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ABSTRACT 
 

 This  thesis  aims  to  study  the  legislative  organization  and  its  functions  

of  legislating  and  examining  the  government's  administration.  These  functions  

directly  concern  the  way  of  life  of  all  people  throughout  the  country.  It  is  a  

study  of  the  administrative  system  of  the  Secretariat  Office  of  the  House  of  

Representatives  which  serves  the  Members of  the  House  of  Representatives. 

 In  working  as  the  Members of  the  House  of  Representatives,  the  

flexibility  of  the  organization  is  essential  to  the  success  of  their  mission  as  they  

work  to  serve  the  people's  need.  Consequently,  there  must  be  a  law  to  meet  

the  expediency  of  their  mission  and  the  scope  of  their  tasks  in  the  Secretariat  

O f f i c e  o f   t h e   H o u s e   o f   R e p r e s e n t a t i v e s . 

 The  study  found  that  there  are  problems  and  barriers  in  the  administration  

of the  Secretariat  Office of  the  House  of  Representatives.  That  is  to  say,  the  law,  

rules,  regulations  and  articles do  not  conform  with  the  Constitution  of  The  

Kingdom  of  Thailand,  B.E.  2540,  regarding  flexibility  in  financial  and  personnel  

management.  Therefore,  a  possible  solution  is  to  revise  the  law,  rules,  

regulations,  articles,  and  financial  and  personnel  administrative  systems  to  allow  

more  freedom  to  conform  with  the  intent  of  the  constitution,  creating  a  flexibility  

and  efficient  operation  among  government  officials  aligned  to  the  tasks  of  the  

members  of  the  House  of  Representatives  who  represent  the  people. 
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นับจากการเปลี่ยนแปลงคร้ังสําคัญของการเมืองการปกครองของประเทศไทย เมื่อ

วันที่  24 มิถนุายน  2475  จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธิปไตยในระบบ

รัฐสภา    มีผูแทนราษฎรชั่วคราวชุดแรก  จํานวน  70  คน  ซึ่งไดรับการแตงต้ังจาก 

“คณะราษฎร”            ไดทําการประชุมกันเปนคร้ังแรกเม่ือวนัที่  28  มิถนุายน  2475  ณ หองโถง

ชั้นบนของพระที่นั่ง    อนนัตสมาคมเปนที่ประชุมช่ัวคราว  ในการประชุมคร้ังนีม้หาอํามาตยเอก

เจาพระยาธรรมศักด์ิมนตรี  เปนประธานสภาผูแทนราษฎร  และนายพลตรีพระยาอินทรวชิิต เปนรอง

ประธานสภาผูแทนราษฎร  ไดขออนมุัติตอที่ประชุมใหหลวงประดิษฐมนูญธรรม  ดํารงตําแหนง

เลขาธิการสภาผูแทนราฎรเพ่ือปฏิบัติงานราชการประจําของสภาผูแทนราษฎร จึงถือวาสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดสถาปนาข้ึนในวันที่  28  มิถุนายน 2475 1 ในระยะเร่ิมแรก  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังไมมีกฎหมายจัดต้ังมารองรับ ไมมีงบประมาณและ

สถานทีท่ําการเปนของตนเอง 

ตอมาเมือ่วนัที ่  9  พฤศจิกายน  2476  รัฐบาลไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัดต้ัง

กระทรวงและกรมแกไขเพิ่มเติมเพื่อใหกิจการฝายธุรการของสภาผูแทนราษฎรดําเนินไปโดย

สมบูรณ โดยจัดใหมีเจาหนาที่ประจําข้ึนหนวยหนึ่ง มีฐานะเปนกรมข้ึนตอสภาผูแทนราษฎร  

เรียกวา “กรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” ซึ่งที่ประชุมเหน็ชอบและใหประกาศใชเปนกฎหมายได 

เปนอันวากรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดจัดต้ังโดยกฎหมายต้ังแตบัดนั้น (13 พฤศจิกายน  

2476)  และในปเดียวกันนี ้ สภาผูแทนราษฎรไดประกาศใชพระราชบญัญัติระเบียบราชการบริหาร

และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรมใหม ซึ่งในพระราชบัญญัติดังกลาวไดแกไข

เปล่ียนแปลงชือ่ของ “กรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” เปน “สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร” 

ซึ่งไดจัดวางระเบียบราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรข้ึนตามกฎหมายฉบับใหม

                                                           
1 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

กรุงเทพมหานคร    : สํานักการพิมพ   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  2546  หนา  9. 
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เม่ือใกลกาํหนดการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรชุดแรก  พระยาพหลพลพยุหเสนา  

นายกรัฐมนตรี  ไดพิจารณาเหน็วาสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ควรจะไดมีที่ทาํการถาวร

ข้ึนเพื่อเปนที่ติดตอกับสมาชิกสภา  จึงไดกราบบังคมทูลขอพระราชทานพระตําหนักราชฤทธิ์

รุงโรจนใหเปนที่ทําการ  พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  

พระราชทานตามที่กราบบังคมทลู  แตในขณะทีเ่ตรียมจะยายทีท่ําการนัน้ เจาพระยาวรพงศพพิัฒน  

ผูสําเร็จราชการ    พระราชวงั ไดทําความตกลงกับเจาพระยาพิชัยญาติ  ประธานสภาผูแทนราษฎรให

ใชอาคารสํานกังานราชเลขานุการในพระองค  เปนสาํนักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรแทนพระ

ตําหนกัราชฤทธิ์รุงโรจนที่ไดตกลงไวแตเดิม  เจาหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

จึงไดยายที่ทาํการจากวังปารุสกวนัมาประจําอยูที่อาคารสํานักงานราชเลขานุการในพระองค

ต้ังแตบัดนั้นมา 

  ป พ.ศ. 2484  ไดมีพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรมข้ึนใหม  โดยไดยกฐานะ

สํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรข้ึนเปนทบวงการเมือง  และใหมีอํานาจหนาที่เกีย่วกบักิจการ

ฝายธุรการของสภาผูแทนราษฎร  นอกจากนี้ไดมีประกาศพระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการใน

สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร เพื่อใหเหมาะสมกับกาลสมัยและเพื่อใหการปฏิบัติราชการ

ดําเนนิไปดวยความเรียบรอยและรวดเร็วยิง่ข้ึน  โดยแบงสวนราชการออกเปน  2  กอง คือ สํานกังาน

เลขานุการและกองกรรมาธิการ2   

ป  พ.ศ.  2489  รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2489  ฉบับ

นี้ไดนําเอาระบบสภาคูมาใชเปนคร้ังแรก กลาวคือ รัฐสภาประกอบดวยพฤฒสภา (สภาสูง) 

และสภาผูแทนราษฎร ซึง่พฤฒสภานัน้ประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังทางออม ขณะท่ี

สภาผูแทนราษฎรประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง  จึงทําใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเดิมแยกออกเปน  2  สํานักงาน คือ “สํานักงานเลขาธิการพฤฒสภา 

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” การดาํเนินงานฝายธุรการของสํานักงานทั้งสองแยก

ออกตางหากจากกนัตามแบบอยางเดียวกับรัฐสภาของตางประเทศทีใ่ชระบบสองสภา 

 ป  พ.ศ. 2490  ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  

(ฉบับที่  10)  แกไขเพ่ิมเติม  จัดต้ังสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภาข้ึนใหมีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับ

กิจการฝายธุรการของพฤฒสภาและสภาผูแทนราษฎรโดยใหโอนขาราชการของสํานักงาน
                                                           

2 เรื่องเดียวกัน,  หนา  11. 
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 ป พ.ศ. 2494  ไดมีการปรับปรุงหนวยงานภายในของสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภาอีกคร้ัง  

โดยพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา พ.ศ. 2494  มีประธานวุฒิสภา

และประธานสภาผูแทนราษฎร  เปนผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้  โดยแบงสวนราชการของ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภามีการเพิ่มหนวยงานข้ึนใหมหลายหนวยงาน คือ  กองกลางแบงเปน  

6  แผนก  กองการประชุม  4  แผนก และกองกรรมาธิการ  แบงออกเปน  3  แผนก3 

 เมื่อเกิดการรัฐประหารข้ึนอีกคร้ัง เมื่อวนัที่  29  พฤศจิกายน  2494  คณะรัฐประหาร

ไดนํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475  กลับมาใชใหม  รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้

เปนระบบสภาเดียวคือ สภาผูแทนราษฎร ดังนั้น  ชื่อของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาจึงเปล่ียนมา

เปน “สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” อีกคร้ังหนึ่ง โดยบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม พ.ศ. 2494  และมีอํานาจหนาที่เกีย่วกับกิจการฝายธุรการของสภา

ผูแทนราษฎรอีกคร้ัง  โดยพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการสํานักงานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎร พ.ศ. 2496  ซึ่งสาระสําคัญของพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ก็คือ เพียงเปล่ียนชื่อแผนก

ตํารวจรัฐสภามาเปนแผนกตํารวจสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 

 ป พ.ศ. 2501  เกิดเหตุการณรัฐประหารขึ้นโดยมีจอมพลสฤษด์ิ  ธนะรัชต  ผูบัญชาการ

ทหารสูงสุดเปนหัวหนา  ไดทาํการยึดอํานาจการปกครองประเทศเมื่อวันที่  20 ตุลาคม  2501  ไดยกเลิก

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2475  แกไขเพิ่มเติม  2495  และประกาศใช

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2501  ตามธรรมนูญฉบับนี้รัฐสภา คือสภาราง

รัฐธรรมนูญ ซึ่งนอกจากจะทําหนาทีร่างรัฐธรรมนญูแลว ยงัทําหนาที่ดานนิติบัญญัติอีกดวย  

ฉะนั้น เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จึงทําหนาที่เปนฝายธุรการใหกับสภารางรัฐธรรมนูญและ

รัฐสภาที่ทําหนาที่นิติบัญญัติดวย  ทําใหปริมาณงานของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเพิ่มข้ึน  
                                                           

3 เรื่องเดียวกัน,  หนา 13. 
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ป พ.ศ. 2511  สภารางรัฐธรรมนูญไดรางรัฐธรรมนูญเสร็จและประกาศใชเมื่อวันที ่ 20  

มิถุนายน  2511  รัฐสภาตามที่รัฐธรรมนูญกาํหนดประกอบดวยวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร  

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงไดเปล่ียนชื่อเปน  สํานักงานเลขาธกิารรัฐสภา  

นอกจากนี้ไดปรับปรุงกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวเนื่องกันคือ พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  

กรม  (ฉบับที ่  5)  พระราชบัญญัติโอนกิจการของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไปเปนของ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  (ฉบับที ่  8)  เพือ่ให

สอดคลองกับรัฐธรรมนูญและในวนัที ่  30 กันยายน  2512  ไดมีพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการ  

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาใหแบงสวนราชการดังนี้  กองกลางแบงเปน  5 แผนก  กองการ

ประชุมแบงเปน  4  แผนก  กองกรรมาธิการและกองปฏิคมและสถานที่แบงเปน  4  แผนก 

ป  พ.ศ.  2517  ไดมีพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  

พ.ศ. 2517  ข้ึนรองรับ  เพื่อใหการปฏิบัติงานเปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ 

พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานกังานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ. 2517  ไดกําหนด

สวนราชการของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาข้ึนดังนี ้4 

- กองกลาง 
- กองคลังและพัสดุ 

- กองการประชุม 

- กองกรรมาธิการ 
- กองวิเทศสัมพนัธ 
- กองสถานที ่
- กองการพิมพ 
- ศูนยบริการเอกสารและคนควา 

- ศูนยบริการทางวิชาการและกฎหมาย 

                                                           
4 เรื่องเดียวกัน,  หนา 23. 
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ตอมา  คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  ไดพิจารณาปรับปรุงหนวยงานยอย

ของสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  และกําหนดสายงานตามความเกี่ยวพันในการ

ปฏิบัติงานข้ึนใหม  เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการในสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภามี

ประสิทธิภาพย่ิงข้ึน  ทัง้นี้โดยถือตามโครงสรางของสวนราชการที่กาํหนดไวเดิม  ในพระราชกฤษฎีกา

แบงสวนราชการสํานกังานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ. 2517 

ป พ.ศ. 2518  ไดมีพระราชบัญญัติระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  และ

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา ใหมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของรัฐสภา  และรักษา

ความสงบเรียบรอยในบริเวณของรัฐสภา  โดยมีเลขาธิการรัฐสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ

และรับผิดชอบ   ในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอประธานรัฐสภา  ซึ่งอํานาจหนาที่ไดกําหนดไว         

ดังกลาวนั้น  จะเห็นไดวาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภามีขอบเขตอํานาจหนาที่กวางขวางมาก  และมี

ลักษณะที่แตกตางกันออกไปหลายดานตามลักษณะการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา  เชน  

งานธุรการของสมาชิกรัฐสภา  งานของคณะกรรมาธิการชุดตาง ๆ งานของประธานและรองประธาน  

งานเกี่ยวกับการจัดการใหเปนไปตามระเบียบวิธีการของรัฐสภา  อันไดแก  การจัดการประชุมสภา  

การจัดทํารายงานการประชุมสภา  การบริการใหประชาชนในการเขาฟงการประชุมสภา  นอกจากนี้  

ยังรวมไปถึงการใหบริการดานวิชาการ  เชน การบริการหองสมุด 

ดังนั้น  เพื่อใหการเปนไปตามกฎหมาย และใหการปฏิบัติงานตาง ๆ ดําเนินไปดวย

ความเรียบรอยตามเจตนารมณในการปรับปรุงของคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  จึงมีคําส่ัง

รัฐสภาที่  5/2527  กําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  

ซึ่งคําส่ังดังกลาวไดแบงหนาที่ในการปฏิบัติราชการออกเปน  3  ฝาย  คือ 

1. ฝายบริหาร  มีหนาที่และความรับผิดชอบเก่ียวกับการบริหารงานทั่วไปของสํานักงาน
เลขาธิการรัฐสภา  มีหนวยงานในสังกัดคือ  กองกลาง  กองคลังและพัสดุ  กองการประชาสัมพันธ  

กองการพิมพ  และกองสถานที่ 

2. ฝายระเบียบงานรัฐสภา  มีหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานดานธุรการ  และ

เลขานุการของการประชุมสภา  การประชุมคณะกรรมาธิการ  การจัดทํารายงานการประชุม  เปนตน  

ฝายนี้มีหนวยงานในสังกัด  คือ  กองการประชุม  กองกรรมาธิการ  กองวิเทศสัมพันธ  ศูนยชวเลข

และพิมพดีด 

3. ฝายวิชาการ  มีหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการใหบริการแกสมาชิกรัฐสภาใน
การคนควา  รวบรวมขอมูล  สถิติ  ขอเท็จจริงทางดานการเมืองการบริหาร  เศรษฐกิจ  สังคม  
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ป พ.ศ. 2535  การปรับปรุงสวนราชการในสังกัดรัฐสภา  ตอมาในป  2535  

คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาไดพจิารณาปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับสํานักงาน

เลขาธิการรัฐสภา  และขาราชการฝายรัฐสภาใหเหมาะสมและสอดคลองกับขาราชการประเภทอ่ืน 

ๆ และไดนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีพจิารณา โดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. และรางพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ. ….  เขาสูการพจิารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติใน

คราวประชุมสภานิติบญัญัติแหงชาติ        ทําหนาที่รัฐสภา  คร้ังที ่ 15/2535  ที่ประชุมไดลงมติรับ

หลักการแหงรางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับ  โดยยงัคงใหมีสํานกังานเลขาธกิารรัฐสภาไวเชนเดิมไม

เปล่ียนแปลง  แตในการพิจารณาปรับปรุงรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดมีสมาชิกสภานิติบัญญัติ

แหงชาติเสนอใหมีการพิจารณาปรับปรุงสวนราชการสังกัดรัฐสภา  โดยกาํหนดใหมีสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภา  และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแทนสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  

ขอเสนอนี้ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมาธิการการบริหารและการยุติธรรม  และไดเสนอ

รายงานผลการพิจารณารางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับเขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ

แหงชาติทําหนาที่รัฐสภา  ในคราวประชุมคร้ังที่  17/2535  ที่ประชุมไดลงมติในวาระที ่3  เห็นชอบ

ใหประกาศใชเปนกฎหมายได 

จากนั้นสาํนกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดถือปฏิบัติโดยมีการรางกฎ  ระเบียบตาง 

ๆ  ภายในสํานกังานข้ึน  แตผลการปฏิบัติงานในระยะตอมา  กฎ  และระเบียบตาง ๆ  ไดกลายเปน

ปญหาและอุปสรรคในการทํางานของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งตองการผลลัพธของงานที่

รวดเร็ว  ถูกตอง  มีประสิทธิภาพ  ทั้งนี้ความคาดหวังในประสิทธิภาพการทํางานของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทีม่ีตอหนวยงานธุรการทีร่องรับ  คือ  สํานักงานของสํานักงานเลขาธกิาร

สภาผูแทนราษฎรมีสูงข้ึนมาก  อันเนื่องมากจากความตองการของประชาชนท่ีมีผลกระทบ

สําคัญมาจากกระแสโลกาภิวัฒนไดผลักดันใหเกิดการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอมทั้งทาง

เศรษฐกิจ  สังคม  และการเมืองของประเทศอยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่ง การปฏิรูปการเมืองโดยได

มีการรณรงค          จนกระทัง่ทาํใหเกิดการรางรัฐธรรมนูญใหมและไดประกาศใชรัฐธรรมนญูแหง

ราชอาณาจักรไทย          พ.ศ.  2540  เมื่อวนัที่  11  ตุลาคม  พ.ศ. 2540  ซึ่งมีผลทาํใหเกดิการ

เปล่ียนแปลงกติกาทางการเมือง             ที่สําคัญหลายประการ  เชน กระบวนการเลือกต้ัง การ
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1.  บางมาตราของพระราชบัญญัติขัดแยงกัน ทําใหการนํากฎหมายไป  ปฏิบัติเปนไปได

ยาก เชน กรรมการผูทรงคุณวุฒ ิ แมจะเลือกมาตามทีก่ฎหมายกําหนดจากสภาผูแทนราษฎรหรือ

วุฒิสภา แตบุคคลทีเ่ขามาเปนคณะกรรมการเปนบุคคลทีอ่ยูในระบบราชการฝายบริหารทัง้ส้ิน  

ดังนัน้ แนวคิดของบุคคลดังกลาวจงึเปนแนวคิดของการบริหารงานบุคคลของราชการฝายบริหาร 

2. บางมาตราของพระราชบัญญัติขัดแยงและมีความแตกตางจากเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  ในหลักความเปนอิสระของสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เชน มาตรา  7  มาตรา  15  เปนตน  (ภาคผนวก) 

3.  ปญหาในการนํากฎหมายไปปฏิบัติ (Law Implementation) ไมเปนไปตามเจตนารมณ

ของกฎหมาย แตพิจารณาตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ การบริหารบุคคลของราชการฝายบริหาร 

ดังนั้น การสรางความเปนอิสระในการบริหารบุคคลของขาราชการฝายสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  จงึเปนปญหาที่ทาํใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมมี

บุคคลากรที่มคีวามเชีย่วชาญเฉพาะดาน เชน การรางกฎหมายและการควบคุมการบริหารราชการ

แผนดิน เปนตน   

 
วัตถุประสงคของการวิจยั 
 

 จากสภาพปญหาของการบรหิารงานบุคคลโดยคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการฝายสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2518  แกไขเพิ่มเติมตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2534  การ

ทําวทิยานพินธฉบับนี้มวีัตถปุระสงคที่จะศึกษาและวิเคราะหปญหาตาง ๆ ดังนี ้
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 (1) เพื่อศึกษาถึงการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา          

พ.ศ. 2518 (Law Implementation) เปนไปตามทฤษฎีและสอดคลองเหมาะสมกับเจตนารมณ

ของรัฐธรรมนูญป  2540   

 (2)  เพื่อศึกษาวิเคราะหถงึการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ (Power and Authority)         

ของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 (3) เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการปรับปรุง เปล่ียนแปลง แกไขกฎหมายใหเหมาะสม

กับหลักการบริหารบุคคลสมัยใหมและเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540   

 
สมมติฐานของการวิจัย 
 

(1)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  และแกไขเพิ่มเติม          

ไมไดมีการนํากฎหมายไปปฏิบัติ 

(2) การบริหารบุคคลโดยคณะกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียเปนหลักการปกครอง         

ที่ไมถูกตองและไมเหมาะสมกับสถานการณปจจุบัน 

(3) กฎหมายใชในการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายสํานักงานเลขาธกิารสภา          

ผูแทนราษฎรควรมีการแกไขเพราะสภาพสังคม  การเมอืง  ที่มกีารเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว 

 
ขอบเขตของการวิจัย 
 

 การศึกษาปญหาที่กลาวมาแลวนี้ มีขอจาํกัดหลายประการดวยกัน ซึ่งผูวิจยัไดทําการ

กําหนดขอบเขตของการศึกษาใหชัดเจนเพื่อใหไดเนื้อหาที่เหมาะสม  ดังนี ้

 (1)  วิทยานพินธฉบับนี้เปนวทิยานพินธในสาขาวิชากฎหมายมหาชน  (Public law) 

โดยตรง แตเนื่องจากเปนกฎหมายการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายสํานกังานเลขาธกิาร

สภาผูแทนราษฎร จึงมีความสัมพันธกับสาขาวิชาอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ คือ กฎหมาย  รัฐธรรมนูญ 

(Constitutional Law) วิชารัฐประศาสนศาสตร  (Public Administration) และวิชาการบริหารงาน

บุคคล (Personnel Administration) ดวย 

 (2) วิทยานิพนธฉบับนี้จะศึกษาถึงปญหากฎหมายที่เกีย่วกับการบริหารงานบุคคล

ของหนวยราชการในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ในลักษณะของโครงสราง 

ระบบ อัตรากําลัง การบริหารบุคคล ที่เปนอุปสรรคในการสรางประสิทธิภาพของการบริหารงาน 
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การนิยามศพัท 
 

 เพื่อใหผูที่สนใจในวทิยานพินธฉบับนี้ไดเขาใจอยางถูกตองตรงกนัในตัวแปรตาง ๆ ที่

ปรากฏในวิทยานิพนธฉบับนี้  ผูวิจัยจึงใหนิยามคําศัพทตาง ๆ ที่อาจทาํใหผูอานมีความเขาใจ

แตกตางกนัไปดังนี ้

 "ก.ร."  หมายถงึ  คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาทีม่อํีานาจหนาทีต่าม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา   พ.ศ. 2518  ที่ไดรับการแตงต้ัง เลือกต้ัง และเปน

โดยตําแหนงในอดีตและปจจุบัน 

 "ขาราชการสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร"  หมายถงึ  บุคคลซึ่งรับราชการโดย

ไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในสวนราชการสังกดัสํานักงานเลขาธิการสภา           

ผูแทนราษฎร ทั้งในอดีตและปจจุบัน 

 "ประธานสภาผูแทนราษฎร"  หมายถงึ  ประธานสภาผูแทนราษฎร ตามบทบัญญัติแหง                     

รัฐธรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหมีสภานิติบญัญัติสภาเดียว ใหหมายความถงึประธาน

แหงสภานั้น และประธานวุฒิสภา ซึ่งดํารงตําแหนงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย           

พุทธศักราช  2540  เปนประธานคณะกรรมการ ก.ร. โดยตําแหนง5 

 "รองประธานสภาผูแทนราษฎร"  หมายถึง  รองประธานสภาผูแทนราษฎรตาม      

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญในกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหมีสภานิติบญัญัติสภาพเดียว ให

หมายถงึรองประธานแหงสภานัน้  ตามวทิยานพินธฉบับนี้รองประธานสาํนักงานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎร คือ ประธานสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และเปน

รองประธานคณะกรรมการขาราชการสภาผูแทนราษฎรตามกฎหมาย6 

 

                                                           
5 พระราชบัญญัติระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518. มาตรา  6, 

กรุงเทพมหานคร  : ศูนยบริการเอกสารและคนควา  สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ. 2532 
6 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 6 
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วิธีการวิจัย 
 
 ผูวิจัยดําเนินการศึกษาวิเคราะหปญหาในวิทยานิพนธฉบับนี้  โดยแยกศึกษาออกเปน  

2  แนวทางใหญ  ๆ คือ 

 (1)  โดยการวิจัยเอกสาร  (Documentary  Research)  เปนการศึกษาขอมูลและ

ทําการวิเคราะหจากเอกสารตาง  ๆ  ที่เกี่ยวของที่สําคัญ  ดังนี้ 

  ก.  รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ เพื่อทําการพิจารณาเจตนารมณ

ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  พ.ศ.  2518 

  ข.  ตํารา  บทความ และเอกสารทางวิชาการในทางกฎหมายของไทยและ

ตางประเทศ  เปนการศึกษาขอมูลและทําการวิเคราะหจากตําราในทางการบริหารงานบุคคลที่

เกี่ยวของกับทฤษฎี  (Theory)  และแนวความคิด  (Concept)  ของไทยและตางประเทศ  ตํารา 

บทความ เอกสาร   

  ค.  เอกสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของเปนสําคัญ  การศึกษาขอมูลจากฎหมาย กฎ  ขอบังคับ 

และบทความอื่น ๆ ที่เกี่ยวของเพื่อนํามาประกอบในการสนับสนุนวิเคราะหขอมูลและปญหาจาก

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เพราะหนวยงานท่ีอยูที่ สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร 

 (2) โดยการวิจัยภาคสนาม  (Field  Research)  การสัมภาษณบุคคลในกรณี                  

ที่ตองการขยายขอมูลเอกสาร 

 
ประโยชนที่คาดวาจะไดรบั 
 
 ผูวิจัยไดศึกษาและวิเคราะหกฎหมายการบริหารงานบุคคลขาราชการฝายสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร โดยมีจุดมุงหมายหลายประการดวยกัน  ดังนี ้

(1) เพื่อสะทอนใหเห็นถึงปญหาของการปฏิบัติในสวนของการบริหารงานบุคคลของ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย 
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(2) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีความเปนอิสระ มีความเขมแข็ง คลองตัว

ในการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สนองตอบความตองการของประชาชนโดย

สวนรวมของประเทศ 

(3) เพื่อใหเกิดขอมูลที่เปนประโยชนตอการบริหารงานบุคคลของสํานกังานเลขาธกิาร
สภาผูแทนราษฎรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  ซึง่จะทาํใหการเมืองไทยไดมีการพฒันาอยางเปน

ระบบตอเนื่องมั่นคง  

(4) เพื่อเปนขอมูลสนับสนุนใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีหนวยงานที่
ทําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพเทาเทียมกนักบัฝายบริหารเพื่อใหสามารถทาํหนาที่ในการควบคุม

และตรวจสอบ (Check and Balance)  ซึ่งกนัและกนัไดอยางมีประสิทธิภาพ อันจะมีผลทําให

ประชาชนและประเทศไดรับประโยชนมากที่สุด 

(5) เพื่อสนับสนนุใหหนวยราชการในสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรไดสราง
สมรรถนะในการบริหาร 

(6) เพื่อนาํขอเสนอแนะและสรุปเปนแนวทางในการปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 

ซึ่งเปนกลไกทีสํ่าคัญในการบริหารราชการ 
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บทที่  2 
 

แนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวของ 
 

 รัฐสภาไทยเปนที่มาของการเปล่ียนแปลงการปกครอง โดยเกิดจากการกอการของกลุม

บุคคลที่เขาสูการปกครองไทย เพื่อการจัดต้ังองคกรของฝายนิติบัญญัติ องคกรดังกลาวขาดฐานที่

สําคัญคือ ผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ซึง่ทาํใหเกดิอุปสรรคในการพฒันาหนวยงานในสังกัด

รัฐสภา                    จากปญหาและอุปสรรคดังกลาว จะมีแนวคิดและทฤษฎีที่เกีย่วของ  ดังนี ้

 

ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนอิสระของสถาบันฝายรัฐสภา 

ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกับความเปนอิสระขององคกรนิติบัญญัติ 

แนวคิดและทฤษฎีที่เกีย่วของกับจรรยาบรรณ 

ทฤษฎีการปกครองที่ดี ( Good  Governance ) 

กฎหมายของการบริหารราชการฝายรัฐสภาไทย       

ประวัติและวิวฒันาการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 
ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนอิสระของสถาบนัฝายรัฐสภา 
 
 รัฐที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญ เปนรัฐทีถ่ือการแบงแยกอํานาจเปนสาระสําคัญ ในกรณีทีม่ี

การแบงแยกอํานาจ ผูถืออํานาจหรือองคกรตาง ๆ ที่เปนอิสระของรัฐจะเปนผูมีสวนรวมในการใช

อํานาจทางการเมืองและมีสวนรวมในการสรางเจตนารมณของรัฐ ภาระหนาที่ตาง ๆ ของบรรดา         

ผูถืออํานาจรัฐ และบรรดาองคกรของรัฐจะอยูใตการควบคุมของผูถืออํานาจรัฐอ่ืน ๆ ซึ่งมีลักษณะ

เปนการควบคุมซึ่งกนัและกนั อยางไรกต็ามหากมกีารควบคุมพฤติกรรมของผูถืออํานาจเสมอไป

อยางเครงครัดโดยไมมกีารผอนหนักผอนเบาบาง การดําเนนินโยบายทางการเมืองก็ดําเนนิไปไมได         

ผูถืออํานาจตองมีอิสระพอสมควรที่จะตัดสินใจโดยปราศจากอิทธพิลและการยับยั้งจากภายนอก 

ปญหาจึงมีอยูวา การปกครองจะจัดอยูในรูปแบบใดนั้น ข้ึนอยูกับขอบเขตแหงความเปนอิสระของ

ผูถืออํานาจวาแตละฝายมีมากนอยเพยีงใด1 

                                                           
1 วรวิทย  กนิษฐะเสน.  กฎหมายมหาชนเบ้ืองตนภาคทฤษฎีพ้ืนฐานทางกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ.พิมพคร้ังที่  1.  กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2521, หนา 8. 
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1. สัมพันธภาพระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารในระบบสํานักงาน 
เลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
 ในการปกครองแบบสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร (Parliamentarism) เปน

การปกครองรูปแบบหนึง่ ทีม่ีดุลยภาพแหงอํานาจระหวางผูถืออํานาจตาง ๆ ที่เปนอิสระอันไดแก                   

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและรัฐบาล โดยมีความมุงหมายที่จะใหมกีารประสานงาน

ระหวางรัฐบาลและสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร แตในทางปฏิบัติการปกครองแบบ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีสองชนิดแตกตางกนัซึง่ข้ึนอยูกับวาฝายสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูมีอํานาจเหนือกวาคณะรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีจะเปนผูควบคุม

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในทางการเมือง ในการปกครองแบบสํานักงานเลขาธกิาร

สภาผูแทนราษฎรตามแบบฉบับของฝร่ังเศส เราจะเหน็ไดวาสภาอยูเหนือรัฐบาล ในทางตรงกัน

ขามรูปแบบการปกครองแบบคณะรัฐมนตรีแบบอังกฤษ ฝายคณะรัฐมนตรีมีลักษณะเหนือกวา

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร2 

 สภาพเชนนี้เรียกวาการขาดดุลยภาพแหงอํานาจ  ดังนัน้  การปกครองแบบสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงพยายามทีจ่ะใหผูถืออํานาจที่เปนอิสระและถูกแบงแยก หรืออาจ

กลาวอีกอยางหน่ึงไดวาเปนความพยายามที่จะใหดุลยภาพระหวางสํานักงานเลขาธิการสภา             

ผูแทนราษฎรและรัฐบาลเกดิข้ึน เพื่อไมใหฝายใดมีอํานาจเหนือกวากัน ผูถืออํานาจทัง้สองฝายจะ

แบงอํานาจหนาที่ในการกาํหนดนโยบาย และแบงอํานาจในการดําเนินการตามนโยบายที่

กําหนดไวโดยวิธีการออกกฎหมายเนื่องจากวาผูถอือํานาจทัง้คูนีอ้ยูภายใตขอบเขต และอยูภายใต

การควบคุมซึง่กันและกนั ซึ่งเรียกกนัวาการควบคุมระหวางองคกร3 

 เมื่อพิจารณาถึงความเชื่อดังกลาวแลว การปกครองในระบบสํานักงานเลขาธกิารสภา             

ผูแทนราษฎรจึงเปนรูปแบบการปกครองทีม่ีการพึง่พาอาศัยระหวางรัฐบาลกับสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรโดยผสมผสานกัน ความเชื่อดังกลาวนัน้จะมีรากฐานอยูบนความจริง 

เพราะเม่ือแตละหนวยอํานาจสามารถควบคุมประสานการใชอํานาจกับหนวยงานอื่นแลว โอกาสที่

ประชาชนจะถกูละเมิดอํานาจหรือไดรับการใชอํานาจอยางไมเปนธรรมจากเจาหนาทีข่องรัฐบาล        

ก็ลดนอยลง แตปญหาในที่นี้คือ เราจะรักษาดุลอํานาจดังกลาวนี้ไดหรือไม ซึ่งในทางปฏิบัติแลว

ไมสามารถที่จะเกิดข้ึนได เพราะในการปกครองประเทศน้ัน โดยทัว่ไปมักจะมหีนวยอํานาจหนึ่ง         

มีอิทธพิลเหนอืหนวยอํานาจหนึง่ไมมากก็นอย ไมมีระบบการปกครองใดที่สามารถกาํหนดให

                                                           
2 เรื่องเดียวกัน, หนา 20. 
3 เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
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 ในเร่ืองนี ้ดร.ชยัอนันต  สมทุวณิช5  ใหความเหน็วา ในระบอบการเมืองที่มีรัฐธรรมนญู

กําหนดความสัมพันธทางอํานาจนัน้ ความสัมพันธระหวางสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

กับรัฐบาลเปนจุดของการวิเคราะหที่สําคัญ เพราะสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกับรัฐบาล 

ตางเปนแหลงอํานาจที่อาจจะรวมศูนยอยูที่เดียวกัน หรือแยกออกจากกันโดยตางฝายตางมีแหลง

อํานาจที่ไมเกีย่วของกนัมากนักก็เปนได กรณีที่สุดโดยที่สุด ไดแก  การที่อํานาจในการออก

กฎหมายข้ึนอยูกับสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรโดยส้ินเชิง โดยที่รัฐบาลเปนเพียงผูนํา

กฎหมายไปปฏิบัติเทานัน้ ซึง่สภาพเชนนี้ไมปรากฏในการเมืองสมยัใหมแลว เพราะรัฐบาลของ

                                                           
4 สุจิต  บุญบงการ. บทบาทของสภานิติบัญญัติ. กรุงเทพมหานคร  : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

2526  หนา 3. 
5 ชัยอนันต   สมุทวณิช.  ปญหาการพัฒนาทางการเมืองไทย. กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2530  หนา 32. 
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 ดร.ชัยอนนัต  สมุทวณิช6  ยังไดชี้ใหเหน็ถึงปญหาของฝายนิติบัญญัติในบางสังคม 

เชน ไทยไวอยางนาสนใจวามีความแตกตางไปจากประเทศทีม่ีความมั่นคงทางกติกาทางการเมอืง

แลว ในแงทีว่าปญหาของฝายนิติบัญญัติไทยนัน้ มิใชประเด็นเร่ือง อํานาจของฝายนิติบัญญัติ 

ลดลงไปมากนอยเพียงใดเมื่อเปรียบเทยีบกับอํานาจของฝายบริหาร ซึ่งเปนเร่ืองที่ผูใหความสนใจ

ศึกษากันอยูมาก หากเปนเร่ืองของความอยูรอดของสภาผูแทนราษฎร บรรยากาศทีเ่ต็มไปดวยความ

ไมแนนอนทางการเมือง โอกาสที่จะยุบสภาทั้ง ๆ ที่ไมมีเหตุผลเพียงพอ ขอจํากัดทางการ

เคล่ือนไหวทางการเมืองที่ฝายบริหาร หรือกลุมพลังอํานาจ เชน ทหารมีตอพรรคการเมืองของ

บุคลากรในฝายนิติบัญญัติไทยดวย นอกเหนือไปจากขอจํากัดดานความสัมพันธทางอํานาจตาม

รัฐธรรมนูญ ซึง่มีอยูอยางเปนทางการแลว 

 
ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกบัความเปนอิสระขององคกรนิติบัญญัติ 
 

 หลักการแบงแยกอํานาจ (SEPARATION OF POWER)  หลักการแบงแยกอํานาจเปน

หลักการที่มกัจะมีการอางอิงอยูเสมอเพื่อเปนเหตุผลสนบัสนุนความคิดเห็นของผูที่อางอยางหนึ่ง

อยางใด ซึ่งในความเปนจริงแลวหลักการแบงแยกอํานาจ เปนทฤษฎีทางการเมืองสํานักปรัชญา

การเมืองจํานวนหน่ึงไดสรางข้ึนในระหวางศตวรรษที ่  4 ถึงศตวรรษที ่  10  เพื่อนําไปใชอางอิง           

ในการตัดทอนอํานาจของกษตัริยในสมัยสมบูรณาญาสิทธริาชของประเทศตาง ๆ ในยุโรป ซึง่ทฤษฎี

ดังกลาวนี้เชื่อวามิไดมีความมุงหมายจะแกปญหาการบริหารของรัฐหรือเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ

                                                           
6 เรื่องเดียวกัน, หนา 74. 
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 เมื่อกลาวถงึทฤษฎีวาดวยการแบงแยกอํานาจ ก็ตองนกึถึงปรัชญาเมธีชาวฝร่ังเศส คือ 

มองเตสกิเออ (MONTESQUIEU)  และหนงัสือ L ESPRIT DES LOIS  หรือเจตนารมณของ

กฎหมายของเขา แตโดยความเปนจริงแลวหลักการแบงแยกอํานาจนี้ไดมีนักปรัชญาเมธีการเมือง

ไดพูดถึงมานานแลว ไมวาจะเปน อริสโตเติล (ARISTOTLE) ฌอง โบแดง (JEAN  BODIN) 

ปุฟเพนดอรฟ   UFENDORF)  และ จอหน  ล็อคค  (JOHN   LOCKE)  ตางก็เคยพูดถงึการแบงแยก

อํานาจ ซึ่งกอนแตนี้อํานาจในการปกครองประเทศยังไมไดแบงแยก หรือยังไมมีผูคิดวาจะแยกออก

อยางไร แยกใหใคร และแยกทําไม แตตอมานักปรัชญานั้นเอง ที่เสนอแนะใหมีการแบงแยก

และมีผูเห็นดวยจนนาํไปบัญญัติไวในกฎหมายนกัปรัชญากอน ๆ ไดกลาวถึงเร่ืองนี้ไวดังนี้7 

 อริสโตเติล  ดูเหมือนจะเปนนกัปรัชญาคนแรกทีพ่ยายามที่จัดแบงองคกรของรัฐบาล

โดยไดเขียนหนังสือช่ือ POLITICS  วารัฐทุกรัฐมีองคประกอบสามประการ  คือ   องคประกอบ

ที่ดําเนินงานเกี่ยวกบัอํานาจตุลาการ 

 ฌอง   โบแดง  ก็ไดเขียนไวในหนังสือ DE  LA REPUBLIQUE   เกี่ยวกับระบบ    

สมบูรณาญาสิทธิราชที่ถกูจาํกัดบางสวนวาอํานาจอธิปไตยแบงแยกออกไดหลายอํานาจแตไมได

กลาวไวแนชัดวาแบงเปนอํานาจอะไรบาง 

 ปุฟเพนดอรฟ ไดกลาวไวในหนงัสือ DE  JURE  NATURAE  ET  GENTIUM  วา

อํานาจอธิปไตยแยกออกเปนเจ็ดอํานาจ คือ อํานาจนติิบัญญัติ อํานาจที่จะลงโทษเพราะฝาฝน

กฎหมาย อํานาจที่จะทาํสงครามและสงบศึก  อํานาจการทําสนธิสัญญา อํานาจแตงต้ังขาราชการ  

อํานาจเก็บภาษี และอํานาจจัดการศึกษา 

 จอหน  ลอคค  ไดกลาวไวในหนงัสือ  SECOND  TREATISE OF CIVIL   

GOVERNMENT  วาอํานาจอธิปไตยแยกออกไดเปนสามอํานาจ คือ อํานาจนิติบญัญัติ อํานาจ

บริหาร และอํานาจเกีย่วกับการทาํสงคราม การทําสนธสัิญญา และการแลกเปล่ียนฑูต จากการ

แบงแยกอํานาจของ จอหน  ล็อคค  ไดแยกอํานาจเกี่ยวกับการตางประเทศ คือ อํานาจเกีย่วกับ

การทาํสงคราม ฯลฯ ออกมาเปนอํานาจหนึ่งตางหาก จอหน  ล็อคค เห็นวาอํานาจที่สําคัญที่สุด 

คือ อํานาจนติิบัญญัติ ซึ่งเปนอํานาจที่กาํหนดหลักเกณฑและขอบเขตของสิทธิตามธรรมชาติของ

                                                           
7 อมร  จันทรสมบูรณ. กฎหมายปกครอง . กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2526,     

หนา 61. 
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 นอกจากนีม้ีนกัปรัชญาผูอ่ืนไดกลาวถงึการแบงแยกอํานาจ แตการอธิบายนั้นมิไดมุง

จะจัดการเกี่ยวกับการจัดระบบการปกครองเสียสวนใหญ เปนเพียงการพยายามแยกแยะให

เห็นวาอํานาจอธิปไตยนั้นแยกออกเปนอํานาจยอย ๆ อะไรบางเทานัน้ 

 
แนวคิดและทฤษฎทีี่เกี่ยวของกบัจรรยาบรรณ 
 

 ความหมายและความสําคัญ "จริยธรรมหรือจรรยาบรรณ"  ในการปฏิบัติงานและ

การบริหารงาน ในการบริหารงานและการปฏิบัติงานของบุคคลในองคกรใดองคกรหนึง่นัน้ ความรู

ความสามารถเพียงอยางเดียวคงไมเพียงพอที่จะทาํใหการบริหารงานประสบความสําเร็จได 

เพราะผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานจะตองใชความรูความสามารถในวิชาชีพของตนอยางมี

ความรับผิดชอบ ซึ่งหลักการสากลของการบริหารงานตองประกอบดวยความรูความสามารถ  

มาตรฐาน จริยธรรมหรือจรรยาบรรณ  และศักด์ิศรี  (ประชาชาติธุรกิจ  27 ก.พ. 2537)           

ผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานตาง ๆ จะตองมีจริยธรรมหรือจรรยาบรรณในวิชาชีพของตนดวย 

ซึ่งหาผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานไมมีจริยธรรมหรือจรรยาบรรณก็จะไดชื่อวามีความบกพรอง         

ในการดําเนนิงานนัน้ ๆ ของตน และอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนง ถูกถอนใบอนุญาตได           

ซึ่งในการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภานัน้ จึงจาํเปนตองใหความสําคัญกับความมี   

จริยธรรมหรือจรรยาบรรณ   โดยความหมายและความสําคัญมีดังนี ้

 "จรรยาบรรณ"  ในภาษาไทย มาจากคําวา จรรยา+บรรณ  จรรยา  แปลวา ความประพฤติ

หรือกิริยาที่ควรประพฤติในหมูคณะ  และบรรณ  แปลตามตัวอักษรวา  หนงัสือ หรืออาจแปลโดย

อรรถวาส่ิงที่ประมวลเขาไวดวยกนัเปนหมวดหมู  จรรยาบรรณ จงึหมายถึง ประมวลความประพฤติ        

ที่ผูบริหารงาน ผูปฏิบัติงานตาง ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน เพื่อรักษาและสงเสริมเกยีรติคุณชื่อเสียง

และฐานะของสมาชิกและวงงานขององคกรนั้น ๆ ซึง่อาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  

บางทีก็เรียกจรรยาบรรณวา  จรรยาวิชาชพี และปจจุบนันยิมใชคําวา "จริยธรรม" 
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 ในภาษาอังกฤษ  ใชคําวา "Ethics" ซึ่งอาจหมายถึงวิชาจริยธรรม/จริยศาสตรที่เปน

แขนงหนึ่งของปรัชญาทางศีลธรรม  (Moral  Philosophy) หรืออาจหมายถึง มาตรฐานความ

ประพฤติและวิจารณญาณของศีลธรรมและวิชาชีพ (Ethics) ก็ได  จะเนนจรรยาบรรณในประเด็น

หลังโดยไมไปเกี่ยวของกับมาตรฐานทางศีลธรรม (Morality)  ทัง้นี้  ก็เพราะวาศีลธรรมเปนมาตรฐาน

ความประพฤติของสังคม  สวนจรรยาบรรณเปนมาตรฐานความประพฤติในทางการบริหารงาน

และการปฏิบัติงานในวิชาชีพของตน 

 Good  ไดเขียนไวใน  Dictionary of Education  ดังนี้  จรรยาบรรณ  ( Code of 

Ethics)  หมายถงึ  แบบมาตรฐานและหลักแหงความดีที่สามารถแนะนาํและถายทอดไปสูผูอ่ืน 

มาตรฐานแหงความดีนีเ้ปนแบบอยางที่ดีงามถูกตอง จะถูกสรางข้ึนโดยบุคคลหนึง่ หรือกลุมสงัคม

