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บทคดัยอ่ 
 

  ในยคุท่ีปัญหาอาชญากรรมขา้มชาติรุนแรง และยุคแห่งการทา้ทายในการบริหารรัฐกิจยุคใหม่ท่ีเนน้
การมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนไดเ้สีย  ต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติยิ่งมีทวีความส าคญัยิ่งข้ึน โดยเฉพาะ
เม่ือพิจารณาถึงอ านาจหนา้ท่ีของผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติท่ีมีควบคุมองคก์รในระบบราชการท่ีใหญ่ท่ีสุด 
และมีก าลงัพลกวา่ ๒๑๐,๐๐๐ คน แลว้ ต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ยิ่งจะตอ้งไดรั้บการคดัสรรอยา่ง
มีหลกัประกนัเก่ียวกบัคุณภาพ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารราชการขององคก์รต ารวจเป็น
อยา่งดี ซ่ึงจะตอ้งเป็นท่ียอมรับของสาธารณชนและต ารวจดว้ยกนัเองดว้ย 
 จากการศึกษาพบวา่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘(๔),(๕) ท่ี
ก าหนดให้รัฐจะต้องบริหาราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลขององค์กรภาครัฐในการบริการประชาชน แต่เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
บริหารงานองคก์รต ารวจ ตามพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ กลบัให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรี
เพี ยงผู ้ เ ดี ยวในการคัด เ ลือกราย ช่ือข้าราชการต ารวจ ท่ี มียศพลต ารวจ เอก เสนอต่อ ท่ีประ ชุม
คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ (ก.ต.ช.) ให้ความเห็นชอบเป็นผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ โดยไม่มี
หลกัเกณฑ์ใด ๆ ซ่ึงถา้หากเปรียบเทียบกบัการแต่งตั้งระดบัรองลงไปแลว้ จะพบว่าจะตอ้งเป็นไปตาม กฎ 
ก.ตร. วา่ดว้ยการแต่งตั้ง ท่ีอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ มาตรา ๓๑ ก าหนด
ข้ึนอยา่งชดัแจง้  
  งานวิจยัจึงเห็นวา่ กระบวนการดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญว่าดว้ยหลกัธรรมาภิบาล และ
เห็นควรน ากฎเกณฑก์ารแต่งตั้งตามหลกัคุณธรรมมาประยกุตใ์ชเ้ช่นเดียวกบัการแต่งตั้งระดบัสารวตัรข้ึนไป
จนถึงรองผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ และควรน าหลกัเกณฑ์วิธีการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคดัเลือกหวัหนา้ต ารวจ
ในอเมริกาและญ่ีปุ่นมาใชด้ว้ย  
 
  



 
 

Abstract 
 

  Due to the current crisis of transnational crime and the challenge of the new public 
administration, the Police Commissioner General becomes more exponential critical to success in crime 
suppression and protect the public order.   Moreover, Police Commissioner General must exercise his 
power over the 210,000 personnel and over 70,000 million bath, while this largest bureaucratic 
organization subject to crisis of corruption and lost public trust.  Therefore, the Commission must be both 
publicly acceptable and respectful among the police peer.    
 This research indicates that the current rule to select and appoint the Police Commissioner 
General is incongruent with the Good Government principle and maybe constitutional as well.   According 
to the Constitution of Thailand B.E.2550, article 78(4),(5), stating that the state must provide and exercise 
the power to compatible with the Good Government Principle to champion effectiveness and efficiency of 
the bureaucratic organization, this provision is binding to the Government in the selecting and appointing 
the Police Commissioner General to boots.  Indeed, the Prime Minister, the highest commander of Police 
Force, is entitled under the Police Act of B.E.2547, to select the name of the General Police, and propose 
to the National Police Committee, article 16 of Police Act, for approval and ratify the nominee to be 
Police Commissioner General.   
 This process lacks the participatory process both by the police peer group and the public opinion.  
In addition, there is no any rule to guide the Prime Minister how to select the Police Commissioner 
Nominee to assure the effectiveness and the efficiency of the new highest commander of Police Force, 
while the selection process of the subordinates of the Police Commissioner General is under the strict rule 
of the Personnel Police Committee under the Police Act of article 31.  
 The finding of this research is that at least there must apply the same rule applied to subordinators 
of the Police Commissioner General under the strict law as well.  The rule to select and promote the 
American Police Chief system and Japanese Public Safety Commission system might be also taken in 
account in selection and promotion process too.  
 
 



บทน า 
 

๑. ปัญหาและทีม่าของการศึกษา 

  การบริหารรัฐกิจในปัจจุบัน ต้องประสบกับกระแสความท้าทายท่ีมาจากการเปล่ียนแปลงใน
กระบวนทศัน์แห่งกระแสอิทธิพลของโลกาภิวฒัน์ ขอ้มูลข่าวสาร และเทคโนโลยีสารสนเทศ ผสมผสานกบั
กระแสประชาธิไตยแบบมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบาย จนกระทัง่การตดัสินใจในการเลือกและ
ด าเนินนโยบายสาธารณะ  ท าให้การบริหารงานภาครัฐ จะตอ้งปรับตวัให้สอดคลอ้งกบักระแสดงักล่าว ซ่ึง
แตกต่างจากการบริหารรัฐกิจตามประเพณีนิยมดั้งเดิม ( Old tradition model) อย่างส้ินเชิง  นอกจากน้ี 
การบริหารภาครัฐยงัตอ้งประสบกบัสภาวะการบริหารงานของภาคเอกชนท่ีมีความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิพลสูง และมีความคุม้ค่าของการลงทุนต่อหน่วย (Unit Cost) กวา่ภาครัฐอยา่งเทียบกบัไม่ได ้
โดยเฉพาะหน่วยงานราชการท่ีจ าเป็นตอ้งใช้งบประมาณในการรักษาความมัน่คงและความสงบเรียบร้อย
ของประเทศ ท่ีไม่อาจจะค านวณความคุ้มค่าทางด้านงบประมาณได้โดยตรงในลักษณะเดียวกับการ
บริหารงานภาคเอกชน  ยิ่งตอ้งประสบกบัค าถามจากประชาชนและสังคมอยา่งกวา้งขวางยิ่งข้ึน โดยเฉพาะ
หน่วยงานดงักล่าวยงัมีปัญหาการทุจริตคอร์รัปชนัและการไม่มีประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ ยิ่งท าให้
ประชาชนตั้งค  าถามต่อการด ารงอยูแ่ละการพฒันาหน่วยงานดงกล่าวให้มีความทนัสมยั สอดคลอ้งกบัความ
ตอ้งการของชุมชนและสังคมตามแนวคิดประชาธิปไตยและการบริหารงานสมยัใหม่  
  องค์กรต ารวจไทย เป็นหน่วยงานราชการหน่วยงานหน่ึงท่ีรัฐทุ่มเทงบประมาณจ านวนมาก 
ประมาณเกือบ ๗๐,๐๐๐ ล้านบาทต่อไป เป็นองค์กรขนาดใหญ่ ท่ีประสบกับปัญหาดงักล่าว โดยเฉพาะ
ประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับประสิทธิภาพการบริหารขององค์กรต ารวจในการอ านวยความยุติธรรมให้แก่
ประชาชน  การป้องกนัปราบปรามอาชญากรรม และการใหบ้ริการประชาชนและชุมชน แมอ้งคก์รต ารวจจะ
ไดพ้ยายามก าหนดให้ประชาชนเขา้มามีบทบาทและส่วนร่วมในการป้องกนัปราบปรามอาชญากรรม โดย
ก าหนดให้มีคณะกรรมการติดตามการบริหารงานต ารวจ (กต.ตร.) ข้ึนมาในทุกระดบัตั้งแต่ระดบัสถานี
ต ารวจ จนถึงระดบักองบญัชาการ แต่ในทางขอ้เท็จจริง กต.ตร. ก็มีบทบาทจ ากดัในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะนโยบายสาธารณะ ( public policy) ท่ีเก่ียวขอ้งกบังานต ารวจในทุก ๆ ขั้นตอน ซ่ึงลว้นแต่มี
ผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในสังคมทั้งส้ิน  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเลือกผูน้ าองค์กรต ารวจ 
หรือผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาตินั้น ประชาชน และองคก์รท่ีไดรั้บการคดัเลือกมาตรวจสอบการบริหารงาน
ต ารวจ คือ กต.ตร.  ตลอดจนคณะกรรมการบริหารงานบุคคลกลาง ซ่ึงเรียกว่า คณะกรรมการขา้ราชการ
ต ารวจ หรือ ก.ตร. ต่างก็ไม่มีโอกาสไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการคดัเลือกการผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติเลย  
ซ่ึงกรณีน้ี อาจจะถือว่าได้ว่า ไม่สอดคล้องกับกระแสการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New public 

administration : New PA) และแนวคิดประชาธิปไตยแนวทางใหม่หรือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
(participatory democracy)  ท่ีรัฐจะตอ้งบริหารงานดว้ยความโปร่งใส สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมและ



2 

 

หลกันิติรัฐ โดยรัฐบาลจะตอ้งเคารพสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยแจง้ชดั
หรือโดยปริยายหรือโดยค าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญท่ีไดรั้บรองไวต้าม มาตรา ๒๗, ๒๘ และมาตรา ๒๙ 
ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้รัฐ จะตอ้งบริหารราชการแผน่ดินตามนโยบาย ดงัท่ีปรากฏใน มาตรา ๗๘
(๔), (๕)  กล่าวคือ รัฐจะตอ้งพฒันาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเนน้การพฒันาคุณภาพ คุณธรรม และจริยธรรม
ของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ควบคู่ไปกบัการปรับรูปแบบและวิธีการท างาน เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐใช้หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็น
แนวทางในการปฏิบติัราชการ  ประชาชนเรียกร้องวิถีการจัดการบริหารภาครัฐท่ีสอดคล้องกับสังคม
ประชาธิปไตย และการยึดหลกัธรรมาภิบาล หรือบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ทั้งน้ี เพื่อการจดัท าและการ
ใหบ้ริการสาธารณะเป็นไปอยา่งรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบสวนได ้โดยค านึงถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชน      
 จากการศึกษาวิธีการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ท่ีให้อ านาจนายกรัฐมนตรีเพียง   ผูเ้ดียวในการ

พิจารณารายช่ือขา้ราชการต ารวจท่ีมียศพลต ารวจเอก เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ 
(ก.ต.ช.) ให้ความเห็นชอบ ตามนยั มาตรา ๕๓(๑) ประกอบมาตรา ๑๘(๓) แห่ง พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ 
พ.ศ.๒๕๔๗ โดยไม่มีกระบวนการใด ๆ ท่ีจะแสดงให้เห็นว่าสอดคล้องกบัหลกัการตามหลักทฤษฎี  
Good Governance และรัฐธรรมนูญมาตรา ๗๘(๔), (๕) ขา้งตน้แต่ประการใด  กระบวนการดงักล่าว
จึงแสดงให้เห็นถึงการหม่ินเหม่และสุ่มเส่ียงต่อการใช้อ านาจโดยบิดผนั อีกทั้ งยงักระทบต่อความ
น่าเช่ือถือและความชอบธรรมในการแต่งตั้งผูน้  าขององคก์รต ารวจ ท่ีสามารถใชอ้ านาจกระทบกระเทือน
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง แต่กระบวนการแต่งตั้งกลบัละเลยเร่ืองความเป็นธรรมหรือ
โปร่งใส ตลอดจนหลกัเกณฑ์ท่ีประกันหลกัความรู้ความสามารถในการบริหารราชการแผ่นดินให้มี
ประสิทธิภาพตามรัฐธรรมนูญก าหนดไวไ้ปทั้งส้ิน  ดว้ยเหตุผลดงักล่าว  ผูศึ้กษาวิจยัจึงไดน้ าเสนอปัญหา
ดงักล่าวว่าควรจะมีระบบการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ซ่ึงเป็นต าแหน่งท่ีมีหน้าท่ีดูแล ความ
สงบเรียบร้อยและอ านวยความยุติธรรมให้กบัประชาชน รวมถึงการปกครองบงัคบับญัชาขา้ราชการ
ต ารวจในองค์กรแห่งน้ีอีกกว่าสองแสนกว่าคนอย่างไร  ท าอย่างไรจึงท าให้กระบวนการแต่งตั้ ง                
ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ (ผบ.ตร.) จะสามารถประกนัไดว้า่จะไดผู้น้  าองคก์รท่ีมีความรู้ ความสามารถ 
ตามหลกัคุณธรรม และหลกัธรรมาภิบาลขา้งตน้ อีกทั้งยงั สอดคลอ้งกบัหลกัประชาธิปไตย โดยระบบ   
ผูแ้ทนท่ีให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรี ผูแ้ทนปวงชนชาวไทย ซ่ึงด ารงต าแหน่งสูงสุดของฝ่ายบริหาร มี
ความรับผิดชอบต่อประชาชนในการบริหารราชการตามรัฐธรรมนูญอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ไม่ใช่
เพียงการใชดุ้ลพินิจท่ีกวา้งขวางในการเสนอช่ือผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติไปยงั ก.ต.ช. เพื่อพิจารณาให้
ความเห็นชอบ โดย ก.ต.ช. ไม่อาจพิจารณาเป็นอยา่งอ่ืนได ้นอกจากจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบเท่านั้น  
ซ่ึงในบางยุคสมยั ก็จะมีปัญหาท่ีนายกรัฐมนตรี ไม่สามารถเสนอบุคคลท่ีเป็นท่ียอมรับจาก ก.ต.ช. หรือ
ในกรณีท่ีมีปัจจยัอ่ืนแทรกแซงจนกระทัง่ ก.ต.ช. ไม่อาจลงมติเห็นชอบตามท่ีนายกรัฐมนตรีเสนอรายช่ือ
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ได ้ก็จะท าให้องคก์รต ารวจขาดผูน้ าองค์กร และการบริหาราชการติดขดัไปอย่างมาก ดงัจะเห็นไดจ้าก 
ในช่วงเวลาระหว่าง พ.ศ.๒๕๕๒-๒๕๕๓ ได้มีความพยายามเสนอผูท่ี้นายกรัฐมนตรีเห็นว่ามีความ
เหมาะสมเป็น ผบ.ตร. แต่ ก.ต.ช. ไม่เห็นชอบ จึงไม่สามารถแต่งตั้งบุคคลดงักล่าวตามท่ีตอ้งการได ้
ทา้ยท่ีสุด ก็ไม่ไดเ้สนอแต่งตั้งผูใ้ดเป็น ผบ.ตร. แต่ไดมี้ค าสั่งให้บุคคลท่ีได้รับการเสนอช่ือท่ีไม่ได้รับ
ความเห็นชอบนั้นเป็นผูรั้กษาราชการแทน ผบ.ตร. โดยปล่อยให้ต าแหน่ง ผบ.ตร. ซ่ึงเป็นต าแหน่งหลกั
ในดา้นการบงัคบัใช้กฎหมายและรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมว่างลงเป็นเวลาเกือบ ๑ ปีเต็มเลย
ทีเดียว ท าให้ส านกังานต ารวจแห่งชาติขาดผูน้ าท่ีแทจ้ริง ในขณะเดียวกนัโดยวฒันธรรมองคก์รต ารวจ ก็
ยิ่งท าให้การสั่งการของรักษาราชการแทน ไม่มีความศกัด์ิสิทธ์ิ เพราะอาจมีการเปล่ียนแปลงตวัผูน้ า
องคก์รไดต้ลอดเวลา ซ่ึงในขณะนั้นก็มีขา้ราชการต ารวจระดบัรองผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ เป็นบุคคล
ท่ีไดรั้บการสนบัสนุนให้ข้ึนด ารงต าแหน่ง ผบ.ตร. เช่นเดียวกนั ท าให้ขา้ราชการต ารวจจึงถูกแบ่งเป็น
หลายฝ่าย แต่ละฝ่ายก็มุ่งมัน่ท่ีจะเขา้สู่ขั้วอ านาจดงักล่าว ท าให้การแกไ้ขปัญหาสังคมและประชาชนถูก
ละเลยไปอยา่งมาก 

