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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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บทที่  1 
 

บทนํา 
 
ภูมิหลังและความสาํคัญของปญหา 
 

นับจากการเปลี่ยนแปลงคร้ังสําคัญของการเมืองการปกครองของประเทศไทย เมื่อ

วันที่  24 มิถนุายน  2475  จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธิปไตยในระบบ

รัฐสภา    มีผูแทนราษฎรชั่วคราวชุดแรก  จํานวน  70  คน  ซึ่งไดรับการแตงต้ังจาก 

“คณะราษฎร”            ไดทําการประชุมกันเปนคร้ังแรกเม่ือวนัที่  28  มิถนุายน  2475  ณ หองโถง

ชั้นบนของพระที่นั่ง    อนนัตสมาคมเปนที่ประชุมช่ัวคราว  ในการประชุมคร้ังนีม้หาอํามาตยเอก

เจาพระยาธรรมศักด์ิมนตรี  เปนประธานสภาผูแทนราษฎร  และนายพลตรีพระยาอินทรวชิิต เปนรอง

ประธานสภาผูแทนราษฎร  ไดขออนมุัติตอที่ประชุมใหหลวงประดิษฐมนูญธรรม  ดํารงตําแหนง

เลขาธิการสภาผูแทนราฎรเพ่ือปฏิบัติงานราชการประจําของสภาผูแทนราษฎร จึงถือวาสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดสถาปนาข้ึนในวันที่  28  มิถุนายน 2475 1 ในระยะเร่ิมแรก  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังไมมีกฎหมายจัดต้ังมารองรับ ไมมีงบประมาณและ

สถานทีท่ําการเปนของตนเอง 

ตอมาเมือ่วนัที ่  9  พฤศจิกายน  2476  รัฐบาลไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัดต้ัง

กระทรวงและกรมแกไขเพิ่มเติมเพื่อใหกิจการฝายธุรการของสภาผูแทนราษฎรดําเนินไปโดย

สมบูรณ โดยจัดใหมีเจาหนาที่ประจําข้ึนหนวยหนึ่ง มีฐานะเปนกรมข้ึนตอสภาผูแทนราษฎร  

เรียกวา “กรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” ซึ่งที่ประชุมเหน็ชอบและใหประกาศใชเปนกฎหมายได 

เปนอันวากรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดจัดต้ังโดยกฎหมายต้ังแตบัดนั้น (13 พฤศจิกายน  

2476)  และในปเดียวกันนี ้ สภาผูแทนราษฎรไดประกาศใชพระราชบญัญัติระเบียบราชการบริหาร

และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรมใหม ซึ่งในพระราชบัญญัติดังกลาวไดแกไข

เปล่ียนแปลงชือ่ของ “กรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” เปน “สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร” 

ซึ่งไดจัดวางระเบียบราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรข้ึนตามกฎหมายฉบับใหม

                                                           
1 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

กรุงเทพมหานคร    : สํานักการพิมพ   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  2546  หนา  9. 
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เม่ือใกลกาํหนดการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรชุดแรก  พระยาพหลพลพยุหเสนา  

นายกรัฐมนตรี  ไดพิจารณาเหน็วาสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ควรจะไดมีที่ทาํการถาวร

ข้ึนเพื่อเปนที่ติดตอกับสมาชิกสภา  จึงไดกราบบังคมทูลขอพระราชทานพระตําหนักราชฤทธิ์

รุงโรจนใหเปนที่ทําการ  พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  

พระราชทานตามที่กราบบังคมทลู  แตในขณะทีเ่ตรียมจะยายทีท่ําการนัน้ เจาพระยาวรพงศพพิัฒน  

ผูสําเร็จราชการ    พระราชวงั ไดทําความตกลงกับเจาพระยาพิชัยญาติ  ประธานสภาผูแทนราษฎรให

ใชอาคารสํานกังานราชเลขานุการในพระองค  เปนสาํนักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรแทนพระ

ตําหนกัราชฤทธิ์รุงโรจนที่ไดตกลงไวแตเดิม  เจาหนาที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

จึงไดยายที่ทาํการจากวังปารุสกวนัมาประจําอยูที่อาคารสํานักงานราชเลขานุการในพระองค

ต้ังแตบัดนั้นมา 

  ป พ.ศ. 2484  ไดมีพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรมข้ึนใหม  โดยไดยกฐานะ

สํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรข้ึนเปนทบวงการเมือง  และใหมีอํานาจหนาที่เกีย่วกบักิจการ

ฝายธุรการของสภาผูแทนราษฎร  นอกจากนี้ไดมีประกาศพระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการใน

สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร เพื่อใหเหมาะสมกับกาลสมัยและเพื่อใหการปฏิบัติราชการ

ดําเนนิไปดวยความเรียบรอยและรวดเร็วยิง่ข้ึน  โดยแบงสวนราชการออกเปน  2  กอง คือ สํานกังาน

เลขานุการและกองกรรมาธิการ2   

ป  พ.ศ.  2489  รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2489  ฉบับ

นี้ไดนําเอาระบบสภาคูมาใชเปนคร้ังแรก กลาวคือ รัฐสภาประกอบดวยพฤฒสภา (สภาสูง) 

และสภาผูแทนราษฎร ซึง่พฤฒสภานัน้ประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังทางออม ขณะท่ี

สภาผูแทนราษฎรประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง  จึงทําใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเดิมแยกออกเปน  2  สํานักงาน คือ “สํานักงานเลขาธิการพฤฒสภา 

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” การดาํเนินงานฝายธุรการของสํานักงานทั้งสองแยก

ออกตางหากจากกนัตามแบบอยางเดียวกับรัฐสภาของตางประเทศทีใ่ชระบบสองสภา 

 ป  พ.ศ. 2490  ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  

(ฉบับที่  10)  แกไขเพ่ิมเติม  จัดต้ังสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภาข้ึนใหมีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับ

กิจการฝายธุรการของพฤฒสภาและสภาผูแทนราษฎรโดยใหโอนขาราชการของสํานักงาน
                                                           

2 เรื่องเดียวกัน,  หนา  11. 
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 ป พ.ศ. 2494  ไดมีการปรับปรุงหนวยงานภายในของสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภาอีกคร้ัง  

โดยพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา พ.ศ. 2494  มีประธานวุฒิสภา

และประธานสภาผูแทนราษฎร  เปนผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้  โดยแบงสวนราชการของ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภามีการเพิ่มหนวยงานข้ึนใหมหลายหนวยงาน คือ  กองกลางแบงเปน  

6  แผนก  กองการประชุม  4  แผนก และกองกรรมาธิการ  แบงออกเปน  3  แผนก3 

 เมื่อเกิดการรัฐประหารข้ึนอีกคร้ัง เมื่อวนัที่  29  พฤศจิกายน  2494  คณะรัฐประหาร

ไดนํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2475  กลับมาใชใหม  รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้

เปนระบบสภาเดียวคือ สภาผูแทนราษฎร ดังนั้น  ชื่อของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาจึงเปล่ียนมา

เปน “สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” อีกคร้ังหนึ่ง โดยบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม พ.ศ. 2494  และมีอํานาจหนาที่เกีย่วกับกิจการฝายธุรการของสภา

ผูแทนราษฎรอีกคร้ัง  โดยพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการสํานักงานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎร พ.ศ. 2496  ซึ่งสาระสําคัญของพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ก็คือ เพียงเปล่ียนชื่อแผนก

ตํารวจรัฐสภามาเปนแผนกตํารวจสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 

 ป พ.ศ. 2501  เกิดเหตุการณรัฐประหารขึ้นโดยมีจอมพลสฤษด์ิ  ธนะรัชต  ผูบัญชาการ

ทหารสูงสุดเปนหัวหนา  ไดทาํการยึดอํานาจการปกครองประเทศเมื่อวันที่  20 ตุลาคม  2501  ไดยกเลิก

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2475  แกไขเพิ่มเติม  2495  และประกาศใช

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2501  ตามธรรมนูญฉบับนี้รัฐสภา คือสภาราง

รัฐธรรมนูญ ซึ่งนอกจากจะทําหนาทีร่างรัฐธรรมนญูแลว ยงัทําหนาที่ดานนิติบัญญัติอีกดวย  

ฉะนั้น เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จึงทําหนาที่เปนฝายธุรการใหกับสภารางรัฐธรรมนูญและ

รัฐสภาที่ทําหนาที่นิติบัญญัติดวย  ทําใหปริมาณงานของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเพิ่มข้ึน  
                                                           

3 เรื่องเดียวกัน,  หนา 13. 
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ป พ.ศ. 2511  สภารางรัฐธรรมนูญไดรางรัฐธรรมนูญเสร็จและประกาศใชเมื่อวันที ่ 20  

มิถุนายน  2511  รัฐสภาตามที่รัฐธรรมนูญกาํหนดประกอบดวยวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร  

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงไดเปล่ียนชื่อเปน  สํานักงานเลขาธกิารรัฐสภา  

นอกจากนี้ไดปรับปรุงกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวเนื่องกันคือ พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  

กรม  (ฉบับที ่  5)  พระราชบัญญัติโอนกิจการของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไปเปนของ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  (ฉบับที ่  8)  เพือ่ให

สอดคลองกับรัฐธรรมนูญและในวนัที ่  30 กันยายน  2512  ไดมีพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการ  

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาใหแบงสวนราชการดังนี้  กองกลางแบงเปน  5 แผนก  กองการ

ประชุมแบงเปน  4  แผนก  กองกรรมาธิการและกองปฏิคมและสถานที่แบงเปน  4  แผนก 

ป  พ.ศ.  2517  ไดมีพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  

พ.ศ. 2517  ข้ึนรองรับ  เพื่อใหการปฏิบัติงานเปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ 

พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานกังานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ. 2517  ไดกําหนด

สวนราชการของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาข้ึนดังนี ้4 

- กองกลาง 
- กองคลังและพัสดุ 

- กองการประชุม 

- กองกรรมาธิการ 
- กองวิเทศสัมพนัธ 
- กองสถานที ่
- กองการพิมพ 
- ศูนยบริการเอกสารและคนควา 

- ศูนยบริการทางวิชาการและกฎหมาย 

                                                           
4 เรื่องเดียวกัน,  หนา 23. 
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ตอมา  คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  ไดพิจารณาปรับปรุงหนวยงานยอย

ของสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  และกําหนดสายงานตามความเกี่ยวพันในการ

ปฏิบัติงานข้ึนใหม  เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการในสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภามี

ประสิทธิภาพย่ิงข้ึน  ทัง้นี้โดยถือตามโครงสรางของสวนราชการที่กาํหนดไวเดิม  ในพระราชกฤษฎีกา

แบงสวนราชการสํานกังานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ. 2517 

ป พ.ศ. 2518  ไดมีพระราชบัญญัติระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  และ

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา ใหมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของรัฐสภา  และรักษา

ความสงบเรียบรอยในบริเวณของรัฐสภา  โดยมีเลขาธิการรัฐสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ

และรับผิดชอบ   ในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอประธานรัฐสภา  ซึ่งอํานาจหนาที่ไดกําหนดไว         

ดังกลาวนั้น  จะเห็นไดวาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภามีขอบเขตอํานาจหนาที่กวางขวางมาก  และมี

ลักษณะที่แตกตางกันออกไปหลายดานตามลักษณะการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา  เชน  

งานธุรการของสมาชิกรัฐสภา  งานของคณะกรรมาธิการชุดตาง ๆ งานของประธานและรองประธาน  

งานเกี่ยวกับการจัดการใหเปนไปตามระเบียบวิธีการของรัฐสภา  อันไดแก  การจัดการประชุมสภา  

การจัดทํารายงานการประชุมสภา  การบริการใหประชาชนในการเขาฟงการประชุมสภา  นอกจากนี้  

ยังรวมไปถึงการใหบริการดานวิชาการ  เชน การบริการหองสมุด 

ดังนั้น  เพื่อใหการเปนไปตามกฎหมาย และใหการปฏิบัติงานตาง ๆ ดําเนินไปดวย

ความเรียบรอยตามเจตนารมณในการปรับปรุงของคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  จึงมีคําส่ัง

รัฐสภาที่  5/2527  กําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  

ซึ่งคําส่ังดังกลาวไดแบงหนาที่ในการปฏิบัติราชการออกเปน  3  ฝาย  คือ 

1. ฝายบริหาร  มีหนาที่และความรับผิดชอบเก่ียวกับการบริหารงานทั่วไปของสํานักงาน
เลขาธิการรัฐสภา  มีหนวยงานในสังกัดคือ  กองกลาง  กองคลังและพัสดุ  กองการประชาสัมพันธ  

กองการพิมพ  และกองสถานที่ 

2. ฝายระเบียบงานรัฐสภา  มีหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานดานธุรการ  และ

เลขานุการของการประชุมสภา  การประชุมคณะกรรมาธิการ  การจัดทํารายงานการประชุม  เปนตน  

ฝายนี้มีหนวยงานในสังกัด  คือ  กองการประชุม  กองกรรมาธิการ  กองวิเทศสัมพันธ  ศูนยชวเลข

และพิมพดีด 

3. ฝายวิชาการ  มีหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการใหบริการแกสมาชิกรัฐสภาใน
การคนควา  รวบรวมขอมูล  สถิติ  ขอเท็จจริงทางดานการเมืองการบริหาร  เศรษฐกิจ  สังคม  
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ป พ.ศ. 2535  การปรับปรุงสวนราชการในสังกัดรัฐสภา  ตอมาในป  2535  

คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาไดพจิารณาปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับสํานักงาน

เลขาธิการรัฐสภา  และขาราชการฝายรัฐสภาใหเหมาะสมและสอดคลองกับขาราชการประเภทอ่ืน 

ๆ และไดนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีพจิารณา โดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. และรางพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา  (ฉบับที่ ..)  พ.ศ. ….  เขาสูการพจิารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติใน

คราวประชุมสภานิติบญัญัติแหงชาติ        ทําหนาที่รัฐสภา  คร้ังที ่ 15/2535  ที่ประชุมไดลงมติรับ

หลักการแหงรางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับ  โดยยงัคงใหมีสํานกังานเลขาธกิารรัฐสภาไวเชนเดิมไม

เปล่ียนแปลง  แตในการพิจารณาปรับปรุงรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดมีสมาชิกสภานิติบัญญัติ

แหงชาติเสนอใหมีการพิจารณาปรับปรุงสวนราชการสังกัดรัฐสภา  โดยกาํหนดใหมีสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภา  และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแทนสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  

ขอเสนอนี้ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมาธิการการบริหารและการยุติธรรม  และไดเสนอ

รายงานผลการพิจารณารางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับเขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ

แหงชาติทําหนาที่รัฐสภา  ในคราวประชุมคร้ังที่  17/2535  ที่ประชุมไดลงมติในวาระที ่3  เห็นชอบ

ใหประกาศใชเปนกฎหมายได 

จากนั้นสาํนกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดถือปฏิบัติโดยมีการรางกฎ  ระเบียบตาง 

ๆ  ภายในสํานกังานข้ึน  แตผลการปฏิบัติงานในระยะตอมา  กฎ  และระเบียบตาง ๆ  ไดกลายเปน

ปญหาและอุปสรรคในการทํางานของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งตองการผลลัพธของงานที่

รวดเร็ว  ถูกตอง  มีประสิทธิภาพ  ทั้งนี้ความคาดหวังในประสิทธิภาพการทํางานของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทีม่ีตอหนวยงานธุรการทีร่องรับ  คือ  สํานักงานของสํานักงานเลขาธกิาร

สภาผูแทนราษฎรมีสูงข้ึนมาก  อันเนื่องมากจากความตองการของประชาชนท่ีมีผลกระทบ

สําคัญมาจากกระแสโลกาภิวัฒนไดผลักดันใหเกิดการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอมทั้งทาง

เศรษฐกิจ  สังคม  และการเมืองของประเทศอยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่ง การปฏิรูปการเมืองโดยได

มีการรณรงค          จนกระทัง่ทาํใหเกิดการรางรัฐธรรมนูญใหมและไดประกาศใชรัฐธรรมนญูแหง

ราชอาณาจักรไทย          พ.ศ.  2540  เมื่อวนัที่  11  ตุลาคม  พ.ศ. 2540  ซึ่งมีผลทาํใหเกดิการ

เปล่ียนแปลงกติกาทางการเมือง             ที่สําคัญหลายประการ  เชน กระบวนการเลือกต้ัง การ
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1.  บางมาตราของพระราชบัญญัติขัดแยงกัน ทําใหการนํากฎหมายไป  ปฏิบัติเปนไปได

ยาก เชน กรรมการผูทรงคุณวุฒ ิ แมจะเลือกมาตามทีก่ฎหมายกําหนดจากสภาผูแทนราษฎรหรือ

วุฒิสภา แตบุคคลทีเ่ขามาเปนคณะกรรมการเปนบุคคลทีอ่ยูในระบบราชการฝายบริหารทัง้ส้ิน  

ดังนัน้ แนวคิดของบุคคลดังกลาวจงึเปนแนวคิดของการบริหารงานบุคคลของราชการฝายบริหาร 

2. บางมาตราของพระราชบัญญัติขัดแยงและมีความแตกตางจากเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  ในหลักความเปนอิสระของสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เชน มาตรา  7  มาตรา  15  เปนตน  (ภาคผนวก) 

3.  ปญหาในการนํากฎหมายไปปฏิบัติ (Law Implementation) ไมเปนไปตามเจตนารมณ

ของกฎหมาย แตพิจารณาตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ การบริหารบุคคลของราชการฝายบริหาร 

ดังนั้น การสรางความเปนอิสระในการบริหารบุคคลของขาราชการฝายสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  จงึเปนปญหาที่ทาํใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมมี

บุคคลากรที่มคีวามเชีย่วชาญเฉพาะดาน เชน การรางกฎหมายและการควบคุมการบริหารราชการ

แผนดิน เปนตน   

 
วัตถุประสงคของการวิจยั 
 

 จากสภาพปญหาของการบรหิารงานบุคคลโดยคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการฝายสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2518  แกไขเพิ่มเติมตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2534  การ

ทําวทิยานพินธฉบับนี้มวีัตถปุระสงคที่จะศึกษาและวิเคราะหปญหาตาง ๆ ดังนี ้
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 (1) เพื่อศึกษาถึงการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา          

พ.ศ. 2518 (Law Implementation) เปนไปตามทฤษฎีและสอดคลองเหมาะสมกับเจตนารมณ

ของรัฐธรรมนูญป  2540   

 (2)  เพื่อศึกษาวิเคราะหถงึการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ (Power and Authority)         

ของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 (3) เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการปรับปรุง เปล่ียนแปลง แกไขกฎหมายใหเหมาะสม

กับหลักการบริหารบุคคลสมัยใหมและเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540   

 
สมมติฐานของการวิจัย 
 

(1)  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  และแกไขเพิ่มเติม          

ไมไดมีการนํากฎหมายไปปฏิบัติ 

(2) การบริหารบุคคลโดยคณะกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียเปนหลักการปกครอง         

ที่ไมถูกตองและไมเหมาะสมกับสถานการณปจจุบัน 

(3) กฎหมายใชในการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายสํานักงานเลขาธกิารสภา          

ผูแทนราษฎรควรมีการแกไขเพราะสภาพสังคม  การเมอืง  ที่มกีารเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว 

 
ขอบเขตของการวิจัย 
 

 การศึกษาปญหาที่กลาวมาแลวนี้ มีขอจาํกัดหลายประการดวยกัน ซึ่งผูวิจยัไดทําการ

กําหนดขอบเขตของการศึกษาใหชัดเจนเพื่อใหไดเนื้อหาที่เหมาะสม  ดังนี ้

 (1)  วิทยานพินธฉบับนี้เปนวทิยานพินธในสาขาวิชากฎหมายมหาชน  (Public law) 

โดยตรง แตเนื่องจากเปนกฎหมายการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายสํานกังานเลขาธกิาร

สภาผูแทนราษฎร จึงมีความสัมพันธกับสาขาวิชาอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ คือ กฎหมาย  รัฐธรรมนูญ 

(Constitutional Law) วิชารัฐประศาสนศาสตร  (Public Administration) และวิชาการบริหารงาน

บุคคล (Personnel Administration) ดวย 

 (2) วิทยานิพนธฉบับนี้จะศึกษาถึงปญหากฎหมายที่เกีย่วกับการบริหารงานบุคคล

ของหนวยราชการในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ในลักษณะของโครงสราง 

ระบบ อัตรากําลัง การบริหารบุคคล ที่เปนอุปสรรคในการสรางประสิทธิภาพของการบริหารงาน 
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การนิยามศพัท 
 

 เพื่อใหผูที่สนใจในวทิยานพินธฉบับนี้ไดเขาใจอยางถูกตองตรงกนัในตัวแปรตาง ๆ ที่

ปรากฏในวิทยานิพนธฉบับนี้  ผูวิจัยจึงใหนิยามคําศัพทตาง ๆ ที่อาจทาํใหผูอานมีความเขาใจ

แตกตางกนัไปดังนี ้

 "ก.ร."  หมายถงึ  คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาทีม่อํีานาจหนาทีต่าม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา   พ.ศ. 2518  ที่ไดรับการแตงต้ัง เลือกต้ัง และเปน

โดยตําแหนงในอดีตและปจจุบัน 

 "ขาราชการสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร"  หมายถงึ  บุคคลซึ่งรับราชการโดย

ไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในสวนราชการสังกดัสํานักงานเลขาธิการสภา           

ผูแทนราษฎร ทั้งในอดีตและปจจุบัน 

 "ประธานสภาผูแทนราษฎร"  หมายถงึ  ประธานสภาผูแทนราษฎร ตามบทบัญญัติแหง                     

รัฐธรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหมีสภานิติบญัญัติสภาเดียว ใหหมายความถงึประธาน

แหงสภานั้น และประธานวุฒิสภา ซึ่งดํารงตําแหนงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย           

พุทธศักราช  2540  เปนประธานคณะกรรมการ ก.ร. โดยตําแหนง5 

 "รองประธานสภาผูแทนราษฎร"  หมายถึง  รองประธานสภาผูแทนราษฎรตาม      

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญในกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหมีสภานิติบญัญัติสภาพเดียว ให

หมายถงึรองประธานแหงสภานัน้  ตามวทิยานพินธฉบับนี้รองประธานสาํนักงานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎร คือ ประธานสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และเปน

รองประธานคณะกรรมการขาราชการสภาผูแทนราษฎรตามกฎหมาย6 

 

                                                           
5 พระราชบัญญัติระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518. มาตรา  6, 

กรุงเทพมหานคร  : ศูนยบริการเอกสารและคนควา  สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ. 2532 
6 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 6 
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วิธีการวิจัย 
 
 ผูวิจัยดําเนินการศึกษาวิเคราะหปญหาในวิทยานิพนธฉบับนี้  โดยแยกศึกษาออกเปน  

2  แนวทางใหญ  ๆ คือ 

 (1)  โดยการวิจัยเอกสาร  (Documentary  Research)  เปนการศึกษาขอมูลและ

ทําการวิเคราะหจากเอกสารตาง  ๆ  ที่เกี่ยวของที่สําคัญ  ดังนี้ 

  ก.  รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ เพื่อทําการพิจารณาเจตนารมณ

ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  พ.ศ.  2518 

  ข.  ตํารา  บทความ และเอกสารทางวิชาการในทางกฎหมายของไทยและ

ตางประเทศ  เปนการศึกษาขอมูลและทําการวิเคราะหจากตําราในทางการบริหารงานบุคคลที่

เกี่ยวของกับทฤษฎี  (Theory)  และแนวความคิด  (Concept)  ของไทยและตางประเทศ  ตํารา 

บทความ เอกสาร   

  ค.  เอกสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของเปนสําคัญ  การศึกษาขอมูลจากฎหมาย กฎ  ขอบังคับ 

และบทความอื่น ๆ ที่เกี่ยวของเพื่อนํามาประกอบในการสนับสนุนวิเคราะหขอมูลและปญหาจาก

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เพราะหนวยงานท่ีอยูที่ สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร 

 (2) โดยการวิจัยภาคสนาม  (Field  Research)  การสัมภาษณบุคคลในกรณี                  

ที่ตองการขยายขอมูลเอกสาร 

 
ประโยชนที่คาดวาจะไดรบั 
 
 ผูวิจัยไดศึกษาและวิเคราะหกฎหมายการบริหารงานบุคคลขาราชการฝายสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร โดยมีจุดมุงหมายหลายประการดวยกัน  ดังนี ้

(1) เพื่อสะทอนใหเห็นถึงปญหาของการปฏิบัติในสวนของการบริหารงานบุคคลของ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย 
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(2) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีความเปนอิสระ มีความเขมแข็ง คลองตัว

ในการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สนองตอบความตองการของประชาชนโดย

สวนรวมของประเทศ 

(3) เพื่อใหเกิดขอมูลที่เปนประโยชนตอการบริหารงานบุคคลของสํานกังานเลขาธกิาร
สภาผูแทนราษฎรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  ซึง่จะทาํใหการเมืองไทยไดมีการพฒันาอยางเปน

ระบบตอเนื่องมั่นคง  

(4) เพื่อเปนขอมูลสนับสนุนใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีหนวยงานที่
ทําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพเทาเทียมกนักบัฝายบริหารเพื่อใหสามารถทาํหนาที่ในการควบคุม

และตรวจสอบ (Check and Balance)  ซึ่งกนัและกนัไดอยางมีประสิทธิภาพ อันจะมีผลทําให

ประชาชนและประเทศไดรับประโยชนมากที่สุด 

(5) เพื่อสนับสนนุใหหนวยราชการในสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรไดสราง
สมรรถนะในการบริหาร 

(6) เพื่อนาํขอเสนอแนะและสรุปเปนแนวทางในการปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 

ซึ่งเปนกลไกทีสํ่าคัญในการบริหารราชการ 
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บทที่  2 
 

แนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวของ 
 

 รัฐสภาไทยเปนที่มาของการเปล่ียนแปลงการปกครอง โดยเกิดจากการกอการของกลุม

บุคคลที่เขาสูการปกครองไทย เพื่อการจัดต้ังองคกรของฝายนิติบัญญัติ องคกรดังกลาวขาดฐานที่

สําคัญคือ ผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ซึง่ทาํใหเกดิอุปสรรคในการพฒันาหนวยงานในสังกัด

รัฐสภา                    จากปญหาและอุปสรรคดังกลาว จะมีแนวคิดและทฤษฎีที่เกีย่วของ  ดังนี ้

 

ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนอิสระของสถาบันฝายรัฐสภา 

ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกับความเปนอิสระขององคกรนิติบัญญัติ 

แนวคิดและทฤษฎีที่เกีย่วของกับจรรยาบรรณ 

ทฤษฎีการปกครองที่ดี ( Good  Governance ) 

กฎหมายของการบริหารราชการฝายรัฐสภาไทย       

ประวัติและวิวฒันาการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 
ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนอิสระของสถาบนัฝายรัฐสภา 
 
 รัฐที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญ เปนรัฐทีถ่ือการแบงแยกอํานาจเปนสาระสําคัญ ในกรณีทีม่ี

การแบงแยกอํานาจ ผูถืออํานาจหรือองคกรตาง ๆ ที่เปนอิสระของรัฐจะเปนผูมีสวนรวมในการใช

อํานาจทางการเมืองและมีสวนรวมในการสรางเจตนารมณของรัฐ ภาระหนาที่ตาง ๆ ของบรรดา         

ผูถืออํานาจรัฐ และบรรดาองคกรของรัฐจะอยูใตการควบคุมของผูถืออํานาจรัฐอ่ืน ๆ ซึ่งมีลักษณะ

เปนการควบคุมซึ่งกนัและกนั อยางไรกต็ามหากมกีารควบคุมพฤติกรรมของผูถืออํานาจเสมอไป

อยางเครงครัดโดยไมมกีารผอนหนักผอนเบาบาง การดําเนนินโยบายทางการเมืองก็ดําเนนิไปไมได         

ผูถืออํานาจตองมีอิสระพอสมควรที่จะตัดสินใจโดยปราศจากอิทธพิลและการยับยั้งจากภายนอก 

ปญหาจึงมีอยูวา การปกครองจะจัดอยูในรูปแบบใดนั้น ข้ึนอยูกับขอบเขตแหงความเปนอิสระของ

ผูถืออํานาจวาแตละฝายมีมากนอยเพยีงใด1 

                                                           
1 วรวิทย  กนิษฐะเสน.  กฎหมายมหาชนเบ้ืองตนภาคทฤษฎีพ้ืนฐานทางกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ.พิมพคร้ังที่  1.  กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2521, หนา 8. 
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1. สัมพันธภาพระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารในระบบสํานักงาน 
เลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
 ในการปกครองแบบสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร (Parliamentarism) เปน

การปกครองรูปแบบหนึง่ ทีม่ีดุลยภาพแหงอํานาจระหวางผูถืออํานาจตาง ๆ ที่เปนอิสระอันไดแก                   

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและรัฐบาล โดยมีความมุงหมายที่จะใหมกีารประสานงาน

ระหวางรัฐบาลและสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร แตในทางปฏิบัติการปกครองแบบ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีสองชนิดแตกตางกนัซึง่ข้ึนอยูกับวาฝายสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูมีอํานาจเหนือกวาคณะรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีจะเปนผูควบคุม

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในทางการเมือง ในการปกครองแบบสํานักงานเลขาธกิาร

สภาผูแทนราษฎรตามแบบฉบับของฝร่ังเศส เราจะเหน็ไดวาสภาอยูเหนือรัฐบาล ในทางตรงกัน

ขามรูปแบบการปกครองแบบคณะรัฐมนตรีแบบอังกฤษ ฝายคณะรัฐมนตรีมีลักษณะเหนือกวา

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร2 

 สภาพเชนนี้เรียกวาการขาดดุลยภาพแหงอํานาจ  ดังนัน้  การปกครองแบบสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงพยายามทีจ่ะใหผูถืออํานาจที่เปนอิสระและถูกแบงแยก หรืออาจ

กลาวอีกอยางหน่ึงไดวาเปนความพยายามที่จะใหดุลยภาพระหวางสํานักงานเลขาธิการสภา             

ผูแทนราษฎรและรัฐบาลเกดิข้ึน เพื่อไมใหฝายใดมีอํานาจเหนือกวากัน ผูถืออํานาจทัง้สองฝายจะ

แบงอํานาจหนาที่ในการกาํหนดนโยบาย และแบงอํานาจในการดําเนินการตามนโยบายที่

กําหนดไวโดยวิธีการออกกฎหมายเนื่องจากวาผูถอือํานาจทัง้คูนีอ้ยูภายใตขอบเขต และอยูภายใต

การควบคุมซึง่กันและกนั ซึ่งเรียกกนัวาการควบคุมระหวางองคกร3 

 เมื่อพิจารณาถึงความเชื่อดังกลาวแลว การปกครองในระบบสํานักงานเลขาธกิารสภา             

ผูแทนราษฎรจึงเปนรูปแบบการปกครองทีม่ีการพึง่พาอาศัยระหวางรัฐบาลกับสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรโดยผสมผสานกัน ความเชื่อดังกลาวนัน้จะมีรากฐานอยูบนความจริง 

เพราะเม่ือแตละหนวยอํานาจสามารถควบคุมประสานการใชอํานาจกับหนวยงานอื่นแลว โอกาสที่

ประชาชนจะถกูละเมิดอํานาจหรือไดรับการใชอํานาจอยางไมเปนธรรมจากเจาหนาทีข่องรัฐบาล        

ก็ลดนอยลง แตปญหาในที่นี้คือ เราจะรักษาดุลอํานาจดังกลาวนี้ไดหรือไม ซึ่งในทางปฏิบัติแลว

ไมสามารถที่จะเกิดข้ึนได เพราะในการปกครองประเทศน้ัน โดยทัว่ไปมักจะมหีนวยอํานาจหนึ่ง         

มีอิทธพิลเหนอืหนวยอํานาจหนึง่ไมมากก็นอย ไมมีระบบการปกครองใดที่สามารถกาํหนดให

                                                           
2 เรื่องเดียวกัน, หนา 20. 
3 เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
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 ในเร่ืองนี ้ดร.ชยัอนันต  สมทุวณิช5  ใหความเหน็วา ในระบอบการเมืองที่มีรัฐธรรมนญู

กําหนดความสัมพันธทางอํานาจนัน้ ความสัมพันธระหวางสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

กับรัฐบาลเปนจุดของการวิเคราะหที่สําคัญ เพราะสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกับรัฐบาล 

ตางเปนแหลงอํานาจที่อาจจะรวมศูนยอยูที่เดียวกัน หรือแยกออกจากกันโดยตางฝายตางมีแหลง

อํานาจที่ไมเกีย่วของกนัมากนักก็เปนได กรณีที่สุดโดยที่สุด ไดแก  การที่อํานาจในการออก

กฎหมายข้ึนอยูกับสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรโดยส้ินเชิง โดยที่รัฐบาลเปนเพียงผูนํา

กฎหมายไปปฏิบัติเทานัน้ ซึง่สภาพเชนนี้ไมปรากฏในการเมืองสมยัใหมแลว เพราะรัฐบาลของ

                                                           
4 สุจิต  บุญบงการ. บทบาทของสภานิติบัญญัติ. กรุงเทพมหานคร  : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

2526  หนา 3. 
5 ชัยอนันต   สมุทวณิช.  ปญหาการพัฒนาทางการเมืองไทย. กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2530  หนา 32. 
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 ดร.ชัยอนนัต  สมุทวณิช6  ยังไดชี้ใหเหน็ถึงปญหาของฝายนิติบัญญัติในบางสังคม 

เชน ไทยไวอยางนาสนใจวามีความแตกตางไปจากประเทศทีม่ีความมั่นคงทางกติกาทางการเมอืง

แลว ในแงทีว่าปญหาของฝายนิติบัญญัติไทยนัน้ มิใชประเด็นเร่ือง อํานาจของฝายนิติบัญญัติ 

ลดลงไปมากนอยเพียงใดเมื่อเปรียบเทยีบกับอํานาจของฝายบริหาร ซึ่งเปนเร่ืองที่ผูใหความสนใจ

ศึกษากันอยูมาก หากเปนเร่ืองของความอยูรอดของสภาผูแทนราษฎร บรรยากาศทีเ่ต็มไปดวยความ

ไมแนนอนทางการเมือง โอกาสที่จะยุบสภาทั้ง ๆ ที่ไมมีเหตุผลเพียงพอ ขอจํากัดทางการ

เคล่ือนไหวทางการเมืองที่ฝายบริหาร หรือกลุมพลังอํานาจ เชน ทหารมีตอพรรคการเมืองของ

บุคลากรในฝายนิติบัญญัติไทยดวย นอกเหนือไปจากขอจํากัดดานความสัมพันธทางอํานาจตาม

รัฐธรรมนูญ ซึง่มีอยูอยางเปนทางการแลว 

 
ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกบัความเปนอิสระขององคกรนิติบัญญัติ 
 

 หลักการแบงแยกอํานาจ (SEPARATION OF POWER)  หลักการแบงแยกอํานาจเปน

หลักการที่มกัจะมีการอางอิงอยูเสมอเพื่อเปนเหตุผลสนบัสนุนความคิดเห็นของผูที่อางอยางหนึ่ง

อยางใด ซึ่งในความเปนจริงแลวหลักการแบงแยกอํานาจ เปนทฤษฎีทางการเมืองสํานักปรัชญา

การเมืองจํานวนหน่ึงไดสรางข้ึนในระหวางศตวรรษที ่  4 ถึงศตวรรษที ่  10  เพื่อนําไปใชอางอิง           

ในการตัดทอนอํานาจของกษตัริยในสมัยสมบูรณาญาสิทธริาชของประเทศตาง ๆ ในยุโรป ซึง่ทฤษฎี

ดังกลาวนี้เชื่อวามิไดมีความมุงหมายจะแกปญหาการบริหารของรัฐหรือเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ

                                                           
6 เรื่องเดียวกัน, หนา 74. 
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 เมื่อกลาวถงึทฤษฎีวาดวยการแบงแยกอํานาจ ก็ตองนกึถึงปรัชญาเมธีชาวฝร่ังเศส คือ 

มองเตสกิเออ (MONTESQUIEU)  และหนงัสือ L ESPRIT DES LOIS  หรือเจตนารมณของ

กฎหมายของเขา แตโดยความเปนจริงแลวหลักการแบงแยกอํานาจนี้ไดมีนักปรัชญาเมธีการเมือง

ไดพูดถึงมานานแลว ไมวาจะเปน อริสโตเติล (ARISTOTLE) ฌอง โบแดง (JEAN  BODIN) 

ปุฟเพนดอรฟ   UFENDORF)  และ จอหน  ล็อคค  (JOHN   LOCKE)  ตางก็เคยพูดถงึการแบงแยก

อํานาจ ซึ่งกอนแตนี้อํานาจในการปกครองประเทศยังไมไดแบงแยก หรือยังไมมีผูคิดวาจะแยกออก

อยางไร แยกใหใคร และแยกทําไม แตตอมานักปรัชญานั้นเอง ที่เสนอแนะใหมีการแบงแยก

และมีผูเห็นดวยจนนาํไปบัญญัติไวในกฎหมายนกัปรัชญากอน ๆ ไดกลาวถึงเร่ืองนี้ไวดังนี้7 

 อริสโตเติล  ดูเหมือนจะเปนนกัปรัชญาคนแรกทีพ่ยายามที่จัดแบงองคกรของรัฐบาล

โดยไดเขียนหนังสือช่ือ POLITICS  วารัฐทุกรัฐมีองคประกอบสามประการ  คือ   องคประกอบ

ที่ดําเนินงานเกี่ยวกบัอํานาจตุลาการ 

 ฌอง   โบแดง  ก็ไดเขียนไวในหนังสือ DE  LA REPUBLIQUE   เกี่ยวกับระบบ    

สมบูรณาญาสิทธิราชที่ถกูจาํกัดบางสวนวาอํานาจอธิปไตยแบงแยกออกไดหลายอํานาจแตไมได

กลาวไวแนชัดวาแบงเปนอํานาจอะไรบาง 

 ปุฟเพนดอรฟ ไดกลาวไวในหนงัสือ DE  JURE  NATURAE  ET  GENTIUM  วา

อํานาจอธิปไตยแยกออกเปนเจ็ดอํานาจ คือ อํานาจนติิบัญญัติ อํานาจที่จะลงโทษเพราะฝาฝน

กฎหมาย อํานาจที่จะทาํสงครามและสงบศึก  อํานาจการทําสนธิสัญญา อํานาจแตงต้ังขาราชการ  

อํานาจเก็บภาษี และอํานาจจัดการศึกษา 

 จอหน  ลอคค  ไดกลาวไวในหนงัสือ  SECOND  TREATISE OF CIVIL   

GOVERNMENT  วาอํานาจอธิปไตยแยกออกไดเปนสามอํานาจ คือ อํานาจนิติบญัญัติ อํานาจ

บริหาร และอํานาจเกีย่วกับการทาํสงคราม การทําสนธสัิญญา และการแลกเปล่ียนฑูต จากการ

แบงแยกอํานาจของ จอหน  ล็อคค  ไดแยกอํานาจเกี่ยวกับการตางประเทศ คือ อํานาจเกีย่วกับ

การทาํสงคราม ฯลฯ ออกมาเปนอํานาจหนึ่งตางหาก จอหน  ล็อคค เห็นวาอํานาจที่สําคัญที่สุด 

คือ อํานาจนติิบัญญัติ ซึ่งเปนอํานาจที่กาํหนดหลักเกณฑและขอบเขตของสิทธิตามธรรมชาติของ

                                                           
7 อมร  จันทรสมบูรณ. กฎหมายปกครอง . กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2526,     

หนา 61. 
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 นอกจากนีม้ีนกัปรัชญาผูอ่ืนไดกลาวถงึการแบงแยกอํานาจ แตการอธิบายนั้นมิไดมุง

จะจัดการเกี่ยวกับการจัดระบบการปกครองเสียสวนใหญ เปนเพียงการพยายามแยกแยะให

เห็นวาอํานาจอธิปไตยนั้นแยกออกเปนอํานาจยอย ๆ อะไรบางเทานัน้ 

 
แนวคิดและทฤษฎทีี่เกี่ยวของกบัจรรยาบรรณ 
 

 ความหมายและความสําคัญ "จริยธรรมหรือจรรยาบรรณ"  ในการปฏิบัติงานและ

การบริหารงาน ในการบริหารงานและการปฏิบัติงานของบุคคลในองคกรใดองคกรหนึง่นัน้ ความรู

ความสามารถเพียงอยางเดียวคงไมเพียงพอที่จะทาํใหการบริหารงานประสบความสําเร็จได 

เพราะผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานจะตองใชความรูความสามารถในวิชาชีพของตนอยางมี

ความรับผิดชอบ ซึ่งหลักการสากลของการบริหารงานตองประกอบดวยความรูความสามารถ  

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

ผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานตาง ๆ จะตองมีจริยธรรมหรือจรรยาบรรณในวิชาชีพของตนดวย 

ซึ่งหาผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานไมมีจริยธรรมหรือจรรยาบรรณก็จะไดชื่อวามีความบกพรอง         

ในการดําเนนิงานนัน้ ๆ ของตน และอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนง ถูกถอนใบอนุญาตได           

ซึ่งในการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภานัน้ จึงจาํเปนตองใหความสําคัญกับความมี   

จริยธรรมหรือจรรยาบรรณ   โดยความหมายและความสําคัญมีดังนี ้

 "จรรยาบรรณ"  ในภาษาไทย มาจากคําวา จรรยา+บรรณ  จรรยา  แปลวา ความประพฤติ

หรือกิริยาที่ควรประพฤติในหมูคณะ  และบรรณ  แปลตามตัวอักษรวา  หนงัสือ หรืออาจแปลโดย

อรรถวาส่ิงที่ประมวลเขาไวดวยกนัเปนหมวดหมู  จรรยาบรรณ จงึหมายถึง ประมวลความประพฤติ        

ที่ผูบริหารงาน ผูปฏิบัติงานตาง ๆ ไดรวมกันกําหนดข้ึน เพื่อรักษาและสงเสริมเกยีรติคุณชื่อเสียง

และฐานะของสมาชิกและวงงานขององคกรนั้น ๆ ซึง่อาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  

บางทีก็เรียกจรรยาบรรณวา  จรรยาวิชาชพี และปจจุบนันยิมใชคําวา "จริยธรรม" 
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 ในภาษาอังกฤษ  ใชคําวา "Ethics" ซึ่งอาจหมายถึงวิชาจริยธรรม/จริยศาสตรที่เปน

แขนงหนึ่งของปรัชญาทางศีลธรรม  (Moral  Philosophy) หรืออาจหมายถึง มาตรฐานความ

ประพฤติและวิจารณญาณของศีลธรรมและวิชาชีพ (Ethics) ก็ได  จะเนนจรรยาบรรณในประเด็น

หลังโดยไมไปเกี่ยวของกับมาตรฐานทางศีลธรรม (Morality)  ทัง้นี้  ก็เพราะวาศีลธรรมเปนมาตรฐาน

ความประพฤติของสังคม  สวนจรรยาบรรณเปนมาตรฐานความประพฤติในทางการบริหารงาน

และการปฏิบัติงานในวิชาชีพของตน 

 Good  ไดเขียนไวใน  Dictionary of Education  ดังนี้  จรรยาบรรณ  ( Code of 

Ethics)  หมายถงึ  แบบมาตรฐานและหลักแหงความดีที่สามารถแนะนาํและถายทอดไปสูผูอ่ืน 

มาตรฐานแหงความดีนีเ้ปนแบบอยางที่ดีงามถูกตอง จะถูกสรางข้ึนโดยบุคคลหนึง่ หรือกลุมสงัคม

หรือกลุมอาชพีเพื่อเปนแนวทางประพฤติปฏิบัติของสมาชิกของกลุมนั้น ๆ  

 อาลัย  อิงควฒิช ใหความหมายวาจรรยาบรรณ  หมายถึง  ส่ิงที่ใชในการควบคุม

ความประพฤติภายใน ซึ่งสังคมหรือองคการของบุคคลในอาชีพใดอาชีพหนึ่งยอมรับวาเปน

ความประพฤติที่ดีที่ชอบ  โดยกาํหนดวาการกระทาํอยางไรเปนการกระทาํทีช่อบหรือส่ิงใดพงึปฏิบัติ

และส่ิงใดพึงละเวนจรรยาบรรณเปนส่ิงสูงสงเปนเร่ืองภายในจิตใจเฉพาะผูที่มีจิตใจสูงเทานั้น  

จึงจะสามารถเขาใจและปฏิบัติไดเปรียบเสมือนศีล ผูที่มีศีลหรือถือศีลนั้น มิใชคนที่ทองจาํไดหรือ

รูวาศีลมีอะไรบาง ความสําคัญอยูทีว่าตองปฏิบัติตามศีลได การฝาฝนจรรยาบรรณจะไดรับ

ผลรายหรือถกูลงโทษในทางออมกลาวคือ ผูฝาฝนจะไดรับโทษ ซึง่มีผลกระทบกระเทือนจิตใจของ

ผูฝาฝนของบคุคลในอาชีพเดียวกนัและบุคคลภายนอกจะตําหนิติเตียน ดูถกูเหยียดหยาม ไมศรัทธา 