หรือกลุมอาชพีเพื่อเปนแนวทางประพฤติปฏิบัติของสมาชิกของกลุมนั้น ๆ  

 อาลัย  อิงควฒิช ใหความหมายวาจรรยาบรรณ  หมายถึง  ส่ิงที่ใชในการควบคุม

ความประพฤติภายใน ซึ่งสังคมหรือองคการของบุคคลในอาชีพใดอาชีพหนึ่งยอมรับวาเปน

ความประพฤติที่ดีที่ชอบ  โดยกาํหนดวาการกระทาํอยางไรเปนการกระทาํทีช่อบหรือส่ิงใดพงึปฏิบัติ

และส่ิงใดพึงละเวนจรรยาบรรณเปนส่ิงสูงสงเปนเร่ืองภายในจิตใจเฉพาะผูที่มีจิตใจสูงเทานั้น  

จึงจะสามารถเขาใจและปฏิบัติไดเปรียบเสมือนศีล ผูที่มีศีลหรือถือศีลนั้น มิใชคนที่ทองจาํไดหรือ

รูวาศีลมีอะไรบาง ความสําคัญอยูทีว่าตองปฏิบัติตามศีลได การฝาฝนจรรยาบรรณจะไดรับ

ผลรายหรือถกูลงโทษในทางออมกลาวคือ ผูฝาฝนจะไดรับโทษ ซึง่มีผลกระทบกระเทือนจิตใจของ

ผูฝาฝนของบคุคลในอาชีพเดียวกนัและบุคคลภายนอกจะตําหนิติเตียน ดูถกูเหยียดหยาม ไมศรัทธา 

ไมคบคาสมาคมดวย ในระบบราชการควรมีจรรยาบรรณ  หรือส่ิงที่ใชควบคุมความประพฤติ

ภายในของขาราชการเพื่อใชเปนแนวทางในการประพฤติหรือปฏิบัติอยางถูกตองนัน้ ตองสราง

ข้ึนมาจากความยินยอมเห็นชอบรวมกนัของสวนรวมตองเปนที่ยอมรับของสังคมหรือวงการของ

บุคคลในอาชีพใดอาชีพหนึง่8 

 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไดใหความหมายตามรูปศัพทไววา จรรยา  หมายถึง  

ความประพฤติ กริยาที่ควรประพฤติในหมูคณะ สวนคําวา จรรยาบรรณ  หมายถึง  ประมวลความ

ประพฤติที่ผูประกอบอาชพีการงานแตละอยางกาํหนดข้ึน เพื่อรักษาและสงเสริมเกียรติคุณช่ือเสียง

และฐานะของสมาชิก อาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  และคําวาจริย  หมายถึง  

ความประพฤติ กริยาที่ควรประพฤติ  สวนคําวา  จริยธรรม  หมายถึง  ธรรมที่เปนขอประพฤติ

ปฏิบัติศีลธรรม กฎศีลธรรม 
                                                           

8 อาลัย  อิงคะวณิช. “ขาราชการพลเรือนกับจรรยาบรรณ” วารสารขาราชการ.  2533.  
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 ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ   ใหนิยามของคําวา  "จรรยาบรรณ"  (Ethics)  วาเปนกฎเกณฑหรือ

มาตรฐานตาง ๆ ทีค่อยควบคุมความประพฤติทางดานศีลธรรมขององคการ หรือวชิาชีพการจัดการ9 

 ไพโรจน  สิตปรีชา เขียนไววา  จริยธรรม  เปนเร่ืองเกีย่วกับขอกาํหนดมาตรฐานแหง

การประพฤติปฏิบัติอันดีงาม ดังนัน้ เมื่อกลาวถึงจริยธรรมของขาราชการ จงึหมายถึง  ขอกําหนด

กําหนดบาทใหขาราชการมคุีณธรรมที่ดีในการปฏิบัติหนาที่โดยมีความรูสึกรับผิดชอบตอตนเอง  

ตอประชาชนและตอรัฐโดยสวนรวม10 

 ในการศึกษาคร้ังนี้ ขอใหความหมายและความสาํคัญของคําวา จริยธรรมหรือ

จรรยาบรรณ  วาเปนความประพฤติหรือกิริยาที่ควรประพฤติ ที่ผูบริหารหรือผูปฏิบัติงานใน

องคกรไดรวมกันกาํหนดหลักเกณฑหรือมาตรฐานของความประพฤติ และตองไดรับการยอมรับ

จากสังคม  เพือ่การรักษาและสงเสริมเกยีรติคุณ  ชื่อเสียง และยกฐานะของผูปฏิบัติงานในองคกร

ใหเปนทีย่อมรับของสังคม โดยอาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  หรืออาจจะถงึกับกําหนด

เปนกฎหมายกไ็ด จริยธรรมหรือจรรยาบรรณจึงเปนกลไกหรือกลยทุธในการควบคุมความประพฤติ

ภายในขององคกรและสมาชิกในองคกรใหเปนทีย่อมรับในสังคมวามีความประพฤติในการปฏิบัติ

หนาที่ที่ดีที่ชอบ  และมีความรับผิดชอบตอหนาที่การงาน อันเปนการยกระดับการงานของตน 

และหากบุคคลใดไมปฏิบัติตามจริยธรรมหรือจรรยาบรรณแลวจะไดรับผลรายหรือถูกลงโทษทั้ง

ทางตรงและทางออม  โดยผูฝาฝนจะไดรับโทษ  อันจะมีผลกระทบกระเทือนตอจติใจจากบุคคล        

ในวงงานเดียวกัน และจะถูกสังคมภายนอกตําหนิติเตียน ดูถูกเหยยีดหยาม ไมศรัทธา ไมคบคา

สมาคมดวย  หรืออาจถึงกับตองมีความผิดตามกฎหมายได อีกทั้งจะมีผลทางลบตอตนเองและ

ผูประกอบวิชาชีพเดียวกนัทัง้หมด  นอกจากนั้น  ประโยชนและความสําคัญของจริยธรรมและ

จรรยาบรรณมีดังนี้  
1. จรรยาบรรณตางจากศลีธรรมและกฎหมาย 

 จรรยาบรรณตางจากศีลธรรมและจริยธรรมโดยทั่วไป  ศีลธรรมมักเปนขอบงัคับควบคุม

ความประพฤติที่มีรากฐานมาจากศาสนา  จงึมักใชควบคุมความประพฤติไดเฉพาะคนในศาสนา

หนึง่เทานั้น  อาจไมมีผลตอคนในอีกศาสนาหน่ึง 

 จริยธรรมนั้น  โดยมากมักหมายถึงขอบังคับควบคุมความประพฤติของคนโดยทั่วไป

ซึ่งสวนใหญมกัมีพืน้ฐานมาจากประเพณีและวัฒนธรรมของคนในแตละสังคม 

                                                           
9 ติน  ปรัชญพฤทธิ์.  “วิชาชีพนิยมในปจจุบันของขาราชการไทย” รายงานการวจิยั. 2535. 
10 ไพโรจน  สิตปรีชา. “จริยธรรมของขาราชการ” วารสารขาราชการ. 2523. 
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 สวนจรรยาบรรณมิไดใชสําหรับคนทัว่ไปหรือคนในแตละศาสนา  แตใชสําหรับควบคุม

ความประพฤติและเปนแนวปฏิบัติสําหรับเฉพาะกลุมคนในวิชาชีพหนึ่ง ๆ เทานั้น 

 ศีลธรรมของศาสนาเปนส่ิงทีย่ึดถือกันโดยความสมัครใจและมีผลบังคับในระดับ "ควร" 

แตจรรยาบรรณมีผลบังคับในระดับ "พึง"  ขณะที่กฎหมายมีผลบังคับในระดับ "ตอง" เพื่อเปนหลัก          

ในการปฏิบัติวิชาชีพ 
 2. ประโยชนของจรรยาบรรณตอผูรับบริการ 
 เปนเร่ืองของความไววางใจของผูมารับบริการนัน้ วาผูใหบริการในการปฏิบัติหนาทีน่ัน้ ๆ 

จะรักษาประโยชนของผูมารับบริการเหนือส่ิงอ่ืนใด ส่ิงนีท้ําใหผูมารับบริการกลามอบความไววางใจ

เพื่อสามารถดูแลประโยชนสุขของตน และกลาเปดเผยความลับสวนตัวอันจําเปนในการรับบริการ

จากผูใหบริการนั้นได  และมีศรัทธาเช่ือมัน่ในการปฏิบัติตามคําแนะนําของผูใหบริการ   เหลานัน้
 3.  ประโยชนของจรรยาบรรณตอสังคม 
 จรรยาบรรณที่เปนประโยชนตอสังคม  ก็คือ 

1. สังคมไววางใจในองคกรนัน้  ๆ ใหทาํหนาที่ของตนอยางมีความรับผิดชอบตอสังคมได 

2. รัฐสามารถเปล่ียนจากการควบคุมมาเปนการกาํกับ  เพราะจะไดควบคุมกนัเองได 

สังคมจะไดประโยชนเมื่อองคกรหรือหนวยงานนั้น ๆ ทาํหนาที่ของตนอยางถกูตองและไววางใจได 

เมื่อองคกรหรือหนวยงานใดสามารถยกฐานะตนเองข้ึน และสามารถควบคุมกนัเองใหปฏิบัติตาม

อุดมคติและจรรยาบรรณได การปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานหรือองคกรนั้นกจ็ะเปนประโยชนและ

เปนทีพ่ึง่แกสังคมได  เชน  สถาบันทนายความ  สํานกังานเลขาธกิารรฐัสภา  รวมถงึหนวยงานตาง ๆ 

ของรัฐและเอกชนดวย 

 เมื่อหนวยงานหรือองคกรที่ควบคุมกันได ก็จะไดรับการสงเสริมและกาํกับดูแลจาก

หนวยงานของรัฐเพื่อใหหนวยงานนั้น ๆ ทาํประโยชนตอสังคมมากที่สุด  และโดยที่รัฐไม

จําเปนตองออกกฎหมายมาควบคุมใหมากเกินกวาที่จาํเปน  เพราะการที่ควบคุมกันเองของ

แตละวงการจะมีความยืดหยุนกวาการควบคุมดวยกฎหมาย คนในแตละวงการจะรูความจํา

เปนและขอยกเวนตาง ๆ ไดดีที่สุด 

 ในปจจุบนัจะเห็นวาการควบคุมดวยกฎหมาย นอกจากจะไมยืดหยุนแลว ยงัเปนการ                  

ส้ินเปลืองเงนิภาษีของประชาชน และตองนํามาใชเพื่อตรวจสอบและควบคุมอีกดวย เม่ือหนวยงาน

ควบคุมกันเองไดก็ประหยัดงบประมาณคาใชจายในการตรวจสอบและควบคุมหนวยงานน้ัน ๆ  ดวย 
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4.  ประสิทธภิาพของจรรยาบรรณ 
จรรยาบรรณจะมีประสิทธิภาพเมื่อสามารถครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี ้

1. ชวยเกื้อกูลและปองกนัคนในหนวยงานก็เหมือนกับเปนการชวยเหลือและปกปอง

มหาชน 

2. ตองมีกฎขอบังคับหรือหลักปฏิบัติที่เจาะจงลงไป จะมีเพยีงหลักจรรยาบรรณที่วาง

ไวกวาง ๆ วารักษาประโยชนของลูกคาและนายจางกอนของตน ซื่อสัตยสุจริตและยุติธรรมตอ

ทุกฝายทีเ่กี่ยวของเทานัน้ไมเพียงพอ มิฉะนั้นจะนาํไปปฏิบัติใหเกิดผลไดนอย 

3. ตองมกีารต้ังคณะกรรมการควบคุมจรรยาบรรณของสมาชิกข้ึน เพือ่สอดสองความ

ประพฤติขงสมาชิกที่ฝาฝนจรรยาบรรณ 

4. ตองกําหนดบทลงโทษที่ผูฝาฝนจรรยาบรรณใหปรากฎ ทั้งตองวางแนวทางไวให

คณะกรรมการควบคุมจรรยาบรรณดวย วาในกรณนีัน้ ๆ ควรตัดสินอยางไรแนวความคิดทาง

ทฤษฎีที่เกี่ยวกับจรรยาบรรณนั้น  จรรยาบรรณของบุคคลในหนวยงานจะประสบความสําเร็จและ

พรอมที่จะปฏิบัติมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับปจจัยตาง ๆ ดังนี ้

4.1 บุคลากรในหนวยงานเขาใจความหมายและเนื้อหาของจรรยาบรรณหรือไม 

(Realization/Understanding) 

4.2 บุคลากรในหนวยงานซึมซาบหรือยอมรับคุณคาของจรรยาบรรณหรือไม   
(Internalization) 

4.3 บุคลากรในหนวยงานเหลานั้นยอมปฏิบัติตามจรรยาบรรณหรือไม  
(Practice) 

 

ปจจัยทีก่ลาวขางตนมีรายละเอียด  ดังนี ้

ความเขาใจความหมายและเนื้อหาของพฤติกรรมที่เส่ียง/ลอแหลมตอการกระทาํผิด   

จรรยาบรรณ  ในทรรศนะของ Finer นั้น พฤติกรรมที่อาจเส่ียง/ลอแหลม ตอการกระทําผิด

จรรยาบรรณมีอยูดวยกัน  3  ประการดวยกัน  คือ  (ติน  ปรัชญพฤทธิ,์2536) 

-  การไมปฏิบัติตามทีก่ฎหมายระบุไว 

-  การปฏิบัติงานทีน่อยกวาทีก่ฎหมายระบุไว 

-  การปฏิบัติงานที่เกินกวาทีก่ฎหมายระบุไว 
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 Nigro  and  Nigro ไดชี้ใหเหน็วามพีฤติกรรมที่เส่ียง / ลอแหลมตอการกระทาํผิด

จรรยาบรรณอยู  9  ประการ  คือ  (ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ, 2536) 

-   การกระทําที่ไมสุจริต   (Dishonesty) 

-   การกระทําที่ปราศจากจรรยาบรรณ (Unethical  Behavior) 

-   การกระทําตนอยูเหนือกฎหมาย (Overriding  The Law) 

-   การกล่ันแกลงผูใตบังคับบัญชา  (Unfair  Treatment of Employees) 

-   การละเมิดบทบัญญัติวาดวยสิทธิพืน้ฐานของประชาชน (Violations of Procedural 

Due Process) 

-   การละเลยไมปฏิบัติตามเจตนารมยของฝายนิติบัญญัติ (Failure to Respect  

Legislative  Intent) 

-   การปฏิบัติงานที่ไรประสิทธภิาพอยางชัดเจน (Gross  Inefficiency) 

-   การพยายามปกปดการกระทําผิดของตน (Covering - up Mistakes) 

-   การไมยอมแสดงความคิดริเร่ิม  (Failure to Show  Initiative) 

-   การเห็นคุณคาหรือความสําคัญของจรรยาบรรณ  บุคลากรในหนวยงานไม

เพียงแตจะตองเขาใจความหมายและเน้ือหาของจรรยาบรรณ แตตองมีศรัทธาหรือมองเห็น

คุณคาและนําเอาคุณคาของจรรยาบรรณเหลานั้นมาเปนหลักประจําใจหรือคติเตือนใจเพื่อเปน

แนวทางในการปฏิบัติงาน ในแตละอาชพีนั้น  ๆ 

-  การยอมปฏิบัติตามจรรยาบรรณ  การเขาใจความหมายและเน้ือหาตลอดจน

ความซึมซาบคุณคาหรือความสําคัญของจรรยาบรรณจะไรประโยชนอยางส้ินเชิง  หากในเวลา

ปฏิบัติงานจริง    มิไดปฏิบัติงานตามมาตรฐานจรรยาบรรณในหนาทีห่รือวิชาชีพของตน 
5. จรรยาบรรณของบุคคลในวิชาชีพตาง ๆ  

 พรศรี  พานิชวงศ เขียนในรายงานการวจิยั เร่ือง "การปฏิบัติตามจรรยาบรรณของครู

ประถมศึกษา  สังกัดสํานกังานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติตามการรับรูของตนเอง"  

วามีลักษณะ  ดังนี้  คือ11 

1.  มีจรรยาบรรณไวควบคุมพฤติกรรม 

2. ระยะเวลาการศึกษาอบรมยาวนาน ตองมีเวลาฝกอบรมในสถาบันอุดมศึกษาเปน

เวลานานพอสมควร  

                                                           
11 พรศรี  พานิชวงศ. “การปฏิบัติตามจรรยาบรรณครูประถมศึกษา  สังกัดสํานักงานคณะกรรมการ

ประถมศึกษาแหงชาติ ตามการรับรูของตน” รายงานการวิจัย . 2531. 
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3. มีความเปนอิสระ สามารถใชความรูความสามารถทางวชิาการตัดสินใจพิจารณางาน

ในหนาที่ดวยตนเอง 

4. มีองคการพิทกัษผลประโยชน ผูประกอบวชิาชีพช้ันสูงทกุคนจะไดรับความคุมครอง    

สวัสดิภาพ และสงเสริมความสามารถของตน จากองคกรพิทกัษผลประโยชน  เชน นกักฎหมายมี

เนติบัณฑิตยสภา   

5. ใหบริการแกสังคมทัง้ทางตรงและทางออม 

6. ใหวิธกีารแหงปญญาในการใหบริการ ในการปฏิบัติตอผูรับบริการนั้น ตองอาศัย

ความรูและสติปญญาเปนพืน้ฐานสําคัญ มากกวาการใชทักษะหรือความชาํนาญเพียงดานเดียว 
6. จรรยาบรรณของขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2537 

 จรรยาบรรณดังกลาวบรรจุอยูในขอบังคับ ก.พ. วาดวยจรรยาบรรณของขาราชการ             

พลเรือน 2537  และมีผลบังคับใชวันที่  9  มีนาคม  2537  สรุปไดดังนี ้

1. จรรยาบรรณตอตนเอง มีศีลธรรม  ประพฤติตนเหมาะสม  ดวยความซื่อสัตยไมแสวงหา

ผลประโยชนและมีทัศนคติทีดี่และพัฒนาตนเอง 

2. จรรยาบรรณตอหนวยงาน สุจริต เสมอภาค ปราศจากอคติ ปฏิบัติหนาที่เต็มกําลัง

ความสามารถ รวดเร็ว ขยนัหม่ันเพยีร ถูกตองสมเหตุสมผล ตรงตอเวลา ใชเวลาใหเปนประโยชน

ตอทางราชการ ดูแลรักษาและใชทรัพยสินของทางราชการอยางประหยัดคุมคา 

3. จรรยาบรรณตอผูบังคับบัญชา ผูใตบงัคับบัญชา  และผูรวมงาน  รวมมือชวยเหลือ

แนะนาํ เอาใจใสดูแลลูกนอง สรางความสามัคคีในการปฏิบัติหนาที่ สุภาพ มีน้าํใจ มมีนษุยสัมพนัธ  

ละเวนการนําเอาผลงานผูอ่ืนมาเปนของตน 

4. จรรยาบรรณตอประชาชนและสงัคม ใหความเปนธรรมเอ้ือเฟอ มีน้าํใจสุภาพออนโยน 

ประพฤติตนใหเปนที่เช่ือถือของบุคคลทั่วไป  ละเวนการรับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใด ซึง่มีมลูคา

เกินปกติวิสัยจากผูมาติดตอราชการ 
7. มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการและลูกจางของสวนราชการ

สังกัดรฐัสภา (พรบ.ระเบยีบขาราชการฝายรฐัสภา พ.ศ. 2518 และพรบ.จัดระเบียบฏิบัติ
ราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ) 

การกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและและจริยธรรมของขาราชการและลูกจางของ

สวนราชการสงักัดรัฐสภาข้ึนเพื่อเปนการปลุกจิตสํานกึของขาราชการ และลูกจางของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภาใหปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ ธํารงไวซึ่งศักด์ิศรีและเกียรติภูมิมุงมั่น 

สรางความเลือ่มใส ศรัทธา ใหไดรับความเช่ือถือยกยองจากบุคคลทัว่ไป โดยมีรายละเอียดดังนี ้
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1. จงรักภักดีตอชาติ  ศาสนา  และพระมหากษัตริย  โดยมุงมัน่ปฏิบัติหนาที่เพื่อสนอง

คุณของแผนดิน รักษาประโยชนของประเทศชาติ  ปฏิบัติตนตามหลักของศาสนา  และเทิดทนู

สถาบันพระมหากษัตริย 

2. ภักดีตอองคกร โดยเชิดชูองคกร  ปฏิบัติงานโดยยึดมั่นเปาหมายขององคกรเปน

หลัก รักษาความลับของทางราชการ อนุรักษวฒันธรรมและสรางภาพลักษณที่ดีขององคกร  

รวมทัง้เคารพสถานที่และชวยกนัรักษาความสงบเรียบรอยในองคกร 

3. มุงผลสัมฤทธิ์ของงาน  โดยมุงม่ันที่จะทํางานใหเกิดผลดีแกองคกรและประโยชน

สวนรวม มีแบบแผน  เปนมืออาชีพ มกีารทาํงานรวมกันอยางเปนทีมโดยยึดผลลัพธขององคกร

เปนหลัก  และใหแลวเสร็จตามกําหนดอยางมีคุณภาพ  ตลอดจนมีการติดตามตรวจสอบ     

วัดผลลัพธและคาใชจายอยางเปนรูปธรรม 

4. โปรงใส  ตรวจสอบได  โดยเนนการปรับปรุงกลไกการทํางานขององคกรใหมีความโปรงใส  

มีกลไกใหประชาชนตรวจสอบความถกูตองได และจัดใหมีการเปดเผยขอมูลขาวสารภายใตกรอบ

ของกฎหมาย 

5. ซื่อสัตย  สุจริต  โดยยึดมั่นปฏิบัติตนใหอยูในหลักคุณธรรม มีความซื่อตรง ไมคดโกง 

ปฏิบัติหนาที่อยางตรงไปตรงมา  กระทาํแตความดีละเวนความช่ัว ไมประพฤติตนเปนที่เส่ือมเสีย 

และไมคิด ไมพูด ไมทาํในส่ิงที่ไมดี 

6. กลายนืหยัดทําในส่ิงที่ถกูตอง  โดยยดึมั่นในหลักการและถือปฏิบัติตามกฎระเบียบ

อยางเครงครัด ยึดหลักวิชาและจรรยาวิชาชีพในการปฏิบัติงาน กลาคิด กลาทาํ และกลารับผิดชอบ

ในการปฏิบัติหนาทีท่ี่ไดรับมอบหมาย มุงที่จะกระทาํในส่ิงที่ถูกตองดีงามโดยปราศจากอคติ และ

ไมยอมโอนออนผอนตามอิทธิพลใด ๆ  

7. มีจิตใหบริการ โดยมีใจรักที่จะใหบริการดวยความจริงใจ สุภาพ  ออนโยน ยิ้มแยม

แจมใสดวยมิตรไมตรี มีความเอื้ออาทรตอกัน ไมนิ่งดูดาย และพรอมใหบริการอยูเสมอดวยความ

รวดเร็ว ถกูตอง ครบถวน โดยไมหลบหลีกหรือเล่ียงการใหบริการแกผูมาติดตอ 

8. ไมเลือกปฏิบัติ โดยการปฏิบัติหนาที่ดวยความเปนกลางทางการเมือง มุงทีจ่ะปฏิบัติ

ตอผูมาขอรับบริการดวยความเสมอภาคและเปนธรรม โดยไมเลือกที่รักมกัที่ชงั ไมยดึระบบอุปถัมภ

และความใกลชิดสวนตัวในการใหบริการ 

9. เคารพซึ่งกนัและกนั โดยการรูรัก สามคัคี  ใหเกียรติกับสมาชิกรัฐสภา ประชาชน           

ผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาและเพื่อนรวมงานดวยความจริงใจ ยอมรับฟงความคิดเหน็ของ             

ผูอ่ืน และไมกาวกายสิทธิสวนบุคคล หรือเร่ืองสวนตัวของผูอ่ืน 
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10. เสียสละ โดยการทุมเทกายใจและอุทิศเวลาใหงานอยางเต็มที ่เหน็ประโยชนสวนรวม

เปนสําคัญ ชวยเหลือเพื่อนรวมงานและผูอ่ืนดวยใจบริสุทธิ ์  และมุงที่จะทํางานโดยไมหวงัอามิส

สินจางหรือผลประโยชนตอบแทนอ่ืนใด 

11. พัฒนาตนเองอยูเสมอ โดยการพัฒนาตนเองใหมีความรูทั้งทางดานวิชาการ 

ประสบการณและวิทยาการใหม ๆ ใหทนัโลก ทันการณ อยูเสมอ  มุงทีจ่ะพัฒนา  ฝกฝนตนใหเปน

ผูที่มีวิสัยทัศน มีทักษะ และเชี่ยวชาญในงานสรางสรรคผลงานใหเปนที่ยอมรับ รวมทั้งพรอม    

ที่จะรับการเปล่ียนแปลงในส่ิงใหม ๆ  

12. ประหยัด  โดยการใชทรัพยสินของทางราชการใหเหมาะสม ถกูวิธ ี คุมคา ไม

ส้ินเปลือง สญูเปลา รวมทัง้จัดการ ดูแล บํารุงรักษาทรัพยสินทางราชการเสมือนเปนของตน และ

ดํารงชีวิต    อยูอยางพอเพียงสมฐานะ รูจกัประมาณตน ไมฟุมเฟอย 

 
กฎหมายของการบริหารราชการฝายนิติบัญญัติไทย    
    
 ในการบริหารราชการแผนดิน โดยหลักแลวจะตองมีกฎหมายบัญญัติรองรับในเร่ือง

การจัดองคกร และกําหนดอํานาจหนาที่ไว ซึ่งกฎหมายวาดวยการบริหารราชการแผนดินจะตอง

แยกออกเปน กฎหมายวาดวยการบริหารราชการฝายบริหาร กฎหมายวาดวยการบริหารราชการ

ฝายตุลาการ  ซึ่งเปนไปตามหลักการแบงแยกหนาที่ (Separation of Function)  อํานาจแตละ

อํานาจยอมมคีวามเปนอิสระในการปฏิบัติการของตนเอง ดังนั้น กฎหมายวาดวยการบริหารราชการ

แผนดิน จงึมิใชมีความหมายถงึกฎหมายวาดวยการบริหารราชการฝายบริหารเทานั้น แตยงัมี

กฎหมายวาดวยการบริหารราชการฝายตุลาการและควรมีฝายนิติบัญญัติดวย 

 แตในประเทศไทยหลังจากเปล่ียนแปลงการปกครองเมือ่ พ.ศ. 2475  เปนตนมา       

ในการบริหารราชการฝายตุลาการไดมีการตราพระธรรมนูญศาลยุติธรรมมาใชบังคับ12 ซึ่งใน

กฎหมาย ดังกลาวไดบัญญัติใหอํานาจประธานศาลฎีกามีอํานาจวางระเบียบภายในของศาล

อันแสดงใหเหน็วาราชการฝายศาลมกีฎหมายบัญญัติรองรับความเปนอิสระในการดําเนนิการ 

สวนในการบริหารราชการฝายบริหารไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยธรรมนูญราชการฝาย

พลเรือน พ.ศ. 247613  จัดวางระเบียบบริหารราชการ โดยบัญญัติใหการบริหารราชการแผนดิน

                                                           
12 พระราชบัญญัติใหใชพระธรรมนูญศาลยุติธรรม พุทธศักราช  2478. 
13 พระราชบัญญัติวาดวยธรรมนูญราชการฝายพลเรือน พ.ศ. 2476. ประชาชนกฎหมาย

ประจําศก. เลม พ.ศ. 2476 หนา 56. 
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 จะเหน็ไดวา หากมองในแงกฎหมายแลว หลังป พ.ศ. 2475  ฝายบริหารและฝายตุลาการ

จะมีกฎหมายการจัดระเบียบองคกรและการบริหารทีเ่ปนอิสระ คือ ฝายตุลาการมีพระธรรมนญู

ศาลยุติธรรม ใหอํานาจประธานศาลฎีกา จัดวางระเบียบภายในของศาล ฝายบริหารมี

พระราชบัญญัติวาดวยธรรมนูญราชการฝายพลเรือน พ.ศ. 2476  ใหอํานาจนายกรัฐมนตรีมี

อํานาจวางระเบียบทางปฏิบัติราชการ ในขณะที่สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาไมมีกฎหมายใด

บัญญัติใหการจัดองคกรและระเบียบบริหารราชการที่เปนอิสระ สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร  จึงไมอาจพัฒนาตามไปดวย อันเปนปญหาสืบทอดมาจนถงึปจจุบนั 

 
ทฤษฎกีารบริหารจัดการท่ีดี ( Good  Governance ) 
 
 กรอบแนวคิดเปนการบูรณาการทฤษฎีและแนวคิด ดังนี ้

 ทฤษฎีและแนวคิดที่นาํมาประกอบเปนกรอบแนวความคิดมาจากแนวคิดการบริหาร

จัดการที่ดี (THE NEW DEMOCRATIC GOVERNNANCE PARADIGM)  ของพิทยา  บวรวัฒนา   

หรือ "Good governance " หรือมีชื่อทีน่ักวชิาการไทยเรียกวา "ธรรมรัฐ"  หรือ "ธรรมาภิบาล"            

ซึ่งเปนหลักในการบริหารบานเมืองที่ดีที่เสนอวา การบริหารที่ดีควรมีองคการขนาดเล็ก ทํางานที่ถนัด  

ลดภารกิจใหหนวยงานภาครัฐอ่ืน  และหนวยงานภาคเอกชนไดทําแทนการทาํงานดวยความเปดเผย

โปรงใสพรอมที่จะถูกตรวจสอบไดตลอดเวลา การทาํงานเปนองคกรเครือขาย ทั้งนี้เพื่อใหรัฐสภา

เปนสถาบันทีม่ีความรับผิดชอบภายใตความชวยเหลือ  และสนับสนุนของสํานกังานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร 

 แนวคิด  Reinventing Government ของ David  Osborne และ Ted  Gaebler  ซึ่ง 

พชร   อิศรเสนา  ณ  อยธุยา  แปล14   ที่เสนอวาหนวยงานของรัฐควรกําหนดทิศทางโดยใหหนวยงาน

ภาคเอกชนและประชาชนมสีวนรวม  โดยสรางการแขงขันเพื่อใหเกิดการตอสูในการบริหารงาน

และการปฏิบัติงานและจะทาํใหผลผลิตและผลลัพธของงานมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมี

                                                                                                                                                                      

 
14 พชร  อิสรเสนา  ณ  อยุธยา  แปล  Reinventing  Government.  ของ David  Osborne and 

Ted Gaebler, บริษัทคูแขง  จํากัด  (มหาชน), กรุงเทพมหานคร : 2544. 
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 โดยรูปแบบจําลองในการศึกษา(Simulation Model)ที่ผูศึกษาไดกําหนดแนวทางใน

การศึกษาไวตามรูปแบบของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและยกจากพาราไดด้ังเดิมมา

เปนพาราไดทีบู่รณาการจากแนวคิดหลักการบริหารที่ดีตามแนวคิด  Good  governance และ

แนวคิด Reinventing Govermance มาเปนรูปแบบองคการในอนาคตตามตารางที ่ 1 

 

ตารางที ่1  เปรียบเทียบลักษณะสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรปจจุบันและอนาคต 

 

รูปแบบปจจบุัน รูปแบบท่ีควรจะเปนในอนาคต 

1. หลักลําดับช้ัน 

2. อํานาจเปนไปตามตําแหนงตามกฎหมายที่
เปนลายลักษณอักษร 

3. การทาํงานกําหนดโดยกรอบระเบียบแบบแผน
ที่เปนทางการ 

4. ขาราชการวางตัวไมเปนกลาง 
5. การรับราชการเปนอาชีพทีม่ัน่คง 
 

 

6. ระบบราชการมีลักษณะถาวรและแข็งแกรง 
 

7. ระบบราชการปกปดความซบัซอนของกลไกใน
ระบบราชการ 

8. การจัดการเปนเร่ืองอํานาจสัมพันธของบุคคล 

 

1. มีองคการขนาดเล็กระทัดรัด 

2. ประชาชนมีสวนรวมและใหอํานาจกับภาค
ประชาชน 

3. ความเปนอิสระในการปฏิบัติงานและการ
บริหารงาน (Autonomy) 

4. การปฏิบัติงานและการบริหารงานทีย่ืดหยุนได 
5. การไมยึดกฎระเบียบ แตยึดผลการปฏิบัติงาน

โดยการตอบสนองผูรับบริการ (Customer-

oriented) 

6. มีวิสัยทัศน (Vision) สามารถคาดการณการ

บริหารงานได 

7. ระบบราชการเปดเผย  โปรงใสและพรอมถกู

ตรวจสอบ 

8.   เนนประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการแบบ 

      ทํางานที่มุงผลสัมฤทธิ ์ 
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ตารางที ่1  (ตอ) 
 

รูปแบบปจจบุัน รูปแบบท่ีควรจะเปนในอนาคต 

9. การบริหารงานมีเหตุผล 

 

10. ผลผลิตถูกตอง ชัดเจน 

11. การทาํงานเหมือนเคร่ืองจักร 
12. ความสามัคคีในองคการตามระบบอุปถัมภ

และระบบลูกพี-่ลูกนอง 

13. ระบบงบประมาณแบบกําหนดหมวดรายจาย 

14. ทีท่ําตามกฎ ระเบียบ ระบบราชการมากกวา 

      สนองตอบความตองการของลูกคา 

15. การปฏิบัติงานและการบริหารงานตามสาย 

       การบังคับบัญชา 

16. ระบบราชการแบบประเพณีนิยม 

17. การบริหารงานและการปฏิบัติงานเนน       

       ประสิทธภิาพ ประสิทธผิลและประหยัด 

18. บุคลากรภายในองคการไมมคีวามเชีย่วชาญ
เฉพาะดานสูเพราะทํางานมาก(Overload) 

19.  บุคลากรขององคการเปนขาราชการ 

20. พันธกิจภารกิจและบทบาทขององคการกวางๆ  

      เปนไปตามกฎหมาย 

21. องคการทาํงานโดยไมมกีารแขงขัน  มอํีานาจ    

      เหนือองคการธุรกิจและประชาชน 

22. ผลงานเนนผลผลิต( Outputs ) โดยไมคํานึง 

       ถึงผลลพัธ(Outcomes) 

23. บุคลากรขององคการทํางานตามหนาที่และ 

      ความรับผิดชอบที่กําหนดในกฎหมาย 

9. การบริหารแบบการตลาด ผูใหบริการเปน

นักการตลาดท่ีดี 

10. ผลลัพธทีม่ีตัวชี้วัดและประเมินผลได 
11. การทาํงานแบบมีสวนรวม 

12. ความโปรงใสในกระบวนการและข้ันตอนการ
ทํางาน 

13. ระบบงบประมาณยอดรวม 

14. การทาํงานสนองตอบความตองการของ
ประชาชน 

15. การปฏิบัติงานตามความรับผิดชอบและ 

      รวดเร็ว 

16.  ระบบราชการแบบใหม 

 17. การบริหารงานและการปฏิบัติงานเนนการ 

       สรางรายไดและความอยูรอด 

18. บุคลากรภายในองคการพึ่งพาลูกคาและมี 

       ความยืดหยุนในการทาํงานเพื่อความอยูรอด 

19. บุคลากรขององคการสวมวิญญาณธุรกิจ 

20.  พันธกิจภารกิจและบทบาทขององคการ        

       ชัดเจน 

21. องคการทีม่ีการแขงขันกบัภาคเอกชนและภาค 

      ประชาชน 

22. เนนผลผลติ(Outputs) และผลลัพธ    

      (Outcomes) 

23. บุคลากรขององคการทํางานตามพันธกิจและ 

       ภารกิจของการบริหารบุคคลแนวใหม 
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โดยรูปแบบจําลองที่ผูศึกษากลาวมาขางตนมีปจจัยสําคัญในการปฏิรูปสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ดังนี้ 

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาพึงพอใจในการใหบริการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

2. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีขนาดเล็กกระทัดรัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง

โครงสรางของทีมของระบบยอยภายใน(หนวยงานภายใน)สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร         

3. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีความเปนอิสระในการบริหารงาน     

การบริหารบุคคล  และการบริหารงบประมาณ การเงินและการบัญชี โดยมีกฎหมายเฉพาะของ

รัฐสภา 

4. การปฏิบัติงานและการบริหารงานไมเปนกฎระเบียบ แตมีความยืดหยุนโดย

คํานึงถึงผลการปฏิบัติงานที่ตอบสนองความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

5. ระบบงานที่เสร็จรวดเร็วที่จุดเดียว โดยความรับผิดชอบของทีมงานผูใหบริการ 

เปนระบบเปดที ่เปดเผยโปรงใสใหประชาชนมีสวนรวมเนนที ่ผลลัพธของงานโดยมีตัวชี ้วัด         

คือนําไปใชไดจริงและประชาชนยอมรับ 

6. การทํางานมีลักษณะโปรงใสทั้งกระบวนการและข้ันตอนในการทํางาน 

7. กําหนดและแบงแยกกลุมพันธกิจหรือกลุมภารกิจของหนวยงานภายในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอยางชัดเจนและไมมีความซ้ําซอนกัน 

8. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองสรางรายไดใหกับองคการเพื่อสามารถ

พึ่งพาตนเองในอนาคต 

9. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองสรางผลลัพธเพื่อแขงขันกับภาคเอกชน

และภาคประชาชน เชน การพิมพกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาเปนรวมกฎหมายในแตละปพรอมทั้ง

เจตนารมณของกฎหมายในแตละมาตราพรอมขอลิขสิทธิ์หนังสือดังกลาว เปนตน 

10.   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองทํางานโดยใหประชาชนมีสวนรวม 

11. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองกําหนดวิสัยทัศนเพื่อคาดการณลวงหนา  

และเรงใหผลลัพธในการปฏิบัติงาน การบริหารงานบรรลุวิสัยทัศนที่กําหนดไว 

12. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองพึ่งพาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ

สภาผูแทนราษฎรเพื่อความอยูรอดขององคการ 

13. การปฏิบัติงานและการบริหารงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เปนผลผลิต (Outputs) และผลลัพธ (Outcomes) 
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14.  ผลผลิต (Outputs) และผลลัพธ (Outcomes) สมาชิสภาผูแทนราษฎรพอใจและ

สามารถนําไปใชในสังคมไดจริงและประชาชนยอมรับ 

15.   ระบบงบประมาณเปนอิสระและไดรับโดยไมมีการตัดทอนจากฝายบริหาร 

16. บุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรทํางานตามกลุมพันธกิจ

และภารกิจของการบริหารบุคคลแนวใหมซึ่งเปนบุคลากรในกํากับของหนวยงานและบุคลากร 

พรอมกับมีการหมุนเวียนการทํางานในระดับบริหารงาน 

17. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรนําเทคนิคการบริหารงานสมัยใหมมาใช 

เชน good governance การวัดผลลัพธของการทํางาน TQM , Reengineerning และ Contract 

Out เปนตน 

18. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีการพัฒนาทรัพยากรมนุษยเปนระบบ 

โดยเรงใหการศึกษากับนักบริหารระดับสูงและผูปฏิบัติงานใหมีความรูในระบบงานใหม  

19. มีคณะกรรมการประเมินผลการทํางานที่เรียกวา Audit Committee เพื่อประเมิน

การทํางานและหนวยงานภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 
ประวัติความเปนมาของสาํนักงานเลขาธิการรัฐสภา 
 
 รัฐสภามีหนวยงานที่ทํางานรองรับโดยสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาเปนเพียงหนวยงาน

เดียวที่ไมมีกฎหมายรองรับเปนการเฉพาะ  ไมมีงบประมาณและสถานที่ทําการเปนของตนเอง  
บุคลากรที่ทํางานนี้  มีการทํางานโดยไมไดรับเงินเดือน  แตจัดเล้ียงอาหารแกเจาหนาที่ทุกมื้อ
เทานั้น   
 ตอมา  ป  พ.ศ.  2476  รัฐบาลตอเสนอพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวงและ
กรม     แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2476  ทําใหกิจกรรมฝายธุรการของสภาผูแทนราษฎรดําเนินการ
ไดโดยสมบูรณ  และจัดใหมีหนวยงานหนึ่งที่มีฐานะเปนกรมขึ้นกับสภาผูแทนราษฎรเรียกวา  
“กรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร”  และมีเจาหนาที่ทํางานประจํา  โดยไดรับความเห็นชอบและ
ประกาศใชเปนกฎหมาย  ตอมาภายหลังการเปล่ียนช่ือเปน  “สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร” 
 ป  พ.ศ.  2484  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ไดยกฐานะขึ้นเปน
ทบวงการเมือง  ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรมฉบับใหม  มีอํานาจหนาที่
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 ป  พ.ศ.  2489  มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  
2489  ประเทศไทยไดนําเอาระบบสภาคูมาใชเปนคร้ังแรก  กลาวคือ  รัฐสภาประกอบดวยพฤฒ
สภาและสภาผูแทนราษฎร  จึงทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเดิมแยกออกเปน  2  
สํานักงาน  คือ  สํานักงานเลขาธิการพฤฒสภาและสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ดําเนินการฝายธุรการของทั้งสองสภาจึงแยกออกตางหากจากกัน 
 ป  พ.ศ.  2490  มีการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  
(ฉบับที่  10)  จัดต้ังสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาข้ึน  ใหมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับกิจการฝายธุรการ
ของพฤฒสภาและสภาผูแทนราษฎร  จึงโอนขาราชการของสํานักงานเลขาธิการของทั้งสองสภา
ไปสังกัดสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  และมีการแบงสวนราชการใหมเพิ่มเติม 
 ป  พ.ศ.  2494  มีการทํารัฐประหาร  และไดนํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ.  2475  มาใชเปนการนําระบบสภาเดียวนํามาใชอีกคร้ังจึงมีผลทําใหสํานักงานเลขาธิการ
รัฐสภากลับไปใชชื่อเปน  “สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” 
 ป  พ.ศ.  2501  มีการทํารัฐประหาร  และยกเลิกรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พ.ศ.  2475  แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2495  และไดประกาศใชธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร  พ.ศ.  2501  ซึ่งกําหนดใหสภารางรัฐธรรมนูญทําหนาที่สภานิติบัญญัติดวย  
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานที่สนับสนุนการทํางานของสภานิติบัญญัติ 
 ป  พ.ศ.  2517  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีปริมาณงานเพิ่มมาก
ขึ้น  จึงไดมีพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการใหม  หลังจากนั้นมาสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดเปล่ียนช่ือกลับไปกลับมาอีกหลายคร้ัง  จนกระท่ังป  2517  ไดมีพระราช
กฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ.  2517  ที่แบงสวนราชการไวอยาง
ชัดเจนมากข้ึน  โดยคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  (ก.ร.)  มีอํานาจกําหนดโครงสรางองคกร
ของคณะสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาและเปนองคกรกลางบริหารบุคคลที่มีฝายรัฐสภา  (ก.ร.)  มี
อํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาดวย15   
                                                           

 15  คําส่ังรัฐสภาท่ี  5/2517  กําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการ

รัฐสภาเพื่อใหสอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  และไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา 

พ.ศ.  2518  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
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 ป  พ.ศ.  2535  ไดมีการปรับปรุงสวนราชการสังกัดรัฐสภา  สํานักงาน
เลขาธิการเปนสองสํานักงานคือ  สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  และสํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร  ซึ่งโครงสรางนี้ยังใชอยูจนถึงปจจุบัน 
 
สภาพปจจุบันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
 
 ปจจุบันสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานที่สนับสนุนและชวยเหลือ

สภาผูแทนราษฎร  คณะกรรมาธิการและสมาชิกรัฐสภา  ตามโครงสรางนี้มีหนวยงานบางหนวยงาน   
ที่ดําเนินการในการใหบริการรวมกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  โดยจะนําเสนอเบ้ืองตน    
มีรายละเอียดดังนี้ 
 1.  อํานาจหนาที่ 
 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการ

ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรเกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร  ใหเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
เปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอประธานสภา

ผูแทนราษฎร  มีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรชวย
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรบริหารราชการ 
 2. โครงสรางของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
 ตามประกาศรัฐสภา เร่ืองการแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร  ไดแสดงใหเห็นถึงโครงสราง  ระดับบริหารและระดับปฏิบัติการของสํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งแบงออกไดเปน  2  ระดับดังนี้ 
 (1) ระดับนโยบาย  ประธานสภาผูแทนราษฎรและรองประธานสภาผูแทนราษฎร
เปนผูกําหนดนโยบายในระดับสูง เมื่อมีนโยบายแลวอาจแจงใหผูบริหารระดับปฏิบัติทราบ

โดยการเรียกประชุมรวมระหวางหัวหนาสวนราชการตั้งแตเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจนถึง

ระดับผูอํานวยการ 
 เมื่อมีการกําหนดนโยบายแลว  ระดับปฏิบัติจะเปนผูนํานโยบายดังกลาวไปปฏิบัติตอไป 
 (2) ระดับปฏิบัติ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรที่รับนโยบาย         
ไปปฏิบัติและแบงผูรับผิดชอบออกเปน  4  ระดับ  คือ 

(2.1) นักบริหารระดับสูง  ประกอบดวย  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  รอง
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
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(2.2) นักบริหารระดับกลาง  ประกอบดวย  ผูอํานวยการสํานัก  
ผูอํานวยการกอง  ผูอํานวยการศูนย  ผูชวยผูอํานวยการสํานัก  ผูชวยผูอํานวยการกอง  และ
ผูชวยผูอํานวยการศูนย 