   นอกจากปัญหาท่ี ก.ต.ช. ไม่เห็นชอบขา้งตน้ ซ่ึงปกติแทบจะไม่มีโอกาสเกิดข้ึน เพราะหากพิจารณา
จากองคก์รประกอบ ก.ต.ช. ทั้งหมดแลว้ ลว้นอยูใ่นการครอบง าของนายกรัฐมนตรีทั้งส้ิน หากพิจารณาในแง่
ของกระบวนการประกนัวิสัยทศัน์ คุณภาพและความรู้ความสามารถของ ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติแลว้ ก็
ยงัไม่พบมีกระบวนการใด ๆ ท่ีจะก าหนดวิธีการตรวจสอบคุณสมบติั จ านวนรายช่ือ และกระบวนการ
ตรวจสอบคุณภาพของผูท่ี้ไดรั้บการเสนอช่ือดงักล่าว รวมถึงยงัไม่ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือ
วุฒิสภาอีกดว้ย  นอกจากน้ี นายกรัฐมนตรียงัสามารถปลดผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติได ้โดยอาศยัอ านาจ
ตามกฎหมาย บริหารราชการแผ่นดินไดโ้ดยไม่ตอ้งขอความเป็นชอบจาก ก.ต.ช. แต่ประการใดอีกดว้ย ซ่ึง
ลว้นแต่กระทบต่อหลกัประกนัความมัน่คงในต าแหน่ง ซ่ึงท าให้ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติอยูใ่นภาวะยอม
จ านนต่อฝ่ายการเมืองโดยไม่ต้องค านึงถึงความส าเร็จในภารกิจของส านักงานต ารวจแห่งชาติท่ีมีต่อ
ประชาชนแต่ประการใด แต่จะใหค้วามส าคญัต่อการตอบสนองทางการเมืองเพื่อความมัน่คงในต าแหน่งของ
ตนเองเท่านั้น   ด้วยเหตุน้ี จึงควรน าแนวคิดของหลักกฎหมาย และธรรมาภิบาลมาใช้ในการคดัเลือก             
ผู ้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ มาใช้เป็นกรอบในการศึกษาเพื่อเสนอแนะแนวทางในการคัดเลือก                     
ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติต่อไป  

๒.วตัถุประสงค์ในการศึกษา 
  ๒.๑  ศึกษา แนวคิด หลกัการ ทฤษฎี ท่ีเก่ียวกบัการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ขณะปัจจุบนั  
    ๒.๒ ศึกษา วเิคราะห์เปรียบเทียบการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติกบัผูบ้ญัชาการต ารวจของ
ต่างชาติ 

  ๒.๓ ศึกษา วเิคราะห์แนวทางในการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติตามหลกัธรรมาภิบาล 
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๓.ขอบเขตการศึกษา 
  การศึกษาในขอบเขตการแต่งตั้งผูบ้ญัชาต ารวจแห่งชาติ เปรียบเทียบกบัต่างประเทศท่ีมีระบบงาน
ต ารวจท่ีคลา้ยคลึงกบัประเทศไทย รวมถึงการแต่งตั้งผูน้  าองคก์รระดบัส าคญั ๆ ในต่างประเทศ ตลอดจนการ
แต่งตั้งผูบ้ญัชาต ารวจแห่งชาติ กบัต าแหน่งผูบ้ริหารในกระบวนยติุธรรมส่วนต่างๆ  
 
๔.วธีิด าเนินการศึกษา  
  การศึกษาวิจยัคร้ังน้ี เน้นการวิจยัเอกสาร ผลงานทางวิชาการ เช่น ต าราและบทความทั้งในและ
ต่างประเทศและรายงานการสัมมนา บทบญัญติัของกฎหมาย ระเบียบและขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแต่งตั้ง
ผูบ้ญัชาต ารวจแห่งชาติ ทั้งภายในประเทศ และต่างประเทศ   

 
๕.ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
  ๕.๑  ท าใหท้ราบถึง แนวคิด หลกัการ ทฤษฎี ท่ีเก่ียวกบัการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ขณะ
ปัจจุบนั  

      ๕.๒ สามารถวเิคราะห์เปรียบเทียบการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติกบัผูบ้ญัชาการต ารวจของ
ต่างชาติ รวมถึงการแต่งตั้งขา้ราชการระดบัสูงในสายงานกระบวนการยติุธรรมในองคก์รอ่ืน ๆ  
  ๕.๓ สามารถเสนอแนวทางในการเสนอปรับปรุงหลกัเกณฑ์การแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ
ใหดี้ยิง่ข้ึน 

 



บทที ่๒ 
แนวคิด หลกัการ ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกีย่วข้อง 

  
 ในบทท่ี ๒ น้ี จะกล่าวถึงหลกัการแนวคิดเก่ียวกบัการบริหารและการจดัองคก์รต ารวจ ซ่ึงจะมีปัจจยั
ดา้นววิฒันาการทางประวติัศาสตร์ และปรัชญาการเมืองการปกครองท่ีมีผลต่อการจดัโครงสร้างองคก์รต ารวจ 
ตลอดจนแนวคิดทฤษฎีทางการบริหารรัฐกิจและหลกัประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ซ่ึงเป็นแนวโน้มในการ
บริหารรัฐกิจในปัจจุบนัและอนาคต อนัจะแสดงให้เห็นว่าหลกัการใช้อ านาจของฝ่ายการเมืองท่ีไดรั้บมอบ
อ านาจจากปวงชน กบัหลกัความโปร่งใส การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและตรวจสอบ จะตอ้งมีความ
สมดุลกนั ฝ่ายการเมืองจะอา้งวา่ไดรั้บมอบอ านาจอธิปไตยจากปวงชนแลว้จะก าหนดนโยบายใด ๆ รวมถึงการ
เลือกสรรผูน้ าองคก์รระดบัสูงโดยปราศจากหลกัเกณฑใ์ด ๆ แมจ้ะมีกฎหมายต ารวจ คือ พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ 
พ.ศ.๒๕๔๗ ให้อ านาจไวก้็ตาม แต่ก็ไม่น่าจะสอดคลอ้งกบัการบริหารรัฐกิจสมยัใหม่ และหลกัรัฐธรรมนูญท่ี
เก่ียวข้องกับการบริหารรัฐกิจตามหลักธรรมาภิบาลท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา ๗๘(๔) แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐  ซ่ึงผูว้จิยั จะไดน้ าเสนอ ดงัต่อไปน้ี  
 
๒.๑ หลกัการจัดองค์กรต ารวจและแนวคิดการบริหารงานต ารวจ  
  องคก์รต ารวจในแต่ละประเทศไดถู้กจดัตั้งข้ึนมาตามสภาพความจ าเป็นของบา้นเมือง โดยในช่วงแรก 
การจดัองค์กรต ารวจอาจจะเป็นแบบไม่เป็นทางการมากนัก เช่น การจา้ง Watchmen ข้ึนมาดูแลความ
ปลอดภยัในยามค ่าคืน หรืออาจจะจดัให้มีการแต่งตั้ง หรือเลือกตั้งและมอบหมายอ านาจหน้าท่ีในการดูแล
รักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง ดงัปรากฏในประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงมีการพฒันาการให้ต ารวจมี
ลกัษณะเป็นพลเรือน (civil in character) ภายใตร้ะบบการกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาไป
ยงัมลรัฐเพื่อป้องกนัมิให้รัฐบาลกลางมีอ านาจเกินสมควร1 แต่ระบบต ารวจส่วนใหญ่ ก็เร่ิมตน้จากการเป็นรับ
ใชอ้ านาจของผูป้กครอง เตม็ไปดว้ยการทุจริตคอรัปชัน่ มาเป็นต ารวจมืออาชีพท่ีมีลกัษณะเป็นการบงัคบับญัชา
และปฏิบติังานตามกรอบกฎหมายและหลกัวิชาการ ดงัเช่น ในสหรัฐอเมริกา ในช่วงระหว่างปี ค.ศ.๑๙๒๐-
๑๙๖๐ โดย August Vollmer 

2 ท่ีมีการพฒันาระบบต ารวจมืออาชีพและน าหลกัการทางวิทยาศาสตร์มาใชใ้น
การป้องกนัและปราบปรามอาชญากรรม ตลอดจนการใชพ้ิสูจน์ความผิดของผูถู้กกล่าวหา ซ่ึงมีการด าเนินการ
อยา่งจริงจงันบัแต่ปี ค.ศ.๑๙๖๐ เป็นตน้มา3  
  องค์กรต ารวจ จะมีการจดัโครงสร้างองคก์รให้สอดคลอ้งกบัระบอบการปกครองของแต่ละประเทศ 
และวิวฒันาการทางประวติัศาสตร์ของตนเอง ซ่ึงอาจจะมีการจดัองค์กรได้หลายระบบ ไม่ว่าจะเป็นระบบ
กระจายอ านาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างเต็มรูปแบบ (Local Police) ดังท่ีปรากฏใน

                                                           
1 Ted D. Westernmann, et al, Crime And Justice in Two Societies: Japan and the United States, 

(California, Brook/Cole Publishing Company, ๑๙๙๑), pp.๖๖-๖๗  
2 Ibid. p. ๖๙ 
3 Dorothy Duyot, Policing as though People Matter, (Philadelphia: Temple University Press, ๑๙๙๑) p.

๙ 
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สหรัฐอเมริกา หรือองักฤษ  หรือระบบรวมอ านาจไวท่ี้ศูนยก์ลางในระบบต ารวจแห่งชาติ (National Police 

Agency) ดงัท่ีปรากฏในประเทศภาคพื้นยุโรป หรือระบบผสมผสาน ระหว่างต ารวจส่วนกลางกบัต ารวจ
ทอ้งถ่ิน ดงัเช่น ปรากฏในประเทศญ่ีปุ่นและประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้น4   รูปแบบองค์กรต ารวจและ
วฒันธรรมในองคก์รต ารวจก็ไดถู้กหล่อหลอมผ่านกระบวนการเรียนรู้ทางประวติัศาสตร์จากกลุ่มประเทศท่ี
เจริญแลว้ และถ่ายทอดมายงัประเทศในภูมิภาคอ่ืน ๆ รวมถึงภูมิภาคเอเชีย และประเทศไทย ในระยะเวลาท่ีมี
การขยายอาณานิคมของประเทศตะวนัตก ในขณะท่ีแต่ละประเทศก็มีการวิวฒันาการองค์กรท่ีใช้อ านาจ
ผูป้กครองในการปกป้องอ านาจของตนมาอยา่งต่อเน่ืองเช่นกนั  ในปัจจุบนัมีลกัษณะผสมสานระหวา่งแนวคิด
ดั้งเดิม กบัรูปแบบท่ีไดรั้บมาจากกลุ่มประเทศต่าง ๆ โดยหากประเทศใดตอ้งการสร้างระบบท่ีส่งเสริมอ านาจ
ปกครองอย่างเขม้แข็งและรวมอ านาจไวท่ี้ศูนยก์ลางมากท่ีสุด ก็จะยอมรับเอารูปแบบการบริหารงานต ารวจ
ของภาคพื้นยโุรปมาใช ้และมีการจดัองคก์รแบบต ารวจแห่งชาติ (National system) แต่ถา้ประเทศไทยเห็นวา่
โดยแทจ้ริงแล้วต ารวจเป็นผูรั้บใช้ชุมชน องค์กรต ารวจก็จะเป็นการกระจายอ านาจลงสู่ทอ้งถ่ินอย่างเต็มท่ี 
เช่นเดียวกบัประเทศองักฤษ โดยในระบบกระจายอ านาจดงักล่าว เจา้หน้าท่ีต ารวจจะเป็นพนกังานพลเรือน 
(Civil employee) ท่ีมีหนา้ท่ีในการปกป้องและพิทกัษค์วามปลอดภยัของสาธารณชน  แต่โครงสร้างองคก์ร
ของ National system ต ารวจจะมีความแขง็กร้าว และรับใชผู้อ้  านาจทางปกครองเท่านั้น ไม่ตอ้งรับผิดชอบและ
สนใจต่อความทุกขข์องประชาชนแต่ประการใด แต่มีสถานะอ านาจเหนือประชาชนแค่นั้น 5 และการขาดความ
ร่วมมือร่วมใจและความเห็นชอบของประชาชน (Lack of Public Consensus) ยอ่มน าไปสู่การไม่สนใจใน
การให้ความร่วมมือในการบงัคบัใชก้ฎหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในสังคมนั้นดว้ย แมก้ฎหมายท่ีตรา
ข้ึนมาจะด าเนินการผา่นผูแ้ทนประชาชนนั้นเองก็ตาม6   