ไมคบคาสมาคมดวย ในระบบราชการควรมีจรรยาบรรณ  หรือส่ิงที่ใชควบคุมความประพฤติ

ภายในของขาราชการเพื่อใชเปนแนวทางในการประพฤติหรือปฏิบัติอยางถูกตองนัน้ ตองสราง

ข้ึนมาจากความยินยอมเห็นชอบรวมกนัของสวนรวมตองเปนที่ยอมรับของสังคมหรือวงการของ

บุคคลในอาชีพใดอาชีพหนึง่8 

 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไดใหความหมายตามรูปศัพทไววา จรรยา  หมายถึง  

ความประพฤติ กริยาที่ควรประพฤติในหมูคณะ สวนคําวา จรรยาบรรณ  หมายถึง  ประมวลความ

ประพฤติที่ผูประกอบอาชพีการงานแตละอยางกาํหนดข้ึน เพื่อรักษาและสงเสริมเกียรติคุณช่ือเสียง

และฐานะของสมาชิก อาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  และคําวาจริย  หมายถึง  

ความประพฤติ กริยาที่ควรประพฤติ  สวนคําวา  จริยธรรม  หมายถึง  ธรรมที่เปนขอประพฤติ

ปฏิบัติศีลธรรม กฎศีลธรรม 
                                                           

8 อาลัย  อิงคะวณิช. “ขาราชการพลเรือนกับจรรยาบรรณ” วารสารขาราชการ.  2533.  
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 ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ   ใหนิยามของคําวา  "จรรยาบรรณ"  (Ethics)  วาเปนกฎเกณฑหรือ

มาตรฐานตาง ๆ ทีค่อยควบคุมความประพฤติทางดานศีลธรรมขององคการ หรือวชิาชีพการจัดการ9 

 ไพโรจน  สิตปรีชา เขียนไววา  จริยธรรม  เปนเร่ืองเกีย่วกับขอกาํหนดมาตรฐานแหง

การประพฤติปฏิบัติอันดีงาม ดังนัน้ เมื่อกลาวถึงจริยธรรมของขาราชการ จงึหมายถึง  ขอกําหนด

กําหนดบาทใหขาราชการมคุีณธรรมที่ดีในการปฏิบัติหนาที่โดยมีความรูสึกรับผิดชอบตอตนเอง  

ตอประชาชนและตอรัฐโดยสวนรวม10 

 ในการศึกษาคร้ังนี้ ขอใหความหมายและความสาํคัญของคําวา จริยธรรมหรือ

จรรยาบรรณ  วาเปนความประพฤติหรือกิริยาที่ควรประพฤติ ที่ผูบริหารหรือผูปฏิบัติงานใน

องคกรไดรวมกันกาํหนดหลักเกณฑหรือมาตรฐานของความประพฤติ และตองไดรับการยอมรับ

จากสังคม  เพือ่การรักษาและสงเสริมเกยีรติคุณ  ชื่อเสียง และยกฐานะของผูปฏิบัติงานในองคกร

ใหเปนทีย่อมรับของสังคม โดยอาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  หรืออาจจะถงึกับกําหนด

เปนกฎหมายกไ็ด จริยธรรมหรือจรรยาบรรณจึงเปนกลไกหรือกลยทุธในการควบคุมความประพฤติ

ภายในขององคกรและสมาชิกในองคกรใหเปนทีย่อมรับในสังคมวามีความประพฤติในการปฏิบัติ

หนาที่ที่ดีที่ชอบ  และมีความรับผิดชอบตอหนาที่การงาน อันเปนการยกระดับการงานของตน 

และหากบุคคลใดไมปฏิบัติตามจริยธรรมหรือจรรยาบรรณแลวจะไดรับผลรายหรือถูกลงโทษทั้ง

ทางตรงและทางออม  โดยผูฝาฝนจะไดรับโทษ  อันจะมีผลกระทบกระเทือนตอจติใจจากบุคคล        

ในวงงานเดียวกัน และจะถูกสังคมภายนอกตําหนิติเตียน ดูถูกเหยยีดหยาม ไมศรัทธา ไมคบคา

สมาคมดวย  หรืออาจถึงกับตองมีความผิดตามกฎหมายได อีกทั้งจะมีผลทางลบตอตนเองและ

ผูประกอบวิชาชีพเดียวกนัทัง้หมด  นอกจากนั้น  ประโยชนและความสําคัญของจริยธรรมและ

จรรยาบรรณมีดังนี้  
1. จรรยาบรรณตางจากศลีธรรมและกฎหมาย 

 จรรยาบรรณตางจากศีลธรรมและจริยธรรมโดยทั่วไป  ศีลธรรมมักเปนขอบงัคับควบคุม

ความประพฤติที่มีรากฐานมาจากศาสนา  จงึมักใชควบคุมความประพฤติไดเฉพาะคนในศาสนา

หนึง่เทานั้น  อาจไมมีผลตอคนในอีกศาสนาหน่ึง 

 จริยธรรมนั้น  โดยมากมักหมายถึงขอบังคับควบคุมความประพฤติของคนโดยทั่วไป

ซึ่งสวนใหญมกัมีพืน้ฐานมาจากประเพณีและวัฒนธรรมของคนในแตละสังคม 

                                                           
9 ติน  ปรัชญพฤทธิ์.  “วิชาชีพนิยมในปจจุบันของขาราชการไทย” รายงานการวจิยั. 2535. 
10 ไพโรจน  สิตปรีชา. “จริยธรรมของขาราชการ” วารสารขาราชการ. 2523. 
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 สวนจรรยาบรรณมิไดใชสําหรับคนทัว่ไปหรือคนในแตละศาสนา  แตใชสําหรับควบคุม

ความประพฤติและเปนแนวปฏิบัติสําหรับเฉพาะกลุมคนในวิชาชีพหนึ่ง ๆ เทานั้น 

 ศีลธรรมของศาสนาเปนส่ิงทีย่ึดถือกันโดยความสมัครใจและมีผลบังคับในระดับ "ควร" 

แตจรรยาบรรณมีผลบังคับในระดับ "พึง"  ขณะที่กฎหมายมีผลบังคับในระดับ "ตอง" เพื่อเปนหลัก          

ในการปฏิบัติวิชาชีพ 
 2. ประโยชนของจรรยาบรรณตอผูรับบริการ 
 เปนเร่ืองของความไววางใจของผูมารับบริการนัน้ วาผูใหบริการในการปฏิบัติหนาทีน่ัน้ ๆ 

จะรักษาประโยชนของผูมารับบริการเหนือส่ิงอ่ืนใด ส่ิงนีท้ําใหผูมารับบริการกลามอบความไววางใจ

เพื่อสามารถดูแลประโยชนสุขของตน และกลาเปดเผยความลับสวนตัวอันจําเปนในการรับบริการ

จากผูใหบริการนั้นได  และมีศรัทธาเช่ือมัน่ในการปฏิบัติตามคําแนะนําของผูใหบริการ   เหลานัน้
 3.  ประโยชนของจรรยาบรรณตอสังคม 
 จรรยาบรรณที่เปนประโยชนตอสังคม  ก็คือ 

1. สังคมไววางใจในองคกรนัน้  ๆ ใหทาํหนาที่ของตนอยางมีความรับผิดชอบตอสังคมได 

2. รัฐสามารถเปล่ียนจากการควบคุมมาเปนการกาํกับ  เพราะจะไดควบคุมกนัเองได 

สังคมจะไดประโยชนเมื่อองคกรหรือหนวยงานนั้น ๆ ทาํหนาที่ของตนอยางถกูตองและไววางใจได 

เมื่อองคกรหรือหนวยงานใดสามารถยกฐานะตนเองข้ึน และสามารถควบคุมกนัเองใหปฏิบัติตาม

อุดมคติและจรรยาบรรณได การปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานหรือองคกรนั้นกจ็ะเปนประโยชนและ

เปนทีพ่ึง่แกสังคมได  เชน  สถาบันทนายความ  สํานกังานเลขาธกิารรฐัสภา  รวมถงึหนวยงานตาง ๆ 

ของรัฐและเอกชนดวย 

 เมื่อหนวยงานหรือองคกรที่ควบคุมกันได ก็จะไดรับการสงเสริมและกาํกับดูแลจาก

หนวยงานของรัฐเพื่อใหหนวยงานนั้น ๆ ทาํประโยชนตอสังคมมากที่สุด  และโดยที่รัฐไม

จําเปนตองออกกฎหมายมาควบคุมใหมากเกินกวาที่จาํเปน  เพราะการที่ควบคุมกันเองของ

แตละวงการจะมีความยืดหยุนกวาการควบคุมดวยกฎหมาย คนในแตละวงการจะรูความจํา

เปนและขอยกเวนตาง ๆ ไดดีที่สุด 

 ในปจจุบนัจะเห็นวาการควบคุมดวยกฎหมาย นอกจากจะไมยืดหยุนแลว ยงัเปนการ                  

ส้ินเปลืองเงนิภาษีของประชาชน และตองนํามาใชเพื่อตรวจสอบและควบคุมอีกดวย เม่ือหนวยงาน

ควบคุมกันเองไดก็ประหยัดงบประมาณคาใชจายในการตรวจสอบและควบคุมหนวยงานน้ัน ๆ  ดวย 
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4.  ประสิทธภิาพของจรรยาบรรณ 
จรรยาบรรณจะมีประสิทธิภาพเมื่อสามารถครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี ้

1. ชวยเกื้อกูลและปองกนัคนในหนวยงานก็เหมือนกับเปนการชวยเหลือและปกปอง

มหาชน 

2. ตองมีกฎขอบังคับหรือหลักปฏิบัติที่เจาะจงลงไป จะมีเพยีงหลักจรรยาบรรณที่วาง

ไวกวาง ๆ วารักษาประโยชนของลูกคาและนายจางกอนของตน ซื่อสัตยสุจริตและยุติธรรมตอ

ทุกฝายทีเ่กี่ยวของเทานัน้ไมเพียงพอ มิฉะนั้นจะนาํไปปฏิบัติใหเกิดผลไดนอย 

3. ตองมกีารต้ังคณะกรรมการควบคุมจรรยาบรรณของสมาชิกข้ึน เพือ่สอดสองความ

ประพฤติขงสมาชิกที่ฝาฝนจรรยาบรรณ 

4. ตองกําหนดบทลงโทษที่ผูฝาฝนจรรยาบรรณใหปรากฎ ทั้งตองวางแนวทางไวให

คณะกรรมการควบคุมจรรยาบรรณดวย วาในกรณนีัน้ ๆ ควรตัดสินอยางไรแนวความคิดทาง

ทฤษฎีที่เกี่ยวกับจรรยาบรรณนั้น  จรรยาบรรณของบุคคลในหนวยงานจะประสบความสําเร็จและ

พรอมที่จะปฏิบัติมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับปจจัยตาง ๆ ดังนี ้

4.1 บุคลากรในหนวยงานเขาใจความหมายและเนื้อหาของจรรยาบรรณหรือไม 

(Realization/Understanding) 

4.2 บุคลากรในหนวยงานซึมซาบหรือยอมรับคุณคาของจรรยาบรรณหรือไม   
(Internalization) 

4.3 บุคลากรในหนวยงานเหลานั้นยอมปฏิบัติตามจรรยาบรรณหรือไม  
(Practice) 

 

ปจจัยทีก่ลาวขางตนมีรายละเอียด  ดังนี ้

ความเขาใจความหมายและเนื้อหาของพฤติกรรมที่เส่ียง/ลอแหลมตอการกระทาํผิด   

จรรยาบรรณ  ในทรรศนะของ Finer นั้น พฤติกรรมที่อาจเส่ียง/ลอแหลม ตอการกระทําผิด

จรรยาบรรณมีอยูดวยกัน  3  ประการดวยกัน  คือ  (ติน  ปรัชญพฤทธิ,์2536) 

-  การไมปฏิบัติตามทีก่ฎหมายระบุไว 

-  การปฏิบัติงานทีน่อยกวาทีก่ฎหมายระบุไว 

-  การปฏิบัติงานที่เกินกวาทีก่ฎหมายระบุไว 
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 Nigro  and  Nigro ไดชี้ใหเหน็วามพีฤติกรรมที่เส่ียง / ลอแหลมตอการกระทาํผิด

จรรยาบรรณอยู  9  ประการ  คือ  (ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ, 2536) 

-   การกระทําที่ไมสุจริต   (Dishonesty) 

-   การกระทําที่ปราศจากจรรยาบรรณ (Unethical  Behavior) 

-   การกระทําตนอยูเหนือกฎหมาย (Overriding  The Law) 

-   การกล่ันแกลงผูใตบังคับบัญชา  (Unfair  Treatment of Employees) 

-   การละเมิดบทบัญญัติวาดวยสิทธิพืน้ฐานของประชาชน (Violations of Procedural 

Due Process) 

-   การละเลยไมปฏิบัติตามเจตนารมยของฝายนิติบัญญัติ (Failure to Respect  

Legislative  Intent) 

-   การปฏิบัติงานที่ไรประสิทธภิาพอยางชัดเจน (Gross  Inefficiency) 

-   การพยายามปกปดการกระทําผิดของตน (Covering - up Mistakes) 

-   การไมยอมแสดงความคิดริเร่ิม  (Failure to Show  Initiative) 

-   การเห็นคุณคาหรือความสําคัญของจรรยาบรรณ  บุคลากรในหนวยงานไม

เพียงแตจะตองเขาใจความหมายและเน้ือหาของจรรยาบรรณ แตตองมีศรัทธาหรือมองเห็น

คุณคาและนําเอาคุณคาของจรรยาบรรณเหลานั้นมาเปนหลักประจําใจหรือคติเตือนใจเพื่อเปน

แนวทางในการปฏิบัติงาน ในแตละอาชพีนั้น  ๆ 

-  การยอมปฏิบัติตามจรรยาบรรณ  การเขาใจความหมายและเน้ือหาตลอดจน

ความซึมซาบคุณคาหรือความสําคัญของจรรยาบรรณจะไรประโยชนอยางส้ินเชิง  หากในเวลา

ปฏิบัติงานจริง    มิไดปฏิบัติงานตามมาตรฐานจรรยาบรรณในหนาทีห่รือวิชาชีพของตน 
5. จรรยาบรรณของบุคคลในวิชาชีพตาง ๆ  

 พรศรี  พานิชวงศ เขียนในรายงานการวจิยั เร่ือง "การปฏิบัติตามจรรยาบรรณของครู

ประถมศึกษา  สังกัดสํานกังานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติตามการรับรูของตนเอง"  

วามีลักษณะ  ดังนี้  คือ11 

1.  มีจรรยาบรรณไวควบคุมพฤติกรรม 

2. ระยะเวลาการศึกษาอบรมยาวนาน ตองมีเวลาฝกอบรมในสถาบันอุดมศึกษาเปน

เวลานานพอสมควร  

                                                           
11 พรศรี  พานิชวงศ. “การปฏิบัติตามจรรยาบรรณครูประถมศึกษา  สังกัดสํานักงานคณะกรรมการ

ประถมศึกษาแหงชาติ ตามการรับรูของตน” รายงานการวิจัย . 2531. 
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3. มีความเปนอิสระ สามารถใชความรูความสามารถทางวชิาการตัดสินใจพิจารณางาน

ในหนาที่ดวยตนเอง 

4. มีองคการพิทกัษผลประโยชน ผูประกอบวชิาชีพช้ันสูงทกุคนจะไดรับความคุมครอง    

สวัสดิภาพ และสงเสริมความสามารถของตน จากองคกรพิทกัษผลประโยชน  เชน นกักฎหมายมี

เนติบัณฑิตยสภา   

5. ใหบริการแกสังคมทัง้ทางตรงและทางออม 

6. ใหวิธกีารแหงปญญาในการใหบริการ ในการปฏิบัติตอผูรับบริการนั้น ตองอาศัย

ความรูและสติปญญาเปนพืน้ฐานสําคัญ มากกวาการใชทักษะหรือความชาํนาญเพียงดานเดียว 
6. จรรยาบรรณของขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2537 

 จรรยาบรรณดังกลาวบรรจุอยูในขอบังคับ ก.พ. วาดวยจรรยาบรรณของขาราชการ             

พลเรือน 2537  และมีผลบังคับใชวันที่  9  มีนาคม  2537  สรุปไดดังนี ้

1. จรรยาบรรณตอตนเอง มีศีลธรรม  ประพฤติตนเหมาะสม  ดวยความซื่อสัตยไมแสวงหา

ผลประโยชนและมีทัศนคติทีดี่และพัฒนาตนเอง 

2. จรรยาบรรณตอหนวยงาน สุจริต เสมอภาค ปราศจากอคติ ปฏิบัติหนาที่เต็มกําลัง

ความสามารถ รวดเร็ว ขยนัหม่ันเพยีร ถูกตองสมเหตุสมผล ตรงตอเวลา ใชเวลาใหเปนประโยชน

ตอทางราชการ ดูแลรักษาและใชทรัพยสินของทางราชการอยางประหยัดคุมคา 

3. จรรยาบรรณตอผูบังคับบัญชา ผูใตบงัคับบัญชา  และผูรวมงาน  รวมมือชวยเหลือ

แนะนาํ เอาใจใสดูแลลูกนอง สรางความสามัคคีในการปฏิบัติหนาที่ สุภาพ มีน้าํใจ มมีนษุยสัมพนัธ  

ละเวนการนําเอาผลงานผูอ่ืนมาเปนของตน 

4. จรรยาบรรณตอประชาชนและสงัคม ใหความเปนธรรมเอ้ือเฟอ มีน้าํใจสุภาพออนโยน 

ประพฤติตนใหเปนที่เช่ือถือของบุคคลทั่วไป  ละเวนการรับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใด ซึง่มีมลูคา

เกินปกติวิสัยจากผูมาติดตอราชการ 
7. มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการและลูกจางของสวนราชการ

สังกัดรฐัสภา (พรบ.ระเบยีบขาราชการฝายรฐัสภา พ.ศ. 2518 และพรบ.จัดระเบียบฏิบัติ
ราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ) 

การกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและและจริยธรรมของขาราชการและลูกจางของ

สวนราชการสงักัดรัฐสภาข้ึนเพื่อเปนการปลุกจิตสํานกึของขาราชการ และลูกจางของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภาใหปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ ธํารงไวซึ่งศักด์ิศรีและเกียรติภูมิมุงมั่น 

สรางความเลือ่มใส ศรัทธา ใหไดรับความเช่ือถือยกยองจากบุคคลทัว่ไป โดยมีรายละเอียดดังนี ้
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1. จงรักภักดีตอชาติ  ศาสนา  และพระมหากษัตริย  โดยมุงมัน่ปฏิบัติหนาที่เพื่อสนอง

คุณของแผนดิน รักษาประโยชนของประเทศชาติ  ปฏิบัติตนตามหลักของศาสนา  และเทิดทนู

สถาบันพระมหากษัตริย 

2. ภักดีตอองคกร โดยเชิดชูองคกร  ปฏิบัติงานโดยยึดมั่นเปาหมายขององคกรเปน

หลัก รักษาความลับของทางราชการ อนุรักษวฒันธรรมและสรางภาพลักษณที่ดีขององคกร  

รวมทัง้เคารพสถานที่และชวยกนัรักษาความสงบเรียบรอยในองคกร 

3. มุงผลสัมฤทธิ์ของงาน  โดยมุงม่ันที่จะทํางานใหเกิดผลดีแกองคกรและประโยชน

สวนรวม มีแบบแผน  เปนมืออาชีพ มกีารทาํงานรวมกันอยางเปนทีมโดยยึดผลลัพธขององคกร

เปนหลัก  และใหแลวเสร็จตามกําหนดอยางมีคุณภาพ  ตลอดจนมีการติดตามตรวจสอบ     

วัดผลลัพธและคาใชจายอยางเปนรูปธรรม 

4. โปรงใส  ตรวจสอบได  โดยเนนการปรับปรุงกลไกการทํางานขององคกรใหมีความโปรงใส  

มีกลไกใหประชาชนตรวจสอบความถกูตองได และจัดใหมีการเปดเผยขอมูลขาวสารภายใตกรอบ

ของกฎหมาย 

5. ซื่อสัตย  สุจริต  โดยยึดมั่นปฏิบัติตนใหอยูในหลักคุณธรรม มีความซื่อตรง ไมคดโกง 

ปฏิบัติหนาที่อยางตรงไปตรงมา  กระทาํแตความดีละเวนความช่ัว ไมประพฤติตนเปนที่เส่ือมเสีย 

และไมคิด ไมพูด ไมทาํในส่ิงที่ไมดี 

6. กลายนืหยัดทําในส่ิงที่ถกูตอง  โดยยดึมั่นในหลักการและถือปฏิบัติตามกฎระเบียบ

อยางเครงครัด ยึดหลักวิชาและจรรยาวิชาชีพในการปฏิบัติงาน กลาคิด กลาทาํ และกลารับผิดชอบ

ในการปฏิบัติหนาทีท่ี่ไดรับมอบหมาย มุงที่จะกระทาํในส่ิงที่ถูกตองดีงามโดยปราศจากอคติ และ

ไมยอมโอนออนผอนตามอิทธิพลใด ๆ  

7. มีจิตใหบริการ โดยมีใจรักที่จะใหบริการดวยความจริงใจ สุภาพ  ออนโยน ยิ้มแยม

แจมใสดวยมิตรไมตรี มีความเอื้ออาทรตอกัน ไมนิ่งดูดาย และพรอมใหบริการอยูเสมอดวยความ

รวดเร็ว ถกูตอง ครบถวน โดยไมหลบหลีกหรือเล่ียงการใหบริการแกผูมาติดตอ 

8. ไมเลือกปฏิบัติ โดยการปฏิบัติหนาที่ดวยความเปนกลางทางการเมือง มุงทีจ่ะปฏิบัติ

ตอผูมาขอรับบริการดวยความเสมอภาคและเปนธรรม โดยไมเลือกที่รักมกัที่ชงั ไมยดึระบบอุปถัมภ

และความใกลชิดสวนตัวในการใหบริการ 

9. เคารพซึ่งกนัและกนั โดยการรูรัก สามคัคี  ใหเกียรติกับสมาชิกรัฐสภา ประชาชน           

ผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาและเพื่อนรวมงานดวยความจริงใจ ยอมรับฟงความคิดเหน็ของ             

ผูอ่ืน และไมกาวกายสิทธิสวนบุคคล หรือเร่ืองสวนตัวของผูอ่ืน 
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10. เสียสละ โดยการทุมเทกายใจและอุทิศเวลาใหงานอยางเต็มที ่เหน็ประโยชนสวนรวม

เปนสําคัญ ชวยเหลือเพื่อนรวมงานและผูอ่ืนดวยใจบริสุทธิ ์  และมุงที่จะทํางานโดยไมหวงัอามิส

สินจางหรือผลประโยชนตอบแทนอ่ืนใด 

11. พัฒนาตนเองอยูเสมอ โดยการพัฒนาตนเองใหมีความรูทั้งทางดานวิชาการ 

ประสบการณและวิทยาการใหม ๆ ใหทนัโลก ทันการณ อยูเสมอ  มุงทีจ่ะพัฒนา  ฝกฝนตนใหเปน

ผูที่มีวิสัยทัศน มีทักษะ และเชี่ยวชาญในงานสรางสรรคผลงานใหเปนที่ยอมรับ รวมทั้งพรอม    

ที่จะรับการเปล่ียนแปลงในส่ิงใหม ๆ  

12. ประหยัด  โดยการใชทรัพยสินของทางราชการใหเหมาะสม ถกูวิธ ี คุมคา ไม

ส้ินเปลือง สญูเปลา รวมทัง้จัดการ ดูแล บํารุงรักษาทรัพยสินทางราชการเสมือนเปนของตน และ

ดํารงชีวิต    อยูอยางพอเพียงสมฐานะ รูจกัประมาณตน ไมฟุมเฟอย 

 
กฎหมายของการบริหารราชการฝายนิติบัญญัติไทย    
    
 ในการบริหารราชการแผนดิน โดยหลักแลวจะตองมีกฎหมายบัญญัติรองรับในเร่ือง

การจัดองคกร และกําหนดอํานาจหนาที่ไว ซึ่งกฎหมายวาดวยการบริหารราชการแผนดินจะตอง

แยกออกเปน กฎหมายวาดวยการบริหารราชการฝายบริหาร กฎหมายวาดวยการบริหารราชการ

ฝายตุลาการ  ซึ่งเปนไปตามหลักการแบงแยกหนาที่ (Separation of Function)  อํานาจแตละ

อํานาจยอมมคีวามเปนอิสระในการปฏิบัติการของตนเอง ดังนั้น กฎหมายวาดวยการบริหารราชการ

แผนดิน จงึมิใชมีความหมายถงึกฎหมายวาดวยการบริหารราชการฝายบริหารเทานั้น แตยงัมี

กฎหมายวาดวยการบริหารราชการฝายตุลาการและควรมีฝายนิติบัญญัติดวย 

 แตในประเทศไทยหลังจากเปล่ียนแปลงการปกครองเมือ่ พ.ศ. 2475  เปนตนมา       

ในการบริหารราชการฝายตุลาการไดมีการตราพระธรรมนูญศาลยุติธรรมมาใชบังคับ12 ซึ่งใน

กฎหมาย ดังกลาวไดบัญญัติใหอํานาจประธานศาลฎีกามีอํานาจวางระเบียบภายในของศาล

อันแสดงใหเหน็วาราชการฝายศาลมกีฎหมายบัญญัติรองรับความเปนอิสระในการดําเนนิการ 

สวนในการบริหารราชการฝายบริหารไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยธรรมนูญราชการฝาย

พลเรือน พ.ศ. 247613  จัดวางระเบียบบริหารราชการ โดยบัญญัติใหการบริหารราชการแผนดิน

                                                           
12 พระราชบัญญัติใหใชพระธรรมนูญศาลยุติธรรม พุทธศักราช  2478. 
13 พระราชบัญญัติวาดวยธรรมนูญราชการฝายพลเรือน พ.ศ. 2476. ประชาชนกฎหมาย

ประจําศก. เลม พ.ศ. 2476 หนา 56. 
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 จะเหน็ไดวา หากมองในแงกฎหมายแลว หลังป พ.ศ. 2475  ฝายบริหารและฝายตุลาการ

จะมีกฎหมายการจัดระเบียบองคกรและการบริหารทีเ่ปนอิสระ คือ ฝายตุลาการมีพระธรรมนญู

ศาลยุติธรรม ใหอํานาจประธานศาลฎีกา จัดวางระเบียบภายในของศาล ฝายบริหารมี

พระราชบัญญัติวาดวยธรรมนูญราชการฝายพลเรือน พ.ศ. 2476  ใหอํานาจนายกรัฐมนตรีมี

อํานาจวางระเบียบทางปฏิบัติราชการ ในขณะที่สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาไมมีกฎหมายใด

บัญญัติใหการจัดองคกรและระเบียบบริหารราชการที่เปนอิสระ สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร  จึงไมอาจพัฒนาตามไปดวย อันเปนปญหาสืบทอดมาจนถงึปจจุบนั 

 
ทฤษฎกีารบริหารจัดการท่ีดี ( Good  Governance ) 
 
 กรอบแนวคิดเปนการบูรณาการทฤษฎีและแนวคิด ดังนี ้

 ทฤษฎีและแนวคิดที่นาํมาประกอบเปนกรอบแนวความคิดมาจากแนวคิดการบริหาร

จัดการที่ดี (THE NEW DEMOCRATIC GOVERNNANCE PARADIGM)  ของพิทยา  บวรวัฒนา   

หรือ "Good governance " หรือมีชื่อทีน่ักวชิาการไทยเรียกวา "ธรรมรัฐ"  หรือ "ธรรมาภิบาล"            

ซึ่งเปนหลักในการบริหารบานเมืองที่ดีที่เสนอวา การบริหารที่ดีควรมีองคการขนาดเล็ก ทํางานที่ถนัด  

ลดภารกิจใหหนวยงานภาครัฐอ่ืน  และหนวยงานภาคเอกชนไดทําแทนการทาํงานดวยความเปดเผย

โปรงใสพรอมที่จะถูกตรวจสอบไดตลอดเวลา การทาํงานเปนองคกรเครือขาย ทั้งนี้เพื่อใหรัฐสภา

เปนสถาบันทีม่ีความรับผิดชอบภายใตความชวยเหลือ  และสนับสนุนของสํานกังานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร 

 แนวคิด  Reinventing Government ของ David  Osborne และ Ted  Gaebler  ซึ่ง 

พชร   อิศรเสนา  ณ  อยธุยา  แปล14   ที่เสนอวาหนวยงานของรัฐควรกําหนดทิศทางโดยใหหนวยงาน

ภาคเอกชนและประชาชนมสีวนรวม  โดยสรางการแขงขันเพื่อใหเกิดการตอสูในการบริหารงาน

และการปฏิบัติงานและจะทาํใหผลผลิตและผลลัพธของงานมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมี

                                                                                                                                                                      

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

Ted Gaebler, บริษัทคูแขง  จํากัด  (มหาชน), กรุงเทพมหานคร : 2544. 
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 โดยรูปแบบจําลองในการศึกษา(Simulation Model)ที่ผูศึกษาไดกําหนดแนวทางใน

การศึกษาไวตามรูปแบบของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและยกจากพาราไดด้ังเดิมมา

เปนพาราไดทีบู่รณาการจากแนวคิดหลักการบริหารที่ดีตามแนวคิด  Good  governance และ

แนวคิด Reinventing Govermance มาเปนรูปแบบองคการในอนาคตตามตารางที ่ 1 

 

ตารางที ่1  เปรียบเทียบลักษณะสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรปจจุบันและอนาคต 

 

รูปแบบปจจบุัน รูปแบบท่ีควรจะเปนในอนาคต 

1. หลักลําดับช้ัน 

2. อํานาจเปนไปตามตําแหนงตามกฎหมายที่
เปนลายลักษณอักษร 

3. การทาํงานกําหนดโดยกรอบระเบียบแบบแผน
ที่เปนทางการ 

4. ขาราชการวางตัวไมเปนกลาง 
5. การรับราชการเปนอาชีพทีม่ัน่คง 
 

 

6. ระบบราชการมีลักษณะถาวรและแข็งแกรง 
 

7. ระบบราชการปกปดความซบัซอนของกลไกใน
ระบบราชการ 

8. การจัดการเปนเร่ืองอํานาจสัมพันธของบุคคล 

 

1. มีองคการขนาดเล็กระทัดรัด 

2. ประชาชนมีสวนรวมและใหอํานาจกับภาค
ประชาชน 

3. ความเปนอิสระในการปฏิบัติงานและการ
บริหารงาน (Autonomy) 

4. การปฏิบัติงานและการบริหารงานทีย่ืดหยุนได 
5. การไมยึดกฎระเบียบ แตยึดผลการปฏิบัติงาน

โดยการตอบสนองผูรับบริการ (Customer-

oriented) 

6. มีวิสัยทัศน (Vision) สามารถคาดการณการ

บริหารงานได 

7. ระบบราชการเปดเผย  โปรงใสและพรอมถกู

ตรวจสอบ 

8.   เนนประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการแบบ 

      ทํางานที่มุงผลสัมฤทธิ ์ 
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ตารางที ่1  (ตอ) 
 

รูปแบบปจจบุัน รูปแบบท่ีควรจะเปนในอนาคต 

9. การบริหารงานมีเหตุผล 

 

10. ผลผลิตถูกตอง ชัดเจน 

11. การทาํงานเหมือนเคร่ืองจักร 
12. ความสามัคคีในองคการตามระบบอุปถัมภ

และระบบลูกพี-่ลูกนอง 

13. ระบบงบประมาณแบบกําหนดหมวดรายจาย 

14. ทีท่ําตามกฎ ระเบียบ ระบบราชการมากกวา 

      สนองตอบความตองการของลูกคา 

15. การปฏิบัติงานและการบริหารงานตามสาย 

       การบังคับบัญชา 

16. ระบบราชการแบบประเพณีนิยม 

17. การบริหารงานและการปฏิบัติงานเนน       

       ประสิทธภิาพ ประสิทธผิลและประหยัด 

18. บุคลากรภายในองคการไมมคีวามเชีย่วชาญ
เฉพาะดานสูเพราะทํางานมาก(Overload) 

19.  บุคลากรขององคการเปนขาราชการ 

20. พันธกิจภารกิจและบทบาทขององคการกวางๆ  

      เปนไปตามกฎหมาย 

21. องคการทาํงานโดยไมมกีารแขงขัน  มอํีานาจ    

      เหนือองคการธุรกิจและประชาชน 

22. ผลงานเนนผลผลิต( Outputs ) โดยไมคํานึง 

       ถึงผลลพัธ(Outcomes) 

23. บุคลากรขององคการทํางานตามหนาที่และ 

      ความรับผิดชอบที่กําหนดในกฎหมาย 

9. การบริหารแบบการตลาด ผูใหบริการเปน

นักการตลาดท่ีดี 

10. ผลลัพธทีม่ีตัวชี้วัดและประเมินผลได 
11. การทาํงานแบบมีสวนรวม 

12. ความโปรงใสในกระบวนการและข้ันตอนการ
ทํางาน 

13. ระบบงบประมาณยอดรวม 

14. การทาํงานสนองตอบความตองการของ
ประชาชน 

15. การปฏิบัติงานตามความรับผิดชอบและ 

      รวดเร็ว 

16.  ระบบราชการแบบใหม 

 17. การบริหารงานและการปฏิบัติงานเนนการ 

       สรางรายไดและความอยูรอด 

18. บุคลากรภายในองคการพึ่งพาลูกคาและมี 

       ความยืดหยุนในการทาํงานเพื่อความอยูรอด 

19. บุคลากรขององคการสวมวิญญาณธุรกิจ 

20.  พันธกิจภารกิจและบทบาทขององคการ        

       ชัดเจน 

21. องคการทีม่ีการแขงขันกบัภาคเอกชนและภาค 

      ประชาชน 

22. เนนผลผลติ(Outputs) และผลลัพธ    

      (Outcomes) 

23. บุคลากรขององคการทํางานตามพันธกิจและ 

       ภารกิจของการบริหารบุคคลแนวใหม 
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โดยรูปแบบจําลองที่ผูศึกษากลาวมาขางตนมีปจจัยสําคัญในการปฏิรูปสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ดังนี้ 

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาพึงพอใจในการใหบริการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

2. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีขนาดเล็กกระทัดรัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง

โครงสรางของทีมของระบบยอยภายใน(หนวยงานภายใน)สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร         

3. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีความเปนอิสระในการบริหารงาน     

การบริหารบุคคล  และการบริหารงบประมาณ การเงินและการบัญชี โดยมีกฎหมายเฉพาะของ

รัฐสภา 

4. การปฏิบัติงานและการบริหารงานไมเปนกฎระเบียบ แตมีความยืดหยุนโดย

คํานึงถึงผลการปฏิบัติงานที่ตอบสนองความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

5. ระบบงานที่เสร็จรวดเร็วที่จุดเดียว โดยความรับผิดชอบของทีมงานผูใหบริการ 

เปนระบบเปดที ่เปดเผยโปรงใสใหประชาชนมีสวนรวมเนนที ่ผลลัพธของงานโดยมีตัวชี ้วัด         

คือนําไปใชไดจริงและประชาชนยอมรับ 

6. การทํางานมีลักษณะโปรงใสทั้งกระบวนการและข้ันตอนในการทํางาน 

7. กําหนดและแบงแยกกลุมพันธกิจหรือกลุมภารกิจของหนวยงานภายในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอยางชัดเจนและไมมีความซ้ําซอนกัน 

8. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองสรางรายไดใหกับองคการเพื่อสามารถ

พึ่งพาตนเองในอนาคต 

9. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองสรางผลลัพธเพื่อแขงขันกับภาคเอกชน

และภาคประชาชน เชน การพิมพกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาเปนรวมกฎหมายในแตละปพรอมทั้ง

เจตนารมณของกฎหมายในแตละมาตราพรอมขอลิขสิทธิ์หนังสือดังกลาว เปนตน 

10.   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองทํางานโดยใหประชาชนมีสวนรวม 

11. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองกําหนดวิสัยทัศนเพื่อคาดการณลวงหนา  

และเรงใหผลลัพธในการปฏิบัติงาน การบริหารงานบรรลุวิสัยทัศนที่กําหนดไว 

12. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองพึ่งพาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ

สภาผูแทนราษฎรเพื่อความอยูรอดขององคการ 

13. การปฏิบัติงานและการบริหารงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เปนผลผลิต (Outputs) และผลลัพธ (Outcomes) 
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14.  ผลผลิต (Outputs) และผลลัพธ (Outcomes) สมาชิสภาผูแทนราษฎรพอใจและ

สามารถนําไปใชในสังคมไดจริงและประชาชนยอมรับ 

15.   ระบบงบประมาณเปนอิสระและไดรับโดยไมมีการตัดทอนจากฝายบริหาร 

16. บุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรทํางานตามกลุมพันธกิจ

และภารกิจของการบริหารบุคคลแนวใหมซึ่งเปนบุคลากรในกํากับของหนวยงานและบุคลากร 

พรอมกับมีการหมุนเวียนการทํางานในระดับบริหารงาน 

17. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรนําเทคนิคการบริหารงานสมัยใหมมาใช 

เชน good governance การวัดผลลัพธของการทํางาน TQM , Reengineerning และ Contract 

Out เปนตน 

18. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีการพัฒนาทรัพยากรมนุษยเปนระบบ 

โดยเรงใหการศึกษากับนักบริหารระดับสูงและผูปฏิบัติงานใหมีความรูในระบบงานใหม  

19. มีคณะกรรมการประเมินผลการทํางานที่เรียกวา Audit Committee เพื่อประเมิน

การทํางานและหนวยงานภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 
ประวัติความเปนมาของสาํนักงานเลขาธิการรัฐสภา 
 
 รัฐสภามีหนวยงานที่ทํางานรองรับโดยสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาเปนเพียงหนวยงาน

เดียวที่ไมมีกฎหมายรองรับเปนการเฉพาะ  ไมมีงบประมาณและสถานที่ทําการเปนของตนเอง  
บุคลากรที่ทํางานนี้  มีการทํางานโดยไมไดรับเงินเดือน  แตจัดเล้ียงอาหารแกเจาหนาที่ทุกมื้อ
เทานั้น   
 ตอมา  ป  พ.ศ.  2476  รัฐบาลตอเสนอพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวงและ
กรม     แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2476  ทําใหกิจกรรมฝายธุรการของสภาผูแทนราษฎรดําเนินการ
ไดโดยสมบูรณ  และจัดใหมีหนวยงานหนึ่งที่มีฐานะเปนกรมขึ้นกับสภาผูแทนราษฎรเรียกวา  
“กรมเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร”  และมีเจาหนาที่ทํางานประจํา  โดยไดรับความเห็นชอบและ
ประกาศใชเปนกฎหมาย  ตอมาภายหลังการเปล่ียนช่ือเปน  “สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร” 
 ป  พ.ศ.  2484  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ไดยกฐานะขึ้นเปน
ทบวงการเมือง  ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรมฉบับใหม  มีอํานาจหนาที่
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 ป  พ.ศ.  2489  มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  
2489  ประเทศไทยไดนําเอาระบบสภาคูมาใชเปนคร้ังแรก  กลาวคือ  รัฐสภาประกอบดวยพฤฒ
สภาและสภาผูแทนราษฎร  จึงทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเดิมแยกออกเปน  2  
สํานักงาน  คือ  สํานักงานเลขาธิการพฤฒสภาและสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ดําเนินการฝายธุรการของทั้งสองสภาจึงแยกออกตางหากจากกัน 
 ป  พ.ศ.  2490  มีการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  
(ฉบับที่  10)  จัดต้ังสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาข้ึน  ใหมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับกิจการฝายธุรการ
ของพฤฒสภาและสภาผูแทนราษฎร  จึงโอนขาราชการของสํานักงานเลขาธิการของทั้งสองสภา
ไปสังกัดสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  และมีการแบงสวนราชการใหมเพิ่มเติม 
 ป  พ.ศ.  2494  มีการทํารัฐประหาร  และไดนํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ.  2475  มาใชเปนการนําระบบสภาเดียวนํามาใชอีกคร้ังจึงมีผลทําใหสํานักงานเลขาธิการ
รัฐสภากลับไปใชชื่อเปน  “สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” 
 ป  พ.ศ.  2501  มีการทํารัฐประหาร  และยกเลิกรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พ.ศ.  2475  แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ.  2495  และไดประกาศใชธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร  พ.ศ.  2501  ซึ่งกําหนดใหสภารางรัฐธรรมนูญทําหนาที่สภานิติบัญญัติดวย  
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานที่สนับสนุนการทํางานของสภานิติบัญญัติ 
 ป  พ.ศ.  2517  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีปริมาณงานเพิ่มมาก
ขึ้น  จึงไดมีพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการใหม  หลังจากนั้นมาสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดเปล่ียนช่ือกลับไปกลับมาอีกหลายคร้ัง  จนกระท่ังป  2517  ไดมีพระราช
กฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  พ.ศ.  2517  ที่แบงสวนราชการไวอยาง
ชัดเจนมากข้ึน  โดยคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  (ก.ร.)  มีอํานาจกําหนดโครงสรางองคกร
ของคณะสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาและเปนองคกรกลางบริหารบุคคลที่มีฝายรัฐสภา  (ก.ร.)  มี
อํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาดวย15   
                                                           

 15  คําส่ังรัฐสภาท่ี  5/2517  กําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการ

รัฐสภาเพื่อใหสอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  และไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา 

พ.ศ.  2518  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
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 ป  พ.ศ.  2535  ไดมีการปรับปรุงสวนราชการสังกัดรัฐสภา  สํานักงาน
เลขาธิการเปนสองสํานักงานคือ  สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  และสํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร  ซึ่งโครงสรางนี้ยังใชอยูจนถึงปจจุบัน 
 
สภาพปจจุบันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
 
 ปจจุบันสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานที่สนับสนุนและชวยเหลือ

สภาผูแทนราษฎร  คณะกรรมาธิการและสมาชิกรัฐสภา  ตามโครงสรางนี้มีหนวยงานบางหนวยงาน   
ที่ดําเนินการในการใหบริการรวมกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  โดยจะนําเสนอเบ้ืองตน    
มีรายละเอียดดังนี้ 
 1.  อํานาจหนาที่ 
 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการ

ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรเกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร  ใหเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
เปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอประธานสภา

ผูแทนราษฎร  มีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรชวย
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรบริหารราชการ 
 2. โครงสรางของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
 ตามประกาศรัฐสภา เร่ืองการแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร  ไดแสดงใหเห็นถึงโครงสราง  ระดับบริหารและระดับปฏิบัติการของสํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งแบงออกไดเปน  2  ระดับดังนี้ 
 (1) ระดับนโยบาย  ประธานสภาผูแทนราษฎรและรองประธานสภาผูแทนราษฎร
เปนผูกําหนดนโยบายในระดับสูง เมื่อมีนโยบายแลวอาจแจงใหผูบริหารระดับปฏิบัติทราบ

โดยการเรียกประชุมรวมระหวางหัวหนาสวนราชการตั้งแตเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจนถึง

ระดับผูอํานวยการ 
 เมื่อมีการกําหนดนโยบายแลว  ระดับปฏิบัติจะเปนผูนํานโยบายดังกลาวไปปฏิบัติตอไป 
 (2) ระดับปฏิบัติ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรที่รับนโยบาย         
ไปปฏิบัติและแบงผูรับผิดชอบออกเปน  4  ระดับ  คือ 

(2.1) นักบริหารระดับสูง  ประกอบดวย  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  รอง
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
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(2.2) นักบริหารระดับกลาง  ประกอบดวย  ผูอํานวยการสํานัก  
ผูอํานวยการกอง  ผูอํานวยการศูนย  ผูชวยผูอํานวยการสํานัก  ผูชวยผูอํานวยการกอง  และ
ผูชวยผูอํานวยการศูนย 

(2.3) นักบริหารระดับตน  ประกอบดวยหัวหนาฝายหรือหัวหนางาน 
(2.4) ผูปฏิบัติงานหลัก  ประกอบดวย  ขาราชการรัฐสภาสามัญที่บรรจุ

และแตงต้ังในตําแหนงตาง ๆ  ตามกรอบอัตรากําลังที่กําหนดไว  บุคคลเหลานั้นทําหนาที่เปน
ผูปฏิบัติงานหลัก   ในระดับตนซึ่งทําใหงานสําเร็จผลได และสามารถสนองตอบตามความ
ตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎรและประชาชน ผูรับบริการหลักซึ่ง
เปนกลไกที่สําคัญในการปฏิบัติงานจริงที่ทําใหเกิดความสําเร็จของงาน 
 
สภาพปจจุบนัของสาํนักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
 

 1.  อํานาจหนาที ่
 สํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภาตามพระราชบญัญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา     

พ.ศ. 2518  ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภาเกี่ยวกับราชการประจาํทั่วไป

ของวุฒิสภามีเลขาธกิารวุฒิสภาเปนผูบงัคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการ   

ข้ึนตรงตอประธานวุฒิสภา  มีรองเลขาธิการวุฒิสภาและผูชวยเลขาธิการวุฒิสภาชวยเลขาธิการ

วุฒิสภาบริหารราชการ 
 2.  โครงสรางของสาํนักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

(1)  ระดับนโยบาย  ประธานวุฒิสภา  รองประธานวุฒิสภาเปนผูกาํหนดนโยบายใน

ระดับสูง   การกําหนดนโยบายเปนไปตามการตัดสินใจของประธานวฒุิสภา  ซึง่เปนผูกาํหนดนโยบาย