(2.3) นักบริหารระดับตน  ประกอบดวยหัวหนาฝายหรือหัวหนางาน 
(2.4) ผูปฏิบัติงานหลัก  ประกอบดวย  ขาราชการรัฐสภาสามัญที่บรรจุ

และแตงต้ังในตําแหนงตาง ๆ  ตามกรอบอัตรากําลังที่กําหนดไว  บุคคลเหลานั้นทําหนาที่เปน
ผูปฏิบัติงานหลัก   ในระดับตนซึ่งทําใหงานสําเร็จผลได และสามารถสนองตอบตามความ
ตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎรและประชาชน ผูรับบริการหลักซึ่ง
เปนกลไกที่สําคัญในการปฏิบัติงานจริงที่ทําใหเกิดความสําเร็จของงาน 
 
สภาพปจจุบนัของสาํนักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
 

 1.  อํานาจหนาที ่
 สํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภาตามพระราชบญัญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา     

พ.ศ. 2518  ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภาเกี่ยวกับราชการประจาํทั่วไป

ของวุฒิสภามีเลขาธกิารวุฒิสภาเปนผูบงัคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการ   

ข้ึนตรงตอประธานวุฒิสภา  มีรองเลขาธิการวุฒิสภาและผูชวยเลขาธิการวุฒิสภาชวยเลขาธิการ

วุฒิสภาบริหารราชการ 
 2.  โครงสรางของสาํนักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

(1)  ระดับนโยบาย  ประธานวุฒิสภา  รองประธานวุฒิสภาเปนผูกาํหนดนโยบายใน

ระดับสูง   การกําหนดนโยบายเปนไปตามการตัดสินใจของประธานวฒุิสภา  ซึง่เปนผูกาํหนดนโยบาย

ในการบริหารงานของสํานกังานเลขาธิการวฒุิสภา  และอาจเรียกประชุมหวัหนาสวนราชการรวมกัน

ต้ังแตเลขาธิการวุฒิสภาลงมาจนกระท่ังถึงระดับผูอํานวยการ  เพื่อรับทราบในอดีตที่ผานมามี

การบริหารในลักษณะการประชุมรวมกนันอยมาก 

 ในปจจุบนัเม่ือประธานวุฒิสภา  ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเปนประธานวุฒิสภา  

ไดมีการประชุมรวมกันกอนการเปดประชุมสามัญแตละสมัย  ตัวอยางเชน  ในป  พ.ศ.  2542  

มีการประชุมประมาณ  1-3  คร้ัง  เมื่อมีการกําหนดนโยบายเปนอยางไรแลว  องคกรปฏิบัติจะเปน

ผูนํานโยบายดังกลาวไปปฏิบัติตอไป 
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(2) ระดับปฏิบัติ 

 สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีองคกรระดับปฏิบัติ  4  ระดับ  ดังนี ้

(2.1) นักบริหารระดับสูง  ประกอบดวย  เลขาธิการวุฒิสภา  รองเลขาธิการ  

วุฒิสภา   และผูชวยเลขาธกิารวุฒิสภา 

(2.2) นักบริหารระดับกลาง  ประกอบดวย  ผูอํานวยการสาํนกังาน  ผูอํานวยการกอง  

ผูอํานวยการศูนย  ผูชวยผูอํานวยการสํานกั  ผูชวยผูอํานวยการกอง  ผูชวยผูอํานวยการศูนย 

(2.3) นักบริหารระดับตน  ประกอบดวย  หวัหนาฝายหรือหวัหนางาน 

(2.4) ผูปฏิบัติงานหลัก  ประกอบดวย  ขาราชการรัฐสภาสามัญที่บรรจุและ

แตงต้ังในตําแหนงตาง ๆ  ตามกรอบอัตรากาํลังทีก่ําหนดไว  บุคคลเหลานัน้ทาํหนาที่เปน

ผูปฏิบัติงานหลักในระดับตน  ซึ่งทาํใหงานสําเร็จผลไดและสามารถสนองตอบตามความ

ตองการของสมาชิกวุฒิสภา  สภาผูแทนราษฎร  และประชาชน  ผูปฏิบัติงานหลักเปนกลไกที่

สําคัญในการปฏิบัติงานจริงที่ทาํใหเกิดความสําเร็จของงาน 

 ในปจจุบนัโครงสรางสํานกังานเลขาธิการวุฒิสภาซ่ึงประกอบดวยองคกรนโยบายและ    

องคกรปฏิบัติมีลักษณะโครงสรางแบบพีรามิด บุคลากรท่ีอยูในองคกรนโยบายและองคกรปฏิบัติ

ระดับสูงมีจาํนวนนอยมากเมือ่เทยีบกับบุคลากรระดับปฏิบัติ  ทาํใหมโีครงสรางสายการบังคับ

บัญชาทีย่าวมากทาํใหเกิดปญหาหลายประการ  ปญหาเหลานี้คลายคลึงกับปญหาที่เกิดข้ึนที่

สํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร  นัน่คือ  ปญหาการขาดประสทิธิภาพในการปฏิบัติงานอัน

เนื่องมาจากโครงสรางทีเ่ปนแบบพีรามิดคลายกบัโครงสรางของราชการฝายบริหาร  โครงสราง

ดังกลาวนํามาซ่ึง  “ความเปนราชการ”  แบบที่มีผูมีอํานาจตดัสินใจระดับบนเพยีงคนเดียว  

(Single  Body)  ซึ่งทําใหงานเกิดความลาชา  ขาดความคลองตัว  และไมสามารถสนองตอบตอ

ความตองการของสมาชิกวฒุิสภา  คณะกรรมาธิการ  และผูทีเ่กี่ยวของอ่ืน ๆ  ไดอยางมี

ประสิทธิภาพ 
 
ลักษณะท่ัวไปของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ 
 

 รายงานการคนควาวิจัยสวนใหญจะเนนการศึกษากระบวนการตรากฎหมาย 

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือบทบาทในทาง

การเมืองของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มากกวาที่จะศึกษาโครงสรางและระบบงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือหนวยงานธุรการที่สนับสนุนการทํางานของ
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หนวยสนับสนุนการทํางานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ 
 

อํานาจหนาที่ 
ระบบงานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของตางประเทศสวนใหญ จะมีรายละเอียด

ของงานยอย  ดังนี้ 

1. งานเลขานุการขององคประชุมใหญของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
เลขาธิการสาํนักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรจะรับผิดชอบเปนเลขานุการใหแก

การประชุมสาํนักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร  โดยจะดําเนนิกจิกรรมตางๆ ดังนี ้

1.1 กิจกรรมจัดหองประชุม  

1.2 กิจกรรมจัดวาระ / กําหนดการประชุม 

1.3 กิจกรรมเตรียมเอกสารประกอบการประชุม 

1.4 กิจกรรมนับองคประชุมและนับคะแนนเสียงการลงมติ 

1.5 กิจกรรมบันทึกและจดรายงานการประชุม 

1.6 กิจกรรมจัดเก็บเอกสารของสํานักงานเลขาธิการสภาผู แทนราษฎร           

เพื่อใชอางอิงตอไป 

2.  งานเลขานุการของการประชุมคณะกรรมาธิการตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการ 
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สภาผูแทนราษฎร  เลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จะรับผิดชอบเปน

เลขานุการใหแกการประชุมของคณะกรรมาธิการตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรดวย           

โดยจะดําเนินกิจกรรมตางๆ ดังนี้ 

2.1   กิจกรรมการจัดหองประชุม 

2.2   กิจกรรมการจัดวาระและกําหนดการประชุม 

2.3   กิจกรรมการจัดเตรียมเอกสารประกอบการประชุม 

2.4 กิจกรรมการนับองคประชุม 

2.5 กิจกรรมการจดและทําบันทึกและรายงานการประชุม 

3. งานบริหารและบริการของสํานักงานเลขาธิการของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรจะตองรับผิดชอบทางดานการบริหารภายในของสํานักงาน  และรับผิดชอบในการ

ใหบริการตางๆ ตอสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   นอกเหนือจากเปนเลขานุการ

ใหแกการประชุมของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ  คณะกรรมาธิการตางๆ เพิ่มเติม         

อีกดวย   ซึ่งสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสวนใหญจะกําหนดการดําเนินกิจกรรมตางๆ  

ซึ่งสวนใหญจะเปนกิจกรรมดังตอไปนี้ 

3.1 กิจกรรมบริหารงานภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   
 (administration activities) 

3.2   กิจกรรมการเงิน  (financial activities) 

3.3   กิจกรรมตํารวจสภา  (serjeant at arms activities) 

3.4   กิจกรรมหองสมุด  (library activities) 

3.5   กิจกรรมการวิจัยวิชาการ  (research activities) 

3.6   กิจกรรมจัดทํารายงานการประชุมและประชาสัมพันธ (official report  

  and public relations activities) 

3.7   กิจกรรมพิพิธภัณฑ  (parliamentary museum activities) 

3.8 กิจกรรมวิทยุกระจายเสียงและทีวี (broadcasting and television activities) 

3.9  กิจกรรมสโมสรสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  (refreshment activities) 

 กิจกรรมตางๆ ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรดําเนินงานอยูนั้น หากสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศใดเห็นวามีความสําคัญและจําเปนตอการดําเนินสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของตนก็จะเนนและแยกกิจกรรมเหลานั้นออกมาต้ังเปนสํานักงาน    

หรือขยายหนวยงานใหมีขนาดใหญข้ึน  โดยมีอัตรากําลังเจาหนาที่และเคร่ืองมือในการทํางานไวมาก  
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 กิจกรรมบางประเภท สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอาจจะประมูลหรือ   

มอบหมายใหเอกชนรับสัมปทาน    (contract out) ดําเนินการแทนกิจกรรมเหลานี้  ไดแก  กิจกรรม

รักษาความสะอาดและซอมแซมอาคาร    กิจกรรมวิทยุกระจายเสียงและทีวี   กิจกรรมสโมสรตาง ๆ 

หลายชนิด เพราะเห็นวา  เอกชนทําไดดีกวา (แสดงใหเห็นถึงการเนนเร่ืองประสิทธิภาพ)  อาทิ  

ประเทศสิงคโปร สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีนโยบายที่จะใหเอกชนรับสัมปทานใน

การดําเนินกิจการตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหมากที่สุดเทาที่จะทําได   

เพราะเห็นวามีประสิทธิภาพและประหยัดกวา 

 กิจกรรมบางประเภท สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมักจะใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  รวมกันดําเนินการ (Joint House) ในกรณีมีสองสภา 

ไดแกกิจกรรมหองสมุด ซึ่งแสดงถึงการคํานึงถึงผูใช (customer oriented) 

 การจัดโครงสรางและระบบงานในสํานักงานเลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรในตางประเทศ สวนใหญมักจะคํานึงถึงความรวดเร็วและประสิทธิภาพของการ

ทํางานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนสําคัญ  โดยพยายามใชเคร่ืองจักรเคร่ืองมือ

เคร่ืองใช        ที่ทันสมัย และสรรหาบุคลากรที่มีความรูความเช่ียวชาญมาปฏิบัติงาน โดยไมคํานึงถึง

พรรคการเมือง   ที่ผูนั้นสังกัดอยู การที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในตางประเทศ

สามารถบรรจุและใชผูมีความรู  ความเชี่ยวชาญในสํานักงานได  เนื่องจากมีคณะกรรมาธิการที่

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจัดต้ังข้ึน ซึ่งประกอบดวยสมาชิกทั้งฝายคานและ

ฝายรัฐบาลเปนผูคอยดูแลและกํากับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอยู16  เพื่อไมใหเกิด

การปฏิบัติงานที่เบี่ยงเบนจากวัตถุประสงคของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่วางไว

ตั้งแตแรกและพรอมที่จะใหตรวจสอบได   ซึ่งแสดงถึงการตระหนักถึงเร่ืองของความโปรงใส 

(transparency)    

                                                           
16 โครงสรางที่เปนสวนการตัดสินใจดานการบริหารงานธุรการของรัฐสภาอาจมีชื่อเรียกหลายชื่อ 

บางประเทศอาจเรียกวา เปรซิเดียม, สภาอาวุโส, คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภาบางประเทศอาจมีทั้งสภา

เปรซิเดียมและสภาอาวุโส เชน เยอรมันนี ในท่ีนี้จะเรียกกวาง ๆ วา Governing Board. 
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 คณะกรรมาธิการยังสามารถนําเสนอเร่ืองเขาสูสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เพื่อของบประมาณ เพื่อจัดซื้อ เคร่ืองมือเคร่ืองใชที่ทันสมัยมาใชในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดงายกวา และคณะกรรมาธิการชุดนี้สามารถกํากับใหสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรใชระบบคุณธรรม (merit system) สรรหาบุคลากรที่มีความรูความสามารถ และมี

ความเชี่ยวชาญเขาทํางานในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดเครงครัดกวา โดยมี

กฎหมายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใชเอง    ซึ่งไมข้ึนกับกฎหมายขาราชการของ

ทางฝายบริหารหรือของขาราชการพลเรือน (มี unity of command ได) อาทิ ประเทศอังกฤษ 

เจาหนาที่ทุกคนในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนขาราชการ สํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร ซึ่งไมใชขาราชการพลเรือน และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของ

ประเทศอังกฤษใชกฎระเบียบของตนเองโดยอิสระโดยมีกฎหมายวาดวยการปฏิบัติงาน (House of 

Common (office) Act ของตนเอง) โอกาสที่จะเกิดบุคลากรขยายรวดเร็วเกินกวาปริมาณงาน

ขยายนั้นจะมีนอย ในประเทศออสเตรเลีย ก็ใชกฎหมายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เอง  คือ  Parliamentary  Service  Act  1999   ที่มีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเอง   ใน

ประเทศเยอรมันนีก็อาศัยกฎหมาย Basic Law ที่กําหนดใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

มีอิสระในการบริหารงานของตนเองในเร่ืองตางๆ อาทิ เร่ืองบุคลากรและงบประมาณ 
 
งบประมาณ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญจะต้ังคณะกรรมาธิการ

สามัญดานงบประมาณ (Standing Budget Committee) เพื่อดูแลและกํากับการปฏิบัติงาน 

ตลอดทั้งงบประมาณและการเงินของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ดังนั้นสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะตองจัดทําการของบประมาณรายจายประจําป โดยจัดเปนแผนงาน

และกิจกรรมตางๆ ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะดําเนินการในแตละปใหเห็นชัดเจน  

(แสดงใหเห็นถึงการมีการตรวจสอบไดหรือ accountability ข้ึน) เพื่อเสนอใหคณะกรรมาธิการ

สามัญที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตงต้ังข้ึนพิจารณาและใหความเห็นชอบกอนที่

คณะกรรมาธิการจะนําเสนอตอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตอไป 

 สําหรับงบประมาณรายจายประจําปของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งถือ

เปนงบประมาณของสถาบันฝายนิติบัญญัติ ซึ่งเปนหนึ่งในสามสถาบันที่ใชอํานาจสูงสุดใน

ทางการปกครองประเทศตามที่ไดระบุไวในรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศนั้น สถาบันฝาย

บริหาร         ก็จะเคารพหลักการปกครองตนเองของฝายนิติบัญญัติ โดยใหอิสระทางการคลังแก
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 แตอยางไรก็ตาม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือฝายนิติบัญญัติสวนใหญ

ยังคงสงไปใหรัฐบาลหรือฝายบริหารพิจารณาอยู  งบประมาณรายจายประจําปของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงยังไมสามารถขยับขยายไดตามความจําเปนและความตองการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเทาที่ควร  ทั้งนี้เนื่องจากตองจัดสรรไปใหฝายบริหาร   

ซึ่งมีความตองการงบประมาณเพื่อการใชจายของฝายบริหารเองอยูเชนเดียวกัน  เปนผูพิจารณา

อนุมัติงบประมาณรายจายประจําปของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งฝายบริหาร

มักจะเห็นวางานของฝายบริหารเองสําคัญกวาฝายนิติบัญญัติ  และนํางบประมาณไปใชจายทาง

ฝายบริหารเองมากกวา 

 ดังนั้นสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในประเทศเล็กๆ ซึ่งมีงบประมาณนอย 

อาทิ ประเทศสิงคโปร  มาเลเซีย   จึงนิยมใหเอกชนรับสัมปทานงาน (contract out) บางชนิดไป

ดําเนินการ  เชน งานกระจายเสียง   และทีวี เพราะสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีงบประมาณไมมากพอ ไมสามารถดําเนินเองไดอยางมี

ประสิทธิภาพและประหยัด  แตในประเทศใหญๆ ซึ่งมีงบประมาณพอเพียงจะดําเนินงานเอง  อาทิ  

ประเทศอังกฤษ    ประเทศเยอรมันนี    เปนตน 

 ทั้งงบประมาณรายจายและการเงินของสํานักงานเลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภา               

ผูแทนราษฎรเกือบทุกประเทศจะต้ังหนวยงานในระดับกองมาเปนผูรับผิดชอบโดยเฉพาะ    

สําหรับประเทศอังกฤษมีการจัดตั้ง Board of Management มาดูแลกํากับอีกระดับหนึ่ง     

เพราะจําเปนตองดูแลการเงินทั้งของสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและของเจาหนาที่

ของสํานักงานทั้งหมด 
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บุคลากร 

 สําหรับบุคลากรในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในตางประเทศ   มีลักษณะ 

ดังตอไปนี้ 

1. บุคลากรสวนใหญจะเปนขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร อาทิ           

ในประเทศออสเตรเลียมีกฎหมาย Parliamentary Service act 1999 ที่ใหสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรมีขาราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเอง ซึ่งทําใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศ ออสเตรเลียมีความเปนเอกเทศ (autonomy) ทางดาน

บุคลากรเชนเดียวกับประเทศอังกฤษที่มีกฎหมาย House of Common (office) Act ของตนเอง   

เพื่อดูแลบุคลากรของตนเองอยางอิสระ    สวนประเทศฝรั่งเศสตามรัฐกําหนด 58-1100 (แกไขเพิ่มเติม

โดยรัฐบัญญัติ 83-634 และระเบียบ   ขอบังคับที่ 17 ของสภาผูแทนราษฎร) กําหนดใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอิสระในการบริหารบุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดเชนเดียวกัน 

2. สําหรับจํานวนขาราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จะข้ึนอยูกับ

ปริมาณงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนสวนใหญ  หากสํานักงานเลขาธิการ

ตองการดําเนินงานเองทั้งหมด  เชน ประเทศอังกฤษมีบุคลากรในสองสํานักเลขาธิการเปนจํานวนมาก 

กลาวคือมีถึง 1610 คน17  แตถาหากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมตองดําเนินงานเอง

ทั้งหมด งานบางชนิด    อาทิ  การทําความสะอาดและซอมแซมสถานที่   งานตํารวจสภา  งานสโมสร     

ตลอดทั้งงานจัดเล้ียงอาหาร งานเก็บเอกสารขอมูลทางคอมพิวเตอรตาง ๆ  บุคลากรของสํานักงาน

เลขาธิการก็จะนอย  อาทิ ประเทศสิงคโปร ซึ่งมีจํานวนบุคลากรทั้งหมดเพียง 157 คนเทานั้น   

3. สัดสวนของขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกับจํานวน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้น จะมีความแตกตางกันออกไปแตละประเทศ  ทั้งนี้ข้ึนอยูกับนโยบาย

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่ตองการจะใชเคร่ืองมือเครื่องใชทันสมัยแทนกําลัง

บุคลากรหรือไม ขึ้นอยูกับนโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่จะใหสัมปทาน

การดําเนินงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแกเอกชนไปดําเนินการมากนอยเพียงใด

                                                           
17 ขอมูลจากสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาสิงคโปร. 
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4. นโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญมีความ

ประสงคที่จะใชเคร่ืองมือเคร่ืองใชที่ทันสมัยแทนใชกําลังคน   แตจะมีปญหาเกี่ยวกับการที่จะสราง

ระบบการลดกําลังคนสวนเกินความจําเปนออกจากราชการ และการฝกอบรมเจาหนาที่             ที่

สวนใหญปฏิบัติงานมานานใหรูจักการใชเครื่องมือเครื่องจักรที่ทันสมัยเพื่อเพิ่มศักยภาพ   การ

ทํางาน  อาทิ  เคร่ืองคอมพิวเตอร  และเคร่ืองมืออิเล็กทรอนิคสชนิดตางๆ ในการเก็บรายละเอียด

ขอมูลตางๆ และการบริหารงานทั่วไป 

5. นโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ สวนใหญมี

ความประสงคที่จะใหเอกชนหรือหนวยงานราชการอื่นที่มีความเชี่ยวชาญในงานนั้นๆ  รับสัมปทาน

งานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไปดําเนินการแทนใหมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได     

เนื่องจากเห็นวาจะปฏิบัติไดมีประสิทธิภาพดีกวาและประหยัดกวา 
 
หลักการพื้นฐานทีใ่ชในการจัดโครงสรางและระบบงานของหนวยสนับสนุนการทํางาน
ของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
 
 จากการศึกษาคร้ังนี้พบวาลักษณะเดนของหนวยงานสนับสนนุของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของแตละประเทศจะแตกตางกันออกไปและยังแยกพิจารณาได

หลายประเด็นดวยกนั  ซึ่งอาจจะสรุปไดดังตอไปนี้ 

1. การเปนอิสระดานการบริหารงาน ดานการเงิน และดานบุคคล รวมถึงการมี

กฎหมายแยกระเบียบบริหารงานฝายรัฐสภาเปนการเฉพาะ 

การกําหนดอํานาจหนาที่ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจอิสระที่จะ

บริหารงานของตนเองทั้งในดานการคลัง   การเจาหนาที่  และบริหารงานสํานักงาน     โดยแยกจาก

ฝายบริหารออกมา ดังกรณี ของประเทศนอรเวยและสวีเดน ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

สามารถแยกงานดานการคลังหรืองบประมาณ โดยไมตองเสนองบประมาณรายจายประจําป

ใหฝายบริหารพิจารณากอน แลวรัฐบาลจึงเสนอมายังสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

แตสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอตรงไปยังสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรที่พิจารณางบประมาณรายจายประจําป (มี unity of command ในเร่ืองงบประมาณ

เอง)  เชนเดียวกับประเทศออสเตรเลียที่มีอิสระในเร่ืองบุคลากรโดยใชกฎหมาย parliamentary 
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 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศจะพยายามสรางกฎระเบียบและ

กฎหมายตางๆ ที่จะใหการปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และปองกันมิใหฝายบริหารเขามากาวกาย

อํานาจของฝายนิติบัญญัติ โดยสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศหลายประเทศ

จะตรากฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับของตนเองขึ้นเพื่อใชปฏิบัติงาน และระเบียบ ขอบังคับ

ดังกลาวไมจําเปนตองอางอิงหรือใชกฎหมาย    ระเบียบขอบังคับของฝายบริหาร   เชน ในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส 

และสิงคโปร   

 นอกจากนั้นเมื่อมีความจําเปนตามสถานการณสําคัญของประเทศ  สํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรสามารถตรากฎระเบียบของตนเอง  เพื่อใหการปฏิบัติงานของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเหมาะสมกับสถานการณของประเทศได  อาทิ ในประเทศสิงคโปร  

เนื่องจากประชาชนที่สมัครเขารับการเลือกต้ังเปนสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

มักจะเปนนักธุรกิจในภาคเอกชนท่ีมีความสามารถ ซึ่งหากตองใหนักธุรกิจเหลานั้นออกจากบริษัท

และธุรกิจของตนเองเพื่อเขามารับเลือกต้ังเปนสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเพียง

อยางเดียว  นักธุรกิจที่มีความสามารถเหลานั้น คงจะไมสมัครใจเขามารับเลือกต้ังเปนสมาชิก

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแนนอน   ทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใน

ประเทศสิงคโปร   ขาดบุคคลที่มีความสามารถสูงที่จะพิจารณากฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายธุรกิจ

ของประเทศสิงคโปรไป   ดังนั้น  เพื่อที่จะใหไดบุคคลที่มีความสามารถมาเปนสมาชิกสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงออกระเบียบกฎเกณฑที่ให

สมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังสามารถดําเนินธุรกิจของตนเองไดเต็มที่  

ไมวาจะอยูในตําแหนงการเมืองระดับใดเพื่อใหสอดคลองกับสถานการณ  ซึ่งนับไดวาเปนแนวคิด

ที่นาสนใจ 

 ดานการเงินและงบประมาณ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ

สวนใหญจะมีการต้ังคณะกรรมาธิการสามัญ  เพื่อพิจารณาและดูแลการเงินและงบประมาณ
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           แตอยางไรก็ตาม มีสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของประเทศนอรเวยและ

ประเทศสวีเดน ซึ่งสํานักงานเลขาธิการ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะสงงบประมาณ

รายจายประจําปตรงไปใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร (ฝายนิติบัญญัติ) พิจารณา 

โดยไมตองนําเสนองบประมาณรายจายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหรัฐบาลหรือ

ฝายบริหารพิจารณากอน  เพื่อไมใหฝายบริหารกาวกายอํานาจของฝายนิติบัญญัติตามหลักของ

การแบงแยกอํานาจสูงสุดสามอํานาจ    ไดแกอํานาจนิติบัญญัติ    อํานาจบริหาร    และอํานาจตุลาการ 

 สําหรับการตรวจสอบการบริหารการเงินของสํานักงานเลขาธิการสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะต้ังคณะกรรมาธิการข้ึนมาคณะหนึ่ง

หรือหลายคณะ เพื่อพิจารณาการบริหารการเงินของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะตองทําบัญชี  และทํารายงานประจําปสงให

คณะกรรมาธิการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรพิจารณารับรองดวย 

 ดานการบริหารบุคคล สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศพยายามหา

วิธีการสรรหาเจาหนาที่หรือบุคคล   ภายนอกที่มีความสามารถและที่มีความเชี่ยวชาญมาปฏิบัติงาน

ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ   สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร   เนื่องจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ   อาทิ  ประเทศ

อังกฤษ   สิงคโปร   ฝร่ังเศส  มีกฎหมายวาดวยขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ของตนเองโดยเฉพาะโดยมีลักษณะที่ควรนํามาพิจารณา  ไดแก 

DPU



  
 

 44 

 การโอนถายหมุนเวียนเจาหนาที่    สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถรับ

และโอนเจาหนาที่จากหนวยอ่ืน ที่มีความเช่ียวชาญเขามาปฏิบัติงานในสํานักงานเลขาธิการได  

โดยใชการคัดเลือกและสัมภาษณโดยตรง  อาทิ ประเทศมาเลเซีย                       

 การบรรจุบุคลากรเขารับราชการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถรับ

และบรรจุบุคลากรจากภาคเอกชนที่มีความสามารถสูงและไมเคยปฏิบัติราชการมาดํารงตําแหนง

ในระดับสูงได  โดยไมจําเปนตองทํางานจากระดับลางมากอน  หากบุคลากรผูนั้นมีความสามารถ    

และความเชี่ยวชาญสูงตามความจําเปนของงานและความตองการของสํานักงานเลขาธิการสภา    

ผูแทนราษฎร   อาทิ   ประเทศสิงคโปร 

 การวาจางเจาหนาที่จากหนวยราชการอ่ืนที่มีความเช่ียวชาญมาชวยปฏิบัติงานใน      

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  หากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเห็นวางานชนิดใดควรจะจางหนวยงานราชการ  ที่มีความเชี่ยวชาญ

และความสามารถตรงกับงานที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรตองการดําเนินการ ก็สามารถวาจางเจาหนาที่จากหนวยราชการอ่ืนเขามาชวย

ปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรนั้นได  โดยสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรจะเปนผูจายคาจางและเงินเดือนใหแกเจาหนาที่จากหนวยราชการอ่ืนได  แตไม

จําเปนตองเปนอัตราที่สังกัดอยูกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เพราะมีระเบียบกฎหมาย

ใหเจาหนาที่ของหนวยราชการ    สามารถไปปฏิบัติงานไดในอีกหนวยงาน  อาทิ ตํารวจในประเทศ

มาเลเซีย  สามารถรับทํางานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในการดูแลและอารักขา

ความปลอดภัยของสมาชิกเจาหนาที่    และอาคารสถานที่ของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดอยางเปนทางการ  และไดรับเงินจากทั้งสองหนวยงานที่ทําอยูได 

 การเพิ่มอัตรากําลังผูเช่ียวชาญ หรือผูชํานาญการเฉพาะสาขา ปกติสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศทุกประเทศมีความประสงคที่จะใชเคร่ืองมือเคร่ืองจักร          

ที่ทันสมัยแทนการใชเจาหนาที่ปฏิบัติงาน เพราะมีความรวดเร็วและประหยัดกวาในระยะยาว  

แตอยางไรก็ตาม มีงานบางประเภทที่ไมอาจจะใชเครื่องมือเครื่องจักรแทนการปฏิบัติงานของ

เจาหนาที่ได  หากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงานเลขาธิการ  สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเห็นความจําเปนและความสําคัญของงานน้ันเปนพิเศษ ก็สามารถเพิ่ม

กําลังเจาหนาที่ไวใน  งานนั้นๆ มากเปนพิเศษข้ึนได   อาทิ   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ประเทศญ่ีปุนเห็นความสําคัญของงานวิชาการ และงานวิจัยที่จะชวยใหงานการพิจารณาการตรา

กฎหมายและงานอ่ืนๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีคุณภาพสูงข้ึน  จึงไดจัด
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 เพื ่อที ่จะใหเจาหนาที่ที ่ปฏิบัติงานบางชนิดไดรับอิสระและสามารถใชวิชาความรู          

ไดเต็มความสามารถ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศจะใหเจาหนาที่ที่ปฏิบัติงาน

ดานนั้น ไมอยูในการควบคุมดูแลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เพียงแตสังกัดเพื่อ

รับเงินเดือนและสิทธิตางๆ จากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเทานั้น    อาทิ  สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศญ่ีปุน ไดเห็นความสําคัญและมีความประสงคจะใหนักวิจัย   

ทั้งหลายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถทํางานไดอยางเต็มที่และมีอิสระใน

งานวิจัยของตนเองเพื่อผลิตผลงานวิจัยที่มีคุณภาพ  จึงไดต้ังคณะกรรมการวิจัยตางๆสังกัดตาม

คณะกรรมาธิการแตละคณะ  ซึ่งมีทั้งหมดถึง  18  คณะวิจัย   โดยไมสังกัดสํานักงานเลขาธิการ

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตประการใด (ดังรายละเอียดสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรตางประเทศในภาคผนวก) เจาหนาที่วิจัยของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร (ฝายนิติบัญญัติ) จะไมพยายามรับมาจากเจาหนาที่ของรัฐบาล (ฝายบริหาร) 

เนื่องจากอาจจะปฏิบัติงานไมไดเต็มที่ตามวิชาการและความเชี่ยวชาญที่มีอยู และอาจโอนเอียง

ไปทางดานรัฐบาล (ฝายบริหาร) ได 

 
2. การมีองคกรตัดสินใจในระดับนโยบาย ( Governing Board )  

 การจัดโครงสรางองคกรบริหารงานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะมีการใช

คณะกรรมการตัดสินใจระดับนโยบาย ในรูปแบบที่แตกตางกันออกไป 

(1) รูปแบบบุคคลเพียงคนเดียว  ในหลายประเทศปรากฏในรูปแบบของฝายบริหาร

สูงสุดในสภาเพียงคนเดียว    ซึ่งจะพบวาในทางปฏิบัติบอยคร้ังที่อํานาจการตัดสินใจจะอยูที่คน

เพียง   คนเดียว โดยที่มีผูชวยไดหลายคน   เชน  ในประเทศสิงคโปร    มาเลเซีย   ผูบริหาร

สูงสุดมีเพียงคนเดียว แตมีผูชวยในการจัดการถึง 3 คน รูปแบบ ที่ใหอํานาจประธานสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมาก    โดยอาจเปนประธานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เพียงคนเดียว      โดยเปนศูนยกลางของอํานาจและการกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ  

(2) รูปแบบการรวมอํานาจระหวางประธานสภาและสมาชิกสภา เปนการคานอํานาจ

การบริหารงานระหวางประธานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและกลุมสมาชิกสภา   

ตัวอยางที ่เห็นไดชัด คือ ของประเทศเยอรมันนี ที่ประธานสภาจะมีอํานาจในการตัดสินใจ         
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(3) รูปแบบคณะผูบริหาร มีตัวอยางในหลายประเทศเชน ในฝร่ังเศส  การบริหารงานรวม

ภายในสํานักงานบริหาร (bureau) มีรูปแบบจะแตกตางออกไป อํานาจที่เกิดข้ึน   นอกจากจะเกิด

จากการมีเลขาธิการสองคนในแตละสภาแลวยังเกิดจากการแบงอํานาจเชิงโครงสรางระหวาง

ประธานสภา president และฝายบริหาร quipsters อีกดวย    แตไดแบงแยกอํานาจโดยแยก

ประเด็นกนัเชนดานการพิจารณาเร่ืองสําคัญ ดานการออกกฎหมาย และดานการงบประมาณ   

ทางดานนิติบญัญัติประธานสภาจะมีอํานาจสูงสุด ทางดานบริหารอํานาจจะอยูที ่ BUREAU  

โดยการควบคุมและใชอํานาจผาน quipsters   ในอังกฤษก็มีลักษณะการแบงอํานาจเปนสองสวน             

ดังกลาวโดยข้ึนอยูกับ clerk of house ของทัง้สองสภา คือ สภาขุนนาง และสภาสามัญ ในสวนนี้

เปนอีกดานหนึ่งของการบริหารงานของอังกฤษ  กลาวคือ  นอกจากการแบงอํานาจการบริหาร

ใหกับ Clerk of House แลว ในทางการกํากับนโยบายยังมกีารต้ังคณะกรรมการตางๆ ควบคุมซ้ํา

เขาไปอีกข้ันหนึ่ง    จงึไดมีการมองวาในรูปแบบนี้นาจะจัดไดวาเปนสวนของอํานาจที่มาจากสวน

ใหญไดในอีกแงมุมหนึง่ 

(4) รูปแบบการบริหารที่อํานาจอยูที่ คณะกรรมาธิการ (committee) ที่ประกอบดวย

หัวหนาหนวยงานท้ังหลายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูดูแลกํากับการปฏิบัติงาน

ของสํานักงานเลขาธิการ อาทิ ประเทศอังกฤษซึ่งคณะกรรมการจะประกอบดวยหัวหนาหนวยงาน

ในสํานักงานเลขาธิการเปนกรรมการ และเลือกประธานที่ประชุมโดยการหมุนเวียนกันเปนเพื่อให

เกิดการปฏิบัติงานที่มีการประสานกันอยางใกลชิดที่ สุด    และเปนไปอยางประหยัดและมี

ประสิทธิภาพสูงสุด  ซึ่งนับวาไดผลดีดังตัวอยางในประเทศอังกฤษ  

 
3.   รูปแบบการมีองคกรที่ทําหนาที่ตัดสินใจในระดับปฏิบัติการ 

 มีรูปการใหอํานาจบริหารของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหลายรูปแบบ 

(1) การใหอํานาจทั้งหมดใหแกประธานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

(speaker)  เปนผูดูแลควบคุม (มี unit of command)  รวมกับคณะกรรมการ   อาทิ  ประเทศ ฝร่ังเศส   

(2) การใหอํานาจแก clerk of the house เปนผูดูแลปฏิบัติงานทั้งหมดของสํานักงาน  

อาทิ ประเทศออสเตรเลีย ซึ่งไดแก สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา (Office of the Secretariat of the 

House of Senate)  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร (Office of the Secretariat of the 

House of Representatives)  
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(3) การใหอํานาจแกคณะกรรมการรวมของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภา เปนผูดูแลรวมกันในงานบางอยาง อาทิ งานหองสมุดในประเทศออสเตรเลีย  เปนตน 

นอกจากนี้  อาจจัดต้ังคณะกรรมาธิการสามัญกิจการสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร (standing committee) เพื่อทําหนาที่พิจารณาตามแผนงานและกิจกรรมตางๆ ที่

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเสนอคณะกรรมาธิการทําหนาที ่คอยติดตามการ

ปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการใหเปนไป 
4.  รูปแบบการจัดการสาํนักงานสนับสนุนสํานกังานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎร  
(4.1) การแบงโครงสรางการใชสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสํานักเดียว 

(one office)   

การใชหนวยงานสนับสนุนเดียวเปนไปเพื่อปฏิบัติงานดานเลขานุการและงานดานอ่ืนๆ    

ทั้งหมดของสํานักงานเลขาธิการใหแกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแทนการต้ังสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาทั้งสองแหงใหแก  สภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภา  ซึ่งจะสงผลใหการปฏิบัติงานเปนไปไดอยางประหยัดและ   มีการประสานงานกันได

มีเอกภาพกวา  ทั้งนี้เพราะตางก็มีสถานะเปนเจาหนาที่จากสํานักงานเดียวกัน และไมจําเปน    

ตองมีการติดตอกันอยางเปนทางการในการประสานงานกัน  อันจะสงผลทําใหการติดตอกัน   

เปนไปอยางรวดเร็ว   หากแยกกันเปนสองสํานักงานอาจจําเปนตองติดตอส่ือสารอยางเปนทางการ

อาจจะตองใชเวลานานและเกิดความไมคลองตัว  ทั้งยังขาดเอกภาพในหนาที่ที่จะตองมีการ

ปฏิบัติงานรวมกันระหวางเจาหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการทั้งสองข้ึนได 

การแยกงานเฉพาะออกมาดําเนินการและโดยการต้ังเปนสํานักงานตางหากไมรวมอยู

ในสํานักอ่ืน  (separate office) 

เพื่อใหเกิดการทํางานที่คลองตัวและมีประสิทธิภาพสูงสําหรับงานบางชนิด  วิธีการเชนนี้

เปนวิธีการทํางานที่นับวาไดผลดี  อาทิ งานดานประชาสัมพันธที่จะตองใหประชาชนทราบขาว

การประชุมตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหไดรวดเร็ว เพื่อประชาชนหรือนัก

ธุรกิจของประเทศจะไดประโยชนจากความรวดเร็วของขาวสารการประชุมของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และไปสนับสนุนหรือวางแผนการบริหารธุรกิจของนักธุรกิจของ

ประเทศใหเปนไปอยางรวดเร็วและทันสถานการณ  ซึ่งจะเกิด  ประโยชนตอเศรษฐกิจของประเทศได 

อาทิ งานพิมพรายงานและเอกสารตางๆ (hansard)  ของประเทศสิงคโปร   ออสเตรเลีย  และอังกฤษ   

ที่ตองแจงใหประชาชนใหทราบอยางรวดเร็ว เปนตน 
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(4.2) กลยุทธการดําเนินงาน 

การใชวิธีการจัดกลุมพันธกิจหรือกลุมงานตามหนาที่  (group of function)  

วิธีนี้ใชการจัดกลุมงานตามพันธกิจหรืองานตามหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภา          

ผูแทนราษฎรใหเห็นชัดเจน และมีผูชวยและรองเลขาธิการรับผิดชอบเปนดานๆ ไป  วิธีนี้จะชวยให

การปฏิบัติงานประสานและสอดคลองกันไดอยางมีประสิทธิภาพในงานแตละหนาที่ เพราะไดมี

การจัดรวมเขาเปนกลุมเดียวกันและมีการควบคุมดูแลในแตละดาน แตละหนาที่ไดอยางทั่วถึง   

เพื่อใหมีความรับผิดชอบในหนาที่แตละดาน นับเปนการสรางวิธีการทํางานแบบตรวจสอบไดข้ึน

ภายในหนวยงาน ประเทศฝร่ังเศสและประเทศนอรเวยใชวิธีการจัดกลุมงานลักษณะนี้ในการปฏิบัติงาน

ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของตน  จะเห็นไดจากผังการจัดแบงสวนงานของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศทั้งสอง  (ดังปรากฏในรายละเอียดของแตละประเทศตาม

ภาคผนวก)การใชวิธีบริการรวม  (joint house)   

โดยใหงานบางชนิดที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการ             

วุฒิสภาตางมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการใหปฏิบัติงานรวมกันภายใตหนวยงานเดียว โดยมี

คณะกรรมการดูแลรวมกันเพื่อจะทําใหงานมีประสิทธิภาพสูงข้ึนและประหยัดข้ึนดวย   อาทิ  งาน

หองสมุด แตงานบางชนิดอาจจะมอบหมายใหสํานักงานเลขาธิการ สภาผูแทนราษฎรหรือ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สํานักงานใดสํานักงานหนึ่งเปนผูดูแลโดยเฉพาะ    อาทิ   งาน

ยานพาหนะ  งานพิมพรายงานและโรงพิมพ   สวนงานอารักขา   งานรักษาความสะอาด    งานอาคาร

สถานที่มอบใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูดูแล แตงานวิจัยใหสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภาเปนผูดูแล  เปนตน 

การใชวิธีใหประชาชนเขารวมแสดงความคิดเห็น  (participation)  

การใหประชาชนมีสวนรวม (participation) ในการบริหารงานของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร โดยการแสดงความคิดเห็นผานการ

เสนอทางคณะกรรมาธิการสามัญ ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดจัดต้ังข้ึน ซึ่งเปนที่

นิยมในหลายประเทศ อาทิ ประเทศเยอรมันนี  ฝร่ังเศส  แคนาดา    ออสเตรเลีย  เพื่อดูแลงานของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรโดยเฉพาะ           

ซึ่งจะทําใหมีโอกาสเลือกแนวความคิดที่จะปฏิบัติงานไดกวางขวางและมีประสิทธิภาพสูงข้ึนได 

การใชเคร่ืองมือที่ทันสมัยแทนการใชเจาหนาที่ปฏิบัติงาน (technology) 
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วิธีการนี้นับวามีประโยชนตอปฏิบัติงานที่มีความแมนยําถูกตองอยางตอเนื่องและจะมี

การประหยัดมากกวาในระยะยาว  วิธีนี้สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญ   

ไดพยายามเพิ่มการใชเคร่ืองมือที่ทันสมัยมาในการปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร แมแตประเทศเล็กๆอยางมาเลเซียและสิงคโปร การใชเคร่ืองมือเหลานี้  ไดแก  

เคร่ืองมือนับคะแนน  เคร่ืองมือจดและบันทึกการประชุม  เคร่ืองมือคอมพิวเตอรและอ่ืนๆ ที่จัดเก็บ

รายละเอียดและขอมูลตางๆ ไวเปนขออางอิงในอนาคตการใชระบบอินเทอรเน็ต (internet) และการ

ใชเคร่ืองมือ        อิเล็กทรอนิคสตางๆ การใชโปรแกรมแปลภาษาจากภาษาหนึ่งไปอีกภาษาหนึ่ง

โดยไมตองใชลามหรือฝายวิเทศสัมพันธทําหนาที่แปลเทาที่สามารถทําไดจะชวยระบบงานของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางๆ  ประหยัดและมีประสิทธิภาพสูงข้ึนไดตอไป 

การใชวิธีจัดต้ังแผนงานและแผนปฏิบัติงานของกิจกรรมตางๆ (programming)  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในตางประเทศหลายแหง  อาทิ ประเทศอังกฤษ  

ออสเตรเลีย  จะกําหนดใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

วางแผนงานและแผนปฏิบัติงานอยางละเอียด  พรอมทั้งงบประมาณการใชจายในแตละกิจกรรม

อยางแนนอน เพื่อใหคณะกรรมาธิการสามัญที่สภาจัดต้ังและมอบหมายใหดูแลการปฏิบัติงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในแตละดานพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบอีกคร้ัง 

การใชคณะกรรมาธิการสามัญกิจการสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

(standing committees)  

วิธีการปฏิบัติงานที่ไดผลอีกวธิี กโ็ดยใหสมาชิกสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

มีโอกาสเขารวมอยูในกระบวนการการปฏิบัติงานในดานตางๆดวย ซึง่ถือวาเปนการเนนเร่ืองการมี

สวนรวม (participation)  และใหความสําคัญกับผูรับบริการ (customer oriented) ทั้งนีเ้พื่อ

สมาชิกสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรจะไดรูปญหาและอุปสรรคอยางแทจริง และจะได

คอยเขาชวยประสานงานและแกไขปญหาดวย เพื่อจะใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงได  

หากใหสํานักงานเลขาธิการ    สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแกปญหาเอง  คงจะตองใช

เวลานานเพราะตองเปนไปตามข้ันตอนของการเสนอเร่ืองเพื่อขออนุมัติโดยช้ีแจงหลักการ และเหตุผล

ตามลําดับ กอนจะต้ังคณะกรรมาธิการเพือ่พิจารณาขอเสนอหรือศึกษาในรายละเอียด  เพื่อนําเสนอ    

ขออนุมัติตอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตอไป 

 

(4.3) ผูปฏิบัติงาน 
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สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศใชวิธีการบริหารบุคคลและปฏิบัติงาน

ที่มีประสิทธิภาพหลายวิธีดวยกัน ดังนี้ 

การลดอัตรากําลังโดยใชวิธีมอบใหเอกชนรับไปดําเนินการ (contract out)  