 ส าหรับการคดัเลือกผูน้ าองค์กรต ารวจ ในประเทศประชาธิปไตยท่ีเน้นการมีส่วนร่วมและความ
รับผิดชอบของฝ่ายบริหารนั้น โดยทัว่ไปแลว้จะมีระบบการคดัเลือกท่ีอาศยัความรู้ ความสามารถ โดยอาจจะ
ด าเนินการจดัการเลือกตั้งผูน้  าต ารวจโดยตรง ซ่ึงมีไม่มากนกั หรือด าเนินการแต่งตั้งโดยผูท่ี้ไดรั้บมอบอ านาจ
จากปวงชนภายใต้กระบวนการคัดเลือกโดยคณะกรรมการเข้ามามีส่วนร่วม หรือโดยผู ้ว่าการฯ หรือ
นายกเทศมนตรีตามกรอบแห่งกฎหมายท่ีชอบธรรม  จึงอาจกล่าวไดว้า่ การคดัเลือกผูน้ าองคก์รต ารวจ จึงอาจมี
กระบวนการท่ีแตกต่างกนัตามปรัชญาทางการเมืองและการปกครองไปดว้ย แต่อย่างไรก็ตามในยุคปัจจุบนั 
ระบบการบริหารงานต ารวจตามระบบประเพณีดั้งเดิมของแต่ละประเทศก็ไม่อาจจะด าเนินการโดยอ าเภอใจ
ของผูป้กครองดงัเช่นในอดีตไดอี้กต่อไป เพราะกระแสประชาธิปไตย ท่ีรัฐจะตอ้งเคารพในสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนตามหลกันิติรัฐและนิติรัฐ รวมถึงหลกัการเคารพประชาชนในฐานะ     ผูท้รงอ านาจอธิปไตยท่ี
                                                           

4 ศิริพล กุศลศิลป์วุฒิ, เปรียบเทียบกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในช้ันต ารวจ, หน่วยที่ ๑๑, ในประมวลสาระชุด
วิชาการบริหารงานยุติธรรมเปรียบเทียบช้ันสูง คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , (กรุงเทพ : โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๕), หน้า ๑๑-๑๗ ถึง ๑๑-๑๙  

5 Christopher Aldous, The Police in Occupation Japan: Control, corruption and resistance to reform, 
(New York, Routledge, ๑๙๙๗), pp. ๒๑-๒๒ 

6 Charles D. Hale, Police Patrol : Operations and Management, 3rd ed., (New Jersey: Pearson Prentice 
Hall, ๒๐๐๔), p.๑๓ 
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จะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจทางการเมือง ซ่ึงรวมถึงการเลือกหรือแต่งตั้งผูอ้  านาจองค์กร
ต ารวจดว้ย ฝ่ายการเมืองแมจ้ะมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ก็จะด าเนินการตามหลกัการแห่งธรรมาภิบาล 
(Good governance) ท่ีส่งเสริมให้การบริหารของรัฐเป็นไปโดยโปร่งใส ตรวจสอบได้  และ หลกัการ 
Collaborative governance ท่ีให้ประชาชนท่ีมีส่วนร่วมหรือเป็นหุ้นส่วนของชุมชนและสังคม (parties, 

agencies, stakeholders) จะสามารถแสดงให้เห็นถึงผลประโยชน์ของกลุ่มท่ีแตกต่างและมีอ านาจท่ีจะ
ปกป้องและเขา้ไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายดว้ย หรือมีส่วนร่วมในการเสนอขอ้คิดเห็นและค าแนะน า
ในการก าหนดนโยบายดว้ยทั้งส้ิน เป็นตน้  

 
๒.๒ แนวคิดและหลักการเกี่ยวกบัธรรมาภิบาล (Good governance) และ Collaborative Governance  
 ค  าวา่ Good Governance มีใชอ้ยา่งเป็นทางการคร้ังแรกเม่ือปี ๑๙๘๙ ในรายงานเร่ือง Sub Sahara 

Africa : From Crisis to Growth ซ่ึงเป็นรายงานท่ีธนาคารโลกพยายามวิเคราะห์ถึงความลม้เหลวของรัฐ
ในอฟัริกาในการพฒันาประเทศ ค าว่า Good Governance เร่ิมมีบทบาทในแง่ของโลกาภิวฒัน์ก็เพราะทั้ง
ธนาคารโลกและกองทุนเงินระหวา่งประเทศต่างเช่ือว่า การพฒันาอย่างย ัง่ยืนจะท าไม่ไดเ้ลยหากประเทศนั้น
ปราศจาก Good Governance หากกล่าวอีกนยัหน่ึงไดมี้การผกูโยงค าว่า “การพฒันา” เขา้กบัค าวา่ “Good 

Governance” หรือการก าหนดกลไกอ านาจรัฐในการบริหารจดัการทรัพยากรของประเทศทั้งดา้นเศรษฐกิจ
และสังคม   
 ความหมายธรรมาภิบาล (Good governance) ในสมยักรีกโบราณ  เพลโต ไดพ้ยายามคน้หาระบบ
การปกครองท่ีดี (system of governing) และต่อมานักวิชาการได้บญัญติัค าจ ากดัความสรุปได้ดังน้ี 
พจนานุกรม American Heritage Dictionary (๑๙๘๒) อธิบายวา่ Governance หมายถึง ๑) The act , 

process , or power of governing; governance  ๒) The state of being governed  ซ่ึงเม่ือแปลตรงตาม
ตวัอกัษร คือการกระท ากระบวนการ หรืออ านาจในการบริหารปกครอง ซ่ึงเม่ือมีรัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งนั้น มี
ความหมายครอบคลุมถึงรัฐ (State) และระบบราชการ (Civil Service) ในประเทศฝร่ังเศส “governance”  
หมายถึง กระบวนการปกครอง หรือการก ากบัควบคุม การอภิบาลการใชอ้  านาจทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็น
ทางการของการใชอ้ านาจทางการเมือง หรือการปกครอง การบริหารภาครัฐ และนโยบายสาธารณะของรัฐท่ี
จะต้องมีความรับผิดชอบ รับการตรวจสอบจากสาธารณะ ซ่ึงจะมีความหมายใกล้เ คียงกับค าว่า 
“government” ในพจนานุกรมท่ีหมายถึง การกระท าหรือกระบวนการในการใช้อ านาจรัฏฐาธิปัตยใ์นการ
ควบคุมสั่งการ ก าหนดและการบริหารนโยบาย7  
 ดงันั้น ธรรมาภิบาล จึงหมายถึง การปกครอง การบริหาร การจดัการการควบคุมดูแล กิจการต่าง ๆ ให้
เป็นไปในครรลองธรรม นอกจากน้ี ยงัหมายถึงการบริหารจดัการท่ีดี ซ่ึงสามารถน าไปใช้ไดท้ั้งภาครัฐและ
เอกชน ธรรมท่ีใชใ้นการบริหารงานน้ีมีความหมายอยา่งกวา้ง กล่าวคือ หาไดมี้ความหมายเพียงหลกัธรรมทาง

                                                           

 
7 รัชยา ภัคดีจิตต์, ธรรมาภิบาลเพื่อการบริหารภาครัฐและภาคเอกชน, (กรุงเทพมหานคร; ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕), หน้า ๓. 
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ศาสนาเท่านั้น แต่รวมถึง ศีลธรรม คุณธรรม จริยธรรม และความถูกตอ้งชอบธรรมทั้งปวง ซ่ึงวิญญูชนพึงมี
และพึงประพฤติปฏิบติั อาทิ ความโปร่งใสตรวจสอบได ้การปราศจากการแทรกแซงจากองคก์รภายนอก  
 หลกัการของธรรมาภิบาล ดงักล่าวจึงเป็นท่ียอมรับในระดบัสากลและใชก้นัแพร่หลายในประเทศไทย
มาเป็นระยะเวลาพอสมควร โดยทั้ง United Nation and Development Programme (UNDP)

8
 ; United 

Nation  และ องคก์ารเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา (OECD)   ไดใ้ห้นิยามค าว่า “Good 

Governance” ในทางเดียวกนัว่า หมายถึง “การบริหารการปกครองท่ีดี” หรือ “ธรรมาภิบาล” จากหน่วยงาน
ระดบัสากล ช้ีให้เห็นอย่างชดัเจนว่า เป็นเร่ืองการสร้างความน่าเช่ือถือและความชอบธรรมของรัฐในสายตา
ของนานาประเทศท่ีเป็นประชาคม จะเห็นวา่หลกัการทั้งหลายลว้นมีจุดมุ่งหมายท่ีจะรักษาความโปร่งใสในการ
บริหารราชการ โดยเปิดโอกาสให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมตรวจสอบ ก็เพื่อมุ่งให้ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้ห็นพอ้ง
ร่วมกนัและไดข้อ้สรุปท่ีมีความสมดุลในวิสัยท่ีทุกภาคส่วนยอมรับได ้หลกัธรรมาภิบาล ยงัเน้นหนกัถึงหลกั
ความรับผิดชอบต่อสังคมโดยรวม ท่ีเคารพสิทธิและเสรีภาพของผูมี้ส่วนไดเ้สียในสังคม รวมถึงหลกัความ
คุม้ค่า ในการบริหารจดัการ ท่ีตอ้งสอดคล้องกบัหลกัความเป็นธรรม ความโปร่งใสของระบบการบริหาร
ราชการหรือการบริหารราชการ   
 ประเทศไทยได้ยอมรับเอาหลกัการ Good governance มาตราเป็น  พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี  พ.ศ. ๒๕๔๖ เป็นต้นมา โดยกฎหมายดังกล่าว 
ประกอบดว้ย  บทนิยาม มาตรา ๑-๕ และแบ่งหมวดดงัน้ี 
หมวด ๑  การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี มาตรา ๖  
หมวด ๒  การบริหารราชการเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สุขของประชาชน มาตรา ๗-๘ 
หมวด ๓  การบริหารราชการเพื่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ มาตรา ๙-๑๙ 
หมวด ๔  การบริหารราชการอยา่งมีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ มาตรา ๒๐-
  ๒๖ 
หมวด ๕  การลดขั้นตอนการปฏิบติังาน มาตรา ๒๗-๓๒ 
หมวด ๖ การปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ มาตรา ๓๓-๓๖ 
หมวด ๗ การอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน มาตรา ๓๗-๔๔ 
หมวด ๘ การประเมินผลการปฏิบติัราชการ มาตรา ๔๕-๔๙  
หมวด ๙  บทเบด็เตล็ด มาตรา ๕๐-๕๓ 
 เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวแลว้ จะให้ความหมายเฉพาะการเนน้เฉพาะ
ให้ส่วนราชการปฏิบติัราชการให้บรรลุเป้าหมายในลกัษณะ Top-down โดยประชาชนอาจเขา้ไปมีส่วนร่วม
ในการแสดงความคิดเห็นและความพึงพอใจได ้ซ่ึงไม่ไดส้ะทอ้นถึงหลกัการท่ีแทจ้ริงของหลกัธรรมาภิบาลท่ี
จะตอ้งรวมถึงการบริหารราชการแผน่ดินของฝ่ายก าหนดนโยบายระดบัการเมืองดว้ยท่ีจะตอ้งด าเนินการโดย
โปร่งใสตามท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘  แต่

                                                           

 8 เรื่องเดียวกัน, หน้า ๘-๑๕. 

http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m1
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m2
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m3
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m4
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m5
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m6
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m7
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m8
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m9
http://www.kodmhai.com/m8/T1.html#m10
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หลกัเกณฑ์ตามกฎหมายน้ี ไม่ได้กล่าวถึงระดบันโยบายของฝ่ายการเมืองเลย และยงัมุ่งเน้นเฉพาะการเปิด
โอกาสให้ประชาชนแสดงความคิดเห็น แต่จะไม่มีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะแต่ประการใด  ซ่ึงจะไดก้ล่าวในรายละเอียดในหวัขอ้ต่อไป   
  หลักการ Collaborative Governance น้ัน เป็นระบบแนวคิดแห่งสติปัญญาในการบริหารรัฐกิจ
แนวใหม่ หรือ Intellectual superstructure for the new paradigm ท่ีเน้นการมีส่วนร่วมในการหา
ผลประโยชน์ร่วมกนั (Common ground /interest) ของผูมี้ส่วนไดเ้สียร่วมกนัก่อนท่ีจะตดัสินใจก าหนด
นโยบาย George Frederickson อธิบายว่า แนวคิดว่าด้วย Governance 