ในการบริหารงานของสํานกังานเลขาธิการวฒุิสภา  และอาจเรียกประชุมหวัหนาสวนราชการรวมกัน

ต้ังแตเลขาธิการวุฒิสภาลงมาจนกระท่ังถึงระดับผูอํานวยการ  เพื่อรับทราบในอดีตที่ผานมามี

การบริหารในลักษณะการประชุมรวมกนันอยมาก 

 ในปจจุบนัเม่ือประธานวุฒิสภา  ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเปนประธานวุฒิสภา  

ไดมีการประชุมรวมกันกอนการเปดประชุมสามัญแตละสมัย  ตัวอยางเชน  ในป  พ.ศ.  2542  

มีการประชุมประมาณ  1-3  คร้ัง  เมื่อมีการกําหนดนโยบายเปนอยางไรแลว  องคกรปฏิบัติจะเปน

ผูนํานโยบายดังกลาวไปปฏิบัติตอไป 
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(2) ระดับปฏิบัติ 

 สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีองคกรระดับปฏิบัติ  4  ระดับ  ดังนี ้

(2.1) นักบริหารระดับสูง  ประกอบดวย  เลขาธิการวุฒิสภา  รองเลขาธิการ  

วุฒิสภา   และผูชวยเลขาธกิารวุฒิสภา 

(2.2) นักบริหารระดับกลาง  ประกอบดวย  ผูอํานวยการสาํนกังาน  ผูอํานวยการกอง  

ผูอํานวยการศูนย  ผูชวยผูอํานวยการสํานกั  ผูชวยผูอํานวยการกอง  ผูชวยผูอํานวยการศูนย 

(2.3) นักบริหารระดับตน  ประกอบดวย  หวัหนาฝายหรือหวัหนางาน 

(2.4) ผูปฏิบัติงานหลัก  ประกอบดวย  ขาราชการรัฐสภาสามัญที่บรรจุและ

แตงต้ังในตําแหนงตาง ๆ  ตามกรอบอัตรากาํลังทีก่ําหนดไว  บุคคลเหลานัน้ทาํหนาที่เปน

ผูปฏิบัติงานหลักในระดับตน  ซึ่งทาํใหงานสําเร็จผลไดและสามารถสนองตอบตามความ

ตองการของสมาชิกวุฒิสภา  สภาผูแทนราษฎร  และประชาชน  ผูปฏิบัติงานหลักเปนกลไกที่

สําคัญในการปฏิบัติงานจริงที่ทาํใหเกิดความสําเร็จของงาน 

 ในปจจุบนัโครงสรางสํานกังานเลขาธิการวุฒิสภาซ่ึงประกอบดวยองคกรนโยบายและ    

องคกรปฏิบัติมีลักษณะโครงสรางแบบพีรามิด บุคลากรท่ีอยูในองคกรนโยบายและองคกรปฏิบัติ

ระดับสูงมีจาํนวนนอยมากเมือ่เทยีบกับบุคลากรระดับปฏิบัติ  ทาํใหมโีครงสรางสายการบังคับ

บัญชาทีย่าวมากทาํใหเกิดปญหาหลายประการ  ปญหาเหลานี้คลายคลึงกับปญหาที่เกิดข้ึนที่

สํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร  นัน่คือ  ปญหาการขาดประสทิธิภาพในการปฏิบัติงานอัน

เนื่องมาจากโครงสรางทีเ่ปนแบบพีรามิดคลายกบัโครงสรางของราชการฝายบริหาร  โครงสราง

ดังกลาวนํามาซ่ึง  “ความเปนราชการ”  แบบที่มีผูมีอํานาจตดัสินใจระดับบนเพยีงคนเดียว  

(Single  Body)  ซึ่งทําใหงานเกิดความลาชา  ขาดความคลองตัว  และไมสามารถสนองตอบตอ

ความตองการของสมาชิกวฒุิสภา  คณะกรรมาธิการ  และผูทีเ่กี่ยวของอ่ืน ๆ  ไดอยางมี

ประสิทธิภาพ 
 
ลักษณะท่ัวไปของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ 
 

 รายงานการคนควาวิจัยสวนใหญจะเนนการศึกษากระบวนการตรากฎหมาย 

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือบทบาทในทาง

การเมืองของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มากกวาที่จะศึกษาโครงสรางและระบบงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือหนวยงานธุรการที่สนับสนุนการทํางานของ
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หนวยสนับสนุนการทํางานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ 
 

อํานาจหนาที่ 
ระบบงานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของตางประเทศสวนใหญ จะมีรายละเอียด

ของงานยอย  ดังนี้ 

1. งานเลขานุการขององคประชุมใหญของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
เลขาธิการสาํนักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรจะรับผิดชอบเปนเลขานุการใหแก

การประชุมสาํนักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร  โดยจะดําเนนิกจิกรรมตางๆ ดังนี ้

1.1 กิจกรรมจัดหองประชุม  

1.2 กิจกรรมจัดวาระ / กําหนดการประชุม 

1.3 กิจกรรมเตรียมเอกสารประกอบการประชุม 

1.4 กิจกรรมนับองคประชุมและนับคะแนนเสียงการลงมติ 

1.5 กิจกรรมบันทึกและจดรายงานการประชุม 

1.6 กิจกรรมจัดเก็บเอกสารของสํานักงานเลขาธิการสภาผู แทนราษฎร           

เพื่อใชอางอิงตอไป 

2.  งานเลขานุการของการประชุมคณะกรรมาธิการตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการ 
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สภาผูแทนราษฎร  เลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จะรับผิดชอบเปน

เลขานุการใหแกการประชุมของคณะกรรมาธิการตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรดวย           

โดยจะดําเนินกิจกรรมตางๆ ดังนี้ 

2.1   กิจกรรมการจัดหองประชุม 

2.2   กิจกรรมการจัดวาระและกําหนดการประชุม 

2.3   กิจกรรมการจัดเตรียมเอกสารประกอบการประชุม 

2.4 กิจกรรมการนับองคประชุม 

2.5 กิจกรรมการจดและทําบันทึกและรายงานการประชุม 

3. งานบริหารและบริการของสํานักงานเลขาธิการของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรจะตองรับผิดชอบทางดานการบริหารภายในของสํานักงาน  และรับผิดชอบในการ

ใหบริการตางๆ ตอสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   นอกเหนือจากเปนเลขานุการ

ใหแกการประชุมของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ  คณะกรรมาธิการตางๆ เพิ่มเติม         

อีกดวย   ซึ่งสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสวนใหญจะกําหนดการดําเนินกิจกรรมตางๆ  

ซึ่งสวนใหญจะเปนกิจกรรมดังตอไปนี้ 

3.1 กิจกรรมบริหารงานภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   
 (administration activities) 

3.2   กิจกรรมการเงิน  (financial activities) 

3.3   กิจกรรมตํารวจสภา  (serjeant at arms activities) 

3.4   กิจกรรมหองสมุด  (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  กิจกรรมสโมสรสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  (refreshment activities) 

 กิจกรรมตางๆ ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรดําเนินงานอยูนั้น หากสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศใดเห็นวามีความสําคัญและจําเปนตอการดําเนินสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของตนก็จะเนนและแยกกิจกรรมเหลานั้นออกมาต้ังเปนสํานักงาน    

หรือขยายหนวยงานใหมีขนาดใหญข้ึน  โดยมีอัตรากําลังเจาหนาที่และเคร่ืองมือในการทํางานไวมาก  
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 กิจกรรมบางประเภท สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอาจจะประมูลหรือ   

มอบหมายใหเอกชนรับสัมปทาน    (contract out) ดําเนินการแทนกิจกรรมเหลานี้  ไดแก  กิจกรรม

รักษาความสะอาดและซอมแซมอาคาร    กิจกรรมวิทยุกระจายเสียงและทีวี   กิจกรรมสโมสรตาง ๆ 

หลายชนิด เพราะเห็นวา  เอกชนทําไดดีกวา (แสดงใหเห็นถึงการเนนเร่ืองประสิทธิภาพ)  อาทิ  

ประเทศสิงคโปร สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีนโยบายที่จะใหเอกชนรับสัมปทานใน

การดําเนินกิจการตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหมากที่สุดเทาที่จะทําได   

เพราะเห็นวามีประสิทธิภาพและประหยัดกวา 

 กิจกรรมบางประเภท สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมักจะใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  รวมกันดําเนินการ (Joint House) ในกรณีมีสองสภา 

ไดแกกิจกรรมหองสมุด ซึ่งแสดงถึงการคํานึงถึงผูใช (customer oriented) 

 การจัดโครงสรางและระบบงานในสํานักงานเลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรในตางประเทศ สวนใหญมักจะคํานึงถึงความรวดเร็วและประสิทธิภาพของการ

ทํางานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนสําคัญ  โดยพยายามใชเคร่ืองจักรเคร่ืองมือ

เคร่ืองใช        ที่ทันสมัย และสรรหาบุคลากรที่มีความรูความเช่ียวชาญมาปฏิบัติงาน โดยไมคํานึงถึง

พรรคการเมือง   ที่ผูนั้นสังกัดอยู การที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในตางประเทศ

สามารถบรรจุและใชผูมีความรู  ความเชี่ยวชาญในสํานักงานได  เนื่องจากมีคณะกรรมาธิการที่

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจัดต้ังข้ึน ซึ่งประกอบดวยสมาชิกทั้งฝายคานและ

ฝายรัฐบาลเปนผูคอยดูแลและกํากับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอยู16  เพื่อไมใหเกิด

การปฏิบัติงานที่เบี่ยงเบนจากวัตถุประสงคของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่วางไว

ตั้งแตแรกและพรอมที่จะใหตรวจสอบได   ซึ่งแสดงถึงการตระหนักถึงเร่ืองของความโปรงใส 

(transparency)    

                                                           
16 โครงสรางที่เปนสวนการตัดสินใจดานการบริหารงานธุรการของรัฐสภาอาจมีชื่อเรียกหลายชื่อ 

บางประเทศอาจเรียกวา เปรซิเดียม, สภาอาวุโส, คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภาบางประเทศอาจมีทั้งสภา

เปรซิเดียมและสภาอาวุโส เชน เยอรมันนี ในท่ีนี้จะเรียกกวาง ๆ วา Governing Board. 
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 คณะกรรมาธิการยังสามารถนําเสนอเร่ืองเขาสูสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เพื่อของบประมาณ เพื่อจัดซื้อ เคร่ืองมือเคร่ืองใชที่ทันสมัยมาใชในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดงายกวา และคณะกรรมาธิการชุดนี้สามารถกํากับใหสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรใชระบบคุณธรรม (merit system) สรรหาบุคลากรที่มีความรูความสามารถ และมี

ความเชี่ยวชาญเขาทํางานในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดเครงครัดกวา โดยมี

กฎหมายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใชเอง    ซึ่งไมข้ึนกับกฎหมายขาราชการของ

ทางฝายบริหารหรือของขาราชการพลเรือน (มี unity of command ได) อาทิ ประเทศอังกฤษ 

เจาหนาที่ทุกคนในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนขาราชการ สํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร ซึ่งไมใชขาราชการพลเรือน และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของ

ประเทศอังกฤษใชกฎระเบียบของตนเองโดยอิสระโดยมีกฎหมายวาดวยการปฏิบัติงาน (House of 

Common (office) Act ของตนเอง) โอกาสที่จะเกิดบุคลากรขยายรวดเร็วเกินกวาปริมาณงาน

ขยายนั้นจะมีนอย ในประเทศออสเตรเลีย ก็ใชกฎหมายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เอง  คือ  Parliamentary  Service  Act  1999   ที่มีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเอง   ใน

ประเทศเยอรมันนีก็อาศัยกฎหมาย Basic Law ที่กําหนดใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

มีอิสระในการบริหารงานของตนเองในเร่ืองตางๆ อาทิ เร่ืองบุคลากรและงบประมาณ 
 
งบประมาณ 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญจะต้ังคณะกรรมาธิการ

สามัญดานงบประมาณ (Standing Budget Committee) เพื่อดูแลและกํากับการปฏิบัติงาน 

ตลอดทั้งงบประมาณและการเงินของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ดังนั้นสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะตองจัดทําการของบประมาณรายจายประจําป โดยจัดเปนแผนงาน

และกิจกรรมตางๆ ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะดําเนินการในแตละปใหเห็นชัดเจน  

(แสดงใหเห็นถึงการมีการตรวจสอบไดหรือ accountability ข้ึน) เพื่อเสนอใหคณะกรรมาธิการ

สามัญที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตงต้ังข้ึนพิจารณาและใหความเห็นชอบกอนที่

คณะกรรมาธิการจะนําเสนอตอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตอไป 

 สําหรับงบประมาณรายจายประจําปของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งถือ

เปนงบประมาณของสถาบันฝายนิติบัญญัติ ซึ่งเปนหนึ่งในสามสถาบันที่ใชอํานาจสูงสุดใน

ทางการปกครองประเทศตามที่ไดระบุไวในรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศนั้น สถาบันฝาย

บริหาร         ก็จะเคารพหลักการปกครองตนเองของฝายนิติบัญญัติ โดยใหอิสระทางการคลังแก
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 แตอยางไรก็ตาม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือฝายนิติบัญญัติสวนใหญ

ยังคงสงไปใหรัฐบาลหรือฝายบริหารพิจารณาอยู  งบประมาณรายจายประจําปของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงยังไมสามารถขยับขยายไดตามความจําเปนและความตองการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเทาที่ควร  ทั้งนี้เนื่องจากตองจัดสรรไปใหฝายบริหาร   

ซึ่งมีความตองการงบประมาณเพื่อการใชจายของฝายบริหารเองอยูเชนเดียวกัน  เปนผูพิจารณา

อนุมัติงบประมาณรายจายประจําปของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งฝายบริหาร

มักจะเห็นวางานของฝายบริหารเองสําคัญกวาฝายนิติบัญญัติ  และนํางบประมาณไปใชจายทาง

ฝายบริหารเองมากกวา 

 ดังนั้นสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในประเทศเล็กๆ ซึ่งมีงบประมาณนอย 

อาทิ ประเทศสิงคโปร  มาเลเซีย   จึงนิยมใหเอกชนรับสัมปทานงาน (contract out) บางชนิดไป

ดําเนินการ  เชน งานกระจายเสียง   และทีวี เพราะสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีงบประมาณไมมากพอ ไมสามารถดําเนินเองไดอยางมี

ประสิทธิภาพและประหยัด  แตในประเทศใหญๆ ซึ่งมีงบประมาณพอเพียงจะดําเนินงานเอง  อาทิ  

ประเทศอังกฤษ    ประเทศเยอรมันนี    เปนตน 

 ทั้งงบประมาณรายจายและการเงินของสํานักงานเลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภา               

ผูแทนราษฎรเกือบทุกประเทศจะต้ังหนวยงานในระดับกองมาเปนผูรับผิดชอบโดยเฉพาะ    

สําหรับประเทศอังกฤษมีการจัดตั้ง Board of Management มาดูแลกํากับอีกระดับหนึ่ง     

เพราะจําเปนตองดูแลการเงินทั้งของสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและของเจาหนาที่

ของสํานักงานทั้งหมด 

DPU



  
 

 40 

 

 

 

 
บุคลากร 

 สําหรับบุคลากรในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในตางประเทศ   มีลักษณะ 

ดังตอไปนี้ 

1. บุคลากรสวนใหญจะเปนขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร อาทิ           

ในประเทศออสเตรเลียมีกฎหมาย Parliamentary Service act 1999 ที่ใหสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรมีขาราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเอง ซึ่งทําใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศ ออสเตรเลียมีความเปนเอกเทศ (autonomy) ทางดาน

บุคลากรเชนเดียวกับประเทศอังกฤษที่มีกฎหมาย House of Common (office) Act ของตนเอง   

เพื่อดูแลบุคลากรของตนเองอยางอิสระ    สวนประเทศฝรั่งเศสตามรัฐกําหนด 58-1100 (แกไขเพิ่มเติม

โดยรัฐบัญญัติ 83-634 และระเบียบ   ขอบังคับที่ 17 ของสภาผูแทนราษฎร) กําหนดใหสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอิสระในการบริหารบุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดเชนเดียวกัน 

2. สําหรับจํานวนขาราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จะข้ึนอยูกับ

ปริมาณงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนสวนใหญ  หากสํานักงานเลขาธิการ

ตองการดําเนินงานเองทั้งหมด  เชน ประเทศอังกฤษมีบุคลากรในสองสํานักเลขาธิการเปนจํานวนมาก 

กลาวคือมีถึง 1610 คน17  แตถาหากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมตองดําเนินงานเอง

ทั้งหมด งานบางชนิด    อาทิ  การทําความสะอาดและซอมแซมสถานที่   งานตํารวจสภา  งานสโมสร     

ตลอดทั้งงานจัดเล้ียงอาหาร งานเก็บเอกสารขอมูลทางคอมพิวเตอรตาง ๆ  บุคลากรของสํานักงาน

เลขาธิการก็จะนอย  อาทิ ประเทศสิงคโปร ซึ่งมีจํานวนบุคลากรทั้งหมดเพียง 157 คนเทานั้น   

3. สัดสวนของขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกับจํานวน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้น จะมีความแตกตางกันออกไปแตละประเทศ  ทั้งนี้ข้ึนอยูกับนโยบาย

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่ตองการจะใชเคร่ืองมือเครื่องใชทันสมัยแทนกําลัง

บุคลากรหรือไม ขึ้นอยูกับนโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่จะใหสัมปทาน

การดําเนินงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแกเอกชนไปดําเนินการมากนอยเพียงใด

                                                           
17 ขอมูลจากสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาสิงคโปร. 
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4. นโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญมีความ

ประสงคที่จะใชเคร่ืองมือเคร่ืองใชที่ทันสมัยแทนใชกําลังคน   แตจะมีปญหาเกี่ยวกับการที่จะสราง

ระบบการลดกําลังคนสวนเกินความจําเปนออกจากราชการ และการฝกอบรมเจาหนาที่             ที่

สวนใหญปฏิบัติงานมานานใหรูจักการใชเครื่องมือเครื่องจักรที่ทันสมัยเพื่อเพิ่มศักยภาพ   การ

ทํางาน  อาทิ  เคร่ืองคอมพิวเตอร  และเคร่ืองมืออิเล็กทรอนิคสชนิดตางๆ ในการเก็บรายละเอียด

ขอมูลตางๆ และการบริหารงานทั่วไป 

5. นโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ สวนใหญมี

ความประสงคที่จะใหเอกชนหรือหนวยงานราชการอื่นที่มีความเชี่ยวชาญในงานนั้นๆ  รับสัมปทาน

งานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไปดําเนินการแทนใหมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได     

เนื่องจากเห็นวาจะปฏิบัติไดมีประสิทธิภาพดีกวาและประหยัดกวา 
 
หลักการพื้นฐานทีใ่ชในการจัดโครงสรางและระบบงานของหนวยสนับสนุนการทํางาน
ของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
 
 จากการศึกษาคร้ังนี้พบวาลักษณะเดนของหนวยงานสนับสนนุของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของแตละประเทศจะแตกตางกันออกไปและยังแยกพิจารณาได

หลายประเด็นดวยกนั  ซึ่งอาจจะสรุปไดดังตอไปนี้ 

1. การเปนอิสระดานการบริหารงาน ดานการเงิน และดานบุคคล รวมถึงการมี

กฎหมายแยกระเบียบบริหารงานฝายรัฐสภาเปนการเฉพาะ 

การกําหนดอํานาจหนาที่ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจอิสระที่จะ

บริหารงานของตนเองทั้งในดานการคลัง   การเจาหนาที่  และบริหารงานสํานักงาน     โดยแยกจาก

ฝายบริหารออกมา ดังกรณี ของประเทศนอรเวยและสวีเดน ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

สามารถแยกงานดานการคลังหรืองบประมาณ โดยไมตองเสนองบประมาณรายจายประจําป

ใหฝายบริหารพิจารณากอน แลวรัฐบาลจึงเสนอมายังสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

แตสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอตรงไปยังสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรที่พิจารณางบประมาณรายจายประจําป (มี unity of command ในเร่ืองงบประมาณ

เอง)  เชนเดียวกับประเทศออสเตรเลียที่มีอิสระในเร่ืองบุคลากรโดยใชกฎหมาย parliamentary 
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 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศจะพยายามสรางกฎระเบียบและ

กฎหมายตางๆ ที่จะใหการปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และปองกันมิใหฝายบริหารเขามากาวกาย

อํานาจของฝายนิติบัญญัติ โดยสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศหลายประเทศ

จะตรากฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับของตนเองขึ้นเพื่อใชปฏิบัติงาน และระเบียบ ขอบังคับ

ดังกลาวไมจําเปนตองอางอิงหรือใชกฎหมาย    ระเบียบขอบังคับของฝายบริหาร   เชน ในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศอังกฤษ  ฝร่ังเศส 

และสิงคโปร   

 นอกจากนั้นเมื่อมีความจําเปนตามสถานการณสําคัญของประเทศ  สํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรสามารถตรากฎระเบียบของตนเอง  เพื่อใหการปฏิบัติงานของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเหมาะสมกับสถานการณของประเทศได  อาทิ ในประเทศสิงคโปร  

เนื่องจากประชาชนที่สมัครเขารับการเลือกต้ังเปนสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

มักจะเปนนักธุรกิจในภาคเอกชนท่ีมีความสามารถ ซึ่งหากตองใหนักธุรกิจเหลานั้นออกจากบริษัท

และธุรกิจของตนเองเพื่อเขามารับเลือกต้ังเปนสมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเพียง

อยางเดียว  นักธุรกิจที่มีความสามารถเหลานั้น คงจะไมสมัครใจเขามารับเลือกต้ังเปนสมาชิก

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแนนอน   ทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใน

ประเทศสิงคโปร   ขาดบุคคลที่มีความสามารถสูงที่จะพิจารณากฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายธุรกิจ

ของประเทศสิงคโปรไป   ดังนั้น  เพื่อที่จะใหไดบุคคลที่มีความสามารถมาเปนสมาชิกสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงออกระเบียบกฎเกณฑที่ให

สมาชิกสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังสามารถดําเนินธุรกิจของตนเองไดเต็มที่  

ไมวาจะอยูในตําแหนงการเมืองระดับใดเพื่อใหสอดคลองกับสถานการณ  ซึ่งนับไดวาเปนแนวคิด

ที่นาสนใจ 

 ดานการเงินและงบประมาณ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ

สวนใหญจะมีการต้ังคณะกรรมาธิการสามัญ  เพื่อพิจารณาและดูแลการเงินและงบประมาณ
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           แตอยางไรก็ตาม มีสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของประเทศนอรเวยและ

ประเทศสวีเดน ซึ่งสํานักงานเลขาธิการ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะสงงบประมาณ

รายจายประจําปตรงไปใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร (ฝายนิติบัญญัติ) พิจารณา 

โดยไมตองนําเสนองบประมาณรายจายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหรัฐบาลหรือ

ฝายบริหารพิจารณากอน  เพื่อไมใหฝายบริหารกาวกายอํานาจของฝายนิติบัญญัติตามหลักของ

การแบงแยกอํานาจสูงสุดสามอํานาจ    ไดแกอํานาจนิติบัญญัติ    อํานาจบริหาร    และอํานาจตุลาการ 

 สําหรับการตรวจสอบการบริหารการเงินของสํานักงานเลขาธิการสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะต้ังคณะกรรมาธิการข้ึนมาคณะหนึ่ง

หรือหลายคณะ เพื่อพิจารณาการบริหารการเงินของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

และสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะตองทําบัญชี  และทํารายงานประจําปสงให

คณะกรรมาธิการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรพิจารณารับรองดวย 

 ดานการบริหารบุคคล สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศพยายามหา

วิธีการสรรหาเจาหนาที่หรือบุคคล   ภายนอกที่มีความสามารถและที่มีความเชี่ยวชาญมาปฏิบัติงาน

ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ   สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร   เนื่องจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศ   อาทิ  ประเทศ

อังกฤษ   สิงคโปร   ฝร่ังเศส  มีกฎหมายวาดวยขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ของตนเองโดยเฉพาะโดยมีลักษณะที่ควรนํามาพิจารณา  ไดแก 
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 การโอนถายหมุนเวียนเจาหนาที่    สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถรับ

และโอนเจาหนาที่จากหนวยอ่ืน ที่มีความเช่ียวชาญเขามาปฏิบัติงานในสํานักงานเลขาธิการได  

โดยใชการคัดเลือกและสัมภาษณโดยตรง  อาทิ ประเทศมาเลเซีย                       

 การบรรจุบุคลากรเขารับราชการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถรับ

และบรรจุบุคลากรจากภาคเอกชนที่มีความสามารถสูงและไมเคยปฏิบัติราชการมาดํารงตําแหนง

ในระดับสูงได  โดยไมจําเปนตองทํางานจากระดับลางมากอน  หากบุคลากรผูนั้นมีความสามารถ    

และความเชี่ยวชาญสูงตามความจําเปนของงานและความตองการของสํานักงานเลขาธิการสภา    

ผูแทนราษฎร   อาทิ   ประเทศสิงคโปร 

 การวาจางเจาหนาที่จากหนวยราชการอ่ืนที่มีความเช่ียวชาญมาชวยปฏิบัติงานใน      

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  หากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเห็นวางานชนิดใดควรจะจางหนวยงานราชการ  ที่มีความเชี่ยวชาญ

และความสามารถตรงกับงานที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรตองการดําเนินการ ก็สามารถวาจางเจาหนาที่จากหนวยราชการอ่ืนเขามาชวย

ปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรนั้นได  โดยสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรจะเปนผูจายคาจางและเงินเดือนใหแกเจาหนาที่จากหนวยราชการอ่ืนได  แตไม

จําเปนตองเปนอัตราที่สังกัดอยูกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เพราะมีระเบียบกฎหมาย

ใหเจาหนาที่ของหนวยราชการ    สามารถไปปฏิบัติงานไดในอีกหนวยงาน  อาทิ ตํารวจในประเทศ

มาเลเซีย  สามารถรับทํางานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในการดูแลและอารักขา

ความปลอดภัยของสมาชิกเจาหนาที่    และอาคารสถานที่ของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไดอยางเปนทางการ  และไดรับเงินจากทั้งสองหนวยงานที่ทําอยูได 

 การเพิ่มอัตรากําลังผูเช่ียวชาญ หรือผูชํานาญการเฉพาะสาขา ปกติสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศทุกประเทศมีความประสงคที่จะใชเคร่ืองมือเคร่ืองจักร          

ที่ทันสมัยแทนการใชเจาหนาที่ปฏิบัติงาน เพราะมีความรวดเร็วและประหยัดกวาในระยะยาว  

แตอยางไรก็ตาม มีงานบางประเภทที่ไมอาจจะใชเครื่องมือเครื่องจักรแทนการปฏิบัติงานของ

เจาหนาที่ได  หากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือสํานักงานเลขาธิการ  สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเห็นความจําเปนและความสําคัญของงานน้ันเปนพิเศษ ก็สามารถเพิ่ม

กําลังเจาหนาที่ไวใน  งานนั้นๆ มากเปนพิเศษข้ึนได   อาทิ   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ประเทศญ่ีปุนเห็นความสําคัญของงานวิชาการ และงานวิจัยที่จะชวยใหงานการพิจารณาการตรา

กฎหมายและงานอ่ืนๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีคุณภาพสูงข้ึน  จึงไดจัด
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 เพื ่อที ่จะใหเจาหนาที่ที ่ปฏิบัติงานบางชนิดไดรับอิสระและสามารถใชวิชาความรู          

ไดเต็มความสามารถ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศจะใหเจาหนาที่ที่ปฏิบัติงาน

ดานนั้น ไมอยูในการควบคุมดูแลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เพียงแตสังกัดเพื่อ

รับเงินเดือนและสิทธิตางๆ จากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเทานั้น    อาทิ  สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศญ่ีปุน ไดเห็นความสําคัญและมีความประสงคจะใหนักวิจัย   

ทั้งหลายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามารถทํางานไดอยางเต็มที่และมีอิสระใน

งานวิจัยของตนเองเพื่อผลิตผลงานวิจัยที่มีคุณภาพ  จึงไดต้ังคณะกรรมการวิจัยตางๆสังกัดตาม

คณะกรรมาธิการแตละคณะ  ซึ่งมีทั้งหมดถึง  18  คณะวิจัย   โดยไมสังกัดสํานักงานเลขาธิการ

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตประการใด (ดังรายละเอียดสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรตางประเทศในภาคผนวก) เจาหนาที่วิจัยของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร (ฝายนิติบัญญัติ) จะไมพยายามรับมาจากเจาหนาที่ของรัฐบาล (ฝายบริหาร) 

เนื่องจากอาจจะปฏิบัติงานไมไดเต็มที่ตามวิชาการและความเชี่ยวชาญที่มีอยู และอาจโอนเอียง

ไปทางดานรัฐบาล (ฝายบริหาร) ได 

 
2. การมีองคกรตัดสินใจในระดับนโยบาย ( Governing Board )  

 การจัดโครงสรางองคกรบริหารงานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะมีการใช

คณะกรรมการตัดสินใจระดับนโยบาย ในรูปแบบที่แตกตางกันออกไป 

(1) รูปแบบบุคคลเพียงคนเดียว  ในหลายประเทศปรากฏในรูปแบบของฝายบริหาร

สูงสุดในสภาเพียงคนเดียว    ซึ่งจะพบวาในทางปฏิบัติบอยคร้ังที่อํานาจการตัดสินใจจะอยูที่คน

เพียง   คนเดียว โดยที่มีผูชวยไดหลายคน   เชน  ในประเทศสิงคโปร    มาเลเซีย   ผูบริหาร

สูงสุดมีเพียงคนเดียว แตมีผูชวยในการจัดการถึง 3 คน รูปแบบ ที่ใหอํานาจประธานสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมาก    โดยอาจเปนประธานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

เพียงคนเดียว      โดยเปนศูนยกลางของอํานาจและการกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ  

(2) รูปแบบการรวมอํานาจระหวางประธานสภาและสมาชิกสภา เปนการคานอํานาจ

การบริหารงานระหวางประธานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและกลุมสมาชิกสภา   

ตัวอยางที ่เห็นไดชัด คือ ของประเทศเยอรมันนี ที่ประธานสภาจะมีอํานาจในการตัดสินใจ         
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(3) รูปแบบคณะผูบริหาร มีตัวอยางในหลายประเทศเชน ในฝร่ังเศส  การบริหารงานรวม

ภายในสํานักงานบริหาร (bureau) มีรูปแบบจะแตกตางออกไป อํานาจที่เกิดข้ึน   นอกจากจะเกิด

จากการมีเลขาธิการสองคนในแตละสภาแลวยังเกิดจากการแบงอํานาจเชิงโครงสรางระหวาง

ประธานสภา president และฝายบริหาร quipsters อีกดวย    แตไดแบงแยกอํานาจโดยแยก

ประเด็นกนัเชนดานการพิจารณาเร่ืองสําคัญ ดานการออกกฎหมาย และดานการงบประมาณ   

ทางดานนิติบญัญัติประธานสภาจะมีอํานาจสูงสุด ทางดานบริหารอํานาจจะอยูที ่ BUREAU  

โดยการควบคุมและใชอํานาจผาน quipsters   ในอังกฤษก็มีลักษณะการแบงอํานาจเปนสองสวน             

ดังกลาวโดยข้ึนอยูกับ clerk of house ของทัง้สองสภา คือ สภาขุนนาง และสภาสามัญ ในสวนนี้

เปนอีกดานหนึ่งของการบริหารงานของอังกฤษ  กลาวคือ  นอกจากการแบงอํานาจการบริหาร

ใหกับ Clerk of House แลว ในทางการกํากับนโยบายยังมกีารต้ังคณะกรรมการตางๆ ควบคุมซ้ํา

เขาไปอีกข้ันหนึ่ง    จงึไดมีการมองวาในรูปแบบนี้นาจะจัดไดวาเปนสวนของอํานาจที่มาจากสวน

ใหญไดในอีกแงมุมหนึง่ 

(4) รูปแบบการบริหารที่อํานาจอยูที่ คณะกรรมาธิการ (committee) ที่ประกอบดวย

หัวหนาหนวยงานท้ังหลายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูดูแลกํากับการปฏิบัติงาน

ของสํานักงานเลขาธิการ อาทิ ประเทศอังกฤษซึ่งคณะกรรมการจะประกอบดวยหัวหนาหนวยงาน

ในสํานักงานเลขาธิการเปนกรรมการ และเลือกประธานที่ประชุมโดยการหมุนเวียนกันเปนเพื่อให

เกิดการปฏิบัติงานที่มีการประสานกันอยางใกลชิดที่ สุด    และเปนไปอยางประหยัดและมี

ประสิทธิภาพสูงสุด  ซึ่งนับวาไดผลดีดังตัวอยางในประเทศอังกฤษ  

 
3.   รูปแบบการมีองคกรที่ทําหนาที่ตัดสินใจในระดับปฏิบัติการ 

 มีรูปการใหอํานาจบริหารของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหลายรูปแบบ 

(1) การใหอํานาจทั้งหมดใหแกประธานสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

(speaker)  เปนผูดูแลควบคุม (มี unit of command)  รวมกับคณะกรรมการ   อาทิ  ประเทศ ฝร่ังเศส   

(2) การใหอํานาจแก clerk of the house เปนผูดูแลปฏิบัติงานทั้งหมดของสํานักงาน  

อาทิ ประเทศออสเตรเลีย ซึ่งไดแก สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา (Office of the Secretariat of the 

House of Senate)  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร (Office of the Secretariat of the 

House of Representatives)  
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(3) การใหอํานาจแกคณะกรรมการรวมของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภา เปนผูดูแลรวมกันในงานบางอยาง อาทิ งานหองสมุดในประเทศออสเตรเลีย  เปนตน 

นอกจากนี้  อาจจัดต้ังคณะกรรมาธิการสามัญกิจการสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร (standing committee) เพื่อทําหนาที่พิจารณาตามแผนงานและกิจกรรมตางๆ ที่

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเสนอคณะกรรมาธิการทําหนาที ่คอยติดตามการ

ปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการใหเปนไป 
4.  รูปแบบการจัดการสาํนักงานสนับสนุนสํานกังานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎร  
(4.1) การแบงโครงสรางการใชสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสํานักเดียว 

(one office)   

การใชหนวยงานสนับสนุนเดียวเปนไปเพื่อปฏิบัติงานดานเลขานุการและงานดานอ่ืนๆ    

ทั้งหมดของสํานักงานเลขาธิการใหแกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแทนการต้ังสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาทั้งสองแหงใหแก  สภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภา  ซึ่งจะสงผลใหการปฏิบัติงานเปนไปไดอยางประหยัดและ   มีการประสานงานกันได

มีเอกภาพกวา  ทั้งนี้เพราะตางก็มีสถานะเปนเจาหนาที่จากสํานักงานเดียวกัน และไมจําเปน    

ตองมีการติดตอกันอยางเปนทางการในการประสานงานกัน  อันจะสงผลทําใหการติดตอกัน   

เปนไปอยางรวดเร็ว   หากแยกกันเปนสองสํานักงานอาจจําเปนตองติดตอส่ือสารอยางเปนทางการ

อาจจะตองใชเวลานานและเกิดความไมคลองตัว  ทั้งยังขาดเอกภาพในหนาที่ที่จะตองมีการ

ปฏิบัติงานรวมกันระหวางเจาหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการทั้งสองข้ึนได 

การแยกงานเฉพาะออกมาดําเนินการและโดยการต้ังเปนสํานักงานตางหากไมรวมอยู

ในสํานักอ่ืน  (separate office) 

เพื่อใหเกิดการทํางานที่คลองตัวและมีประสิทธิภาพสูงสําหรับงานบางชนิด  วิธีการเชนนี้

เปนวิธีการทํางานที่นับวาไดผลดี  อาทิ งานดานประชาสัมพันธที่จะตองใหประชาชนทราบขาว

การประชุมตางๆ ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหไดรวดเร็ว เพื่อประชาชนหรือนัก

ธุรกิจของประเทศจะไดประโยชนจากความรวดเร็วของขาวสารการประชุมของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และไปสนับสนุนหรือวางแผนการบริหารธุรกิจของนักธุรกิจของ

ประเทศใหเปนไปอยางรวดเร็วและทันสถานการณ  ซึ่งจะเกิด  ประโยชนตอเศรษฐกิจของประเทศได 

อาทิ งานพิมพรายงานและเอกสารตางๆ (hansard)  ของประเทศสิงคโปร   ออสเตรเลีย  และอังกฤษ   

ที่ตองแจงใหประชาชนใหทราบอยางรวดเร็ว เปนตน 
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(4.2) กลยุทธการดําเนินงาน 

การใชวิธีการจัดกลุมพันธกิจหรือกลุมงานตามหนาที่  (group of function)  

วิธีนี้ใชการจัดกลุมงานตามพันธกิจหรืองานตามหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภา          

ผูแทนราษฎรใหเห็นชัดเจน และมีผูชวยและรองเลขาธิการรับผิดชอบเปนดานๆ ไป  วิธีนี้จะชวยให

การปฏิบัติงานประสานและสอดคลองกันไดอยางมีประสิทธิภาพในงานแตละหนาที่ เพราะไดมี

การจัดรวมเขาเปนกลุมเดียวกันและมีการควบคุมดูแลในแตละดาน แตละหนาที่ไดอยางทั่วถึง   

เพื่อใหมีความรับผิดชอบในหนาที่แตละดาน นับเปนการสรางวิธีการทํางานแบบตรวจสอบไดข้ึน

ภายในหนวยงาน ประเทศฝร่ังเศสและประเทศนอรเวยใชวิธีการจัดกลุมงานลักษณะนี้ในการปฏิบัติงาน

ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของตน  จะเห็นไดจากผังการจัดแบงสวนงานของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประเทศทั้งสอง  (ดังปรากฏในรายละเอียดของแตละประเทศตาม

ภาคผนวก)การใชวิธีบริการรวม  (joint house)   

โดยใหงานบางชนิดที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการ             

วุฒิสภาตางมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการใหปฏิบัติงานรวมกันภายใตหนวยงานเดียว โดยมี

คณะกรรมการดูแลรวมกันเพื่อจะทําใหงานมีประสิทธิภาพสูงข้ึนและประหยัดข้ึนดวย   อาทิ  งาน

หองสมุด แตงานบางชนิดอาจจะมอบหมายใหสํานักงานเลขาธิการ สภาผูแทนราษฎรหรือ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สํานักงานใดสํานักงานหนึ่งเปนผูดูแลโดยเฉพาะ    อาทิ   งาน

ยานพาหนะ  งานพิมพรายงานและโรงพิมพ   สวนงานอารักขา   งานรักษาความสะอาด    งานอาคาร

สถานที่มอบใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูดูแล แตงานวิจัยใหสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภาเปนผูดูแล  เปนตน 

การใชวิธีใหประชาชนเขารวมแสดงความคิดเห็น  (participation)  

การใหประชาชนมีสวนรวม (participation) ในการบริหารงานของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร โดยการแสดงความคิดเห็นผานการ

เสนอทางคณะกรรมาธิการสามัญ ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดจัดต้ังข้ึน ซึ่งเปนที่

นิยมในหลายประเทศ อาทิ ประเทศเยอรมันนี  ฝร่ังเศส  แคนาดา    ออสเตรเลีย  เพื่อดูแลงานของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรโดยเฉพาะ           

ซึ่งจะทําใหมีโอกาสเลือกแนวความคิดที่จะปฏิบัติงานไดกวางขวางและมีประสิทธิภาพสูงข้ึนได 

การใชเคร่ืองมือที่ทันสมัยแทนการใชเจาหนาที่ปฏิบัติงาน (technology) 
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วิธีการนี้นับวามีประโยชนตอปฏิบัติงานที่มีความแมนยําถูกตองอยางตอเนื่องและจะมี

การประหยัดมากกวาในระยะยาว  วิธีนี้สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญ   

ไดพยายามเพิ่มการใชเคร่ืองมือที่ทันสมัยมาในการปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร แมแตประเทศเล็กๆอยางมาเลเซียและสิงคโปร การใชเคร่ืองมือเหลานี้  ไดแก  

เคร่ืองมือนับคะแนน  เคร่ืองมือจดและบันทึกการประชุม  เคร่ืองมือคอมพิวเตอรและอ่ืนๆ ที่จัดเก็บ

รายละเอียดและขอมูลตางๆ ไวเปนขออางอิงในอนาคตการใชระบบอินเทอรเน็ต (internet) และการ

ใชเคร่ืองมือ        อิเล็กทรอนิคสตางๆ การใชโปรแกรมแปลภาษาจากภาษาหนึ่งไปอีกภาษาหนึ่ง

โดยไมตองใชลามหรือฝายวิเทศสัมพันธทําหนาที่แปลเทาที่สามารถทําไดจะชวยระบบงานของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางๆ  ประหยัดและมีประสิทธิภาพสูงข้ึนไดตอไป 

การใชวิธีจัดต้ังแผนงานและแผนปฏิบัติงานของกิจกรรมตางๆ (programming)  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในตางประเทศหลายแหง  อาทิ ประเทศอังกฤษ  

ออสเตรเลีย  จะกําหนดใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

วางแผนงานและแผนปฏิบัติงานอยางละเอียด  พรอมทั้งงบประมาณการใชจายในแตละกิจกรรม

อยางแนนอน เพื่อใหคณะกรรมาธิการสามัญที่สภาจัดต้ังและมอบหมายใหดูแลการปฏิบัติงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในแตละดานพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบอีกคร้ัง 

การใชคณะกรรมาธิการสามัญกิจการสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

(standing committees)  

วิธีการปฏิบัติงานที่ไดผลอีกวธิี กโ็ดยใหสมาชิกสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

มีโอกาสเขารวมอยูในกระบวนการการปฏิบัติงานในดานตางๆดวย ซึง่ถือวาเปนการเนนเร่ืองการมี

สวนรวม (participation)  และใหความสําคัญกับผูรับบริการ (customer oriented) ทั้งนีเ้พื่อ

สมาชิกสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรจะไดรูปญหาและอุปสรรคอยางแทจริง และจะได

คอยเขาชวยประสานงานและแกไขปญหาดวย เพื่อจะใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงได  

หากใหสํานักงานเลขาธิการ    สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแกปญหาเอง  คงจะตองใช

เวลานานเพราะตองเปนไปตามข้ันตอนของการเสนอเร่ืองเพื่อขออนุมัติโดยช้ีแจงหลักการ และเหตุผล

ตามลําดับ กอนจะต้ังคณะกรรมาธิการเพือ่พิจารณาขอเสนอหรือศึกษาในรายละเอียด  เพื่อนําเสนอ    

ขออนุมัติตอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตอไป 

 

(4.3) ผูปฏิบัติงาน 
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สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศใชวิธีการบริหารบุคคลและปฏิบัติงาน

ที่มีประสิทธิภาพหลายวิธีดวยกัน ดังนี้ 

การลดอัตรากําลังโดยใชวิธีมอบใหเอกชนรับไปดําเนินการ (contract out)  

งานบางชนิดจะมอบใหเอกชนรับไปทํา อาทิ งานทําความสะอาดอาคาร  สถานที่งาน

ตกแตงสวนและสรางบรรยากาศการทํางาน   งานซอมแซมเครื่องมือเครื่องใชขนาดใหญของ

สํานักงาน  งานยานพาหนะ  งานสโมสรหลายชนิด เพราะประเมินแลววาเอกชนจะดําเนินการไดมี

ประสิทธิภาพและประหยัด (economy) กวาสํานักงานเลขาธิการจะดําเนินการเอง เชนกรณี

ประเทศออสเตรเลีย ซึ่งไดใชวิธีนี้ สามารถลดจํานวนเจาหนาที่ลงเกือบครึ่ง จากจํานวน  505  

เหลือเพียง 285 คน ภายใน 2 ปเทานั้น 

การลดอัตรากําลังโดยใชวิธีใหหนวยราชการอ่ืนรับไปดําเนินการงานบางชนิดมอบให

หนวยราชการที่มีความเชี่ยวชาญ (expertise)  

ดําเนินการให    อาทิ งานคอมพิวเตอร มอบหมายใหศูนยคอมพิวเตอรแหงชาติเปน

ผูดูแล (ในสิงคโปร) งานตํารวจอารักขาใหสํานักงานตํารวจแหงชาติเปนผูรับจางดูแล (ใน

มาเลเซีย)   งานหองสมุดใหหอสมุดแหงชาติเปนผูดูแล   เปนตน 

 

(4.4)   การตรวจสอบ  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตางประเทศสวนใหญจะใหอํานาจการตรวจสอบ

การดําเนินกิจการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเพื่อแสดงถึงการมีความโปรงใส           

ในการทํางาน ตลอดจนถึงการคํานวณพิจารณาความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใชจาย

งบประมาณแผนดินของฝายนิติบัญญัติเอง    จําเปนจะตองมีการแตงต้ังคณะผูตรวจสอบ ซึ่งอาจ

เปนคณะกรรมการที่ ต้ังจากบุคคลภายนอกรวมกับบุคลากรภายในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร จากผูใชบริการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคือสมาชิกสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ตามที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตละประเทศจะเห็น

เหมาะสม รูปแบบของการตรวจสอบการทํางานภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