งานบางชนิดจะมอบใหเอกชนรับไปทํา อาทิ งานทําความสะอาดอาคาร  สถานที่งาน

ตกแตงสวนและสรางบรรยากาศการทํางาน   งานซอมแซมเครื่องมือเครื่องใชขนาดใหญของ

สํานักงาน  งานยานพาหนะ  งานสโมสรหลายชนิด เพราะประเมินแลววาเอกชนจะดําเนินการไดมี

ประสิทธิภาพและประหยัด (economy) กวาสํานักงานเลขาธิการจะดําเนินการเอง เชนกรณี

ประเทศออสเตรเลีย ซึ่งไดใชวิธีนี้ สามารถลดจํานวนเจาหนาที่ลงเกือบครึ่ง จากจํานวน  505  

เหลือเพียง 285 คน ภายใน 2 ปเทานั้น 

การลดอัตรากําลังโดยใชวิธีใหหนวยราชการอ่ืนรับไปดําเนินการงานบางชนิดมอบให

หนวยราชการที่มีความเชี่ยวชาญ (expertise)  

ดําเนินการให    อาทิ งานคอมพิวเตอร มอบหมายใหศูนยคอมพิวเตอรแหงชาติเปน

ผูดูแล (ในสิงคโปร) งานตํารวจอารักขาใหสํานักงานตํารวจแหงชาติเปนผูรับจางดูแล (ใน

มาเลเซีย)   งานหองสมุดใหหอสมุดแหงชาติเปนผูดูแล   เปนตน 

 

(4.4)   การตรวจสอบ  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญจะใหอํานาจการตรวจสอบ

การดําเนินกิจการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเพื่อแสดงถึงการมีความโปรงใส           

ในการทํางาน ตลอดจนถึงการคํานวณพิจารณาความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใชจาย

งบประมาณแผนดินของฝายนิติบัญญัติเอง    จําเปนจะตองมีการแตงต้ังคณะผูตรวจสอบ ซึ่งอาจ

เปนคณะกรรมการที่ ต้ังจากบุคคลภายนอกรวมกับบุคลากรภายในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร จากผูใชบริการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคือสมาชิกสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ตามที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตละประเทศจะเห็น

เหมาะสม รูปแบบของการตรวจสอบการทํางานภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

อยางกวางๆ   ไดแก 

(1) การมอบหมายใหคณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committee) ที่สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรต้ังข้ึนเพื่อคอยดูแลตรวจสอบการปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรเปนดานๆ ไป    เชน   ในประเทศอังกฤษ 
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(2) การแตงต้ังคณะกรรมการซึ่งประกอบดวยหัวหนาหนวยงานตางๆ ในสํานักงาน

เลขาธิการเปนคณะกรรมการรวมกัน (Board of Management) ดูแลตรวจสอบเฉพาะสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  แตยังอยูภายใตการดูแลชวยเหลือของคณะกรรมาธิการสามัญ             

ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรต้ังข้ึน  อาทิ  ประเทศอังกฤษ 

(3) การแตงต้ังคณะกรรมการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของกรรมการ   

ประกอบดวยเลขาธิการ   รองเลขาธิการ   เลขานุการสํานัก ฯลฯ  และหัวหนาสํานักงานอื่น

ตรวจสอบดูแลงานบริหารและบริการทั้งหมดของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 

 
สรุป 
 
 หลักการพืน้ฐานในการจัดโครงสรางและระบบงานของหนวยงานสนบัสนุน   และการ

บริหารงานของสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรตางประเทศทีก่ลาวขางตน  ซึง่ผูศึกษาได

ทําการศึกษาตัวอยางของระบบงานของหนวยสนบัสนนุนีใ้นหลาย ๆ ประเทศที่มรีะบบสํานกังาน     

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตกตางกัน  ตลอดจนประเทศเพ่ือนบานที่อยูใน  ทวีปเอเชีย  

เชนเดียวกับประเทศไทย  เพื่อศึกษาลักษณะเดนของรูปแบบของการจัดโครงสรางและระบบงาน

ของหนวยงานสนับสนุนการทํางานของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรของประเทศเหลานั้น  

เพื่อดูความเหมาะสมและนาํมาปรับใชกบัประเทศไทยไดตอไป 
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บทที่  3 
 

ปญหาการจัดระเบียบองคกรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตามกฎหมาย 

 

 ในการจัดองคกร  การนาํแนวคิดแบบผูบังคับบัญชาสูงสุดมาใชทาํใหเกิดอุปสรรค

หลายประการ ดังจะเห็นไดจากผลของการบัญญัติกฎหมายที่ใชบังคับกับองคกรสังกัดสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในปจจุบนั 
 
ปญหาฝายบริหารมีอํานาจจัดระเบียบองคกรของสาํนักงานเลขาธิการรัฐสภา 
 

 ตามที่ไดกลาวถึงประวัติ ววิฒันาการ รวมถึงโครงสรางและอํานาจหนาที่ของการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา จะเห็นไดวาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาของไทยต้ังข้ึนมาเพื่อเปนหลัก

ความชอบธรรมใหกับฝายบริหาร  สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาไมไดตั้งอยูดวยการสนับสนุน

ของประชาชนหรือกลุมผลประโยชนเหมือนกับประเทศที่มกีารปกครองในระบอบประชาธิปไตยอ่ืน ๆ 

ในขณะที่ฝายบริหารมีอํานาจมากมีฐานสนับสนุนจากขาราชการพลเรือน  ตํารวจหรือทหาร  

จึงทําใหฝายทหารใชอํานาจแทรกแซงและครอบงําฝายรัฐสภามาตลอด สํานกังานเลขาธิการ

รัฐสภาไดถูกจัดเปนสวนราชการของฝายบริหารมาโดยตลอด 

 การประกาศใชพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 

และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ใชบังคับแลว แตสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ก็ยงัไมมคีวามเปนอิสระจากฝายบริหารแตอยางใด เพราะฝายบริหาร     

จะดําเนนิการวางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบการบริหารงาน  เพื่อความมีอํานาจเหนือฝายนิติบัญญัติ   

เพื่อความสะดวกในการบริหารและควบคุมรัฐสภา 

 กฎหมายวาดวยการจัดองคกรไดบัญญัติโครงสรางการจดัองคกรของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ใหสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการ

วุฒิสภาเปนสวนราชการไมสังกัดนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง และยังไดกําหนดสถานะทาง

กฎหมายใหมฐีานะเปนกรม  เหตุผลเพราะหากใหเปนกรมของบริหาร กฎหมายจะใชคําวา มีฐานะ

เทียบเทากรม หรือมีฐานะเทยีบไดดวยกรม คือไมใชกรม แตเปนการเทยีบเทา ขอสนบัสนนุที่แสดง

วาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาเปนสวนราชการของฝายบริหารอีกประการหนึ่ง คือ ประกาศ
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สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาในปจจุบัน เปนสํานักงานเลขาธิการที่จัดต้ังข้ึนตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 มาตรา  6 (1)  ซึ่งแกไขเพิ่มเติม    

โดยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่  47  ลงวันที่  28  กุมภาพันธ  2534  

แมความมุงหมายของการออกประกาศเพื่อจัดต้ังสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และไมประสงค

จะเปล่ียนใหสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งสังกัดสํานกังานเลขาธิการรัฐสภาตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 มาเปนหนวยงานอิสระไมสังกัด

สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง  ก็ตามแตเมื่อกฎหมายฉบับนีไ้ดบัญญัติในภายหลัง  โดย

หลักแลวตองใชบังคับตามประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ แตเมื่อไมมีกฎหมาย

ใดบัญญัติใหยกเลิกความตามมาตรา  6 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝาย

รัฐสภา พ.ศ. 2518  6 (1)  ก็ตองนาํมาตรา  3  มาใชบังคับ  กลาวคือ เปนกฎหมายที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายจึงถือบังคับตาม คือ สํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังเปนหนวยงานสังกัด

รัฐสภาตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 6 (1)  ดังนั้น เมื่อ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภา  ตามพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  6 (1)  ก็ควรจะตองตรากฎหมายยกเลิก

ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที ่  216  ขอ  29 เพื่อแกไขปญหาที่เกิดข้ึน  ซึ่งในกรณีของสํานกังาน

เลขาธิการวุฒสิภาก็เปนไปในทาํนองเดียวกัน3 

                                                           
1 ราชกจิจานเุบกษา(ฉบับพิเศษ). เลมที่  89 ตอนที่  145,  หนา 54.  ประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  

218 
2 ราชกิจจานุ เบกษา (ฉบับพิเศษ). เลมที่  91  ตอนที่  157,  หนา  25-30. พระราชกฤษฎีกาแบง

สวนราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  พ.ศ. 2517 

 3  ราชกจิจานเุบกษา. เลม  92  ตอนท่ี  238,  พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  

พ.ศ.  2518  มาตรา  6(2)  
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 จากที่กลาวมาดังกลาวขางตน แมกฎหมายจัดต้ังสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา จะไดมี

การตราแยกเปนเอกเทศจากกฎหมายปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม และกฎหมายระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินแลวก็ตาม แตฝายบริหารและผูรางกฎหมายยังคิดวาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา

เปนราชการบริหารสวนกลางแบบอิสระ ซึ่งไมถูกตองเพราะแมราชการฝายตุลาการ เมื่อมีพระธรรมนญู

ศาลยุติธรรมจัดต้ังศาลทั้งหลายแลวและมีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทั้งหลายข้ึน ก็ไมเคยมีการ

นําศาลทัง้หลายไปบัญญัติไวในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือ กฎหมายระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน ซึ่งสมควรแกไขใหถูกตองและสอดคลองกับหลักความเปนอิสระของการ

จัดต้ังหนวยงาน 

 
ปญหาผูบังคับบัญชาสูงสดุของหนวยงานในสังกัดรฐัสภา 
 

 ในการปกครองตามระบบรัฐสภาไทย โดยปกติมีสภา  2  สภา คือ สภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาประกอบกันเปนสํานกังานเลขาธิการรัฐสภา  รัฐธรรมนูญฉบับกาํหนดใหประธานวุฒิสภาเปน

ประธานรัฐสภา  มีแตเพียงรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2517 เทานั้นที่บัญญัติใหประธานสภาผูแทนราษฎร

เปนประธานรัฐสภา สวนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521  ฉบับแกไขเพ่ิมเติมที่บัญญัติใหประธานสภา

ผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภา ยงัไมทันไดใชบังคับก็มีการเปลีย่นแปลงทางการเมือง ตอมา

รัฐธรรมนูญ             ป  ๒๕๔๐  ก็ไดกาํหนดอํานาจหนาที่และบทบาทของผูบงัคับบัญชาสูงสุด  จึง

ถูกยกเลิกไป โดยปกติประธานรัฐสภาจะมบีทบาทหลักอยู  3  ประการ คือ 

1.  เปนประธานในท่ีประชุมรวมกันของสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภา          

การประชุมรวมกันของที่ประชุมรวม ทําใหเกิดความคิดวาตองมีประธานรัฐสภา     

ซึ่งตามความเปนจริงแลวไมจําเปนตองมีกไ็ด  เพราะแตละสภาก็มีประธานสภาของตน  คือ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกม็ีประธานสภาผูแทนราษฎร สํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาก็มีประธาน

วุฒิสภา  ในประเทศทีเ่จริญแลวไมมีประธานรัฐสภา  แตก็มกีารปะชุมรวมกนัโดยประธานสภา

ผูแทนราษฎรจะเปนประธานในที่ประชุมรวมกนั  เชน  ออสเตรเลีย  แคนาดา  มาเลเซีย  แตบาง

ประเทศไมมีประธานสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและไมมีการประชุมรวมกัน  โดยทีแ่ต

ละสภาจะไมเกี่ยวของกัน  เชน ญ่ีปุน ฝร่ังเศส  สหพนัธสาธารณรัฐเยอรมัน   ดังนัน้  จะเห็นไดวา 

ประธานรัฐสภาไมตองมีก็ได 

 

 

DPU



 

55 

2.  เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการฝายรัฐสภา   

อํานาจหนาทีท่างการเมืองที่สภามีแลว ยังมีหนาที่เกี่ยวกบัการบริหารราชการภายใน  

การบัญญัติใหประธานสภาใดสภาหนึ่งเปนประธานรัฐสภา   จึงทาํใหขาราชการตองคอยเอาใจ

หรือใหบริการสภาของผูที่เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด เพราะมีอํานาจใหคุณใหโทษแกขาราชการฝาย

รัฐสภาได   

3.เปนผูรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ังนายกรัฐมนตรี     

การแตงต้ังนายกรัฐมนตรี จําตองเอาบุคคลซ่ึงไววางใจ ในการรับสนองพระบรมราชโองการ

แตงต้ังตลอดมา ซึ่งหากจะแยกการบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนสองสวนและไมตองมีการตั้ง

ประธานรัฐสภา ในการแตงต้ังนายกรัฐมนตรีก็อาจใชกลไกพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากได    

แตเนื่องจากเรามีแนวความคิดวาผูบงัคับบัญชาสูงสุดจึงทําใหตองมปีระธานรัฐสภา ซึ่งเปนอุปสรรค

อยางมากในการบริหารราชการฝายรัฐสภาคือ  แตละสภาไมอาจพัฒนาสภาของตนใหมีประสิทธิภาพ

ได  

 
ปญหาการแยกสาํนักงานเลขาธกิารรฐัสภาเปนสาํนกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
และสาํนักงานเลขาธกิารวุฒิสภา 
 
 การบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา    ถาจะใหมีประสิทธิภาพสูงสุดจะตอง

มีการจัดองคกรใหสอดคลองกับการปฏับัติหนาที่ตามกฎหมายอยางแทจริง คือ เมื่อพิจารณา   

ถึงหนาที่หลักของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  ซึ่งมีหนาที่สนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิก

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาเปนสําคัญแลว เมื่อสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาจะตองตอบสนอง   

ตอการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา   ตองพิจารณาถึงสมาชิกสภามีกี่ประเภท และรูปแบบของ

สํานกังานเลขาธกิารรัฐสภา    (Form of Parliament) เปนแบบสภาเดียว หรือแบบสองสภา ซึ่ง

รูปแบบสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา   ดังกลาวจะบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนับแตรัฐธรรมนูญฉบับ

ชั่วคราว พ.ศ. 2475  จนถึงปจจุบัน4  

  

 ในเร่ืองแนวความคิดการแยกสํานกังานเลขาธิการสภาเปนสองสํานกังานนี ้มนตรี  รูปสุวรรณ

                                                           
4 คณิน   บุญสุวรรณ .การเมืองและการปกครองอังกฤษ. กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน              

คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, 2523,  หนา  130. 
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 1. การจัดใหงานบริการรวมสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เชน งานหอสมดุ 

งานวิทยุและโทรทัศน  กอใหเกิดความไมเสมอภาคในการใหบริการ เนื่องจากผูใหบริการมักจะ

ใหบริการแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนหลัก  ทําใหสมาชิกวุฒิสภาไมมีโอกาสเขามามีสวนรวม

ในการดําเนินงาน  เชน กรณีสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา ซึ่งเปนหนวยงานที่ใหบริการทั้งสอง

สํานักงาน  พระราชบัญญัติวิทยกุระจายเสียงและโทรทศัน  พ.ศ. …. กําหนดใหมคีณะกรรมการ

บริหารสถาน ี แตคณะกรรมการบริหารสถานวีทิยุกระจายเสียงรัฐสภา ในฐานะที่เปนผูรวบรวม

ความคิดเหน็จากพรรคการเมืองและสาธารณชน  เพื่อเปนแนวทางในการกําหนดนโยบายการสง

กระจายเสียง  และใหปรึกษาในการจัดทําผังรายการ  26  คน ไมมีตัวแทนจากสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาเลย ดังนัน้ การประสานงานระหวางสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเพื่อใหบริการสมาชิกวุฒิสภาจึงขาดความตอเนื่อง หรือในกรณีของ

โทรทัศนรัฐสภาสังกัดกองประชาสัมพันธทีต่องบริหารงานโดยคณะกรรมการบริหารของโทรทัศน

รัฐสภาเชนเดียวกับสถานีวทิยุกระจายเสียงก็ไมมีตัวแทนจากวุฒิสภาเขาไปเสนอความคิดเหน็   

เพื่อมีสวนในการกําหนดผังรายการโทรทัศน การเขามามีสวนรวมของสมาชิกวุฒิสภามีข้ึนตอเมื่อ

ไดรับเชิญเปนผูรวมรายการเทานั้น 

 2. การจัดโครงสรางไมตอบสนองตอภารกิจที่เพิ่มข้ึนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

                                                           
5 มนตรี  รูปสุวรรณ. รายงานการวิจัย . “เร่ือง ปญหาและอุปสรรคของการพัฒนาสภา

ผูแทนราษฎร : ศึกษาเฉพาะกรณีสภาผูแทนราษฎรชุด พ.ศ. 2522-2526, ชุด พ.ศ. 2526-2529 และชุดปจจุบัน” 

กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2530, หนา 115. 
6 สถาบันพระปกเกลา .รายงานการวิจัย . การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา, 

กรุงเทพมหานคร :  2543,  หนา  2 - 27, 2 - 28. 
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 3. การบริหารงานบุคคลไมเอ้ือตอความเปนขาราชการฝายรัฐสภา เนื่องจากโครงสราง

การบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภามีขาราชการประจําของฝายบริหารและ

อดีตขาราชการฝายบริหารในสัดสวนที่สูงมาก ทําใหแนวคิดในการกําหนดนโยบายบริหารบุคคล

เปนแบบขาราชการพลเรือนมากกวาขาราชการฝายรัฐสภาซ่ึงมีการทาํงานที่แตกตางกัน นโยบาย

ในการบริหารบุคคลสวนใหญจึงคลายคลึงกับการบริหารบุคคลของฝายบริหาร ซึ่งมีผลกระทบตอ

ระบบงานและการพัฒนาบุคลากร 

 4. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวุฒิสภามีคณะกรรมการ

เพื่อทาํงานประจําซอนกบัหนวยงานหลักที่ทาํงานประจํา เชน คณะกรรมการเผยแพรประชาธิปไตย

รัฐสภา คณะกรรมการแขงขันตอบปญหาและคณะกรรมการพัฒนาประชารัฐ เปนตน  ซึ่งเปน

การทาํงานลักษณะประจํา ทําใหเกิดความซํ้าซอนและทาํใหมีความลาชา สงผลกระทบประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลของงาน     

 
ปญหาการแบงหนวยงานภายในในสังกัดรัฐสภา 
 

ตามประกาศรัฐสภา เร่ืองการแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร ไดแสดงใหเห็นถึงโครงสราง องคกรระดับนโยบายและองคกรระดับปฏิบัติการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งแบงออกไดเปน 2 ระดับดังนี้ 

(1) ระดับนโยบาย   ประธานสภาผูแทนราษฎรและรองประธานสภาผูแทนราษฎร    

เปนผูกําหนดนโยบายในระดับสูง เมื่อมีนโยบายแลวอาจแจงใหผูบริหารระดับปฏิบัติทราบ  

โดยการเรียกประชุมรวมระหวางหัวหนาสวนราชการต้ังแตเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจนถึงระดับ

ผูอํานวยการ เมื่อมีการกําหนดนโยบายแลว องคกรปฏิบัติจะเปนผูนํานโยบายดังกลาวไปปฏิบัติตอไป
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 (2.1)   นักบริหารระดับสูง  ประกอบดวย  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   รองเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร  

 (2.2)   นักบริหารระดับกลาง   ประกอบดวย  ผูอํานวยการสํานกั   

(2.3) นักบริหารระดับตน ประกอบดวยผูอํานวยการกลุมที่เปนผูมีประสบการณ

หรือผูเชี่ยวขาญ 

(2.4) ผูปฏิบัติงานหลัก ประกอบดวย ขาราชการรัฐสภาสามัญที่บรรจุและแตงต้ัง

ในตําแหนงตางๆตามกรอบอัตรากําลังที่กําหนดไว บุคคลเหลานั้นทําหนาที่เปนผูปฏิบัติงานหลัก

ในระดับตนซ่ึงทําใหงานสําเร็จผลได  และสามารถสนองตอบตามความตองการของสมาชิกสภา              

ผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎร  และประชาชน ผูรับบริการหลักซ่ึงเปนกลไกที่สําคัญในการ

ปฏิบัติงานจริงที่ทําใหเกิดความสําเร็จของงาน 

 ในปจจุบันหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  ซึ่งประกอบดวยองคกรระดับนโยบายและ

องคกรระดับปฏิบัติมีลักษณะโครงสรางแบบพีรามิด   โดยองคกรนโยบายและองคกรปฏิบัติระดับสูง

มีผูรับผิดชอบจํานวนนอยมาก เมื่อเทียบกับผูปฏิบัติงานระดับอ่ืนๆ จึงทาํใหสายการบังคับบัญชา      

ที่ยาวมากสงผลใหเกิดปญหาหลายประการ  สามารถสรุปลกัษณะทัว่ไปของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  

และปญหาที่เปนอุปสรรคตอการดําเนินงานไดรวม 6 ขอ ดังนี ้ 

 (1) หนวยงานในสังกัดรัฐสภา  มีฐานะเทยีบเทากรม โครงสราง  จงึม ี    “ความเปน

ราชการ” แบบฝายบริหารที่เหมาะสําหรับงานทีม่ีลักษณะประจํามีแผนการดําเนนิงานชัดเจนเพื่อ

นํามาใชกับงานของรัฐสภา ซึ่งมุงตอบสนองความตองการของสมาชิกรัฐสภาที่มีการเปลี่ยนแปลง

คอนขางถี่    ทําใหงานตางๆไมอาจวางแผนลวงหนาได จงึไมเหมาะสมและทําใหงานขาด

ประสิทธิภาพ 

 (2)  โครงสรางแบบฝายบริหารเนนการตัดสินใจส่ังการโดยผูบังคับบัญชา ระดับสงูคน

เดียว ซึ่งเมื่อนาํมาใชกับงานรัฐสภาที่สมาชิกรัฐสภาทุกคนเปนเสมือนผูบังคับบัญชาและ “ลูกคา” 

ของสํานักงานเลขาธิการฯ จึงเกิดปญหาในดานของประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ

ตอบสนองความตองการที่หลากหลายได  

 (3) หนวยงานในสังกัดรัฐสภามีลักษณะโครงสรางเปนลําดับช้ันเชนเดียวกับโครงสราง

ขององคกรฝายบริหาร ทาํใหไมสอดคลองกบัราชการฝายนิติบัญญัติและไมสามารถตอบสนองตอ

ความตองการของสมาชิกรัฐสภา ตลอดจนคณะกรรมาธิการคณะตางๆ และองคการที่เกิดข้ึนใหม
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 (4) หนวยงานในสังกัดรัฐสภายงัมีงานบางประเภทที่อยูที่สํานักงานเลขาธกิารสภา          

ผูแทนราษฎร  ตองใหบริการรวมแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวฒุิสภา  โดยจดัใหอยูภายใน

โครงสรางสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งในทางปฏิบัติทําใหเกิดการใหบริการที่ไม

เสมอภาคกัน และบางครั้งมกีารเลือกปฏิบติั                          

 (5) ปจจุบันมีการจัดต้ังโครงสรางอ่ืนที่ซ้ําซอนกับงานที่สํานักงานเลขาธิการฯ รับผิดชอบ

โดยตรง อาทิ การตั้งคณะกรรมการ  คณะอนุกรรมการเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงานและปฏิบัติงาน

โดยที่คณะกรรมการคณะตางๆ ที่ต้ังข้ึนนั้นทําใหมีการปฏิบัติงานที่ซ้ําซอนกับหนวยงานที่   จัด

โครงสรางไวแลว    ตัวอยางที่เห็นชัดคือ  กรณีงานเผยแพรประชาธิปไตยตามแผนพัฒนาประชารัฐ   

ซึ่งเปนงานประจําของกองการประชาสัมพันธ แตไดมีการตั้งคณะกรรมการเปนองคกรนโยบายและมี

องคกรระดับปฏิบัติการ  ซึ่งทําใหเสียเวลาและคาใชจายสูงมาก นอกจากนั้นยังทําใหผูปฏิบัติงาน

ประจําในเร่ืองดังกลาวไมสามารถพัฒนาตนเองใหเกิดศักยภาพการพัฒนาสูความเปนวิชาชีพอันจะ

สรางความเปน         ผูเชี่ยวชาญเฉพาะได   

 กรณีการต้ังโครงสรางที่เปนทางการในรูปแบบคณะกรรมการตามที่กลาวมาขางตน        

เปนเพียงกรณีตัวอยางเพื่อสะทอนสภาพการดําเนินการและปญหาในปจจุบัน ยังมีตัวอยางอีก

หลาย ๆ กรณี และทําใหเกิดผลกระทบตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการทํางานเพื่อสนองตอบ

ความตองการของผูรับบริการจากสํานักงานเลขาธกิารอีกดวย 

 (6) หนวยงานในสังกัดรัฐสภา  มีโครงสรางที่ไมเอ้ืออํานวยในการรองรับการใหบริการ

ดานการใหการสนับสนุนและการติดตอราชการใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งมีจํานวนถึง 

500 คน   เชน งานบริการทางกฎหมายมีนิติกรจํานวน 25 อัตรา ทําหนาที่รางกฎหมายตามรูปแบบ          

ที่กําหนด  ซึ่งควรมีความละเอียดถี่ถวนเพราะกฎหมายเปนนโยบายที่ใชบังคับกับประชาชนทั้งประเทศ         

จึงควรมีการดําเนินการดวยความรอบคอบระมัดระวังที่ตองคํานึงถึงหลักนิติธรรม การใชอํานาจ          

บิดเบือน  และควรจัดทําโครงการศึกษาเพื่อใหทราบถึงผลกระทบจากการออกกฎหมาย  ดังกลาวที่มี

ตอประชาชน   หนวยงานของรัฐที่เปนผูนํากฎหมายมาบังคับใชกลุมผลประโยชนตางๆ   และสังคม  

 จากโครงสรางของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาไมเอ้ืออํานวยใหเกิดกระบวนการดังกลาว

ทําใหการบริหารราชการของฝายรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติไมมีความคลองตัวในการปฏิบัติงาน 
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ปญหาอํานาจหนาทีข่องหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 

ตามพระราชบญัญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ไดกําหนดอํานาจ

หนาที่ของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาเกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎรเปนของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและราชการประจําทั่วไปของวุฒิสภาเปนของสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา ใหเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎร โดยมีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรบริหารราชการ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเพียง

หนวยงานเดียว  แตภาระหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีมากมาย ซึ่งเปนงาน

ที่ไมสามารถคาดการณไดจึงทาํใหงานมีประสิทธิภาพนอย เพราะทุกอยางรอการสั่งการจาก

เลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่เปนหัวหนาสูงสุดของขาราชการประจําฝาย

รัฐสภา ทําใหการบริหารงานลาชา สายการบังคับบัญชายาว องคกรมีขนาดใหญ ไมมคีวามคลองตัว

ในการบริหารราชการเพื่อตอบสนองตอการปฏิบัติหนาที่ของฝายรัฐสภา  ซึ่งในเร่ืองนี ้  นายบุรีรักข   

นามวัฒน  กลาวไววา “สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรขนาดใหญ การรวม

กิจกรรมหลายดานทาํใหการบํารุงขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของเจาหนาทีท่าํไดไมทั่วถงึ มี

เจาหนาที่หลายอาชีพรวมกัน  การทาํงานใกลชิดและหางเหินกับผูบริหารแตกตางกันไป ทาํให

ขาราชการไมมีกาํลังใจในการปฏิบัติงานและมองไมเห็นความกาวหนาในสายงาน ทาํใหการ

บริการสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ไมมีประสิทธิภาพ ปญหาเหลานี้ใน

ตางประเทศถือวาเปนภัยอยางรายแรงในการดําเนนิการของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 

จึงไดแยกหนวยงานในสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรออกไปเปนหลายหนวยงานดวยกัน  

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีเลขาธิการวุฒิสภาดูแลงานโดยมีรองเลขาธิการวุฒสิภาชวยเหลือ

ปฏิบัติงานเชนเดียวกัน 

จากหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอันมากมายที่บัญญัติไวตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  8 ดังกลาว  เปนการ

บัญญัติกฎหมายทีก่วางเกินไปเพราะ “ราชการประจําทั่วไป”  ของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  นับวันจะมีมากข้ึนทุกวันตามการเปลี่ยนแปลง

ของการเมืองซึง่ไมสามารถคาดการณ  แตสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภาก็ยังรับผิดชอบเพียงหนวยงานเดียวอยูเชนเดิม ซึ่งภารกิจของสํานักงาน
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ดังนัน้ เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาปฏิบัติหนาทีอ่ยางมีประสิทธิภาพ สมควรที่จะกาํหนดอํานาจหนาที่ของทัง้สอง

สํานักงานใหชัดเจน และออกกฎหมายแบงสวนราชการ ตลอดจนกาํหนดหนาที่การงานของ

หนวยงานภายในใหชัดเจน   แตก็ยงัไมสามารถใหบริการตอสมาชกิรัฐสภาอยางมีประสิทธิภาพ

และประสิทธผิลได 

  
ปญหาการบริหารงานบุคคลของรัฐสภา 
 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการวุฒิสภา เปนหนวยงาน

ที่ทาํหนาที่สนบัสนุนการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติ ในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายไมวาจะ

เปนการตรากฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน และหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่สมาชกิสภา        

ผูแทนราษฎรตองการ จึงเห็นไดวาสํานักงานเลขาธกิารทั้ง  2  สภา มีภารกิจแตกตางไปจาก         

หนวยงานอ่ืน ๆ ของฝายบริหารที่มุงบริการสาธารณะ  ซึ่งในการบริหารราชการฝายรัฐสภา 

“บุคลากร” เปนปจจัยที่สําคัญที่จะทาํใหงานสําเร็จตามวัตถุประสงค  ถาไดบุคลากรที่มีความรู

ความสามารถมาดําเนินการแมการขาดปจจัยดานอ่ืนก็อาจทาํใหงานสําเร็จลงไดเชนกัน ในการ

บริหารงานบุคคลตองอาศัยกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบงัคับที่เหมาะสมในการบริหารงาน 

 ในสวนของการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  จําตองศึกษา

กระบวนการตาง ๆ ต้ังแตการวางนโยบาย ระเบียบ ขอบังคับ วิธีการดําเนินการ การเลือกสรร

บุคคลท่ีมีความรูความสามารถเขามาปฏิบัติงาน การบรรจุแตงต้ัง  การพัฒนาความรูความสามารถ 

เพื่อทราบถึงการบริหารงานบุคคลที่ใชกับขาราชการฝายรัฐสภามีความเหมาะสมและตอบสนอง

ตอการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติเพียงใด  และหาวิธีการแกไขปญหาอุปสรรคเพื่อใหระบบ

การบริหารงานบุคคลมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคตอไป   
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 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาในฐานะเปน

หนวยงานสนับสนุนการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติ ในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ไมวาจะ

เปนตรากฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน และหนาที่อ่ืนตามที่สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตองการ จึงเห็นไดวาสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีภารกิจแตกตางจากหนวยงานอ่ืน ๆ ของฝายบริหาร

ที่มุงบริการสาธารณะเทานั้น 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ใชบังคับ มีผลใหขาราชการ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมเปนขาราชการพลเรือน

สามัญ แตเปนขาราชการฝายรัฐสภา มีองคกรกลางบริหารงานบุคคล เรียกวา คณะกรรมการขาราชการ

ฝายรัฐสภา หรือเรียกโดยยอวา “ก.ร. “    

 การมีกฎหมายวาดวยระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภาและออกจากกฎหมายระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน  ยอมสะทอนใหเหน็วาการบริหารและดําเนินงานของรัฐสภาเปนอิสระและ

ไมเหมือนกับการบริหารและดําเนินงานของรัฐบาลหรือฝายบริหาร  แตปจจุบันขาราชการที่

ปฏิบัติราชการใหแกสภานิติบัญญัติยังคงอยูภายใตการควบคุมของหนวยราชการของฝายบริหาร 

ซึ่งความเปนจริงควรจะอยูภายใตการควบคุมของสภานติิบัญญัติโดยตรง  เพราะจะทําใหสามารถ

ปรับปรุงระเบียบปฏิบัติราชการของขาราชการในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหมี

ประสิทธิภาพได   ซึ่งจะเปนการอํานวยความสะดวกแกขาราชการของสภานิติบัญญัติไดเปนอยางดี  

เพราะมกีารนาํกฎระเบียบของฝายบริหารมาใชบังคับโดยอนุโลม7 

 
ปญหาการแตงต้ังคณะกรรมการขาราชการฝายรฐัสภา (ก.ร.) 
 
 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีองคกรกลางบริหารงานบุคคล คือ คณะกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภา เรียกโดยยอวา ก.ร. โดยไดแยกมาจากองคกรกลางบริหารงานบุคคลของรัฐ 

คือ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) เมื่อ พ.ศ. 2518 เมื่อไดมีพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ใชบังคับแลว ไดมีคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเปน

องคกรกลางบริหารงานบุคคล โดยนาํเอาระบบการจําแนกตําแหนงตามลักษณะของงานมาใช 

ทําใหการบริหารงานบุคคลมีความเปนอิสระและคลองตัว 

 

                                                           

 7  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, มาตรา  20. 
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 เมื่อป พ.ศ. 2535 มีการปรับปรุงระเบียบฯ ทําใหองคประกอบของ ก.ร. เปล่ียนแปลงไป  

กลาวคือ  “มาตรา  6  ใหมคีณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา “คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา” 

เรียกโดยยอวา “ก.ร.” ประกอบดวย  ประธานสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเปนประธาน

กรรมการ รองประธานสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเปนรองประธานกรรมการ เลขาธิการ ก.พ. 

เลขาธิการวุฒิสภา เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูทรงคุณวุฒิซึ่งสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรเลือกมีจํานวนไมเกินแปดคนเปนกรรมการ ในกรณีทีม่ีสองสภาใหแตละสภาเลือก

สภาละไมเกินสี่คน 

 ใหประธานสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรแตงต้ังเลขาธิการวฒุิสภาหรือ

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคนใดคนหน่ึงเปนเลขานกุาร ก.ร. 

 

 มาตรา  13  นอกจากอํานาจหนาที่ตามทีบ่ญัญัติไวในพระราชบัญญัตินี ้ให ก.ร. มีอํานาจ

หนาที่ดังตอไปนี ้

(1) ควบคุมดูแลใหการเปนไปตามพระราชบญัญัตินี้ 
(2) ตีความและวนิิจฉัยปญหาตาง ๆ ที่เกิดข้ึนเนื่องจากการใชพระราชบญัญัตินี้ 

(3) ออกฎ ก.ร. หรือระเบียบ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้  กฎ ก.ร.  

เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 

(4) กําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการปฏิบัติตามพระราชบญัญัตินี้ 
(5) รักษาทะเบียนประวัติขาราชการฝายรัฐสภา 

(6) ควบคุมเกษียณอายุของขาราชการฝายรัฐสภา เรียกโดยยอวา “อ.ก.ร.”  เพื่อทาํการ

ใด ๆ แทนได 

ในการประชุม ก.ร. จะตองมีกรรมการประชุมไมตํ่ากวากึ่งหนึ่งของจํานวนทั้งหมด 

จึงเปนองคประชุม ในกรณีทีตํ่าแหนงกรรมการผูทรงคุณวฒุิวางลง เพราะออกตามวาระ ในระหวางที่

รัฐสภาส้ินอายหุรือถูกยุบ องคประชุมของ ก.ร. ตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึง่หนึง่ของ

กรรมการที่เหลืออยู 

จากโครงสรางขององคกรกลางบริหารงานบุคคล ก.ร. ในปปจจุบนั (2544)  ประกอบดวย

กรรมการทัง้ส้ิน  13  คน   

ประเภทแรก เปนกรรมการโดยตําแหนง  ประกอบดวย ประธานสํานกังานเลขาธิการ
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ประเภทที่สอง  เปนผูทรงคุณวุฒิ จาํนวน  8  คน    

ในอดีตสภาผูแทนราษฎรมีคณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎร มีบทบาทในการพัฒนา

ระบบบริหารราชการของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร ดังนัน้ในกรณทีี่มีคณะกรรมาธิการ

สภาผูแทนราษฎรก็ควรจะไดกําหนดใหประธานคณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนกรรมการ 

ก.ร. โดยตําแหนงดวย  เพราะการแตงต้ังคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาบุคคลใด ควรพิจารณา

ถึงบุคคลหรือตําแหนงที่สามารถใหขอมลูเกี่ยวกับปญหาการบริหารราชการของสํานกังานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรเปนอยางดี โดยเฉพาะประธานคณะกรรมาธิการกจิการสภาผูแทนราษฎรจะเปน

ส่ือกลางถึงความตองการที่จะไดรับบริการจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรวา

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองการใหบริการอยางไรจากบุคลากรที่มีความรูความสามารถ ซึ่ง

ประธานคณะกรรมาธิการกจิการสภาผูแทนราษฎรก็ควรจะไดรับรูปญหาดวย 
 
ปญหาการขาดความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 
 การบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิาร

วุฒิสภา  เมื่อไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 แลว   สํานักงานทั้งสอง

แหงมีองคกรกลางบริหารงานบุคคลเปนของตนเอง คือ คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา หรือ 

ก.ร.          ซึ่งไมข้ึนกับคณะกรรมการขาราชการพลเรือนของฝายบริหารอีกตอไป แตขอเท็จจริง

พบวา      การบริหารงานบุคคลของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา    กลับยงัมีบทบัญญัติแหง

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหลายประการ ที่นําหลักเกณฑของฝายบริหารมาใชบังคับอยูโดย

อนุโลม  หรือนํามาลอกเลียนแบบ  ซึ่งทาํใหระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภา

มีอุปสรรคและไมมีความเปนอิสระตองเดินตามระเบียบของฝายบริหารไมสามารถปรับปรุง

ระเบียบปฏิบัติราชการของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาใหมีประสิทธภิาพได 

 แมจะมีการปรับปรุงกฎหมายในป พ.ศ. 2535 แตก็ยังคงมปีญหาอีกหลายประการดวยกัน 

เชน  เร่ืองการจายเงนิเดือนขาราชการรัฐสภาสามัญใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจายเงนิเดือน

ขาราชการและเพื่อประโยชนการออมทรัพยของขาราชการสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

สามัญ ใหนาํกฎหมายและระเบียบวาดวยการหกัเงินเดือนขาราชการไวเปนเงินสะสมมาใชบังคับ

โดยอนโุลม  ซึง่เปนการพึง่พาฝายบริหารจะเหน็ไดวาการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภา

ฝายบริหารยังมีอํานาจมาก ซึ่งฝายนิติบัญญัติตองอาศัยกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑตาง ๆ     

ของฝายบริหารมาบังคับใชกบัการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภา ทาํใหฝายรัฐสภา        
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ปญหาเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือเลขาธกิารวุฒิสภาเปนเลขานุการ ก.ร. 
 