9 ว่าเป็นส่ิงท่ีแยกต่างหาก
นอกเหนือจากรัฐบาล แต่เป็นความพยายามท่ีจะรวมทุกภาคส่วนท่ีมีส่วนไดเ้สียในสังคมร่วมกนั โดยแนวคิดน้ี 
จะเป็นประกอบดว้ยกระบวนการและสถาบนัทางความคิดของกระบวนการปฏิสัมพนัธ์ทางสังคม ซ่ึงโดยปกติ
จะไม่อาจก าหนดบทบาทดงักล่าวไดโ้ดยผลทางกฎหมาย ในขณะท่ีค าวา่ Collaborative จะเป็นการเน้นถึง
ธรรมชาติของกระบวนการซ่ึงมีผลมาจากความหลากหลายของบุคคลท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งอยา่งหลากหลายซ่ึงจะมี
ผลต่อกระบวนการตดัสินใจก าหนดนโยบายด้วย และโดยส่วนใหญ่จะเน้นกระบวนการตดัสินใจระหว่าง
องคก์รของรัฐกบักระบวนการท่ีด าเนินการโดยองคก์รท่ีไม่เป็นของรัฐ หรือระหวา่งองคก์รท่ีไม่ไดเ้ป็นของรัฐ 
หรือองค์กรท่ีมีลกัษณะสลบัซับซ้อนด้วย  กระบวนการ Collaborative governance จึงมีผลท าให้เกิด
กระบวนการตดัสินใจร่วมกนัในก าหนดนโยบายการบริหารรัฐกิจ ผลการตดัสินใจเกิดจากความยินยอมพร้อม
ใจของทุกฝ่าย เกิดเป็นค ามัน่สัญญาเป็นพนัธกรณีต่อประชาคมซ่ึงจะเป็นผลดีมากกว่าการบริหารภาครัฐใน
รูปแบบประเพณีนิยมดั้งเดิมท่ีก าหนดนโยบายและตดัสินใจโดยประชาชนไม่มีส่วนร่วมแต่ประการใด   
 
๒.๓ แนวคิด ทฤษฎ ีแนวทางบริหารรัฐกจิแบบดั้งเดิมและการเปลีย่นแปลงสู่ระบบใหม่ 
 ๒.๓.๑ การบริหารงานแบบดั้งเดิม  
  แนวคิดการบริหารในยุคเร่ิมตน้หรือในช่วงเร่ิมตน้ (early administration)  ระบบการบริหารจะมี
ลกัษณะท่ีไม่เป็นทางการ คือ มีลกัษณะ “เป็นส่วนตวั”(personal) มีรากฐานความจงรักภคัดี (loyalty) เฉพาะ
ต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึง แทนท่ีจะจงรักภกัดีต่อรัฐ การบริหารงานในลกัษณะน้ีเป็นผลมาจากการคอร์รัปชั่น 
การใช้อ านาจโดยไม่ชอบ และสนับสนุนเฉพาะเครือญาติ ใน “ระบบอุปถัมภ์  หรือ patronage” ให้
เจริญกา้วหนา้และเล่ือนต าแหน่งสูงข้ึน10  จนเกิดหลกัการท่ีวา่ “to the victor belong the spoil” กล่าวคือ พรรค
รัฐบาลท่ีไดรั้บการเลือกตั้งเขา้มาบริหารประเทศจะถอดถอนและแต่งตั้งคนของตนเขา้มาด ารงต าแหน่งต่าง ๆ 
จากต าแหน่งสูงสุดถึงต าแหน่งต ่าสุด เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ไดใ้ช้ระบบน้ีมาจนกระทัง่ปีคริสศตวรรษ 

                                                           
9 George Frederickson, Concept of Governance, performs a kind of rhetorical distancing of 

public administration from politics, government, and JPAE ๑๘(๓), ๕๖๕–๕๘๔๕๖๖ Journal of Public Affairs 
Educationbureaucracy” (๑๙๙๗, p. ๗๘) 
 10 ธนวัฒน์ พิมลจินดา, ค าบรรยายวิชา ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์, วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยบูรพา 
พ.ศ. ๒๕๕๔ , สืบค้น http://www.gspa-buu.net.(๖ พฤษภาคม ๒๕๕๖) 
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๑๘๓๐ ซ่ึงถือไดว้า่เป็นช่วงท่ีตกต ่าท่ีสุด ในทางการบริหารงานท่ีไร้ประสิทธิภาพท่ีสุดของประเทศอเมริกาใน
ยคุประธานาธิบดี Andrew Jackson 

11 จนน าไปสู่การเปล่ียนแปลงระบบการบริหารงานภาครัฐในท่ีสุด  
 แนวคิดการปฏิรูปการบริหารในศตวรรษที่ ๑๙  จุดเร่ิมตน้มาจากประเทศองักฤษ โดยปรากฏอยู่ใน
รายงานของ Northoote Trevelyan ไดน้ าเสนอแนะวา่ การใหบ้ริการสาธารณะจะตอ้งเร่ิมจากระบบคุณธรรม
ในทุกระดับ ซ่ึงจะต้องมีผ่านระบบการคัดเลือกเพื่อความวดัความรู้ความสามารถอันเป็นหลักประกัน
ประสิทธิภาพของการปฏิบติังานภายหลงัจากท่ีไดรั้บการบรรจุแต่งตั้ง  โดยระบบการบริหารงานระบบใหม่ 
จะตอ้งยกเลิกระบบอุปถมัภใ์ห้หมดส้ินไป  ทั้งระบบการสรรหาบุคคลจะตอ้งเปิดโอกาสให้มีการแข่งขนัอยา่ง
เป็นธรรม ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการสอบกลาง ส าหรับเจ้าหน้าท่ีของรัฐระดับสูง จะต้องมี
กระบวนการตรวจสอบคุณสมบติัและกระบวนการสรรหาท่ีสอดคลอ้งกบัระบบคุณธรรม ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัเช้ือ
โรคร้ายอนัเกิดจากระบบอุปถมัภ์มิให้เกิดข้ึนในระบบการบริหารของรัฐในประเทศอเมริกาอีกต่อไป จาก
ปัญหาระบบท่ีไร้ประสิทธิภาพดงักล่าว น าไปสู่การปฏิรูประบบบริหารของประเทศอเมริกา ตามแนวคิดการ
บริหารภาครัฐ หรือ Theory of Bureaucracy ท่ีไม่ข้ึนอยูก่บัการเมือง ไม่เปล่ียนแปลงไปตามกระแสทางการ
เมือง การสรรหาและแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีของรัฐในลกัษณะท่ีเป็นวิชาชีพ (Professionalism) ท่ียึดหลกัระบบ
คุณธรรม มีความเป็นกลางทางการเมือง  โดยมีระบบป้องกนัมิให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะถูกแต่งตั้งโยกยา้ย เม่ือมี
การเปล่ียนแปลงทางการเมือง  
 ทฤษฎีระบบราชการ  (Theory of Bureaucracy) โดย Maxx Weber เป็นทฤษฎีท่ียึดหลกัเหตุผล 
ท่ีเห็นวา่นกับริหารจะบริหารงานใหมี้ประสิทธิภาพไดจ้ะข้ึนอยูก่บัการท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชายินยอมพร้อมใจท่ีจะ
ปฏิบติัตาม ขณะเดียวกนัจะตอ้งมีระบบการบริหารมาจดัการให้ค  าสั่งมีผลบงัคบัใช้ โดยอ านาจในการสั่งการ
อาจเกิดข้ึนโดยจารีตประเพณี (traditional domination) หรือการปฏิบติัท่ีสืบเน่ืองกนัมา หรือประเพณีท่ีถือ
ปฏิบติัมาตั้งแต่อดีต หรือเกิดจากอ านาจบารมี (charismatic domination) ส่วนตวัท่ีเกิดจากความสามารถ
พิเศษท่ีดึงดูดใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาใหเ้กิดความเคารพศรัทธาต่อผูน้ า และอ านาจท่ีเป็นไปโดยผลของเหตุผลแห่ง
(legal rational domination) เป็นรูปแบบท่ี ผูใ้ตบ้งัคบับญัชายินยอมท่ีจะปฏิบติัตามกฎหมาย เพราะเห็นวา่
กฎหมายดงักล่าวมาจากวถีิทางท่ีไดก้ลัน่กรองมาแลว้ โดยทั้งผูบ้งัคบับญัชาและผูใ้ตบ้งัคบับญัชาต่างยอมรับวา่
เป็นวถีิทางหรือเป็นระบบท่ีถูกตอ้ง 12 อยา่งไรก็ตาม การบริหารงานภาครัฐท่ีจะมีประสิทธิภาพสูงสุดนั้น จะมา
จากหลายปัจจยั โดยเฉพาะอ านาจบารมีส่วนตวัของผูบ้ริหารนั้นจะมีผลต่อความส าเร็จของการบริหารงาน
ภาครัฐอย่างมาก แต่จะเกิดความไม่แน่นอนข้ึนอยู่กบัสถานการณ์ไป  รวมถึงระบบราชการมีความล่าช้าของ
กฎระเบียบต่าง ๆ ไม่ทนัต่อสถานการณ์   
 ๒.๓.๒ แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New public administration : New PA)  
   ระบบการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมของ Max Weber ไดเ้นน้ให้ล าดบัความส าคญัต่อโครงสร้างสาย
บงัคบับญัชาสั่งการตามล าดบัชั้น (hierarchy) ท่ีชดัเจนและแน่นอนมีการแบ่งงานตามความเช่ียวชาญช านาญ
                                                           

 11 รัชยา ภัคดีจิตต์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี       , หน้า ๓๔. 
 12 วชิรวัชร งามละม่อม, ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy System Theory) สืบค้น  http://file.siam๒
web.com/trdm/article/๒๐๑๓๓๒๘_๓๘๑๖๕.pdf, (๖ พฤษภาคม ๒๕๕๖). 
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การ (specialization) สร้างความมัน่คงให้กบัอาชีพรับราชการ การปฏิบติังานเป็นไปตามกฎ ระเบียบแบบ
แผนมาตรฐาน (standardization) ท่ีวางไวล่้วงหนา้อยา่งเคร่งครัด เนน้ความเสมอภาคเท่าเทียมกนั (equality) 
และไม่ค  านึงถึงตวับุคคล(impersonality) ในการให้บริการประชาชนเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและความ
ยุติธรรม สามารถควบคุมดุลพินิจและทุจริต ประพฤติมิชอบ ป้องกนัการแทรกแซงทางการเมืองและระบบ
อุปถมัภ์ (patronage system) แต่การบริหารงานดงักล่าว ตอ้งประสบกบัความกบัอิทธิพลโลกของกระแส
เทคโนโลยีสารสนเทศ รวมทั้งปัญหาทุจริตคอร์รัปชั่นและกระแสประชาธิปไตยในแนวทางใหม่ (New 

Democracy) ท่ีประชาชนจะตอ้งมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและทั้งเจา้หนา้ท่ีของรัฐและฝ่ายการเมือง
จะตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชนดว้ยกนัทั้งส้ิน ไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งรับผิดชอบต่อฝ่ายการเมืองเท่านั้น 
ดงันั้น ในกรณีท่ีรัฐบาลไดพ้ิจารณาก าหนดนโยบายสาธารณะ (public policy) รวมถึงการแต่งตั้งบุคคลใด ๆ 
ก็จะตอ้งมีหลกัประกนัความส าเร็จตามเป้าหมาย และจะตอ้งสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนดว้ย 13 
 ในทางทฤษฎีนั้น การก าหนดนโยบายสาธารณะนั้น จะมีลกัษณะเป็นแบบใด จะข้ึนอยู่กบัระบบการ
ปกครองท่ีประเทศนั้นให้ความเคารพยึดถือ 14 เช่น นโยบายสาธารณะท่ีเกิดจากชนชั้นน า (Elite Model) จะ
ก าหนดข้ึนเพื่อผลประโยชน์ของกลุ่มชนชั้นน าหรือชั้นปกครอง (Elite) เท่านั้ น โดยไม่ต้องสนใจต่อ
ผลกระทบท่ีมีต่อประชาชนแต่ประการใด นโยบายแบบน้ีจะใช้กบัประเทศท่ีมีการปกครองระบบเผด็จการ 
หรือ ประชาธิปไตยแบบไม่เต็มใบ ส่วนนโยบายท่ีเกิดข้ึนจากตวัแบบสถาบนั (Institutional Model)  จะเป็น
ผลผลิตของสถาบันทางการเมืองต่าง ๆ ซ่ึงจะมีผลคล้าย ๆ คือ การก าหนดนโยบายเพื่อองค์กรกลุ่ม
ผลประโยชน์หรือสถาบนัทางการเมืองเท่านั้น ส่วนนโยบายสาธารณะท่ีเกิดข้ึนโดยตวัแบบระบบราชการ 
(Bureaucratic Model) นั้น Thomas R. Dye จะเกิดข้ึนกบักรณีท่ีประเทศนั้นมีขา้ราชการท่ีมีอิทธิพลต่อการ
บริหารงานของรัฐอยา่งมาก เช่น ในประเทศท่ีทหารมีอ านาจสูง ซ่ึงจะพบในประเทศก าลงัพฒันาทัว่ไป ส าหรับ
ประเทศพฒันาแลว้  ฝ่ายการเมืองจะมีบทบาทอยา่งมากต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะ ส่วนขา้ราชการจะมี
บทบาทน าเอานโยบายไปปฏิบติั  นอกจากน้ี ยงัมีแนวคิดอ่ืน ๆ เช่น นโยบายเกิดจากตวัแบบระบบ  (System 

Model) น ามาจากตวัแบบระบบการเมือง (Political System)  ของ David Easton  นโยบายสาธารณะ 
(Public Policy)  เป็นผลผลิต (Outputs) ของระบบการเมือง ตวัแบบระบบ - ยึดหลกัการท่ีวา่ นโยบาย
สาธารณะเกิดจากการยึดหลกัการทฤษฎีระบบ (system model) ประกอบดว้ย Input Process Output 

Feedback รวมไปถึงสภาวะแวดลอ้มท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย 15    
 การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ถือไดว้่าเป็นกระแสแนวความคิดเก่ียวกบัการปฏิรูประบบการ
บริหารภาครัฐร่วมสมยัท่ีมีความหลากหลายในตวัเอง มีลักษณะของการผสมผสานองค์ความรู้ในแบบ          
สหสาขาวิชา(interdisciplinary) โดยแนวคิดน้ีตั้งอยูใ่นสมมุติฐานความเป็นสากลของทฤษฎีการบริหารและ

                                                           