อยางกวางๆ   ไดแก 

(1) การมอบหมายใหคณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committee) ที่สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรต้ังข้ึนเพื่อคอยดูแลตรวจสอบการปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรเปนดานๆ ไป    เชน   ในประเทศอังกฤษ 
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(2) การแตงต้ังคณะกรรมการซึ่งประกอบดวยหัวหนาหนวยงานตางๆ ในสํานักงาน

เลขาธิการเปนคณะกรรมการรวมกัน (Board of Management) ดูแลตรวจสอบเฉพาะสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  แตยังอยูภายใตการดูแลชวยเหลือของคณะกรรมาธิการสามัญ             

ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรต้ังข้ึน  อาทิ  ประเทศอังกฤษ 

(3) การแตงต้ังคณะกรรมการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรของกรรมการ   

ประกอบดวยเลขาธิการ   รองเลขาธิการ   เลขานุการสํานัก ฯลฯ  และหัวหนาสํานักงานอื่น

ตรวจสอบดูแลงานบริหารและบริการทั้งหมดของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 

 
สรุป 
 
 หลักการพืน้ฐานในการจัดโครงสรางและระบบงานของหนวยงานสนบัสนุน   และการ

บริหารงานของสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรตางประเทศทีก่ลาวขางตน  ซึง่ผูศึกษาได

ทําการศึกษาตัวอยางของระบบงานของหนวยสนบัสนนุนีใ้นหลาย ๆ ประเทศที่มรีะบบสํานกังาน     

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตกตางกัน  ตลอดจนประเทศเพ่ือนบานที่อยูใน  ทวีปเอเชีย  

เชนเดียวกับประเทศไทย  เพื่อศึกษาลักษณะเดนของรูปแบบของการจัดโครงสรางและระบบงาน

ของหนวยงานสนับสนุนการทํางานของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรของประเทศเหลานั้น  

เพื่อดูความเหมาะสมและนาํมาปรับใชกบัประเทศไทยไดตอไป 
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บทที่  3 
 

ปญหาการจัดระเบียบองคกรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตามกฎหมาย 

 

 ในการจัดองคกร  การนาํแนวคิดแบบผูบังคับบัญชาสูงสุดมาใชทาํใหเกิดอุปสรรค

หลายประการ ดังจะเห็นไดจากผลของการบัญญัติกฎหมายที่ใชบังคับกับองคกรสังกัดสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรในปจจุบนั 
 
ปญหาฝายบริหารมีอํานาจจัดระเบียบองคกรของสาํนักงานเลขาธิการรัฐสภา 
 

 ตามที่ไดกลาวถึงประวัติ ววิฒันาการ รวมถึงโครงสรางและอํานาจหนาที่ของการบริหาร

ราชการฝายรัฐสภา จะเห็นไดวาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาของไทยต้ังข้ึนมาเพื่อเปนหลัก

ความชอบธรรมใหกับฝายบริหาร  สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาไมไดตั้งอยูดวยการสนับสนุน

ของประชาชนหรือกลุมผลประโยชนเหมือนกับประเทศที่มกีารปกครองในระบอบประชาธิปไตยอ่ืน ๆ 

ในขณะที่ฝายบริหารมีอํานาจมากมีฐานสนับสนุนจากขาราชการพลเรือน  ตํารวจหรือทหาร  

จึงทําใหฝายทหารใชอํานาจแทรกแซงและครอบงําฝายรัฐสภามาตลอด สํานกังานเลขาธิการ

รัฐสภาไดถูกจัดเปนสวนราชการของฝายบริหารมาโดยตลอด 

 การประกาศใชพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 

และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ใชบังคับแลว แตสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ก็ยงัไมมคีวามเปนอิสระจากฝายบริหารแตอยางใด เพราะฝายบริหาร     

จะดําเนนิการวางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบการบริหารงาน  เพื่อความมีอํานาจเหนือฝายนิติบัญญัติ   

เพื่อความสะดวกในการบริหารและควบคุมรัฐสภา 

 กฎหมายวาดวยการจัดองคกรไดบัญญัติโครงสรางการจดัองคกรของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ใหสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการ

วุฒิสภาเปนสวนราชการไมสังกัดนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง และยังไดกําหนดสถานะทาง

กฎหมายใหมฐีานะเปนกรม  เหตุผลเพราะหากใหเปนกรมของบริหาร กฎหมายจะใชคําวา มีฐานะ

เทียบเทากรม หรือมีฐานะเทยีบไดดวยกรม คือไมใชกรม แตเปนการเทยีบเทา ขอสนบัสนนุที่แสดง

วาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาเปนสวนราชการของฝายบริหารอีกประการหนึ่ง คือ ประกาศ
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สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาในปจจุบัน เปนสํานักงานเลขาธิการที่จัดต้ังข้ึนตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 มาตรา  6 (1)  ซึ่งแกไขเพิ่มเติม    

โดยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่  47  ลงวันที่  28  กุมภาพันธ  2534  

แมความมุงหมายของการออกประกาศเพื่อจัดต้ังสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และไมประสงค

จะเปล่ียนใหสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งสังกัดสํานกังานเลขาธิการรัฐสภาตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 มาเปนหนวยงานอิสระไมสังกัด

สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง  ก็ตามแตเมื่อกฎหมายฉบับนีไ้ดบัญญัติในภายหลัง  โดย

หลักแลวตองใชบังคับตามประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ แตเมื่อไมมีกฎหมาย

ใดบัญญัติใหยกเลิกความตามมาตรา  6 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝาย

รัฐสภา พ.ศ. 2518  6 (1)  ก็ตองนาํมาตรา  3  มาใชบังคับ  กลาวคือ เปนกฎหมายที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายจึงถือบังคับตาม คือ สํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังเปนหนวยงานสังกัด

รัฐสภาตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 6 (1)  ดังนั้น เมื่อ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนสวนราชการสังกัดรัฐสภา  ตามพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  6 (1)  ก็ควรจะตองตรากฎหมายยกเลิก

ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที ่  216  ขอ  29 เพื่อแกไขปญหาที่เกิดข้ึน  ซึ่งในกรณีของสํานกังาน

เลขาธิการวุฒสิภาก็เปนไปในทาํนองเดียวกัน3 

                                                           
1 ราชกจิจานเุบกษา(ฉบับพิเศษ). เลมที่  89 ตอนที่  145,  หนา 54.  ประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  

218 
2 ราชกิจจานุ เบกษา (ฉบับพิเศษ). เลมที่  91  ตอนที่  157,  หนา  25-30. พระราชกฤษฎีกาแบง

สวนราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  พ.ศ. 2517 

 3  ราชกจิจานเุบกษา. เลม  92  ตอนท่ี  238,  พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  

พ.ศ.  2518  มาตรา  6(2)  
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 จากที่กลาวมาดังกลาวขางตน แมกฎหมายจัดต้ังสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา จะไดมี

การตราแยกเปนเอกเทศจากกฎหมายปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม และกฎหมายระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินแลวก็ตาม แตฝายบริหารและผูรางกฎหมายยังคิดวาสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา

เปนราชการบริหารสวนกลางแบบอิสระ ซึ่งไมถูกตองเพราะแมราชการฝายตุลาการ เมื่อมีพระธรรมนญู

ศาลยุติธรรมจัดต้ังศาลทั้งหลายแลวและมีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทั้งหลายข้ึน ก็ไมเคยมีการ

นําศาลทัง้หลายไปบัญญัติไวในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือ กฎหมายระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน ซึ่งสมควรแกไขใหถูกตองและสอดคลองกับหลักความเปนอิสระของการ

จัดต้ังหนวยงาน 

 
ปญหาผูบังคับบัญชาสูงสดุของหนวยงานในสังกัดรฐัสภา 
 

 ในการปกครองตามระบบรัฐสภาไทย โดยปกติมีสภา  2  สภา คือ สภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาประกอบกันเปนสํานกังานเลขาธิการรัฐสภา  รัฐธรรมนูญฉบับกาํหนดใหประธานวุฒิสภาเปน

ประธานรัฐสภา  มีแตเพียงรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2517 เทานั้นที่บัญญัติใหประธานสภาผูแทนราษฎร

เปนประธานรัฐสภา สวนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521  ฉบับแกไขเพ่ิมเติมที่บัญญัติใหประธานสภา

ผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภา ยงัไมทันไดใชบังคับก็มีการเปลีย่นแปลงทางการเมือง ตอมา

รัฐธรรมนูญ             ป  ๒๕๔๐  ก็ไดกาํหนดอํานาจหนาที่และบทบาทของผูบงัคับบัญชาสูงสุด  จึง

ถูกยกเลิกไป โดยปกติประธานรัฐสภาจะมบีทบาทหลักอยู  3  ประการ คือ 

1.  เปนประธานในท่ีประชุมรวมกันของสํานักงานเลขาธกิารรัฐสภา          

การประชุมรวมกันของที่ประชุมรวม ทําใหเกิดความคิดวาตองมีประธานรัฐสภา     

ซึ่งตามความเปนจริงแลวไมจําเปนตองมีกไ็ด  เพราะแตละสภาก็มีประธานสภาของตน  คือ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกม็ีประธานสภาผูแทนราษฎร สํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาก็มีประธาน

วุฒิสภา  ในประเทศทีเ่จริญแลวไมมีประธานรัฐสภา  แตก็มกีารปะชุมรวมกนัโดยประธานสภา

ผูแทนราษฎรจะเปนประธานในที่ประชุมรวมกนั  เชน  ออสเตรเลีย  แคนาดา  มาเลเซีย  แตบาง

ประเทศไมมีประธานสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและไมมีการประชุมรวมกัน  โดยทีแ่ต

ละสภาจะไมเกี่ยวของกัน  เชน ญ่ีปุน ฝร่ังเศส  สหพนัธสาธารณรัฐเยอรมัน   ดังนัน้  จะเห็นไดวา 

ประธานรัฐสภาไมตองมีก็ได 

 

 

DPU



 

55 

2.  เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการฝายรัฐสภา   

อํานาจหนาทีท่างการเมืองที่สภามีแลว ยังมีหนาที่เกี่ยวกบัการบริหารราชการภายใน  

การบัญญัติใหประธานสภาใดสภาหนึ่งเปนประธานรัฐสภา   จึงทาํใหขาราชการตองคอยเอาใจ

หรือใหบริการสภาของผูที่เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด เพราะมีอํานาจใหคุณใหโทษแกขาราชการฝาย

รัฐสภาได   

3.เปนผูรับสนองพระบรมราชโองการแตงต้ังนายกรัฐมนตรี     

การแตงต้ังนายกรัฐมนตรี จําตองเอาบุคคลซ่ึงไววางใจ ในการรับสนองพระบรมราชโองการ

แตงต้ังตลอดมา ซึ่งหากจะแยกการบริหารราชการฝายรัฐสภาเปนสองสวนและไมตองมีการตั้ง

ประธานรัฐสภา ในการแตงต้ังนายกรัฐมนตรีก็อาจใชกลไกพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากได    

แตเนื่องจากเรามีแนวความคิดวาผูบงัคับบัญชาสูงสุดจึงทําใหตองมปีระธานรัฐสภา ซึ่งเปนอุปสรรค

อยางมากในการบริหารราชการฝายรัฐสภาคือ  แตละสภาไมอาจพัฒนาสภาของตนใหมีประสิทธิภาพ

ได  

 
ปญหาการแยกสาํนักงานเลขาธกิารรฐัสภาเปนสาํนกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
และสาํนักงานเลขาธกิารวุฒิสภา 
 
 การบริหารราชการของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา    ถาจะใหมีประสิทธิภาพสูงสุดจะตอง

มีการจัดองคกรใหสอดคลองกับการปฏับัติหนาที่ตามกฎหมายอยางแทจริง คือ เมื่อพิจารณา   

ถึงหนาที่หลักของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  ซึ่งมีหนาที่สนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิก

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาเปนสําคัญแลว เมื่อสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาจะตองตอบสนอง   

ตอการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา   ตองพิจารณาถึงสมาชิกสภามีกี่ประเภท และรูปแบบของ

สํานกังานเลขาธกิารรัฐสภา    (Form of Parliament) เปนแบบสภาเดียว หรือแบบสองสภา ซึ่ง

รูปแบบสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา   ดังกลาวจะบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนับแตรัฐธรรมนูญฉบับ

ชั่วคราว พ.ศ. 2475  จนถึงปจจุบัน4  

  

 ในเร่ืองแนวความคิดการแยกสํานกังานเลขาธิการสภาเปนสองสํานกังานนี ้มนตรี  รูปสุวรรณ

                                                           
4 คณิน   บุญสุวรรณ .การเมืองและการปกครองอังกฤษ. กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน              

คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, 2523,  หนา  130. 
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 1. การจัดใหงานบริการรวมสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เชน งานหอสมดุ 

งานวิทยุและโทรทัศน  กอใหเกิดความไมเสมอภาคในการใหบริการ เนื่องจากผูใหบริการมักจะ

ใหบริการแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนหลัก  ทําใหสมาชิกวุฒิสภาไมมีโอกาสเขามามีสวนรวม

ในการดําเนินงาน  เชน กรณีสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา ซึ่งเปนหนวยงานที่ใหบริการทั้งสอง

สํานักงาน  พระราชบัญญัติวิทยกุระจายเสียงและโทรทศัน  พ.ศ. …. กําหนดใหมคีณะกรรมการ

บริหารสถาน ี แตคณะกรรมการบริหารสถานวีทิยุกระจายเสียงรัฐสภา ในฐานะที่เปนผูรวบรวม

ความคิดเหน็จากพรรคการเมืองและสาธารณชน  เพื่อเปนแนวทางในการกําหนดนโยบายการสง

กระจายเสียง  และใหปรึกษาในการจัดทําผังรายการ  26  คน ไมมีตัวแทนจากสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาเลย ดังนัน้ การประสานงานระหวางสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเพื่อใหบริการสมาชิกวุฒิสภาจึงขาดความตอเนื่อง หรือในกรณีของ

โทรทัศนรัฐสภาสังกัดกองประชาสัมพันธทีต่องบริหารงานโดยคณะกรรมการบริหารของโทรทัศน

รัฐสภาเชนเดียวกับสถานีวทิยุกระจายเสียงก็ไมมีตัวแทนจากวุฒิสภาเขาไปเสนอความคิดเหน็   

เพื่อมีสวนในการกําหนดผังรายการโทรทัศน การเขามามีสวนรวมของสมาชิกวุฒิสภามีข้ึนตอเมื่อ

ไดรับเชิญเปนผูรวมรายการเทานั้น 

 2. การจัดโครงสรางไมตอบสนองตอภารกิจที่เพิ่มข้ึนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

                                                           
5 มนตรี  รูปสุวรรณ. รายงานการวิจัย . “เร่ือง ปญหาและอุปสรรคของการพัฒนาสภา

ผูแทนราษฎร : ศึกษาเฉพาะกรณีสภาผูแทนราษฎรชุด พ.ศ. 2522-2526, ชุด พ.ศ. 2526-2529 และชุดปจจุบัน” 

กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2530, หนา 115. 
6 สถาบันพระปกเกลา .รายงานการวิจัย . การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา, 

กรุงเทพมหานคร :  2543,  หนา  2 - 27, 2 - 28. 
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 3. การบริหารงานบุคคลไมเอ้ือตอความเปนขาราชการฝายรัฐสภา เนื่องจากโครงสราง

การบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภามีขาราชการประจําของฝายบริหารและ

อดีตขาราชการฝายบริหารในสัดสวนที่สูงมาก ทําใหแนวคิดในการกําหนดนโยบายบริหารบุคคล

เปนแบบขาราชการพลเรือนมากกวาขาราชการฝายรัฐสภาซ่ึงมีการทาํงานที่แตกตางกัน นโยบาย

ในการบริหารบุคคลสวนใหญจึงคลายคลึงกับการบริหารบุคคลของฝายบริหาร ซึ่งมีผลกระทบตอ

ระบบงานและการพัฒนาบุคลากร 

 4. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวุฒิสภามีคณะกรรมการ

เพื่อทาํงานประจําซอนกบัหนวยงานหลักที่ทาํงานประจํา เชน คณะกรรมการเผยแพรประชาธิปไตย

รัฐสภา คณะกรรมการแขงขันตอบปญหาและคณะกรรมการพัฒนาประชารัฐ เปนตน  ซึ่งเปน

การทาํงานลักษณะประจํา ทําใหเกิดความซํ้าซอนและทาํใหมีความลาชา สงผลกระทบประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลของงาน     

 
ปญหาการแบงหนวยงานภายในในสังกัดรัฐสภา 
 

ตามประกาศรัฐสภา เร่ืองการแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร ไดแสดงใหเห็นถึงโครงสราง องคกรระดับนโยบายและองคกรระดับปฏิบัติการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งแบงออกไดเปน 2 ระดับดังนี้ 

(1) ระดับนโยบาย   ประธานสภาผูแทนราษฎรและรองประธานสภาผูแทนราษฎร    

เปนผูกําหนดนโยบายในระดับสูง เมื่อมีนโยบายแลวอาจแจงใหผูบริหารระดับปฏิบัติทราบ  

โดยการเรียกประชุมรวมระหวางหัวหนาสวนราชการต้ังแตเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจนถึงระดับ

ผูอํานวยการ เมื่อมีการกําหนดนโยบายแลว องคกรปฏิบัติจะเปนผูนํานโยบายดังกลาวไปปฏิบัติตอไป
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 (2.1)   นักบริหารระดับสูง  ประกอบดวย  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   รองเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร  

 (2.2)   นักบริหารระดับกลาง   ประกอบดวย  ผูอํานวยการสํานกั   

(2.3) นักบริหารระดับตน ประกอบดวยผูอํานวยการกลุมที่เปนผูมีประสบการณ

หรือผูเชี่ยวขาญ 

(2.4) ผูปฏิบัติงานหลัก ประกอบดวย ขาราชการรัฐสภาสามัญที่บรรจุและแตงต้ัง

ในตําแหนงตางๆตามกรอบอัตรากําลังที่กําหนดไว บุคคลเหลานั้นทําหนาที่เปนผูปฏิบัติงานหลัก

ในระดับตนซ่ึงทําใหงานสําเร็จผลได  และสามารถสนองตอบตามความตองการของสมาชิกสภา              

ผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎร  และประชาชน ผูรับบริการหลักซ่ึงเปนกลไกที่สําคัญในการ

ปฏิบัติงานจริงที่ทําใหเกิดความสําเร็จของงาน 

 ในปจจุบันหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  ซึ่งประกอบดวยองคกรระดับนโยบายและ

องคกรระดับปฏิบัติมีลักษณะโครงสรางแบบพีรามิด   โดยองคกรนโยบายและองคกรปฏิบัติระดับสูง

มีผูรับผิดชอบจํานวนนอยมาก เมื่อเทียบกับผูปฏิบัติงานระดับอ่ืนๆ จึงทาํใหสายการบังคับบัญชา      

ที่ยาวมากสงผลใหเกิดปญหาหลายประการ  สามารถสรุปลกัษณะทัว่ไปของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  

และปญหาที่เปนอุปสรรคตอการดําเนินงานไดรวม 6 ขอ ดังนี ้ 

 (1) หนวยงานในสังกัดรัฐสภา  มีฐานะเทยีบเทากรม โครงสราง  จงึม ี    “ความเปน

ราชการ” แบบฝายบริหารที่เหมาะสําหรับงานทีม่ีลักษณะประจํามีแผนการดําเนนิงานชัดเจนเพื่อ

นํามาใชกับงานของรัฐสภา ซึ่งมุงตอบสนองความตองการของสมาชิกรัฐสภาที่มีการเปลี่ยนแปลง

คอนขางถี่    ทําใหงานตางๆไมอาจวางแผนลวงหนาได จงึไมเหมาะสมและทําใหงานขาด

ประสิทธิภาพ 

 (2)  โครงสรางแบบฝายบริหารเนนการตัดสินใจส่ังการโดยผูบังคับบัญชา ระดับสงูคน

เดียว ซึ่งเมื่อนาํมาใชกับงานรัฐสภาที่สมาชิกรัฐสภาทุกคนเปนเสมือนผูบังคับบัญชาและ “ลูกคา” 

ของสํานักงานเลขาธิการฯ จึงเกิดปญหาในดานของประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ

ตอบสนองความตองการที่หลากหลายได  

 (3) หนวยงานในสังกัดรัฐสภามีลักษณะโครงสรางเปนลําดับช้ันเชนเดียวกับโครงสราง

ขององคกรฝายบริหาร ทาํใหไมสอดคลองกบัราชการฝายนิติบัญญัติและไมสามารถตอบสนองตอ

ความตองการของสมาชิกรัฐสภา ตลอดจนคณะกรรมาธิการคณะตางๆ และองคการที่เกิดข้ึนใหม
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 (4) หนวยงานในสังกัดรัฐสภายงัมีงานบางประเภทที่อยูที่สํานักงานเลขาธกิารสภา          

ผูแทนราษฎร  ตองใหบริการรวมแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวฒุิสภา  โดยจดัใหอยูภายใน

โครงสรางสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งในทางปฏิบัติทําใหเกิดการใหบริการที่ไม

เสมอภาคกัน และบางครั้งมกีารเลือกปฏิบติั                          

 (5) ปจจุบันมีการจัดต้ังโครงสรางอ่ืนที่ซ้ําซอนกับงานที่สํานักงานเลขาธิการฯ รับผิดชอบ

โดยตรง อาทิ การตั้งคณะกรรมการ  คณะอนุกรรมการเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงานและปฏิบัติงาน

โดยที่คณะกรรมการคณะตางๆ ที่ต้ังข้ึนนั้นทําใหมีการปฏิบัติงานที่ซ้ําซอนกับหนวยงานที่   จัด

โครงสรางไวแลว    ตัวอยางที่เห็นชัดคือ  กรณีงานเผยแพรประชาธิปไตยตามแผนพัฒนาประชารัฐ   

ซึ่งเปนงานประจําของกองการประชาสัมพันธ แตไดมีการตั้งคณะกรรมการเปนองคกรนโยบายและมี

องคกรระดับปฏิบัติการ  ซึ่งทําใหเสียเวลาและคาใชจายสูงมาก นอกจากนั้นยังทําใหผูปฏิบัติงาน

ประจําในเร่ืองดังกลาวไมสามารถพัฒนาตนเองใหเกิดศักยภาพการพัฒนาสูความเปนวิชาชีพอันจะ

สรางความเปน         ผูเชี่ยวชาญเฉพาะได   

 กรณีการต้ังโครงสรางที่เปนทางการในรูปแบบคณะกรรมการตามที่กลาวมาขางตน        

เปนเพียงกรณีตัวอยางเพื่อสะทอนสภาพการดําเนินการและปญหาในปจจุบัน ยังมีตัวอยางอีก

หลาย ๆ กรณี และทําใหเกิดผลกระทบตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการทํางานเพื่อสนองตอบ

ความตองการของผูรับบริการจากสํานักงานเลขาธกิารอีกดวย 

 (6) หนวยงานในสังกัดรัฐสภา  มีโครงสรางที่ไมเอ้ืออํานวยในการรองรับการใหบริการ

ดานการใหการสนับสนุนและการติดตอราชการใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งมีจํานวนถึง 

500 คน   เชน งานบริการทางกฎหมายมีนิติกรจํานวน 25 อัตรา ทําหนาที่รางกฎหมายตามรูปแบบ          

ที่กําหนด  ซึ่งควรมีความละเอียดถี่ถวนเพราะกฎหมายเปนนโยบายที่ใชบังคับกับประชาชนทั้งประเทศ         

จึงควรมีการดําเนินการดวยความรอบคอบระมัดระวังที่ตองคํานึงถึงหลักนิติธรรม การใชอํานาจ          

บิดเบือน  และควรจัดทําโครงการศึกษาเพื่อใหทราบถึงผลกระทบจากการออกกฎหมาย  ดังกลาวที่มี

ตอประชาชน   หนวยงานของรัฐที่เปนผูนํากฎหมายมาบังคับใชกลุมผลประโยชนตางๆ   และสังคม  

 จากโครงสรางของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาไมเอ้ืออํานวยใหเกิดกระบวนการดังกลาว

ทําใหการบริหารราชการของฝายรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติไมมีความคลองตัวในการปฏิบัติงาน 
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ปญหาอํานาจหนาทีข่องหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 

ตามพระราชบญัญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ไดกําหนดอํานาจ

หนาที่ของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาเกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎรเปนของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและราชการประจําทั่วไปของวุฒิสภาเปนของสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา ใหเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎร โดยมีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรบริหารราชการ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเพียง

หนวยงานเดียว  แตภาระหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีมากมาย ซึ่งเปนงาน

ที่ไมสามารถคาดการณไดจึงทาํใหงานมีประสิทธิภาพนอย เพราะทุกอยางรอการสั่งการจาก

เลขาธิการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่เปนหัวหนาสูงสุดของขาราชการประจําฝาย

รัฐสภา ทําใหการบริหารงานลาชา สายการบังคับบัญชายาว องคกรมีขนาดใหญ ไมมคีวามคลองตัว

ในการบริหารราชการเพื่อตอบสนองตอการปฏิบัติหนาที่ของฝายรัฐสภา  ซึ่งในเร่ืองนี ้  นายบุรีรักข   

นามวัฒน  กลาวไววา “สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรขนาดใหญ การรวม

กิจกรรมหลายดานทาํใหการบํารุงขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของเจาหนาทีท่าํไดไมทั่วถงึ มี

เจาหนาที่หลายอาชีพรวมกัน  การทาํงานใกลชิดและหางเหินกับผูบริหารแตกตางกันไป ทาํให

ขาราชการไมมีกาํลังใจในการปฏิบัติงานและมองไมเห็นความกาวหนาในสายงาน ทาํใหการ

บริการสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ไมมีประสิทธิภาพ ปญหาเหลานี้ใน

ตางประเทศถือวาเปนภัยอยางรายแรงในการดําเนนิการของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 

จึงไดแยกหนวยงานในสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรออกไปเปนหลายหนวยงานดวยกัน  

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีเลขาธิการวุฒิสภาดูแลงานโดยมีรองเลขาธิการวุฒสิภาชวยเหลือ

ปฏิบัติงานเชนเดียวกัน 

จากหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอันมากมายที่บัญญัติไวตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  8 ดังกลาว  เปนการ

บัญญัติกฎหมายทีก่วางเกินไปเพราะ “ราชการประจําทั่วไป”  ของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  นับวันจะมีมากข้ึนทุกวันตามการเปลี่ยนแปลง

ของการเมืองซึง่ไมสามารถคาดการณ  แตสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภาก็ยังรับผิดชอบเพียงหนวยงานเดียวอยูเชนเดิม ซึ่งภารกิจของสํานักงาน
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ดังนัน้ เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาปฏิบัติหนาทีอ่ยางมีประสิทธิภาพ สมควรที่จะกาํหนดอํานาจหนาที่ของทัง้สอง

สํานักงานใหชัดเจน และออกกฎหมายแบงสวนราชการ ตลอดจนกาํหนดหนาที่การงานของ

หนวยงานภายในใหชัดเจน   แตก็ยงัไมสามารถใหบริการตอสมาชกิรัฐสภาอยางมีประสิทธิภาพ

และประสิทธผิลได 

  
ปญหาการบริหารงานบุคคลของรัฐสภา 
 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการวุฒิสภา เปนหนวยงาน

ที่ทาํหนาที่สนบัสนุนการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติ ในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายไมวาจะ

เปนการตรากฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน และหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่สมาชกิสภา        

ผูแทนราษฎรตองการ จึงเห็นไดวาสํานักงานเลขาธกิารทั้ง  2  สภา มีภารกิจแตกตางไปจาก         

หนวยงานอ่ืน ๆ ของฝายบริหารที่มุงบริการสาธารณะ  ซึ่งในการบริหารราชการฝายรัฐสภา 

“บุคลากร” เปนปจจัยที่สําคัญที่จะทาํใหงานสําเร็จตามวัตถุประสงค  ถาไดบุคลากรที่มีความรู

ความสามารถมาดําเนินการแมการขาดปจจัยดานอ่ืนก็อาจทาํใหงานสําเร็จลงไดเชนกัน ในการ

บริหารงานบุคคลตองอาศัยกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบงัคับที่เหมาะสมในการบริหารงาน 

 ในสวนของการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  จําตองศึกษา

กระบวนการตาง ๆ ต้ังแตการวางนโยบาย ระเบียบ ขอบังคับ วิธีการดําเนินการ การเลือกสรร

บุคคลท่ีมีความรูความสามารถเขามาปฏิบัติงาน การบรรจุแตงต้ัง  การพัฒนาความรูความสามารถ 

เพื่อทราบถึงการบริหารงานบุคคลที่ใชกับขาราชการฝายรัฐสภามีความเหมาะสมและตอบสนอง

ตอการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติเพียงใด  และหาวิธีการแกไขปญหาอุปสรรคเพื่อใหระบบ

การบริหารงานบุคคลมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคตอไป   
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 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาในฐานะเปน

หนวยงานสนับสนุนการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติ ในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ไมวาจะ

เปนตรากฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน และหนาที่อ่ืนตามที่สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาตองการ จึงเห็นไดวาสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีภารกิจแตกตางจากหนวยงานอ่ืน ๆ ของฝายบริหาร

ที่มุงบริการสาธารณะเทานั้น 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ใชบังคับ มีผลใหขาราชการ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมเปนขาราชการพลเรือน

สามัญ แตเปนขาราชการฝายรัฐสภา มีองคกรกลางบริหารงานบุคคล เรียกวา คณะกรรมการขาราชการ

ฝายรัฐสภา หรือเรียกโดยยอวา “ก.ร. “    

 การมีกฎหมายวาดวยระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภาและออกจากกฎหมายระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน  ยอมสะทอนใหเหน็วาการบริหารและดําเนินงานของรัฐสภาเปนอิสระและ

ไมเหมือนกับการบริหารและดําเนินงานของรัฐบาลหรือฝายบริหาร  แตปจจุบันขาราชการที่

ปฏิบัติราชการใหแกสภานิติบัญญัติยังคงอยูภายใตการควบคุมของหนวยราชการของฝายบริหาร 

ซึ่งความเปนจริงควรจะอยูภายใตการควบคุมของสภานติิบัญญัติโดยตรง  เพราะจะทําใหสามารถ

ปรับปรุงระเบียบปฏิบัติราชการของขาราชการในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรใหมี

ประสิทธิภาพได   ซึ่งจะเปนการอํานวยความสะดวกแกขาราชการของสภานิติบัญญัติไดเปนอยางดี  

เพราะมกีารนาํกฎระเบียบของฝายบริหารมาใชบังคับโดยอนุโลม7 

 
ปญหาการแตงต้ังคณะกรรมการขาราชการฝายรฐัสภา (ก.ร.) 
 
 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีองคกรกลางบริหารงานบุคคล คือ คณะกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภา เรียกโดยยอวา ก.ร. โดยไดแยกมาจากองคกรกลางบริหารงานบุคคลของรัฐ 

คือ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) เมื่อ พ.ศ. 2518 เมื่อไดมีพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ใชบังคับแลว ไดมีคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาเปน

องคกรกลางบริหารงานบุคคล โดยนาํเอาระบบการจําแนกตําแหนงตามลักษณะของงานมาใช 

ทําใหการบริหารงานบุคคลมีความเปนอิสระและคลองตัว 

 

                                                           

 7  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, มาตรา  20. 
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 เมื่อป พ.ศ. 2535 มีการปรับปรุงระเบียบฯ ทําใหองคประกอบของ ก.ร. เปล่ียนแปลงไป  

กลาวคือ  “มาตรา  6  ใหมคีณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา “คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา” 

เรียกโดยยอวา “ก.ร.” ประกอบดวย  ประธานสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเปนประธาน

กรรมการ รองประธานสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรเปนรองประธานกรรมการ เลขาธิการ ก.พ. 

เลขาธิการวุฒิสภา เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูทรงคุณวุฒิซึ่งสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรเลือกมีจํานวนไมเกินแปดคนเปนกรรมการ ในกรณีทีม่ีสองสภาใหแตละสภาเลือก

สภาละไมเกินสี่คน 

 ใหประธานสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรแตงต้ังเลขาธิการวฒุิสภาหรือ

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคนใดคนหน่ึงเปนเลขานกุาร ก.ร. 

 

 มาตรา  13  นอกจากอํานาจหนาที่ตามทีบ่ญัญัติไวในพระราชบัญญัตินี ้ให ก.ร. มีอํานาจ

หนาที่ดังตอไปนี ้

(1) ควบคุมดูแลใหการเปนไปตามพระราชบญัญัตินี้ 
(2) ตีความและวนิิจฉัยปญหาตาง ๆ ที่เกิดข้ึนเนื่องจากการใชพระราชบญัญัตินี้ 

(3) ออกฎ ก.ร. หรือระเบียบ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้  กฎ ก.ร.  

เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 

(4) กําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการปฏิบัติตามพระราชบญัญัตินี้ 
(5) รักษาทะเบียนประวัติขาราชการฝายรัฐสภา 

(6) ควบคุมเกษียณอายุของขาราชการฝายรัฐสภา เรียกโดยยอวา “อ.ก.ร.”  เพื่อทาํการ

ใด ๆ แทนได 

ในการประชุม ก.ร. จะตองมีกรรมการประชุมไมตํ่ากวากึ่งหนึ่งของจํานวนทั้งหมด 

จึงเปนองคประชุม ในกรณีทีตํ่าแหนงกรรมการผูทรงคุณวฒุิวางลง เพราะออกตามวาระ ในระหวางที่

รัฐสภาส้ินอายหุรือถูกยุบ องคประชุมของ ก.ร. ตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึง่หนึง่ของ

กรรมการที่เหลืออยู 

จากโครงสรางขององคกรกลางบริหารงานบุคคล ก.ร. ในปปจจุบนั (2544)  ประกอบดวย

กรรมการทัง้ส้ิน  13  คน   

ประเภทแรก เปนกรรมการโดยตําแหนง  ประกอบดวย ประธานสํานกังานเลขาธิการ
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ประเภทที่สอง  เปนผูทรงคุณวุฒิ จาํนวน  8  คน    

ในอดีตสภาผูแทนราษฎรมีคณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎร มีบทบาทในการพัฒนา

ระบบบริหารราชการของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร ดังนัน้ในกรณทีี่มีคณะกรรมาธิการ

สภาผูแทนราษฎรก็ควรจะไดกําหนดใหประธานคณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนกรรมการ 

ก.ร. โดยตําแหนงดวย  เพราะการแตงต้ังคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาบุคคลใด ควรพิจารณา

ถึงบุคคลหรือตําแหนงที่สามารถใหขอมลูเกี่ยวกับปญหาการบริหารราชการของสํานกังานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรเปนอยางดี โดยเฉพาะประธานคณะกรรมาธิการกจิการสภาผูแทนราษฎรจะเปน

ส่ือกลางถึงความตองการที่จะไดรับบริการจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรวา

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองการใหบริการอยางไรจากบุคลากรที่มีความรูความสามารถ ซึ่ง

ประธานคณะกรรมาธิการกจิการสภาผูแทนราษฎรก็ควรจะไดรับรูปญหาดวย 
 
ปญหาการขาดความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 
 การบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิาร

วุฒิสภา  เมื่อไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 แลว   สํานักงานทั้งสอง

แหงมีองคกรกลางบริหารงานบุคคลเปนของตนเอง คือ คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา หรือ 

ก.ร.          ซึ่งไมข้ึนกับคณะกรรมการขาราชการพลเรือนของฝายบริหารอีกตอไป แตขอเท็จจริง

พบวา      การบริหารงานบุคคลของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา    กลับยงัมีบทบัญญัติแหง

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหลายประการ ที่นําหลักเกณฑของฝายบริหารมาใชบังคับอยูโดย

อนุโลม  หรือนํามาลอกเลียนแบบ  ซึ่งทาํใหระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภา

มีอุปสรรคและไมมีความเปนอิสระตองเดินตามระเบียบของฝายบริหารไมสามารถปรับปรุง

ระเบียบปฏิบัติราชการของสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาใหมีประสิทธภิาพได 

 แมจะมีการปรับปรุงกฎหมายในป พ.ศ. 2535 แตก็ยังคงมปีญหาอีกหลายประการดวยกัน 

เชน  เร่ืองการจายเงนิเดือนขาราชการรัฐสภาสามัญใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจายเงนิเดือน

ขาราชการและเพื่อประโยชนการออมทรัพยของขาราชการสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

สามัญ ใหนาํกฎหมายและระเบียบวาดวยการหกัเงินเดือนขาราชการไวเปนเงินสะสมมาใชบังคับ

โดยอนโุลม  ซึง่เปนการพึง่พาฝายบริหารจะเหน็ไดวาการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภา

ฝายบริหารยังมีอํานาจมาก ซึ่งฝายนิติบัญญัติตองอาศัยกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑตาง ๆ     

ของฝายบริหารมาบังคับใชกบัการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภา ทาํใหฝายรัฐสภา        
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ปญหาเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรือเลขาธกิารวุฒิสภาเปนเลขานุการ ก.ร. 
 

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนเลขานุการคณะกรรมการฝายรัฐสภาโดยตําแหนง 

นอกจากนีย้ังมีหนาที่ตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540  ดังนี ้

1. นัดประชุมสภาและคณะกรรมาธิการ 
2. เชิญผูเปนประธานช่ัวคราวของที่ประชุมสภาและที่ประชุมคณะกรรมาธิการ             

เขาปฏิบัติหนาที ่

3. ชวยประธานในการควบคุมการนับคะแนนเสียง 
4. รับผิดชอบการทํารายงานการประชุมและบันทกึการออกเสียงลงคะแนน 

5. ยืนยนัมติของสภาไปยังผูทีเ่กี่ยวของ 
6. รักษาสรรพเอกสารของสภา 

7. ควบคุมการปฏิบัติงานใหเปนไปตามระเบียบที่ประธานสภาวางไว 
8. ปฏิบัติการตามที่กาํหนดไวในขอบังคับนี ้
9. ปฏิบัติการอ่ืนตามที่ประธานสภามอบหมาย 

โดยสรุปแลว เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหนาที่ในฐานะหัวหนาขาราชการ

ของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และในฐานะเปนเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ในฐานะ

ของเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรขางตนจะใหบริการดานธุรการ ดานระเบียบงานสภาผูแทนราษฎร 

และทางวิชาการ จึงมีปญหาวาเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปนหนวยงานที่มีหนาที่สําคัญใน

การใหบริการสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในดานตาง ๆ เชน การประชุม การบริการทางวิชาการ 

และดานอ่ืน เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการเปนไปโดยความเทีย่งธรรม ซึง่จําเปนตองวางตัว

เปนกลางตอการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว ซึง่ในการน้ีจะทาํใหเกดิปญหาในการควบคุมการบริหารงาน

บุคคลที่ทําใหเกิดประสิทธิภาพ 

 
ปญหาการรักษาวินัยของขาราชการสาํนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสาํนักงาน
เลขาธกิารวฒิุสภา 
 
 การทาํงานในหนวยราชการที่มีคนเปนจาํนวนมาก อาจทําใหเกิดความผิดพลาดข้ึนได          

จึงมีมาตราการทางวินยัเพื่อควบคุมและสงเสริมใหขาราชการอยูในกรอบแหงความประพฤติอันดีงาม              
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1.  วินัยตอผูบังคับบัญชา  การปฏิบัติของขาราชการสํานักงานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภาพึงปฏิบัติตอผูบังคับบัญชา เพราะการบริหาร

ราชการตองอยูภายใตการบงัคับบัญชาเปนช้ัน ๆ ผูบงัคับบัญชาตองส่ังงานและควบคุมงาน ผูปฏิบติั

ตองปฏิบัติตามคําส่ัง งานจึงจะดําเนินไปสะดวกและมีประสิทธิภาพ เชน ไมรายงานเท็จตอ

ผูบังคับบัญชา   

2.  วินัยตอผูรวมงาน  กําหนดข้ึนเพื่อขาราชการสาํนกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภาพงึปฏิบัติตอเพื่อนรวมงาน เพราะตองปฏิบัติงานรวมกนั ตอง

อาศัยความรวมมือประสานงานระหวางกัน  เชน รักษาความสามัคคีระหวางขาราชการและชวยเหลือ

ซึ่งกันและการในการปฏิบัติราชการ 

3.  วินัยตอประชาชน  กาํหนดข้ึนเพื่อปฏิบัติตอประชาชน เนื่องจากขาราชการสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการวุฒสิภาตองเกี่ยวของกับประชาชนอยูมาก เชน 

ประชาชนมาติดตอราชการ  พบสมาชิกสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร เขาฟงการประชุมสภา 

เปนตน  ดังนัน้ ขาราชการสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภา      

จะตองปฏิบัติตอประชาชนเพ่ือใหเกิดทัศนคติที่ดีตอสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  เชน ใหความสะดวกเปนธรรมสงเคราะหผูมาติดตอ   ไมดูหมิ่น

เหยียดหยามประชาชน  เปนตน 

4. วินยัตอสมาชิกสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร  ขาราชการสาํนกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวฒุิสภาพึงระลึกอยูเสมอวาหนาที่จะตอง

ใหบริการและสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒสิภาโดยตรง 

ซึ่งแตกตางกับขาราชการของฝายบริหารที่มุงบริการสาธารณะแกประชาชนท่ัวไป ดังนัน้ การ

ปฏิบัติงานตองเกี่ยวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจึงตองสุภาพเรียบรอย  

ตอนรับใหความสะดวก  เปนธรรม  ไมดูหมิ่นเหยยีดหยามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก

วุฒิสภา 

5.  วนิัยตอตําแหนงหนาที่และตอตนเอง  ขาราชการสํานักงานเลขาธกิารสภา
                                                           

8 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, มาตรา  48. 
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 ในเร่ืองวินัยขาราชการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีขอนาสังเกตวา          

ไมไดกําหนดเร่ืองขาราชการสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการวฒุิสภา        

ที่จะตองสนับสนุนนโยบายของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และปฏิบัติหนาที่ราชการ

ตามกฎหมาย ระเบียบ คําส่ังของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาโดยต้ังใจ ซึ่งเปน

เร่ืองสําคัญที่ขาราชการจะตองใหการสนบัสนุนเพราะเปนจุดรวมแหงความตองการของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเพื่อใหการดําเนนิงานบรรลุวัตถุประสงค  จงึควรทีจ่ะ

กําหนดไวในกฎ ก.ร. ดวย   

 โทษทางวนิัยของขาราชการรัฐสภาสามัญ ที่กําหนดไวในกฎ ก.ร. ฉบับที่  1   มี  5  ประการ9  

ดังนี ้

 1.  ภาคทัณฑ 

2. ตัดเงินเดือน 

3. ลดข้ันเงินเดือน 

4. ปลดออก 

5. ไลออก 

นอกจากนี้ขาราชการรัฐสภาสามัญผูไดรับโทษทางวนิัยอาจมีการอุทธรณการลงโทษ

ทางวินัยตอผูบังคับบัญชา  ตามหลักเกณฑตามกฎหมายได เพื่อใหเกดิความเปนธรรมตอขาราชการ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสามัญผูถูกลงโทษ   

การนํากฎ ก.ร. มาใชนั้น จะเห็นไดวาไดนําเอาหลักเกณฑเร่ืองวินัยของขาราชการ

พลเรือนมาใชเกือบทั้งหมด แมจะนํามาบัญญัติไวเปนบางสวนก็ตามแตก็ยังไมเหมาะสมกับ

การบริหารงานบุคคลของขาราชการรัฐสภา เพราะความตองการในฝายบริหารกับฝายรัฐสภา

แตกตางกัน ซึ่งในสวนของขาราชการรัฐสภาสามัญวนิัยตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก

วุฒิสภาตองมกีารบัญญัติใหชัดเจน การสนับสนนุตอนโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาตองปฏิบัติอยางเครงครัดดวย  จึงจะทาํใหการปฏิบัติ

หนาที่เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ   ดังนั้น  การอาศัยกฎของขาราชการพลเรือนมาบังคับใชจะ
                                                           

9 พระราชบัญญตัิระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, แกไขเพ่ิมเตมิ  2535, มาตรา  50. 
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ปญหาการงบประมาณและการเงินของสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร 
 

 งบประมาณตามความหมายของศาสตราจารย FRANK P. SHERWOOD แหง  

UNIVERSITY OF SOUTHERN CALIFORNIA  คือ  แผนเบ็ดเสร็จ ที่แสดงออกในรูปตัวเงิน 

แสดงโครงการ ดําเนินงานดําเนินงานทั้งหมดในระยะเวลาหนึ่ง แผนนี้จะรวมถึงการประมาณ

การบริการ  กจิกรรม โครงการ และคาใชจาย ตลอดจนทรัพยากรทีจ่ําเปนในการสนับสนนุ  ในการ

ดําเนินการใหบรรลุตามแผนนี้  ยอมประกอบดวยการกระทําสามข้ันตอน คือ การจัดเตรียม  

การอนุมัติ การบริหาร    

 

 นักบัญชี นักเศรษฐศาสตร นักบริหาร นักกฎหมายและนักการเมือง ตางมีทัศนะ         

ในเร่ืองความหมายของบประมาณแตกตางกันไป งบประมาณในภาษาอังกฤษใชคําวา “BUDGET” 

มีผูกลาววามาจากภาษาฝร่ังเศสโบราณวา “BOUGETTE” ในประเทศอังกฤษเดิม หมายถงึ 

กระเปาใบใหญ ซึ่งเสนาบดีคลัง ตอมาคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ของกษัตริยใชบรรจุ