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนเลขานุการคณะกรรมการฝายรัฐสภาโดยตําแหนง 

นอกจากนีย้ังมีหนาที่ตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540  ดังนี ้

1. นัดประชุมสภาและคณะกรรมาธิการ 
2. เชิญผูเปนประธานช่ัวคราวของที่ประชุมสภาและที่ประชุมคณะกรรมาธิการ             

เขาปฏิบัติหนาที ่

3. ชวยประธานในการควบคุมการนับคะแนนเสียง 
4. รับผิดชอบการทํารายงานการประชุมและบันทกึการออกเสียงลงคะแนน 

5. ยืนยนัมติของสภาไปยังผูทีเ่กี่ยวของ 
6. รักษาสรรพเอกสารของสภา 

7. ควบคุมการปฏิบัติงานใหเปนไปตามระเบียบที่ประธานสภาวางไว 
8. ปฏิบัติการตามที่กาํหนดไวในขอบังคับนี ้
9. ปฏิบัติการอ่ืนตามที่ประธานสภามอบหมาย 

โดยสรุปแลว เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหนาที่ในฐานะหัวหนาขาราชการ

ของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และในฐานะเปนเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ในฐานะ

ของเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรขางตนจะใหบริการดานธุรการ ดานระเบียบงานสภาผูแทนราษฎร 

และทางวิชาการ จึงมีปญหาวาเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปนหนวยงานที่มีหนาที่สําคัญใน

การใหบริการสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในดานตาง ๆ เชน การประชุม การบริการทางวิชาการ 

และดานอ่ืน เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการเปนไปโดยความเทีย่งธรรม ซึง่จําเปนตองวางตัว

เปนกลางตอการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว ซึง่ในการน้ีจะทาํใหเกดิปญหาในการควบคุมการบริหารงาน

บุคคลที่ทําใหเกิดประสิทธิภาพ 

 
ปญหาการรักษาวินัยของขาราชการสาํนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสาํนักงาน
เลขาธกิารวฒิุสภา 
 
 การทาํงานในหนวยราชการที่มีคนเปนจาํนวนมาก อาจทําใหเกิดความผิดพลาดข้ึนได          

จึงมีมาตราการทางวินยัเพื่อควบคุมและสงเสริมใหขาราชการอยูในกรอบแหงความประพฤติอันดีงาม              
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1.  วินัยตอผูบังคับบัญชา  การปฏิบัติของขาราชการสํานักงานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภาพึงปฏิบัติตอผูบังคับบัญชา เพราะการบริหาร

ราชการตองอยูภายใตการบงัคับบัญชาเปนช้ัน ๆ ผูบงัคับบัญชาตองส่ังงานและควบคุมงาน ผูปฏิบติั

ตองปฏิบัติตามคําส่ัง งานจึงจะดําเนินไปสะดวกและมีประสิทธิภาพ เชน ไมรายงานเท็จตอ

ผูบังคับบัญชา   

2.  วินัยตอผูรวมงาน  กําหนดข้ึนเพื่อขาราชการสาํนกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภาพงึปฏิบัติตอเพื่อนรวมงาน เพราะตองปฏิบัติงานรวมกนั ตอง

อาศัยความรวมมือประสานงานระหวางกัน  เชน รักษาความสามัคคีระหวางขาราชการและชวยเหลือ

ซึ่งกันและการในการปฏิบัติราชการ 

3.  วินัยตอประชาชน  กาํหนดข้ึนเพื่อปฏิบัติตอประชาชน เนื่องจากขาราชการสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการวุฒสิภาตองเกี่ยวของกับประชาชนอยูมาก เชน 

ประชาชนมาติดตอราชการ  พบสมาชิกสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร เขาฟงการประชุมสภา 

เปนตน  ดังนัน้ ขาราชการสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภา      

จะตองปฏิบัติตอประชาชนเพ่ือใหเกิดทัศนคติที่ดีตอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  เชน ใหความสะดวกเปนธรรมสงเคราะหผูมาติดตอ   ไมดูหมิ่น

เหยียดหยามประชาชน  เปนตน 

4. วินยัตอสมาชิกสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร  ขาราชการสาํนกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวฒุิสภาพึงระลึกอยูเสมอวาหนาที่จะตอง

ใหบริการและสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒสิภาโดยตรง 

ซึ่งแตกตางกับขาราชการของฝายบริหารที่มุงบริการสาธารณะแกประชาชนท่ัวไป ดังนัน้ การ

ปฏิบัติงานตองเกี่ยวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจึงตองสุภาพเรียบรอย  

ตอนรับใหความสะดวก  เปนธรรม  ไมดูหมิ่นเหยยีดหยามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก

วุฒิสภา 

5.  วนิัยตอตําแหนงหนาที่และตอตนเอง  ขาราชการสํานักงานเลขาธกิารสภา
                                                           

8 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, มาตรา  48. 
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 ในเร่ืองวินัยขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีขอนาสังเกตวา          

ไมไดกําหนดเร่ืองขาราชการสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการวฒุิสภา        

ที่จะตองสนับสนุนนโยบายของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และปฏิบัติหนาที่ราชการ

ตามกฎหมาย ระเบียบ คําส่ังของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาโดยต้ังใจ ซึ่งเปน

เร่ืองสําคัญที่ขาราชการจะตองใหการสนบัสนุนเพราะเปนจุดรวมแหงความตองการของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเพื่อใหการดําเนนิงานบรรลุวัตถุประสงค  จงึควรทีจ่ะ

กําหนดไวในกฎ ก.ร. ดวย   

 โทษทางวนิัยของขาราชการรัฐสภาสามัญ ที่กําหนดไวในกฎ ก.ร. ฉบับที่  1   มี  5  ประการ9  

ดังนี ้

 1.  ภาคทัณฑ 

2. ตัดเงินเดือน 

3. ลดข้ันเงินเดือน 

4. ปลดออก 

5. ไลออก 

นอกจากนี้ขาราชการรัฐสภาสามัญผูไดรับโทษทางวนิัยอาจมีการอุทธรณการลงโทษ

ทางวินัยตอผูบังคับบัญชา  ตามหลักเกณฑตามกฎหมายได เพื่อใหเกดิความเปนธรรมตอขาราชการ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามัญผูถูกลงโทษ   

การนํากฎ ก.ร. มาใชนั้น จะเห็นไดวาไดนําเอาหลักเกณฑเร่ืองวินัยของขาราชการ

พลเรือนมาใชเกือบทั้งหมด แมจะนํามาบัญญัติไวเปนบางสวนก็ตามแตก็ยังไมเหมาะสมกับ

การบริหารงานบุคคลของขาราชการรัฐสภา เพราะความตองการในฝายบริหารกับฝายรัฐสภา

แตกตางกัน ซึ่งในสวนของขาราชการรัฐสภาสามัญวนิัยตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก

วุฒิสภาตองมกีารบัญญัติใหชัดเจน การสนับสนนุตอนโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาตองปฏิบัติอยางเครงครัดดวย  จึงจะทาํใหการปฏิบัติ

หนาที่เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ   ดังนั้น  การอาศัยกฎของขาราชการพลเรือนมาบังคับใชจะ
                                                           

9 พระราชบัญญตัิระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, แกไขเพ่ิมเตมิ  2535, มาตรา  50. 
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ปญหาการงบประมาณและการเงินของสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
 

 งบประมาณตามความหมายของศาสตราจารย FRANK P. SHERWOOD แหง  

UNIVERSITY OF SOUTHERN CALIFORNIA  คือ  แผนเบ็ดเสร็จ ที่แสดงออกในรูปตัวเงิน 

แสดงโครงการ ดําเนินงานดําเนินงานทั้งหมดในระยะเวลาหนึ่ง แผนนี้จะรวมถึงการประมาณ

การบริการ  กจิกรรม โครงการ และคาใชจาย ตลอดจนทรัพยากรทีจ่ําเปนในการสนับสนนุ  ในการ

ดําเนินการใหบรรลุตามแผนนี้  ยอมประกอบดวยการกระทําสามข้ันตอน คือ การจัดเตรียม  

การอนุมัติ การบริหาร    

 

 นักบัญชี นักเศรษฐศาสตร นักบริหาร นักกฎหมายและนักการเมือง ตางมีทัศนะ         

ในเร่ืองความหมายของบประมาณแตกตางกันไป งบประมาณในภาษาอังกฤษใชคําวา “BUDGET” 

มีผูกลาววามาจากภาษาฝร่ังเศสโบราณวา “BOUGETTE” ในประเทศอังกฤษเดิม หมายถงึ 

กระเปาใบใหญ ซึ่งเสนาบดีคลัง ตอมาคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ของกษัตริยใชบรรจุ

เอกสารตาง ๆ แสดงถึงความตองการของประเทศและทรัพยากรที่มีอยูไปแถลงตอรัฐสภา และ

ตอ ๆ มา ความหมายของ “BUDGER” ก็คอย ๆ เปล่ียนจากตัวกระเปานั้นมาเปนเอกสารตาง ๆ          

ที่บรรจุในกระเปานัน้10 

 ในประเทศไทย รัฐธรรมนูญบัญญัติกฎหมายเก่ียวกบัการคลังไวเปนหลักการ   ใหญ ๆ ไว 

เชน รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521  มาตรา  132  บัญญัติใหงบประมาณรายจาย

ของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

ออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้น

ไปพลาง11 

 “งบประมาณ”  เปนเร่ืองที่มีความสําคัญทั้งในการบริหารงานของภาคเอกชนและ

                                                           
10 สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา. งบประมาณ .กรุงเทพมหานคร :  กองการพิมพ สํานักงาน

เลขาธิการ รัฐสภา 2530, หนา 1. 
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2521, มาตรา  132. 
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 กลาวไดวา งบประมาณเปนปรากฎการณของพฤติกรรมมนษุยในวงการเมอืง   ซึ่งถา

หากถือวาการเมืองคือการขัดแยงระหวางผูที่ตองการใหส่ิงที่ตนชอบ (PREFERENCED) ปรากฏ

ในนโยบายแหงงบประมาณนั้นเอง ดังนัน้ หากมีผูถามวา ใครไดอะไรจากส่ิงที่รัฐบาลตองให 

คําตอบก็คือ ส่ิงที่แสดงไวในงบประมาณนั้นเอง  ขนาด (SIZE) และรูปราง (SHAPE) ของ

งบประมาณในชีวิตการเมืองของเรา ประธานาธิบดี หรือนายกรัฐมนตรี พรรคการเมือง นักบริหาร 

สมาชิกรัฐสภา กลุมผลประโยชนตาง ๆ และประชาชน ก็ตองการใหส่ิงทีต่นชอบปรากฎใน

งบประมาณทัง้นัน้          ชัยชนะและความพายแพการประนีประนอมและการตอรอง การตกลง

การขัดแยง ลวนปรากฎอยูในงบประมาณ  ดังนัน้ ความหมายของงบประมาณ กคื็อ หวัใจของ

การเมืองนัน่เอง 

 ในทางปฏิบัตินัน้ ฝายบริหารมหีนาที่ในการจัดเตรียมงบประมาณ  และเปนการ
                                                           

12 สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา.งบประมาณ.กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา, 2530, หนา 3. 
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 หนวยงบประมาณกลางของประเทศไทย คือ  สวนการงบประมาณสังกัดใน

กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ในป พ.ศ. 2502 ไดมีการปฏิรูประบบงบประมาณแผนดินของ

ไทย และไดมีการจัดต้ังสํานักงานงบประมาณ ข้ึนเปนสวนราชการมฐีานะเปนกรม สังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี เพื่อใหทาํหนาที่เปนหนวยงานงบประมาณกลาง และตอกฎหมายวาดวยการจัด

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  ไดแก ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่  216  ขอ  3  กําหนดให

สํานักนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกบัราชการประจําทัว่ไปของนายกรัฐมนตรี กิจการ

เกี่ยวกับการงบประมาณ        แผนดิน  และขอ 4(3) กําหนดใหสํานักงบประมาณเปนสวน

ราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี  และกําหนดใหผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการงบประมาณเปน

ขาราชการพลเรือนสามัญมีฐานะเทยีบเทาปลัดกระทรวง ต้ังแตป  พ.ศ. 2508  และในป 2517  

สภานิติบัญญัติแหงชาติไดออกกฎหมายใหผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการสํานักงบประมาณเปน

ขาราชการพลเรือนสามัญ          ดังนั้น สํานักงบประมาณในปจจุบันเปนสวนราชการสังกัด

สํานักนายกรัฐมนตรี มีผูอํานวยการเปนขาราชการพลเรือนเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและ

รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการดวย 

 
ปญหาความเปนอิสระในดานการเงนิและงบประมาณของสาํนักงานเลขาธกิารสภา
ผูแทนราษฎร 
และสาํนักงานเลขาธกิารวุฒิสภา 
 

ในการจัดต้ังและภารกจิของสภาผูแทนราษฎรและวฒุิสภาตองอยูในลักษณะที่ไมไดรับ

อิทธิพลภายนอก  หรือไดรับการแทรกแซงจากผูถืออํานาจอ่ืน ๆ ที่ไมไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

ทั้งนี้เพื่อใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งสภาวะเชนนี้

เรียกวา “ความเปนอิสระในการปฏิบัติการ (Functional Independence) 

ความเปนอิสระในเร่ืองงบประมาณของสภาผูแทนราษฎรถือวาสําคัญทีสุ่ด ซึง่ถารัฐสภา    

มีความเปนอิสระจากฝายบริหารอยางเต็มที่แลวก็ตองใหรัฐสภามีอํานาจในการจัดเตรียม               

งบประมาณและใชจายเงนิไดเองอยางเพยีงพอ เพือ่ตอบสนองภารกิจตาง ๆ ของสภา

ผูแทนราษฎรอยางเพียงพอ เพื่อตอบสนองภารกิจตาง ๆ ของสภาผูแทนราษฎรในการปฏิบัติงาน
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อยางไรก็ตาม โดยทั่วไปการจะดูวารัฐสภาของประเทศใดมีความเปนอิสระทางการ                       

งบประมาณมากนอยเพยีงใดอาจดูไดจากการที่รัฐสภาของประเทศนั้นมีอํานาจในการจัดเตรียม                

งบประมาณของตนมากนอยเพียงใดและมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการใชจายมากนอยเพียงใด  

ซึ่งในประเทศฝร่ังเศสสภามีอิสระในเร่ืองคาใชจายจองตนและมกีารต้ังคณะกรรมการพเิศษ  15  คน 

เพื่อทาํหนาทีค่วบคุมการใชจายเงินของสภา คณะกรรมการมีอํานาจรับรองคาใชจายของสภาวา

ถูกตองตามระเบียบแลว เจาหนาทีห่รือพนกังานเรียกวา QUESTERS เปนผูเสนอคาใชจายเหลานี้ 

ถือเปนคณะกรรมการเจาหนาที่ของสภาดวย แตหามมิใหสมาชิกของ BUREAU เปนกรรมาธิการ

พิเศษดวย  BUREAU มีอํานาจกําหนดขอบังคับภายในของสภาเปนบทบบัญญัติทีใ่ชแกการบัญชี

ของสภา เมื่อมีสองสภา สภาหนึง่ก็ไมมอํีานาจตัดทอนคาใชจายของอีกสภาหน่ึง และแตละสภา        

ก็มีความเคารพซ่ึงกันและกนั 

ตามขอบังคับการประชุมของสภาฝร่ังเศสมีบทบัญญัติไวชัดเจนในขอ  13  วา13 สมัชชา

แหงชาติมีความเปนอิสระในทางการเงิน (AUTONOMIE  FINANCIERE) ของตนเอง  นอกจาก

ประเทศฝร่ังเศสแลวประเทศที่ใหอํานาจ QUESTERS ในการจัดเตรียมงบประมาณ คือ 

ประเทศเซเนกัส และเบลเย่ียม และในบางประเทศเจาหนาที่ของรัฐสภาจะเปนผูจัดเตรียม    

งบประมาณเอง เชน ประเทศฟจิ ศรีลังกา และอังกฤษ  ในขณะที่ประเทศฟนแลนดจัดเตรียม

งบประมาณของสภาโดยคณะกรรมการ EDUSKUNTA ของรัฐสภา และอีกหลายประเทศที่มี

การจัดเตรียมงบประมาณของรัฐสภาเองโดยตรง หรือโดยคณะกรรมาธิการพิจารณาของรัฐสภา 

หรือฝายบริหารจัดเตรียมงบประมาณเบ้ืองตนมาแลวใหรัฐสภาตรวจสอบอนุมัติงบประมาณ         

ทั้งหมดอีกคร้ังหนึ่ง จงึเหน็ไดวาอํานาจจัดเตรียมงบประมาณและอนุมติังบประมาณแตละประเทศ

มีความแตกตางกันไป ในแตละประเทศก็พยายามที่จะใหรัฐสภาของตนมีความเปนอิสระใน          

ทางการเงินแทบทัง้ส้ิน 

ในหลายๆ ประเทศที่ยึดหลักความเปนอิสระทางการเงินของรัฐสภาก็เพราะถือวา

เปนหลักประกันที่สําคัญของรัฐสภา ทําใหฝายบริหารไมอาจเขามาเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

ของฝายรัฐสภาได แมรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังก็จําตองจัดหาเงนิใหกับรัฐสภาเพื่อจัดทาํ

งบประมาณโดยไมตองขอความเหน็ชอบจากรัฐบาลแตอยางใด สวนประเทศอังกฤษเจาหนาที่ของ

สภาแตละสภาจะเปนผูจัดเตรียมงบประมาณ นอกจากนี้คณะกรรมาธิการจะตรวจสอบกอน          

เสนอรัฐสภา ในขณะที่สหรัฐอเมริกาแตละสภาจะเปนผูจัดเตรียมงบประมาณของตนเองแลวสงให
                                                           

13 Valentine  Herman.Paliaments of the world. Great Britain : Thomson Litho Ltd., 1976  
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เมื่อพิจารณาถึงการจัดเตรียมงบประมาณของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภาที่เปนสวนราชการสังกัดรัฐสภานัน้ พบวา  ลักษณะการบริหารงาน

และการปฏิบัติงานเกี่ยวกับงบประมาณและการเงินของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร               

มีดังตอไปนี้14 

1.  ระบบงบประมาณ 
สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภา ตองปฏิบัติตาม

กฎ ระเบียบ ประกาศ ที่ราชการฝายบริหารกาํหนดข้ึน กลาวคือสํานกังานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาจะจัดทาํปฏิทินงบประมาณประจาํปเพือ่ใหสอดรับกบั

การกําหนดของสํานกังบประมาณ เม่ือไดรับอนุมัติวงเงนิงบประมาณตามกฎหมายแลวการเบิกจาย

ตองเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบคลังมติคณะรัฐมนตรี  หลักเกณฑตางๆ ของสํานักงานฯ 

ตลอดจนระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2538  (ฉบับที ่ 3) พ.ศ. 2539  โดยทัว่ไปอาจช้ีไดวาระบบงบประมาณของสํานกังานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภา มีลักษณะทั่วไปและเผชิญกับปญหาดังนี้  

(1)  งบประมาณที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลหรือฝายบริหารไมเพยีงพอ  

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวฒุิสภาไดรับการจัดสรร

งบประมาณตามที่สํานักงบประมาณซึ่งเปนราชการฝายบริหาร สํานักงบประมาณวิเคราะหและ

กําหนดวงเงนิงบประมาณใหสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภา

มาบริหารงบประมาณในรายละเอียดตอไป แตในปจจุบันปรากฏวา วงเงินงบประมาณที่

สํานกังบประมาณอนุมัติใหนัน้ไมเพยีงพอทีจ่ะทําใหภารกจิของสภาผูแทนราษฎร สมาชิกสภาผูแทน

                                                           
14 สถาบันพระปกเกลา.รายงานการวิจัย. “การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา”  

2543,  หนา 2 - 12, 2 - 13. 
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(2) การบริหารงบประมาณยงัไมมีการนาํหลักการการบริหารทีดี่มาใช 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวฒุิสภาไมสามารถ

บริหารงบประมาณและการเงินไดอยางเหมาะสมเพราะองคกรปฏิบัติดานงบประมาณและการเงนิ        

ไมไดพิจารณาจัดสรรหรือนาํเสนอเขาสูที่ประชุมรวมกันกับองคกรนโยบายอ่ืนๆ เพื่อที่จะไดสราง

การมีสวนรวมและความรับผิดชอบในการวางแผนปฏิบัติงานในการดําเนินการ  เพื่อบริหารงบประมาณ  

เชน  การวางแผนการจัดซื้อจดัจาง วัสดุอุปกรณ  ครุภัณฑ  ตลอดจนการจัดซื้อจัดจางในการกอสราง

ตาง ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพและ ประสิทธิผลดวย 

(3)  การบริหารงบประมาณมลัีกษณะเปนการรวมศูนย 

องคกรปฏิบัติไมกระจายการบริหารงบประมาณใหกบัหนวยงานภายใน แตมีการรวมศูนย

ในการบริหารงบประมาณและการเงนิที่องคกรปฏิบัติเพียงหนวยเดียวเทานัน้ จงึทาํใหการปฏิบัติงาน

ลาชา  

(4)  การบริหารงบประมาณยังขาดการตรวจสอบและประเมินผล อยางจริงจัง 

องคกรนโยบายและองคการปฏิบัติไมมีการประเมินผลและการตรวจสอบการปฏิบัติงาน

ภายหลังจากที่มีการดําเนนิการโดยการนาํหลักการบริหารในภาคธุรกจิมาใชเพื่อความโปรงใสและ

พรอมที่จะถูกตรวจสอบ 

(5)  การบริหารงบประมาณไมใชวิธกีารบริหารแบบภาคธุรกิจ 

การวิเคราะหงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาไมไดนําหลักการวเิคราะหแบบภาคธุรกิจเอกชนมาใชนั่นคือการวิเคราะหตาม

หลักตนทนุมาตรฐานตอหนวย (standard unit cost) ซึ่งจะทาํใหสามารถจัดลําดับความสําคัญ

ของแผนงาน งาน หรือโครงการตาง ๆ ที่จะนําไปขออนมุัติงบประมาณเพื่อจะไดนาํไปปฏิบัติตอไป  

 (6) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมมี

การกระจายอาํนาจในการบริหารงบประมาณและการเงิน  ในกรณีที่ไดรับจัดสรรวงเงินมาจาก

งบประมาณบริหารงบประมาณและการเงิน องคกรปฏิบัติ คือ สํานักการคลังและงบประมาณ

เปนผูบริหารงบประมาณและการเงนิทัง้หมด  เพื่อทําใหถกูตองตามระเบยีบพัสดุโดยมีการตรวจสอบ

จากองคปฏิบติัภายในเทานัน้ 
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 2. ระบบการเงิน 
 การบริหารและปฏิบัติหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังาน

เลขาธิการวุฒิสภา ดําเนินไปตามแผนตามงบประมาณรายจายแตละแผนงานที่ไดรับงบประมาณ 

โดยอัตราเบิกจายตามกฎหมายระเบียบของทางราชการ และควบคุมเงนิงบประมาณแตละแผนงาน    

ใหเปนไปตามแผนงานนโยบายของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิาร

วุฒิสภา ซึง่จะตองเบกิจายอยูในวงเงินทีไ่ดรับอนุมัติจากสํานกังบประมาณ และเพื่อใหการเบิก

จายเงินเปนไปดวยความเรียบรอย รวดเร็วทนักบัความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  

สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง ขาราชการรัฐสภาสามัญ ลูกจางประจํา และหาง / ราน / บริษัท 

โดยใหถกูตองตามระเบียบฯ  และเบิกจายใหถูกตองตามแผนงานฯ   

 โดยเฉพาะการเบิกจายที่ดําเนินการเปนประจํา  เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง 

คาตอบแทนผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนผูเชีย่วชาญประจําตัวสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร  คาตอบแทนผูชํานาญการประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนเลขานุการ

ประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และคาตอบแทนของคณะทํางานของคณะกรรมาธิการประจาํ

สภาผูแทนราษฎร มักจะประสบปญหาในการเบิกจาย โดยเฉพาะผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

มีการเปล่ียนแปลงอยูบอยคร้ัง ทาํใหเกิดเบิกจายไมทนัและเรียกเงนิยอนหลังไดยาก  เพราะไมทราบ

ลวงหนา มกัจะไมมารับเงนิเองโดยมอบหลักฐานใหสมาชกิสภาผูแทนราษฎรรับแทน ซึง่ประสบ

ปญหาคือ มักจะขาดใบมอบฉันทะ และสําหรับการใชจายตามโครงการตางๆ ที่เกิดข้ึน ไมมีการ

วางแผนการใชเงิน เนื่องจากเมื่อมีความคิดหรือนโยบายในปจจุบนัก็ดําเนนิการเลย โดยไม

คํานึงถึงระบบการเงนิวาสามารถมีเพียงพอตามแผนงานท่ีวางไว  และคาใชจายของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเปนการดําเนนิงานเก่ียวกับการใหบริการสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

เปนหลัก  ดังนั้นในระบบการเบิกจายเงินเกิดมีปญหาข้ึน เมื่อไมสามารถดําเนินการตาม

กฎระเบียบของการบริหารทีก่ําหนดไว จําเปนตองขอตกลงกับกระทรวงการคลังเปนกรณีพิเศษ

เฉพาะคร้ังไป ทําใหการตัดสินใจและเบิกจายเงนิไมสะดวกและคลองตัวทนัตอเหตุการณ  และใน

กรณีของสํานกังานเลขาธิการวุฒิสภาก็เปนไปในทํานองเดียวกัน 

 จากปญหาเร่ืองความเปนอิสระเกีย่วกบังบประมาณของฝายรัฐสภานัน้ 

คณะกรรมาธิการกิจการสภาผูแทนราษฎรใหความสําคัญกับเร่ืองนี้  โดยกําหนดไวในแผนพัฒนา

งบประมาณ คือ ตองจัดทาํแผนงบประมาณใหมีจํานวนเหมาะสมสอดคลองกับแผนพัฒนาดานอ่ืน ๆ 

ทั้งระยะส้ันและระยะยาว และการจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาระบบงานเพิ่มข้ึน โดยการนาํ

เคร่ืองมือเคร่ืองใชทีท่นัสมยัมาใชเพื่อประหยัดเวลา และเพิม่ประสิทธิภาพในการทาํงาน นอกจากน้ัน
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 คณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรใหความสําคัญกับเร่ืองนี้  โดยกําหนดไวในแผนพัฒนา

งบประมาณ คือ ตองจัดทําแผนงบประมาณใหมีจาํนวนเหมาะสมสอดคลองกับแผนพัฒนาดานอ่ืน ๆ 

ทั้งระยะส้ันและระยะยาว และการจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาระบบงานเพิ่มข้ึน โดยการนาํ

เคร่ืองมือเคร่ืองใชที่ทันสมัยมาใชเพื่อประหยัดเวลา และเพิ่มประสิทธิภาพในการทาํงาน 

นอกจากนัน้ยงัหาแนวทางใหมที่ใหฝายนิติบัญญัติสามารถมีความคลองตัวในการจัดสรรงบประมาณ

ใหแกองคกรฝายนิติบัญญัติ  

อาจสรุปไดวา  รัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภาจําตองมีความเปนอิสระ

ทางดานการงบประมาณ การเงิน กลาวคือ    มีการจัดเตรียมงบประมาณและการจายเงินได

เอง โดยไมตองผานสํานักงบประมาณ  สํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนหนวยงานของฝายบริหาร  

เพราะสภาผูแทนราษฎรจะถูกควบคุมทางการเงนิจากฝายบริหารตลอดเวลา ซึง่การทีง่บประมาณ

ของรัฐสภาอยูในความควบคุมของฝายบริหาร ทาํใหเกิดอุปสรรคหลายประการ ไมวาจะเปนเร่ือง

อัตรากําลังคน   เคร่ืองมือเคร่ืองใชของสภาผูแทนราษฎร    ก็ตองถูกผานตรวจสอบอนุมัติจาก

ฝายบริหารเสียกอน  บางคร้ังสภาผูแทนราษฎรมีความจําเปนเรงดวนในการจัดหาเคร่ืองมือเคร่ืองใช      

ก็ไมสามารถกระทําได  เนื่องมาจากระบบราชการและปญหาในทางกฎหมาย และระเบยีบ    ที่ไม

อาจตอบสนองตอการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได  

ดังนัน้ ถาจะใหการดําเนินงานระบบการเบิกจายเงนิของสํานักงานเลขาธกิารสภา           

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็วทันตอเหตุการณ 

ตามความตองการของสมาชกิสภาผูแทนราษฎรและสมาชกิวุฒสิภา จาํเปนจะตองแยกงบประมาณ

จากฝายบริหารออกมาตางหาก โดยฝายนติิบัญญัติออกกฎ ระเบียบ วิธีการเบิกจายงบประมาณ

ของตัวเอง เพื่อฝายนิติบญัญัติและฝายบริหารสามารถบริหารเงนิงบประมาณตลอดจนการเบิกจาย

ไดอยางมีประสิทธิภาพ และถูกตองตามความตองการของสมาชกิสภาผูแทนราษฎรเอง 

 
ปญหาในทางกฎหมายเกีย่วกับการงบประมาณของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 

การอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาจะเปนกฎหมายหรือไมก็ยังเปนที่ถกเถียงกันอยู  

ซึ่งจะไดวาโครงการหรือแผนงานท่ีรัฐบาลจะดําเนนิการนัน้จะถกูตองสมบูรณตามกฎหมายก็โดย

การอนมุัติงบประมาณของรัฐสภา การอนุมัติงบประมาณของรัฐสภามีผลเปนการใหอํานาจรัฐสภา        
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 สําหรับประเทศไทยงบประมาณที่รัฐสภาอนุมัติแลวมีผลเปนกฎหมาย  กลาวคือ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2521  มาตรา  132  บัญญัติใหงบประมาณรายจายของ

แผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ดังนั้น รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณ         เมื่อรัฐสภาอนุมัติแลวก็ปนกฎหมายเชนเดียวกับกฎหมายอ่ืน  แตมีขอสังเกตวา

งบประมาณแผนดินของไทยมีลักษณะเปนกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับงบประมาณรายจาย สวน

รายรับซ่ึงประกอบดวยรายไดและเงนิกูนัน้ มกีฎหมายใหอํานาจรัฐบาลจัดเก็บรายไดและเงนิกู

ตางหากจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประเภทใหญ ๆ ไดโดยไมตองขออนุมัติรัฐสภา 

สวนการกูเงินมาใชจายตามหลักเกณฑและวิธีการทีก่ฎหมายวิธกีารงบประมาณไดบัญญัติได 

 แตเนื่องจากกฎหมายวิธีการงบประมาณไทย อันไดแก พระราชบัญญัติวิธกีาร

งบประมาณ  พ.ศ. 2502  ไมไดแยกการจัดทํางบประมาณเปนฝายบริหารและฝายรัฐสภา 

หากแตสํานัก         งบประมาณสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนสวนราชการของฝายบริหารจะ

ดําเนินการจัดเตรียม    งบประมาณทั้งสวนของกระทรวง ทบวง กรม ของฝายบริหารและ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา          ซึ่งเปนสวนราชการของฝายรัฐสภาทั้งหมด และผูอํานวยการ

สํานักงบประมาณจะเปนผูจัดทํา             งบประมาณทั้งหมดนัน่เอง  

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  มาตรา  13  บัญญัติใหรัฐมนตรีเจาสังกัด    

ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ หรือรัฐมนตรีซึ่งตามกฎหมายใหมหีนาที่กาํกับหรือควบคุมกิจการ

ของรัฐวิสาหกจิ มีหนาที่รับผิดชอบในการยื่นงบประมาณประจําปของสวนราชการและรัฐวิสาหกจิ

นั้นตอผูอํานวยการสํานักงบประมาณภายในเวลาที่ผูอํานวยการกาํหนด  

 ดังนั้น  เมื่อประธานรัฐสภาเปนรัฐมนตรีเจาสังกัด ประธานรัฐสภาก็ตองมีหนาที่ยื่น

รับผิดชอบในการยื่นงบประมาณประจําปตอผูอํานวยการสํานักงบประมาณภายในเวลาที่ผูอํานวยการ

กําหนด  จะเหน็ไดวาแมมีอํานาจสูงสุดฝายรัฐสภา ก็ไมมีอํานาจจดัทาํงบประมาณของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา  คือ สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา แตตองยื่นใหผูอํานวยการสํานักงบประมาณเปน         

ผูดําเนนิการ เสมอืนหนึง่วาประธานรัฐสภาเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงอ่ืน ๆ ของฝายบริหาร และ

เมื่อผูอํานวยการสํานกังบประมาณจัดทาํงบประมาณเรียบรอยแลว ก็จะนาํเสนอนายกรัฐมนตรี

เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาตอไป ในการที่ฝายรัฐสภาไมอาจจัดทาํงบประมาณของตนเองได 
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ปญหานายกรัฐมนตรีมีอํานาจใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินของฝาย
รัฐสภา 
 

แมจะไดหาวธิกีารโดยการแกไขเพิม่เติมกฎหมายใหรัฐสภามีความเปนอิสระทางการเงนิ

โดยการตั้งคณะกรรมาธิการพิเศษคณะหนึ่งข้ึนมาทําหนาที่พิจารณาจัดทํางบประมาณของฝาย

รัฐสภาเอง ใหมีอํานาจควบคุมการใชจายเงิน รับรองการใชจายเงินของสภา หรือแมจะไดหา

วิธีการแกปญหาโดยตรากฎหมายวิธกีารงบประมาณของฝายรัฐสภาก็ตาม แตก็ไมอาจแกไขปญหา

เกี่ยวกับความเปนอิสระเกี่ยวกับการงบปะมาณของฝายรัฐสภาไดทั้งหมด เพราะตราบใดที่รัฐธรรมนญู         

ยังบัญญัติใหนายกรัฐมนตรีมีคํารับรองในกรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงิน 

เมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518                 

เหตุผลของการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ กฎหมายฉบับเดิมฝายบริหารเปนผูจัดแบง

สวนราชการ และจัดงานธุรการใหแกฝายนิติบัญญัติ แตโดยสภาพของการปฏิบัติราชการสมควร

จะใหฝายนิติบัญญัติดําเนินการดังกลาวเอง เพราะจะทําใหฝายนิติบัญญัติสามารถปรับปรุง

สวนราชการและระเบียบปฏิบัติราชการของฝายนิติบัญญัติใหเหมาะสม และอํานวยความสะดวก

ใหแกราชการของฝายนิติบญัญัติไดมากยิ่งข้ึน 
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 พระราชบัญญัติระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  ไดบัญญัติบทเฉพาะการ 

มาตรา  22  วา บรรดาอํานาจในการสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบติัราชการตามที่

กฎหมายระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังใด กําหนดวาเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเจาสังกัด 

หรือปลัดกระทรวง ใหเปนอํานาจของประธานรัฐสภา เฉพาะที่เกีย่วกับราชการของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา15 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไทยทีผ่านมาไมไดบัญญัติรับรองหลักดังกลาวไว  

แตมีเงื่อนไขทางกฎหมารยหลายประการที่ทําใหพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝาย

รัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  22  ดังกลาวไมอาจใชบงัคับได เชน มาตรา  7  กฎหมายไดบญัญัติให

การจัดต้ัง การยุบ  และการแบงสวนราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภาใหตราเปน

พระราชบัญญัติ เม่ือฝายรัฐสภาหรือสมาชกิสภาผูแทนราษฎรเหน็วามีความจําเปนจะตองแบงสวน

ราชการของฝายรัฐสภาจึงเสนอรางพระราชบัญญัติจัดต้ังหรือแบงสวนสวนราชการของสวน

ราชการฝายรัฐสภาไป แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มาตรา  125  บัญญัติ

ใหรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรอง

ของนายกรัฐมนตรี ดังนั้นการเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตองเสนอใหนายกรัฐมนตรี

รับรอง ฝายรัฐสภาจะอางวาไมตองเสนอนายกรัฐมนตรีรับรองโดยอาศัยพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 มาตรา  22  ที่ใหอํานาจของนายกรัฐมนตรีเปน

อํานาจของประธานรัฐสภา  ยอมไมไดเพราะรัฐธรรมนญูเปนกฎหมายหลักไมไดบัญญัติวาให

นายกรัฐมนตรีหรือผูที่ทําหนาที่อยางเดียวกับนายกรัฐมนตรีเปนผูรับรองจึงจะนํา

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  22  ซึ่งเปนกฎหมาย

รองมาตีความรัฐธรรมนูญวา นายกรัฐมนตรีนี้  รวมถึงประธานรัฐสภาซ่ึงมีอํานาจเชนเดียวกับ

นายกรัฐมนตรีตามมาตรา  22  ดังกลาวไมได ผลกคื็อ ฝายรัฐสภาจะเสนอรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวกับการเงนิก็ตองใหนายกรัฐมนตรีรับรอง ซึ่งโดยปกติฝายบริหารไมอนุมัติงบประมาณใหกับ

รัฐสภา เพื่อขยายองคกรและสรางประสิทธิภาพขององคกรมาเพื่อควบคุมฝายบริหารเอง 

 เพื่อแกไขปญหาใหฝายรัฐสภามีความเปนอิสระทางการเงิน รางพระราชบัญญัติเกีย่วกับ                

รัฐสภา  แมจะเก่ียวกับการเงินก็ไมควรใหนายกรัฐมนตรีใหคํารับรอง เพราะหากใหนายกรัฐมนตรี

ใหคํารับรองก็เทากับใหนายกรัฐมนตรีมาเปนผูกําหนดวา สวนราชการของฝายรัฐสภา จะมีข้ึนได

หรือไมนั่นเอง จึงควรจะไดบัญญัติรัฐธรรมนูญวาดวยหมวดของรัฐสภาโดยเฉพาะ โดยบัญญัติให

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงนิทีเ่กี่ยวกับรัฐสภา ใหไดรับคํารับรองจากประธานวุฒิสภาหรือ
                                                           

15 พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, มาตรา  22. 
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บทที่  4 
 

การวิเคราะหพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518   
และพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

 
 โดยที่สภาวะการณในปจจุบันนี้  หลายหนวยงานโดยเฉพาะหนวยงานราชการไดมี

ความต่ืนตัวเกีย่วกับการดําเนินการปรับโครงสราง  ทั้งนี ้  เพื่อใหสอดคลองและรับกับรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย  พทุธศักราช  2540  ที่ไดแบงแยกอํานาจรัฐออกเปน  3 ฝาย  นัน่คือ  

อํานาจทางฝายนิติบัญญัติ  อํานาจทางฝายบริหารและอํานาจทางฝายตุลาการ  (มาตรา  3)           

ซึ่งไดมีหลายหนวยงานในขณะนี้ที่ไดมีการดําเนินการแยกการบริหารงานบุคคล และงบประมาณ

ออกจากระบบราชการแบบเดิม  (คือแยกเปนหนวยงานอิสระออกมา)  เชน  สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ  

สํานักงานศาลปกครอง  และสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  เปนตน 

 ดังนัน้  สํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งเปนสวนราชการในสังกัดรัฐสภา        

จึงเปนอีกหนวยงานราชการหนึ่งทีน่าใหความสําคัญเปนอยางยิ่ง  โดยเฉพาะในฐานะท่ีเปน

หนวยงาน         ธุรการของสถาบันนิติบัญญัติ  และดวยเหตุนี้เอง  จึงไดมีสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร  จากพรรคการเมืองตาง ๆ ทั้งดานพรรคฝายคานและฝายรัฐบาล  อันไดแก  พรรคไทยรักไทย  

พรรคประชาธิปตย  พรรคชาติไทย  และพรรคชาติพัฒนา  ที่ตางก็ไดเสนอรางพระราชบัญญัติ

การบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ….  ข้ึน  โดยมหีลักการสําคัญ คือ  ยกเลิกกฎหมายวาดวยการ

จัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  และกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  โดย

กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาข้ึนใหม  เพื่อใหเกิดความเปนอิสระในทาง

งบประมาณ  การเงิน  ตลอดจนการบริหารงานบุคคล 

 อยางไรก็ตาม  การที่จะใหหนวยงานท่ีเปนสวนราชการในสังกัดรัฐสภา  เชน  สํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  มีการบริหารจัดการอยางเปนอิสระ  เฉกเชน  หนวยงานอิสระอ่ืนนัน้         

ใชวาจะดําเนนิการไดอยางทันทวงท ี ทัง้นี้  เนื่องจากตดิขัดอยูในประเด็นปญหาบางประการ  ดังนี ้
 1. ประเด็นเกี่ยวกับการจัดระเบียบปฏิบัติราชการของสาํนักงานเลขาธกิารสภา           
ผูแทนราษฎร  ซึ่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  มาตรา  8  ทวิ  

ที่ไดใหสํานกังานฯ มีอํานาจหนาที่เกีย่วกับราชการประจําทัว่ไปของสภาผูแทนราษฎร โดยมี

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปนผูบงัคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ

ข้ึนตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎร ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  
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 2. ประเด็นเกีย่วกับการกําหนดตําแหนงตลอดถึงคาตอบแทนบุคลากร  ซึ่งใน

ที่นีห้มายรวมถึงคาตอบแทนทั้งในดานอัตราเงนิเดือน  คาจาง  สวัสดิการของบุคลากรและขาราชการ

รัฐสภาสามัญ  ทั้งระบบ  เพื่อเปนขวญัและกําลังใจในการที่จะปฏิบัติหนาที่ใหเกิดประสิทธิภาพ  

ทั้งในดานการใหบริการที่มีคุณภาพแตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชกิวุฒสิภาและ

บุคคลภายนอกทั่วไป ทั้งนี ้ หากพิจารณาใหทองแทแลวจะเหน็ไดวาเกีย่วกับประเด็นดังกลาวใน

ความเปนจริง  สํานักงานฯยังคงยึดพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  

(มาตรา  20)  มาใชบังคับอยูนั่นคือที่ไดบัญญัติใหสํานักงานฯ  นํากฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการพลเรือนมาใชบังคับโดยอนุโลมนั้น  หากจะใหการดําเนินการบริหารเกิดประสิทธิภาพ  เปน

ระบบไปในแนวทางเดียวกันนั้น ก็ควรที่จะไดมีการนาํกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรงมาบังคับใช 

ซึ่งจะเปนการเอ้ือประโยชนมากกวาในปจจุบัน 
 สรุป   
 จากประเด็นปญหาขางตน  จึงวิเคราะหไดวาการที่จะใหการบริหารราชการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึง่เปนหนวยงานที่ใหการสนบัสนุนงานในดานนิติบัญญัติ

มีความเปนอิสระอันจะทําใหเกิดประสิทธภิาพ ประสิทธผิล และการบริหารงบประมาณของรัฐสภา  

สมตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่ไดบัญญัติไว จงึจําเปนอยางยิง่ทีจ่ะตอง

มีการปรับเปล่ียนใหทนัตอสภาวะการณในปจจุบนัที่ผันแปรไป 
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ตารางที ่ 2    เปรียบเทียบพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  
 พ.ศ.  2518  กับรางพระราชบัญญัติการบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  ….  (บางมาตรา) 
 

พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

 มาตรา  8  ทวิ  สํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร          

มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร         

มีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ            

และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ  ขึ้นตรงตอประธานสภา            

ผูแทนราษฎร  และจะใหมีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร            

หรือผูชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูบังคับบัญชา               

ขาราชการรองจากเลขาธิการสภาผูแทนราษฎ และชวยเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรปฏิบัติราชการก็ได 

           รองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  หรือผูชวยเลขาธิการ 

สภาผูแทนราษฎร  มีอํานาจหนาที่ตามที่เลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร  กําหนดหรือมอบหมาย  (พระราชบัญญัติจัดระเบียบ   

ราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518) 

 

 

 

 มาตรา  18  ในสภาผูแทนราษฎร  ใหมี   
คณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา  "คณะกรรมการ
อํานวยการสภาผูแทนราษฎร"  เรียกโดยยอวา  "ก.
ส.ผ."  ประกอบดวย  ประธานสภาผูแทนราษฎร  
เปนประธานกรรมการ  รองประธานสภา
ผูแทนราษฎรเปน              รองประธานกรรมการ
ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎรประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญประจําสภา      
ผูแทนราษฎรทุกคนเปนกรรมการ  และเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร  เปนกรรมการและเลขานุการ 
          ประธานสภาผูแทนราษฎรอาจแตงตั้งรอง

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคนหนึ่ง  หรือสองคน  

เปนผูชวยเลขานุการดวยก็ได  

  ในกรณีที่ตําแหนงประธานกรรมการ     

รองประธานกรรมการ  กรรมการ  กรรมการและ

เลขานุการของ  ก.ส.ผ.  วางลงไมวาดวยเหตุใด 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร        

เปนหนวยงานที่สนับสนุนงานในดานนิติบัญญัติ  

โดยมีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปน

ผูบังคับบัญชา  ขาราชการและรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติ ราชการขึ้นตรงตอประธานสภา

ผูแทนราษฎร            โดยที่เปนหนวยราชการที่ขึ้น

ตอสังกัดรัฐสภา  ลักษณะการปฏิบัติงานของ

หนวยงาน  จึงมักตองการความรัดกุมและรวดเร็ว

ในการปฏิบัติงาน  เพื่อตอบสนองตอภารกิจของ

ฝายนิติบัญญัติ 

          ดังนั้น  การที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  กําหนดใหบุคคลจาก

หนวยราชการภายนอกเปนคณะกรรมการ  ก.ร.  

อาจจะไมเปนการเอื้อประโยชน  การดําเนินงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เทาที่ควร 
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พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 
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 มาตรา  6  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง  เรียกวา 

"คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา"  เรียกโดยยอวา "ก.ร."  

ประกอบดวยประธานรัฐสภาเปนประธานกรรมการรองประธาน

รัฐสภา           เปนรองประธานกรรมการ  (เลขาธิการก.พ.  

เลขาธิการวุฒิสภา  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูทรงคุณวุฒิ  

ซึ่งรัฐสภาเลือก          มีจํานวนไมเกินแปดคนเปนกรรมการ  ในกรณี

ที่มีสองสภา               ใหแตละสภาเลือกสภาละไมเกินสี่คน 
 ใหประธานรัฐสภาแตงตั้งเลขาธิการวุฒิสภาหรือ 

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  คนใดคนหนึ่งเปนเลขานุการ   

ก.ร.  (พระราชบัญญัติขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518) 
  

 

และยังมิไดมีการดําเนินการใหไดมา  ซึ่งประธาน
กรรมการ  รองประธานกรรมการ  หรือกรรมการ
และเลขานุการแทนตําแหนงที่วาง  ให  ก.ส.ผ.  
ประกอบดวยกรรมการเทาที่เหลืออยู 
          ในกรณีที่อายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง

หรือมีการยุบสภาผูแทนราษฎร  ประธานสภา

ผูแทนราษฎร  รองประธานสภาผูแทนราษฎร  ผูนําฝาย

คาน ในสภาผูแทนราษฎร  และประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญประจําสภาผูแทนราษฎรที่

พนจากตําแหนง  ตองปฏิบัติหนาที่ประธานกรรมการ 

รองประธานกรรมการ  และกรรมการของ  ก.ส.ผ.  

ตอไปจนกวาประธานกรรมการ  รองประธานกรรมการ  

และกรรมการที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่  แตจะมีการ

ประชุมเพื่อ    มีมติในเรื่องใดมิได  เวนแตเปนกรณี

สําคัญและจําเปนเรงดวน  ซึ่งหากปลอยใหเนิ่นชา

ไปจะกระทบตอประโยชนสําคัญในการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา  ก.ส.ผ. 