 13 ตัวแบบนโยบายสาธารณะ,  ค าบรรยายในวิชา รัฐประศาสนศาสตร์ MPA ๑๒,  มหาวิทยาลัยเอเชียอาคเนย์ : 
สืบค้น http://wwwccn-sannysa.blogspot.com/๒๐๑๒/๐๑/blog-post_๑๔.html (เข้าถึงเมื่อวันท่ี ๘ พฤษภาคม ๒๕๕๖) 
 14 ธันยวัฒน์ รัตนสัค, นโยบายสาธารณะ, (เชียงใหม่: คะนึงนิจการพิมพ,์๒๕๔๖ ), หน้า ๔๔-๖๓. 
 15 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, นโยบายสาธารณะ : แนวความคิด การวิเคราะห์ และกระบวนการ,(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
เสมาธรรม) ๒๕๔๙, หน้า ๑๙๗-๒๔๘. 
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เทคนิควิธีการจดัการวา่สามารถน าไปประยุคใชไ้ดท้ัว่ไป การจดัการนิยมตอ้งการให้อิสระและความคล่องตวั
ทางการบริหารเพื่อก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงและพฒันาผลการด าเนินงาน มุ่งเนน้ให้ความส าคญัในเร่ืองของ
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และคุณภาพของการให้บริการและคุม้ค่าในดา้นงบประมาณ ในปัจจุบนั มีการน า
หลักการของธรรมาภิบาลในภาครัฐหรือการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี (Good Governance) และแนวคิด
เก่ียวกบัการเขา้ร่วมตดัสินใจของผูมี้ส่วนไดเ้สียในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ตามตวัแบบ Collaborative 

Governance มาใชอ้ยา่งกวา้งขวางตามท่ีไดก้ล่าวไปแลว้  
  ส าหรับหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีท่ีน ามาปรับใช้กับประเทศไทยนั้น  
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวนัท่ี ๒๔ เมษายน ๒๕๕๕ ไดมี้มติเห็นชอบกบัหลกัธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีตามท่ีส านกังาน ก.พ.ร. เสนอ โดยกฎหมายดงักล่าวประกอบดว้ย ๔ หลกัการส าคญั
กบัอีก ๑๐ หลกัการยอ่ย ๆ 16 ดงัน้ี 
  ๑) การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management)  จะตอ้งยึดมัน่ใน
หลกัการส าคญั ๆ ไดแ้ก่ หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) : ตอ้งใช้ทรัพยากรอยา่งประหยดัเกิดผลิตภาพท่ี
คุม้ค่าต่อการลงทุนและบงัเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม ทั้งน้ี ตอ้งมีการลดขั้นตอนและระยะเวลาในการ
ปฏิบติังานเพื่ออ านวยความสะดวกและลดภาระค่าใชจ่้าย ตลอดจนยกเลิกภารกิจท่ีลา้สมยัและไม่มีความจ าเป็น 
หลักประสิทธิผล (Effectiveness) : ต้องมีวิสัยทศัน์เชิงยุทธศาสตร์เพื่อตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกฝ่าย ปฏิบติัหน้าท่ีตามพนัธกิจให้บรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์าร มีการ
วางเป้าหมายการปฏิบัติงานท่ีชัดเจนและอยู่ในระดับท่ีตอบสนองต่อความคาดหวงัของประชาชน สร้าง
กระบวนการปฏิบติังานอย่างเป็นระบบและมีมาตรฐาน มีการจดัการความเส่ียงและมุ่งเน้นผลการปฏิบติังาน
เป็นเลิศ รวมถึงมีการติดตามประเมินผลและพฒันาปรับปรุงการปฏิบติังานให้ดีข้ึนอย่างต่อเน่ือง หลักการ
ตอบสนอง (Responsiveness) : ตอ้งสามารถใหบ้ริการไดอ้ยา่งมีคุณภาพ สามารถด าเนินการแลว้เสร็จภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด สร้างความเช่ือมัน่ไวว้างใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวงั/ความต้องการของ
ประชาชนผูรั้บบริการ และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกต่างกนัไดอ้ยา่งเหมาะสม 
  ๒) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) การบริหารรัฐกิจจะตอ้งเคารพในหลกั
ค่านิยมประชาธิปไตยท่ีมีความรับผิดชอบและตรวจสอบได้ โดยประกอบด้วยหลกัการ ภาระรับผิดชอบ/
สามารถตรวจสอบได้ (Accountability) : ภาครัฐจะตอ้งสามารถตอบค าถามและช้ีแจงได้เม่ือมีขอ้สงสัย 
รวมทั้งตอ้งมีการจดัวางระบบการรายงานความกา้วหนา้และผลสัมฤทธ์ิตามเป้าหมายท่ีก าหนดไวต่้อสาธารณะ 
เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบและการให้คุณให้โทษ ตลอดจนมีการจดัเตรียมระบบการแกไ้ขหรือบรรเทา
ปัญหาและผลกระทบใด ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน เปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) : ตอ้งปฏิบติังานดว้ยความ
ซ่ือสัตยสุ์จริต ตรงไปตรงมา รวมทั้งตอ้งมีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีจ าเป็นและเช่ือถือไดใ้ห้ประชาชนไดรั้บ
ทราบอยา่งสม ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบใหก้ารเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวเป็นไปโดยง่าย 

                                                           

 16 สถาบันส่งเสริมการบริหารงานบ้านเมืองที่ดี, สืบค้น http://www.igpthai.org/ knowledge. (๘ พฤษภาคม 
๒๕๕๖) 
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  ๓) ประชารัฐ (Participatory State)  การบริหารงานภาครัฐจะตอ้งยึดหลกัการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และภาครัฐจะตอ้งเคารพและยดึมัน่ในหลกัการส าคญั ๆ ไดแ้ก่ หลักนิติธรรม (Rule of Law) : 
ตอ้งใชอ้  านาจของกฎหมาย กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัในการปฏิบติังานอยา่งเคร่งครัด ดว้ยความเป็นธรรม ไม่เลือก
ปฏิบติั และค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียฝ่ายต่าง ๆ  
     หลักการบริหารยังจะต้องยึดหลักความเสมอภาค (Equity) : โดยฝ่ายรัฐจะตอ้งด าเนิน
มาตรการใด ๆ และตอ้งให้ บริการอย่างเท่าเทียมกนั ไม่มีการแบ่งแยกดา้นชายหญิง ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา 
เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา 
การศึกษาอบรม และอ่ืน ๆ  
  ๔) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ไดแ้ก่ การมีส่วน
ร่วม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/ Consensus Oriented) : ตอ้งรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน รวมทั้งเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเขา้ใจ ร่วมแสดงทศันะ ร่วม
เสนอปัญหา/ประเด็นท่ีส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งร่วมคิดแกไ้ขปัญหา ร่วมในกระบวนการตดัสินใจและการด าเนินงาน 
และร่วมตรวจสอบผลการปฏิบติังาน ทั้งน้ี ตอ้งมีความพยายามในการแสวงหาฉนัทามติหรือขอ้ตกลงร่วมกนั
ระหวา่งกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงจะตอ้งไม่มีขอ้คดัคา้นท่ี
หาขอ้ยติุไม่ไดใ้นประเด็นท่ีส าคญั  
    นอกจากน้ี การบริหารรัฐกิจ ยงัจะตอ้งเน้นการกระจายอ านาจ (Decentralization) ไปยงั
ส่วนล่างและระดบัปฏิบติัการดว้ย  ตามหลกัการน้ี จึงควรมีการมอบอ านาจและกระจายความรับผิดชอบในการ
ตดัสินใจและการด าเนินการใหแ้ก่ผูป้ฏิบติังานในระดบัต่าง ๆ ไดอ้ยา่งเหมาะสม รวมทั้งมีการโอนถ่ายบทบาท
และภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือภาคส่วนอ่ืน ๆ ในสังคม  รวมถึงจะต้องเน้นหลักการ
บริหารงานที่มีพื้นฐานหลักการตามหลักคุณธรรม/จริยธรรม (Morality/ Ethic) : โดยเน้นหนักทั้งตวั
ผูบ้ริหาร และผูป้ฏิบติัจะต้องมีจิตส านึก ความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปอย่างมีศีลธรรม 
คุณธรรม และตรงตามความคาดหวงัของสังคม รวมทั้งยึดมัน่ในค่านิยมหลกัของมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผู ้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐประมวลจริยธรรมขา้ราชการพลเรือนและจรรยาบรรณวิชาชีพ 
ตลอดจนคุณลกัษณะท่ีพึงประสงคข์องระบบราชการไทย  
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 ดงันั้น การน าแนวคิดของธรรมาภิบาลมาใชใ้นภาครัฐในหลกัการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม การ
ให้ความส าคญักบัประชาชนและแนวคิดเร่ืองของการเป็นพลเมือง ชุมชน และประชาสังคม  รวมตลอดจนถึง
ระบบราชการท่ีเป็นกลไกในการบริหารเพื่อสร้างความสัมพนัธ์อนัดีกบัประชาชน สามารถตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนไดเ้ป็นอย่างดี โดยรัฐบาลจะตอ้งให้ความส าคญักบัคุณค่าศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย์
ทั้งต่อประชาชน และกลไกของรัฐ  มีการกระจายอ านาจให้แก่ชุมชน ท าให้บทบาทหนา้ท่ีของภาครัฐตอ้งปรับ
บทบาทหนา้ท่ี รวมทั้งทบทวนถึงแนวทางการพฒันาการค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะและตระหนกัวา่การมี
ความรับผดิชอบรับการตรวจสอบสาธารณะเป็นส่ิงส าคญั  
 ธรรมาภิบาล จึงท าหน้าท่ีเป็นกลไก เคร่ืองมือ และแนวทางการด าเนินงานท่ีเช่ือมโยงระหว่าง 
เศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง โดยเนน้ความจ าเป็นของการสร้างความร่วมมือจากภาครัฐ ภาคเอกชน 
และประชาชน อยา่งจริงจงัและต่อเน่ือง เนน้การมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายการบริหาร การ
ตดัสินใจในการเลือกผูบ้ริหารองคก์ร ท่ีมีหลกัประกนัความมีคุณภาพและผลผลิตของงาน ทั้งน้ี เพื่อให้ประเทศ
มีระบบพื้นฐานประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริง มีความชอบธรรมทั้งในด้านกฎหมายและด้านอ านาจบารมี เป็นท่ี
ยอมรับของคนในองค์กร สังคมและประชาชน มีความโปร่งใส มีโครงสร้างและกระบวนการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพ มีความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ อันจะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืน และมีความ
รับผดิชอบต่อความส าเร็จหรือลม้เหลวในการก าหนดนโยบายสาธารณะดงักล่าว  
 

ธรรมาภิบาล 
( Good Governance) 

การมีส่วนร่วม 

หลักนิติธรรม 

ประสิทธิภาพ และ 
ประสิทธิผล 

ความโปร่งใส 

สนองตอบความต้องการ 

ความเป็นธรรม 

ฉันทามต ิ ความรับผิดชอบ 

รูปที่ 1.1 องค์ประกอบท่ีส าคัญของธรรมาภิบาล (ที่มา : ) ธรรมาภิบาลเพื่อการบริหารภาครัฐและภาคเอกชน,  
              ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
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๓. แนวความคิดขั้นพืน้ฐานเกีย่วกบัประชาธิปไตยแนวทางใหม่ กบัการบริหารภาครัฐ   
 แนวความคิดเกีย่วกบัประชาธิปไตยแนวทางใหม่ หรือ ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory 

Democracy)  เน้นเปิดโอกาสให้กบัประชาชนได้มีส่วนร่วมในการบริหารการปกครองอย่างถูกต้องชอบ
ธรรมและตดัสินใจเก่ียวกบัอนาคตของตนเอง รวมทั้งยอมรับผลกระทบท่ีเกิดจากการตดัสินใจดงักล่าวร่วมกนั 
หรือระบบการบริหารการปกครองในลกัษณะท่ีไม่อิงกบัความเป็นสถาบนั (deinstitutionalization) และเกิด
ความตอ้งการในการปรับเปล่ียนรูปแบบโครงสร้างการปกครองในปัจจุบนัเพราะวา่การเมืองการปกครองโดย
รัฐยงัขาดขีดสมรรถภาพอย่างเพียงพอในการเช่ือมโยงความตอ้งการของประชาชนให้ออกมาเป็นนโยบาย
สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยประชาชนควรเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง การ
ปกครอง การแสดงความคิดเห็นและแลกเปล่ียนมุมมอง หรือร่วมปรึกษาหารือในส่วนท่ีเป็นปัญหาเชิงนโยบาย
อนัมีความสลบัซบัซอ้นและสามารถมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจก าหนดนโยบายไดโ้ดยตรง 17 ซ่ึงกรณีน้ีเช่นน้ีจะ
สอดคลอ้งกบัแนวคิดในการบริหารจดัการภาครัฐตามทฤษฎี Collaborative Governance ท่ีไดอ้ธิบายไวแ้ลว้  
 ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (Deliberative Democracy) แนวคิดน้ี เห็นว่า เวทีสาธารณะ 
(public sphere) จะเปิดโอกาสให้แต่ละบุคคลไดมี้โอกาสรับฟังความคิดเห็นอยา่งหลากหลายและเกิดความ
เข้าใจรับรู้ประเด็นต่างๆ ได้อย่างลึกซ้ึงชัดเจน อนัจะช่วยท าให้สามารถไตร่ตรองและจดัเรียงล าดับหรือ
ทบทวนและปรับแต่งการจดัเรียงล าดบัความชอบของตนไดอ้ยา่งเหมาะสมมากข้ึนก่อนมีการตดัสินใจ หรือท่ี
เรียกว่ากระบวนการคน้หาอยา่งเปิดเผย (open discovery process) ท าให้ประชาชนสามารถแสดงความ
คิดเห็นในทางการเมืองการปกครองได้มากข้ึน โดยอาศยั การส ารวจความคิดเห็น การออกเสียง และการ
ประทว้ง มุ่งเนน้ให้ความส าคญัต่อกระบวนการในการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบาย 
โดยการท่ีประชาชนมีบทบาทเขา้มาสนทนาแลกเปล่ียนความคิดเห็นร่วมกนัเก่ียวกบัทางเลือกเชิงนโยบายต่างๆ 
ซ่ึงท าให้ภาคสาธารณะมีโอกาสในการเรียนรู้เก่ียวกบันโยบายมกข้ึน และการเรียนรู้ท่ีมากข้ึนน้ีมีส่วนท าให้
ภาคสาธารณะมีส่วนในการสนับสนุนนโยบายมากยิ่งข้ึน18 อย่างไรก็ตาม ระบบประชาธิปไตยแบบ
ปรึกษาหารือ คือ กระบวนการปรึกษาหารือมกัจะถูกน ามาใช้ประโยชน์ในขอบเขตท่ีจ ากัดเท่านั้น โดยมี
วตัถุประสงคม์าแกไ้ขประชาธิปไตยแบบตวัแทน โดยเปิดใหป้ระชาชนพลเมืองบางส่วนไดมี้โอกาสในการเขา้
มาร่วมประชาพิจารณ์ (public hearing) ประชาหารือ (public consultation)  
 ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) เน้นรูปแบบการปกครองท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชน
สามารถออกเสียงแสดงความคิดเห็นของตนไดโ้ดยตรงไม่จ  าตอ้งอาศยัตวัแทนทางการเมืองในการตดัสินใจใน
ประเด็นนโยบายและการร่างกฎหมายและสามารถลบลา้งหรือยกเลิกการตดัสินใจบางอยา่งของฝ่ายการเมือง
ได้ อนัจะช่วยให้เกิดการตอบสนองและเสริมสร้างภาระรับผิดชอบต่อประชาชนมากยิ่งข้ึน  แนวความคิด
ประชาธิปไตยทางตรง มองวา่ประชาชนมีขีดความสามารถเพียงต่อการตดัสินใจประเด็นต่างๆ ดว้ยตนเอง และ