เอกสารตาง ๆ แสดงถึงความตองการของประเทศและทรัพยากรที่มีอยูไปแถลงตอรัฐสภา และ

ตอ ๆ มา ความหมายของ “BUDGER” ก็คอย ๆ เปล่ียนจากตัวกระเปานั้นมาเปนเอกสารตาง ๆ          

ที่บรรจุในกระเปานัน้10 

 ในประเทศไทย รัฐธรรมนูญบัญญัติกฎหมายเก่ียวกบัการคลังไวเปนหลักการ   ใหญ ๆ ไว 

เชน รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521  มาตรา  132  บัญญัติใหงบประมาณรายจาย

ของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ถาพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ

ออกไมทันปงบประมาณใหม ใหใชกฎหมายดวยงบประมาณรายจายในปงบประมาณปกอนนั้น

ไปพลาง11 

 “งบประมาณ”  เปนเร่ืองที่มีความสําคัญทั้งในการบริหารงานของภาคเอกชนและ

                                                           
10 สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา. งบประมาณ .กรุงเทพมหานคร :  กองการพิมพ สํานักงาน

เลขาธิการ รัฐสภา 2530, หนา 1. 
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2521, มาตรา  132. 
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 กลาวไดวา งบประมาณเปนปรากฎการณของพฤติกรรมมนษุยในวงการเมอืง   ซึ่งถา

หากถือวาการเมืองคือการขัดแยงระหวางผูที่ตองการใหส่ิงที่ตนชอบ (PREFERENCED) ปรากฏ

ในนโยบายแหงงบประมาณนั้นเอง ดังนัน้ หากมีผูถามวา ใครไดอะไรจากส่ิงที่รัฐบาลตองให 

คําตอบก็คือ ส่ิงที่แสดงไวในงบประมาณนั้นเอง  ขนาด (SIZE) และรูปราง (SHAPE) ของ

งบประมาณในชีวิตการเมืองของเรา ประธานาธิบดี หรือนายกรัฐมนตรี พรรคการเมือง นักบริหาร 

สมาชิกรัฐสภา กลุมผลประโยชนตาง ๆ และประชาชน ก็ตองการใหส่ิงทีต่นชอบปรากฎใน

งบประมาณทัง้นัน้          ชัยชนะและความพายแพการประนีประนอมและการตอรอง การตกลง

การขัดแยง ลวนปรากฎอยูในงบประมาณ  ดังนัน้ ความหมายของงบประมาณ กคื็อ หวัใจของ

การเมืองนัน่เอง 

 ในทางปฏิบัตินัน้ ฝายบริหารมหีนาที่ในการจัดเตรียมงบประมาณ  และเปนการ
                                                           

12 สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา.งบประมาณ.กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา, 2530, หนา 3. 
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 หนวยงบประมาณกลางของประเทศไทย คือ  สวนการงบประมาณสังกัดใน

กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ในป พ.ศ. 2502 ไดมีการปฏิรูประบบงบประมาณแผนดินของ

ไทย และไดมีการจัดต้ังสํานักงานงบประมาณ ข้ึนเปนสวนราชการมฐีานะเปนกรม สังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี เพื่อใหทาํหนาที่เปนหนวยงานงบประมาณกลาง และตอกฎหมายวาดวยการจัด

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  ไดแก ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่  216  ขอ  3  กําหนดให

สํานักนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกบัราชการประจําทัว่ไปของนายกรัฐมนตรี กิจการ

เกี่ยวกับการงบประมาณ        แผนดิน  และขอ 4(3) กําหนดใหสํานักงบประมาณเปนสวน

ราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี  และกําหนดใหผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการงบประมาณเปน

ขาราชการพลเรือนสามัญมีฐานะเทยีบเทาปลัดกระทรวง ต้ังแตป  พ.ศ. 2508  และในป 2517  

สภานิติบัญญัติแหงชาติไดออกกฎหมายใหผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการสํานักงบประมาณเปน

ขาราชการพลเรือนสามัญ          ดังนั้น สํานักงบประมาณในปจจุบันเปนสวนราชการสังกัด

สํานักนายกรัฐมนตรี มีผูอํานวยการเปนขาราชการพลเรือนเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและ

รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการดวย 

 
ปญหาความเปนอิสระในดานการเงนิและงบประมาณของสาํนักงานเลขาธกิารสภา
ผูแทนราษฎร 
และสาํนักงานเลขาธกิารวุฒิสภา 
 

ในการจัดต้ังและภารกจิของสภาผูแทนราษฎรและวฒุิสภาตองอยูในลักษณะที่ไมไดรับ

อิทธิพลภายนอก  หรือไดรับการแทรกแซงจากผูถืออํานาจอ่ืน ๆ ที่ไมไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

ทั้งนี้เพื่อใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งสภาวะเชนนี้

เรียกวา “ความเปนอิสระในการปฏิบัติการ (Functional Independence) 

ความเปนอิสระในเร่ืองงบประมาณของสภาผูแทนราษฎรถือวาสําคัญทีสุ่ด ซึง่ถารัฐสภา    

มีความเปนอิสระจากฝายบริหารอยางเต็มที่แลวก็ตองใหรัฐสภามีอํานาจในการจัดเตรียม               

งบประมาณและใชจายเงนิไดเองอยางเพยีงพอ เพือ่ตอบสนองภารกิจตาง ๆ ของสภา

ผูแทนราษฎรอยางเพียงพอ เพื่อตอบสนองภารกิจตาง ๆ ของสภาผูแทนราษฎรในการปฏิบัติงาน
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อยางไรก็ตาม โดยทั่วไปการจะดูวารัฐสภาของประเทศใดมีความเปนอิสระทางการ                       

งบประมาณมากนอยเพยีงใดอาจดูไดจากการที่รัฐสภาของประเทศนั้นมีอํานาจในการจัดเตรียม                

งบประมาณของตนมากนอยเพียงใดและมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการใชจายมากนอยเพียงใด  

ซึ่งในประเทศฝร่ังเศสสภามีอิสระในเร่ืองคาใชจายจองตนและมกีารต้ังคณะกรรมการพเิศษ  15  คน 

เพื่อทาํหนาทีค่วบคุมการใชจายเงินของสภา คณะกรรมการมีอํานาจรับรองคาใชจายของสภาวา

ถูกตองตามระเบียบแลว เจาหนาทีห่รือพนกังานเรียกวา QUESTERS เปนผูเสนอคาใชจายเหลานี้ 

ถือเปนคณะกรรมการเจาหนาที่ของสภาดวย แตหามมิใหสมาชิกของ BUREAU เปนกรรมาธิการ

พิเศษดวย  BUREAU มีอํานาจกําหนดขอบังคับภายในของสภาเปนบทบบัญญัติทีใ่ชแกการบัญชี

ของสภา เมื่อมีสองสภา สภาหนึง่ก็ไมมอํีานาจตัดทอนคาใชจายของอีกสภาหน่ึง และแตละสภา        

ก็มีความเคารพซ่ึงกันและกนั 

ตามขอบังคับการประชุมของสภาฝร่ังเศสมีบทบัญญัติไวชัดเจนในขอ  13  วา13 สมัชชา

แหงชาติมีความเปนอิสระในทางการเงิน (AUTONOMIE  FINANCIERE) ของตนเอง  นอกจาก

ประเทศฝร่ังเศสแลวประเทศที่ใหอํานาจ QUESTERS ในการจัดเตรียมงบประมาณ คือ 

ประเทศเซเนกัส และเบลเย่ียม และในบางประเทศเจาหนาที่ของรัฐสภาจะเปนผูจัดเตรียม    

งบประมาณเอง เชน ประเทศฟจิ ศรีลังกา และอังกฤษ  ในขณะที่ประเทศฟนแลนดจัดเตรียม

งบประมาณของสภาโดยคณะกรรมการ EDUSKUNTA ของรัฐสภา และอีกหลายประเทศที่มี

การจัดเตรียมงบประมาณของรัฐสภาเองโดยตรง หรือโดยคณะกรรมาธิการพิจารณาของรัฐสภา 

หรือฝายบริหารจัดเตรียมงบประมาณเบ้ืองตนมาแลวใหรัฐสภาตรวจสอบอนุมัติงบประมาณ         

ทั้งหมดอีกคร้ังหนึ่ง จงึเหน็ไดวาอํานาจจัดเตรียมงบประมาณและอนุมติังบประมาณแตละประเทศ

มีความแตกตางกันไป ในแตละประเทศก็พยายามที่จะใหรัฐสภาของตนมีความเปนอิสระใน          

ทางการเงินแทบทัง้ส้ิน 

ในหลายๆ ประเทศที่ยึดหลักความเปนอิสระทางการเงินของรัฐสภาก็เพราะถือวา

เปนหลักประกันที่สําคัญของรัฐสภา ทําใหฝายบริหารไมอาจเขามาเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

ของฝายรัฐสภาได แมรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังก็จําตองจัดหาเงนิใหกับรัฐสภาเพื่อจัดทาํ

งบประมาณโดยไมตองขอความเหน็ชอบจากรัฐบาลแตอยางใด สวนประเทศอังกฤษเจาหนาที่ของ

สภาแตละสภาจะเปนผูจัดเตรียมงบประมาณ นอกจากนี้คณะกรรมาธิการจะตรวจสอบกอน          

เสนอรัฐสภา ในขณะที่สหรัฐอเมริกาแตละสภาจะเปนผูจัดเตรียมงบประมาณของตนเองแลวสงให
                                                           

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

DPU



 

72 

 

 

 

 

 

 

เมื่อพิจารณาถึงการจัดเตรียมงบประมาณของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภาที่เปนสวนราชการสังกัดรัฐสภานัน้ พบวา  ลักษณะการบริหารงาน

และการปฏิบัติงานเกี่ยวกับงบประมาณและการเงินของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร               

มีดังตอไปนี้14 

1.  ระบบงบประมาณ 
สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภา ตองปฏิบัติตาม

กฎ ระเบียบ ประกาศ ที่ราชการฝายบริหารกาํหนดข้ึน กลาวคือสํานกังานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาจะจัดทาํปฏิทินงบประมาณประจาํปเพือ่ใหสอดรับกบั

การกําหนดของสํานกังบประมาณ เม่ือไดรับอนุมัติวงเงนิงบประมาณตามกฎหมายแลวการเบิกจาย

ตองเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบคลังมติคณะรัฐมนตรี  หลักเกณฑตางๆ ของสํานักงานฯ 

ตลอดจนระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2538  (ฉบับที ่ 3) พ.ศ. 2539  โดยทัว่ไปอาจช้ีไดวาระบบงบประมาณของสํานกังานเลขาธกิารสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒสิภา มีลักษณะทั่วไปและเผชิญกับปญหาดังนี้  

(1)  งบประมาณที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลหรือฝายบริหารไมเพยีงพอ  

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวฒุิสภาไดรับการจัดสรร

งบประมาณตามที่สํานักงบประมาณซึ่งเปนราชการฝายบริหาร สํานักงบประมาณวิเคราะหและ

กําหนดวงเงนิงบประมาณใหสํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภา

มาบริหารงบประมาณในรายละเอียดตอไป แตในปจจุบันปรากฏวา วงเงินงบประมาณที่

สํานกังบประมาณอนุมัติใหนัน้ไมเพยีงพอทีจ่ะทําใหภารกจิของสภาผูแทนราษฎร สมาชิกสภาผูแทน

                                                           
14 สถาบันพระปกเกลา.รายงานการวิจัย. “การปรับปรุงระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา”  

2543,  หนา 2 - 12, 2 - 13. 
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(2) การบริหารงบประมาณยงัไมมีการนาํหลักการการบริหารทีดี่มาใช 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวฒุิสภาไมสามารถ

บริหารงบประมาณและการเงินไดอยางเหมาะสมเพราะองคกรปฏิบัติดานงบประมาณและการเงนิ        

ไมไดพิจารณาจัดสรรหรือนาํเสนอเขาสูที่ประชุมรวมกันกับองคกรนโยบายอ่ืนๆ เพื่อที่จะไดสราง

การมีสวนรวมและความรับผิดชอบในการวางแผนปฏิบัติงานในการดําเนินการ  เพื่อบริหารงบประมาณ  

เชน  การวางแผนการจัดซื้อจดัจาง วัสดุอุปกรณ  ครุภัณฑ  ตลอดจนการจัดซื้อจัดจางในการกอสราง

ตาง ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพและ ประสิทธิผลดวย 

(3)  การบริหารงบประมาณมลัีกษณะเปนการรวมศูนย 

องคกรปฏิบัติไมกระจายการบริหารงบประมาณใหกบัหนวยงานภายใน แตมีการรวมศูนย

ในการบริหารงบประมาณและการเงนิที่องคกรปฏิบัติเพียงหนวยเดียวเทานัน้ จงึทาํใหการปฏิบัติงาน

ลาชา  

(4)  การบริหารงบประมาณยังขาดการตรวจสอบและประเมินผล อยางจริงจัง 

องคกรนโยบายและองคการปฏิบัติไมมีการประเมินผลและการตรวจสอบการปฏิบัติงาน

ภายหลังจากที่มีการดําเนนิการโดยการนาํหลักการบริหารในภาคธุรกจิมาใชเพื่อความโปรงใสและ

พรอมที่จะถูกตรวจสอบ 

(5)  การบริหารงบประมาณไมใชวิธกีารบริหารแบบภาคธุรกิจ 

การวิเคราะหงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาไมไดนําหลักการวเิคราะหแบบภาคธุรกิจเอกชนมาใชนั่นคือการวิเคราะหตาม

หลักตนทนุมาตรฐานตอหนวย (standard unit cost) ซึ่งจะทาํใหสามารถจัดลําดับความสําคัญ

ของแผนงาน งาน หรือโครงการตาง ๆ ที่จะนําไปขออนมุัติงบประมาณเพื่อจะไดนาํไปปฏิบัติตอไป  

 (6) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมมี

การกระจายอาํนาจในการบริหารงบประมาณและการเงิน  ในกรณีที่ไดรับจัดสรรวงเงินมาจาก

งบประมาณบริหารงบประมาณและการเงิน องคกรปฏิบัติ คือ สํานักการคลังและงบประมาณ

เปนผูบริหารงบประมาณและการเงนิทัง้หมด  เพื่อทําใหถกูตองตามระเบยีบพัสดุโดยมีการตรวจสอบ

จากองคปฏิบติัภายในเทานัน้ 
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 2. ระบบการเงิน 
 การบริหารและปฏิบัติหนาที่ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังาน

เลขาธิการวุฒิสภา ดําเนินไปตามแผนตามงบประมาณรายจายแตละแผนงานที่ไดรับงบประมาณ 

โดยอัตราเบิกจายตามกฎหมายระเบียบของทางราชการ และควบคุมเงนิงบประมาณแตละแผนงาน    

ใหเปนไปตามแผนงานนโยบายของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิาร

วุฒิสภา ซึง่จะตองเบกิจายอยูในวงเงินทีไ่ดรับอนุมัติจากสํานกังบประมาณ และเพื่อใหการเบิก

จายเงินเปนไปดวยความเรียบรอย รวดเร็วทนักบัความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  

สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมือง ขาราชการรัฐสภาสามัญ ลูกจางประจํา และหาง / ราน / บริษัท 

โดยใหถกูตองตามระเบียบฯ  และเบิกจายใหถูกตองตามแผนงานฯ   

 โดยเฉพาะการเบิกจายที่ดําเนินการเปนประจํา  เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง 

คาตอบแทนผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนผูเชีย่วชาญประจําตัวสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร  คาตอบแทนผูชํานาญการประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนเลขานุการ

ประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และคาตอบแทนของคณะทํางานของคณะกรรมาธิการประจาํ

สภาผูแทนราษฎร มักจะประสบปญหาในการเบิกจาย โดยเฉพาะผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

มีการเปล่ียนแปลงอยูบอยคร้ัง ทาํใหเกิดเบิกจายไมทนัและเรียกเงนิยอนหลังไดยาก  เพราะไมทราบ

ลวงหนา มกัจะไมมารับเงนิเองโดยมอบหลักฐานใหสมาชกิสภาผูแทนราษฎรรับแทน ซึง่ประสบ

ปญหาคือ มักจะขาดใบมอบฉันทะ และสําหรับการใชจายตามโครงการตางๆ ที่เกิดข้ึน ไมมีการ

วางแผนการใชเงิน เนื่องจากเมื่อมีความคิดหรือนโยบายในปจจุบนัก็ดําเนนิการเลย โดยไม

คํานึงถึงระบบการเงนิวาสามารถมีเพียงพอตามแผนงานท่ีวางไว  และคาใชจายของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเปนการดําเนนิงานเก่ียวกับการใหบริการสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

เปนหลัก  ดังนั้นในระบบการเบิกจายเงินเกิดมีปญหาข้ึน เมื่อไมสามารถดําเนินการตาม

กฎระเบียบของการบริหารทีก่ําหนดไว จําเปนตองขอตกลงกับกระทรวงการคลังเปนกรณีพิเศษ

เฉพาะคร้ังไป ทําใหการตัดสินใจและเบิกจายเงนิไมสะดวกและคลองตัวทนัตอเหตุการณ  และใน

กรณีของสํานกังานเลขาธิการวุฒิสภาก็เปนไปในทํานองเดียวกัน 

 จากปญหาเร่ืองความเปนอิสระเกีย่วกบังบประมาณของฝายรัฐสภานัน้ 

คณะกรรมาธิการกิจการสภาผูแทนราษฎรใหความสําคัญกับเร่ืองนี้  โดยกําหนดไวในแผนพัฒนา

งบประมาณ คือ ตองจัดทาํแผนงบประมาณใหมีจํานวนเหมาะสมสอดคลองกับแผนพัฒนาดานอ่ืน ๆ 

ทั้งระยะส้ันและระยะยาว และการจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาระบบงานเพิ่มข้ึน โดยการนาํ

เคร่ืองมือเคร่ืองใชทีท่นัสมยัมาใชเพื่อประหยัดเวลา และเพิม่ประสิทธิภาพในการทาํงาน นอกจากน้ัน
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 คณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรใหความสําคัญกับเร่ืองนี้  โดยกําหนดไวในแผนพัฒนา

งบประมาณ คือ ตองจัดทําแผนงบประมาณใหมีจาํนวนเหมาะสมสอดคลองกับแผนพัฒนาดานอ่ืน ๆ 

ทั้งระยะส้ันและระยะยาว และการจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาระบบงานเพิ่มข้ึน โดยการนาํ

เคร่ืองมือเคร่ืองใชที่ทันสมัยมาใชเพื่อประหยัดเวลา และเพิ่มประสิทธิภาพในการทาํงาน 

นอกจากนัน้ยงัหาแนวทางใหมที่ใหฝายนิติบัญญัติสามารถมีความคลองตัวในการจัดสรรงบประมาณ

ใหแกองคกรฝายนิติบัญญัติ  

อาจสรุปไดวา  รัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภาจําตองมีความเปนอิสระ

ทางดานการงบประมาณ การเงิน กลาวคือ    มีการจัดเตรียมงบประมาณและการจายเงินได

เอง โดยไมตองผานสํานักงบประมาณ  สํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนหนวยงานของฝายบริหาร  

เพราะสภาผูแทนราษฎรจะถูกควบคุมทางการเงนิจากฝายบริหารตลอดเวลา ซึง่การทีง่บประมาณ

ของรัฐสภาอยูในความควบคุมของฝายบริหาร ทาํใหเกิดอุปสรรคหลายประการ ไมวาจะเปนเร่ือง

อัตรากําลังคน   เคร่ืองมือเคร่ืองใชของสภาผูแทนราษฎร    ก็ตองถูกผานตรวจสอบอนุมัติจาก

ฝายบริหารเสียกอน  บางคร้ังสภาผูแทนราษฎรมีความจําเปนเรงดวนในการจัดหาเคร่ืองมือเคร่ืองใช      

ก็ไมสามารถกระทําได  เนื่องมาจากระบบราชการและปญหาในทางกฎหมาย และระเบยีบ    ที่ไม

อาจตอบสนองตอการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได  

ดังนัน้ ถาจะใหการดําเนินงานระบบการเบิกจายเงนิของสํานักงานเลขาธกิารสภา           

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็วทันตอเหตุการณ 

ตามความตองการของสมาชกิสภาผูแทนราษฎรและสมาชกิวุฒสิภา จาํเปนจะตองแยกงบประมาณ

จากฝายบริหารออกมาตางหาก โดยฝายนติิบัญญัติออกกฎ ระเบียบ วิธีการเบิกจายงบประมาณ

ของตัวเอง เพื่อฝายนิติบญัญัติและฝายบริหารสามารถบริหารเงนิงบประมาณตลอดจนการเบิกจาย

ไดอยางมีประสิทธิภาพ และถูกตองตามความตองการของสมาชกิสภาผูแทนราษฎรเอง 

 
ปญหาในทางกฎหมายเกีย่วกับการงบประมาณของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 

การอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาจะเปนกฎหมายหรือไมก็ยังเปนที่ถกเถียงกันอยู  

ซึ่งจะไดวาโครงการหรือแผนงานท่ีรัฐบาลจะดําเนนิการนัน้จะถกูตองสมบูรณตามกฎหมายก็โดย

การอนมุัติงบประมาณของรัฐสภา การอนุมัติงบประมาณของรัฐสภามีผลเปนการใหอํานาจรัฐสภา        

DPU



 

76 

 สําหรับประเทศไทยงบประมาณที่รัฐสภาอนุมัติแลวมีผลเปนกฎหมาย  กลาวคือ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2521  มาตรา  132  บัญญัติใหงบประมาณรายจายของ

แผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ดังนั้น รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณ         เมื่อรัฐสภาอนุมัติแลวก็ปนกฎหมายเชนเดียวกับกฎหมายอ่ืน  แตมีขอสังเกตวา

งบประมาณแผนดินของไทยมีลักษณะเปนกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับงบประมาณรายจาย สวน

รายรับซ่ึงประกอบดวยรายไดและเงนิกูนัน้ มกีฎหมายใหอํานาจรัฐบาลจัดเก็บรายไดและเงนิกู

ตางหากจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประเภทใหญ ๆ ไดโดยไมตองขออนุมัติรัฐสภา 

สวนการกูเงินมาใชจายตามหลักเกณฑและวิธีการทีก่ฎหมายวิธกีารงบประมาณไดบัญญัติได 

 แตเนื่องจากกฎหมายวิธีการงบประมาณไทย อันไดแก พระราชบัญญัติวิธกีาร

งบประมาณ  พ.ศ. 2502  ไมไดแยกการจัดทํางบประมาณเปนฝายบริหารและฝายรัฐสภา 

หากแตสํานัก         งบประมาณสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนสวนราชการของฝายบริหารจะ

ดําเนินการจัดเตรียม    งบประมาณทั้งสวนของกระทรวง ทบวง กรม ของฝายบริหารและ

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา          ซึ่งเปนสวนราชการของฝายรัฐสภาทั้งหมด และผูอํานวยการ

สํานักงบประมาณจะเปนผูจัดทํา             งบประมาณทั้งหมดนัน่เอง  

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  มาตรา  13  บัญญัติใหรัฐมนตรีเจาสังกัด    

ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ หรือรัฐมนตรีซึ่งตามกฎหมายใหมหีนาที่กาํกับหรือควบคุมกิจการ

ของรัฐวิสาหกจิ มีหนาที่รับผิดชอบในการยื่นงบประมาณประจําปของสวนราชการและรัฐวิสาหกจิ

นั้นตอผูอํานวยการสํานักงบประมาณภายในเวลาที่ผูอํานวยการกาํหนด  

 ดังนั้น  เมื่อประธานรัฐสภาเปนรัฐมนตรีเจาสังกัด ประธานรัฐสภาก็ตองมีหนาที่ยื่น

รับผิดชอบในการยื่นงบประมาณประจําปตอผูอํานวยการสํานักงบประมาณภายในเวลาที่ผูอํานวยการ

กําหนด  จะเหน็ไดวาแมมีอํานาจสูงสุดฝายรัฐสภา ก็ไมมีอํานาจจดัทาํงบประมาณของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา  คือ สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา แตตองยื่นใหผูอํานวยการสํานักงบประมาณเปน         

ผูดําเนนิการ เสมอืนหนึง่วาประธานรัฐสภาเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงอ่ืน ๆ ของฝายบริหาร และ

เมื่อผูอํานวยการสํานกังบประมาณจัดทาํงบประมาณเรียบรอยแลว ก็จะนาํเสนอนายกรัฐมนตรี

เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาตอไป ในการที่ฝายรัฐสภาไมอาจจัดทาํงบประมาณของตนเองได 
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ปญหานายกรัฐมนตรีมีอํานาจใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินของฝาย
รัฐสภา 
 

แมจะไดหาวธิกีารโดยการแกไขเพิม่เติมกฎหมายใหรัฐสภามีความเปนอิสระทางการเงนิ

โดยการตั้งคณะกรรมาธิการพิเศษคณะหนึ่งข้ึนมาทําหนาที่พิจารณาจัดทํางบประมาณของฝาย

รัฐสภาเอง ใหมีอํานาจควบคุมการใชจายเงิน รับรองการใชจายเงินของสภา หรือแมจะไดหา

วิธีการแกปญหาโดยตรากฎหมายวิธกีารงบประมาณของฝายรัฐสภาก็ตาม แตก็ไมอาจแกไขปญหา

เกี่ยวกับความเปนอิสระเกี่ยวกับการงบปะมาณของฝายรัฐสภาไดทั้งหมด เพราะตราบใดที่รัฐธรรมนญู         

ยังบัญญัติใหนายกรัฐมนตรีมีคํารับรองในกรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงิน 

เมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518                 

เหตุผลของการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ กฎหมายฉบับเดิมฝายบริหารเปนผูจัดแบง

สวนราชการ และจัดงานธุรการใหแกฝายนิติบัญญัติ แตโดยสภาพของการปฏิบัติราชการสมควร

จะใหฝายนิติบัญญัติดําเนินการดังกลาวเอง เพราะจะทําใหฝายนิติบัญญัติสามารถปรับปรุง

สวนราชการและระเบียบปฏิบัติราชการของฝายนิติบัญญัติใหเหมาะสม และอํานวยความสะดวก

ใหแกราชการของฝายนิติบญัญัติไดมากยิ่งข้ึน 
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 พระราชบัญญัติระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  ไดบัญญัติบทเฉพาะการ 

มาตรา  22  วา บรรดาอํานาจในการสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบติัราชการตามที่

กฎหมายระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังใด กําหนดวาเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเจาสังกัด 

หรือปลัดกระทรวง ใหเปนอํานาจของประธานรัฐสภา เฉพาะที่เกีย่วกับราชการของสวนราชการ

สังกัดรัฐสภา15 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไทยทีผ่านมาไมไดบัญญัติรับรองหลักดังกลาวไว  

แตมีเงื่อนไขทางกฎหมารยหลายประการที่ทําใหพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝาย

รัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  22  ดังกลาวไมอาจใชบงัคับได เชน มาตรา  7  กฎหมายไดบญัญัติให

การจัดต้ัง การยุบ  และการแบงสวนราชการของสวนราชการสังกัดรัฐสภาใหตราเปน

พระราชบัญญัติ เม่ือฝายรัฐสภาหรือสมาชกิสภาผูแทนราษฎรเหน็วามีความจําเปนจะตองแบงสวน

ราชการของฝายรัฐสภาจึงเสนอรางพระราชบัญญัติจัดต้ังหรือแบงสวนสวนราชการของสวน

ราชการฝายรัฐสภาไป แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มาตรา  125  บัญญัติ

ใหรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรอง

ของนายกรัฐมนตรี ดังนั้นการเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตองเสนอใหนายกรัฐมนตรี

รับรอง ฝายรัฐสภาจะอางวาไมตองเสนอนายกรัฐมนตรีรับรองโดยอาศัยพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 มาตรา  22  ที่ใหอํานาจของนายกรัฐมนตรีเปน

อํานาจของประธานรัฐสภา  ยอมไมไดเพราะรัฐธรรมนญูเปนกฎหมายหลักไมไดบัญญัติวาให

นายกรัฐมนตรีหรือผูที่ทําหนาที่อยางเดียวกับนายกรัฐมนตรีเปนผูรับรองจึงจะนํา

พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  มาตรา  22  ซึ่งเปนกฎหมาย

รองมาตีความรัฐธรรมนูญวา นายกรัฐมนตรีนี้  รวมถึงประธานรัฐสภาซ่ึงมีอํานาจเชนเดียวกับ

นายกรัฐมนตรีตามมาตรา  22  ดังกลาวไมได ผลกคื็อ ฝายรัฐสภาจะเสนอรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวกับการเงนิก็ตองใหนายกรัฐมนตรีรับรอง ซึ่งโดยปกติฝายบริหารไมอนุมัติงบประมาณใหกับ

รัฐสภา เพื่อขยายองคกรและสรางประสิทธิภาพขององคกรมาเพื่อควบคุมฝายบริหารเอง 

 เพื่อแกไขปญหาใหฝายรัฐสภามีความเปนอิสระทางการเงิน รางพระราชบัญญัติเกีย่วกับ                

รัฐสภา  แมจะเก่ียวกับการเงินก็ไมควรใหนายกรัฐมนตรีใหคํารับรอง เพราะหากใหนายกรัฐมนตรี

ใหคํารับรองก็เทากับใหนายกรัฐมนตรีมาเปนผูกําหนดวา สวนราชการของฝายรัฐสภา จะมีข้ึนได

หรือไมนั่นเอง จึงควรจะไดบัญญัติรัฐธรรมนูญวาดวยหมวดของรัฐสภาโดยเฉพาะ โดยบัญญัติให

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงนิทีเ่กี่ยวกับรัฐสภา ใหไดรับคํารับรองจากประธานวุฒิสภาหรือ
                                                           

15 พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518, มาตรา  22. 
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บทที่  4 
 

การวิเคราะหพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518   
และพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

 
 โดยที่สภาวะการณในปจจุบันนี้  หลายหนวยงานโดยเฉพาะหนวยงานราชการไดมี

ความต่ืนตัวเกีย่วกับการดําเนินการปรับโครงสราง  ทั้งนี ้  เพื่อใหสอดคลองและรับกับรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย  พทุธศักราช  2540  ที่ไดแบงแยกอํานาจรัฐออกเปน  3 ฝาย  นัน่คือ  

อํานาจทางฝายนิติบัญญัติ  อํานาจทางฝายบริหารและอํานาจทางฝายตุลาการ  (มาตรา  3)           

ซึ่งไดมีหลายหนวยงานในขณะนี้ที่ไดมีการดําเนินการแยกการบริหารงานบุคคล และงบประมาณ

ออกจากระบบราชการแบบเดิม  (คือแยกเปนหนวยงานอิสระออกมา)  เชน  สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ  

สํานักงานศาลปกครอง  และสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  เปนตน 

 ดังนัน้  สํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งเปนสวนราชการในสังกัดรัฐสภา        

จึงเปนอีกหนวยงานราชการหนึ่งทีน่าใหความสําคัญเปนอยางยิ่ง  โดยเฉพาะในฐานะท่ีเปน

หนวยงาน         ธุรการของสถาบันนิติบัญญัติ  และดวยเหตุนี้เอง  จึงไดมีสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร  จากพรรคการเมืองตาง ๆ ทั้งดานพรรคฝายคานและฝายรัฐบาล  อันไดแก  พรรคไทยรักไทย  

พรรคประชาธิปตย  พรรคชาติไทย  และพรรคชาติพัฒนา  ที่ตางก็ไดเสนอรางพระราชบัญญัติ

การบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ….  ข้ึน  โดยมหีลักการสําคัญ คือ  ยกเลิกกฎหมายวาดวยการ

จัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  และกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  โดย

กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภาข้ึนใหม  เพื่อใหเกิดความเปนอิสระในทาง

งบประมาณ  การเงิน  ตลอดจนการบริหารงานบุคคล 

 อยางไรก็ตาม  การที่จะใหหนวยงานท่ีเปนสวนราชการในสังกัดรัฐสภา  เชน  สํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  มีการบริหารจัดการอยางเปนอิสระ  เฉกเชน  หนวยงานอิสระอ่ืนนัน้         

ใชวาจะดําเนนิการไดอยางทันทวงท ี ทัง้นี้  เนื่องจากตดิขัดอยูในประเด็นปญหาบางประการ  ดังนี ้
 1. ประเด็นเกี่ยวกับการจัดระเบียบปฏิบัติราชการของสาํนักงานเลขาธกิารสภา           
ผูแทนราษฎร  ซึ่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  มาตรา  8  ทวิ  

ที่ไดใหสํานกังานฯ มีอํานาจหนาที่เกีย่วกับราชการประจําทัว่ไปของสภาผูแทนราษฎร โดยมี

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปนผูบงัคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ

ข้ึนตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎร ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  
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 2. ประเด็นเกีย่วกับการกําหนดตําแหนงตลอดถึงคาตอบแทนบุคลากร  ซึ่งใน

ที่นีห้มายรวมถึงคาตอบแทนทั้งในดานอัตราเงนิเดือน  คาจาง  สวัสดิการของบุคลากรและขาราชการ

รัฐสภาสามัญ  ทั้งระบบ  เพื่อเปนขวญัและกําลังใจในการที่จะปฏิบัติหนาที่ใหเกิดประสิทธิภาพ  

ทั้งในดานการใหบริการที่มีคุณภาพแตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชกิวุฒสิภาและ

บุคคลภายนอกทั่วไป ทั้งนี ้ หากพิจารณาใหทองแทแลวจะเหน็ไดวาเกีย่วกับประเด็นดังกลาวใน

ความเปนจริง  สํานักงานฯยังคงยึดพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  

(มาตรา  20)  มาใชบังคับอยูนั่นคือที่ไดบัญญัติใหสํานักงานฯ  นํากฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการพลเรือนมาใชบังคับโดยอนุโลมนั้น  หากจะใหการดําเนินการบริหารเกิดประสิทธิภาพ  เปน

ระบบไปในแนวทางเดียวกันนั้น ก็ควรที่จะไดมีการนาํกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรงมาบังคับใช 

ซึ่งจะเปนการเอ้ือประโยชนมากกวาในปจจุบัน 
 สรุป   
 จากประเด็นปญหาขางตน  จึงวิเคราะหไดวาการที่จะใหการบริหารราชการของ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึง่เปนหนวยงานที่ใหการสนบัสนุนงานในดานนิติบัญญัติ

มีความเปนอิสระอันจะทําใหเกิดประสิทธภิาพ ประสิทธผิล และการบริหารงบประมาณของรัฐสภา  

สมตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่ไดบัญญัติไว จงึจําเปนอยางยิง่ทีจ่ะตอง

มีการปรับเปล่ียนใหทนัตอสภาวะการณในปจจุบนัที่ผันแปรไป 

 

 

 

 

 

 

DPU



ตารางที ่ 2    เปรียบเทียบพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  
 พ.ศ.  2518  กับรางพระราชบัญญัติการบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  ….  (บางมาตรา) 
 

พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

 มาตรา  8  ทวิ  สํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร          

มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร         

มีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ            

และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ  ขึ้นตรงตอประธานสภา            

ผูแทนราษฎร  และจะใหมีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร            

หรือผูชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูบังคับบัญชา               

ขาราชการรองจากเลขาธิการสภาผูแทนราษฎ และชวยเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรปฏิบัติราชการก็ได 

           รองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  หรือผูชวยเลขาธิการ 

สภาผูแทนราษฎร  มีอํานาจหนาที่ตามที่เลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร  กําหนดหรือมอบหมาย  (พระราชบัญญัติจัดระเบียบ   

ราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518) 

 

 

 

 มาตรา  18  ในสภาผูแทนราษฎร  ใหมี   
คณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา  "คณะกรรมการ
อํานวยการสภาผูแทนราษฎร"  เรียกโดยยอวา  "ก.
ส.ผ."  ประกอบดวย  ประธานสภาผูแทนราษฎร  
เปนประธานกรรมการ  รองประธานสภา
ผูแทนราษฎรเปน              รองประธานกรรมการ
ผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎรประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญประจําสภา      
ผูแทนราษฎรทุกคนเปนกรรมการ  และเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร  เปนกรรมการและเลขานุการ 
          ประธานสภาผูแทนราษฎรอาจแตงตั้งรอง

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคนหนึ่ง  หรือสองคน  

เปนผูชวยเลขานุการดวยก็ได  

  ในกรณีที่ตําแหนงประธานกรรมการ     

รองประธานกรรมการ  กรรมการ  กรรมการและ

เลขานุการของ  ก.ส.ผ.  วางลงไมวาดวยเหตุใด 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร        

เปนหนวยงานที่สนับสนุนงานในดานนิติบัญญัติ  

โดยมีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เปน

ผูบังคับบัญชา  ขาราชการและรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติ ราชการขึ้นตรงตอประธานสภา

ผูแทนราษฎร            โดยที่เปนหนวยราชการที่ขึ้น

ตอสังกัดรัฐสภา  ลักษณะการปฏิบัติงานของ

หนวยงาน  จึงมักตองการความรัดกุมและรวดเร็ว

ในการปฏิบัติงาน  เพื่อตอบสนองตอภารกิจของ

ฝายนิติบัญญัติ 

          ดังนั้น  การที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  กําหนดใหบุคคลจาก

หนวยราชการภายนอกเปนคณะกรรมการ  ก.ร.  

อาจจะไมเปนการเอื้อประโยชน  การดําเนินงาน

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  เทาที่ควร 
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พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518 

รางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ 
ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  …. 

ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 
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 มาตรา  6  ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง  เรียกวา 

"คณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา"  เรียกโดยยอวา "ก.ร."  

ประกอบดวยประธานรัฐสภาเปนประธานกรรมการรองประธาน

รัฐสภา           เปนรองประธานกรรมการ  (เลขาธิการก.พ.  

เลขาธิการวุฒิสภา  เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และผูทรงคุณวุฒิ  

ซึ่งรัฐสภาเลือก          มีจํานวนไมเกินแปดคนเปนกรรมการ  ในกรณี

ที่มีสองสภา               ใหแตละสภาเลือกสภาละไมเกินสี่คน 
 ใหประธานรัฐสภาแตงตั้งเลขาธิการวุฒิสภาหรือ 

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  คนใดคนหนึ่งเปนเลขานุการ   

ก.ร.  (พระราชบัญญัติขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518) 
  

 

และยังมิไดมีการดําเนินการใหไดมา  ซึ่งประธาน
กรรมการ  รองประธานกรรมการ  หรือกรรมการ
และเลขานุการแทนตําแหนงที่วาง  ให  ก.ส.ผ.  
ประกอบดวยกรรมการเทาที่เหลืออยู 
          ในกรณีที่อายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง

หรือมีการยุบสภาผูแทนราษฎร  ประธานสภา

ผูแทนราษฎร  รองประธานสภาผูแทนราษฎร  ผูนําฝาย

คาน ในสภาผูแทนราษฎร  และประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญประจําสภาผูแทนราษฎรที่

พนจากตําแหนง  ตองปฏิบัติหนาที่ประธานกรรมการ 

รองประธานกรรมการ  และกรรมการของ  ก.ส.ผ.  

ตอไปจนกวาประธานกรรมการ  รองประธานกรรมการ  

และกรรมการที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่  แตจะมีการ

ประชุมเพื่อ    มีมติในเรื่องใดมิได  เวนแตเปนกรณี

สําคัญและจําเปนเรงดวน  ซึ่งหากปลอยใหเนิ่นชา

ไปจะกระทบตอประโยชนสําคัญในการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา  ก.ส.ผ. 