จะดําเนินการไปพลางกอนเพียงเทาที่จําเปนก็ได  แต

ตองบันทึกความจําเปนเรงดวนและผลประทบตอ 
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พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

 

 

 มาตรา  20  การกําหนดตําแหนง  การใหรับเงินเดือน 

และการใหไดรับเงินประจําตําแหนงของขาราชการรัฐสภา 

สามัญ  ใหนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน   

ในสวนที่เกี่ยวกับขาราชการพลเรือนสามัญ  มาใชบังคับ           

โดยอนุโลม  ทั้งนี้ทําวา  "ก.พ."  ใหหมายถึง  ก.ร.  และคําวา 

"สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม  และมีหัวหนาสวนราชการ 

รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี" 

ใหหมายถึงสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม  และมีหัวหนา 

สวนราชการรับผิดชอบในกาปรฏิบัติราชการขึ้นตรงตอ 

ประธานรัฐสภา  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานสภาผูแทน 

ราษฎร  แลวแตกรณี  (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ             

ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518) 

ประโยชนสําคัญดังกลาวไวในรายงานการประชุมดวย  

ให  ก.ส.ผ.  ประกอบดวยกรรมการเทาที่เหลืออยู 

 มาตรา  28/1  เพื่อประโยชนในการบริหารงาน

บุคคลใหมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลจํานวน

สิบเจ็ดคนประกอบดวย 

          (1)  ประธานรัฐสภาเปนประธานกรรมการ          

รองประธานรัฐสภาเปนรองประธานกรรมการ  

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และเลขาธิการวุฒิสภา  

เปนกรรมการ 

          (2)  กรรมการสรรหาคนซึ่งมาจากกรรมการ
ก.ส.ผ.  ซึ่งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายรัฐบาล
สองคน  และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายคานหนึ่ง
คน  และกรรมการจาก  ก.ว.ส.  จํานวนสองคน       
ซึ่งไดรับเลือกมาจากการประชุมรวมระหวาง ก.ส.ผ.  
และ  ก.ว.ส. 
          (3)  กรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มีประสบการณ

ดานการบริหารงานบุคคล  การคลัง  การงบประมาณ  

การบริหารราชการแผนดิน  หรือกฎหมาย  จากหนวยงาน

ภาครัฐหรือภาคเอกชน  จํานวนไมเกินหกคนโดยให 

 

 

 สภาวการณปจจุบันมีความเปลี่ยนแปลงตางๆ 

เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว  โดยเฉพาะในดานการ

ปฏิบัติงานภาครฐั  จําเปนอยางยิ่งที่จะตองเรงปรับ

กระบวนการจากเดิมเปนอยางมาก  จึงจําเปนตอง

มีการนําบทกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรงมา    ปรับ

ใชใหทันตอเหตุการณ 
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พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

DPU



  สภาผูแทนราษฎรเลือกจํานวนไมเกินสามคน  และ       

วุฒิสภาเลือกจํานวนไมเกินสามคน 

 4)  กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากอดีต

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน

ไมเกินสองคน  โดยใหสภาผูแทนราษฎรเลือกจํานวน

หนึ่งคน  และวุฒิสภาเลือกจํานวนหนึ่งคน   

 ในการเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิ  ตาม  (3) หรือ  

(4) ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการทีป่ระธาน

รัฐสภากําหนด   

          กรรมการตาม  (2)  และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ

ตาม  (3)  และ  (4)  มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ

สองป  แตอาจไดรับเลือกใหมอีกได 

          ใหประธานกรรมการเลือกเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร  หรือเลขาธิการวุฒิสภาเปนเลขานุการ
คณะกรรมการบริหารงานบุคคล 
          ภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา  คณะกรรมการบริหารงานบุคคล  

มีอํานาจหนาที่  จําแนกตําแหนง  คุณสมบัติ  

หลักเกณฑและวิธีการบรรจุ  แตงตั้ง  และถอดถอน

บุคลากรฝาย 
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พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

 รัฐสภา  อัตราเงินเดือน  คาจาง  คาตอบแทน 

สวัสดิการและประโยชนตอบแทนอื่น  การใหไดรับ   

เงินเดือนหรือคาจางการสับเปลี่ยนหรือหมุนเวียนกัน

ปฏิบัติหนาที่ในระหวางหนวยงานในสังกัดและใน

กํากับรัฐสภาหรือประธานรัฐสภา  การควบคุมคุณภาพ

งาน  การประเมินผลงานเปนระยะการพัฒนาบุคลากร

อยางตอเนื่อง   เครื่องแบบและการแตงกายการให    

ออกจากงาน  จรรยาบรรณ  ระเบียบวินัย  การลงโทษ   

การรองทุกข  และการอุทธรณการลงโทษของบุคลากร

ฝายรัฐสภา  ทั้งนี้โดยใหยึดถือระบบคุณธรรมเปนสําคัญ  

โดยใหทําเปนประกาศรัฐสภา  และไดรับความเห็นชอบ

จากทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

          การกําหนดอัตราเงินเดือน  คาจาง  คาตอบแทน  

สวัสดิการและประโยชนตอบแทนอื่น  ใหคํานึงถึง

ภาวะการแขงขนัของตลาดงานทั่วไปในภาคราชการ

และภาคเอกชน  สถานะทางการเงินการคลังของ

ประธาน  และของหนวยธุรการตามมาตรา  6  และ

มาตรา  7  และหนวยธุรการรวมตามมาตรา  8 
   

 DPU
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พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

  การดําเนินการตามวรรคหาและวรรคหก        

ใหคํานึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติ

ราชการหรือดําเนินงานเปนสําคัญ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

DPU



87 

ความสามารถและสมรรถนะการปฏิบัติงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 

 ตามพระราชบญัญัติทั้ง  2  ฉบับ  จะเหน็วาสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  มีสมรรถนะและความสามารถในการปฏบัติงานดานตาง ๆ ดังนี ้

ระบบงาน 
มีระบบงานหรือเสนทางในระบบการทํางานหรือระบบการติดตอส่ือสารของหนวยงาน

ภายในกับหนวยงานภายใน และ หนวยงานภายในกับหนวยงานภายนอกของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร ภาพฉายระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่ปรากฏอยางชัดเจน 

มีตัวอยางที่ไดจากการวิเคราะหการทํางาน (Work Analysis) ตามที่คนควาขอมูลมาสามารถเสนอได   

3 กรณี ซึ่ง ประกอบดวยกลุมงานหลัก กลุมงานประจํา และกลุมงานรวม 

 1.  กลุมงานหลัก   งานหลัก  หมายถึง  ภารกิจที่เกี่ยวของกับการทําหนาที่ของสภา             

ผูแทนราษฎรที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานที่ใหความชวยเหลือและสนับสนุนสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร ซึ่งมีหนวยงานภายในที่เกี่ยวของสามหนวยงาน กลาวคือ สํานักกฎหมาย  สํานักประธาน  

และสํานักกรรมาธิการ  ระบบงานที่นําเสนอนี้เปนไปตามกระบวนการนิติบัญญัติ    

 2. กลุมงานประจํา   งานประจํา  หมายถึง  ภารกิจที่เกี่ยวของกับการทําหนาที่ประจํา         

ทุกวันเพื่อสนับสนุนภารกิจหลักใหบรรลุตามวัตถุประสงคของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  มีหนวยงานภายในที่เกี่ยวของดังนี้ คือ สํานักงาน

ประธาน  สํานักบริหารงานกลาง   สํานักการคลังและงบประมาณ  สํานักการพิมพ   ฯลฯ 

 3. กลุมงานรวม งานรวม หมายถึงภารกิจที่เกี่ยวของกับการทําหนาที่ของสภา          

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาที่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

ซึ่งสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนหนวยงานที่ให

ความชวยเหลือและสนับสนุนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาซ่ึงมีหนวยงานภายใน

ที่เกี่ยวของสามหนวยงาน  

 จากที่กลาวมาขางตนจะเห็นวา ระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีข้ันตอนในการปฏิบัติงาน ทั้งกลุมงานหลัก กลุมงานประจํา 

และกลุมงานรวมที่สะทอนใหเห็นภาพ    โครงสรางความเปนราชการฝายบริหารที่ไมเหมาะสมกับ

ราชการฝายรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ ลักษณะทั่วไปของระบบงานและปญหาที่เกิดข้ึนสามารถ

แยกแยะเปน 3 ขอไดดังนี้ 
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(1)  ระบบการทํางานเปนระบบประเพณีนิยม ยึดกฎระเบียบในการบริหารงานและ

การปฏิบัติงานอยางเครงครัด ทําใหระบบงานไมยืดหยุนและไมอาจตอบสนองความตองการที่   

หลากหลายและมีความเปนพลวัตรสูงไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2)  องคกรปฏิบัติมีงานประจําจํานวนมากและตองบริหารตามกฎระเบียบ   ขอบังคับของ

ฝายบริหารที่ไมเหมาะสมกับระบบงานของฝายรัฐสภา เชน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

ระเบียบงานสารบรรณ ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

เปนตน สงผลใหการบริหารงานรัฐสภาขาดความยืดหยุนและมีความอิสระในการบริหารงานที่จํากัด 

ประกอบกับไดรับมอบหมายงานท่ีไมอาจคาดการณไดเปนจํานวนมาก  

(3)  ระบบงานมีสายการบังคับบัญชาที่ยาว จึงทําใหข้ันตอนในการบริหารงานขององคกร

นโยบายและการปฏิบัติงานขององคกรปฏิบัติงาน มีกระบวนการที่ใชระยะเวลามากในระบบงานและ

การพิจารณาตัดสินใจในแตละเร่ือง 
 

ระบบงบประมาณและการเงิน 
ลักษณะการบริหารงานและการปฏิบัติงานเกี่ยวกับงบประมาณและการเงินของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีดังตอไปนี้ 

 
ก.  ระบบงบประมาณ 

 สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภา ตองปฏิบัติตาม

กฎ ระเบียบ ประกาศ ที่ราชการฝายบริหารกําหนดข้ึน กลาวคือสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

จะจัดทาํปฏิทนิงบประมาณประจาํป  เพือ่ใหสอดรับกบัการกาํหนดของสํานกังบประมาณ เม่ือไดรับ

อนุมัติวงเงนิงบประมาณตามกฎหมายแลวการเบิกจายตองเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบคลังมติ

คณะรัฐมนตรี  หลักเกณฑตางๆ ของสํานักงานฯ ตลอดจนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

การพัสดุ พ.ศ. 2535  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2538  (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2539  โดยทั่วไป

อาจชี้ไดวาระบบงบประมาณของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการ

วุฒิสภา   มีลักษณะทัว่ไปและเผชิญกบัปญหาดังนี้  

 (1)  งบประมาณที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลหรือฝายบริหารไมเพยีงพอ  

 สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภา ไดรับการจัดสรร

งบประมาณตามที่สํานกังบประมาณซึ่งเปนราชการฝายบริหาร สํานักงบประมาณวิเคราะหและ

กําหนดวงเงินงบประมาณใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมาบริหารงบประมาณใน

รายละเอียดตอไป  แตในปจจุบันปรากฏวาวงเงินงบประมาณที่สํานักงบประมาณอนุมัติใหนั้นไม
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(2) การบริหารงบประมาณยงัไมมีการนาํหลักการการบริหารทีดี่มาใช 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวุฒิสภา ไมสามารถ

บริหารงบประมาณและการเงินไดอยางเหมาะสมเพราะองคกรปฏิบัติดานงบประมาณและการเงิน

ไมไดพิจารณาจัดสรร หรือนําเสนอเขาสูที่ประชุมรวมกันกับองคกรนโยบายอ่ืนๆเพื่อที่จะไดสราง

การมีสวนรวม  และความรับผิดชอบในการวางแผนปฏิบัติงานในการดําเนนิการเพื่อบริหาร

งบประมาณ  เชน  การวางแผนการจัดซื้อจัดจาง วัสดุอุปกรณ  ครุภัณฑ  ตลอดจนการจดัซื้อจัดจางใน

การกอสรางตาง ๆ ไดอยางมปีระสิทธิภาพและ ประสิทธิผลดวย 

(3)  การบริหารงบประมาณมลัีกษณะเปนการรวมศูนย 

องคกรปฏิบัติไมกระจายการบริหารงบประมาณใหกบัหนวยงานภายใน แตมีการรวมศูนย

ในการบริหารงบประมาณและการเงนิที่องคกรปฏิบัติเพียงหนวยเดียวเทานัน้ จงึทาํใหการปฏิบัติงาน

ลาชา  

(4)  การบริหารงบประมาณยังขาดการตรวจสอบและประเมินผล อยางจริงจัง 

องคกรนโยบายและองคการปฏิบัติไมมีการประเมินผลและการตรวจสอบการปฏิบัติงาน

ภายหลังจากที่มีการดําเนินการโดยการนําหลักการบริหารในภาคธุรกิจมาใชเพื่อความโปรงใสและ

พรอมที่จะถูกตรวจสอบ 

(5)  การบริหารงบประมาณไมใชวิธีการบริหารแบบภาคธุรกิจ 

การวิเคราะหงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังาน

เลขาธิการวุฒสิภา  ไมไดนําหลักการวเิคราะหแบบภาคธุรกิจเอกชนมาใชนัน่คือการวิเคราะหตาม

หลักตนทนุมาตรฐานตอหนวย (standard unit cost) ซึ่งจะทาํใหสามารถจัดลําดับความสําคัญ

ของแผนงาน งาน หรือโครงการตาง ๆ ที่จะนําไปขออนมุัติงบประมาณเพื่อจะไดนาํไปปฏิบัติตอไป  

(6) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ไมมี

การกระจายอํานาจในการบริหารงบประมาณและการเงิน  ในกรณีที่ไดรับจัดสรรวงเงินมาจาก

งบประมาณบริหารงบประมาณและการเงิน องคกรปฏิบัติคือ สํานักการคลังและงบประมาณ  

เปนผูบริหารงบประมาณและการเงินทั้งหมด  เพื่อทําใหถูกตองตามระเบียบพัสดุโดยมีการตรวจสอบ

จากองคปฏิบัติภายในเทานั้น 
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(7) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ไม

สามารถจัดทํายุทธศาสตรรัฐสภา  ยุทธศาสตรสภาผูแทนราษฎร  ยุทธศาสตรวุฒิสภา  เปน

แนวทางในการบริหารงานและการปฏิบัติงาน  รวมถึงการบูรณาการเพื่อการจัดสรรงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ.  ….  ที่ฝายบริหารหรือรัฐบาลจะนําไปพิจารณาจัดสรร

งบประมาณใหกับกระทรวง  ทบวง  กรม  รัฐสภาและตุลาการดวย  เมื่อประธานสภาผูแทนราษฎร

แตงต้ังคณะกรรมการพิจารณากรอบงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ.  ….  โดย

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนเลขานุการคณะกรรมการ  และคณะกรรมการฯ  ไดแตงต้ัง

คณะทํางานเพื่อจัดทําเอกสารที่กลาวมาขางตน  คณะกรรมการไดประชุมทั้งส้ิน  6  คร้ัง  

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งเปนเลขานุการฯ  ไมเคยเขารวมการประชุมเลย  ตัวอยางที่กลาวมา

ขางตนเปนปญหาการตอตานหลักการปกครองท่ีดี 

 
ข. ระบบการเงิน 

 การบริหารและปฏิบัติหนาทีข่องสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาดําเนนิไปตามแผนตามงบประมาณรายจายแตละแผนงานที่ไดรับงบประมาณ 

โดยอัตราเบิกจายตามกฎหมายระเบียบของทางราชการ และควบคุมเงนิงบประมาณแตละแผนงาน

ใหเปนไปตามแผนงานนโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งจะตองเบิกจายอยูใน

วงเงินที่ไดรับอนุมัติจากสํานัก  งบประมาณ และเพื่อใหการเบิกจายเงินเปนไปดวยความเรียบรอย 

รวดเร็วทนักับความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ขาราชการการเมือง ขาราชการรัฐสภา

สามัญ   ลูกจางประจาํ และหาง / ราน / บริษัท โดยใหถูกตองตามระเบียบฯ  และเบิกจายให

ถูกตองตามแผนงานฯ   

 โดยเฉพาะการเบิกจายที่ดําเนินการเปนประจํา  เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง 

คาตอบแทนผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนผูเชีย่วชาญประจําตัวสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร  คาตอบแทนผูชํานาญการประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนเลขานุการ

ประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และคาตอบแทนของคณะทํางานของคณะกรรมาธิการประจาํ

สภาผูแทนราษฎร มักจะประสบปญหาในการเบิกจาย โดยเฉพาะผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

มีการเปล่ียนแปลงอยูบอยคร้ัง ทาํใหเกิดเบกิจายไมทนัและเรียกเงนิยอนหลังไดยาก  เพราะไมทราบ

ลวงหนา มักจะไมมารับเงนิเองโดยมอบหลักฐานใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรับแทน  ซึ่งประสบ

ปญหาคือมักจะขาดใบมอบฉันทะ และสําหรับการใชจายตามโครงการตางๆ ที่เกิดข้ึน ไมมี

การวางแผนการใชเงนิ เนือ่งจากเมื่อมีความคิดหรือนโยบายในปจจุบันก็ดําเนนิการเลย โดยไม
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 ดังนั้น ถาจะใหการดําเนินงานระบบการเบิกจายเงินของสํานักงานเลขาธิการสภา            

ผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ รวดเร็วทนัตอเหตุการณ 

ตามความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร จําเปนจะตองแยกงบประมาณจากฝายบริหาร

ออกมาตางหาก โดยฝายนิติบัญญัติออกกฎ ระเบียบ วิธีการเบิกจายงบประมาณของตัวเอง 

เพื่อฝายนิติบญัญัติและฝายบริหารสามารถบริหารเงินงบประมาณตลอดจนการเบิกจายได

อยางมีประสิทธิภาพ  และถูกตองตามความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเอง 
 

ระบบบุคลากร 
ก. ระดับบริหารหรือระดับนโยบาย 
การบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  มีคณะกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภา (ก.ร.) ซึ่งประกอบดวยประธานรัฐสภาเปนประธานกรรมการ  รองประธาน

รัฐสภาเปนรองประธานกรรมการ  เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการวุฒิสภา เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

เปนคณะกรรมการโดยตําแหนงและกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับการคัดเลือกคัดเลือกจาก

สภาผูแทนราษฎร 4 คน จากวุฒิสภา 4 คน รวม 13 คน  โดยมีเลขาธิการวุฒิสภาหรือเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรเปนเลขานุการคณะกรรมการฯ ซึ่งมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลใหเปนไปตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 1 

ตามพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว ก.ร. มีอํานาจหนาที่หลายประการ เชน การตีความ

และวินิจฉัยปญหาตาง ๆ  การออกกฎ ก.ร. หรือระเบียบ กําหนดคาธรรมเนียม รักษาทะเบียน

ประวัติขาราชการฝายรัฐสภา การควบคุมเกษียณอายุของขาราชการฝายรัฐสภาตามกฎหมายวา

ดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ  เปนตน 

                                                           
1 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 , พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภา (ฉบับที่  4)  พ.ศ. 2535  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ.  2518           

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 
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 โดยภาพรวมแลว ก.ร. มีกฎหมาย ระเบียบ กฎ ก.ร. ใชเอง แตมีบางสวนในขอกฎหมาย             

ที่ตองอนุโลมใชตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ก.พ.) เพื่อใหเปนมาตรฐานเดียวกับ

ขาราชการพลเรือน กลาวคือ การกําหนดตําแหนง การใหไดรับเงินเดือน และการใหไดรับเงินประจํา

ตําแหนงของขาราชการรัฐสภาสามัญ   ดังนั้นการบริหารบุคคลที่ระดับปฏิบัติที่ทําหนาที่ในฐานะ

หนวยงานที่ดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารในกระบวนการบริหารบุคคลตองรอกฏ ระเบียบที่ออกจาก ก.พ. 

จึงนํามาลอกเลียนแลวนําเขาพิจารณาใน ก.ร. หรือ อ.ก.ร. แลวแตกรณี ๆ  ไป  

 ขาราชการที่ปฏิบัติงานในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เรียกวาขาราชการ

รัฐสภา ซึ ่งตามกรอบอัตรากําลังของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ตามที ่ ก.ร. 

กําหนดไว     มี  2  ประเภท  คือ 

(1)  ขาราชการรัฐสภาสามัญ   คือ  ผูที่รับราชการในตําแหนงประจําที่ไดรับเงินเดือน

ในอัตราสามัญ 

(2) ขาราชการรัฐสภาฝายการเมืองคือผูที่ ได รับตําแหนงการเมืองของรัฐสภา  
ขาราชการรัฐสภาไดรับเงินเดือนตามอัตราเงินเดือนตามที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติ

เงินเดือนและเงินประจําตําแหนง พ.ศ. 2538 

 ในปจจุบันนี้ขาราชการรัฐสภาสามัญในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร       

มีอัตรากําลังที ่เปนขาราชการรัฐสภาสามัญตามกรอบอัตรากําลังที ่ ก.ร.กําหนดไว จํานวน 

1,100 อัตรา  นอกจากขาราชการรัฐสภาสามัญแลวสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังมี

ลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว ซึ่งอยูในตําแหนงตาง ๆ และตําแหนงนักวิชาการประจํา

คณะกรรมาธิการสามัญซึ่งอยูในกองกรรมาธิการ 1   และกองกรรมาธิการ 2  

 สําหรับระบบการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนไปตาม

นโยบาย ระเบียบ กฎ ขอบังคับ หลักการกําหนดข้ึนโดย ก.ร. และตามกฎหมาย โดยกระบวนการ

เร่ิมจากการเลือกสรรจนกระทั่งการออกจากราชการของขาราชการรัฐสภาสามัญในสังกัดรัฐสภา

มีจํานวนมากถึง  54  สายงาน  ซึ่งมีลักษณะเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนจึงทําใหเกิดปญหา

การบริหารงานบุคคลที่ไมมีประสิทธิภาพประสิทธิผลและเกิดขอจํากัด ในโอกาสกาวหนาของ

ขาราชการ 

 การบริหารงานบุคคลมีข้ันตอน 12 ข้ันตอนคือ การเลือกสรรคน (recruitment)  การรับ

คนเขาดํารงตําแหนง (retained) การไมรับคนเขาดํารงตําแหนง  (refused) การกําหนดอัตรา

คาตอบแทน (renumurated) การฝกอบรม  (refresh) การสับเปล่ียนโยกยายคน (reshuffled)  

การเล่ือนตําแหนง (removed)  การเล่ือนเงินเดือน(reward) การวากลาวตักเตือน (reprimanded) 
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 (1)  การเลือกสรรคน  การเลือกสรรคนเขารับราชการของสํานักงานเลขาธิการสภา        

ผูแทนราษฎรใชวิธีการสอบแขงขัน การคัดเลือกคณะกรรมการสอบแขงขันและคัดเลือกสวนใหญ

จะเปนบุคคลที่เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตงตั้งขึ้น  ซึ่งเปนขาราชการจากสํานักการคลังและ

งบประมาณ  สํานักงานเลขานุการ ก.ร. และขาราชการบริหารระดับสูงในสํานักที่ตองการบรรจุ 

และในการสอบแขงขัน  การคัดเลือกอาจจะมีการเมืองภายในและภายนอกองคกรแทรกแซง 

 (2)  การรับเขาทํางาน เมื่อบุคคลผานกระบวนการเลือกสรรแลวจะมีคําสั่งบรรจุให

เขารับราชการเปนขาราชการรัฐสภาสามัญ และใหมีการปฏิบัติราชการ 6 เดือนตอไป 

 (3)  การไมรับเขาทํางาน  เมื่อบุคคลทดลองปฏิบัติงานไมผานก็จะมีคําส่ังใหออกจาก

การเปนขาราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 (4) การกําหนดอัตราคาตอบแทน อัตราคาตอบแทนของขาราชการรัฐสภาเปนไป

ตามกฎหมายซึ่งมีลักษณะคาตอบแทนในการทํางาน เชน เดียวกับขาราชการของฝายบริหาร 

แมวาจะมีลักษณะการทํางานของขาราชการฝายรัฐสภาจะแตกตางจากขาราชการฝายบริหารก็

ตาม  เพราะนํากฎหมายของฝายบริหารมาใชโดยอนุโลม  ก.ร.  ไมสามารถกําหนดอัตราเงินเพิ่มได 

 (5)  การฝกอบรม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภามีการฝกอบรม ขาราชการใหมที่เขามาทํางานเรียกวาการปฐมนิเทศและการฝกอบรม

ขาราชการเกาเพื่อเปนการกระตุนใหมีความรูความเขาใจการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอม     

ที่เปล่ียนแปลงไปในปจจุบันมีหนวยงานภายในที่ทําหนาที่พัฒนาบุคคลากรของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาใหมีมาตรฐานอยางเดียวกัน ในขณะที่องคกร

ปฏิบัติในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะสัมมนา  และฝกอบรมขาราชการรัฐสภา

สามัญที่อยูในสังกัด  ในกรณีที่เกิดปญหาในการทํางาน แตองคกรปฏิบัติก็ไมไดมีการวิเคราะห

อยางจริงจังวาการทํางาน  1 ปนั้น บุคลากรควรไดรับการฝกอบรมกี่ชั่วโมง และอยางไร หรือ

คาใชจายในการฝกอบรมควรไดรับงบประมาณรอยละหนึ่งถึงรอยละสามของงบประมาณที่ 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดรับการจัดสรรซึ่งเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี  แตปจจุบันมี

การแยกกันดําเนินการทําใหส้ินเปลืองงบประมาณเพิ่มข้ึน 

 (6) การสับเปลี่ยนโยกยายงาน ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เนื่องจาก

โครงสรางของหนวยงานบังคับ  เชน  ผูดํารงตําแหนงในระดับ 3  เม่ือเลื่อนข้ึนถึงระดับ 5  และยายไป

ดํารงตําแหนงระดับ 6 เม่ือมีคุณสมบัติเปนระดับ 7  ระดับ  8  และระดับ  9  ไดก็ตองยายไปดํารง
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 (7) การเลื่อนตําแหนง สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภามีการเลื่อนตําแหนงในกรณีที่เล่ือนไหลในตําแหนงของตนเอง แตเมื่อมีการเล่ือนไปสู

ตําแหนงที่สูงข้ึน จะใชหลักเกณฑตามมติ ก.ร.(บันทึกการประชุม ก.ร. 9/2538)  โดยมีสาระสําคัญ

พอสรุปไดดังนี้คือ ในการเล่ือนตําแหนงขาราชการผูบังคับบัญชาจะพิจารณาจากองคประกอบ

สําคัญ 4 ประการ คือ ผลงาน ความรูความสามารถ ความประพฤติ ประวัติการทํางาน ตลอดจน

ประโยชนที่ทางราชการพึงไดรับจากการแตงตั้งขาราชการผูนั้น  แตหากสวนราชการใดจะนํา

องคประกอบอ่ืนมาเปนสวนประกอบในการพิจารณา เชน อาวุโส เปนตน ก็ควรใหองคประกอบนั้น

เปนเพียงสวนประกอบหลังจากไดพิจารณาองคประกอบหลัก 4 ประการดังกลาวแลวเทานั้น 

 (8)  การเลื่อนเงินเดือน  การเลื่อนเงินเดือนเปนกรณีพิเศษจะเปนไปตามกฎ ก.ร. 

ฉบับที่ 20 วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือนมาเปนแนวทางในการพิจารณา อาจจะมีบรรยากาศ

ทางการเมืองมาแทรกบางในบางคร้ัง 

 (9) การวากลาวตักเตือน ในการทํางานผูบังคับบัญชาอาจวากลาวตักเตือน ถาบุคลากร

ไมปฏิบัติตามระเบียบวินัยที่ดีของทางราชการ และใชระเบียบวินัยเปนกฎเกณฑ เพื่อใหมีความ

เสมอภาคเทาเทียมซึ่งกันและกัน 

 (10) การไลออก ในกรณีที่ขาราชการทําผิดวินัยรายแรง การไลออกจะเปนไปตาม

กระบวนการดําเนินการทางวินัย และหากผิดจริงในที่สุดก็สามารถไลขาราชการออกจากตําแหนงได 

แตในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีเหตุการณดังกลาวอยูบาง 

 (11) การลาออก เมื่อขาราชการไมประสงคจะอยูในตําแหนงที่สามารถลาออกจาก

ตําแหนงได และสามารถลาออกไปประกอบอาชีพอื่น ๆ ไดในกรณีที ่ไมถูกสอบสวน หรือ

ดําเนินการทางวินัยและไมมีหนี้สินกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร การลาออกถาอายุงาน 

10 ปขึ้นไปจะไดรับคาตอบแทน เปนเงินบําเหน็จ ถาอายุงาน 25 ปขึ้นไปจะไดรับคาตอบแทน

โดยเลือกไดวาจะเลือกรับเงินบําเหน็จ หรือรับเงินบํานาญ    ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 

 (12)  การเกษียณอายุ   เมื่อขาราชการอายุครบ 60 ปบริบูรณก็จะส้ินสุด อายุงาน

และเกษียณอายุ หรือเมื่อทํางานมาจนอายุครบ 25 ป ก็สามารถลาออกเพื่อรับบําเหน็จหรือ

บํานาญ ตามที่กฎหมายกําหนด 

นอกจากนั้นขาราชการฝายรัฐสภาที่สังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร    

ก็ไดรับเคร่ืองราชอิสริยาภรณเชนเดียวกันกับขาราชการประเภทอ่ืน ๆ ตามหลักเกณฑเดียวกันดวย 

DPU



95 

จากที่กลาวมาจะเห็นวาขาราชการฝายรัฐสภามีองคกรกลางบริหารงานบุคคล  ซึ่งเปน

ระดับบริหารหรือระดับนโยบายมีการกําหนดประกาศ คําส่ัง กฏ ระเบียบในการบริหารบุคคลที่

แยกจากขาราชการประเภทอ่ืนๆ โดยภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีหนวยงาน

ภายในระดับปฏิบัติทําหนาที่ปฏิบัติงานในกระบวนการบริหารงานบุคคลทุกๆ ขั้นตอน  แมวา

การบริหารงานบุคคลจะมีระดับนโยบายซึ่งเปนองคกรกลางการบริหารงานบุคคลของขาราชการ

ฝายรัฐสภา  แตระบบการบริหารงานบุคคลมีปญหาที่เกี่ยวของกับกฏหมาย ประกาศ กฎ ระเบียบ 

คําส่ังที่ไมเปนไปตามหลักการบริหารที่ดี ไมยืดหยุนรวมถึงปญหาอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ  ซึ่งสงผลกระทบ           

ตอสายงานทางวิชาการของราชการฝายรัฐสภาทั้งระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

(1)  ระดับนโยบายเปนรูปคณะกรรมการที่สวนมากเปนขาราชการและอดีตขาราชการ

ของราชการพลเรือนจึงทําใหนโยบายการบริหารงานบุคคลมีลักษณะอนุโลมใชของขาราชการพลเรือน         

ซึ่งเปนราชการของฝายบริหาร โดยลักษณะการบริหารงานเปนแบบประเพณีนิยมซ่ึงยึดกฏหมาย              

กฎ ระเบียบ ซึ่งไมเหมาะสมและสอดคลองกับการทํางานของขาราชการฝายรัฐสภาที่มีลักษณะเฉพาะ

ตางกับงานของฝายบริหาร อาทิ งานของรัฐสภาตองการบุคลากรดานรางกฎหมาย การคนควาและ

บริการขอมูลดานกฎหมายมากกวาสวนราชการทั่วไป  ความคิดสรางสรรคในการบริหารบุคคลตาม

หลักการบริหารที่ดีไมมีการนํามาใช   ดังนั้นจํานวนบุคลากรและความกาวหนาในอาชีพของขาราชการ

ฝายรัฐสภาจึงตางจากราชการฝายบริหารหรือราชการทั่วไป 

(2)  กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ คําส่ังในการบริหารงานบุคคลของ

ขาราชการฝายรัฐสภาไมสามารถสรางความกาวหนาในอาชีพการรับราชการของขาราชการฝาย

รัฐสภาได เชน  การพัฒนาผูชํานาญงานเฉพาะดานในงานกระบวนการนิติบัญญัติ (นิติกรหรือ

วิทยากร) การพัฒนา           ผูชํานาญงานเฉพาะดานในกลุมงานประจํา (งานเลขานุการ)  และการ

พัฒนาผูชํานาญงานเฉพาะดานในกลุมงานรวม (งานบรรณารักษ งานการพิมพ) เปนตน  การแกไข

ปญหาตางๆดําเนินไปไดยากเพราะไมสามารถนําแนวคิดใหมๆมาใชได  แมบางคร้ังแนวคิดที่ดีใน

การประเมินบุคคลดํารงตําแหนงในระดับสูงก็ไมนําหลักการนั้นมาใช  แมวาจะเปนระเบียบที่ตอง

นํามาพิจารณาก็ตาม 

(3) ระดับนโยบายในการบริหารงานบุคคลผูมีอํานาจหนาที่ในการตัดสินใจกําหนด

โครงสรางและแนวทางการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภาขาดขอมูลในการตัดสินใจหรือ

การกําหนดนโยบายหรือส่ังการใหองคกรปฏิบัติดําเนินการเพื่อสรางใหขาราชการฝายรัฐสภาเปน

ราชการฝายรัฐสภามีลักษณะการบริหารบุคคลเฉพาะที่เปนของตนเอง  ทั้งที่กฎหมายกําหนดไว

อยางชัดเจนและเปนโอกาสที่ดีที่จะกําหนดนโยบายได 
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(4) ระดับนโยบายไดนํานโยบายการบริหารงานบุคคลที่ใชแนวปฏิบัติของราชการ

ฝายบริหารในการกําหนดนโยบาย  ทําใหการบริหารงานบุคคลไมคลองตัวและขยายตัวไดชาเกินไป   

ในอดีตสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงเปนเสนทางผานในการฝกอาชีพที่มีความชํานาญงาน

เฉพาะดานใหกับบุคลากรดานกฎหมายใหเขาสูอาชีพที่มีคาตอบแทน  และมีความกาวหนามากกวา

โดยเฉพาะขาราชการฝายตุลาการ 

(5) การกําหนดนโยบายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่เปนไปตามราชการฝายบริหาร

ทําใหมีสายงานมากเกินไป  ถึง 54 สายงาน  ซึ่งเปนการนําเอากฎ  ระเบียบของขาราชการพลเรือน

มาบังคับใชเพียงบางสวนไมครบตามรูปแบบอยางสมบูรณ ทําใหขาราชการรัฐสภาไมมีโอกาส

ในการพัฒนาตนเอง การพัฒนาอาชีพ และการพัฒนาองคการ ตามแนวคิดในการพัฒนาทรัพยากร

มนุษยมาใชในหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  จึงทําใหขาราชการรัฐสภาขาดความคิดสรางสรรคใน

งานวิชาการ  แมแตการเสนอเคาโครงงานวิจัยเพื่อทํางานวิจัยก็ถูกปดกั้นในการทํางานทางวิชาการ 

 (6)  จํานวนบุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมเพียงพอเพราะ ก.ร.  

ไดกําหนดวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 1 คน  ตอขาราชการรัฐสภา 3 คน  ในขณะที่บุคลากรของ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีจํานวนมากเกินไป  การเลือกต้ังทั่วไปคร้ังที่ผานมาตามที่รัฐธรรมนูญ

กําหนดทําใหสภาผูแทนราษฎรประกอบดวย  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวน 500 คน ที่ทํางาน

ตามภารกิจที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวของ     ดังนั้น ขาราชการรัฐสภาในสังกัด

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงควรมีจํานวนไมนอยกวา1,500 คน  ในปจจุบันตามกรอบ

อัตรากําลังมีขาราชการรัฐสภาสามัญในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประมาณ 1,200 คน

เทานั้น แตองคกรนโยบายการบริหารงานบุคคลไมไดมีการพิจารณากรอบอัตรากําลังขาราชการใน

สังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผู แทนราษฎร  เพื ่อรองรับจํานวนและภารกิจของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และสภาผูแทนราษฎรที่เปล่ียนแปลงไป 

 
ระบบการตรวจสอบ  
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีระดับปฏิบัติดานการตรวจสอบการเบิกจาย            

งบประมาณและการเงินคือ งานตรวจสอบภายในมีฐานะเปนหนวยงานภายในระดับปฏิบัติที่

ทําหนาที่ในการตรวจสอบการบริหารงานและการปฏิบัติงานดานงบประมาณและการเงิน  เพื่อให

มีการชวยเหลือและควบคุมการปฏิบัติงานดานงบประมาณและการเงินใหเปนไปตามกฎหมาย  

กฎ  ระเบียบ คําส่ัง ขอบังคับ ประกาศ มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการเงินและการคลังตลอดจน

หลักเกณฑขอตกลงกับกระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ โดยองคกรปฏิบัติมีกรอบอัตรากําลัง
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การตรวจสอบการบริหารงบประมาณและการเงินขององคกรปฏิบัติในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่มีหนาที่ความรับผิดชอบและมีภารกิจ

เปนจํานวนมาก   นอกจากนั้น  ลักษณะการตรวจสอบเปนไปตามหลักการตรวจสอบของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินแหงชาติที่ไดเปลี่ยนแปลงไป  และทําใหมีภารกิจเพิ่มมากข้ึนจากปจจุบัน  จึงทําให

มีปญหาในการบริหารงานและการปฏิบัติงานดานการตรวจสอบ  ดังนี้ 

(1)  เจาหนาที่ไมเพียงพอกับภารกิจหนาที่ และความรับผิดชอบงานตรวจสอบภายใน         

มีเจาหนาที่ไมเพียงพอกับภารกิจหนาที่และความรับผิดชอบที่ตองปฏิบัติ  ทําใหการทํางานมี

ความลาชา  ขาดประสิทธิภาพประสิทธิผล   

(2)  การเลือกสรรบุคลากรฝายตรวจสอบไมเหมาะสมการเลือกสรรเจาหนาที่ตรวจสอบ     

ไมไดบุคคลที่มีวุฒิการศึกษาที่ผานการศึกษาวิชาการตรวจสอบทําใหมีภารกิจในการสอนคน           

และอาจทําใหขาดจรรยาบรรณในวิชาชีพผูตรวจสอบได 

(3)  ภารกิจหนาที่และความรับผิดชอบมีปริมาณมากการปฏิบัติภารกิจเปนไปอยางลาชา

เพราะงานมีปริมาณมากและจะมากยิ่งข้ึนทําใหเกิดปญหาดานคุณภาพ และประสิทธิภาพ             

ประสิทธิผลและไมทันเวลา 

(4) การตรวจสอบเปนการตรวจสอบเอกสารการเงินและบัญชีการตรวจสอบ             

เปนการตรวจสอบเอกสารวาถูกตองตาม กฎหมาย กฎ ระเบียบของราชการฝายบริหารหรือไม             

จึงทําใหมีภารกิจมากเพราะมีเอกสารจากงานประจําและงานที่ไมอาจคาดการณไดมีปริมาณที่สูงมาก 

(5)  ระดับปฏิบัติดานการตรวจสอบเปนขาราชการฝายรัฐสภาองคกรตรวจสอบเปน

ขาราชการรัฐสภาสามัญในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ลักษณะการตรวจสอบ          

จึงชวยแกไขใหเปนไปตาม กฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ซึ่งไมเปนผลดีตอการพัฒนางาน  พัฒนาคน 

และสรางความรับผิดชอบใหกับองคกรปฏิบัติภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

(6)  การตรวจสอบใชกฎหมาย กฎ  ระเบียบของราชการฝายบริหารระบบการตรวจสอบ

ในองคกรนโยบายและองคกรปฏิบัติใชกฎหมาย กฎ ระเบียบของราชการฝายบริหารจึงทําใหระบบงาน

ลาชา ไมมีประสิทธิภาพประสิทธิผล และไมสามารถประเมินผลการปฏิบัติงาน (performance  

assessment)  ขององคกรปฏิบัติทั้งหมดได 
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(7) การตรวจสอบไมมีคณะกรรมการตรวจสอบระบบการควบคุมการใชจาย             

งบประมาณและการเบิกจายเงินภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังไมมีการจัดวาง

ระบบการควบคุมภายใน  ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดกําหนดระเบียบวาดวยการกําหนด

มาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ 2544 ไว  ปรากฎวาการวางระบบควบคุมภายในจะตองมี

การจัดระบบ  การจัดวางระบบ  การออกแบบการควบคุมภายใน และการนําระบบการควบคุม

ภายในไปปฏิบัติ 

(8 ) การไมมีคณะกรรมการตรวจสอบ ประเมินผล (Audit Committee)หลักการบริหาร

จัดการที่ดีควรมีคณะกรรมการตรวจสอบประเมินผลที่มาจากบุคคลภานนอก ทั้งนี้เพื่อการทํางาน

ที่เปดเผย  โปรงใส  และตรวจสอบได 

 
สภาพปญหาและอุปสรรค 
 

สภาพปจจุบันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวฒุสิภา

ที่ศึกษาเกี่ยวกับโครงสราง ระบบงาน ระบบบุคลากร ตลอดจนระบบงบประมาณและการเงิน

รวมถึงระบบตรวจสอบประเมินผลที่ศึกษามาขางตนทําใหปรากฏปญหาและอุปสรรค ซึ่งเปน

ปญหาโดยภาพรวมโดยรวบรวมจากการศึกษาปญหาจากขอมูลปฐมภูมิและขอมูลที่มีผูศึกษาไว

กอนแลวจึงนํามาวิเคราะห  เพื่อคนหาปจจัยที่มีอิทธิพลตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่จะ

นําไปสูการปฏิรูปสํานักงานเลขาธิการสภาผูแแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  โดยมี

ประเด็นในการนําเสนอประเด็นที่สําคัญๆ ดังนี้  
1.  ปจจัยเฉพาะที่มีผลตอการปฏิบัติงาน 
ปจจัยเฉพาะที่มีอิทธิพลตอกระบวนการการบริหารงานและการปฏิบัติงานภายใน

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   โดยเฉพาะตอระบบงาน การบริหารงบประมาณ และ

การบริหารบุคคลระบบการตรวจสอบประเมินผลเปนปจจัยเฉพาะที่ตางจากหนวยงานราชการ

ฝายบริหารทั่วไป   ไดแก   การอยูใกลการเมือง   ภาระงานที่ไมสามารถคาดการณได การบริหารงาน

และการปฏิบัติงานที่ไมมีการจัดระบบงานที่ดีที่นําไปสูปญหาตางๆที่ไดกลาวมาแลว และอาจสรุปได 

ดังนี้ 
(1)  การอยูใกลชิดการเมือง 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีหนาที่

ใหบริการแกสมาชิกรัฐสภา  ทําใหการบริหารงานและการปฏิบัติงานแตกตางจากสวนราชการทั่วไป 

เนื่องจากตองรับผิดชอบตอ “เจานาย” ที่จํานวนมากกวา ยิ่งกวานั้นการเมืองยังเขามามีอิทธิพล         
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ปจจัยนี้มีผลตอขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของขาราชการ ทําใหการปฏิบัติงาน

ของสํานักงานเปนไปในลักษณะบริการสมาชิกรัฐสภาเพื่อสรางความพึงพอใจ มากกวาการปฏิบัติงาน

เพื่อสรางคุณภาพงานและประสิทธิภาพ ยิ่งในกรณีที่ “ลูกคาผูทรงเกียรติ” คือ นักการเมือง 

ตองการสรางผลงานใหปรากฏโดยไมคํานึงถึงเงื่อนไขทางกฎหมาย ยิ่งทําใหขาราชการของสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาอยูในฐานะลําบากในการบริหารงาน

และการปฏิบัติงาน 

 นอกจากนั้น  ปรากฏการณที่เกิดข้ึนหลังจากการเลือกต้ังทั่วไป พรรคไทยรักไทยเปน

พรรคเสียงขางมาก  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีความต่ืนตัวในการสรางวิสัยทัศนตามนโยบายพรรค 

คิดใหม ทําใหม สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนมากที่ศึกษาตอระดับปริญญาโทและปริญญาเอก

ทําใหมีการนําแนวคิดหรือหลักการบริหารที่ ดีมาใช และทําใหสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไมสามารถสนองตอบความตองการดังกลาวได เชน การดําเนินการตามงานวิจัยของ

สถาบันพระปกเกลา การเสนอรางพระราชบัญญัติบริหารราชการรัฐสภา พ.ศ. … การปรับโครงสราง 

ระบบงาน และอัตรากําลังที่กอใหเกิดการแขงขันในการบริหารงานตามหลักการบริหารที่ดี การจัดทํา

ยุทธศาสตรรัฐสภา ยุทธศาสตรสภาผูแทนราษฎร  และยุทธศาสตรวุฒิสภา  เพื่อเปนแนวทางในการ

จัดสรรงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. ….  ในปตอ ๆ  ไป 
 (2)  ภาระงานที่ไมสามารถคาดการณได 
 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีลักษณะ

เฉพาะที่แตกตางจากหลายราชการอื่น ๆ คือ สัดสวนของงานที่คาดไมถึง (unpredictable) และ

กําหนดลวงหนาไมได (unprogrammable) มีมาก งานที่สําคัญและเห็นชัด  เชน งานดาน

กรรมาธิการ  การต้ังกรรมาธิการวิสามัญคณะตาง ๆ ซึ่งกําหนดลวงหนาไมไดวาจะมีการต้ัง

กรรมาธิการจํานวน     กี่ชุด ซึ่งสงผลตอการที่ไมสามารถกําหนดกิจกรรมอ่ืน ๆ ลวงหนาไดเลย 

จํานวนอนุกรรมาธิการ จํานวนคณะทํางาน จํานวนบุคคลที่จะเปนกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการ 

จํานวนคร้ังที่จะประชุม จํานวนครั้ง  และคนที่จะไปตรวจเยี่ยมพื้นที่การศึกษาดูงานทั้งในและ

ตางประเทศ จํานวนครั้งและชวงเวลาที่อาจมีการทําประชาพิจารณ จํานวนเอกสารที่ตองจัดพิมพ
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 (3) การบริหารงานและการปฏิบัติงานท่ีไมมีการจัดระบบการบริหารงานที่ดี  
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ไมมีการจัดการบริหารงานและการปฏิบัติงานที่เปนระบบ 

โดยเฉพาะระบบงาน ระบบงบประมาณและการเงิน ระบบการบริหารงานบุคคล และระบบ

การตรวจสอบประเมินผลที่ทําใหขาราชการขาดความเขาใจหลักการบริหารที่ดี  (good governance) 

เพื่อทําใหสถาบันนิติบัญญัติมีอํานาจสูงสุดในการออกกฎ ระเบียบโดยประชาชนมีสวนรวม

อยางแทจริง 
 

2. ปญหาของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา 

จากการศึกษาขอมูลตางๆ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา  พบวาปญหาที่เกิดขึ้น  งานมีโครงสรางที่ซับซอนมากเพราะบุคคลากรมี

จํานวนมากและอยูใกลชิดการเมืองมาก    จึงทําใหมีปญหารุนแรงมากโดยปญหาที่เกิดข้ึนที่สําคัญๆ 

มีดังตอไปนี้ 
 2.1  โครงสรางและระบบงาน 
 การจัดโครงสรางและระบบงานปจจุบันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ไมมีผลตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของบริหารงานและการปฏิบัติงาน  ดังนี้ 
 ก.  โครงสราง 
 ปจจุบันการจัดโครงสรางของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา  กอใหเกิดปญหาความบกพรองในประสิทธิภาพการบริหารงานและการ

ปฏิบัติงาน เนื่องมาจากสาเหตุ 3 ประการ  คือ 

 (1)  การจัดใหงานบริการรวมสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เชน งาน

หอสมุด งานวิทยุ และงานโทรทัศน งานบริการคอมพิวเตอรรวมถึงสํานักงานเลขานุการ ก.ร.  กอใหเกิด

ความไมเสมอภาคในการใหบริการ เนื่องจากผูใหบริการมักจะใหบริการแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

เปนหลัก       ทําใหสมาชิกวุฒิสภาไมมีโอกาสเขามามีสวนรวมในการดําเนินงาน เชน กรณีสถานี

วิทยุกระจายเสียง     รัฐสภา ซึ่งเปนหนวยงานที่ใหบริการทั้งสองสํานักงาน พระราชบัญญัติ
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 (2) การจัดโครงสรางที่ไมตอบสนองตอภารกิจที่เพิ่มขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหง           

ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช   2540 

 ปจจุบันงานบางงานจะตองรับภาระงานมากข้ึนเนื่องมาจากภารกิจที่เพิ่มข้ึนของl

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อาทิ กรณีการเสนอ

รายช่ือของบุคคลตางๆใหวุฒิสภาแตงต้ังตามรัฐธรรมนูญฯ เชน   ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการการเลือกต้ัง แต

เนื่องจากตาม        โครงสรางของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ยังไมมีการกําหนดหนวยงาน

ภายในที่จะรับผิดชอบโดยตรง จึงตองใชวิธีมอบหมายเปนคราวๆ ไป  ซึ่งอาจสงผลกระทบตอ

การบริหารงานและการปฏิบัติงานที่ไมเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยางเพียงพอ  จะเห็นได

อยางชัดเจนในกรณีของ กทช. และ กสช. นอกจากนั้นงานของคณะกรรมาธิการ  งานรางกฏหมาย  

และงานการควบคุม         การบริหารราชการแผนดินไมมีการแยกโครงสรางหนวยงานรองรับที่ชัดเจน 

เพื่อสรางความเชี่ยวชาญเฉพาะใหกับขาราชการรัฐสภาแตโครงสรางในปจจุบันที่สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเสนอเขาที่ประชุม ก.ร. มีลักษณะที่เรียกวาการขยายตัวใหใหญโต