                                                           

 17  แนวคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตย,  สืบค้น  http://bbznet.pukpik.com/scripts/view.php . (๘ พฤษภาคม 
๒๕๕๖). 
 18 ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ(Deliberative Democracy) คือทางออกประเทศไทย , สืบค้น 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=๑๕๑๕, (๘ พฤษภาคม ๒๕๕๖). 
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ถือเป็นสิทธิของประชาชนในการริเร่ิมหรือจดัให้มีการแสดงประชามติ (referendum) ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
หรือออกเสียงยบัย ั้ง (veto) ไม่ใหมี้การบงัคบักฎหมายบางฉบบั อนัจะท าให้ประชาชนเขา้ถึงการกระบวนการ     
นิติบญัญติัไดใ้นทุกระดบั19  
 สรุปได้ว่า แนวคิดเก่ียวกบัตวัแบบประชาธิปไตยแนวทางใหม่หรือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
(participatory Democracy) มีหลกัการพื้นฐาน คือ การเพิ่มอ านาจการตดัสินใจก าหนดนโยบายสาธารณะ
ใหแ้ก่ประชาชน คือ การเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหาร ปกครองบา้นเมือง และตั้งอยู่
บนสมมุติฐานว่าประชาชนเป็นพลเมืองท่ีมีจิตส านึกและความกระตือรือร้นทางการเมืองการปกครอง 
ประชาชนในสังคมยุคใหม่เรียกร้องวิถีการจดัการบริหารภาครัฐท่ีสอดคลอ้งกบัสงคมประชาธิปไตย และการ
ยดึหลกัธรรมาภิบาล หรือบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  
  ดว้ยเหตุผลดงักล่าว ประกอบกบัแนวคิดในการบริหารงานต ารวจ ท่ีจ  าตอ้งไดรั้บความยินยอมพร้อมใจ
และการสนบัสนุนจากสาธารณะ โดยเฉพาะความเช่ือมัน่ต่อผูบ้ริหารงานต ารวจท่ีจะท าหนา้ท่ีปกป้องสังคมนั้น 
จะตอ้งได้รับการยอมรับและสนบัสนุนจากประชาชนเสมอ เพื่อท าให้งานป้องกนัปราบปรามอาชญากรรม
ประสบผลส าเร็จได้20 ฝ่ายการเมืองจึงไม่อาจกล่าวได้ว่าตนเองได้รับฉันทามติจากประชาชนผูท้รงอ านาจ
อธิปไตยแลว้จะสามารถก าหนดนโยบายต่าง ๆ อยา่งไรก็ไดโ้ดยปราศจากการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน การ
ขาดความโปร่งใส และตรวจสอบไดใ้นการก าหนดนโยบาย รวมถึงการคดัสรรผูบ้ริหารองคก์รภาครัฐในการ
ใหบ้ริการประชาชนโดยการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือผูแ้ทนประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียต่าง ๆ ตามหลกั 
Good Governance และ Collaborative Governance  เพราะหลกัการท่ีบงัคบัให้รัฐบาลจะตอ้งปฏิบติัตาม
หลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมและหลักการบริหารบ้านเมืองแบบมีส่วนร่วมได้ถูกบงัคบัไวต้าม
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘ ตามท่ีกล่าวไวข้า้งตน้ และ
นายกรัฐมนตรี จะอาศยัอ านาจตามท่ีก าหนดไวต้าม พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ในการคดัเลือก        ผู ้
บญัชาการต ารวจแห่งชาติโดยล าพงั ก็ไม่ไดเ้ช่นกนั เน่ืองจากการใชอ้  านาจตาม พ.ร.บ.ดงักล่าวยอ่มขดัต่อหลกั
ความมีอ านาจสูงสุดของรัฐธรรมนูญมาตรา ๗๘ ขา้งตน้เช่นกนั  
 
๔.วรรณกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัการแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติและบุคลกรในกระบวนการยุติธรรม  
 ๔.๑ หลกัเกณฑ์การแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจตาม พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗  
 เน่ืองจากผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ  เป็นผูแ้ทนนิติบุคคลท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี 
และมีอ านาจหนา้ท่ีในการป้องกนัและปราบปรามการกระท าความผิดทางอาญา และรักษาความสงบเรียบร้อย 
ความปลอดภยัของประชาชนและความมัน่คงของราชอาณาจกัร ตลอดจนช่วยเหลือการพฒันาประเทศตามท่ี
นายกรัฐมนตรีมอบหมาย นอกจากน้ี ยงัมีหน้าท่ีครับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ก าหนดแนวทางและแผนการปฏิบติัราชการของส านกังานต ารวจแห่งชาติ และล าดบัความส าคญัของ
                                                           

 19 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่  สืบค้น 
http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf, (๘ พฤษภาคม ๒๕๕๖). 

20 Charles D. Hale, supra note ๖ 
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แผนการปฏิบติัราชการประจ าปีของส านกังานต ารวจแห่งชาติ ให้เป็นไปตามนโยบายและแนวทางการปฏิบติั
ราชการท่ีนายกรัฐมนตรีและ ก.ต.ช. ก าหนด รวมทั้งก ากบั เร่งรัด ติดตาม และประเมินผลการปฏิบติัราชการ
ของส่วนราชการในส านักงานต ารวจแห่งชาติ  ตลอดจนการวางระเบียบหรือท าค าสั่งเฉพาะเร่ืองไวใ้ห้
ขา้ราชการต ารวจหรือพนกังานสอบสวนปฏิบติัการเก่ียวกบัการใช้อ านาจหรือการปฏิบติัหน้าท่ีตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายอ่ืน ดว้ยเหตุน้ี ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ จึงมีอ านาจอย่าง
กวา้งขวาง การใชอ้  านาจของผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ผลกระทบต่อประชาชนซ่ึงแทจ้ริงแลว้ ประชาชนยอ่ม
เป็นผูท้รงอ านาจอธิปไตยอยา่งแทจ้ริง ยอ่มมีความชอบธรรมท่ีจะเขา้มาควบคุมการใชอ้  านาจของผูบ้ญัชาการ
ต ารวจแห่งชาติไดโ้ดยออ้มผา่นกระบวนการทางรัฐสภา และกระบวนการควบคุมโดยตรงตั้งแต่ขั้นตอนการคดั
สรรผูน้ าองค์กรต ารวจเพื่อจะเป็นหลกัประกนัไดว้่าการก าหนดกฎระเบียบใด ๆ ท่ีกระทบต่อประชาชน และ
การบงัคบัใช้กฎหมายนั้น จะสอดคลอ้งกบัหลกัประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย การบงัคบัใช้กฎหมาย
จะตอ้งชอบดว้ยหลกันิติรัฐและนิติธรรมโดยแทจ้ริงดว้ย  
 อย่างไรกต็าม จากการศึกษากระบวนการด าเนินการแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ(ผบ.ตร.) ตาม
พระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ในมาตรา ๕๓(๑) ประกอบมาตรา ๕๑ เป็นอ านาจของ
นายกรัฐมนตรีในการคดัเลือกรายช่ือขา้ราชการต ารวจ ซ่ึงมียศพลต ารวจเอก เสนอต่อ คณะกรรมการนโยบาย
ต ารวจแห่งชาติ (ก.ต.ช.) เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ ซ่ึงกรณี ก.ต.ช. จะมีอ านาจเพียงเห็นชอบหรือไม่
เห็นชอบเท่านั้น ตามท่ีก าหนดไวใ้น มาตรา ๑๘(๓) แห่ง พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗  โดยท่ีผา่นมาถือ
เป็นหลกัปฏิบติัตลอดมาว่านายกรัฐมนตรี มีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดท่ีจะคดัเลือกขา้ราชการต ารวจท่ีมียศพล
ต ารวจเอก เสนอต่อท่ีประชุม ก.ต.ช. ให้ความเห็นชอบ โดยจะเสนอเพียงรายช่ือเดียวเท่านั้ น โดยไม่มี
กระบวนการใด ๆ ตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของนายกรัฐมนตรีในการเสนอช่ือบุคคลใดก็ตามเป็น ผบ.ตร. ซ่ึง
หากพิจารณาจากองค์ประกอบของ ก.ต.ช. ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา ๑๗ แห่ง พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.
๒๕๔๗ แลว้ จะพบวา่ องคป์ระกอบส่วนใหญ่จะเป็นฝ่ายการเมือง และผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของฝ่ายการเมือง
ทั้งส้ิน รวมกนัถึง ๗ คน รวมนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นประธาน ก.ต.ช. ตามนยัมาตรา ๑๗ (๑) รวมทั้งกรรมการ     
ก.ต.ช. ผูท้รงคุณวฒิุ อีก ๔ คน ซ่ึงมาจากการคดัเลือกของกรรมการ ก.ต.ช.โดยต าแหน่ง ตามนยัมาตรา ๑๗(๒) 
ก็ลว้นแต่เป็นผูท่ี้อยูภ่ายใตอิ้ทธิพลทางตรงและทางออ้มของกรรมการ ก.ต.ช. ฝ่ายการเมืองเช่นกนั 21ดงันั้น โดย
ปกติ จึงแทบเป็นไปไม่ได้ท่ีกรรมการ ก.ต.ช. จะไม่เห็นด้วยกบัการเสนอรายช่ือขา้ราชการต ารวจผูใ้ดเป็น 
ผบ.ตร.  ดงันั้น จึงอาจสรุปไดว้า่การพิจารณาของ ก.ต.ช. เป็นเพียงระบบตรายางในการรับรองการใชดุ้ลพินิจท่ี
ไร้การตรวจสอบและการถ่วงดุลของนายกรัฐมนตรี ประธาน ก.ต.ช. เท่านั้ น ไม่ได้พิจารณาถึงความรู้
ความสามารถใด ๆ รวมถึงความเหมาะสมของผูท่ี้ไดรั้บการเสนอช่ือเป็น ผบ.ตร.  

                                                           
21 คณะกรรมการ ก.ต.ช. ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติและผู้
บัญชาการต ารวจแห่งชาติเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจ านวน  ๔ คน ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง
จากบุคคลซึ่งได้รับการสรรหาโดยกรรมการโดยต าแหน่ง 
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  นบัแต่มีการประกาศใช ้พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ เป็นตน้มา มีเหตุการณ์ไม่สามารถแต่งตั้ง
ผบ.ตร. ได้ในปี พ.ศ.๒๕๕๒-๒๕๕๓ ได้เพียงคร้ังเดียวเท่านั้น  กรณีดงักล่าวนายกรัฐมนตรี ได้เสนอช่ือ
ขา้ราชการต ารวจเป็น ผบ.ตร. แลว้ท่ีประชุม ก.ต.ช. ไม่เห็นชอบดว้ย ซ่ึงเม่ือพิจารณาจาก พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ 
พ.ศ.๒๕๔๗ แลว้ ก็ไม่มีบทบญัญติัใดท่ีบงัคบัให้นายกรัฐมนตรีจะตอ้งเสนอช่ือขา้ราชการต ารวจรายใหม่ต่อท่ี
ประชุม ก.ต.ช. อีกทั้ง ไม่มีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งเสนอรายช่ือผูเ้หมาะสมเพื่อขอความเห็นชอบจาก ก.ต.ช. 
ภายในระยะเวลาเท่าใด  ดงันั้น จึงเป็นท่ียอมรับวา่เม่ือพิจารณาตามถอ้ยค าของบทบญัญติัน้ีแลว้จะเห็นไดว้า่ไม่
มีกฎหมายห้ามไว ้หรือบงัคบัให้ตอ้งเสนอช่ือเดิมหรือช่ือใหม่ภายในระยะเวลาเท่าใด เพื่อมิให้การบริหาร
ราชการต ารวจแห่งชาติหยุดชะงักลงไป 22 อย่างไรก็ตาม มีนักกฎหมายจ านวนมากเห็นว่านายกรัฐมนตรี 
จะตอ้งด าเนินการเสนอช่ือให้เสร็จส้ินตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา ๑๘(๓),  ๕๓(๑) ประกอบมาตรา ๕๑ เพื่อให้
กระบวนการทีก าหนดไวโ้ดยกฎหมายมีผลเสร็จส้ินโดยสมบูรณ์ 23 หากไม่ด าเนินการอาจจะมีความผิดฐานละ
เวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ 
 ปัญหาทีเ่กดิจากการบังคับใช้กฎหมาย กรณีท่ีไม่สามารถเสนอช่ือ ผบ.ตร.ให้ท่ีประชุมเห็นชอบได ้เม่ือ
วนัท่ี ๒๐ สิงหาคม ๒๕๕๒ นั้น24 ฝ่ายการเมืองไดใ้ช้อ านาจทางการบริหารในทางท่ีน่าจะหม่ินเหม่ต่อการใช้
อ านาจในทางท่ีผดิกฎหมาย คือ การแต่งตั้งรักษาราชการแทน ผบ.ตร. ข้ึนมา โดยไม่ปฏิบติัตามมาตรา ๕๓(๑), 
๕๑ ประกอบ มาตรา ๑๘(๓)  ในช่วง พ.ศ.๒๕๕๒-๒๕๕๓ เป็นเวลานานถึง ๑ ปี 25 เน่ืองจากบุคคลท่ีไดรั้บการ
เสนอช่ือไดน้ั้น ก.ต.ช. ไม่เห็นชอบดว้ย จนกระทัง่ถึงวาระการแต่งตั้งในปี พ.ศ.๒๕๕๓ ฝ่ายการเมืองไดเ้สนอ
ช่ือพลต ารวจเอกวิเชียร พจน์โพธ์ิศรี รอง ผบ.ตร.เป็น ผบ.ตร. ท่ีมีอาวุโสต ่ากว่าพลต ารวจเอกเพรียวพนัธ์          
ดามาพงศ์ รอง ผบ.ตร. ท่ีมีอาวุโสสูงสุด โดยไม่มีการพิจารณาผลการปฏิบัติงาน วิสัยทศัน์ หรือความรู้
ความสามารถใด ๆ   
 จากสภาพปัญหาดังกล่าว จะเห็นได้ว่าเกิดจากท่ีรัฐบาลไม่ได้ด าเนินการตามบทบัญญัติของ            
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘(๔) และความไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของ
บทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ในมาตรา ๕๓(๑), มาตรา ๕๑  ประกอบกับ
มาตรา ๑๘(๓) ท่ีไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือก ผบ.ตร. ระยะเวลา ตลอดจนวิธีการหรือ
กระบวนการคดัเลือกการมีส่วนร่วมของบุคคลท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งและประชาชนไวอ้ย่างชดัเจน อีกทั้งยงัไม่มี
กระบวนการรับฟังนโยบาย คุณสมบติั ประวติั ความสามารถของผูท่ี้มีสิทธิไดรั้บการคดัเลือกให้ด ารงต าแหน่ง 
                                                           