จะดําเนินการไปพลางกอนเพียงเทาที่จําเปนก็ได  แต

ตองบันทึกความจําเปนเรงดวนและผลประทบตอ 
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ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

 

 

 มาตรา  20  การกําหนดตําแหนง  การใหรับเงินเดือน 

และการใหไดรับเงินประจําตําแหนงของขาราชการรัฐสภา 

สามัญ  ใหนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน   

ในสวนที่เกี่ยวกับขาราชการพลเรือนสามัญ  มาใชบังคับ           

โดยอนุโลม  ทั้งนี้ทําวา  "ก.พ."  ใหหมายถึง  ก.ร.  และคําวา 

"สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม  และมีหัวหนาสวนราชการ 

รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี" 

ใหหมายถึงสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม  และมีหัวหนา 

สวนราชการรับผิดชอบในกาปรฏิบัติราชการขึ้นตรงตอ 

ประธานรัฐสภา  ประธานวุฒิสภา  หรือประธานสภาผูแทน 

ราษฎร  แลวแตกรณี  (พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ             

ฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518) 

ประโยชนสําคัญดังกลาวไวในรายงานการประชุมดวย  

ให  ก.ส.ผ.  ประกอบดวยกรรมการเทาที่เหลืออยู 

 มาตรา  28/1  เพื่อประโยชนในการบริหารงาน

บุคคลใหมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลจํานวน

สิบเจ็ดคนประกอบดวย 

          (1)  ประธานรัฐสภาเปนประธานกรรมการ          

รองประธานรัฐสภาเปนรองประธานกรรมการ  

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และเลขาธิการวุฒิสภา  

เปนกรรมการ 

          (2)  กรรมการสรรหาคนซึ่งมาจากกรรมการ
ก.ส.ผ.  ซึ่งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายรัฐบาล
สองคน  และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายคานหนึ่ง
คน  และกรรมการจาก  ก.ว.ส.  จํานวนสองคน       
ซึ่งไดรับเลือกมาจากการประชุมรวมระหวาง ก.ส.ผ.  
และ  ก.ว.ส. 
          (3)  กรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มีประสบการณ

ดานการบริหารงานบุคคล  การคลัง  การงบประมาณ  

การบริหารราชการแผนดิน  หรือกฎหมาย  จากหนวยงาน

ภาครัฐหรือภาคเอกชน  จํานวนไมเกินหกคนโดยให 

 

 

 สภาวการณปจจุบันมีความเปลี่ยนแปลงตางๆ 

เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว  โดยเฉพาะในดานการ

ปฏิบัติงานภาครฐั  จําเปนอยางยิ่งที่จะตองเรงปรับ

กระบวนการจากเดิมเปนอยางมาก  จึงจําเปนตอง

มีการนําบทกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรงมา    ปรับ

ใชใหทันตอเหตุการณ 
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ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 
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  สภาผูแทนราษฎรเลือกจํานวนไมเกินสามคน  และ       

วุฒิสภาเลือกจํานวนไมเกินสามคน 

 4)  กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากอดีต

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา  จํานวน

ไมเกินสองคน  โดยใหสภาผูแทนราษฎรเลือกจํานวน

หนึ่งคน  และวุฒิสภาเลือกจํานวนหนึ่งคน   

 ในการเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิ  ตาม  (3) หรือ  

(4) ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการทีป่ระธาน

รัฐสภากําหนด   

          กรรมการตาม  (2)  และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ

ตาม  (3)  และ  (4)  มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ

สองป  แตอาจไดรับเลือกใหมอีกได 

          ใหประธานกรรมการเลือกเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร  หรือเลขาธิการวุฒิสภาเปนเลขานุการ
คณะกรรมการบริหารงานบุคคล 
          ภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายรัฐสภา  คณะกรรมการบริหารงานบุคคล  

มีอํานาจหนาที่  จําแนกตําแหนง  คุณสมบัติ  

หลักเกณฑและวิธีการบรรจุ  แตงตั้ง  และถอดถอน

บุคลากรฝาย 
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ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

 รัฐสภา  อัตราเงินเดือน  คาจาง  คาตอบแทน 

สวัสดิการและประโยชนตอบแทนอื่น  การใหไดรับ   

เงินเดือนหรือคาจางการสับเปลี่ยนหรือหมุนเวียนกัน

ปฏิบัติหนาที่ในระหวางหนวยงานในสังกัดและใน

กํากับรัฐสภาหรือประธานรัฐสภา  การควบคุมคุณภาพ

งาน  การประเมินผลงานเปนระยะการพัฒนาบุคลากร

อยางตอเนื่อง   เครื่องแบบและการแตงกายการให    

ออกจากงาน  จรรยาบรรณ  ระเบียบวินัย  การลงโทษ   

การรองทุกข  และการอุทธรณการลงโทษของบุคลากร

ฝายรัฐสภา  ทั้งนี้โดยใหยึดถือระบบคุณธรรมเปนสําคัญ  

โดยใหทําเปนประกาศรัฐสภา  และไดรับความเห็นชอบ

จากทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

          การกําหนดอัตราเงินเดือน  คาจาง  คาตอบแทน  

สวัสดิการและประโยชนตอบแทนอื่น  ใหคํานึงถึง

ภาวะการแขงขนัของตลาดงานทั่วไปในภาคราชการ

และภาคเอกชน  สถานะทางการเงินการคลังของ

ประธาน  และของหนวยธุรการตามมาตรา  6  และ

มาตรา  7  และหนวยธุรการรวมตามมาตรา  8 
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ขอคิดเห็น  (สวนบุคคล) 

  การดําเนินการตามวรรคหาและวรรคหก        

ใหคํานึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติ

ราชการหรือดําเนินงานเปนสําคัญ 
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ความสามารถและสมรรถนะการปฏิบัติงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา 
 

 ตามพระราชบญัญัติทั้ง  2  ฉบับ  จะเหน็วาสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  มีสมรรถนะและความสามารถในการปฏบัติงานดานตาง ๆ ดังนี ้

ระบบงาน 
มีระบบงานหรือเสนทางในระบบการทํางานหรือระบบการติดตอส่ือสารของหนวยงาน

ภายในกับหนวยงานภายใน และ หนวยงานภายในกับหนวยงานภายนอกของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร ภาพฉายระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่ปรากฏอยางชัดเจน 

มีตัวอยางที่ไดจากการวิเคราะหการทํางาน (Work Analysis) ตามที่คนควาขอมูลมาสามารถเสนอได   

3 กรณี ซึ่ง ประกอบดวยกลุมงานหลัก กลุมงานประจํา และกลุมงานรวม 

 1.  กลุมงานหลัก   งานหลัก  หมายถึง  ภารกิจที่เกี่ยวของกับการทําหนาที่ของสภา             

ผูแทนราษฎรที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานที่ใหความชวยเหลือและสนับสนุนสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร ซึ่งมีหนวยงานภายในที่เกี่ยวของสามหนวยงาน กลาวคือ สํานักกฎหมาย  สํานักประธาน  

และสํานักกรรมาธิการ  ระบบงานที่นําเสนอนี้เปนไปตามกระบวนการนิติบัญญัติ    

 2. กลุมงานประจํา   งานประจํา  หมายถึง  ภารกิจที่เกี่ยวของกับการทําหนาที่ประจํา         

ทุกวันเพื่อสนับสนุนภารกิจหลักใหบรรลุตามวัตถุประสงคของสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  มีหนวยงานภายในที่เกี่ยวของดังนี้ คือ สํานักงาน

ประธาน  สํานักบริหารงานกลาง   สํานักการคลังและงบประมาณ  สํานักการพิมพ   ฯลฯ 

 3. กลุมงานรวม งานรวม หมายถึงภารกิจที่เกี่ยวของกับการทําหนาที่ของสภา          

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาที่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

ซึ่งสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนหนวยงานที่ให

ความชวยเหลือและสนับสนุนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาซ่ึงมีหนวยงานภายใน

ที่เกี่ยวของสามหนวยงาน  

 จากที่กลาวมาขางตนจะเห็นวา ระบบงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีข้ันตอนในการปฏิบัติงาน ทั้งกลุมงานหลัก กลุมงานประจํา 

และกลุมงานรวมที่สะทอนใหเห็นภาพ    โครงสรางความเปนราชการฝายบริหารที่ไมเหมาะสมกับ

ราชการฝายรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ ลักษณะทั่วไปของระบบงานและปญหาที่เกิดข้ึนสามารถ

แยกแยะเปน 3 ขอไดดังนี้ 

DPU



88 

(1)  ระบบการทํางานเปนระบบประเพณีนิยม ยึดกฎระเบียบในการบริหารงานและ

การปฏิบัติงานอยางเครงครัด ทําใหระบบงานไมยืดหยุนและไมอาจตอบสนองความตองการที่   

หลากหลายและมีความเปนพลวัตรสูงไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2)  องคกรปฏิบัติมีงานประจําจํานวนมากและตองบริหารตามกฎระเบียบ   ขอบังคับของ

ฝายบริหารที่ไมเหมาะสมกับระบบงานของฝายรัฐสภา เชน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

ระเบียบงานสารบรรณ ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ 

เปนตน สงผลใหการบริหารงานรัฐสภาขาดความยืดหยุนและมีความอิสระในการบริหารงานที่จํากัด 

ประกอบกับไดรับมอบหมายงานท่ีไมอาจคาดการณไดเปนจํานวนมาก  

(3)  ระบบงานมีสายการบังคับบัญชาที่ยาว จึงทําใหข้ันตอนในการบริหารงานขององคกร

นโยบายและการปฏิบัติงานขององคกรปฏิบัติงาน มีกระบวนการที่ใชระยะเวลามากในระบบงานและ

การพิจารณาตัดสินใจในแตละเร่ือง 
 

ระบบงบประมาณและการเงิน 
ลักษณะการบริหารงานและการปฏิบัติงานเกี่ยวกับงบประมาณและการเงินของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีดังตอไปนี้ 

 
ก.  ระบบงบประมาณ 

 สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภา ตองปฏิบัติตาม

กฎ ระเบียบ ประกาศ ที่ราชการฝายบริหารกําหนดข้ึน กลาวคือสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร

จะจัดทาํปฏิทนิงบประมาณประจาํป  เพือ่ใหสอดรับกบัการกาํหนดของสํานกังบประมาณ เม่ือไดรับ

อนุมัติวงเงนิงบประมาณตามกฎหมายแลวการเบิกจายตองเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบคลังมติ

คณะรัฐมนตรี  หลักเกณฑตางๆ ของสํานักงานฯ ตลอดจนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

การพัสดุ พ.ศ. 2535  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2538  (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2539  โดยทั่วไป

อาจชี้ไดวาระบบงบประมาณของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธิการ

วุฒิสภา   มีลักษณะทัว่ไปและเผชิญกบัปญหาดังนี้  

 (1)  งบประมาณที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลหรือฝายบริหารไมเพยีงพอ  

 สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒสิภา ไดรับการจัดสรร

งบประมาณตามที่สํานกังบประมาณซึ่งเปนราชการฝายบริหาร สํานักงบประมาณวิเคราะหและ

กําหนดวงเงินงบประมาณใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมาบริหารงบประมาณใน

รายละเอียดตอไป  แตในปจจุบันปรากฏวาวงเงินงบประมาณที่สํานักงบประมาณอนุมัติใหนั้นไม
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(2) การบริหารงบประมาณยงัไมมีการนาํหลักการการบริหารทีดี่มาใช 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวุฒิสภา ไมสามารถ

บริหารงบประมาณและการเงินไดอยางเหมาะสมเพราะองคกรปฏิบัติดานงบประมาณและการเงิน

ไมไดพิจารณาจัดสรร หรือนําเสนอเขาสูที่ประชุมรวมกันกับองคกรนโยบายอ่ืนๆเพื่อที่จะไดสราง

การมีสวนรวม  และความรับผิดชอบในการวางแผนปฏิบัติงานในการดําเนนิการเพื่อบริหาร

งบประมาณ  เชน  การวางแผนการจัดซื้อจัดจาง วัสดุอุปกรณ  ครุภัณฑ  ตลอดจนการจดัซื้อจัดจางใน

การกอสรางตาง ๆ ไดอยางมปีระสิทธิภาพและ ประสิทธิผลดวย 

(3)  การบริหารงบประมาณมลัีกษณะเปนการรวมศูนย 

องคกรปฏิบัติไมกระจายการบริหารงบประมาณใหกบัหนวยงานภายใน แตมีการรวมศูนย

ในการบริหารงบประมาณและการเงนิที่องคกรปฏิบัติเพียงหนวยเดียวเทานัน้ จงึทาํใหการปฏิบัติงาน

ลาชา  

(4)  การบริหารงบประมาณยังขาดการตรวจสอบและประเมินผล อยางจริงจัง 

องคกรนโยบายและองคการปฏิบัติไมมีการประเมินผลและการตรวจสอบการปฏิบัติงาน

ภายหลังจากที่มีการดําเนินการโดยการนําหลักการบริหารในภาคธุรกิจมาใชเพื่อความโปรงใสและ

พรอมที่จะถูกตรวจสอบ 

(5)  การบริหารงบประมาณไมใชวิธีการบริหารแบบภาคธุรกิจ 

การวิเคราะหงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานกังาน

เลขาธิการวุฒสิภา  ไมไดนําหลักการวเิคราะหแบบภาคธุรกิจเอกชนมาใชนัน่คือการวิเคราะหตาม

หลักตนทนุมาตรฐานตอหนวย (standard unit cost) ซึ่งจะทาํใหสามารถจัดลําดับความสําคัญ

ของแผนงาน งาน หรือโครงการตาง ๆ ที่จะนําไปขออนมุัติงบประมาณเพื่อจะไดนาํไปปฏิบัติตอไป  

(6) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ไมมี

การกระจายอํานาจในการบริหารงบประมาณและการเงิน  ในกรณีที่ไดรับจัดสรรวงเงินมาจาก

งบประมาณบริหารงบประมาณและการเงิน องคกรปฏิบัติคือ สํานักการคลังและงบประมาณ  

เปนผูบริหารงบประมาณและการเงินทั้งหมด  เพื่อทําใหถูกตองตามระเบียบพัสดุโดยมีการตรวจสอบ

จากองคปฏิบัติภายในเทานั้น 
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(7) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ไม

สามารถจัดทํายุทธศาสตรรัฐสภา  ยุทธศาสตรสภาผูแทนราษฎร  ยุทธศาสตรวุฒิสภา  เปน

แนวทางในการบริหารงานและการปฏิบัติงาน  รวมถึงการบูรณาการเพื่อการจัดสรรงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ.  ….  ที่ฝายบริหารหรือรัฐบาลจะนําไปพิจารณาจัดสรร

งบประมาณใหกับกระทรวง  ทบวง  กรม  รัฐสภาและตุลาการดวย  เมื่อประธานสภาผูแทนราษฎร

แตงต้ังคณะกรรมการพิจารณากรอบงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  พ.ศ.  ….  โดย

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนเลขานุการคณะกรรมการ  และคณะกรรมการฯ  ไดแตงต้ัง

คณะทํางานเพื่อจัดทําเอกสารที่กลาวมาขางตน  คณะกรรมการไดประชุมทั้งส้ิน  6  คร้ัง  

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งเปนเลขานุการฯ  ไมเคยเขารวมการประชุมเลย  ตัวอยางที่กลาวมา

ขางตนเปนปญหาการตอตานหลักการปกครองท่ีดี 

 
ข. ระบบการเงิน 

 การบริหารและปฏิบัติหนาทีข่องสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒสิภาดําเนนิไปตามแผนตามงบประมาณรายจายแตละแผนงานที่ไดรับงบประมาณ 

โดยอัตราเบิกจายตามกฎหมายระเบียบของทางราชการ และควบคุมเงนิงบประมาณแตละแผนงาน

ใหเปนไปตามแผนงานนโยบายของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งจะตองเบิกจายอยูใน

วงเงินที่ไดรับอนุมัติจากสํานัก  งบประมาณ และเพื่อใหการเบิกจายเงินเปนไปดวยความเรียบรอย 

รวดเร็วทนักับความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ขาราชการการเมือง ขาราชการรัฐสภา

สามัญ   ลูกจางประจาํ และหาง / ราน / บริษัท โดยใหถูกตองตามระเบียบฯ  และเบิกจายให

ถูกตองตามแผนงานฯ   

 โดยเฉพาะการเบิกจายที่ดําเนินการเปนประจํา  เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง 

คาตอบแทนผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนผูเชีย่วชาญประจําตัวสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร  คาตอบแทนผูชํานาญการประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คาตอบแทนเลขานุการ

ประจําตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และคาตอบแทนของคณะทํางานของคณะกรรมาธิการประจาํ

สภาผูแทนราษฎร มักจะประสบปญหาในการเบิกจาย โดยเฉพาะผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

มีการเปล่ียนแปลงอยูบอยคร้ัง ทาํใหเกิดเบกิจายไมทนัและเรียกเงนิยอนหลังไดยาก  เพราะไมทราบ

ลวงหนา มักจะไมมารับเงนิเองโดยมอบหลักฐานใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรับแทน  ซึ่งประสบ

ปญหาคือมักจะขาดใบมอบฉันทะ และสําหรับการใชจายตามโครงการตางๆ ที่เกิดข้ึน ไมมี

การวางแผนการใชเงนิ เนือ่งจากเมื่อมีความคิดหรือนโยบายในปจจุบันก็ดําเนนิการเลย โดยไม
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 ดังนั้น ถาจะใหการดําเนินงานระบบการเบิกจายเงินของสํานักงานเลขาธิการสภา            

ผูแทนราษฎรและสํานกังานเลขาธกิารวุฒิสภาเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ รวดเร็วทนัตอเหตุการณ 

ตามความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร จําเปนจะตองแยกงบประมาณจากฝายบริหาร

ออกมาตางหาก โดยฝายนิติบัญญัติออกกฎ ระเบียบ วิธีการเบิกจายงบประมาณของตัวเอง 

เพื่อฝายนิติบญัญัติและฝายบริหารสามารถบริหารเงินงบประมาณตลอดจนการเบิกจายได

อยางมีประสิทธิภาพ  และถูกตองตามความตองการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเอง 
 

ระบบบุคลากร 
ก. ระดับบริหารหรือระดับนโยบาย 
การบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  มีคณะกรรมการ

ขาราชการฝายรัฐสภา (ก.ร.) ซึ่งประกอบดวยประธานรัฐสภาเปนประธานกรรมการ  รองประธาน

รัฐสภาเปนรองประธานกรรมการ  เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการวุฒิสภา เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

เปนคณะกรรมการโดยตําแหนงและกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับการคัดเลือกคัดเลือกจาก

สภาผูแทนราษฎร 4 คน จากวุฒิสภา 4 คน รวม 13 คน  โดยมีเลขาธิการวุฒิสภาหรือเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรเปนเลขานุการคณะกรรมการฯ ซึ่งมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลใหเปนไปตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 1 

ตามพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว ก.ร. มีอํานาจหนาที่หลายประการ เชน การตีความ

และวินิจฉัยปญหาตาง ๆ  การออกกฎ ก.ร. หรือระเบียบ กําหนดคาธรรมเนียม รักษาทะเบียน

ประวัติขาราชการฝายรัฐสภา การควบคุมเกษียณอายุของขาราชการฝายรัฐสภาตามกฎหมายวา

ดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ  เปนตน 

                                                           
1 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 , พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภา (ฉบับที่  4)  พ.ศ. 2535  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา พ.ศ.  2518           

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 
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 โดยภาพรวมแลว ก.ร. มีกฎหมาย ระเบียบ กฎ ก.ร. ใชเอง แตมีบางสวนในขอกฎหมาย             

ที่ตองอนุโลมใชตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ก.พ.) เพื่อใหเปนมาตรฐานเดียวกับ

ขาราชการพลเรือน กลาวคือ การกําหนดตําแหนง การใหไดรับเงินเดือน และการใหไดรับเงินประจํา

ตําแหนงของขาราชการรัฐสภาสามัญ   ดังนั้นการบริหารบุคคลที่ระดับปฏิบัติที่ทําหนาที่ในฐานะ

หนวยงานที่ดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารในกระบวนการบริหารบุคคลตองรอกฏ ระเบียบที่ออกจาก ก.พ. 

จึงนํามาลอกเลียนแลวนําเขาพิจารณาใน ก.ร. หรือ อ.ก.ร. แลวแตกรณี ๆ  ไป  

 ขาราชการที่ปฏิบัติงานในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เรียกวาขาราชการ

รัฐสภา ซึ ่งตามกรอบอัตรากําลังของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ตามที ่ ก.ร. 

กําหนดไว     มี  2  ประเภท  คือ 

(1)  ขาราชการรัฐสภาสามัญ   คือ  ผูที่รับราชการในตําแหนงประจําที่ไดรับเงินเดือน

ในอัตราสามัญ 

(2) ขาราชการรัฐสภาฝายการเมืองคือผูที่ ได รับตําแหนงการเมืองของรัฐสภา  
ขาราชการรัฐสภาไดรับเงินเดือนตามอัตราเงินเดือนตามที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติ

เงินเดือนและเงินประจําตําแหนง พ.ศ. 2538 

 ในปจจุบันนี้ขาราชการรัฐสภาสามัญในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร       

มีอัตรากําลังที ่เปนขาราชการรัฐสภาสามัญตามกรอบอัตรากําลังที ่ ก.ร.กําหนดไว จํานวน 

1,100 อัตรา  นอกจากขาราชการรัฐสภาสามัญแลวสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังมี

ลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว ซึ่งอยูในตําแหนงตาง ๆ และตําแหนงนักวิชาการประจํา

คณะกรรมาธิการสามัญซึ่งอยูในกองกรรมาธิการ 1   และกองกรรมาธิการ 2  

 สําหรับระบบการบริหารงานบุคคลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนไปตาม

นโยบาย ระเบียบ กฎ ขอบังคับ หลักการกําหนดข้ึนโดย ก.ร. และตามกฎหมาย โดยกระบวนการ

เร่ิมจากการเลือกสรรจนกระทั่งการออกจากราชการของขาราชการรัฐสภาสามัญในสังกัดรัฐสภา

มีจํานวนมากถึง  54  สายงาน  ซึ่งมีลักษณะเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนจึงทําใหเกิดปญหา

การบริหารงานบุคคลที่ไมมีประสิทธิภาพประสิทธิผลและเกิดขอจํากัด ในโอกาสกาวหนาของ

ขาราชการ 

 การบริหารงานบุคคลมีข้ันตอน 12 ข้ันตอนคือ การเลือกสรรคน (recruitment)  การรับ

คนเขาดํารงตําแหนง (retained) การไมรับคนเขาดํารงตําแหนง  (refused) การกําหนดอัตรา

คาตอบแทน (renumurated) การฝกอบรม  (refresh) การสับเปล่ียนโยกยายคน (reshuffled)  

การเล่ือนตําแหนง (removed)  การเล่ือนเงินเดือน(reward) การวากลาวตักเตือน (reprimanded) 
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 (1)  การเลือกสรรคน  การเลือกสรรคนเขารับราชการของสํานักงานเลขาธิการสภา        

ผูแทนราษฎรใชวิธีการสอบแขงขัน การคัดเลือกคณะกรรมการสอบแขงขันและคัดเลือกสวนใหญ

จะเปนบุคคลที่เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรแตงตั้งขึ้น  ซึ่งเปนขาราชการจากสํานักการคลังและ

งบประมาณ  สํานักงานเลขานุการ ก.ร. และขาราชการบริหารระดับสูงในสํานักที่ตองการบรรจุ 

และในการสอบแขงขัน  การคัดเลือกอาจจะมีการเมืองภายในและภายนอกองคกรแทรกแซง 

 (2)  การรับเขาทํางาน เมื่อบุคคลผานกระบวนการเลือกสรรแลวจะมีคําสั่งบรรจุให

เขารับราชการเปนขาราชการรัฐสภาสามัญ และใหมีการปฏิบัติราชการ 6 เดือนตอไป 

 (3)  การไมรับเขาทํางาน  เมื่อบุคคลทดลองปฏิบัติงานไมผานก็จะมีคําส่ังใหออกจาก

การเปนขาราชการของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 (4) การกําหนดอัตราคาตอบแทน อัตราคาตอบแทนของขาราชการรัฐสภาเปนไป

ตามกฎหมายซึ่งมีลักษณะคาตอบแทนในการทํางาน เชน เดียวกับขาราชการของฝายบริหาร 

แมวาจะมีลักษณะการทํางานของขาราชการฝายรัฐสภาจะแตกตางจากขาราชการฝายบริหารก็

ตาม  เพราะนํากฎหมายของฝายบริหารมาใชโดยอนุโลม  ก.ร.  ไมสามารถกําหนดอัตราเงินเพิ่มได 

 (5)  การฝกอบรม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภามีการฝกอบรม ขาราชการใหมที่เขามาทํางานเรียกวาการปฐมนิเทศและการฝกอบรม

ขาราชการเกาเพื่อเปนการกระตุนใหมีความรูความเขาใจการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอม     

ที่เปล่ียนแปลงไปในปจจุบันมีหนวยงานภายในที่ทําหนาที่พัฒนาบุคคลากรของสํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาใหมีมาตรฐานอยางเดียวกัน ในขณะที่องคกร

ปฏิบัติในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะสัมมนา  และฝกอบรมขาราชการรัฐสภา

สามัญที่อยูในสังกัด  ในกรณีที่เกิดปญหาในการทํางาน แตองคกรปฏิบัติก็ไมไดมีการวิเคราะห

อยางจริงจังวาการทํางาน  1 ปนั้น บุคลากรควรไดรับการฝกอบรมกี่ชั่วโมง และอยางไร หรือ

คาใชจายในการฝกอบรมควรไดรับงบประมาณรอยละหนึ่งถึงรอยละสามของงบประมาณที่ 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไดรับการจัดสรรซึ่งเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี  แตปจจุบันมี

การแยกกันดําเนินการทําใหส้ินเปลืองงบประมาณเพิ่มข้ึน 

 (6) การสับเปลี่ยนโยกยายงาน ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เนื่องจาก

โครงสรางของหนวยงานบังคับ  เชน  ผูดํารงตําแหนงในระดับ 3  เม่ือเลื่อนข้ึนถึงระดับ 5  และยายไป

ดํารงตําแหนงระดับ 6 เม่ือมีคุณสมบัติเปนระดับ 7  ระดับ  8  และระดับ  9  ไดก็ตองยายไปดํารง
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 (7) การเลื่อนตําแหนง สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ

วุฒิสภามีการเลื่อนตําแหนงในกรณีที่เล่ือนไหลในตําแหนงของตนเอง แตเมื่อมีการเล่ือนไปสู

ตําแหนงที่สูงข้ึน จะใชหลักเกณฑตามมติ ก.ร.(บันทึกการประชุม ก.ร. 9/2538)  โดยมีสาระสําคัญ

พอสรุปไดดังนี้คือ ในการเล่ือนตําแหนงขาราชการผูบังคับบัญชาจะพิจารณาจากองคประกอบ

สําคัญ 4 ประการ คือ ผลงาน ความรูความสามารถ ความประพฤติ ประวัติการทํางาน ตลอดจน

ประโยชนที่ทางราชการพึงไดรับจากการแตงตั้งขาราชการผูนั้น  แตหากสวนราชการใดจะนํา

องคประกอบอ่ืนมาเปนสวนประกอบในการพิจารณา เชน อาวุโส เปนตน ก็ควรใหองคประกอบนั้น

เปนเพียงสวนประกอบหลังจากไดพิจารณาองคประกอบหลัก 4 ประการดังกลาวแลวเทานั้น 

 (8)  การเลื่อนเงินเดือน  การเลื่อนเงินเดือนเปนกรณีพิเศษจะเปนไปตามกฎ ก.ร. 

ฉบับที่ 20 วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือนมาเปนแนวทางในการพิจารณา อาจจะมีบรรยากาศ

ทางการเมืองมาแทรกบางในบางคร้ัง 

 (9) การวากลาวตักเตือน ในการทํางานผูบังคับบัญชาอาจวากลาวตักเตือน ถาบุคลากร

ไมปฏิบัติตามระเบียบวินัยที่ดีของทางราชการ และใชระเบียบวินัยเปนกฎเกณฑ เพื่อใหมีความ

เสมอภาคเทาเทียมซึ่งกันและกัน 

 (10) การไลออก ในกรณีที่ขาราชการทําผิดวินัยรายแรง การไลออกจะเปนไปตาม

กระบวนการดําเนินการทางวินัย และหากผิดจริงในที่สุดก็สามารถไลขาราชการออกจากตําแหนงได 

แตในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีเหตุการณดังกลาวอยูบาง 

 (11) การลาออก เมื่อขาราชการไมประสงคจะอยูในตําแหนงที่สามารถลาออกจาก

ตําแหนงได และสามารถลาออกไปประกอบอาชีพอื่น ๆ ไดในกรณีที ่ไมถูกสอบสวน หรือ

ดําเนินการทางวินัยและไมมีหนี้สินกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร การลาออกถาอายุงาน 

10 ปขึ้นไปจะไดรับคาตอบแทน เปนเงินบําเหน็จ ถาอายุงาน 25 ปขึ้นไปจะไดรับคาตอบแทน

โดยเลือกไดวาจะเลือกรับเงินบําเหน็จ หรือรับเงินบํานาญ    ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 

 (12)  การเกษียณอายุ   เมื่อขาราชการอายุครบ 60 ปบริบูรณก็จะส้ินสุด อายุงาน

และเกษียณอายุ หรือเมื่อทํางานมาจนอายุครบ 25 ป ก็สามารถลาออกเพื่อรับบําเหน็จหรือ

บํานาญ ตามที่กฎหมายกําหนด 

นอกจากนั้นขาราชการฝายรัฐสภาที่สังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร    

ก็ไดรับเคร่ืองราชอิสริยาภรณเชนเดียวกันกับขาราชการประเภทอ่ืน ๆ ตามหลักเกณฑเดียวกันดวย 
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จากที่กลาวมาจะเห็นวาขาราชการฝายรัฐสภามีองคกรกลางบริหารงานบุคคล  ซึ่งเปน

ระดับบริหารหรือระดับนโยบายมีการกําหนดประกาศ คําส่ัง กฏ ระเบียบในการบริหารบุคคลที่

แยกจากขาราชการประเภทอ่ืนๆ โดยภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีหนวยงาน

ภายในระดับปฏิบัติทําหนาที่ปฏิบัติงานในกระบวนการบริหารงานบุคคลทุกๆ ขั้นตอน  แมวา

การบริหารงานบุคคลจะมีระดับนโยบายซึ่งเปนองคกรกลางการบริหารงานบุคคลของขาราชการ

ฝายรัฐสภา  แตระบบการบริหารงานบุคคลมีปญหาที่เกี่ยวของกับกฏหมาย ประกาศ กฎ ระเบียบ 

คําส่ังที่ไมเปนไปตามหลักการบริหารที่ดี ไมยืดหยุนรวมถึงปญหาอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ  ซึ่งสงผลกระทบ           

ตอสายงานทางวิชาการของราชการฝายรัฐสภาทั้งระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

(1)  ระดับนโยบายเปนรูปคณะกรรมการที่สวนมากเปนขาราชการและอดีตขาราชการ

ของราชการพลเรือนจึงทําใหนโยบายการบริหารงานบุคคลมีลักษณะอนุโลมใชของขาราชการพลเรือน         

ซึ่งเปนราชการของฝายบริหาร โดยลักษณะการบริหารงานเปนแบบประเพณีนิยมซ่ึงยึดกฏหมาย              

กฎ ระเบียบ ซึ่งไมเหมาะสมและสอดคลองกับการทํางานของขาราชการฝายรัฐสภาที่มีลักษณะเฉพาะ

ตางกับงานของฝายบริหาร อาทิ งานของรัฐสภาตองการบุคลากรดานรางกฎหมาย การคนควาและ

บริการขอมูลดานกฎหมายมากกวาสวนราชการทั่วไป  ความคิดสรางสรรคในการบริหารบุคคลตาม

หลักการบริหารที่ดีไมมีการนํามาใช   ดังนั้นจํานวนบุคลากรและความกาวหนาในอาชีพของขาราชการ

ฝายรัฐสภาจึงตางจากราชการฝายบริหารหรือราชการทั่วไป 

(2)  กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ คําส่ังในการบริหารงานบุคคลของ

ขาราชการฝายรัฐสภาไมสามารถสรางความกาวหนาในอาชีพการรับราชการของขาราชการฝาย

รัฐสภาได เชน  การพัฒนาผูชํานาญงานเฉพาะดานในงานกระบวนการนิติบัญญัติ (นิติกรหรือ

วิทยากร) การพัฒนา           ผูชํานาญงานเฉพาะดานในกลุมงานประจํา (งานเลขานุการ)  และการ

พัฒนาผูชํานาญงานเฉพาะดานในกลุมงานรวม (งานบรรณารักษ งานการพิมพ) เปนตน  การแกไข

ปญหาตางๆดําเนินไปไดยากเพราะไมสามารถนําแนวคิดใหมๆมาใชได  แมบางคร้ังแนวคิดที่ดีใน

การประเมินบุคคลดํารงตําแหนงในระดับสูงก็ไมนําหลักการนั้นมาใช  แมวาจะเปนระเบียบที่ตอง

นํามาพิจารณาก็ตาม 

(3) ระดับนโยบายในการบริหารงานบุคคลผูมีอํานาจหนาที่ในการตัดสินใจกําหนด

โครงสรางและแนวทางการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภาขาดขอมูลในการตัดสินใจหรือ

การกําหนดนโยบายหรือส่ังการใหองคกรปฏิบัติดําเนินการเพื่อสรางใหขาราชการฝายรัฐสภาเปน

ราชการฝายรัฐสภามีลักษณะการบริหารบุคคลเฉพาะที่เปนของตนเอง  ทั้งที่กฎหมายกําหนดไว

อยางชัดเจนและเปนโอกาสที่ดีที่จะกําหนดนโยบายได 
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(4) ระดับนโยบายไดนํานโยบายการบริหารงานบุคคลที่ใชแนวปฏิบัติของราชการ

ฝายบริหารในการกําหนดนโยบาย  ทําใหการบริหารงานบุคคลไมคลองตัวและขยายตัวไดชาเกินไป   

ในอดีตสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงเปนเสนทางผานในการฝกอาชีพที่มีความชํานาญงาน

เฉพาะดานใหกับบุคลากรดานกฎหมายใหเขาสูอาชีพที่มีคาตอบแทน  และมีความกาวหนามากกวา

โดยเฉพาะขาราชการฝายตุลาการ 

(5) การกําหนดนโยบายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่เปนไปตามราชการฝายบริหาร

ทําใหมีสายงานมากเกินไป  ถึง 54 สายงาน  ซึ่งเปนการนําเอากฎ  ระเบียบของขาราชการพลเรือน

มาบังคับใชเพียงบางสวนไมครบตามรูปแบบอยางสมบูรณ ทําใหขาราชการรัฐสภาไมมีโอกาส

ในการพัฒนาตนเอง การพัฒนาอาชีพ และการพัฒนาองคการ ตามแนวคิดในการพัฒนาทรัพยากร

มนุษยมาใชในหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  จึงทําใหขาราชการรัฐสภาขาดความคิดสรางสรรคใน

งานวิชาการ  แมแตการเสนอเคาโครงงานวิจัยเพื่อทํางานวิจัยก็ถูกปดกั้นในการทํางานทางวิชาการ 

 (6)  จํานวนบุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมเพียงพอเพราะ ก.ร.  

ไดกําหนดวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 1 คน  ตอขาราชการรัฐสภา 3 คน  ในขณะที่บุคลากรของ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีจํานวนมากเกินไป  การเลือกต้ังทั่วไปคร้ังที่ผานมาตามที่รัฐธรรมนูญ

กําหนดทําใหสภาผูแทนราษฎรประกอบดวย  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวน 500 คน ที่ทํางาน

ตามภารกิจที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวของ     ดังนั้น ขาราชการรัฐสภาในสังกัด

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจึงควรมีจํานวนไมนอยกวา1,500 คน  ในปจจุบันตามกรอบ

อัตรากําลังมีขาราชการรัฐสภาสามัญในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรประมาณ 1,200 คน

เทานั้น แตองคกรนโยบายการบริหารงานบุคคลไมไดมีการพิจารณากรอบอัตรากําลังขาราชการใน

สังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผู แทนราษฎร  เพื ่อรองรับจํานวนและภารกิจของ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และสภาผูแทนราษฎรที่เปล่ียนแปลงไป 

 
ระบบการตรวจสอบ  
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีระดับปฏิบัติดานการตรวจสอบการเบิกจาย            

งบประมาณและการเงินคือ งานตรวจสอบภายในมีฐานะเปนหนวยงานภายในระดับปฏิบัติที่

ทําหนาที่ในการตรวจสอบการบริหารงานและการปฏิบัติงานดานงบประมาณและการเงิน  เพื่อให

มีการชวยเหลือและควบคุมการปฏิบัติงานดานงบประมาณและการเงินใหเปนไปตามกฎหมาย  

กฎ  ระเบียบ คําส่ัง ขอบังคับ ประกาศ มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการเงินและการคลังตลอดจน

หลักเกณฑขอตกลงกับกระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ โดยองคกรปฏิบัติมีกรอบอัตรากําลัง
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การตรวจสอบการบริหารงบประมาณและการเงินขององคกรปฏิบัติในสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่มีหนาที่ความรับผิดชอบและมีภารกิจ

เปนจํานวนมาก   นอกจากนั้น  ลักษณะการตรวจสอบเปนไปตามหลักการตรวจสอบของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดินแหงชาติที่ไดเปลี่ยนแปลงไป  และทําใหมีภารกิจเพิ่มมากข้ึนจากปจจุบัน  จึงทําให

มีปญหาในการบริหารงานและการปฏิบัติงานดานการตรวจสอบ  ดังนี้ 

(1)  เจาหนาที่ไมเพียงพอกับภารกิจหนาที่ และความรับผิดชอบงานตรวจสอบภายใน         

มีเจาหนาที่ไมเพียงพอกับภารกิจหนาที่และความรับผิดชอบที่ตองปฏิบัติ  ทําใหการทํางานมี

ความลาชา  ขาดประสิทธิภาพประสิทธิผล   

(2)  การเลือกสรรบุคลากรฝายตรวจสอบไมเหมาะสมการเลือกสรรเจาหนาที่ตรวจสอบ     

ไมไดบุคคลที่มีวุฒิการศึกษาที่ผานการศึกษาวิชาการตรวจสอบทําใหมีภารกิจในการสอนคน           

และอาจทําใหขาดจรรยาบรรณในวิชาชีพผูตรวจสอบได 

(3)  ภารกิจหนาที่และความรับผิดชอบมีปริมาณมากการปฏิบัติภารกิจเปนไปอยางลาชา

เพราะงานมีปริมาณมากและจะมากยิ่งข้ึนทําใหเกิดปญหาดานคุณภาพ และประสิทธิภาพ             

ประสิทธิผลและไมทันเวลา 

(4) การตรวจสอบเปนการตรวจสอบเอกสารการเงินและบัญชีการตรวจสอบ             

เปนการตรวจสอบเอกสารวาถูกตองตาม กฎหมาย กฎ ระเบียบของราชการฝายบริหารหรือไม             

จึงทําใหมีภารกิจมากเพราะมีเอกสารจากงานประจําและงานที่ไมอาจคาดการณไดมีปริมาณที่สูงมาก 

(5)  ระดับปฏิบัติดานการตรวจสอบเปนขาราชการฝายรัฐสภาองคกรตรวจสอบเปน

ขาราชการรัฐสภาสามัญในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  ลักษณะการตรวจสอบ          

จึงชวยแกไขใหเปนไปตาม กฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ซึ่งไมเปนผลดีตอการพัฒนางาน  พัฒนาคน 

และสรางความรับผิดชอบใหกับองคกรปฏิบัติภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  

(6)  การตรวจสอบใชกฎหมาย กฎ  ระเบียบของราชการฝายบริหารระบบการตรวจสอบ

ในองคกรนโยบายและองคกรปฏิบัติใชกฎหมาย กฎ ระเบียบของราชการฝายบริหารจึงทําใหระบบงาน

ลาชา ไมมีประสิทธิภาพประสิทธิผล และไมสามารถประเมินผลการปฏิบัติงาน (performance  

assessment)  ขององคกรปฏิบัติทั้งหมดได 
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(7) การตรวจสอบไมมีคณะกรรมการตรวจสอบระบบการควบคุมการใชจาย             

งบประมาณและการเบิกจายเงินภายในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรยังไมมีการจัดวาง

ระบบการควบคุมภายใน  ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดกําหนดระเบียบวาดวยการกําหนด

มาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ 2544 ไว  ปรากฎวาการวางระบบควบคุมภายในจะตองมี

การจัดระบบ  การจัดวางระบบ  การออกแบบการควบคุมภายใน และการนําระบบการควบคุม

ภายในไปปฏิบัติ 

(8 ) การไมมีคณะกรรมการตรวจสอบ ประเมินผล (Audit Committee)หลักการบริหาร

จัดการที่ดีควรมีคณะกรรมการตรวจสอบประเมินผลที่มาจากบุคคลภานนอก ทั้งนี้เพื่อการทํางาน

ที่เปดเผย  โปรงใส  และตรวจสอบได 

 
สภาพปญหาและอุปสรรค 
 

สภาพปจจุบันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวฒุสิภา

ที่ศึกษาเกี่ยวกับโครงสราง ระบบงาน ระบบบุคลากร ตลอดจนระบบงบประมาณและการเงิน

รวมถึงระบบตรวจสอบประเมินผลที่ศึกษามาขางตนทําใหปรากฏปญหาและอุปสรรค ซึ่งเปน

ปญหาโดยภาพรวมโดยรวบรวมจากการศึกษาปญหาจากขอมูลปฐมภูมิและขอมูลที่มีผูศึกษาไว

กอนแลวจึงนํามาวิเคราะห  เพื่อคนหาปจจัยที่มีอิทธิพลตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่จะ

นําไปสูการปฏิรูปสํานักงานเลขาธิการสภาผูแแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  โดยมี

ประเด็นในการนําเสนอประเด็นที่สําคัญๆ ดังนี้  
1.  ปจจัยเฉพาะที่มีผลตอการปฏิบัติงาน 
ปจจัยเฉพาะที่มีอิทธิพลตอกระบวนการการบริหารงานและการปฏิบัติงานภายใน

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   โดยเฉพาะตอระบบงาน การบริหารงบประมาณ และ

การบริหารบุคคลระบบการตรวจสอบประเมินผลเปนปจจัยเฉพาะที่ตางจากหนวยงานราชการ

ฝายบริหารทั่วไป   ไดแก   การอยูใกลการเมือง   ภาระงานที่ไมสามารถคาดการณได การบริหารงาน

และการปฏิบัติงานที่ไมมีการจัดระบบงานที่ดีที่นําไปสูปญหาตางๆที่ไดกลาวมาแลว และอาจสรุปได 

ดังนี้ 
(1)  การอยูใกลชิดการเมือง 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีหนาที่

ใหบริการแกสมาชิกรัฐสภา  ทําใหการบริหารงานและการปฏิบัติงานแตกตางจากสวนราชการทั่วไป 

เนื่องจากตองรับผิดชอบตอ “เจานาย” ที่จํานวนมากกวา ยิ่งกวานั้นการเมืองยังเขามามีอิทธิพล         
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ปจจัยนี้มีผลตอขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของขาราชการ ทําใหการปฏิบัติงาน

ของสํานักงานเปนไปในลักษณะบริการสมาชิกรัฐสภาเพื่อสรางความพึงพอใจ มากกวาการปฏิบัติงาน

เพื่อสรางคุณภาพงานและประสิทธิภาพ ยิ่งในกรณีที่ “ลูกคาผูทรงเกียรติ” คือ นักการเมือง 

ตองการสรางผลงานใหปรากฏโดยไมคํานึงถึงเงื่อนไขทางกฎหมาย ยิ่งทําใหขาราชการของสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาอยูในฐานะลําบากในการบริหารงาน

และการปฏิบัติงาน 

 นอกจากนั้น  ปรากฏการณที่เกิดข้ึนหลังจากการเลือกต้ังทั่วไป พรรคไทยรักไทยเปน

พรรคเสียงขางมาก  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีความต่ืนตัวในการสรางวิสัยทัศนตามนโยบายพรรค 

คิดใหม ทําใหม สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนมากที่ศึกษาตอระดับปริญญาโทและปริญญาเอก

ทําใหมีการนําแนวคิดหรือหลักการบริหารที่ ดีมาใช และทําใหสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรไมสามารถสนองตอบความตองการดังกลาวได เชน การดําเนินการตามงานวิจัยของ

สถาบันพระปกเกลา การเสนอรางพระราชบัญญัติบริหารราชการรัฐสภา พ.ศ. … การปรับโครงสราง 

ระบบงาน และอัตรากําลังที่กอใหเกิดการแขงขันในการบริหารงานตามหลักการบริหารที่ดี การจัดทํา

ยุทธศาสตรรัฐสภา ยุทธศาสตรสภาผูแทนราษฎร  และยุทธศาสตรวุฒิสภา  เพื่อเปนแนวทางในการ

จัดสรรงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. ….  ในปตอ ๆ  ไป 
 (2)  ภาระงานที่ไมสามารถคาดการณได 
 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีลักษณะ

เฉพาะที่แตกตางจากหลายราชการอื่น ๆ คือ สัดสวนของงานที่คาดไมถึง (unpredictable) และ

กําหนดลวงหนาไมได (unprogrammable) มีมาก งานที่สําคัญและเห็นชัด  เชน งานดาน

กรรมาธิการ  การต้ังกรรมาธิการวิสามัญคณะตาง ๆ ซึ่งกําหนดลวงหนาไมไดวาจะมีการต้ัง

กรรมาธิการจํานวน     กี่ชุด ซึ่งสงผลตอการที่ไมสามารถกําหนดกิจกรรมอ่ืน ๆ ลวงหนาไดเลย 

จํานวนอนุกรรมาธิการ จํานวนคณะทํางาน จํานวนบุคคลที่จะเปนกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการ 

จํานวนคร้ังที่จะประชุม จํานวนครั้ง  และคนที่จะไปตรวจเยี่ยมพื้นที่การศึกษาดูงานทั้งในและ

ตางประเทศ จํานวนครั้งและชวงเวลาที่อาจมีการทําประชาพิจารณ จํานวนเอกสารที่ตองจัดพิมพ
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 (3) การบริหารงานและการปฏิบัติงานท่ีไมมีการจัดระบบการบริหารงานที่ดี  
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ไมมีการจัดการบริหารงานและการปฏิบัติงานที่เปนระบบ 

โดยเฉพาะระบบงาน ระบบงบประมาณและการเงิน ระบบการบริหารงานบุคคล และระบบ

การตรวจสอบประเมินผลที่ทําใหขาราชการขาดความเขาใจหลักการบริหารที่ดี  (good governance) 

เพื่อทําใหสถาบันนิติบัญญัติมีอํานาจสูงสุดในการออกกฎ ระเบียบโดยประชาชนมีสวนรวม

อยางแทจริง 
 

2. ปญหาของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา 

จากการศึกษาขอมูลตางๆ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา  พบวาปญหาที่เกิดขึ้น  งานมีโครงสรางที่ซับซอนมากเพราะบุคคลากรมี

จํานวนมากและอยูใกลชิดการเมืองมาก    จึงทําใหมีปญหารุนแรงมากโดยปญหาที่เกิดข้ึนที่สําคัญๆ 

มีดังตอไปนี้ 
 2.1  โครงสรางและระบบงาน 
 การจัดโครงสรางและระบบงานปจจุบันของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ไมมีผลตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของบริหารงานและการปฏิบัติงาน  ดังนี้ 
 ก.  โครงสราง 
 ปจจุบันการจัดโครงสรางของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา  กอใหเกิดปญหาความบกพรองในประสิทธิภาพการบริหารงานและการ

ปฏิบัติงาน เนื่องมาจากสาเหตุ 3 ประการ  คือ 

 (1)  การจัดใหงานบริการรวมสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เชน งาน

หอสมุด งานวิทยุ และงานโทรทัศน งานบริการคอมพิวเตอรรวมถึงสํานักงานเลขานุการ ก.ร.  กอใหเกิด

ความไมเสมอภาคในการใหบริการ เนื่องจากผูใหบริการมักจะใหบริการแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

เปนหลัก       ทําใหสมาชิกวุฒิสภาไมมีโอกาสเขามามีสวนรวมในการดําเนินงาน เชน กรณีสถานี

วิทยุกระจายเสียง     รัฐสภา ซึ่งเปนหนวยงานที่ใหบริการทั้งสองสํานักงาน พระราชบัญญัติ
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 (2) การจัดโครงสรางที่ไมตอบสนองตอภารกิจที่เพิ่มขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหง           

ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช   2540 

 ปจจุบันงานบางงานจะตองรับภาระงานมากข้ึนเนื่องมาจากภารกิจที่เพิ่มข้ึนของl

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อาทิ กรณีการเสนอ

รายช่ือของบุคคลตางๆใหวุฒิสภาแตงต้ังตามรัฐธรรมนูญฯ เชน   ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ   

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการการเลือกต้ัง แต

เนื่องจากตาม        โครงสรางของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ยังไมมีการกําหนดหนวยงาน

ภายในที่จะรับผิดชอบโดยตรง จึงตองใชวิธีมอบหมายเปนคราวๆ ไป  ซึ่งอาจสงผลกระทบตอ

การบริหารงานและการปฏิบัติงานที่ไมเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยางเพียงพอ  จะเห็นได

อยางชัดเจนในกรณีของ กทช. และ กสช. นอกจากนั้นงานของคณะกรรมาธิการ  งานรางกฏหมาย  

และงานการควบคุม         การบริหารราชการแผนดินไมมีการแยกโครงสรางหนวยงานรองรับที่ชัดเจน 

เพื่อสรางความเชี่ยวชาญเฉพาะใหกับขาราชการรัฐสภาแตโครงสรางในปจจุบันที่สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเสนอเขาที่ประชุม ก.ร. มีลักษณะที่เรียกวาการขยายตัวใหใหญโต

ขึ้นแตระบบงานเปนลักษณะเดิม  งานดังกลาวจึงอยูในกองกรรมาธิการซ่ึงทําใหขาราชการรัฐสภา

รับภาระงานที่หนัก  ซึ่งสงผลกระทบตอการบริหารงานและการปฏิบัติงานที่ไมมีประสิทธิภาพและ

                                                           
2 คําส่ังรัฐสภาที่  4/2542  “เร่ืองแตงต้ังคณะกรรมการบริหารสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา” 
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 (3)  โครงสรางการบริหารงานบุคคลไมเอ้ือตอความเปนขาราชการฝายรัฐสภา 

 เนื่องจากโครงสรางการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา  มี

ขาราชการประจําของฝายบริหารและอดีตขาราชการฝายบริหารในสัดสวนที่สูงมาก  จึงทําให

แนวคิดในการกําหนดนโยบายบริหารบุคคลเปนแบบขาราชการพลเรือนมากกวาขาราชการ

ฝายรัฐสภา ซึ่งมีวิธีการทํางานที่แตกตางกัน  จะเห็นไดวานโยบายในการบริหารบุคคลสวนใหญจึง