ขึ้นแตระบบงานเปนลักษณะเดิม  งานดังกลาวจึงอยูในกองกรรมาธิการซ่ึงทําใหขาราชการรัฐสภา

รับภาระงานที่หนัก  ซึ่งสงผลกระทบตอการบริหารงานและการปฏิบัติงานที่ไมมีประสิทธิภาพและ

                                                           
2 คําส่ังรัฐสภาที่  4/2542  “เร่ืองแตงต้ังคณะกรรมการบริหารสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา” 
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 (3)  โครงสรางการบริหารงานบุคคลไมเอ้ือตอความเปนขาราชการฝายรัฐสภา 

 เนื่องจากโครงสรางการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา  มี

ขาราชการประจําของฝายบริหารและอดีตขาราชการฝายบริหารในสัดสวนที่สูงมาก  จึงทําให

แนวคิดในการกําหนดนโยบายบริหารบุคคลเปนแบบขาราชการพลเรือนมากกวาขาราชการ

ฝายรัฐสภา ซึ่งมีวิธีการทํางานที่แตกตางกัน  จะเห็นไดวานโยบายในการบริหารบุคคลสวนใหญจึง

คลายคลึงกับการบริหารบุคคลของฝายบริหาร ซึ่งมีผลกระทบตอระบบงานและการพัฒนาบุคลากร

ของราชการรัฐสภา  นอกจากนั้นการใหเลขาธิการ วุฒิสภาหรือเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปน

เลขานุการ ก.ร.  ทําใหความคิดเชิงสรางสรรคในการบริหารงานบุคคลไมอาจเกิดข้ึนได  ระบบการ

ติดตามประเมินผลการปฏิบัติตามนโยบายบริหารบุคคลไมอาจทําไดเพราะระบบอุปถัมภ  ดังนั้น  

มาตรฐานของขาราชการของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาจะเกิดความแตกตางกัน ตามวิสัยทัศน

ของผูบริหารแตละแหง   และจากการที่สมาชิกวุฒิสภาที่เปนอดีตขาราชการ ก.พ. ไดเปนผูสังเกตุ

การณใน ก.ร. จึงเปนผูชี้นําและเสนอแนะแนวคิดในคณะกรรมการ ก.ร. และสงผลถึงการเขามา

แทรกแซงการปรับปรุง โครงสราง ระบบงาน และอัตรากําลัง ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

ดวย 

 (4)  โครงสรางเปนทางการภายในมีขนาดใหญ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีโครงสรางขนาดใหญ การบริหารงานและการปฏิบัติงานได  

ทําโดยการต้ังคณะกรรมการเพ่ือทํางานประจําที่ซ้ําซอนกับหนวยงานภายในท่ีมีหนาที่รับผิดชอบ

โดยตรงเปนจํานวนมากทั้งระดับบริหารและระดับปฏิบัติ เชน คณะกรรมการเผยแพรประชาธิปไตย

รัฐสภา คณะกรรมการการแขงขันตอบปญหา และคณะกรรมการพัฒนาประชารัฐ เปนตน นั่นคือ 

การทํางานลักษณะประจําเกิดความซ้ําซอน  ทําใหมีการทํางานดวยความลาชา ซึ่งสงผลกระทบ

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานตลอดจนการพัฒนาผูเชี่ยวชาญเฉพาะในสายงานตางๆ    

นอกจากนั้น  ยังเกิดระบบการพึ่งพิงในการทํางานบุคลากรผูรับผิดชอบงานประจํามีอํานาจในฐานะ

ที่เปนผูรับผิดชอบงบประมาณแตไมมีความชํานาญงาน ในสาระสําคัญของงานที่ทํามานาน

กวา 20 ป และตองพึ่งพิงบุคลากรจากหนวยงานภายในหนวยงานอ่ืนๆ ดวย 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมไดจัดทํา

ยุทธศาสตรรัฐสภา ยุทธศาสตรสภาผูแทนราษฎร แผนกลยุทธ แผนปฏิบัติงาน แผนอัตรากําลังคน  

และแผนงบประมาณ อยางเปนระบบครบวงจร แตเนื่องจากหนวยงานภายในที่รับผิดชอบใน
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 ข. ระบบงาน 
 จากการศึกษาขอมูลประเภทตางๆ พบวาปญหาของระบบงานของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผลจากสาเหตุ  3  ประการ  คือ 

 (1)  การบริหารงานแบบรวมศูนย 

 เนื่องจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ยังไมมี

การกระจายอํานาจการตัดสินใจโดยเฉพาะทางการเงินใหกับผูอํานวยการในระดับรองลงมา  ทําใหงาน

ทุกเร่ืองตองเสนอข้ึนมาใหเลขาธิการสภาผูแทนพิจารณาและตัดสินใจ ทั้งที่บางเร่ืองไมมีความ

จําเปนและเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอาจไมทราบรายละเอียดในเร่ืองนั้น ๆ  ดีพอ   แตตองเปนผู

พิจารณาอนุมัติดําเนินการ  ซึ่งทําใหการปฏิบัติงานลาชา เพราะตองรออนุมัติงานตามลําดับชั้น

การบังคับบัญชาและจะลาชามากข้ึน  ในกรณีที่ตองมีการประสานงานระหวางหนวยงาน ทั้ง ๆ ที่

บางเร่ืองสามารถใชดุลยพินิจของผูอํานวยการสํานักหรือกองหรือศูนย  แมกระทั่งหัวหนางานได เชน 

การจัดซื้อครุภัณฑที่ไดรับอนุมัติเงินงบประมาณดําเนินการไดเลย หรือการกระจายการบริหาร

งบประมาณใหหนวยงานภายในดําเนินการ เพื่อลดภาระของกองคลังและพัสดุ โดยกองคลังและ

พัสดุจัดทําเอกสารใหถูกตองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ ตามที่ไดรับอนุมัติ

งบประมาณจากสํานักงบประมาณ เทานั้น 

 (2)  การปฏิบัติงานตามกฎระเบียบเดียวกันกับฝายบริหาร 

 การปฏิบัติงานโดยอาศัยกฎระเบียบของฝายบริหารไมสามารถรองรับการปฏิบัติงานของ             

รัฐสภาที่ไมอาจคาดการณได จึงทําใหการดําเนินงานลาชา เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

การพัสดุ  ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง  เปนตน 
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 (3) การรวมศูนยการบริหารงบประมาณไวที่สํานักการคลังและงบประมาณ 

 การบริหารงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่ใชระบบการบริหาร

แบบรวมศูนยนั ้นกอใหเกิดความลาชาในการปฏิบัติงาน โดยเฉพาะงานกองการพิมพของ    

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จากขอมูลพบวาการกําหนดใหกองการพิมพตองทาํเร่ืองส่ังซือ้

กระดาษเมื่อมีการส่ังพิมพเอกสารทุกคร้ัง เพราะกองการพิมพไมสามารถมีสํารองวัสดุส่ิงพิมพได 

ทําใหการสงมอบผลผลิตใชระยะเวลานาน ทั้งที่เวลาในการพิมพหากสามารถดําเนินการไดทันที

หลังจากรับคําส่ังพิมพและมีงานพิมพ จะใชระยะเวลาอยางชาไมเกิน 2 สัปดาห แตกรณีที่ตองทําเร่ือง

ผานกองคลังใหดําเนินการส่ังซ้ือวัสดุ จะตองใชระยะเวลาไมนอยกวา 2-3 สัปดาหกวากองการพิมพ

จะไดรับกระดาษ ซึ่งเมื่อรวมระยะเวลาทั้งหมดประมาณ 4 สัปดาหหรือ 1 เดือน    

 
   2.2  งบประมาณและการเงิน 
 จากการศึกษาขอมูลพบวา งบประมาณที่ไดรับจัดสรรไมเพียงพอที่จะในการสนับสนุน

การปฏิบัติงาน เนื่องจากคาใชจายเพิ่มข้ึนอันเปนผลจากความตองการการบริการที่ทันสมัย รวดเร็ว

ของสมาชิกรัฐสภาและคาใชจายที่ไมสามารถคาดการณลวงหนาได ขณะที่การจัดสรรงบประมาณ

จะเปนแบบเพิ่มตามสัดสวน (incrementalism) โดยท่ัวไปจะเพิ่มข้ึนจากฐานเดิม 10 %  ทําให

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองประสบปญหาการบริหารงบประมาณไมเพียงพอ แมวา

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะมีโอกาสในการแปรญัตติเพื่อของบประมาณเพิ่มขึ้น 

แตก็มักจะไมได รับงบประมาณเพิ่มตามที่คาดการณไวเพราะหลักเกณฑของงานที่จะได รับ

งบประมาณเพิ่มจากการแปรญัตตินั้นตองเปนงานดานพัฒนาประเทศเทานั้น 

 ผลกระทบของการมีงานที่ไมสามารถคาดการณรายจายลวงหนาได ทําใหกองคลังฯ            

จะตองดึงงบประมาณไวที่สวนกลางเพื่อใหสามารถบริหารงบประมาณในสวนตาง ๆ ไดอยาง

คลองตัว ไมอาจกระจายใหกองและศูนยได เนื่องจากมีความจําเปนตองเกล่ียงบประมาณตลอดเวลา 

เทาที่ผานมามักเกลี่ยจากงบประมาณหมวดเงินเดือนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ไดรับการแตงต้ัง

ใหไปทํางานฝายบริหาร  ดังนั้น  หากกระจายอํานาจการบริหารงบประมาณไปยังหนวยตาง ๆ 

อาจจะไมพอใชจาย จึงเปนสาเหตุที่ทําใหระบบงานมีความลาชาเรื่องระบบงาน  แตในอนาคต

การบริหารงบประมาณจะตองประสบปญหามากข้ึน เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน กําหนดวา

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมสามารถดํารงตําแหนงรัฐมนตรีได งบประมาณในสวนเงินเดือน        

จะไมสามารถดึงมาใชจายไดอีกแลว อยางไรก็ตามแมงบประมาณจะไมเพียงพอ   แตสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมเคยเบิกจายเงินงบประมาณสูง
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 นอกจากนี้สํานักการคลังและงบประมาณขาดการวางแผนงานจัดซ้ือจัดจาง การวางแผน

การบริหารพัสดุ เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในงานประจํา และไมสามารถดําเนินการ

งานที่ไมอาจคาดการณไดตามกําหนด ดังนั้น การบริหารงานและการปฏิบัติงานเกี่ยวกับงบประมาณ      

การเงินและการพัสดุ  จึงมีลักษณะเปนงานที่ทับถมและมีปญหาสลับซับซอนยิ่งข้ึน 

 ผลกระทบจากการเกล่ียงบประมาณของสํานักการคลังและงบประมาณ  คือ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาขาดโอกาสที่จะพัฒนาแผนเทคโนโลยี 

ทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรลาหลังกวาสวนราชการอีกหลาย ๆ แหง ในการดาน     

การนําเทคโนโลยีคอมพิวเตอรและสารสนเทศท่ีนํามาใชในการทํางานโดยเฉพาะ  เพื่อใหสมาชิกรัฐสภา         

ใชในการตัดสินใจ ซึ่งผลที่ตามมาคือ คุณภาพและประสิทธิภาพของงานดอยกวาที่ควรจะเปน 

 
 2.3  ระบบบุคลากร 
 จากการศึกษาขอมูลที่เกี่ยวของทั้งหมดและการสังเกตุการณ โครงสรางตําแหนงของ         

ขาราชการในสังกัดของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวุฒิสภา 

พบวา ปญหาหลักของการบริหารบุคคลมทีั้งหมด  4  ประการ  คือ 

 (1)  การใชบุคลากรอยางไมสมประโยชนเต็มที่ 

 ปญหานี้เกิดข้ึนในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแมนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

อยางรุนแรง  เนื่องจากพบวาแทบทุกฝายจะมีเจาหนาที่บันทึกขอมูล และมีเจาหนาที่ธุรการหลาย

ระดับ ที่เปนขาราชการรัฐสภาบุคคลากรเหลานี้ไดพัฒนาตนเองจนจบการศึกษาระดับปริญญาตรีไม

นอยกวา 160 คน และระดับปริญญาโทไมนอยกวา 50 คน บุคคลากรเหลานี้สามารถไดรับการ

ประเมินใหเขาสูตําแหนงในระดับเดิมตามวุฒิการศึกษา โดยการขอเปล่ียนแปลงตําแหนงกับ 

ก.ร. และจัดสรรลงตําแหนงในหนวยงานที่ขาดแคลน  เชน ศูนยบริการทางวิชาการและ

กฏหมาย กองกรรมาธิการ สํานักงานเลขานุการ ก.ร. โครงการพัฒนาทรัพยากรมนุษย และอ่ืนๆ ที่

ตองการอัตรากําลัง  ซึ่งจะทําใหขาราชการระดับลางมีขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานมากข้ึน 

และทําใหมีความกาวหนาในสายงานมากข้ึน   

 แตการแกไขปญหาของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคือสํานักบริหารงานกลาง   

ที่ทําหนาที่ในการพิจารณาอัตรากําลังไดจางลูกจางชั่วคราวมาปฏิบัติงาน  ทําใหสูญเสีย
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 (2)  การที่บุคลากรไมมีโอกาสพัฒนาความเช่ียวชาญ 

 เนื่องจากการใกลชิดทางการเมืองทําใหขาราชการตองเนนการบริการใหแกสมาชิก

รัฐสภาใหเกิดความพึงพอใจมากที่สุด ขาราชการจึงไมมีโอกาสในการพัฒนาความรูความ

เชี่ยวชาญเฉพาะดานเพราะตองใชเวลาเพื่อปฏิบัติงานประจําจนไมมีเวลาในการปฏิบัติงาน

วิชาการ เชน       ขาราชการกองกรรมาธิการ ตองทําหนาที่เลขานุการประสานงานการประชุม

คนเอกสารเพื่อเตรียมประชุม และประสานกิจกรรมตาง ๆ ของคณะกรรมาธิการ ประกอบกับการที่มี

งานซ่ึงไมอาจกําหนดลวงหนาไดในสัดสวนที่สุด บุคลากรจะปฏิบัติงานอยางเรงรีบเพื่อใหงาน

เสร็จเรียบรอยโดยเร็วซึ่งมีผลตอคุณภาพงานและเมื่อทําเชนนี้เปนกิจวัตร   จึงสงผลกระทบตอ

บุคลากรเหลานี้ที่จะขาดโอกาสในการพัฒนาตนเอง ขาดโอกาสที่จะคิดปรับปรุงงาน และสราง

งานใหมยิ่งซ้ําเติม          คุณภาพงานและลดประสิทธิภาพของหนวยงานใหนอยลง นอกจากนี้

นักวิชาการที่เปนลูกจาง          ชั่วคราวไมสามารถปฏิบัติงานไดเอง ขาราชการตองมาเปนพี่เล้ียงและ

สอนงาน จึงทําใหมีภารกิจเพิ่มข้ึน 

 

 (3) ปญหาความเหล่ือมลํ้าของคาตอบแทนของบุคลากรในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 เนื่องจากการกําหนดใหขาราชการในระดับตําแหนงเดียวกันใชบัญชีเงินเดือนเหมือนกัน

ไมวาจะมีความแตกตางในงานที่รับผิดชอบหรือไม จึงเกิดสภาวการณที่ขาราชการสายงานชวเลข

ระดับ 7 ไดรับเงินเดือนมากกวาหรือเทากับผูอํานวยการกลุมงาน ทั้งที่ภาระหนาที่และความรับผิดชอบ   

ไมเทากัน   

 (4)  ทางกาวหนาในอาชีพไมเอื้อตอการสรางผูเชี่ยวชาญเฉพาะ 

 ระบบบริหารงานบุคคลที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรบังคับใชในปจจุบัน

ยังไมเปดโอกาสใหขาราชการสายวิชาการไดเติบโตอยางเต็มที่กลาวคือขาราชการสายวิชาการ

สามารถเติบโตไดแคระดับ 9 ทั้งที่งานวิชาการเปนหัวใจหลักในการสนับสนุนการปฏิบัติงานของ

สมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะงานรางกฎหมาย งานที่ปรึกษากฎหมาย   งานกรรมาธิการ   งานหอสมุด  

และงานบริการขอมูล ปจจุบันสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ
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 (5)  ความไมเทาเทียมกันในการเลื่อนข้ัน เล่ือนตําแหนง  

 ระดับนโยบายการบริหารงานบุคคลไดกําหนดแนวทางในการประเมินผล เพื่อเล่ือนข้ัน

เล่ือนตําแหนง แตหลักการดังกลาวมีลักษณะตาง ๆ โดยเฉพาะการเล่ือนตําแหนงสูงข้ึน แตในระดับ

ปฏิบัติการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมไดนําระบบ

คุณภาพมาใชในการเลื่อนตําแหนง  จึงทําใหไดบุคลากรที่ไมเหมาะสมและเปนอุปสรรคตอการ

บริหารงาน การบริหารเงินและการบริหารคนซ่ึงสงผลตอประสิทธิภาพประสิทธิผลของการทําหนาที่

ของรัฐสภา 

 ดังนั้น  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมมี

ปจจัยใดๆ ที่เอ้ืออํานวยตอการสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการทํางาน จาก ป พ.ศ. 2543 

ถึง ป พ.ศ. 2546 เพราะทุกองคประกอบของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาไมสมบูรณ จึงอาจกลาวไดวา 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ตองเผชิญกับปญหาตางๆ

รอบดาน และศักยภาพในการใหบริการลดลงอยางรวดเร็วอยางมาก  นอกจากนั้น  การใหบริการแก

สมาชิกในปจจุบันยังไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ขวัญกําลังใจ

ในการบริหารงานและการปฏิบัติงานของขาราชการรัฐสภาสามัญอยูในภาวะวิกฤติอยางรุนแรง

และสงผลในทางตรงกันขามกับหลักการปกครองที่ดี  ดังนี้ 

 (1)  การกําหนดความรับผิดชอบในงาน (Responsibility) และการพรอมถูกตรวจสอบ             

(Accountability) ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมมีการกําหนดไวอยางชัดเจน           

รวมถึงผลผลิตในการบริหารงานและการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ  และผลลัพธที่มีประสิทธผลดวย 

 (2)  การไมมีความโปรงใสในการปฏิบัติงาน (Transparency) โดยการกําหนดหลักการ

เปดเผยที่เหมาะสม 

 (3)  การปฏิบัติงานของผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานที่มีคุณธรรม  จริยธรรมที่ดี 

หมายถึงการตระหนักดีวา อะไรถูก อะไรผิด อะไรควรและอะไรไมควร  ไมเพียงถือมาตรฐานตามที่

กฏหมายกําหนดเทานั้น แตประการที่สําคัญคือการดํารงอยูรวมกันของคนในสํานักงานเลขาธิการ
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 จากการศึกษาขอมูลและขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนในปจจุบันวาสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีลักษณะเฉพาะท่ีสําคัญของหนวยงานคือการมี

ภาระงานที่คาดการณไมได ขณะที่โครงสราง ระบบงาน งบประมาณ และบุคลากรที่มีลักษณะ

คลายกับหนวยราชการแบบฝายบริหาร โดยการกําหนดโครงสราง ระบบงาน และอัตรากําลังข้ึน

เพื่อรองรับกับสภาพแวดลอมที่แนนอน หมายความวา “ความเปนราชการแบบฝายบริหาร” 

ไมสามารถสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหเกิดข้ึนภายใตสภาพการบริหารงาน และการ

ปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาท่ีปฏิบัติงาน

ใหกับรัฐสภาได  

  ดังนั้น สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ควรตอง

ปรับเปลี่ยนกลไกในการบริหารงานและการปฏิบัติงานทั้งหมด เชน โครงสรางและระบบงาน 

อัตรากําลัง ตลอดจนกฎระเบียบตาง ๆ ใหสอดคลองกับลักษณะการปฏิบัติงานของสภา มากกวา

การอิงความเปนราชการของฝายบริหารดังที่เปนอยูในปจจุบัน เมื่อสภาพแวดลอมทางการเมือง 

เศรษฐกิจ สังคมและเทคโนโลยีที่เปล่ียนแปลงไปจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันและ

สถานการณของโลก จะยิ่งทําใหเกิดปญหาที่ยิ่งทวีความรุนแรงมากข้ึน 

 นอกจากนั้น โครงสรางไมสามารถรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพแวดลอมที่กลาวมาแลว

ขางตนได จึงมีผลทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา        

มีโครงสรางที่ไมสามารถรองรับจํานวนและภารกิจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

ไดอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปจากเดิม ในเวลา

เดียวกันสภาพเศรษฐกิจ  ทั้งภายในและภายนอกประเทศไมเอ้ืออํานวยใหมีการขยายโครงสราง

ของหนวยงานและเพ่ิมจํานวนบุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรได นอกจากนั้น

ประชาชนไดรับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพมากข้ึน ประกอบกับประชาชนมีสวนรวมในการ

ปกครองตามระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น จึงทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนองคกรที่มีระบบเปดและใหบริการประชาชนเพิ่มมากข้ึน และ

ประการสุดทายเม่ือเทคโนโลยีภายในและภายนอกประเทศเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วจึงสงผลตอ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่ตองติดตามขอมูล

ขาวสารระบบเทคโนโลยี และพัฒนาขอมูลเพื่อใหสมาชิกรัฐสภานําไปใชในการตัดสินใจอยางมี

ประสิทธิภาพประสิทธิผลตอไป  
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 ดังนั้น โครงสรางของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา จึงตองมีโครงสรางขนาดเล็ก กะทัดรัด 

มีระบบงานที่ส้ัน  ทําใหการทํางานเปนไปดวยความรวดเร็ว อันจะมีผลตอการพัฒนาบุคลากร

ของรัฐสภามีความเช่ียวชาญเฉพาะดานตามภารกิจของรัฐสภาและสภาผูแทนราษฎรที่สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรทาํหนาที่ในการใหความสนับสนุนการทาํงานดังกลาว วิธีการคือการ

ยกเลิกกฎหมาย  ตามที่ผูศึกษาไดวิเคราะหไวขางตน  และการกาํหนดกฎหมายข้ึนใหม  ซึ่งมี

หลักการและเหตุผลตลอดจนรายละเอียด  หลักการบริหารที่ดีที่มกีารตรวจสอบ  ถวงดุลอํานาจการมี

สวนรวมของผูมีสวนไดเสียในการทํางานเชนสมาชิกรัฐสภา  ซึง่ผูศึกษาจะนําเสนอตอไป  

DPU



บทที่  5 
 

ผลจากการศึกษาวิเคราะหกฎหมาย 
 

 หนวยงานในสังกัดรัฐสภาประกอบดวยสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ซ่ึงมีปญหาหลายประการที่เกิดจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย
รัฐสภา  พ.ศ.  2518  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  เม่ือผู
ศึกษาไดสัมภาษณสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ประธานคณะกรรมาธิการเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  
เลขาธิการวุฒิสภา  และกรรมการขาราชการรัฐสภา  ทําใหไดผลการศึกษา  ดังนี้ 
 สมมติฐานท่ีหนึ่ง 
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  และแกไขเพิ่มเติม  และ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  และแกไขเพ่ิมเติม  ไมไดมีการนํา
กฎหมายไปปฏิบัติ 
 จากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับไดออกกฎหมายลําดับรอง  โดยนํา
กฎระเบียบของขาราชการฝายพลเรือนมาบังคับใชโดยอนุโลม  การออกประกาศรัฐสภามีสาระสําคัญ
เปนไปตามกฎหมาย  กฎระเบียบของก.พ.  ดังนั้นการปรับปรุงโครงสราง  ระบบงาน  และอัตรากําลัง  
จึงเปนไปตามความเปนธรรมของคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  ซึ่งเปนขาราชการ ก.พ.  
และอดีตขาราชการ  ก.พ.  ซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ  และแมแต  อ.ก.ร.  ทุกคณะ        
ก็เปนขาราชการประจําของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 
 สมมติฐานท่ีสอง 

การบริหารบุคคลโดยคณะกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียเปนหลักการปกครองท่ีไม
ถูกตองและไมเหมาะสมกับสถานการณปจจุบัน 
 การกําหนดคุณสมบัติ  และลักษณะตองหามของผูทรงคุณวุฒิ1  ทําใหสมาชิกรัฐสภาไมมี
สวนรวมในการบริการ  จึงทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภาไมสามารถตอบสนองความตองการของสมาชิกรัฐสภาไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
และขาราชการของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาไมมีจิตสํานึกในการเปนขาราชการของฝายนิติบัญญัติ  
หรือการใหบริการตัวแทนของประชาชน  และประชาชน 

                                                           
 1 ราชกจิจานเุบกษา  (ฉบับพิเศษ). เลม  92  ตอนที่  27,  พระราชบญัญัติระเบียบขาราชการฝาย

รัฐสภา  พ.ศ.  2518  มาตรา  7 
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 สมมติฐานท่ีสาม 
 กฎหมายใชในการบริหารงานบุคคลของขาราชการรัฐสภาควรมีการแกไขเพราะสภาพ
สังคม  การเมือง  ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว 
  
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  ซึ่งเปนการกําหนด
กระบวนการบริหารบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภาท่ีมีอํานาจกําหนดหลักการบริหารบุคคลท่ีมี
หลักการบริหารที่ดี  โดยมีแนวทางที่สําคัญ  ๆ  ในกฎหมาย  ดังนี้ 

1. หลักการท่ัวไป 
 การออกกฎหมายลําดับรองเพื่อจัดวางระบบบริหารงานบุคคลของหนวยงานตาง  ๆ  
ในสังกัดรัฐสภา  ควรจะประกอบดวยแนวทางสําคัญ  ๆ  ดังนี้ 
 1) ยึดหลักการระบบคุณธรรม  (merit  system)  สามารถสรางระบบบริหารงานบุคคลท่ี
มุงเนนสมรรถนะ  (competency-based)  และผลการปฏิบัติงานของบุคคล  (performance-based)  
เปนเกณฑควบคูกันไป  กระบวนการสรรหา  แตงต้ัง  หมุนเวียน  โยกยาย  และประเมินผลใหเปน
แบบระบบเปด  และมีการแขงขันกันอยางยุติธรรม  ปราศจากการแทรกแซงทางการเมืองและ
พยายามขจัดระบบอุปถัมภใหหมดไป 
 2) การบริหารบุคคลท่ีเนนถึงความยืดหยุนคลองตัว  (flexibility)  เปดโอกาสใหมีระบบ
การจางบุคลากรท่ีหลากหลายและสอดคลองกับสภาพเง่ือนไขการปฏิบัติตงานและรูปแบบ
โครงสรางองคการลักษณะตาง  ๆ  เชน  บุคลากรประเภทขาราชการรัฐสภา  พนักงานรัฐสภา  และ
ลูกจาง  เปนตน  มีความทันสมัย  สามารถรองรับการเปล่ียนแปลงไดและมีความเปนสากล  
ตลอดจนวางกลไกและระบบการสับเปล่ียนและหมุนเวียนบุคลากรขามหนวยงานและประเภทตาง  ๆ 
 3)  การจัดระบบโครงสรางการกําหนดตําแหนงใหมีความเรียบงาย  (simplicity)  และ
เหมาะสมกับภารกิจหนาท่ีงานสอดคลองกับความกาวหนาในสายอาชีพของแตละบุคคล  และเอ้ือตอ
การจัดระบบการจายคาตอบแทนท่ีเหมาะสมและสามารถแขงขันกับตลาดแรงงานได 
 4) การใหความสําคัญตอการพัฒนาศักยภาพของบุคลากรและสรางภาวะผูนํา        โดย
การลดลําดับช้ันของการบังคับบัญชา  (delayering)  และการกระจายอํานาจการตัดสินใจแก
บุคลากรในระดับตาง  ๆ  (empowerment)  ควบคูไปกับการสรางความรับผิดชอบ  (accountability)  
ตอการปฏิบัติงานและผลงานท่ีมีความชัดเจนและตรวจวัดผลได 
 5) การเปดโอกาสใหบุคลากรสามารถรวมกลุมกันในรูปของสมาคมเพื่อคุมครอง
ประโยชนของตน  และแสดงความคิดเห็นดานตาง  ๆ  ตลอดจนรักษาปกปองระบบคุณธรรม  
รวมท้ังการสงเสริมจริยธรรมและจรรยาบรรณของบุคลากร 
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 2.  ประเภทของบุคลากร 
 บุคลากรของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  ควรจะแยกออกเปนสองประเภทใหญ  ๆ  ตาม
ลักษณะของประเภทหนวยงาน  กลาวคือ 
 1)  ขาราชการรัฐสภา  ไดแก  บุคคลท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานกลุมงานหลักของรัฐสภา
มีสถานภาพความเปนขาราชการ  ท่ีจะตองมีกฎระเบียบและวินัยท่ีเครงครัด  ใชระบบการจางงาน
แบบถาวร  (ftenure  appointment)  ยกเวนกลุมผูบริหารระดับสูงท่ีมีวาระการดํารงตําแหนงท่ีชัดเจน
และตองทําสัญญาขอตกลง  (performance  contract) 
 2)  พนักงานรัฐสภา  ไดแก  บุคคลท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานกึ่งอิสระหรือหนวยงาน
อิสระท่ีอยูภายใตการกํากับของรัฐสภา  มีสถานภาพความเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  แตไมใชขาราชการ      
มีโครงสรางเงินเดือนคาตอบแทนและระบบสวัสดิการท่ีแตกตางไปจากขาราชการรัฐสภา  ใชระบบ
การจางงานแบบสัญญาจางท่ีมีระยะเวลากําหนดไวอยางชัดเจน  (contract  employment)   
 นอกจากนี้  ยังอาจใหมีบุคลากรประเภทลูกจาง  ไดแก  บุคคลที่มีการตกลงจางไว
เพื่อปฏิบัติงานตามกําหนดระยะเวลาท่ีแนนอนตามท่ีระบุไวในสัญญาจาง  โดยอาจจะเปนการจาง
เต็มเวลาหรือบางเวลาก็ได 
 
 3.  โครงสรางการกําหนดตําแหนง 
 ขาราชการรัฐสภาอาจจําแนกออกเปน  3  กลุมตําแหนง  ตามลักษณะงานท่ีเกี่ยวของดังนี้ 
 1) กลุมตําแหนงสายวิชาการ  ไดแก  ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับงานวิชาชีพ  
(professionalgroup)  เชน  เจาหนาที่วิเคราะหกฎหมาย  เจาหนาที่วิเคราะหนโยบาย  เปนตน ซึ่ง
จําเปนตองอาศัยผูมีคุณวุฒิการศึกษาอยางนอยระดับปริญญาตรีข้ึนไป  สําหรับกลุมตําแหนงสาย
วิชาการดังกลาวนี้  ควรกําหนดใหมีจํานวนระดับ  (broadband  levels)  ตามลักษณะหนาท่ีและ
ความรับผิดชอบความยากงายและคุณภาพของงาน  ความสามารถและทักษะของบุคคลโดยแยก
ออกเปน  4  ระดับ  กลาวคือ  นักวิชาการ  ผูชํานาญการ  ผูเช่ียวชาญ  ผูทรงคุณวุฒิ 
 2) กลุมตําแหนงสายสนับสนุนปฏิบัติการ  ไดแก  ผูปฏิบัติงานท่ีเกี่ยวของกับงาน
บริหารท่ัวไป  (general  administration)  หรืองานบริการทั่วไปและงานปฏิบัติการของสํานักงาน  
เชน  บุคลากรเจาหนาท่ีการเงิน  เจาหนาท่ีพัสดุ  เจาหนาท่ีบันทึกขอมูล  เจาหนาท่ีธุรการ  เปนตน  
สําหรับกลุมตําแหนงสายสนับสนุนดังกลาวนี้ควรกําหนดใหมีจํานวนระดับ  (broadband  levels)  
ตามลักษณะหนาท่ีและความรับผิดชอบ  ความยากงายของงาน  ความสามารถและทักษะของบุคคล  
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 3) กลุมผูบริหารระดับสูง  (Senior  Executives)  ไดแก  ผูดํารงตําแหนงบริหารระดับ
ผูอํานวยการ  ที่ปรึกษา  ผูชวยหัวหนาหนวยงาน  รองหัวหนา  และหัวหนาหนวยงาน  โดยเปน
ตําแหนงท่ีปฏิบัติงานภายใตสัญญาขอตกลง  มีระยะเวลาการดํารงตําแหนงคร้ังละ  4  ป  ไมเกิน
สองวาระ  โดยแยกออกเปน  2  ระดับ  กลาวคือ  ผูบริหารระดับสูง  ผูบริหารระดับสูงสุด 
 สวนพนักงานรัฐสภาก็อาจใหมีการกําหนดตําแหนงท่ีคลายคลึงกันกับขาราชการรัฐสภา
ดังกลาว  ในลักษณะแบบมีจํานวนระดับ  (broadbanding)  โดยไมจําเปนตองแยกกลุมตําแหนง  แต
แยกระดับตําแหนงออกเปน  3  ระดับ  กลาวคือ  ระดับแรงงาน  ระดับปฏิบัติการ  และระดับจัดการ 
 
 การปรับระบบการบริหารงานบุคคลตามหลักกการและแนวทางดังกลาวขางตน
จําเปนตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  ซ่ึงอาจจะใชระยะ
เวลานานพอสมควร  ในระยะเบื้องตนจึงควรอาศัยกลไกและอํานาจหนาท่ีของ ก.ร. เพื่อกําหนด
มาตรการ     ท่ีเกี่ยวของกับการเพิ่มประสิทธิภาพการดําเนินงาน  และปรับปรุงระบบ  บริหารงาน
บุคคลดังนี้ 
 1. การปรับปรุงสายงานวิชาการหรือวิชาชีพท่ีเกี่ยวของกับการปฏิบัติงานดานนิติ
บัญญัติของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และสํานักงานวุฒิสภา  โดยเฉพาะสายงานนิติ
กรและอ่ืน ๆ ใหมีโอกาสกาวหนาในสายอาชีพ  (career  development)  ซ่ึงสามารถทําไดโดยเปดให
บุคคลสามารถขอกําหนดและประเมินเขาสูตําแหนงวิชาการในระดับตาง ๆ อาทิ  ผูชํานาญการระดับ 
7 – 8 ผูเชี่ยวชาญระดับ  9  และผูเช่ียวชาญพิเศษระดับ  10 
 2. ดําเนินการปรับลดขนาดกําลังคนใหเหมาะสม  โดยจัดใหมีโครงการเปล่ียนเสนทาง
ชีวิตหรือเกษียณกอนกําหนด  เพื่อใหขาราชการลาออกอยางสมัครใจพรอมเงินขวัญถุงเปนการสราง
แรงจูงใจและกรณีท่ีมีอัตราวางจากการเกษียณอายุตามปกติ  หรือตามโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต
และเหตุผลอื่น ๆ นอกจากน้ียังควรเตรียมการจัดใหมีศูนยเพิ่มทักษะใหม  (transition  center)  และ
จัดหางาน  (job  placement  center)  เพื่อรองรับบุคลากรบางสวนท่ีประสงคหรืออาจจะตองปรับเขา
สูหนวยงานกึ่งอิสระหรือหนวยงานอิสระในกํากับของรัฐสภา  หากมีการโอนถายและแปรสภาพ
องคการออกไปหรือจางเหมาบริการจากภายนอก 
 3. สงเสริมใหบุคลากรมีการรวมตัวและจัดต้ังสมาคมบุคลากรฝายรัฐสภาสัมพันธข้ึน
เพื่อทําหนาท่ีคุมครองผลประโยชนของสมาชิก  สงเสริมจริยธรรมและคุณธรรม  รวมท้ังใหขอคิดเห็น

DPU



113 

 นอกจากนั้น  ขอมูลท่ีเปนผลของการศึกษาแสดงวาโครงสรางระบบงานอัตรากําลัง  
ระบบงบประมาณ  การเงิน  การบัญชี  การพัสดุ  ระบบตรวจสอบประเมินผลของหนวยงานใน
สังกัดรัฐสภา  ตองมีการเปล่ียนแปลง 
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บทที่  6 
 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 

สรุป 
 

 ความเปนอิสระของการบริหารและดําเนินงานของรัฐสภาไทย มีปรากฏตามกฎหมาย      

ที่ผูศึกษาไดวิเคราะหสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  เปนสวนราชการอิสระ แมวาตอมาแยกเปน

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เปนสวนราชการอิสระ

ตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  ก็ดี  การมีกฎหมายวาดวยระเบียบ

ปฏิบัติราชการฝายรัฐสภาแยกออกจากกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดินก็ดี  การมีกฎหมาย

วาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภาแยกออกจากกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือนก็ดี 

เหลานี้ยอมสะทอนใหเห็นวา  การบริหารและดําเนินงานของรัฐสภาเปนอิสระและไมเหมือนกับ

การบริหารและดําเนินงานของรัฐบาลหรือฝายบริหารอยูแลว  ดังปรากฏในหมายเหตุทาย        

พระราชบัญญัติทั้งสอง  ความวา 

 “หมายเหตุ  (ทายพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการรัฐสภา  พ.ศ. 2518)  เหตุผล

ในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ  โดยที่ตามกฎหมายปจจุบัน  ฝายบริหารเปนผู

จัดแบงสวนราชการและจัดงานธุรการใหแกฝายนิติบัญญัติดําเนินการดังกลาวเอง  เพราะจะทําให

ฝายนิติบัญญัติสามารถปรับปรุงสวนราชการและระเบียบปฏิบัติราชการของฝายนิติบัญญัติไดมาก

ยิ่งข้ึน  จึงสมควรมีกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบราชการฝายนิติบัญญัติโดยเฉพาะ  และเพื่อ

การนี้  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ข้ึน” 

 “หมายเหตุ   (ทายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518)  เหตุผล

ในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ  โดยที่ในปจจุบนัขาราชการที่ปฏิบติัราชการใหแก

สภานิติบัญญัติยังอยูภายใตการควบคุมของหนวยราชการของฝายบริหารเพราะมีฐานะเปน

ขาราชการพลเรือน  แตโดยสภาพของการปฏิบัติราชการควรจะอยูภายใตการควบคุมของ

สภานิติบัญญัติโดยตรง  เพราะจะทาํใหสภานิติบัญญัติสามารถปรับปรุงระเบียบปฏิบัติราชการ

ของขาราชการในสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาใหมีประสิทธิภาพ และอํานวยความสะดวกใหแก

ขาราชการของสภานิติบัญญัติไดมากย่ิงข้ึน จึงสมควรใหมีกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภาโดยเฉพาะ  และเพื่อการนี้จึงจาํเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ข้ึน” 
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 อยางไรก็ตาม  เนื่องจากอิสระดังกลาวยังมีลักษณะครึ่ง ๆ กลาง ๆ ไมใชอิสระแทจริง

ที่ควรจะเปนดังปรากฏในตางประเทศ  ดังนั้น  จึงควรปรับปรุงกฎหมายระเบียบขอบังคับและ

ทางปฏิบัติเสียใหมเพื่อใหรัฐสภามีอิสระที่แทจริง  ดังนี้ 

 1) ไมควรนําสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

ไปรวมอยูในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม  ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดโครงสรางของ         

ราชการฝายบริหารตอไป  ในทาํนองเดียวกนักับที่ไมควรนาํสํานกังานศาลรัฐธรรมนูญ  หรือ

สํานกังานอันเปนหนวยธุรการขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ ไปบรรจุไว 

 2) ยกเลิกกฎหมายวาดวยระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  และกฎหมาย

วาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  และตรากฎหมายใหมเพียงฉบับเดียวโดยใชชื่อวา  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ….  ในทํานองเดียวกันกับที่องคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญทั้งหลายมีกฎหมายมีกฎหมายเพียงฉบับเดียวที่กําหนดอิสระในการบริหารใน

งบประมาณการเงิน  ทรัพยสิน  และอิสระในการบริหารงานบุคคล  อาทิเชน  พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม  ฯลฯ  เปนตน 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ….ซึ่งไดยกรางประกอบ

ขอเสนอทายบทนี้ มีสาระกําหนดใหการบริหารงานของรัฐสภามีอิสระ  (autonomy)  แตมีมาตรการ

กําหนดการตรวจสอบความอิสระนั้นทุกระดับ  (accountability)  มุงเนนสวนรวมของทุกฝายใน

กระบวนการนิติบัญญัติ (participation) โดยเฉพาะผูรับบริการอันไดแกสมาชิกรัฐสภาแตไมทําลาย

เอกภาพของการบริหาร  ( unity  of  command)  และเนนประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

การบริหาร ( efficiency  and  effectiveness)   

 

 สาระสําคัญของกฎหมายดังกลาวจะตองสะทอนหลักการดังกลาวขางตน  มีดังนี้ 
 

สรุปสาระสําคัญ 
ของรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. …. 

 

 สาระสําคัญกําหนดใหการบริหารงานของรัฐสภามีอิสระ  (autonomy)  แตมีมาตรการ

กําหนดการตรวจสอบความอิสระนั้นทุกระดับ  (accountability)  มุงเนนสวนรวมของทุกฝายใน

กระบวนการนิติบัญญัติ  (participation)  โดยเฉพาะผูรับบริการอันไดแก  สมาชิกรัฐสภาแตไม

ทําลายเอกภาพของการบริหาร  (unity  of  command)  และเนนประสิทธิภาพและประสิทธิผล

ของการบริหาร  (efficiency  and  effectiveness)  สรุปสาระสําคัญโดยแยกเปนหมวด  ดังนี้ 
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หมวด 1 
การจัดระเบียบบริหารราชการฝายรฐัสภา 

 
 - หามมิใหนํากฎหมาย  กฎ  หรือขอบังคับ  ใชกับราชการฝายบริหารมาใชบังคับกับ

การบริหารราชการฝายรัฐสภา  ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระในการบริหารราชการของ          

รัฐสภา  ทั้งในดานการจัดโครงสรางองคกรบริหารงาน  การงบประมาณ  และการบริหารงาน

บุคคล  ตลอดจนการกําหนดระเบียบดานตาง ๆ เวนแตที่กําหนดไวเปนอยางอ่ืนในพระราชบัญญัติ 

 - จัดใหมีหนวยธุรการรวม โดยรวมกิจการหรืองานดานธุรการบางอยางที่สภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถใชบริการรวมกันไดเขาไวดวยกัน มีจุดประสงคเพื่อใหบริการดาน

ธุรการแกสมาชิกทั้งสองสภาอยางทั่วถึง โดยในระยะเร่ิมแรกอาจจัดใหมีสวนธุรการรวมเพื่อ

รับผิดชอบ          ใหบริการแกทั้งสองสภา แลวจึงยกฐานะเปนหนวยธุรการรวมในภายหลัง โดย

พิจารณาจากปริมาณ   คุณภาพงาน   จํานวนบุคลากร  การเพิ ่มประสิทธิภาพในการใช

ทรัพยากรรวมกันและการเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการเปนสําคัญ 

- สถานะของหนวยงานที่จะจัดต้ังข้ึนใหมมี  2  ประเภท 

1. สวนราชการในสังกัดรัฐสภา 

2. หนวยงานของรัฐมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจในกํากับรัฐสภา 

- การจัดทําประกาศสภาผูแทนราษฎร  ประกาศวุฒิสภา  หรือประกาศรัฐสภา  จะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากที่ประชุมของสภาในแตละสภาแลวแตกรณี  เพื่อที่จะใหเกิดการตรวจสอบ

ของทุกฝายเพื่อความรอบคอบ  มีการถวงดุลยอํานาจระหวางประธานสภากับสมาชิก  อีกทั้ง

ความโปรงใสมากยิ่งข้ึนในทํานองเดียวกันกับการออกพระราชกฤษฎีกาของฝายบริหารตองผาน

การเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

 
หมวด 2 

หนวยงานในสังกัดรฐัสภา 
 

- หนวยงานในสังกัดรัฐสภามี  7  หนวยงาน  ดังนี้ 

1. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 
2. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานฝายคาน 

3. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานอํานวยการสภาผูแทนราษฎร 
4. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานวุฒิสภา 
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5. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานอํานวยการกิจการรัฐสภา 

6. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานคณะกรรมาธิการ 
7. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานที่ปรึกษาประธานรัฐสภา 

- มีคณะกรรมการอํานวยการฯ  ของแตละหนวยงาน  ซึ่งมีตัวแทนจากพรรคการเมือง

เพื่อที่จะถวงดุลยซึ ่งกันและกันทําใหการแบงพรรคแบงพวกลดลง  นอกจากนั้นกําหนดใหมี

คณะกรรมการอํานวยการกิจการรัฐสภามีอํานาจหนาที่ควบคุมการดําเนินงานของหนวยธุรการรวม  

ซึ่งเปนเครือขายและอาจเปลี่ยนเปนหนวยงานในกํากับรัฐสภา 

- คณะกรรมการอํานวยการฯ  มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาของบประมาณรายจาย

ประจําปและอนุมัติงบประมาณประจําปของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  โดยหนวยงานแตละ

หนวยงานจะเปนผูจัดสงต้ังงบประมาณและสงใหคณะกรรมการอํานวยการของแตละหนวยงาน

เปนผูพิจารณาอนุมัติกอนจะเสนอตอ ก.ร.ส. 