22 “เผยสเปก ผบ.ตร.เป็นกลาง ลดความขัดแย้ง มาร์คการันตีปทีป มีสมบัติครบถ้วน ย้ านายกฯ ผู้เสนอ  
ยันหน้าท่ี ก.ต.ช.ให้ความเห็นชอบ” หนังสือพิมพ์ บ้านเมือง ฉบับวัน จันทร์ ท่ี ๒๔ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๒  
 23 นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ, เชื่อมั่นประเทศไทยกับนายกฯ อภิสิทธ์ิ เมื่อเช้าวันท่ี ๒๓ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๒ 
  24 ต่อมาในการประชุม ก.ต.ช. ครั้งที่สอง ในวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๕๒ ก.ต.ช. เสียงสนับสนุนฝ่ายนายอภิสิทธิ์ ฯ  
อย่างน้อย ๓ คน ได้เจรจาลับกับนายอภิสิทธ์ิ ฯ ก่อนการประชุม ก.ต.ช. โดยระบุว่าไม่สามารถโหวตหนุนพลต ารวจเอกปทีปฯ ได้ 
นายอภิสิทธ์ิ ฯ  ตัดสินใจเลื่อนการแต่งตั้ง ผบ.ตร. ออกไปไม่มีก าหนด และใช้วิธีที่ไม่มีใครคาดคิดคือตั้ง พลต ารวจเอก     ปทีป ฯ 
รักษาราชการแทน ผบ.ตร. นานถึง ๑ ปี เต็มๆ กระทั่งพลต ารวจเอกปทีป ฯ  เกษียณอายุพร้อมพลต ารวจเอกจุมพล ฯ ในเดือน
กันยายน ๒๕๕๓ 
 25 หนังสือพิมพ์ข่าวสดรายวัน, ฉบับท่ี ๗๕๙๑, ปีท่ี ๒๑,วันท่ี ๑๑ กันยายน พ.ศ. ๒๕๕๔.  
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ผบ.ตร. รวมถึงไม่มีระเบียบ ก.ต.ช. ไว ้เพื่อป้องกนัมิให้นายกรัฐมนตรีใช้อ านาจดุลพินิจโดยล าพงัในการใน
การพิจารณาและเสนอรายช่ือผูท่ี้จะด ารงต าแหน่ง ผบ.ตร. ต่อท่ีประชุม ก.ต.ช. แต่ประการใด  
  นอกจากน้ี พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ยงัตราข้ึนโดยมีลกัษณะขดัแยง้และเป็นการ
เลือกปฏิบติัท่ีไม่สอดคลอ้งกบับทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘
(๔) ขา้งตน้ยงัเป็นการขดัและแยง้กบับทบทบญัญติัแห่ง พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ เสียเอง ทั้งน้ี 
เน่ืองจากพ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ได้มีบทบัญญัติท่ีเก่ียวข้องกับการสรรหาและการแต่งตั้ ง
ขา้ราชการต ารวจระดบั รอง ผบ.ตร. หรือเทียบเท่าลงไป จนถึงระดบัสารวตัร ให้ยึดถือระบบคุณธรรม ค านึง
ผลการปฏิบติังาน และอาวุโสในการแต่งตั้งดว้ย โดยก าหนดให้คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ หรือ ก.ตร. 
เป็นผูพ้ิทกัษ์และรักษากฎเกณฑ์ดงักล่าว ซ่ึงในปัจจุบนัไดมี้การก าหนดวิธีการแต่งตั้งไวอ้ย่างชดัเจน ตาม กฎ 
ก.ตร. วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้งและโยกยา้ยขา้ราชการต ารวจระดบัสารวตัรถึงจเรต ารวจแห่งชาติ
และ           รองผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๙  
 ในขณะท่ี กฎ ก.ตร. ดงักล่าว ได้ตราข้ึน โดยบทบญัญติัแห่ง พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ 
มาตรา ๓๑ (๒) ซ่ึงให้อ านาจแก่ ก.ตร. ในการตรา ก.ตร. ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ หรือมีมติ
เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี   ซ่ึงจะตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เป็นเวลา ๑๘๐ วนั ก่อนท่ีกฎกระทรวงจะมีผลบงัคบัใช้ ทั้งน้ี ตามนยั มาตรา ๓๑ วรรคทา้ย และ มาตรา ๓๒  
แต่ในดา้นการคดัเลือก ผบ.ตร. กลบัไม่มีกฎเกณฑ์ใด ๆ ก าหนดไวเ้ลย  นอกจากให้นายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีฐานะ
เป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหาร และผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของส านกังานต ารวจแห่งชาติเป็นผูใ้ชอ้  านาจโดยล าพงัในการ
เสนอช่ือผูเ้หมาะสมท่ีจะเป็น ผบ.ตร. ต่อคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ  หรือ “ก.ต.ช.” ให้ความ
เห็นชอบเท่านั้น ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีขดัแยง้ทั้งต่อการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ ตามหลกั Good Governance และ 
Collaborative Governance รวมถึงบทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญ และหลกัประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามท่ี
กล่าวไปแลว้อยา่งมาก  
 ๔.๒ หลกัเกณฑ์การแต่งตั้งหัวหน้าต ารวจในต่างประเทศ  
 (๑) กระบวนการด าเนินการแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติประเทศญีปุ่่น  
  เม่ือพิจารณาระบบการปกครองของประเทศญ่ีปุ่นมีระบอบการปกครองท่ีคลา้ยประเทศไทยมากท่ีสุด
และมีประมวลกฎหมายเช่นเดียว ในปีค.ศ.๑๙๔๗ ไดมี้การปฏิรูปองค์กรต ารวจในระบบการกระจายอ านาจ
และก าหนดรูปแบบใหม่เพื่อก าจดัลกัษณะความเป็นทหารออกส้ินไป การเสนอให้มีระบบต ารวจท้องถ่ิน
คู่ขนานกบัองค์กรต ารวจแห่งชาติ ในปัจจุบนัต ารวจญ่ีปุ่นประกอบดว้ย ต ารวจส่วนกลาง (National Police 

Agency) ข้ึนอยู่กับการบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี แต่นายกรัฐมนตรีไม่ มีสั่ งการอ านาจใดๆ 
คณะกรรมการเพื่อความปลอดภยัแห่งชาติ จะเป็นผูค้วบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีต ารวจ และจะมี
อ านาจแต่งตั้งและถอดถอนผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ ฯ ไม่ปล่อยให้
เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีโดยล าพงัแต่ประการใด  
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 คณะกรรมการเพื่อความปลอดภยัแห่งชาติ (National Public Safety Commission) เป็นคณะกรรม
ฝ่ายบริหารข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี คณะกรรมการประกอบด้วย ประธานกรรมการ ๑ คน และกรรมการ
สมาชิกอีก ๕ คน ซ่ึงอยูใ่นวาระ ๕ ปี กรรมการทั้งหมดไดรั้บการแต่งตั้งจากนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ
ของรัฐสภา ประธานกรรมการคือ รัฐมนตรีใครคนใดคนหน่ึงในคณะรัฐมนตรีท่ีท่ีจะไดรั้บการแต่งตั้งให้เรียก
ประชุมกรรมการและท าหน้าท่ีเป็นประธานในท่ีประชุม แต่มิไดอ้ยู่ในฐานะกรรมการ ประธานกรรมการไม่
อาจใชอิ้ทธิพลใดๆ ท่ีไม่ควรเหนือคณะกรรมการไดเ้พราะวา่ ในการตดัสินปัญหาใดๆ ก็ตามตอ้งอาศยัเสียงขา้ง
มากของสมาชิกท่ีเขา้ร่วมประชุมและประธานกรรมการมิอาจจะตอ้งช้ีขาดไดน้อกจากคะแนนเสียงเท่ากนั26 
รวมทั้งการแต่งตั้งและถอดถอนผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ กรณีน้ี จึงเห็นไดว้า่ คณะกรรมการ Public Safety 

Commission จึงมีบทบาทในการพิจารณาคดัเลือกผูท่ี้เหมาะสมท่ีจะด ารงต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจ รวมถึง
การพิจารณาถอดถอนผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติออกจากต าแหน่งดว้ย  โดยไม่ไดใ้ห้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรี
โดยล าพงัท่ีจะด าเนินการใด ๆ ในลกัษณะเดียวกบัท่ีประเทศไทยไดด้ าเนินการอยูใ่นปัจจุบนั  

(๒) การแต่งตั้งหัวหน้าต ารวจในประเทศแคนนาดา (Canada) 

ในประเทศแคนนาดา มีตวัอย่างในการแต่งตั้งหน้าต ารวจในเขตพื้นท่ีจงัหวดั Ontario  หัวหน้าต ารวจเป็น
เจา้หน้าท่ีซ่ึงจะตอ้งสาบานตนเองและผ่านการฝึกอบรมจาก  Ontario Police College หรือเคยผ่านการ
ฝึกอบรมจากสถาบนัการศึกษาของต ารวจซ่ึงเป็นท่ียอมรับจากหน่วยงานต ารวจแคนนาด้วยกนั เช่น Royal 

Canadian Mounted Police's Academy ( Depot) มาแลว้ ซ่ึงถือเป็นคุณสมบติัพื้นฐานตามกฎหมายของ
เมือง หรือ Police Services Act of Ontario (PSA)   

นอกจากน้ี ผูท่ี้ไดรั้บการเสนอช่ือเป็นหวัหนา้ต ารวจ จะตอ้งมีกระบวนการคดัเลือกและพิจารณาความเหมาะสม
โดยกระบวนการท่ีส าคญั และคณะกรรมการ Police Services Board  จะมีมติคดัเลือกบุคคลท่ีเหมาะสมเป็น
หวัหนา้ต ารวจ  โดยไม่ปล่อยใหเ้ป็นดุลพินิจของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยล าพงั  

 (๓) การสรรหาหัวหน้าต ารวจในประเทศสหรัฐอเมริกา (Chief of police) 

  หวัหนา้ต ารวจ หรือ Chief of Police ( ซ่ึงเป็นท่ีรู้จกักนัทัว่ไปวา่ Chief ) เป็นหวัหนา้ต ารวจสูงสุดใน
องคก์รต ารวจของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงโดยหลกัแลว้องคก์รต ารวจในสหรัฐอเมริกาจะเป็นองค์กรกระจายอ านาจ
ลงสู่ท้องถ่ินโดยบริบูรณ์ และมีการจดัองค์กรต ารวจท่ีข้ึนกับรัฐบาลกลางไวถ่้วงดุลย์อ  านาจและบงัคบัใช้
กฎหมายของรัฐบาลกลาง (Federal Law) เป็นส าคญั หัวหน้าต ารวจในท่ีน้ี จึงหมายถึง หัวหน้าต ารวจใน
ระดบัมลรัฐ หรือเมือง ซ่ึงอาจถูกเรียกแตกต่างกนัไป เช่น Commissioner, Superintendent, and Chief 

constable แตกต่างกนัไป ตามประวติัศาสตร์การพฒันาการของแต่ละทอ้งถ่ิน นอกจากน้ี ในสหรัฐอเมริกายงั
มีหน่วยงานบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐไปด าเนินการ เช่น หน่วยงาน US Sheriff ซ่ึงจะมา
                                                           

 
26 สิงห์ ปานะชา, ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับโครงสร้างของส านักงานต ารวจแห่งชาติ , วิทยานิพนธ์หลักสูตรปริญญา

นิติศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ ปีการศึกษา ๒๕๕๓, หน้า  ๑๓๐.  