คลายคลึงกับการบริหารบุคคลของฝายบริหาร ซึ่งมีผลกระทบตอระบบงานและการพัฒนาบุคลากร

ของราชการรัฐสภา  นอกจากนั้นการใหเลขาธิการ วุฒิสภาหรือเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปน

เลขานุการ ก.ร.  ทําใหความคิดเชิงสรางสรรคในการบริหารงานบุคคลไมอาจเกิดข้ึนได  ระบบการ

ติดตามประเมินผลการปฏิบัติตามนโยบายบริหารบุคคลไมอาจทําไดเพราะระบบอุปถัมภ  ดังนั้น  

มาตรฐานของขาราชการของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาจะเกิดความแตกตางกัน ตามวิสัยทัศน

ของผูบริหารแตละแหง   และจากการที่สมาชิกวุฒิสภาที่เปนอดีตขาราชการ ก.พ. ไดเปนผูสังเกตุ

การณใน ก.ร. จึงเปนผูชี้นําและเสนอแนะแนวคิดในคณะกรรมการ ก.ร. และสงผลถึงการเขามา

แทรกแซงการปรับปรุง โครงสราง ระบบงาน และอัตรากําลัง ในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

ดวย 

 (4)  โครงสรางเปนทางการภายในมีขนาดใหญ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีโครงสรางขนาดใหญ การบริหารงานและการปฏิบัติงานได  

ทําโดยการต้ังคณะกรรมการเพ่ือทํางานประจําที่ซ้ําซอนกับหนวยงานภายในท่ีมีหนาที่รับผิดชอบ

โดยตรงเปนจํานวนมากทั้งระดับบริหารและระดับปฏิบัติ เชน คณะกรรมการเผยแพรประชาธิปไตย

รัฐสภา คณะกรรมการการแขงขันตอบปญหา และคณะกรรมการพัฒนาประชารัฐ เปนตน นั่นคือ 

การทํางานลักษณะประจําเกิดความซ้ําซอน  ทําใหมีการทํางานดวยความลาชา ซึ่งสงผลกระทบ

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานตลอดจนการพัฒนาผูเชี่ยวชาญเฉพาะในสายงานตางๆ    

นอกจากนั้น  ยังเกิดระบบการพึ่งพิงในการทํางานบุคลากรผูรับผิดชอบงานประจํามีอํานาจในฐานะ

ที่เปนผูรับผิดชอบงบประมาณแตไมมีความชํานาญงาน ในสาระสําคัญของงานที่ทํามานาน

กวา 20 ป และตองพึ่งพิงบุคลากรจากหนวยงานภายในหนวยงานอ่ืนๆ ดวย 

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมไดจัดทํา

ยุทธศาสตรรัฐสภา ยุทธศาสตรสภาผูแทนราษฎร แผนกลยุทธ แผนปฏิบัติงาน แผนอัตรากําลังคน  

และแผนงบประมาณ อยางเปนระบบครบวงจร แตเนื่องจากหนวยงานภายในที่รับผิดชอบใน
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 ข. ระบบงาน 
 จากการศึกษาขอมูลประเภทตางๆ พบวาปญหาของระบบงานของสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผลจากสาเหตุ  3  ประการ  คือ 

 (1)  การบริหารงานแบบรวมศูนย 

 เนื่องจากสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ยังไมมี

การกระจายอํานาจการตัดสินใจโดยเฉพาะทางการเงินใหกับผูอํานวยการในระดับรองลงมา  ทําใหงาน

ทุกเร่ืองตองเสนอข้ึนมาใหเลขาธิการสภาผูแทนพิจารณาและตัดสินใจ ทั้งที่บางเร่ืองไมมีความ

จําเปนและเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรอาจไมทราบรายละเอียดในเร่ืองนั้น ๆ  ดีพอ   แตตองเปนผู

พิจารณาอนุมัติดําเนินการ  ซึ่งทําใหการปฏิบัติงานลาชา เพราะตองรออนุมัติงานตามลําดับชั้น

การบังคับบัญชาและจะลาชามากข้ึน  ในกรณีที่ตองมีการประสานงานระหวางหนวยงาน ทั้ง ๆ ที่

บางเร่ืองสามารถใชดุลยพินิจของผูอํานวยการสํานักหรือกองหรือศูนย  แมกระทั่งหัวหนางานได เชน 

การจัดซื้อครุภัณฑที่ไดรับอนุมัติเงินงบประมาณดําเนินการไดเลย หรือการกระจายการบริหาร

งบประมาณใหหนวยงานภายในดําเนินการ เพื่อลดภาระของกองคลังและพัสดุ โดยกองคลังและ

พัสดุจัดทําเอกสารใหถูกตองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ ตามที่ไดรับอนุมัติ

งบประมาณจากสํานักงบประมาณ เทานั้น 

 (2)  การปฏิบัติงานตามกฎระเบียบเดียวกันกับฝายบริหาร 

 การปฏิบัติงานโดยอาศัยกฎระเบียบของฝายบริหารไมสามารถรองรับการปฏิบัติงานของ             

รัฐสภาที่ไมอาจคาดการณได จึงทําใหการดําเนินงานลาชา เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

การพัสดุ  ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง  เปนตน 
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 (3) การรวมศูนยการบริหารงบประมาณไวที่สํานักการคลังและงบประมาณ 

 การบริหารงบประมาณของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรที่ใชระบบการบริหาร

แบบรวมศูนยนั ้นกอใหเกิดความลาชาในการปฏิบัติงาน โดยเฉพาะงานกองการพิมพของ    

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร จากขอมูลพบวาการกําหนดใหกองการพิมพตองทาํเร่ืองส่ังซือ้

กระดาษเมื่อมีการส่ังพิมพเอกสารทุกคร้ัง เพราะกองการพิมพไมสามารถมีสํารองวัสดุส่ิงพิมพได 

ทําใหการสงมอบผลผลิตใชระยะเวลานาน ทั้งที่เวลาในการพิมพหากสามารถดําเนินการไดทันที

หลังจากรับคําส่ังพิมพและมีงานพิมพ จะใชระยะเวลาอยางชาไมเกิน 2 สัปดาห แตกรณีที่ตองทําเร่ือง

ผานกองคลังใหดําเนินการส่ังซ้ือวัสดุ จะตองใชระยะเวลาไมนอยกวา 2-3 สัปดาหกวากองการพิมพ

จะไดรับกระดาษ ซึ่งเมื่อรวมระยะเวลาทั้งหมดประมาณ 4 สัปดาหหรือ 1 เดือน    

 
   2.2  งบประมาณและการเงิน 
 จากการศึกษาขอมูลพบวา งบประมาณที่ไดรับจัดสรรไมเพียงพอที่จะในการสนับสนุน

การปฏิบัติงาน เนื่องจากคาใชจายเพิ่มข้ึนอันเปนผลจากความตองการการบริการที่ทันสมัย รวดเร็ว

ของสมาชิกรัฐสภาและคาใชจายที่ไมสามารถคาดการณลวงหนาได ขณะที่การจัดสรรงบประมาณ

จะเปนแบบเพิ่มตามสัดสวน (incrementalism) โดยท่ัวไปจะเพิ่มข้ึนจากฐานเดิม 10 %  ทําให

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรตองประสบปญหาการบริหารงบประมาณไมเพียงพอ แมวา

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะมีโอกาสในการแปรญัตติเพื่อของบประมาณเพิ่มขึ้น 

แตก็มักจะไมได รับงบประมาณเพิ่มตามที่คาดการณไวเพราะหลักเกณฑของงานที่จะได รับ

งบประมาณเพิ่มจากการแปรญัตตินั้นตองเปนงานดานพัฒนาประเทศเทานั้น 

 ผลกระทบของการมีงานที่ไมสามารถคาดการณรายจายลวงหนาได ทําใหกองคลังฯ            

จะตองดึงงบประมาณไวที่สวนกลางเพื่อใหสามารถบริหารงบประมาณในสวนตาง ๆ ไดอยาง

คลองตัว ไมอาจกระจายใหกองและศูนยได เนื่องจากมีความจําเปนตองเกล่ียงบประมาณตลอดเวลา 

เทาที่ผานมามักเกลี่ยจากงบประมาณหมวดเงินเดือนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ไดรับการแตงต้ัง

ใหไปทํางานฝายบริหาร  ดังนั้น  หากกระจายอํานาจการบริหารงบประมาณไปยังหนวยตาง ๆ 

อาจจะไมพอใชจาย จึงเปนสาเหตุที่ทําใหระบบงานมีความลาชาเรื่องระบบงาน  แตในอนาคต

การบริหารงบประมาณจะตองประสบปญหามากข้ึน เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน กําหนดวา

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมสามารถดํารงตําแหนงรัฐมนตรีได งบประมาณในสวนเงินเดือน        

จะไมสามารถดึงมาใชจายไดอีกแลว อยางไรก็ตามแมงบประมาณจะไมเพียงพอ   แตสํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมเคยเบิกจายเงินงบประมาณสูง
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 นอกจากนี้สํานักการคลังและงบประมาณขาดการวางแผนงานจัดซ้ือจัดจาง การวางแผน

การบริหารพัสดุ เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในงานประจํา และไมสามารถดําเนินการ

งานที่ไมอาจคาดการณไดตามกําหนด ดังนั้น การบริหารงานและการปฏิบัติงานเกี่ยวกับงบประมาณ      

การเงินและการพัสดุ  จึงมีลักษณะเปนงานที่ทับถมและมีปญหาสลับซับซอนยิ่งข้ึน 

 ผลกระทบจากการเกล่ียงบประมาณของสํานักการคลังและงบประมาณ  คือ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาขาดโอกาสที่จะพัฒนาแผนเทคโนโลยี 

ทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรลาหลังกวาสวนราชการอีกหลาย ๆ แหง ในการดาน     

การนําเทคโนโลยีคอมพิวเตอรและสารสนเทศท่ีนํามาใชในการทํางานโดยเฉพาะ  เพื่อใหสมาชิกรัฐสภา         

ใชในการตัดสินใจ ซึ่งผลที่ตามมาคือ คุณภาพและประสิทธิภาพของงานดอยกวาที่ควรจะเปน 

 
 2.3  ระบบบุคลากร 
 จากการศึกษาขอมูลที่เกี่ยวของทั้งหมดและการสังเกตุการณ โครงสรางตําแหนงของ         

ขาราชการในสังกัดของสํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวุฒิสภา 

พบวา ปญหาหลักของการบริหารบุคคลมทีั้งหมด  4  ประการ  คือ 

 (1)  การใชบุคลากรอยางไมสมประโยชนเต็มที่ 

 ปญหานี้เกิดข้ึนในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแมนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

อยางรุนแรง  เนื่องจากพบวาแทบทุกฝายจะมีเจาหนาที่บันทึกขอมูล และมีเจาหนาที่ธุรการหลาย

ระดับ ที่เปนขาราชการรัฐสภาบุคคลากรเหลานี้ไดพัฒนาตนเองจนจบการศึกษาระดับปริญญาตรีไม

นอยกวา 160 คน และระดับปริญญาโทไมนอยกวา 50 คน บุคคลากรเหลานี้สามารถไดรับการ

ประเมินใหเขาสูตําแหนงในระดับเดิมตามวุฒิการศึกษา โดยการขอเปล่ียนแปลงตําแหนงกับ 

ก.ร. และจัดสรรลงตําแหนงในหนวยงานที่ขาดแคลน  เชน ศูนยบริการทางวิชาการและ

กฏหมาย กองกรรมาธิการ สํานักงานเลขานุการ ก.ร. โครงการพัฒนาทรัพยากรมนุษย และอ่ืนๆ ที่

ตองการอัตรากําลัง  ซึ่งจะทําใหขาราชการระดับลางมีขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานมากข้ึน 

และทําใหมีความกาวหนาในสายงานมากข้ึน   

 แตการแกไขปญหาของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคือสํานักบริหารงานกลาง   

ที่ทําหนาที่ในการพิจารณาอัตรากําลังไดจางลูกจางชั่วคราวมาปฏิบัติงาน  ทําใหสูญเสีย
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 (2)  การที่บุคลากรไมมีโอกาสพัฒนาความเช่ียวชาญ 

 เนื่องจากการใกลชิดทางการเมืองทําใหขาราชการตองเนนการบริการใหแกสมาชิก

รัฐสภาใหเกิดความพึงพอใจมากที่สุด ขาราชการจึงไมมีโอกาสในการพัฒนาความรูความ

เชี่ยวชาญเฉพาะดานเพราะตองใชเวลาเพื่อปฏิบัติงานประจําจนไมมีเวลาในการปฏิบัติงาน

วิชาการ เชน       ขาราชการกองกรรมาธิการ ตองทําหนาที่เลขานุการประสานงานการประชุม

คนเอกสารเพื่อเตรียมประชุม และประสานกิจกรรมตาง ๆ ของคณะกรรมาธิการ ประกอบกับการที่มี

งานซ่ึงไมอาจกําหนดลวงหนาไดในสัดสวนที่สุด บุคลากรจะปฏิบัติงานอยางเรงรีบเพื่อใหงาน

เสร็จเรียบรอยโดยเร็วซึ่งมีผลตอคุณภาพงานและเมื่อทําเชนนี้เปนกิจวัตร   จึงสงผลกระทบตอ

บุคลากรเหลานี้ที่จะขาดโอกาสในการพัฒนาตนเอง ขาดโอกาสที่จะคิดปรับปรุงงาน และสราง

งานใหมยิ่งซ้ําเติม          คุณภาพงานและลดประสิทธิภาพของหนวยงานใหนอยลง นอกจากนี้

นักวิชาการที่เปนลูกจาง          ชั่วคราวไมสามารถปฏิบัติงานไดเอง ขาราชการตองมาเปนพี่เล้ียงและ

สอนงาน จึงทําใหมีภารกิจเพิ่มข้ึน 

 

 (3) ปญหาความเหล่ือมลํ้าของคาตอบแทนของบุคลากรในสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 เนื่องจากการกําหนดใหขาราชการในระดับตําแหนงเดียวกันใชบัญชีเงินเดือนเหมือนกัน

ไมวาจะมีความแตกตางในงานที่รับผิดชอบหรือไม จึงเกิดสภาวการณที่ขาราชการสายงานชวเลข

ระดับ 7 ไดรับเงินเดือนมากกวาหรือเทากับผูอํานวยการกลุมงาน ทั้งที่ภาระหนาที่และความรับผิดชอบ   

ไมเทากัน   

 (4)  ทางกาวหนาในอาชีพไมเอื้อตอการสรางผูเชี่ยวชาญเฉพาะ 

 ระบบบริหารงานบุคคลที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรบังคับใชในปจจุบัน

ยังไมเปดโอกาสใหขาราชการสายวิชาการไดเติบโตอยางเต็มที่กลาวคือขาราชการสายวิชาการ

สามารถเติบโตไดแคระดับ 9 ทั้งที่งานวิชาการเปนหัวใจหลักในการสนับสนุนการปฏิบัติงานของ

สมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะงานรางกฎหมาย งานที่ปรึกษากฎหมาย   งานกรรมาธิการ   งานหอสมุด  

และงานบริการขอมูล ปจจุบันสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการ
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 (5)  ความไมเทาเทียมกันในการเลื่อนข้ัน เล่ือนตําแหนง  

 ระดับนโยบายการบริหารงานบุคคลไดกําหนดแนวทางในการประเมินผล เพื่อเล่ือนข้ัน

เล่ือนตําแหนง แตหลักการดังกลาวมีลักษณะตาง ๆ โดยเฉพาะการเล่ือนตําแหนงสูงข้ึน แตในระดับ

ปฏิบัติการสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมไดนําระบบ

คุณภาพมาใชในการเลื่อนตําแหนง  จึงทําใหไดบุคลากรที่ไมเหมาะสมและเปนอุปสรรคตอการ

บริหารงาน การบริหารเงินและการบริหารคนซ่ึงสงผลตอประสิทธิภาพประสิทธิผลของการทําหนาที่

ของรัฐสภา 

 ดังนั้น  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไมมี

ปจจัยใดๆ ที่เอ้ืออํานวยตอการสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการทํางาน จาก ป พ.ศ. 2543 

ถึง ป พ.ศ. 2546 เพราะทุกองคประกอบของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาไมสมบูรณ จึงอาจกลาวไดวา 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ตองเผชิญกับปญหาตางๆ

รอบดาน และศักยภาพในการใหบริการลดลงอยางรวดเร็วอยางมาก  นอกจากนั้น  การใหบริการแก

สมาชิกในปจจุบันยังไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ขวัญกําลังใจ

ในการบริหารงานและการปฏิบัติงานของขาราชการรัฐสภาสามัญอยูในภาวะวิกฤติอยางรุนแรง

และสงผลในทางตรงกันขามกับหลักการปกครองที่ดี  ดังนี้ 

 (1)  การกําหนดความรับผิดชอบในงาน (Responsibility) และการพรอมถูกตรวจสอบ             

(Accountability) ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรไมมีการกําหนดไวอยางชัดเจน           

รวมถึงผลผลิตในการบริหารงานและการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ  และผลลัพธที่มีประสิทธผลดวย 

 (2)  การไมมีความโปรงใสในการปฏิบัติงาน (Transparency) โดยการกําหนดหลักการ

เปดเผยที่เหมาะสม 

 (3)  การปฏิบัติงานของผูบริหารงานและผูปฏิบัติงานที่มีคุณธรรม  จริยธรรมที่ดี 

หมายถึงการตระหนักดีวา อะไรถูก อะไรผิด อะไรควรและอะไรไมควร  ไมเพียงถือมาตรฐานตามที่

กฏหมายกําหนดเทานั้น แตประการที่สําคัญคือการดํารงอยูรวมกันของคนในสํานักงานเลขาธิการ
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 จากการศึกษาขอมูลและขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนในปจจุบันวาสํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีลักษณะเฉพาะท่ีสําคัญของหนวยงานคือการมี

ภาระงานที่คาดการณไมได ขณะที่โครงสราง ระบบงาน งบประมาณ และบุคลากรที่มีลักษณะ

คลายกับหนวยราชการแบบฝายบริหาร โดยการกําหนดโครงสราง ระบบงาน และอัตรากําลังข้ึน

เพื่อรองรับกับสภาพแวดลอมที่แนนอน หมายความวา “ความเปนราชการแบบฝายบริหาร” 

ไมสามารถสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหเกิดข้ึนภายใตสภาพการบริหารงาน และการ

ปฏิบัติงานของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาท่ีปฏิบัติงาน

ใหกับรัฐสภาได  

  ดังนั้น สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ควรตอง

ปรับเปลี่ยนกลไกในการบริหารงานและการปฏิบัติงานทั้งหมด เชน โครงสรางและระบบงาน 

อัตรากําลัง ตลอดจนกฎระเบียบตาง ๆ ใหสอดคลองกับลักษณะการปฏิบัติงานของสภา มากกวา

การอิงความเปนราชการของฝายบริหารดังที่เปนอยูในปจจุบัน เมื่อสภาพแวดลอมทางการเมือง 

เศรษฐกิจ สังคมและเทคโนโลยีที่เปล่ียนแปลงไปจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันและ

สถานการณของโลก จะยิ่งทําใหเกิดปญหาที่ยิ่งทวีความรุนแรงมากข้ึน 

 นอกจากนั้น โครงสรางไมสามารถรองรับการเปล่ียนแปลงสภาพแวดลอมที่กลาวมาแลว

ขางตนได จึงมีผลทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา        

มีโครงสรางที่ไมสามารถรองรับจํานวนและภารกิจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

ไดอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปจากเดิม ในเวลา

เดียวกันสภาพเศรษฐกิจ  ทั้งภายในและภายนอกประเทศไมเอ้ืออํานวยใหมีการขยายโครงสราง

ของหนวยงานและเพ่ิมจํานวนบุคลากรของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรได นอกจากนั้น

ประชาชนไดรับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพมากข้ึน ประกอบกับประชาชนมีสวนรวมในการ

ปกครองตามระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น จึงทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ

สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนองคกรที่มีระบบเปดและใหบริการประชาชนเพิ่มมากข้ึน และ

ประการสุดทายเม่ือเทคโนโลยีภายในและภายนอกประเทศเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วจึงสงผลตอ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาที่ตองติดตามขอมูล

ขาวสารระบบเทคโนโลยี และพัฒนาขอมูลเพื่อใหสมาชิกรัฐสภานําไปใชในการตัดสินใจอยางมี

ประสิทธิภาพประสิทธิผลตอไป  
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 ดังนั้น โครงสรางของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา จึงตองมีโครงสรางขนาดเล็ก กะทัดรัด 

มีระบบงานที่ส้ัน  ทําใหการทํางานเปนไปดวยความรวดเร็ว อันจะมีผลตอการพัฒนาบุคลากร

ของรัฐสภามีความเช่ียวชาญเฉพาะดานตามภารกิจของรัฐสภาและสภาผูแทนราษฎรที่สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรทาํหนาที่ในการใหความสนับสนุนการทาํงานดังกลาว วิธีการคือการ

ยกเลิกกฎหมาย  ตามที่ผูศึกษาไดวิเคราะหไวขางตน  และการกาํหนดกฎหมายข้ึนใหม  ซึ่งมี

หลักการและเหตุผลตลอดจนรายละเอียด  หลักการบริหารที่ดีที่มกีารตรวจสอบ  ถวงดุลอํานาจการมี

สวนรวมของผูมีสวนไดเสียในการทํางานเชนสมาชิกรัฐสภา  ซึง่ผูศึกษาจะนําเสนอตอไป  
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บทที่  5 
 

ผลจากการศึกษาวิเคราะหกฎหมาย 
 

 หนวยงานในสังกัดรัฐสภาประกอบดวยสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและ
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ซ่ึงมีปญหาหลายประการที่เกิดจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย
รัฐสภา  พ.ศ.  2518  และพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  เม่ือผู
ศึกษาไดสัมภาษณสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ประธานคณะกรรมาธิการเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  
เลขาธิการวุฒิสภา  และกรรมการขาราชการรัฐสภา  ทําใหไดผลการศึกษา  ดังนี้ 
 สมมติฐานท่ีหนึ่ง 
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  และแกไขเพิ่มเติม  และ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  และแกไขเพ่ิมเติม  ไมไดมีการนํา
กฎหมายไปปฏิบัติ 
 จากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับไดออกกฎหมายลําดับรอง  โดยนํา
กฎระเบียบของขาราชการฝายพลเรือนมาบังคับใชโดยอนุโลม  การออกประกาศรัฐสภามีสาระสําคัญ
เปนไปตามกฎหมาย  กฎระเบียบของก.พ.  ดังนั้นการปรับปรุงโครงสราง  ระบบงาน  และอัตรากําลัง  
จึงเปนไปตามความเปนธรรมของคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา  ซึ่งเปนขาราชการ ก.พ.  
และอดีตขาราชการ  ก.พ.  ซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ  และแมแต  อ.ก.ร.  ทุกคณะ        
ก็เปนขาราชการประจําของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 
 สมมติฐานท่ีสอง 

การบริหารบุคคลโดยคณะกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียเปนหลักการปกครองท่ีไม
ถูกตองและไมเหมาะสมกับสถานการณปจจุบัน 
 การกําหนดคุณสมบัติ  และลักษณะตองหามของผูทรงคุณวุฒิ1  ทําใหสมาชิกรัฐสภาไมมี
สวนรวมในการบริการ  จึงทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภาไมสามารถตอบสนองความตองการของสมาชิกรัฐสภาไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
และขาราชการของหนวยงานในสังกัดรัฐสภาไมมีจิตสํานึกในการเปนขาราชการของฝายนิติบัญญัติ  
หรือการใหบริการตัวแทนของประชาชน  และประชาชน 

                                                           
 1 ราชกจิจานเุบกษา  (ฉบับพิเศษ). เลม  92  ตอนที่  27,  พระราชบญัญัติระเบียบขาราชการฝาย

รัฐสภา  พ.ศ.  2518  มาตรา  7 
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 สมมติฐานท่ีสาม 
 กฎหมายใชในการบริหารงานบุคคลของขาราชการรัฐสภาควรมีการแกไขเพราะสภาพ
สังคม  การเมือง  ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว 
  
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518  ซึ่งเปนการกําหนด
กระบวนการบริหารบุคคลของขาราชการฝายรัฐสภาท่ีมีอํานาจกําหนดหลักการบริหารบุคคลท่ีมี
หลักการบริหารที่ดี  โดยมีแนวทางที่สําคัญ  ๆ  ในกฎหมาย  ดังนี้ 

1. หลักการท่ัวไป 
 การออกกฎหมายลําดับรองเพื่อจัดวางระบบบริหารงานบุคคลของหนวยงานตาง  ๆ  
ในสังกัดรัฐสภา  ควรจะประกอบดวยแนวทางสําคัญ  ๆ  ดังนี้ 
 1) ยึดหลักการระบบคุณธรรม  (merit  system)  สามารถสรางระบบบริหารงานบุคคลท่ี
มุงเนนสมรรถนะ  (competency-based)  และผลการปฏิบัติงานของบุคคล  (performance-based)  
เปนเกณฑควบคูกันไป  กระบวนการสรรหา  แตงต้ัง  หมุนเวียน  โยกยาย  และประเมินผลใหเปน
แบบระบบเปด  และมีการแขงขันกันอยางยุติธรรม  ปราศจากการแทรกแซงทางการเมืองและ
พยายามขจัดระบบอุปถัมภใหหมดไป 
 2) การบริหารบุคคลท่ีเนนถึงความยืดหยุนคลองตัว  (flexibility)  เปดโอกาสใหมีระบบ
การจางบุคลากรท่ีหลากหลายและสอดคลองกับสภาพเง่ือนไขการปฏิบัติตงานและรูปแบบ
โครงสรางองคการลักษณะตาง  ๆ  เชน  บุคลากรประเภทขาราชการรัฐสภา  พนักงานรัฐสภา  และ
ลูกจาง  เปนตน  มีความทันสมัย  สามารถรองรับการเปล่ียนแปลงไดและมีความเปนสากล  
ตลอดจนวางกลไกและระบบการสับเปล่ียนและหมุนเวียนบุคลากรขามหนวยงานและประเภทตาง  ๆ 
 3)  การจัดระบบโครงสรางการกําหนดตําแหนงใหมีความเรียบงาย  (simplicity)  และ
เหมาะสมกับภารกิจหนาท่ีงานสอดคลองกับความกาวหนาในสายอาชีพของแตละบุคคล  และเอ้ือตอ
การจัดระบบการจายคาตอบแทนท่ีเหมาะสมและสามารถแขงขันกับตลาดแรงงานได 
 4) การใหความสําคัญตอการพัฒนาศักยภาพของบุคลากรและสรางภาวะผูนํา        โดย
การลดลําดับช้ันของการบังคับบัญชา  (delayering)  และการกระจายอํานาจการตัดสินใจแก
บุคลากรในระดับตาง  ๆ  (empowerment)  ควบคูไปกับการสรางความรับผิดชอบ  (accountability)  
ตอการปฏิบัติงานและผลงานท่ีมีความชัดเจนและตรวจวัดผลได 
 5) การเปดโอกาสใหบุคลากรสามารถรวมกลุมกันในรูปของสมาคมเพื่อคุมครอง
ประโยชนของตน  และแสดงความคิดเห็นดานตาง  ๆ  ตลอดจนรักษาปกปองระบบคุณธรรม  
รวมท้ังการสงเสริมจริยธรรมและจรรยาบรรณของบุคลากร 
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 2.  ประเภทของบุคลากร 
 บุคลากรของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  ควรจะแยกออกเปนสองประเภทใหญ  ๆ  ตาม
ลักษณะของประเภทหนวยงาน  กลาวคือ 
 1)  ขาราชการรัฐสภา  ไดแก  บุคคลท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานกลุมงานหลักของรัฐสภา
มีสถานภาพความเปนขาราชการ  ท่ีจะตองมีกฎระเบียบและวินัยท่ีเครงครัด  ใชระบบการจางงาน
แบบถาวร  (ftenure  appointment)  ยกเวนกลุมผูบริหารระดับสูงท่ีมีวาระการดํารงตําแหนงท่ีชัดเจน
และตองทําสัญญาขอตกลง  (performance  contract) 
 2)  พนักงานรัฐสภา  ไดแก  บุคคลท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานกึ่งอิสระหรือหนวยงาน
อิสระท่ีอยูภายใตการกํากับของรัฐสภา  มีสถานภาพความเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  แตไมใชขาราชการ      
มีโครงสรางเงินเดือนคาตอบแทนและระบบสวัสดิการท่ีแตกตางไปจากขาราชการรัฐสภา  ใชระบบ
การจางงานแบบสัญญาจางท่ีมีระยะเวลากําหนดไวอยางชัดเจน  (contract  employment)   
 นอกจากนี้  ยังอาจใหมีบุคลากรประเภทลูกจาง  ไดแก  บุคคลที่มีการตกลงจางไว
เพื่อปฏิบัติงานตามกําหนดระยะเวลาท่ีแนนอนตามท่ีระบุไวในสัญญาจาง  โดยอาจจะเปนการจาง
เต็มเวลาหรือบางเวลาก็ได 
 
 3.  โครงสรางการกําหนดตําแหนง 
 ขาราชการรัฐสภาอาจจําแนกออกเปน  3  กลุมตําแหนง  ตามลักษณะงานท่ีเกี่ยวของดังนี้ 
 1) กลุมตําแหนงสายวิชาการ  ไดแก  ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับงานวิชาชีพ  
(professionalgroup)  เชน  เจาหนาที่วิเคราะหกฎหมาย  เจาหนาที่วิเคราะหนโยบาย  เปนตน ซึ่ง
จําเปนตองอาศัยผูมีคุณวุฒิการศึกษาอยางนอยระดับปริญญาตรีข้ึนไป  สําหรับกลุมตําแหนงสาย
วิชาการดังกลาวนี้  ควรกําหนดใหมีจํานวนระดับ  (broadband  levels)  ตามลักษณะหนาท่ีและ
ความรับผิดชอบความยากงายและคุณภาพของงาน  ความสามารถและทักษะของบุคคลโดยแยก
ออกเปน  4  ระดับ  กลาวคือ  นักวิชาการ  ผูชํานาญการ  ผูเช่ียวชาญ  ผูทรงคุณวุฒิ 
 2) กลุมตําแหนงสายสนับสนุนปฏิบัติการ  ไดแก  ผูปฏิบัติงานท่ีเกี่ยวของกับงาน
บริหารท่ัวไป  (general  administration)  หรืองานบริการทั่วไปและงานปฏิบัติการของสํานักงาน  
เชน  บุคลากรเจาหนาท่ีการเงิน  เจาหนาท่ีพัสดุ  เจาหนาท่ีบันทึกขอมูล  เจาหนาท่ีธุรการ  เปนตน  
สําหรับกลุมตําแหนงสายสนับสนุนดังกลาวนี้ควรกําหนดใหมีจํานวนระดับ  (broadband  levels)  
ตามลักษณะหนาท่ีและความรับผิดชอบ  ความยากงายของงาน  ความสามารถและทักษะของบุคคล  
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 3) กลุมผูบริหารระดับสูง  (Senior  Executives)  ไดแก  ผูดํารงตําแหนงบริหารระดับ
ผูอํานวยการ  ที่ปรึกษา  ผูชวยหัวหนาหนวยงาน  รองหัวหนา  และหัวหนาหนวยงาน  โดยเปน
ตําแหนงท่ีปฏิบัติงานภายใตสัญญาขอตกลง  มีระยะเวลาการดํารงตําแหนงคร้ังละ  4  ป  ไมเกิน
สองวาระ  โดยแยกออกเปน  2  ระดับ  กลาวคือ  ผูบริหารระดับสูง  ผูบริหารระดับสูงสุด 
 สวนพนักงานรัฐสภาก็อาจใหมีการกําหนดตําแหนงท่ีคลายคลึงกันกับขาราชการรัฐสภา
ดังกลาว  ในลักษณะแบบมีจํานวนระดับ  (broadbanding)  โดยไมจําเปนตองแยกกลุมตําแหนง  แต
แยกระดับตําแหนงออกเปน  3  ระดับ  กลาวคือ  ระดับแรงงาน  ระดับปฏิบัติการ  และระดับจัดการ 
 
 การปรับระบบการบริหารงานบุคคลตามหลักกการและแนวทางดังกลาวขางตน
จําเปนตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายการจัดระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  ซ่ึงอาจจะใชระยะ
เวลานานพอสมควร  ในระยะเบื้องตนจึงควรอาศัยกลไกและอํานาจหนาท่ีของ ก.ร. เพื่อกําหนด
มาตรการ     ท่ีเกี่ยวของกับการเพิ่มประสิทธิภาพการดําเนินงาน  และปรับปรุงระบบ  บริหารงาน
บุคคลดังนี้ 
 1. การปรับปรุงสายงานวิชาการหรือวิชาชีพท่ีเกี่ยวของกับการปฏิบัติงานดานนิติ
บัญญัติของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และสํานักงานวุฒิสภา  โดยเฉพาะสายงานนิติ
กรและอ่ืน ๆ ใหมีโอกาสกาวหนาในสายอาชีพ  (career  development)  ซ่ึงสามารถทําไดโดยเปดให
บุคคลสามารถขอกําหนดและประเมินเขาสูตําแหนงวิชาการในระดับตาง ๆ อาทิ  ผูชํานาญการระดับ 
7 – 8 ผูเชี่ยวชาญระดับ  9  และผูเช่ียวชาญพิเศษระดับ  10 
 2. ดําเนินการปรับลดขนาดกําลังคนใหเหมาะสม  โดยจัดใหมีโครงการเปล่ียนเสนทาง
ชีวิตหรือเกษียณกอนกําหนด  เพื่อใหขาราชการลาออกอยางสมัครใจพรอมเงินขวัญถุงเปนการสราง
แรงจูงใจและกรณีท่ีมีอัตราวางจากการเกษียณอายุตามปกติ  หรือตามโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต
และเหตุผลอื่น ๆ นอกจากน้ียังควรเตรียมการจัดใหมีศูนยเพิ่มทักษะใหม  (transition  center)  และ
จัดหางาน  (job  placement  center)  เพื่อรองรับบุคลากรบางสวนท่ีประสงคหรืออาจจะตองปรับเขา
สูหนวยงานกึ่งอิสระหรือหนวยงานอิสระในกํากับของรัฐสภา  หากมีการโอนถายและแปรสภาพ
องคการออกไปหรือจางเหมาบริการจากภายนอก 
 3. สงเสริมใหบุคลากรมีการรวมตัวและจัดต้ังสมาคมบุคลากรฝายรัฐสภาสัมพันธข้ึน
เพื่อทําหนาท่ีคุมครองผลประโยชนของสมาชิก  สงเสริมจริยธรรมและคุณธรรม  รวมท้ังใหขอคิดเห็น
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 นอกจากนั้น  ขอมูลท่ีเปนผลของการศึกษาแสดงวาโครงสรางระบบงานอัตรากําลัง  
ระบบงบประมาณ  การเงิน  การบัญชี  การพัสดุ  ระบบตรวจสอบประเมินผลของหนวยงานใน
สังกัดรัฐสภา  ตองมีการเปล่ียนแปลง 
 

DPU



 

 

บทที่  6 
 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 

สรุป 
 

 ความเปนอิสระของการบริหารและดําเนินงานของรัฐสภาไทย มีปรากฏตามกฎหมาย      

ที่ผูศึกษาไดวิเคราะหสํานักงานเลขาธิการรัฐสภา  เปนสวนราชการอิสระ แมวาตอมาแยกเปน

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เปนสวนราชการอิสระ

ตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  ก็ดี  การมีกฎหมายวาดวยระเบียบ

ปฏิบัติราชการฝายรัฐสภาแยกออกจากกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดินก็ดี  การมีกฎหมาย

วาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภาแยกออกจากกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือนก็ดี 

เหลานี้ยอมสะทอนใหเห็นวา  การบริหารและดําเนินงานของรัฐสภาเปนอิสระและไมเหมือนกับ

การบริหารและดําเนินงานของรัฐบาลหรือฝายบริหารอยูแลว  ดังปรากฏในหมายเหตุทาย        

พระราชบัญญัติทั้งสอง  ความวา 

 “หมายเหตุ  (ทายพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการรัฐสภา  พ.ศ. 2518)  เหตุผล

ในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ  โดยที่ตามกฎหมายปจจุบัน  ฝายบริหารเปนผู

จัดแบงสวนราชการและจัดงานธุรการใหแกฝายนิติบัญญัติดําเนินการดังกลาวเอง  เพราะจะทําให

ฝายนิติบัญญัติสามารถปรับปรุงสวนราชการและระเบียบปฏิบัติราชการของฝายนิติบัญญัติไดมาก

ยิ่งข้ึน  จึงสมควรมีกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบราชการฝายนิติบัญญัติโดยเฉพาะ  และเพื่อ

การนี้  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ข้ึน” 

 “หมายเหตุ   (ทายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ.  2518)  เหตุผล

ในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ  โดยที่ในปจจุบนัขาราชการที่ปฏิบติัราชการใหแก

สภานิติบัญญัติยังอยูภายใตการควบคุมของหนวยราชการของฝายบริหารเพราะมีฐานะเปน

ขาราชการพลเรือน  แตโดยสภาพของการปฏิบัติราชการควรจะอยูภายใตการควบคุมของ

สภานิติบัญญัติโดยตรง  เพราะจะทาํใหสภานิติบัญญัติสามารถปรับปรุงระเบียบปฏิบัติราชการ

ของขาราชการในสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาใหมีประสิทธิภาพ และอํานวยความสะดวกใหแก

ขาราชการของสภานิติบัญญัติไดมากย่ิงข้ึน จึงสมควรใหมีกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ

ฝายรัฐสภาโดยเฉพาะ  และเพื่อการนี้จึงจาํเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ข้ึน” 
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 อยางไรก็ตาม  เนื่องจากอิสระดังกลาวยังมีลักษณะครึ่ง ๆ กลาง ๆ ไมใชอิสระแทจริง

ที่ควรจะเปนดังปรากฏในตางประเทศ  ดังนั้น  จึงควรปรับปรุงกฎหมายระเบียบขอบังคับและ

ทางปฏิบัติเสียใหมเพื่อใหรัฐสภามีอิสระที่แทจริง  ดังนี้ 

 1) ไมควรนําสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา

ไปรวมอยูในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม  ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดโครงสรางของ         

ราชการฝายบริหารตอไป  ในทาํนองเดียวกนักับที่ไมควรนาํสํานกังานศาลรัฐธรรมนูญ  หรือ

สํานกังานอันเปนหนวยธุรการขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ ไปบรรจุไว 

 2) ยกเลิกกฎหมายวาดวยระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  และกฎหมาย

วาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. 2518  และตรากฎหมายใหมเพียงฉบับเดียวโดยใชชื่อวา  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ….  ในทํานองเดียวกันกับที่องคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญทั้งหลายมีกฎหมายมีกฎหมายเพียงฉบับเดียวที่กําหนดอิสระในการบริหารใน

งบประมาณการเงิน  ทรัพยสิน  และอิสระในการบริหารงานบุคคล  อาทิเชน  พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม  ฯลฯ  เปนตน 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. ….ซึ่งไดยกรางประกอบ

ขอเสนอทายบทนี้ มีสาระกําหนดใหการบริหารงานของรัฐสภามีอิสระ  (autonomy)  แตมีมาตรการ

กําหนดการตรวจสอบความอิสระนั้นทุกระดับ  (accountability)  มุงเนนสวนรวมของทุกฝายใน

กระบวนการนิติบัญญัติ (participation) โดยเฉพาะผูรับบริการอันไดแกสมาชิกรัฐสภาแตไมทําลาย

เอกภาพของการบริหาร  ( unity  of  command)  และเนนประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

การบริหาร ( efficiency  and  effectiveness)   

 

 สาระสําคัญของกฎหมายดังกลาวจะตองสะทอนหลักการดังกลาวขางตน  มีดังนี้ 
 

สรุปสาระสําคัญ 
ของรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  พ.ศ. …. 

 

 สาระสําคัญกําหนดใหการบริหารงานของรัฐสภามีอิสระ  (autonomy)  แตมีมาตรการ

กําหนดการตรวจสอบความอิสระนั้นทุกระดับ  (accountability)  มุงเนนสวนรวมของทุกฝายใน

กระบวนการนิติบัญญัติ  (participation)  โดยเฉพาะผูรับบริการอันไดแก  สมาชิกรัฐสภาแตไม

ทําลายเอกภาพของการบริหาร  (unity  of  command)  และเนนประสิทธิภาพและประสิทธิผล

ของการบริหาร  (efficiency  and  effectiveness)  สรุปสาระสําคัญโดยแยกเปนหมวด  ดังนี้ 
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หมวด 1 
การจัดระเบียบบริหารราชการฝายรฐัสภา 

 
 - หามมิใหนํากฎหมาย  กฎ  หรือขอบังคับ  ใชกับราชการฝายบริหารมาใชบังคับกับ

การบริหารราชการฝายรัฐสภา  ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระในการบริหารราชการของ          

รัฐสภา  ทั้งในดานการจัดโครงสรางองคกรบริหารงาน  การงบประมาณ  และการบริหารงาน

บุคคล  ตลอดจนการกําหนดระเบียบดานตาง ๆ เวนแตที่กําหนดไวเปนอยางอ่ืนในพระราชบัญญัติ 

 - จัดใหมีหนวยธุรการรวม โดยรวมกิจการหรืองานดานธุรการบางอยางที่สภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถใชบริการรวมกันไดเขาไวดวยกัน มีจุดประสงคเพื่อใหบริการดาน

ธุรการแกสมาชิกทั้งสองสภาอยางทั่วถึง โดยในระยะเร่ิมแรกอาจจัดใหมีสวนธุรการรวมเพื่อ

รับผิดชอบ          ใหบริการแกทั้งสองสภา แลวจึงยกฐานะเปนหนวยธุรการรวมในภายหลัง โดย

พิจารณาจากปริมาณ   คุณภาพงาน   จํานวนบุคลากร  การเพิ ่มประสิทธิภาพในการใช

ทรัพยากรรวมกันและการเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการเปนสําคัญ 

- สถานะของหนวยงานที่จะจัดต้ังข้ึนใหมมี  2  ประเภท 

1. สวนราชการในสังกัดรัฐสภา 

2. หนวยงานของรัฐมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจในกํากับรัฐสภา 

- การจัดทําประกาศสภาผูแทนราษฎร  ประกาศวุฒิสภา  หรือประกาศรัฐสภา  จะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากที่ประชุมของสภาในแตละสภาแลวแตกรณี  เพื่อที่จะใหเกิดการตรวจสอบ

ของทุกฝายเพื่อความรอบคอบ  มีการถวงดุลยอํานาจระหวางประธานสภากับสมาชิก  อีกทั้ง

ความโปรงใสมากยิ่งข้ึนในทํานองเดียวกันกับการออกพระราชกฤษฎีกาของฝายบริหารตองผาน

การเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

 
หมวด 2 

หนวยงานในสังกัดรฐัสภา 
 

- หนวยงานในสังกัดรัฐสภามี  7  หนวยงาน  ดังนี้ 

1. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 
2. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานฝายคาน 

3. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานอํานวยการสภาผูแทนราษฎร 
4. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานวุฒิสภา 
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5. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานอํานวยการกิจการรัฐสภา 

6. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานคณะกรรมาธิการ 
7. สํานักงานคณะกรรมการประสานงานที่ปรึกษาประธานรัฐสภา 

- มีคณะกรรมการอํานวยการฯ  ของแตละหนวยงาน  ซึ่งมีตัวแทนจากพรรคการเมือง

เพื่อที่จะถวงดุลยซึ ่งกันและกันทําใหการแบงพรรคแบงพวกลดลง  นอกจากนั้นกําหนดใหมี

คณะกรรมการอํานวยการกิจการรัฐสภามีอํานาจหนาที่ควบคุมการดําเนินงานของหนวยธุรการรวม  

ซึ่งเปนเครือขายและอาจเปลี่ยนเปนหนวยงานในกํากับรัฐสภา 

- คณะกรรมการอํานวยการฯ  มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาของบประมาณรายจาย

ประจําปและอนุมัติงบประมาณประจําปของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  โดยหนวยงานแตละ

หนวยงานจะเปนผูจัดสงต้ังงบประมาณและสงใหคณะกรรมการอํานวยการของแตละหนวยงาน

เปนผูพิจารณาอนุมัติกอนจะเสนอตอ ก.ร.ส. 