 
หมวด 3 

การบรหิารงานบุคคล 
 

- กําหนดใหบุคลากรฝายรัฐสภามี  3  ประเภท  คือ 

1. ขาราชการฝายรัฐสภา 

2. พนักงานฝายรัฐสภา 

3. ลูกจาง 
- นอกจากนั้น  เพื่อใหมีความเปนอิสระแยกออกจากฝายบริหารโดยเด็ดขาด  และ

มีความคลองตัวในดานการบริหาร ไดกําหนดใหหนวยงานในสังกัดรัฐสภามีระเบียบในดานการ

บริหารงานบุคคล  การงบประมาณ  การคลังและพัสดุ  ตลอดจนโครงสรางอัตราเงินเดือนเปนของ

ตัวเอง 

- กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการหมุนเวียนบุคลากร เพื่อทําหนาที่ในดาน

การจํากัดบุคลากรภาครัฐ  และการใชทรัพยากรบุคคลที่มีอยูใหเกิดประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล 

และประหยัด  ตลอดจนใหมีการแลกเปล่ียนประสบการณทํางานในระหวางบุคลากรของหนวยงาน

ธุรการตาง ๆ ในสังกัดรัฐสภา 

- กําหนดใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม  มีหนาที่ในการพิจารณาเรื่อง

จรรยาบรรณ  การรองทุกข  การอุทธรณ  การลงโทษของบุคลากรฝายรัฐสภา 
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- กําหนดใหมีสมาคมบุคลากรฝายรัฐสภาสัมพันธ  ทําหนาที่คุมครองผลประโยชน

ของสมาชิก  รวมทั้งสงเสริมจริยธรรมของบุคลากร 

 
หมวด 4 

กองทุนกิจการรัฐสภา  การงบประมาณ 
 

- จัดใหมีกองทุนกิจการรัฐสภา  เพื่อเปนทุนหมุนเวียนการใชจายในการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา 

- กําหนดหลักการให ก.ร.ส. มีหนาที่เสนองบประมาณรายจายประจําป  เพื่อขอรับ

เงินทุนประเดิมและเงินอุดหนุนตอคณะรัฐมนตรี  เพื่อบรรจุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณ  

โดยคณะรัฐมนตรีไมอาจคัดคานได 

หมวด 5 
การบัญชีและการตรวจสอบ 

 
 กําหนดใหมีคณะผูตรวจสอบภายใน  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบการดําเนินงาน

ของหนวยธุรการในสังกัดทุกหนวยงานและกําหนดใหรายงานตอคณะกรรมการติดตามและ

ประเมินผลการบริหารราชการฝายรัฐสภา  ทั้งนี้  เพื่อใหมีความเปนอิสระในดานการตรวจสอบ

อยางแทจริง 

 
หมวด 6 

การติดตามและประเมนิ 
 

 กําหนดใหมีคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการบริหารราชการฝายรัฐสภา  มีหนาที่

ติดตามตรวจสอบและประเมินผลของหนวยงานธุรการในสังกัดรัฐสภาทุกอยาง  รวมทั้งใหรายงานผล

การติดตามและประเมินผลพรอมดวยขอเสนอแนะ  ขอสังเกตไปยังสวนที่มีหนาที่เกี ่ยวของ

แลวแตกรณี  เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและการปรับปรุงพัฒนางานตลอดเวลาและเพื่อความ

โปรงใส            ในการบริหารขององคกรอิสระ  รวมทั้งเพื่อใหมีการทบทวนการมีอยูหรือสมควรยุบ

เลิกหนวยงานทุกระยะอันจะทําใหหนวยงานตองพัฒนาตลอดเวลา 
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บทเฉพาะกาล 
 

 กําหนดใหสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา  ซึ่งมีอยูในวันกอนวันประกาศพระราชบัญญัตินี้ในราชกิจจานุเบกษาเปนสวนงาน

ตามที่จัดในระเบียบสภาผูแทนราษฎร  ระเบียบวุฒิสภาหรือระเบียบรัฐสภาแลวแตกรณีไป

พลางกอน จนกวาจะไดมีการประกาศใหมีการรวมโอนเปล่ียนแปลงสถานะหรือเปลี่ยนแปลงหรือ

ยุบเลิกสวนงานนั้นตามพระราชบัญญัติ 

 สวนขาราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  ซึ่งดํารงตําแหนง

อยูในวันประกาศพระราชบัญญัติในราชกิจจานุเบกษา  ยังคงดํารงตําแหนงดังกลาวตอไป  หากมี

การเปล่ียนแปลงสถานะจากขาราชการไปเปนพนักงานใหถือวาเปนการใหออกจากราชการ เพราะ

ทางราชการเลิกหรือยุบตําแหนงตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ  หรือตามกฎหมาย    

วาดวยกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการแลวแตกรณี  สําหรับลูกจางก็ใหถือปฏิบัติเชนเดียวกัน 

 
ขอเสนอแนะ 
 

1. การปรับปรุงโครงสรางและระบบงานของหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภา 
หลักการพืน้ฐานวาดวยการแบงแยกอํานาจและความเปนอิสระของรัฐสภาดังกลาว

ขางตน  ไดสะทอนใหเหน็ถงึความจําเปนที่จะตองมกีารจัดระเบียบการบริหารราชการของหนวยงาน

ในสังกัดรัฐสภาที่แยกเปนอิสระของตนเองและมีความแตกตางไปจากระบบราชการพลเรือนของ

ฝายบริหารทัง้ในแงของโครงสรางองคกร  ระบบการบรหิารงานบุคลากร  ระบบงบประมาณ  การเงิน  

และการบัญชี  การตรวจสอบประเมินผลตลอดจนระเบยีบปฏิบัติดานอ่ืน ๆ อาทิเชน  การพัสดุ  

เปนตน 

ดังนั้น การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  

ควรจะตองคํานึงถึงหลักการสําคัญ ๆ ดังนี้ 

1. การวางกรอบพันธะความรับผิดชอบ  (accountability)  โดยจะตองมีการกําหนด

วัตถุประสงค  ระเบียบวิธีและข้ันตอนปฏิบัติงาน  พรอมกับสรางระบบของการมอบหมายอํานาจ

หนาที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจน  มีกลไกในการติดตาม  ตรวจสอบ  ประเมินผล  และเปดโอกาส   

รับฟงความคิดเห็นของทุกฝายและยอมใหฝายตาง ๆ สามารถเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบ

การปฏิบัติงานและผลงานได 
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2. มุงทําการตอบสนองลูกคาผูรับบริการ (customer-oriented) โดยคํานึงถึงความตองการ

และประโยชนของสมาชิกรัฐสภาเปนอันดับแรก มีระบบประกันคุณภาพมาตรฐานการปฏิบัติงาน

และจัดวางระบบการใหบริการที่รวดเร็วและเสร็จส้ินภายในจุดเดียว 

3. เนนสรางเอกภาพของการบริหารงาน  (unity  of  command)  ใหเกิดความเช่ือมโยง

และบูรณาการงานดานตาง ๆ เขาดวยกัน  โดยเฉพาะระบบการเชื่อมตอของกระบวนงาน

ระหวางสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  และสามารถใชบริการกลางรวมกัน 

4. เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการดําเนินงาน (efficiency &  

effectiveness)  โดยการบริหารจัดการและใชประโยชนทรัพยากรที่มีจํากัดใหเกิดมูลคาเพิ่มและ

ความคุมคาพยายามปรับขนาดของหนวยงานใหมีความเหมาะสม (rightsizing) ลดความซํ้าซอน

ภายในดําเนินการจางเหมาหรือซื้อบริการจากหนวยงาน/ธุรการภายนอก  รวมทั้งโอนถายและ

แปรสภาพภารกิจงานบางสวนออกไปใหเกิดความเหมาะสม  และสรางความยืดหยุนคลองตัว

ในการปฏิบัติงาน 

5. สงเสริมการมีสวนรวม  (participation)  ของบุคคลฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของและ        

มีสวนไดเสียในการแสดงความคิดเห็นและรวมตัดสินใจประเด็นปญหาสําคัญ  รวมทั้งกระจาย

อํานาจการบริหารงานไปสูผูบริหารและเจาหนาที่ในระดับตาง ๆ  

อนึ่ง  หลักการดังกลาวทั้งหมดนี้จะเปนกรอบในการนําเสนอแนวทางและขอเสนอแนะ

วาดวยการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและระบบงานดานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ  อาทิ  ระบบ

การบริหารงานบุคคล  ระบบการงบประมาณ  การเงินและการบัญชี  การตรวจสอบ  เปนตน  

ดังรายละเอียดในสวนตอไป รวมถึงการแกไขปรับปรุงกฎหมายระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  

(โปรดดูเอกสารแนบทายบทที่  5) 

 
2.  การปรับโครงสรางการบริหารงานของหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภา 
โครงสรางการบริหารงานของหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภานั้น สามารถแยกออกไดเปน

สองสวน กลาวคือ โครงสรางระดับนโยบายหรือองคกรบริหารสูงสุดและโครงสรางระดับปฏิบัติการ

หรือหนวยธุรการเพื่อแยกแยะภารกิจในเชิงนโยบายออกจากภารกิจที่เกี่ยวของกับการนํานโยบาย

ไปปฏิบัติและทําใหแตละฝายมีพันธะความรับผิดชอบที่ชัดเจน  กลาวคือ 
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 องคกรบริหารสูงสุด 
โครงสรางระดับนโยบายหรือองคกรบริหารสูงสุด  สามารถจัดไดสามรูปแบบ  ดังนี้ 
1) รูปแบบบุคคลเพียงผูเดียว  (single  authority) 
ตามนัยของรูปแบบดังกลาวนี้  การบริหารงานของหนวยงานธุรการตาง ๆ ในสังกัด   

รัฐสภาจะอยู ภายใตการควบคุมดูแลของประมุขสูงสุดฝายนิติบัญญัติหรือประธานรัฐสภา 

(เชนเดียวกับฝายบริหารที่มีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของหนวยงานราชการตาง ๆ)  

อยางไรก็ดี  ในกรณีของระบบสภาคู  (bicameral  structure)  ก็อาจจะมีการแบงสรรและมอบอํานาจ

ระหวางประธานสภาผูแทนราษฎร  และประธานวุฒิสภาใหทําหนาที่ควบคุมดูแลหนวยงาน

ธุรการตาง ๆ ที่เกี่ยวของ  ดังแผนภาพที่ไดแสดงไวขางลาง 

รูปแบบดังกลาวนี้  แมวาจะชวยกอใหเกิดเอกภาพของการบังคับบัญชา  และทําให    

ผูบริหารสูงสุดของหนวยงานในสังกัดจะตองมีพันธะความรับผิดชอบโดยตรงตอประธานรัฐสภา

หรือประธานสภาผูแทนราษฎร  หรือประธานวุฒิสภา  ตัวอยางเชน  กรณีของประเทศไทย สิงคโปร  

และมาเลเซีย  เปนตน 

อยางไรก็ดี  ปญหาที่อาจจะพบอยูเสมอของรูปแบบนี้  คือ  การที่บุคคลฝายตาง ๆ     

ที่เกี่ยวของ  เชน  ประธานกรรมาธิการชุดตาง ๆ และสมาชิกรัฐสภาไมมีโอกาสเขามามีสวนรวม

และอาจทําใหการบริหารงานไมสนองตอบตอความตองการของสมาชิกรัฐสภา  รวมทั้ง  ยังขาดกลไก

ที ่จะทําหนาที ่ชวยกลั่นกรองประเด็นทางดานการบริหารจัดการ  อาทิ  นโยบายและแนว

ทางการบริหารงาน 

การจัดสรรงบประมาณ  การติดตามและประเมินผล  เปนตน  ซึ่งจะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพ

และประสิทธผิลของการดําเนินงาน 
 2)  รูปแบบคณะกรรมการบริหาร  (Governing  Board) 
 โครงสรางการบริหารงานตามนัยของรูปแบบดังกลาวนี้  จะมีลักษณะที่คลายกับองคการ

สมัยใหมทั่วไป  โดยจะอาศัยกลไกของคณะกรรมการบริหารเปนผูรวมกันรับผิดชอบบริหารและ         

ดูแลควบคุมการบริหารงานของหนวยงานตาง ๆ ในสังกัด  ทั้งนี้  อาจจะกําหนดใหมีคณะกรรมการ

บริหารเพียงชุดเดียว  เชน  คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภา  หรืออาจจะกําหนดใหมีสองชุด  

เชน  คณะกรรมการบริหารกิจการสภาผูแทนราษฎร  และคณะกรรมการกิจการวุฒิสภาก็ได 

 คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภาดังกลาวนี้ จะมีบทบาทและอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ  

การกําหนดทิศทางและนโยบาย การพิจารณาตัดสินใจอนุมัติแผนงานและทําการจัดสรรทรัพยากร

ใหมีความเหมาะสม  การจัดวางระบบการบริหารจัดการและระเบียบปฏิบัติงานทั่วไป  อาทิ  
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 โครงสรางของคณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภาควรมีองคประกอบดังนี้ 
 คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภา 

1. ประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน 

2. ประธานวุฒิสภา เปนรองประธาน 

3. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน  

 รองประธานวุฒิสภา 

 และประธานคณะกรรมาธิการที่เกีย่วของ  

4. หัวหนาหรือผูบริหารสูงสุดของสํานักงานทีเ่กี่ยวของ   เปนกรรมการและเลขานุการ 

 (และอาจใหมผูีชวยเลขานุการตามทีเ่หน็สมควร) 

 

ในกรณีที่ตองการใหมกีารแยกคณะกรรมการบริหารเปนอิสระออกจากกันเปนสองชุด  

อาจมีองคประกอบดังนี ้
 คณะกรรมการบริหารกิจการสภาผูแทนราษฎร 
 1. ประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน 

 2. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนรองประธาน 

3. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนกรรมการ 

 และประธานคณะกรรมาธิการที่เกีย่วของ 

4. หัวหนาหรือผูบริหารสูงสุดของ เปนกรรมการและเลขานุการ 

 สํานักงานที่เกีย่วของ  

 (และอาจใหมผูีชวยเลขานุการตามทีเ่หน็สมควร) 
 คณะกรรมการบริหารกิจการวุฒิสภา 
 1. ประธานวุฒิสภา เปนประธาน 

 2. รองประธานวุฒิสภาคนทีห่นึ่ง เปนรองประธาน 

3. รองประธานวุฒิสภาและประธาน เปนกรรมการ 

 คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของ 

4. หัวหนาหรือผูบริหารสูงสุดของ เปนกรรมการและเลขานุการ 

 สํานักงานที่เกีย่วของ  

 (และอาจใหมผูีชวยเลขานุการตามทีเ่หน็สมควร) 
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 โดยอาจกาํหนดใหมีการประชุมรวมกนั  (joint  session) ระหวางคณะกรรมการ

บริหารทั้งสองชุดเพื่อทาํหนาที่ประสานการดําเนินงานรวมกันในบางเร่ือง  เชน  การจัดสรร

งบประมาณการติดตามตรวจสอบผลการดําเนนิงาน  การบริหารงานบุคคล  เปนตน  นอกจากนี้  

ยังอาจจะใชกลไกการประชุมรวมกนัดังกลาวเพื่อควบคุมดูแลกิจการหรืองานประเภทบริการรวม

อีกดวย  ตัวอยางเชน  กรณีของประเทศออสเตรเลีย  เปนตน  ดังที่แสดงไวในภาพขางลาง 

 รูปแบบดังกลาวนีจ้ะชวยทาํใหการบริหารงานโดยรวมของรัฐสภาเปนไปอยางมีสวนรวม

มากข้ึน  ทาํใหเกิดความรอบคอบสามารถระดมความคิดเห็นของบุคคลฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ         

มีความเหมาะสมกับลักษณะธรรมชาติของรัฐสภาที่ตองดําเนนิงานแบบประสานภารกิจ  และยัง

เปนประโยชนตอการลดปญหาอิทธิพลการแทรกแซงทางการเมืองของฝายใดฝายหนึ่ง  หรือชวย

ถวงดุลอํานาจระหวางฝายตาง ๆ ทําใหการบริหารกิจการรัฐสภาเปนไปโดยโปรงใสเปดเผยมากข้ึน

อยางไรก็ดี รูปแบบคณะกรรมการบริหารดังกลาวนี้จะมีลักษณะเปนคณะกรรมการดําเนินงาน 

(executive  board)  ทีเ่ขามามีบทบาทเกี่ยวของกบัการตัดสินใจเร่ืองตาง ๆ ของหนวยธุรการ    

อยางใกลชิด  นอกจากนี ้ ยงัมีลักษณะการทํางานในแบบ “collegial  body”  ตองอาศัยองคคณะ

บุคคลและตองมีความรับผิดชอบรวมกัน หากไมมีการวางกติกาและจัดระเบียบการทํางาน

อยางชัดเจนอาจกอใหเกิดปญหาอุปสรรคของการประสานงานได 
 3)  รูปแบบคณะกรรมการอํานวยการ 
 โครงสรางการบริหารงานในลักษณะของรูปแบบคณะกรรมการอํานวยการนี ้  จะมีความ

แตกตางไปจากรูปแบบคณะกรรมการบริหาร กลาวคือ คณะกรรมการอํานวยการจะมีลักษณะเปน

คณะกรรมการนโยบาย และรับผิดชอบทาํหนาที่ในการใหความเหน็ชอบและวางกรอบแนวทางตาง ๆ 

ไวเปนบรรทัดฐานลวงหนา  (proforma)  โดยจะมอบอํานาจการบริหารงานใหแกผูบริหารสูงสุด

ของหนวยงานตาง ๆ  เปนผูรับผิดชอบดําเนนิการใหบรรลุผล  ภายใตการกํากับดูแลควบคุมของ

ประธานรัฐสภา  และ/หรือประธานสภาผูแทนราษฎรพรอมประธานวฒุิสภา  แลวแตกรณีมากกวา

เขาไปมีบทบาทอยางใกลชิด 

 ทั้งนี ้  อาจจะกําหนดใหมีคณะกรรมการกิจการรัฐสภา  แยกเพิ่มเติมออกเปนสองชุด  

ไดแก  คณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎร  และคณะกรรมการกิจการวุฒิสภากไ็ด 
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 บทบาทและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ  ดังกลาวไดแก 

1. กําหนดมาตรฐานและนโยบายการบริหารงานดานตาง  ๆ ของหนวยงานที่เกีย่วของ 

2. พิจารณาใหความเหน็ชอบประกาศและระเบียบการปฏิบัติงานที่เก่ียวของ 
3. ใหความเหน็ชอบแผนปฏิบัติงานและคาของบประมาณประจําปของหนวยงานตาง ๆ 

ที่เกี่ยวของเพือ่ดําเนนิการอนุมัติตอไป 

4. อนุมัติงบประมาณประจําปของหนวยงานตาง ๆ ตามที่ไดรับการจัดสรร 

5. ติดตามสอดสองดูแลใหความเห็นและขอเสนอแนะเพื่อปรับปรุงดําเนินการของ
หนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ 

 อยางไรก็ดี ขอบขายบทบาทและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ดังกลาวนี้        

จะไมรวมถึงในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดต้ัง  การรวม  การโอน  การเปล่ียนแปลงสถานะ  หรือ

การเปล่ียนแปลงอ่ืนใดและการยุบเลิกหนวยงานตาง ๆ ตลอดจนการบริหารทรัพยสิน  เชน  

กองทนุกจิการรัฐสภา  ทัง้นี ้ การพิจารณาอนุมัติเร่ืองดังกลาวซ่ึงถือวามีความสําคัญและมีผลกระทบ

คอนขางสูง  ควรจะตองไดรับการเหน็ชอบจากสภาผูแทนราษฎร  และ/หรือวฒุิสภา 

 

โครงสรางของคณะกรรมการกิจการรัฐสภา  ควรมีองคประกอบดังนี ้

1. ประธานรัฐสภา เปนประธาน 

2. รองประธานรัฐสภา เปนรองประธาน 

3. รองประธานสภาผูแทนราษฎรและ เปนกรรมการ 

 รองประธานวุฒิสภาทุกคน   

 ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ 

 ประจําสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทุกคน  

4. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  หรือ เปนกรรมการและเลขานุการ 

 เลขาธิการวุฒสิภา  สุดแลวแตกรณี 

 

โครงสรางของคณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎรและคณะกรรมการวุฒิสภาควรมี

องคประกอบ  ดังนี ้
คณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎร 
1. ประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน 

2. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนรองประธาน 
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3. ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ เปนกรรมการ 

 ประจําสภาผูแทนราษฎรทุกคน  

4. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เปนกรรมการและเลขานุการ 
คณะกรรมการกิจการวุฒิสภา  
1. ประธานวุฒิสภา เปนประธาน 

2. รองประธานวุฒิสภา เปนรองประธาน 

3. ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ เปนกรรมการ 

 ประจําวุฒิสภาทุกคน 

4. เลขาธิการวุฒสิภา เปนกรรมการและเลขานุการ 

 หากจะพิจารณาเปรียบเทียบรูปแบบองคกรบริหารสูงสุดดังกลาวขางตน  จะพบวา

รูปแบบที่สาม  ในลักษณะของคณะกรรมการอํานวยการมีความเหมาะสมและเปนไปไดมากที่สุด  

กลาวคือ รูปแบบองคกรระดับนโยบายดังกลาวที่มีลักษณะผสมผสานหลักการวาดวยเอกภาพของ

การบังคับบัญชาและหลักการวาดวยการบริหารแบบมสีวนรวม โดยยังคงใหประธานสภา

ผูแทนราษฎรและประธานวฒุิสภามีอํานาจบังคับบัญชาและกาํกบัดูแลสํานักงานและสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวฒุิสภา  และ/หรือหนวยงานธุรการรวมตาง 

ๆ แตจะอาศัยกลไกลขององคคณะบุคคลในรูปคณะกรรมการกิจการฯ  ชวยทาํหนาที่พิจารณาการ

วางนโยบายและกรอบแนวทางการดําเนนิงานดานตาง ๆ รวมทั้งใหความเห็นชอบเกี่ยวกบั

แผนงานและงบประมาณ  ตลอดจนติดตามสอดสองดูแลการดําเนนิงานของหนวยธุรการตาง ๆ 

ทําใหมีการแยกแยะภารกิจเชิงนโยบายออกจากภารกิจเชิงปฏิบัติการไดอยางชัดเจน  ซึ่งยังชวย

กอใหเกิดความชัดเจนในพนัธะความรับผิดชอบของแตละฝาย 

 ในระยะเบ้ืองตนอาจจะทาํการจําลองรูปแบบดังกลาว  โดยการจัดต้ังในรูปของ

คณะกรรมการที่ปรึกษา  (advisory  board)  ข้ึนชดุหนึง่หรือจํานวนสามชุดแลวแตกรณีเพือ่ทํา

หนาที่ชวยกล่ันกรองประเด็นและใหขอเสนอแนะแกประธานสภาผูแทนราษฎรและประธาน

วุฒิสภาอีกทั้ง ยังถือวาเปนการทดลองปฏิบัติหรือเตรียมพรอมรองรับปรับเปล่ียนโครงสรางการ

บริหารงานของรัฐสภาในแนวใหม  ซึ่งจะตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย  การจัดระเบียบ

บริหารราชการฝายรัฐสภาและตองใชเวลาอีกระยะหนึ่ง 
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 โครงสรางระดับปฏิบัติการหรือหนวยงานธุรการ 
 ผลการวิเคราะหระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  พบวา  สามารถจําแนกกลุมงาน

สําคัญ ๆ ออกไดเปนสองกลุมงาน  ดังนี ้

1. กลุมงานหลัก  (core  functions)  ที่เกี่ยวของกับพันธกิจหรือภารกิจโดยตรงของสภา           

ผูแทนราษฎร  และ/หรือวุฒสิภา  กลาวคือ  การสนับสนุนงานดานนติิบัญญัติ  การเปนตัวแทน

ของประชาชนและการควบคุมการบริหารราชการแผนดิน  ซึ่งประกอบดวยกลุมงานตาง ๆ  ไดแก

  

1.1 กลุมงานประชุม 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานธุรการและเลขานุการของประชุมรวมกนัของ         

รัฐสภา  ประชุมการแตงต้ังและถอดถอนโดยปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  แบบแผน  ขอบังคับ

การประชุมของการประชุมรวมกนัของวฒุสิภาและสภาผูแทนราษฎร ตลอดจนธรรมเนียมปฏิบติั

ในการประชุม การประสานงาน  ติดตามผลของกฎหมายและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

1.2 กลุมงานรางกฎหมาย 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานบริการสมาชิกรัฐสภาในดานการชวยราง

หนงัสือติดตอราชการ เขียนกระทูถาม  เขียนญัตติ  วเิคราะหกฎหมาย  รวบรวมเหตุผลประกอบ  

ประสานงาน  ติดตามผลและปฏิบัติงานทีไ่ดรับมอบหมาย 

1.3 กลุมงานกระทูถามและญัตติ 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานบริการสมาชิกรัฐสภาในดานการชวยราง

หนงัสือติดตอราชการ  เขียนกระทูถาม  เขียนญัตติ  วิเคราะหกฎหมาย  รวบรวมขอมูล  ประกอบ  

ประสานงาน  ติดตาและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

1.4 กลุมงานรองทกุข 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการประชุมและกิจการตาง ๆ ทั้งดานธุรการ

และเลขานุการ คนควาและจัดทําเอกสารทางวิชาการ  และขอมูลประกอบการพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการวุฒิสภาและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

1.5 กลุมงานถอดถอนและแตงต้ัง 
มีหนาที่ความรับผิดชอบดานธุรการและเลขานุการของการประชุมในการแตงต้ัง

และถอดถอน  โดยใหเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบแบบแผน  ขอบังคับการประชุม ตลอดจน

ธรรมเนียมปฏิบัติทางการประชุม  การวิเคราะห  ศึกษาคนควา  รวบรวมขอมูลในการแตงต้ังและ

ถอดถอนบุคคล  จัดทําสถิติเพื่อใชใหเปนประโยชนตอราชการและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 
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 กลุมงานดังกลาวนี้มคีวามเหมาะสมที่จะยงัคงสภาพเปนสวนราชการในสังกัดรัฐสภา  

โดยมีกฎหมายวาดวยระเบียบปฏิบัติราชการหรือระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา แยกออกจาก

ระเบียบบริหารราชการแผนดินหรือกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือน โดยแยกออกเปนหลาย

หนวยงานไมใชมีเพียงสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  

เชนในปจจุบันก็ได 

 
2. กลุมงานรองและกลุมงานสนับสนนุ  (non-core functions)   
กลุมงานรองและกลุมงานสนับสนนุที่ไมใชพันธกิจหรือภารกิจหลักโดยตรงของสภา         

ผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา  แตยังคงมีความจําเปนตอความสาํเร็จของการดําเนนิงานตามพนัธกจิ

หรือภารกิจหลักไมสามารถยบุเลิกหรือตัดทิงไปได  กลุมงานรองหรือกลุมงานสนับสนุนดังกลาวนี ้ 

มีลักษณะทําหนาที่ใหบริการหรืออํานวยบริการแกกลุมงานหลักหรือสมาชิกรัฐสภาโดยรวม  ไดแก  

2.1 กลุมงานชวยอํานวยการ 

มีหนาที่ความรับผิดชอบเปนเจาหนาที่ดําเนินงานของคณะกรรมการกิจการรัฐสภา

ศึกษา  วิเคราะห  วิจัย  สรรหา  พัฒนาบุคลากร  ทาํทะเบียนประวติัและสถิติของสมาชกิรัฐสภา     

ขาราชการและลูกจาง รับผิดชอบปรึกษาดานกฎหมายประจําสํานักงานและวงงานรัฐสภาให

คําปรึกษาในการรางสัญญาตาง ๆ ของสํานักงานรับผิดชอบในการบริหารงานบุคคลงานกองทนุ  

บําเหน็จบํานาญ  (กบข.) งานกองทุนสํารองเล้ียงชีพสําหรับลูกจางประจํา  (กสจ.)  งานดานการ

วางแผนการบริหารราชการของสํานักงานวเิคราะหรวบรวมแผนและโครงการ จัดระบบ

งบประมาณของสํานกังาน  วิเคราะหรวบรวมแผนและโครงการ  จัดระบบงบประมาณของสํานกังาน  

งานดานบัญช ี การเบิกจายเงิน  รักษาเงินงบประมาณ  สวัสดิการ  และบริการพัสดุ  รวมทัง้  ตรวจ

สนอบข้ันตอนการปฏิบัติงานของหนวยงานตาง ๆ ภายในสํานกังานดานรายรับรายจายแผนดิน  

วิเคราะหวางระบบการควบคุมภายในเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย  และปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

 2.2  กลุมงานรักษาความปลอดภัย  อาคารสถานท่ี  และยานพาหนะ” 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการควบคุมและรักษาความปลอดภัยสถานที่

ราชการ โดยตรวจสอดสองดูแลความสงบเรียบรอยภายในบรเิวณสถานที่ของสํานกังาน งานรักษา

อาคารสถานท่ี  และเคร่ืองมอืเคร่ืองใชที่ติดกับตัวอาคาร วางแผนการใชสถานที่เพื่อการปฏิบัติงาน

ของรัฐสภาและสํานักงานพิธตีาง  ๆ งานการจัดการดานยานพาหนะของสํานักงานและปฏิบัติงานอ่ืน          

ที่ไดรับมอบหมาย 
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3.  กลุมงานตางประเทศ 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานเกี่ยวกบัหนวยประชาชาติไทยในสหภาพรัฐสภาองคการ

รัฐสภาอาเซียน  สหภาพสมาชิกรัฐสภาเอเชียและแปซิฟก  การประชุมพิเศษของผูแทนรัฐสภาไทย

ที่จัดโดยรัฐสภาตางประเทศ  หรือองคการระหวางประเทศ  ตลอดจนสถาบันทางการศึกษาหรือ

วิชาการและการประชุมรวมกับเลขาธิการรัฐสภา  รวบรวมขอมูล  ศึกษา วิเคราะห  จัดทําเอกสาร

การประชุม  และติดตามการปฏิบัติตามมติของที่ประชุมระหวางประเทศ  รวมทั้งรับผิดชอบใน

การจัดประชุมระหวางประเทศในกรณีที่รัฐสภาไทยเปนเจาภาพจัดการประชุมในประเทศไทย  

ดานการสงเสริมความสัมพนัธและรวมมือของรัฐสภาไทยกับสมาชิกรัฐสภาตางประเทศ ติดตาม

และศึกษาความเคล่ือนไหวทางดานการเมืองระหวางประเทศ  ประมวลขาวตางประเทศ  จัดทําขอมูล

ที่เปนประโยชนตอการดําเนนิงานของสมาชิกรัฐสภาในเรื่องนโยบายหรือเร่ืองที่อยูในความสนใจ                 

ทําหนาทีเ่ลขานุการในการเตรียมการเดินทางของสมาชิกสมาคมและสมาชิกกลุมมติรภาพฯ                

รับผิดชอบในการดําเนินงานของสมาคมและกลุมมิตรภาพฯ  รับรองบุคคลสําคัญชาวตางประเทศ

ในการเขาเยี่ยมคารวะ  รับรองคณะผูแทนรัฐสภาประเทศตาง ๆ ที่มาเยือนประเทศไทยในการเขาเยี่ยม

คารวะ  รับรองคณะผูแทนรัฐสภาประเทศตาง ๆ ทีม่าเยือนประเทศไทยอยางเปนทางการในฐานะ

แขกของรัฐสภา สํานกักิจการรัฐสภาติดตอประสานงานการไปเยือนรัฐสภาตางประเทศของ

ประธาน  และรองประธานอํานวยความสะดวกใหแกคณะกรรมการและสมาชิกรัฐสภาในการเดินทาง

ไปราชการตางประเทศ  และปฏิบัติงานอ่ืนตามที่ไดรับมอบหมาย 

 
4. กลุมงานชวเลขและบันทกึขอมูล 
 มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการบันทึกรายงานการประชุมรัฐสภา  กรรมาธิการ

และการประชุมอ่ืน ๆ ที่ไดรับมอบหมายโดยการจดและแปลชวเลขเปนตัวพมิพดีด  การฝกอบรม

วิชาชวเลขพิมพดีด สงขอมูลการประชุมเขาสํานักคอมพิวเตอร และระบบสารสนเทศเพื่อการบริหารงาน

และปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

 
5. กลุมงานประชาสัมพันธและเผยแพร  (โรงพิมพ  วทิยุ  โทรทัศน) 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการประชาสัมพันธทกุดานของสมาชิกรัฐสภาและ

สํานักงานการเผยแพรสาระความรูเอกสารรัฐสภาและการปกครองระบอบประชาธิปไตยดาน

กฎหมายของรัฐสภา  กิจกรรมรัฐสภาและสํานักงานในดานตาง ๆ ทางสถานีวิทยุกระจายเสียง

โทรทัศนเปนส่ือกลางในการแลกเปล่ียนความคิดเหน็เกีย่วกับการเมืองการปกครองในระบอบ
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6. กลุมงานเทคโนโลยีสารสนเทศ 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการศึกษา  วิเคราะห  จัดระบบ  และวางแผน

การประมวลผลขอมูลดวยเคร่ืองจักรประมวลผล  การเขียนคําส่ังใหเคร่ืองจักรประมวลผลทาํงาน

ตามความตองการ สงเสริมและแนะนําเกี่ยวกับวิธีและข้ันตอนของการประมวลผลดวยเคร่ืองจักร

การวิเคราะหขอมูลเพื่อใชในการทาํฐานขอมูล  ใหบริการขอมูลสารสนเทศของรัฐสภา  และ

สํานกังานจัดทําการอบรมความรูทางดานคอมพิวเตอรใหบุคลากรของหนวยงานตาง ๆ  ในสงักัด

รัฐสภา  และปฏิบัติงานอ่ืนทีไ่ดรับมอบหมาย 

 
7. กลุมงานหอสมุด 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในการใหบริการทางวิชาการเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติงาน         

ถาเปนบัญญัติของสมาชิกรัฐสภา  คณะกรรมการขาราชการและบุคคลที่เกี่ยวของ  โดยรับผิดชอบ

ในการบริหารงานและการใหบริการตามหลักบรรณารักษศาสตร  พัฒนาและวเิคราะหทรัพยากร

สารสนเทศ    จัดทําดัชนีและฐานขอมูลโดยนาํเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชบริการคนควาและ

วิเคราะหขอมูลทางวิชาการเฉพาะสาขา  แปลเอกสารตามความประสงคของสมาชิกรัฐสภา  

จัดทําเอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติและญัตติ  จัดทําเอกสารทางวิชาการ ติดตอ

และประสานงานดานความรวมมือระหวางประเทศที่หอสมุดรัฐสภาเขารวมเปนสมาชิก จัดแสดง

พิพิธภัณฑการเมืองการปกครองตามหลักวิชาการพิพิธภัณฑ  บริการนําชม  จดันิทรรศการและ

จัดทําเอกสารเผยแพรทางดานการเมอืงการปกครอง  บริหารงานจดหมายเหตุรัฐสภา  และ

ปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย   

 ทัง้นีก้ารดําเนนิงานของกลุมงานตาง ๆ ดังกลาวนี้ควรจะใชวิธกีารจางเหมาบริการ  

(outsourcing)  โดยอาจจะจัดจางใหภาคธรุกิจเอกชนรับไปดําเนนิการและทําใหไดผลงานทีม่ีคุณภาพ

และตนทนุคาใชจายทีถู่กกวาดําเนนิการเอง  เชน  งานรักษาความสะอาด  งานรักษาความปลอดภัย  

งานยานพาหนะ  เปนตน 

 นอกจากนี ้ กลุมงานบางสวนอาจจะนํามาจัดรวมกันเปนหนวยงานรวมบริการและ

สามารถจัดรูปแบบองคการทีแ่ตกตางออกไปจากกลุมงานหลกั  กลาวคือ  การแยกออกเปน

หนวยงานกึง่อิสระ/หนวยงานอิสระ  (semi-autonomous/autonomous unit)  โดยการจัดต้ังใน
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กลุมงานที่สามารถแปรสภาพเปนหนวยงานกึง่อิสระ/อิสระ ดังกลาวนี ้ ไดแกงานชวเลข

และบันทึกขอมูล  งานประชาสัมพนัธและเผยแพร  (วิทย ุ / โรงพมิพ / โทรทัศน)  งานรักษาความ

ปลอดภัยสถานท่ีและยานพาหนะ  งานเทคโนโลยีสารสนเทศ  และงานหอสมุด 

 การปรับโครงสรางองคกรและจัดกลุมงานหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภาดังกลาวนี้ แมวา

ทาง  ก.ร. จะสามารถดําเนนิการไดทนัทีในรูปของการทดลองปฏิบัติเปนการภายในและออกคําส่ัง

ใหขาราชการไปปฏิบัติหนาทีต่ามที่ไดรับมอบหมาย แตก็อาจประสบกับปญหาอุปสรรค ในทาง

ปฏิบัติหลายประการ เนื่องจากการปรับโครงสรางองคกรและจัดกลุมงานใหมจะมีควมสัมพนัธ

เชื่อมโยงกับระบบการบริหารงานบุคคล  โดยเฉพาะการปรับระดับตําแหนงและอัตราเงนิเดือนที่

กําหนดใหมกีลุมตําแหนงและจํานวนระดับของตําแหนง  (broadband level)  ที่แตกตางไปจาก

ระบบการจําแนกตําแหนงทีอิ่งกับระบบราชการพลเรือนของฝายบริหารคอนขางมาก 

 
 ขอเสนอแนะอ่ืน ๆ 
 

ก. จัดองคกรบรหิารสงูสุด  ซึ่งแบงกนัรับผิดชอบ  ดังนี ้
 องคกรระดับนโยบาย 
 :  ประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หนาที่คลายนายกรัฐมนตรี   ในราชการ

บริหาร  คือ  กํากับโดยทั่วไปในการบริหารหนวยธุรการในสังกัดสวนประธานรัฐสภา  ก็จะทําหนาที่

คลายนายกรัฐมนตรีในการกํากับโดยทั่วไปในการบริหารหนวยธุรการ  หรือสวนธุรการรวม 

 :  คณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎร  คณะกรรมการกิจการวุฒิสภา  เปนคณะ

บุคคล  ซึ่งมีอํานาจหนาที่  3  ประเภทหลัก  คือ 

 1. อํานาจวางกฎเกณฑทั่วไป  (regulatory  power)  โดยเฉพาะการใหความเห็นชอบ

ประกาศสภาผูแทนราษฎร  หรือประกาศวุฒิสภา 

 2. อํานาจกําหนดนโยบายทั่วไป  (policy  making)  โดยผานการอนุมัติมาตรฐานและ

แผนปฏิบัติงานและอนุมัติงบประมาณหนวยธุรการในสังกัดตน  แตไมมีอํานาจบริหารสั่งการ 
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 3. อํานาจใหคําแนะนํา  (advisory  function)  เพื่อเพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพงาน

สวนคณะกรรมการกิจการรัฐสภา  จะมีอํานาจคลายคณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎรหรือ

วุฒิสภาคือ 

 1) อํานาจวางกฎเกณฑทั่วไป  (regulatory  power)  ในเรื่องการบริหารงานบุคคล             

(ซึ่งตองการกฎเกณฑเดียวกันสําหรับหนวยธุรการของทุกสภา)  การบริหารกองทุนและการติดตาม

และประเมินผล 

 2) อํานาจกําหนดงบประมาณ  ของทุกหนวยเพื่อใหบรรจุในรางพระราชบัญญัติ         

งบประมาณรายจายประจําป 

 3) อํานาจออกกฎเกณฑสําหรับหนวย หรือ สวนธุรการรวมกําหนดนโยบายทั่วไปของ

หนวยหรือสวนธุรการรวม  และใหคําแนะนําในการบริหารหนวยหรือสวนธุรการรวม  โดยไมมี

อํานาจบริหารสั่งการ 

 จะเห็นไดวา  คณะกรรมการทั้งสองชุดไมใช  “คณะกรรมการบริหาร”  (executive  

board)  เพราะไมมีอํานาจสั่งการ 

 :  สภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  หรือทั้งสองสภา  ทําหนาที่คลายคณะรัฐมนตรีของ

ฝายบริหารที่อนุมัติเร่ืองสําคัญ ๆ อาทิ  การจัดต้ังหนวยธุรการเปนนิติบุคคล  การเห็นชอบประกาศ          

รัฐสภาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ประกาศรัฐสภาเร่ืองการบริหารกองทุนการพิจารณางานของ

คณะกรรมการติดตามและประเมินผล 
 องคกรระดับปฏิบัติการ 
 ใหเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   เลขาธิการวุฒิสภา  หัวหนาหนวยธุรการตาง ๆ  เปน          

ผู บังคับบัญชาและบริหารสั่งการหนวยงานในบังคับบัญชาและรับผิดชอบในผลงานรวม           

แตอาจไมตองรับผิดชอบในวิธีปฏิบัติงานที่มอบใหหัวหนาสวนในบังคับบัญชา ทั้งนี้เพื่อใหงาน

รวดเร็วไมตองผานการลงนามของผูบังคับบัญชาสูงสุดทุกเร่ือง 

 ข. การแยกหนวยธุรการเปน  3  ประเภท  อันไดแก 

  หนวยธุรการในสังกัดสภาผูแทนราษฎร  หนวยธุรการสังกัดวุฒิสภาและหนวยธุรการ

รวมที่ใชรวมกัน  ทั้งนี้  เพื่อความประหยัดและประสิทธิภาพ 

 สําหรับการจัดต้ังหนวยธุรการเปนนิติบุคคลก็จะมีระบบการตรวจสอบ  โดยตองผาน

คณะกรรมการกิจการแตละสภาและผานสภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภาหรือทั้งสองสภาดวย 
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 ค. การใหมีการบริหารที่หลากหลาย  กลาวคือ 

 นอกจากมีการบริหารหนวยงานแบบราชการแลว ยังใหบริหารแบบเลี้ยงตัวเองไดใน

รูปสวนธุรการ  (ภายใน)  หรือหนวยธุรกการ  (นิติบุคคล)  ที่เรียกเก็บคาบริการ  และแบงปนกับ

การใหบริการของบุคคลภายนอก 

 ง.  แยกระบบงบประมาณเปนระบบอิสระ  ที่สามารถถูกตรวจสอบได 

 จ.  จัดระบบบุคลากรเปนหลายประเภท  ทั้งขาราชการ  พนักงาน  ลูกจาง  โดยเนน

การใชคนใหคุมคาโดยไมเพิ่มจํานวน  แตมีหลักประกันระบบคุณธรรม  (สมาคมบุคลากรฯ) 

 ฉ. มีระบบตรวจสอบ  ทั้งภายใน  ภายนอก  (ส.ต.ง.)  และคณะกรรมการติดตาม

และประเมินผล  เพื่อไมใหเกิดการใชความอิสระ  (autonomy)  เกินขอบเขต 

 

 นอกจากนี้  สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ควรมี

การพัฒนากฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ประกาศ  ขอบังคับของหนวยงาน  เพื่อการทํางานที่มีประสิทธิภาพ  

ดังนี้ 

 1. การตรากฎหมายที่สรางความเปนอิสระใหกับรัฐสภา  การบริหารงาน  การกํากับ ดูแล  

และการประเมินผลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 2. การยกเลิกกฎหมายลําดับรองของราชการฝายบริหารที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรใชบริหารงาน  บริหารบุคคล  บริหารงบประมาณ  ระบบการเงินและการบัญชี  และ

ระบบตรวจสอบ 

 3.  การปรับปรุง  แกไขกฎหมายลําดับรอง  เชน  ประกาศ  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  

เปนตน  ที่ใชอยูปจจุบันเกี่ยวกับการบริหารงาน  การบริหารบุคคล  การบริหารงบประมาณ  

การบริหารทรัพยสิน  การบริหารการเงินและการบัญชี  ใหสอดคลองกับกฎหมายใหม 

 4. การตรากฎหมายลําดับรองใหมที่ทําใหรัฐสภาเปนอิสระ  ดวยประกาศรัฐสภา

เมื่อเปนการบริหารงานรัฐสภาโดยมีการถวงดุลตรวจสอบอํานาจซึ่งกันและกันระหวางรัฐสภา 

กับคณะกรรมการนโยบายรัฐสภา  (ที่ประชุมสมาชิกรัฐสภาและคณะกรรมการรวมรัฐสภา)  

ประกาศสภาผูแทนราษฎรเม่ือเปนการบริหารงานสภาผูแทนราษฎรกับคณะกรรมการนโยบาย

สภาผูแทนราษฎร และประกาศวุฒิสภาเมื่อเปนการบริหารงานวุฒิสภาโดยมีการตรวจสอบและ

ถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกันระหวางวุฒิสภาและคณะกรรมการนโยบายวุฒิสภา 

 5. การตรากฎหมายลําดับรองแตงต้ังคณะกรรมการกํากับดูแลและประเมินผล  (Audit  

Committee)  มีหนาที่ประเมินผลการทํางานที่มีผลลัพธภายใตตัวช้ีวัด   ระบบการประกันคุณภาพ
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 6. การตรากฎหมายลําดับรองใหมีสมาพันธบุคลากรรัฐสภาสัมพันธเพื่อธํารงรักษา

ระบบคุณธรรม  (Merit  System)  และสรางความกาวหนาในวิชาชีพเฉพาะของบุคลากรรัฐสภา

ตามกระบวนการบริหารบุคคลสมัยใหมที่ตรวจสอบไดจากผลลัพธของการทํางาน 

 7. การตรากฎหมายลําดับรองใหรัฐสภามีความเปนอิสระในการขออนุมัติจัดสรร    

งบประมาณใหรัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา  รวมถึงการจัดต้ังกองทุนรัฐสภา 

 8. การตรากฎหมายลําดับรองใหมีระบบตรวจสอบจากองคกรภายในและภายนอก              

โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรตรวจสอบตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ DPU
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