 
หมวด 3 

การบรหิารงานบุคคล 
 

- กําหนดใหบุคลากรฝายรัฐสภามี  3  ประเภท  คือ 

1. ขาราชการฝายรัฐสภา 

2. พนักงานฝายรัฐสภา 

3. ลูกจาง 
- นอกจากนั้น  เพื่อใหมีความเปนอิสระแยกออกจากฝายบริหารโดยเด็ดขาด  และ

มีความคลองตัวในดานการบริหาร ไดกําหนดใหหนวยงานในสังกัดรัฐสภามีระเบียบในดานการ

บริหารงานบุคคล  การงบประมาณ  การคลังและพัสดุ  ตลอดจนโครงสรางอัตราเงินเดือนเปนของ

ตัวเอง 

- กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการหมุนเวียนบุคลากร เพื่อทําหนาที่ในดาน

การจํากัดบุคลากรภาครัฐ  และการใชทรัพยากรบุคคลที่มีอยูใหเกิดประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล 

และประหยัด  ตลอดจนใหมีการแลกเปล่ียนประสบการณทํางานในระหวางบุคลากรของหนวยงาน

ธุรการตาง ๆ ในสังกัดรัฐสภา 

- กําหนดใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม  มีหนาที่ในการพิจารณาเรื่อง

จรรยาบรรณ  การรองทุกข  การอุทธรณ  การลงโทษของบุคลากรฝายรัฐสภา 
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- กําหนดใหมีสมาคมบุคลากรฝายรัฐสภาสัมพันธ  ทําหนาที่คุมครองผลประโยชน

ของสมาชิก  รวมทั้งสงเสริมจริยธรรมของบุคลากร 

 
หมวด 4 

กองทุนกิจการรัฐสภา  การงบประมาณ 
 

- จัดใหมีกองทุนกิจการรัฐสภา  เพื่อเปนทุนหมุนเวียนการใชจายในการบริหารราชการ

ฝายรัฐสภา 

- กําหนดหลักการให ก.ร.ส. มีหนาที่เสนองบประมาณรายจายประจําป  เพื่อขอรับ

เงินทุนประเดิมและเงินอุดหนุนตอคณะรัฐมนตรี  เพื่อบรรจุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณ  

โดยคณะรัฐมนตรีไมอาจคัดคานได 

หมวด 5 
การบัญชีและการตรวจสอบ 

 
 กําหนดใหมีคณะผูตรวจสอบภายใน  โดยมีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบการดําเนินงาน

ของหนวยธุรการในสังกัดทุกหนวยงานและกําหนดใหรายงานตอคณะกรรมการติดตามและ

ประเมินผลการบริหารราชการฝายรัฐสภา  ทั้งนี้  เพื่อใหมีความเปนอิสระในดานการตรวจสอบ

อยางแทจริง 

 
หมวด 6 

การติดตามและประเมนิ 
 

 กําหนดใหมีคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการบริหารราชการฝายรัฐสภา  มีหนาที่

ติดตามตรวจสอบและประเมินผลของหนวยงานธุรการในสังกัดรัฐสภาทุกอยาง  รวมทั้งใหรายงานผล

การติดตามและประเมินผลพรอมดวยขอเสนอแนะ  ขอสังเกตไปยังสวนที่มีหนาที่เกี ่ยวของ

แลวแตกรณี  เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและการปรับปรุงพัฒนางานตลอดเวลาและเพื่อความ

โปรงใส            ในการบริหารขององคกรอิสระ  รวมทั้งเพื่อใหมีการทบทวนการมีอยูหรือสมควรยุบ

เลิกหนวยงานทุกระยะอันจะทําใหหนวยงานตองพัฒนาตลอดเวลา 
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บทเฉพาะกาล 
 

 กําหนดใหสวนราชการในสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา  ซึ่งมีอยูในวันกอนวันประกาศพระราชบัญญัตินี้ในราชกิจจานุเบกษาเปนสวนงาน

ตามที่จัดในระเบียบสภาผูแทนราษฎร  ระเบียบวุฒิสภาหรือระเบียบรัฐสภาแลวแตกรณีไป

พลางกอน จนกวาจะไดมีการประกาศใหมีการรวมโอนเปล่ียนแปลงสถานะหรือเปลี่ยนแปลงหรือ

ยุบเลิกสวนงานนั้นตามพระราชบัญญัติ 

 สวนขาราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา  ซึ่งดํารงตําแหนง

อยูในวันประกาศพระราชบัญญัติในราชกิจจานุเบกษา  ยังคงดํารงตําแหนงดังกลาวตอไป  หากมี

การเปล่ียนแปลงสถานะจากขาราชการไปเปนพนักงานใหถือวาเปนการใหออกจากราชการ เพราะ

ทางราชการเลิกหรือยุบตําแหนงตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ  หรือตามกฎหมาย    

วาดวยกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการแลวแตกรณี  สําหรับลูกจางก็ใหถือปฏิบัติเชนเดียวกัน 

 
ขอเสนอแนะ 
 

1. การปรับปรุงโครงสรางและระบบงานของหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภา 
หลักการพืน้ฐานวาดวยการแบงแยกอํานาจและความเปนอิสระของรัฐสภาดังกลาว

ขางตน  ไดสะทอนใหเหน็ถงึความจําเปนที่จะตองมกีารจัดระเบียบการบริหารราชการของหนวยงาน

ในสังกัดรัฐสภาที่แยกเปนอิสระของตนเองและมีความแตกตางไปจากระบบราชการพลเรือนของ

ฝายบริหารทัง้ในแงของโครงสรางองคกร  ระบบการบรหิารงานบุคลากร  ระบบงบประมาณ  การเงิน  

และการบัญชี  การตรวจสอบประเมินผลตลอดจนระเบยีบปฏิบัติดานอ่ืน ๆ อาทิเชน  การพัสดุ  

เปนตน 

ดังนั้น การออกแบบโครงสรางและระบบการบริหารงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  

ควรจะตองคํานึงถึงหลักการสําคัญ ๆ ดังนี้ 

1. การวางกรอบพันธะความรับผิดชอบ  (accountability)  โดยจะตองมีการกําหนด

วัตถุประสงค  ระเบียบวิธีและข้ันตอนปฏิบัติงาน  พรอมกับสรางระบบของการมอบหมายอํานาจ

หนาที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจน  มีกลไกในการติดตาม  ตรวจสอบ  ประเมินผล  และเปดโอกาส   

รับฟงความคิดเห็นของทุกฝายและยอมใหฝายตาง ๆ สามารถเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบ

การปฏิบัติงานและผลงานได 
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2. มุงทําการตอบสนองลูกคาผูรับบริการ (customer-oriented) โดยคํานึงถึงความตองการ

และประโยชนของสมาชิกรัฐสภาเปนอันดับแรก มีระบบประกันคุณภาพมาตรฐานการปฏิบัติงาน

และจัดวางระบบการใหบริการที่รวดเร็วและเสร็จส้ินภายในจุดเดียว 

3. เนนสรางเอกภาพของการบริหารงาน  (unity  of  command)  ใหเกิดความเช่ือมโยง

และบูรณาการงานดานตาง ๆ เขาดวยกัน  โดยเฉพาะระบบการเชื่อมตอของกระบวนงาน

ระหวางสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  และสามารถใชบริการกลางรวมกัน 

4. เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการดําเนินงาน (efficiency &  

effectiveness)  โดยการบริหารจัดการและใชประโยชนทรัพยากรที่มีจํากัดใหเกิดมูลคาเพิ่มและ

ความคุมคาพยายามปรับขนาดของหนวยงานใหมีความเหมาะสม (rightsizing) ลดความซํ้าซอน

ภายในดําเนินการจางเหมาหรือซื้อบริการจากหนวยงาน/ธุรการภายนอก  รวมทั้งโอนถายและ

แปรสภาพภารกิจงานบางสวนออกไปใหเกิดความเหมาะสม  และสรางความยืดหยุนคลองตัว

ในการปฏิบัติงาน 

5. สงเสริมการมีสวนรวม  (participation)  ของบุคคลฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของและ        

มีสวนไดเสียในการแสดงความคิดเห็นและรวมตัดสินใจประเด็นปญหาสําคัญ  รวมทั้งกระจาย

อํานาจการบริหารงานไปสูผูบริหารและเจาหนาที่ในระดับตาง ๆ  

อนึ่ง  หลักการดังกลาวทั้งหมดนี้จะเปนกรอบในการนําเสนอแนวทางและขอเสนอแนะ

วาดวยการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานและระบบงานดานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ  อาทิ  ระบบ

การบริหารงานบุคคล  ระบบการงบประมาณ  การเงินและการบัญชี  การตรวจสอบ  เปนตน  

ดังรายละเอียดในสวนตอไป รวมถึงการแกไขปรับปรุงกฎหมายระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  

(โปรดดูเอกสารแนบทายบทที่  5) 

 
2.  การปรับโครงสรางการบริหารงานของหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภา 
โครงสรางการบริหารงานของหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภานั้น สามารถแยกออกไดเปน

สองสวน กลาวคือ โครงสรางระดับนโยบายหรือองคกรบริหารสูงสุดและโครงสรางระดับปฏิบัติการ

หรือหนวยธุรการเพื่อแยกแยะภารกิจในเชิงนโยบายออกจากภารกิจที่เกี่ยวของกับการนํานโยบาย

ไปปฏิบัติและทําใหแตละฝายมีพันธะความรับผิดชอบที่ชัดเจน  กลาวคือ 
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 องคกรบริหารสูงสุด 
โครงสรางระดับนโยบายหรือองคกรบริหารสูงสุด  สามารถจัดไดสามรูปแบบ  ดังนี้ 
1) รูปแบบบุคคลเพียงผูเดียว  (single  authority) 
ตามนัยของรูปแบบดังกลาวนี้  การบริหารงานของหนวยงานธุรการตาง ๆ ในสังกัด   

รัฐสภาจะอยู ภายใตการควบคุมดูแลของประมุขสูงสุดฝายนิติบัญญัติหรือประธานรัฐสภา 

(เชนเดียวกับฝายบริหารที่มีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของหนวยงานราชการตาง ๆ)  

อยางไรก็ดี  ในกรณีของระบบสภาคู  (bicameral  structure)  ก็อาจจะมีการแบงสรรและมอบอํานาจ

ระหวางประธานสภาผูแทนราษฎร  และประธานวุฒิสภาใหทําหนาที่ควบคุมดูแลหนวยงาน

ธุรการตาง ๆ ที่เกี่ยวของ  ดังแผนภาพที่ไดแสดงไวขางลาง 

รูปแบบดังกลาวนี้  แมวาจะชวยกอใหเกิดเอกภาพของการบังคับบัญชา  และทําให    

ผูบริหารสูงสุดของหนวยงานในสังกัดจะตองมีพันธะความรับผิดชอบโดยตรงตอประธานรัฐสภา

หรือประธานสภาผูแทนราษฎร  หรือประธานวุฒิสภา  ตัวอยางเชน  กรณีของประเทศไทย สิงคโปร  

และมาเลเซีย  เปนตน 

อยางไรก็ดี  ปญหาที่อาจจะพบอยูเสมอของรูปแบบนี้  คือ  การที่บุคคลฝายตาง ๆ     

ที่เกี่ยวของ  เชน  ประธานกรรมาธิการชุดตาง ๆ และสมาชิกรัฐสภาไมมีโอกาสเขามามีสวนรวม

และอาจทําใหการบริหารงานไมสนองตอบตอความตองการของสมาชิกรัฐสภา  รวมทั้ง  ยังขาดกลไก

ที ่จะทําหนาที ่ชวยกลั่นกรองประเด็นทางดานการบริหารจัดการ  อาทิ  นโยบายและแนว

ทางการบริหารงาน 

การจัดสรรงบประมาณ  การติดตามและประเมินผล  เปนตน  ซึ่งจะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพ

และประสิทธผิลของการดําเนินงาน 
 2)  รูปแบบคณะกรรมการบริหาร  (Governing  Board) 
 โครงสรางการบริหารงานตามนัยของรูปแบบดังกลาวนี้  จะมีลักษณะที่คลายกับองคการ

สมัยใหมทั่วไป  โดยจะอาศัยกลไกของคณะกรรมการบริหารเปนผูรวมกันรับผิดชอบบริหารและ         

ดูแลควบคุมการบริหารงานของหนวยงานตาง ๆ ในสังกัด  ทั้งนี้  อาจจะกําหนดใหมีคณะกรรมการ

บริหารเพียงชุดเดียว  เชน  คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภา  หรืออาจจะกําหนดใหมีสองชุด  

เชน  คณะกรรมการบริหารกิจการสภาผูแทนราษฎร  และคณะกรรมการกิจการวุฒิสภาก็ได 

 คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภาดังกลาวนี้ จะมีบทบาทและอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ  

การกําหนดทิศทางและนโยบาย การพิจารณาตัดสินใจอนุมัติแผนงานและทําการจัดสรรทรัพยากร

ใหมีความเหมาะสม  การจัดวางระบบการบริหารจัดการและระเบียบปฏิบัติงานทั่วไป  อาทิ  
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 โครงสรางของคณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภาควรมีองคประกอบดังนี้ 
 คณะกรรมการบริหารกิจการรัฐสภา 

1. ประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน 

2. ประธานวุฒิสภา เปนรองประธาน 

3. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน  

 รองประธานวุฒิสภา 

 และประธานคณะกรรมาธิการที่เกีย่วของ  

4. หัวหนาหรือผูบริหารสูงสุดของสํานักงานทีเ่กี่ยวของ   เปนกรรมการและเลขานุการ 

 (และอาจใหมผูีชวยเลขานุการตามทีเ่หน็สมควร) 

 

ในกรณีที่ตองการใหมกีารแยกคณะกรรมการบริหารเปนอิสระออกจากกันเปนสองชุด  

อาจมีองคประกอบดังนี ้
 คณะกรรมการบริหารกิจการสภาผูแทนราษฎร 
 1. ประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน 

 2. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนรองประธาน 

3. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนกรรมการ 

 และประธานคณะกรรมาธิการที่เกีย่วของ 

4. หัวหนาหรือผูบริหารสูงสุดของ เปนกรรมการและเลขานุการ 

 สํานักงานที่เกีย่วของ  

 (และอาจใหมผูีชวยเลขานุการตามทีเ่หน็สมควร) 
 คณะกรรมการบริหารกิจการวุฒิสภา 
 1. ประธานวุฒิสภา เปนประธาน 

 2. รองประธานวุฒิสภาคนทีห่นึ่ง เปนรองประธาน 

3. รองประธานวุฒิสภาและประธาน เปนกรรมการ 

 คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของ 

4. หัวหนาหรือผูบริหารสูงสุดของ เปนกรรมการและเลขานุการ 

 สํานักงานที่เกีย่วของ  

 (และอาจใหมผูีชวยเลขานุการตามทีเ่หน็สมควร) 
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 โดยอาจกาํหนดใหมีการประชุมรวมกนั  (joint  session) ระหวางคณะกรรมการ

บริหารทั้งสองชุดเพื่อทาํหนาที่ประสานการดําเนินงานรวมกันในบางเร่ือง  เชน  การจัดสรร

งบประมาณการติดตามตรวจสอบผลการดําเนนิงาน  การบริหารงานบุคคล  เปนตน  นอกจากนี้  

ยังอาจจะใชกลไกการประชุมรวมกนัดังกลาวเพื่อควบคุมดูแลกิจการหรืองานประเภทบริการรวม

อีกดวย  ตัวอยางเชน  กรณีของประเทศออสเตรเลีย  เปนตน  ดังที่แสดงไวในภาพขางลาง 

 รูปแบบดังกลาวนีจ้ะชวยทาํใหการบริหารงานโดยรวมของรัฐสภาเปนไปอยางมีสวนรวม

มากข้ึน  ทาํใหเกิดความรอบคอบสามารถระดมความคิดเห็นของบุคคลฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ         

มีความเหมาะสมกับลักษณะธรรมชาติของรัฐสภาที่ตองดําเนนิงานแบบประสานภารกิจ  และยัง

เปนประโยชนตอการลดปญหาอิทธิพลการแทรกแซงทางการเมืองของฝายใดฝายหนึ่ง  หรือชวย

ถวงดุลอํานาจระหวางฝายตาง ๆ ทําใหการบริหารกิจการรัฐสภาเปนไปโดยโปรงใสเปดเผยมากข้ึน

อยางไรก็ดี รูปแบบคณะกรรมการบริหารดังกลาวนี้จะมีลักษณะเปนคณะกรรมการดําเนินงาน 

(executive  board)  ทีเ่ขามามีบทบาทเกี่ยวของกบัการตัดสินใจเร่ืองตาง ๆ ของหนวยธุรการ    

อยางใกลชิด  นอกจากนี ้ ยงัมีลักษณะการทํางานในแบบ “collegial  body”  ตองอาศัยองคคณะ

บุคคลและตองมีความรับผิดชอบรวมกัน หากไมมีการวางกติกาและจัดระเบียบการทํางาน

อยางชัดเจนอาจกอใหเกิดปญหาอุปสรรคของการประสานงานได 
 3)  รูปแบบคณะกรรมการอํานวยการ 
 โครงสรางการบริหารงานในลักษณะของรูปแบบคณะกรรมการอํานวยการนี ้  จะมีความ

แตกตางไปจากรูปแบบคณะกรรมการบริหาร กลาวคือ คณะกรรมการอํานวยการจะมีลักษณะเปน

คณะกรรมการนโยบาย และรับผิดชอบทาํหนาที่ในการใหความเหน็ชอบและวางกรอบแนวทางตาง ๆ 

ไวเปนบรรทัดฐานลวงหนา  (proforma)  โดยจะมอบอํานาจการบริหารงานใหแกผูบริหารสูงสุด

ของหนวยงานตาง ๆ  เปนผูรับผิดชอบดําเนนิการใหบรรลุผล  ภายใตการกํากับดูแลควบคุมของ

ประธานรัฐสภา  และ/หรือประธานสภาผูแทนราษฎรพรอมประธานวฒุิสภา  แลวแตกรณีมากกวา

เขาไปมีบทบาทอยางใกลชิด 

 ทั้งนี ้  อาจจะกําหนดใหมีคณะกรรมการกิจการรัฐสภา  แยกเพิ่มเติมออกเปนสองชุด  

ไดแก  คณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎร  และคณะกรรมการกิจการวุฒิสภากไ็ด 
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 บทบาทและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ  ดังกลาวไดแก 

1. กําหนดมาตรฐานและนโยบายการบริหารงานดานตาง  ๆ ของหนวยงานที่เกีย่วของ 

2. พิจารณาใหความเหน็ชอบประกาศและระเบียบการปฏิบัติงานที่เก่ียวของ 
3. ใหความเหน็ชอบแผนปฏิบัติงานและคาของบประมาณประจําปของหนวยงานตาง ๆ 

ที่เกี่ยวของเพือ่ดําเนนิการอนุมัติตอไป 

4. อนุมัติงบประมาณประจําปของหนวยงานตาง ๆ ตามที่ไดรับการจัดสรร 

5. ติดตามสอดสองดูแลใหความเห็นและขอเสนอแนะเพื่อปรับปรุงดําเนินการของ
หนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ 

 อยางไรก็ดี ขอบขายบทบาทและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ดังกลาวนี้        

จะไมรวมถึงในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดต้ัง  การรวม  การโอน  การเปล่ียนแปลงสถานะ  หรือ

การเปล่ียนแปลงอ่ืนใดและการยุบเลิกหนวยงานตาง ๆ ตลอดจนการบริหารทรัพยสิน  เชน  

กองทนุกจิการรัฐสภา  ทัง้นี ้ การพิจารณาอนุมัติเร่ืองดังกลาวซ่ึงถือวามีความสําคัญและมีผลกระทบ

คอนขางสูง  ควรจะตองไดรับการเหน็ชอบจากสภาผูแทนราษฎร  และ/หรือวฒุิสภา 

 

โครงสรางของคณะกรรมการกิจการรัฐสภา  ควรมีองคประกอบดังนี ้

1. ประธานรัฐสภา เปนประธาน 

2. รองประธานรัฐสภา เปนรองประธาน 

3. รองประธานสภาผูแทนราษฎรและ เปนกรรมการ 

 รองประธานวุฒิสภาทุกคน   

 ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ 

 ประจําสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทุกคน  

4. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  หรือ เปนกรรมการและเลขานุการ 

 เลขาธิการวุฒสิภา  สุดแลวแตกรณี 

 

โครงสรางของคณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎรและคณะกรรมการวุฒิสภาควรมี

องคประกอบ  ดังนี ้
คณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎร 
1. ประธานสภาผูแทนราษฎร เปนประธาน 

2. รองประธานสภาผูแทนราษฎร เปนรองประธาน 
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3. ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ เปนกรรมการ 

 ประจําสภาผูแทนราษฎรทุกคน  

4. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เปนกรรมการและเลขานุการ 
คณะกรรมการกิจการวุฒิสภา  
1. ประธานวุฒิสภา เปนประธาน 

2. รองประธานวุฒิสภา เปนรองประธาน 

3. ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ เปนกรรมการ 

 ประจําวุฒิสภาทุกคน 

4. เลขาธิการวุฒสิภา เปนกรรมการและเลขานุการ 

 หากจะพิจารณาเปรียบเทียบรูปแบบองคกรบริหารสูงสุดดังกลาวขางตน  จะพบวา

รูปแบบที่สาม  ในลักษณะของคณะกรรมการอํานวยการมีความเหมาะสมและเปนไปไดมากที่สุด  

กลาวคือ รูปแบบองคกรระดับนโยบายดังกลาวที่มีลักษณะผสมผสานหลักการวาดวยเอกภาพของ

การบังคับบัญชาและหลักการวาดวยการบริหารแบบมสีวนรวม โดยยังคงใหประธานสภา

ผูแทนราษฎรและประธานวฒุิสภามีอํานาจบังคับบัญชาและกาํกบัดูแลสํานักงานและสํานกังาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธกิารวฒุิสภา  และ/หรือหนวยงานธุรการรวมตาง 

ๆ แตจะอาศัยกลไกลขององคคณะบุคคลในรูปคณะกรรมการกิจการฯ  ชวยทาํหนาที่พิจารณาการ

วางนโยบายและกรอบแนวทางการดําเนนิงานดานตาง ๆ รวมทั้งใหความเห็นชอบเกี่ยวกบั

แผนงานและงบประมาณ  ตลอดจนติดตามสอดสองดูแลการดําเนนิงานของหนวยธุรการตาง ๆ 

ทําใหมีการแยกแยะภารกิจเชิงนโยบายออกจากภารกิจเชิงปฏิบัติการไดอยางชัดเจน  ซึ่งยังชวย

กอใหเกิดความชัดเจนในพนัธะความรับผิดชอบของแตละฝาย 

 ในระยะเบ้ืองตนอาจจะทาํการจําลองรูปแบบดังกลาว  โดยการจัดต้ังในรูปของ

คณะกรรมการที่ปรึกษา  (advisory  board)  ข้ึนชดุหนึง่หรือจํานวนสามชุดแลวแตกรณีเพือ่ทํา

หนาที่ชวยกล่ันกรองประเด็นและใหขอเสนอแนะแกประธานสภาผูแทนราษฎรและประธาน

วุฒิสภาอีกทั้ง ยังถือวาเปนการทดลองปฏิบัติหรือเตรียมพรอมรองรับปรับเปล่ียนโครงสรางการ

บริหารงานของรัฐสภาในแนวใหม  ซึ่งจะตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย  การจัดระเบียบ

บริหารราชการฝายรัฐสภาและตองใชเวลาอีกระยะหนึ่ง 
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 โครงสรางระดับปฏิบัติการหรือหนวยงานธุรการ 
 ผลการวิเคราะหระบบงานของหนวยงานในสังกัดรัฐสภา  พบวา  สามารถจําแนกกลุมงาน

สําคัญ ๆ ออกไดเปนสองกลุมงาน  ดังนี ้

1. กลุมงานหลัก  (core  functions)  ที่เกี่ยวของกับพันธกิจหรือภารกิจโดยตรงของสภา           

ผูแทนราษฎร  และ/หรือวุฒสิภา  กลาวคือ  การสนับสนุนงานดานนติิบัญญัติ  การเปนตัวแทน

ของประชาชนและการควบคุมการบริหารราชการแผนดิน  ซึ่งประกอบดวยกลุมงานตาง ๆ  ไดแก

  

1.1 กลุมงานประชุม 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานธุรการและเลขานุการของประชุมรวมกนัของ         

รัฐสภา  ประชุมการแตงต้ังและถอดถอนโดยปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  แบบแผน  ขอบังคับ

การประชุมของการประชุมรวมกนัของวฒุสิภาและสภาผูแทนราษฎร ตลอดจนธรรมเนียมปฏิบติั

ในการประชุม การประสานงาน  ติดตามผลของกฎหมายและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

1.2 กลุมงานรางกฎหมาย 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานบริการสมาชิกรัฐสภาในดานการชวยราง

หนงัสือติดตอราชการ เขียนกระทูถาม  เขียนญัตติ  วเิคราะหกฎหมาย  รวบรวมเหตุผลประกอบ  

ประสานงาน  ติดตามผลและปฏิบัติงานทีไ่ดรับมอบหมาย 

1.3 กลุมงานกระทูถามและญัตติ 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานบริการสมาชิกรัฐสภาในดานการชวยราง

หนงัสือติดตอราชการ  เขียนกระทูถาม  เขียนญัตติ  วิเคราะหกฎหมาย  รวบรวมขอมูล  ประกอบ  

ประสานงาน  ติดตาและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

1.4 กลุมงานรองทกุข 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการประชุมและกิจการตาง ๆ ทั้งดานธุรการ

และเลขานุการ คนควาและจัดทําเอกสารทางวิชาการ  และขอมูลประกอบการพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการวุฒิสภาและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

1.5 กลุมงานถอดถอนและแตงต้ัง 
มีหนาที่ความรับผิดชอบดานธุรการและเลขานุการของการประชุมในการแตงต้ัง

และถอดถอน  โดยใหเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบแบบแผน  ขอบังคับการประชุม ตลอดจน

ธรรมเนียมปฏิบัติทางการประชุม  การวิเคราะห  ศึกษาคนควา  รวบรวมขอมูลในการแตงต้ังและ

ถอดถอนบุคคล  จัดทําสถิติเพื่อใชใหเปนประโยชนตอราชการและปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 
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 กลุมงานดังกลาวนี้มคีวามเหมาะสมที่จะยงัคงสภาพเปนสวนราชการในสังกัดรัฐสภา  

โดยมีกฎหมายวาดวยระเบียบปฏิบัติราชการหรือระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา แยกออกจาก

ระเบียบบริหารราชการแผนดินหรือกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือน โดยแยกออกเปนหลาย

หนวยงานไมใชมีเพียงสํานักงานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  

เชนในปจจุบันก็ได 

 
2. กลุมงานรองและกลุมงานสนับสนนุ  (non-core functions)   
กลุมงานรองและกลุมงานสนับสนนุที่ไมใชพันธกิจหรือภารกิจหลักโดยตรงของสภา         

ผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา  แตยังคงมีความจําเปนตอความสาํเร็จของการดําเนนิงานตามพนัธกจิ

หรือภารกิจหลักไมสามารถยบุเลิกหรือตัดทิงไปได  กลุมงานรองหรือกลุมงานสนับสนุนดังกลาวนี ้ 

มีลักษณะทําหนาที่ใหบริการหรืออํานวยบริการแกกลุมงานหลักหรือสมาชิกรัฐสภาโดยรวม  ไดแก  

2.1 กลุมงานชวยอํานวยการ 

มีหนาที่ความรับผิดชอบเปนเจาหนาที่ดําเนินงานของคณะกรรมการกิจการรัฐสภา

ศึกษา  วิเคราะห  วิจัย  สรรหา  พัฒนาบุคลากร  ทาํทะเบียนประวติัและสถิติของสมาชกิรัฐสภา     

ขาราชการและลูกจาง รับผิดชอบปรึกษาดานกฎหมายประจําสํานักงานและวงงานรัฐสภาให

คําปรึกษาในการรางสัญญาตาง ๆ ของสํานักงานรับผิดชอบในการบริหารงานบุคคลงานกองทนุ  

บําเหน็จบํานาญ  (กบข.) งานกองทุนสํารองเล้ียงชีพสําหรับลูกจางประจํา  (กสจ.)  งานดานการ

วางแผนการบริหารราชการของสํานักงานวเิคราะหรวบรวมแผนและโครงการ จัดระบบ

งบประมาณของสํานกังาน  วิเคราะหรวบรวมแผนและโครงการ  จัดระบบงบประมาณของสํานกังาน  

งานดานบัญช ี การเบิกจายเงิน  รักษาเงินงบประมาณ  สวัสดิการ  และบริการพัสดุ  รวมทัง้  ตรวจ

สนอบข้ันตอนการปฏิบัติงานของหนวยงานตาง ๆ ภายในสํานกังานดานรายรับรายจายแผนดิน  

วิเคราะหวางระบบการควบคุมภายในเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย  และปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

 2.2  กลุมงานรักษาความปลอดภัย  อาคารสถานท่ี  และยานพาหนะ” 

มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการควบคุมและรักษาความปลอดภัยสถานที่

ราชการ โดยตรวจสอดสองดูแลความสงบเรียบรอยภายในบรเิวณสถานที่ของสํานกังาน งานรักษา

อาคารสถานท่ี  และเคร่ืองมอืเคร่ืองใชที่ติดกับตัวอาคาร วางแผนการใชสถานที่เพื่อการปฏิบัติงาน

ของรัฐสภาและสํานักงานพิธตีาง  ๆ งานการจัดการดานยานพาหนะของสํานักงานและปฏิบัติงานอ่ืน          

ที่ไดรับมอบหมาย 
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3.  กลุมงานตางประเทศ 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานเกี่ยวกบัหนวยประชาชาติไทยในสหภาพรัฐสภาองคการ

รัฐสภาอาเซียน  สหภาพสมาชิกรัฐสภาเอเชียและแปซิฟก  การประชุมพิเศษของผูแทนรัฐสภาไทย

ที่จัดโดยรัฐสภาตางประเทศ  หรือองคการระหวางประเทศ  ตลอดจนสถาบันทางการศึกษาหรือ

วิชาการและการประชุมรวมกับเลขาธิการรัฐสภา  รวบรวมขอมูล  ศึกษา วิเคราะห  จัดทําเอกสาร

การประชุม  และติดตามการปฏิบัติตามมติของที่ประชุมระหวางประเทศ  รวมทั้งรับผิดชอบใน

การจัดประชุมระหวางประเทศในกรณีที่รัฐสภาไทยเปนเจาภาพจัดการประชุมในประเทศไทย  

ดานการสงเสริมความสัมพนัธและรวมมือของรัฐสภาไทยกับสมาชิกรัฐสภาตางประเทศ ติดตาม

และศึกษาความเคล่ือนไหวทางดานการเมืองระหวางประเทศ  ประมวลขาวตางประเทศ  จัดทําขอมูล

ที่เปนประโยชนตอการดําเนนิงานของสมาชิกรัฐสภาในเรื่องนโยบายหรือเร่ืองที่อยูในความสนใจ                 

ทําหนาทีเ่ลขานุการในการเตรียมการเดินทางของสมาชิกสมาคมและสมาชิกกลุมมติรภาพฯ                

รับผิดชอบในการดําเนินงานของสมาคมและกลุมมิตรภาพฯ  รับรองบุคคลสําคัญชาวตางประเทศ

ในการเขาเยี่ยมคารวะ  รับรองคณะผูแทนรัฐสภาประเทศตาง ๆ ที่มาเยือนประเทศไทยในการเขาเยี่ยม

คารวะ  รับรองคณะผูแทนรัฐสภาประเทศตาง ๆ ทีม่าเยือนประเทศไทยอยางเปนทางการในฐานะ

แขกของรัฐสภา สํานกักิจการรัฐสภาติดตอประสานงานการไปเยือนรัฐสภาตางประเทศของ

ประธาน  และรองประธานอํานวยความสะดวกใหแกคณะกรรมการและสมาชิกรัฐสภาในการเดินทาง

ไปราชการตางประเทศ  และปฏิบัติงานอ่ืนตามที่ไดรับมอบหมาย 

 
4. กลุมงานชวเลขและบันทกึขอมูล 
 มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการบันทึกรายงานการประชุมรัฐสภา  กรรมาธิการ

และการประชุมอ่ืน ๆ ที่ไดรับมอบหมายโดยการจดและแปลชวเลขเปนตัวพมิพดีด  การฝกอบรม

วิชาชวเลขพิมพดีด สงขอมูลการประชุมเขาสํานักคอมพิวเตอร และระบบสารสนเทศเพื่อการบริหารงาน

และปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย 

 
5. กลุมงานประชาสัมพันธและเผยแพร  (โรงพิมพ  วทิยุ  โทรทัศน) 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการประชาสัมพันธทกุดานของสมาชิกรัฐสภาและ

สํานักงานการเผยแพรสาระความรูเอกสารรัฐสภาและการปกครองระบอบประชาธิปไตยดาน

กฎหมายของรัฐสภา  กิจกรรมรัฐสภาและสํานักงานในดานตาง ๆ ทางสถานีวิทยุกระจายเสียง

โทรทัศนเปนส่ือกลางในการแลกเปล่ียนความคิดเหน็เกีย่วกับการเมืองการปกครองในระบอบ
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6. กลุมงานเทคโนโลยีสารสนเทศ 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในงานดานการศึกษา  วิเคราะห  จัดระบบ  และวางแผน

การประมวลผลขอมูลดวยเคร่ืองจักรประมวลผล  การเขียนคําส่ังใหเคร่ืองจักรประมวลผลทาํงาน

ตามความตองการ สงเสริมและแนะนําเกี่ยวกับวิธีและข้ันตอนของการประมวลผลดวยเคร่ืองจักร

การวิเคราะหขอมูลเพื่อใชในการทาํฐานขอมูล  ใหบริการขอมูลสารสนเทศของรัฐสภา  และ

สํานกังานจัดทําการอบรมความรูทางดานคอมพิวเตอรใหบุคลากรของหนวยงานตาง ๆ  ในสงักัด

รัฐสภา  และปฏิบัติงานอ่ืนทีไ่ดรับมอบหมาย 

 
7. กลุมงานหอสมุด 
มีหนาที่ความรับผิดชอบในการใหบริการทางวิชาการเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติงาน         

ถาเปนบัญญัติของสมาชิกรัฐสภา  คณะกรรมการขาราชการและบุคคลที่เกี่ยวของ  โดยรับผิดชอบ

ในการบริหารงานและการใหบริการตามหลักบรรณารักษศาสตร  พัฒนาและวเิคราะหทรัพยากร

สารสนเทศ    จัดทําดัชนีและฐานขอมูลโดยนาํเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชบริการคนควาและ

วิเคราะหขอมูลทางวิชาการเฉพาะสาขา  แปลเอกสารตามความประสงคของสมาชิกรัฐสภา  

จัดทําเอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติและญัตติ  จัดทําเอกสารทางวิชาการ ติดตอ

และประสานงานดานความรวมมือระหวางประเทศที่หอสมุดรัฐสภาเขารวมเปนสมาชิก จัดแสดง

พิพิธภัณฑการเมืองการปกครองตามหลักวิชาการพิพิธภัณฑ  บริการนําชม  จดันิทรรศการและ

จัดทําเอกสารเผยแพรทางดานการเมอืงการปกครอง  บริหารงานจดหมายเหตุรัฐสภา  และ

ปฏิบัติงานอ่ืนที่ไดรับมอบหมาย   

 ทัง้นีก้ารดําเนนิงานของกลุมงานตาง ๆ ดังกลาวนี้ควรจะใชวิธกีารจางเหมาบริการ  

(outsourcing)  โดยอาจจะจัดจางใหภาคธรุกิจเอกชนรับไปดําเนนิการและทําใหไดผลงานทีม่ีคุณภาพ

และตนทนุคาใชจายทีถู่กกวาดําเนนิการเอง  เชน  งานรักษาความสะอาด  งานรักษาความปลอดภัย  

งานยานพาหนะ  เปนตน 

 นอกจากนี ้ กลุมงานบางสวนอาจจะนํามาจัดรวมกันเปนหนวยงานรวมบริการและ

สามารถจัดรูปแบบองคการทีแ่ตกตางออกไปจากกลุมงานหลกั  กลาวคือ  การแยกออกเปน

หนวยงานกึง่อิสระ/หนวยงานอิสระ  (semi-autonomous/autonomous unit)  โดยการจัดต้ังใน
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กลุมงานที่สามารถแปรสภาพเปนหนวยงานกึง่อิสระ/อิสระ ดังกลาวนี ้ ไดแกงานชวเลข

และบันทึกขอมูล  งานประชาสัมพนัธและเผยแพร  (วิทย ุ / โรงพมิพ / โทรทัศน)  งานรักษาความ

ปลอดภัยสถานท่ีและยานพาหนะ  งานเทคโนโลยีสารสนเทศ  และงานหอสมุด 

 การปรับโครงสรางองคกรและจัดกลุมงานหนวยธุรการในสังกัดรัฐสภาดังกลาวนี้ แมวา

ทาง  ก.ร. จะสามารถดําเนนิการไดทนัทีในรูปของการทดลองปฏิบัติเปนการภายในและออกคําส่ัง

ใหขาราชการไปปฏิบัติหนาทีต่ามที่ไดรับมอบหมาย แตก็อาจประสบกับปญหาอุปสรรค ในทาง

ปฏิบัติหลายประการ เนื่องจากการปรับโครงสรางองคกรและจัดกลุมงานใหมจะมีควมสัมพนัธ

เชื่อมโยงกับระบบการบริหารงานบุคคล  โดยเฉพาะการปรับระดับตําแหนงและอัตราเงนิเดือนที่

กําหนดใหมกีลุมตําแหนงและจํานวนระดับของตําแหนง  (broadband level)  ที่แตกตางไปจาก

ระบบการจําแนกตําแหนงทีอิ่งกับระบบราชการพลเรือนของฝายบริหารคอนขางมาก 

 
 ขอเสนอแนะอ่ืน ๆ 
 

ก. จัดองคกรบรหิารสงูสุด  ซึ่งแบงกนัรับผิดชอบ  ดังนี ้
 องคกรระดับนโยบาย 
 :  ประธานสภาผูแทนราษฎร  ประธานวุฒิสภา  หนาที่คลายนายกรัฐมนตรี   ในราชการ

บริหาร  คือ  กํากับโดยทั่วไปในการบริหารหนวยธุรการในสังกัดสวนประธานรัฐสภา  ก็จะทําหนาที่

คลายนายกรัฐมนตรีในการกํากับโดยทั่วไปในการบริหารหนวยธุรการ  หรือสวนธุรการรวม 

 :  คณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎร  คณะกรรมการกิจการวุฒิสภา  เปนคณะ

บุคคล  ซึ่งมีอํานาจหนาที่  3  ประเภทหลัก  คือ 

 1. อํานาจวางกฎเกณฑทั่วไป  (regulatory  power)  โดยเฉพาะการใหความเห็นชอบ

ประกาศสภาผูแทนราษฎร  หรือประกาศวุฒิสภา 

 2. อํานาจกําหนดนโยบายทั่วไป  (policy  making)  โดยผานการอนุมัติมาตรฐานและ

แผนปฏิบัติงานและอนุมัติงบประมาณหนวยธุรการในสังกัดตน  แตไมมีอํานาจบริหารสั่งการ 
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 3. อํานาจใหคําแนะนํา  (advisory  function)  เพื่อเพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพงาน

สวนคณะกรรมการกิจการรัฐสภา  จะมีอํานาจคลายคณะกรรมการกิจการสภาผูแทนราษฎรหรือ

วุฒิสภาคือ 

 1) อํานาจวางกฎเกณฑทั่วไป  (regulatory  power)  ในเรื่องการบริหารงานบุคคล             

(ซึ่งตองการกฎเกณฑเดียวกันสําหรับหนวยธุรการของทุกสภา)  การบริหารกองทุนและการติดตาม

และประเมินผล 

 2) อํานาจกําหนดงบประมาณ  ของทุกหนวยเพื่อใหบรรจุในรางพระราชบัญญัติ         

งบประมาณรายจายประจําป 

 3) อํานาจออกกฎเกณฑสําหรับหนวย หรือ สวนธุรการรวมกําหนดนโยบายทั่วไปของ

หนวยหรือสวนธุรการรวม  และใหคําแนะนําในการบริหารหนวยหรือสวนธุรการรวม  โดยไมมี

อํานาจบริหารสั่งการ 

 จะเห็นไดวา  คณะกรรมการทั้งสองชุดไมใช  “คณะกรรมการบริหาร”  (executive  

board)  เพราะไมมีอํานาจสั่งการ 

 :  สภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  หรือทั้งสองสภา  ทําหนาที่คลายคณะรัฐมนตรีของ

ฝายบริหารที่อนุมัติเร่ืองสําคัญ ๆ อาทิ  การจัดต้ังหนวยธุรการเปนนิติบุคคล  การเห็นชอบประกาศ          

รัฐสภาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ประกาศรัฐสภาเร่ืองการบริหารกองทุนการพิจารณางานของ

คณะกรรมการติดตามและประเมินผล 
 องคกรระดับปฏิบัติการ 
 ใหเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   เลขาธิการวุฒิสภา  หัวหนาหนวยธุรการตาง ๆ  เปน          

ผู บังคับบัญชาและบริหารสั่งการหนวยงานในบังคับบัญชาและรับผิดชอบในผลงานรวม           

แตอาจไมตองรับผิดชอบในวิธีปฏิบัติงานที่มอบใหหัวหนาสวนในบังคับบัญชา ทั้งนี้เพื่อใหงาน

รวดเร็วไมตองผานการลงนามของผูบังคับบัญชาสูงสุดทุกเร่ือง 

 ข. การแยกหนวยธุรการเปน  3  ประเภท  อันไดแก 

  หนวยธุรการในสังกัดสภาผูแทนราษฎร  หนวยธุรการสังกัดวุฒิสภาและหนวยธุรการ

รวมที่ใชรวมกัน  ทั้งนี้  เพื่อความประหยัดและประสิทธิภาพ 

 สําหรับการจัดต้ังหนวยธุรการเปนนิติบุคคลก็จะมีระบบการตรวจสอบ  โดยตองผาน

คณะกรรมการกิจการแตละสภาและผานสภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภาหรือทั้งสองสภาดวย 
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 ค. การใหมีการบริหารที่หลากหลาย  กลาวคือ 

 นอกจากมีการบริหารหนวยงานแบบราชการแลว ยังใหบริหารแบบเลี้ยงตัวเองไดใน

รูปสวนธุรการ  (ภายใน)  หรือหนวยธุรกการ  (นิติบุคคล)  ที่เรียกเก็บคาบริการ  และแบงปนกับ

การใหบริการของบุคคลภายนอก 

 ง.  แยกระบบงบประมาณเปนระบบอิสระ  ที่สามารถถูกตรวจสอบได 

 จ.  จัดระบบบุคลากรเปนหลายประเภท  ทั้งขาราชการ  พนักงาน  ลูกจาง  โดยเนน

การใชคนใหคุมคาโดยไมเพิ่มจํานวน  แตมีหลักประกันระบบคุณธรรม  (สมาคมบุคลากรฯ) 

 ฉ. มีระบบตรวจสอบ  ทั้งภายใน  ภายนอก  (ส.ต.ง.)  และคณะกรรมการติดตาม

และประเมินผล  เพื่อไมใหเกิดการใชความอิสระ  (autonomy)  เกินขอบเขต 

 

 นอกจากนี้  สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ควรมี

การพัฒนากฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ประกาศ  ขอบังคับของหนวยงาน  เพื่อการทํางานที่มีประสิทธิภาพ  

ดังนี้ 

 1. การตรากฎหมายที่สรางความเปนอิสระใหกับรัฐสภา  การบริหารงาน  การกํากับ ดูแล  

และการประเมินผลของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 2. การยกเลิกกฎหมายลําดับรองของราชการฝายบริหารที่สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎรใชบริหารงาน  บริหารบุคคล  บริหารงบประมาณ  ระบบการเงินและการบัญชี  และ

ระบบตรวจสอบ 

 3.  การปรับปรุง  แกไขกฎหมายลําดับรอง  เชน  ประกาศ  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  

เปนตน  ที่ใชอยูปจจุบันเกี่ยวกับการบริหารงาน  การบริหารบุคคล  การบริหารงบประมาณ  

การบริหารทรัพยสิน  การบริหารการเงินและการบัญชี  ใหสอดคลองกับกฎหมายใหม 

 4. การตรากฎหมายลําดับรองใหมที่ทําใหรัฐสภาเปนอิสระ  ดวยประกาศรัฐสภา

เมื่อเปนการบริหารงานรัฐสภาโดยมีการถวงดุลตรวจสอบอํานาจซึ่งกันและกันระหวางรัฐสภา 

กับคณะกรรมการนโยบายรัฐสภา  (ที่ประชุมสมาชิกรัฐสภาและคณะกรรมการรวมรัฐสภา)  

ประกาศสภาผูแทนราษฎรเม่ือเปนการบริหารงานสภาผูแทนราษฎรกับคณะกรรมการนโยบาย

สภาผูแทนราษฎร และประกาศวุฒิสภาเมื่อเปนการบริหารงานวุฒิสภาโดยมีการตรวจสอบและ

ถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกันระหวางวุฒิสภาและคณะกรรมการนโยบายวุฒิสภา 

 5. การตรากฎหมายลําดับรองแตงต้ังคณะกรรมการกํากับดูแลและประเมินผล  (Audit  

Committee)  มีหนาที่ประเมินผลการทํางานที่มีผลลัพธภายใตตัวช้ีวัด   ระบบการประกันคุณภาพ
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 6. การตรากฎหมายลําดับรองใหมีสมาพันธบุคลากรรัฐสภาสัมพันธเพื่อธํารงรักษา

ระบบคุณธรรม  (Merit  System)  และสรางความกาวหนาในวิชาชีพเฉพาะของบุคลากรรัฐสภา

ตามกระบวนการบริหารบุคคลสมัยใหมที่ตรวจสอบไดจากผลลัพธของการทํางาน 

 7. การตรากฎหมายลําดับรองใหรัฐสภามีความเปนอิสระในการขออนุมัติจัดสรร    

งบประมาณใหรัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา  รวมถึงการจัดต้ังกองทุนรัฐสภา 

 8. การตรากฎหมายลําดับรองใหมีระบบตรวจสอบจากองคกรภายในและภายนอก              

โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรตรวจสอบตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ DPU
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