https://en.wikipedia.org/wiki/Ontario_Police_College
http://www.e-laws.gov.on.ca/DBLaws/Statutes/English/90p15_e.htm
https://en.wikipedia.org/wiki/Police_board
https://en.wikipedia.org/wiki/Police_commissioner
https://en.wikipedia.org/wiki/Superintendent_(police)
https://en.wikipedia.org/wiki/Chief_constable
https://en.wikipedia.org/wiki/Chief_constable
https://en.wikipedia.org/wiki/Sheriff
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จากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตทอ้งถ่ิน (county) โดย Sherriff จะแตกต่างจากเจา้หนา้ท่ีต ารวจทัว่ไปจะ
ถือเป็นพนกังานของเมืองหรือเทศบาลซ่ึงจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีตอบแทนต่อความตอ้งการของทอ้งถ่ินนั้น  
  ส าหรับท่ีมาของหวัหนา้ต ารวจนั้น โดยส่วนใหญ่จะมาจากการแต่งตั้ง ในขณะท่ีบางมลรัฐด าเนินการ
โดยการเลือกตั้ งซ่ึงมีไม่มากนัก หัวหน้าต ารวจถูกควบคุมโดยกฎหมายของรัฐหรือเมือง (Municipal 

ordinance) เช่น การควบคุมดูแลการปฏิบติังานและการงบประมาณของหน่วยงานต ารวจ การปฏิบติังานของ
ต ารวจใหป้ฏิบติัตามกฎหมายและอยูใ่นวินยั ตลอดจนกระทัง่การลงโทษเจา้หนา้ท่ีต ารวจท่ีกระท าผิดกฎหมาย
และวนิยัต ารวจ รวมถึงการก าหนดนโยบายในการพฒันาองคก์รและกฎเกณฑต่์าง ๆ ท่ีส าคญัขององคก์รต ารวจ 
อีกทั้งยงัจะตอ้งรายงานผลการปฏิบติังานต่อประชาชน และการประชุมของคณะกรรมการบริหารของรัฐหรือ
เมืองเก่ียวกับการด าเนินงานของต ารวจด้วย ส าหรับหัวหน้าต ารวจในเมืองใหญ่ จะเป็นเจ้าหน้าท่ีซ่ึงต้อง
ปฏิญาณตนในการปฏิบติัหนา้ท่ีและมีเจา้หนา้ท่ีต ารวจในบงัคบับญัชาหลายพนันายหรือกวา่หน่ึงหม่ืนนายซ่ึง
จะเป็นพลเรือนและต ารวจ  แต่การบริหารงานต ารวจในองค์กรต ารวจส่วนใหญ่ จะได้รับอิทธิพลทางการ
ก าหนดนโยบายจากฝ่ายการเมืองเสมอ แต่ไม่ว่าจะอยา่งไร การคดัเลือกหัวหน้าต ารวจก็จะตอ้งมีหลกัเกณฑ์
หรือมาตรฐานในการผ่านระบบการฝึกอบรมขั้นต ่าในการเป็นต ารวจมืออาชีพเสมอ (at least minimum 

levels of professional training)   
  ในดา้นการบงัคบับญัชาหวัหนา้ต ารวจในระดบัรัฐหรือเมืองจะอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของนายกเทศมนตรี 
หรือ Mayor และเสนอให้คณะกรรมการของเมืองมีมติเห็นชอบเพื่อให้การยอมรับในการแต่งตั้งหัวหน้า
ต ารวจ เช่น การแต่งตั้งหวัหนา้ต ารวจแห่งรัฐ New Jersey จะตอ้งผา่นความเห็นชอบของ the city council 
ในขณะท่ีมีคณะกรรมการตรวจ หรือ police board charged ข้ึนมาเพื่อช่วยเหลือการปฏิบติังานของหวัหนา้
ต ารวจ การร่างกฎเกณฑ์ต่าง ๆ รวมถึงการพิจารณางบประมาณเพื่อเสนอต่อคณะกรรมการของเมืองในการ
ปฏิบติังานของต ารวจ และการด าเนินการทางวนิยัของเจา้หนา้ท่ีต ารวจระดบัล่าง   
ตวัอยา่งการคดัเลือกหวัหนา้ต ารวจ ในระดบัเมือง ของรัฐอิลลินอยส์ ไดก้ าหนดวิธีการคดัเลือกหวัหนา้ต ารวจ

ประจ าเมืองไวต้ามกฎหมาย The Board of Fire and Police Commissioners Act ของรัฐอิลลินอยส์           

( Illinois Compiled Statutes (ILCS), บทท่ี ๖๕ มาตรา ๕/๑๐-๒.๑.๑ ถึง ๕/๑๐-๒.๑.๓๑) ก าหนดให้

เทศบาลซ่ึงมีประชากรกว่า ๕,๐๐๐ คน แต่ไม่เกิน ๒๕๐,๐๐๐ คน ท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายพลเรือน 

(Civil Service Act) ท  าหนา้ท่ีแต่งตั้งคณะกรรมการเจา้หนา้ทีดบัเพลิงและต ารวจ จ านวน ๓ นาย วาระ ๓ ปี 

โดยขอ้เสนอของนายกเทศมนตรี และความเห็นชอบของ City Council or Board of Trustees ภายใต้

ข้อก าหนดตามคู่มือแห่งสมาคมหัวหน้าพนักงานดับเพลิงและต ารวจ Illinois Fire and Police 

Commissioner’s Association  ส าหรับการแต่งตั้งหัวหน้าต ารวจ ตามกฎหมายนี้น้ัน ได้ให้อ านาจแก่

คณะกรรมการ ไวต้ามมาตรา ๕/๑๐-๒.๑-๔  ในการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีดบัเพลิงและหวัหนา้ต ารวจดว้ย เวน้แต่จะ

มีกฎหมายอ่ืนก าหนดไวเ้ป็นพิเศษ ซ่ึงโดยปกติก็จะไม่ให้อ านาจแก่ผูห้น่ึงผูใ้ดคดัเลือกหัวหน้าต ารวจไดต้าม

อ าเภอใจเช่นกนั  

https://en.wikipedia.org/wiki/County_(US)
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นอกจากน้ี ในปัจจุบนัการแต่งตั้งหัวหน้าต ารวจในระดบัมลรัฐหรือระดบัเมืองในสหรัฐอเมริกา ยงัมีแนว

ปฏิบติัตามคู่มือ SELECTING A POLICE CHIEF: A HANDBOOK FOR LOCAL GOVERNMENT ซ่ึงริเร่ิม

โดย International City/County Management Association Police Executive Research Forum  

(ICMA) โดยมีสาระส าคญัท่ีให้ค  าแนะน าในการด าเนินกระบวนการคดัเลือกหัวหน้าต ารวจว่า แมก้ารเลือก

หวัหนา้ต ารวจจะมีการเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้งบา้งก็ตาม แต่จะตอ้งมีกระบวนการคดัเลือกท่ีไดรั้บการสนบัสนุน

จากเครือข่ายประชาชนดว้ย โดยกระบวนการดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บการยอมรับจากประชาชนท่ีมีสิทธิในการ

ออกเสียงเลือกตั้งวา่ม่ีความยุติธรรม และสามารถเป็นหลกัประกนัไดว้่าจะไดห้วัหนา้ต ารวจท่ีมีประสิทธิภาพ

และมีความสามารถสูงสุด  

ผูมี้อ  านาจในการคดัเลือกหวัหน้าต ารวจ ซ่ึงไดแ้ก่นายกเทศมนตรี  จะตอ้งด าเนินการจดัท าฐานขอ้มูลเก่ียวกบั

ลกัษณะเฉพาะขององค์กรต ารวจและสภาพพื้นท่ีซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะ การจดัตั้งคณะกรรมการเพื่อคดัเลือก

หัวหน้าต ารวจ  การประชาสัมพนัธ์ความต้องการในการแสวงหาและคัดเลือกหัวหน้าต ารวจ  ตลอดจน

กระบวนการเชิญผูท่ี้มีคุณสมบติัเหมาะสมมาร่วมในกระบวนการคดัเลือกเป็นหัวหน้าต ารวจ การประเมิน

ความรู้ความสามารถของผูส้มคัรในการคดัเลือก การตรวจสอบกบับุคคลท่ีเคยเป็นผูบ้งัคบับญัชาหรือบุคคลอ่ืน

ท่ีผูส้มคัรอา้งอิงถึง การสัมภาษณ์ผูส้มคัรเขา้รับการคดัเลือก  การด าเนินการตรวจสอบเชิงลึก การคดัเลือกและ

สัมภาษณ์คร้ังท่ีสอง การสืบสวนสอบสวนประวติัผูส้มคัรเชิงลึกในรอบสุดทา้ย  การเจรจาต่อรองเก่ียวกับ

ค่าตอบแทน และการแนะน าตวัผูท่ี้ไดรั้บการคัดเลือกต่อชุมชนอย่างเป็นทางการ  ทั้งน้ี กระบวนการคดัเลือก

จะตอ้งสร้างประกนัวา่จะไดผู้ส้มคัรเขา้รับการคดัเลือกท่ีเป็นบุคคลท่ีมีความสามารถในลกัษณะท่ีเป็นบุคคลใน

อุดมคติ (ideal candidate) อยา่งแทจ้ริง 

ส าหรับคณะกรรมการในการคน้หา (The Search Committee)  ควรเป็นคณะกรรมการท่ีมีจ านวนไม่ใหญ่

เกินไป โดยมีจ านวน ๖ ถึง ๘ คนเท่านั้น โดยคณะกรรมการควรจะตอ้งประกอบดว้ย บุคคลท่ีไดรั้บการยอมรับ

นบัถือ (prominent citizens) จากภาคการศึกษา ธุรกิจ ภาคประชน และกลุ่มประชาชนท่ีมีบทบาททางสังคม 

คณะกรรมการน้ีจะก าหนดคุณสมบติัเบ้ืองตน้ของผูส้มคัรรับการคดัเลือก ตลอดจนมาตรฐานท่ีจ าเป็นส าหรับ

การเป็นหวัหนา้ต ารวจ และจะตอ้งท างานอยา่งหนกัตั้งแต่การเช้ือเชิญบุคคลท่ีเหมาะสมในการเป็นหวัหนา้มา

สมคัรเขา้รับการสรรหา จนกระทัง่ไดบุ้คคลท่ีเหมาะในการเป็นหัวหน้าต ารวจ ทั้งน้ี ในการประกาศเช้ือเชิญ

ผูส้มคัรจะตอ้งด าเนินการอย่างเปิดเผย ในส่ือหลายฉบบั ผ่านไปยงัองค์กรต ารวจในประเทศอย่างทัว่ถึง และ

จะตอ้งใหเ้วลาพอสมควรในการสมคัรเขา้รับการคดัเลือกเป็นหวัหนา้ต ารวจ   
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เม่ือไดรั้บสมคัรจ านวนพอสมควร ซ่ึงโดยปกติจะตอ้งเกินกวา่ ๑๕๐ คนแลว้ จะตอ้งมีการด าเนินการตรวจสอย

คุณสมบติัของผูส้มคัร อยา่งนอ้ย ๓ ดา้น ไดแ้ก่  

  ๑) ในดา้นการศึกษา ความสามารถในการบริหารจดัการ การด าเนินการเพื่อสร้างความสมคัรสมาน

สามคัคีขององคก์รต ารวจ  

  ๒) ประสบการณ์การบริหารงานต ารวจทั้งในเมืองและทอ้งถ่ิน และประสบการณ์การปฏิบติังานใน

สายงานต่าง ๆ ของผูท่ี้สมคัรเขา้รับการคดัเลือกเป็นหวัหนา้ต ารวจ  ซ่ึงรวมถึงการบริหารบุคคล การตรวจสอบ

การกระท าผดิวนิยัของต ารวจ การวางแผนและการงบประมาณ  และ  

  ๓) การตรวจสอบความส าเร็จในการบริหารงาน ความคิดริเร่ิมสร้างสรรคห์รือวิสัยทศัน์ และทกัษะใน

การแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ขององคก์รดว้ย   

  กระบวนการที่ส าคัญที่สุด คือ กระบวนการสัมภาษณ์แบบ Structure Interviews ซ่ึงจะตอ้งมีการ
ด าเนินการสัมภาษณ์โดยคณะกรรมการคดัเลือก (Search committee) ท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารรัฐบาลทอ้งถ่ิน 
กลุ่มต ารวจผูร่้วมวิชาชีพ (a group of peers in the police profession) ซ่ึงทั้งสามกลุ่มจะตอ้งร่วมหารือกนั
วา่จะสัมภาษณ์ดว้ยค าถามใดบา้ง และใครจะท าหนา้ท่ีซักถามค าถามต่าง ๆ เวลาในการสัมภาษณ์และเวลาใน
การตอบขอ้ซกัถาม เป็นตน้ ค าถามดงักล่าว จะตอ้งเก่ียวขอ้งกบัลกัษณะหน้าท่ีการงาน (Job profile) และ
ค าถามดงักล่าวจะตอ้งทดสอบความรู้ ความสามารถ และทกัษะของผูส้มคัรเขา้รับการคดัเลือก นอกจากน้ี 
ผูบ้ริหารงานของรัฐบาลทอ้งถ่ิน อาจจะตั้งคณะสัมภาษณ์ข้ึนหลายคณะข้ึนมาประเมินความรู้ความสามารถของ
ผูส้มัครเข้ารับการคัดเลือกก็ได้  นอกจากน้ี ยงัจะต้องกระบวนการสัมภาษณ์เชิงลึกคร้ังท่ีสอง เพื่อเป็น
หลกัประกนัไดว้า่ หวัหนา้ต ารวจจะตอ้งเป็นบุคคลท่ีสังคม ชุมชน และองคก์รบริหารงานทอ้งถ่ินตอ้งการอยา่ง
แทจ้ริง  กระบวนการคดัเลือกจึงเป็นกระบวนการท่ีสรรหาสินคา้ชั้นเลิศท่ีสามารถขายให้สังคมไดพ้ิจารณาได้
อยา่งมีคุณค่า   

 ท้ายท่ีสุดจะต้องมีกระบวนการตรวจสอบประวติับุคคลเชิงลึกยอ้นหลัง (The background 
investigation)  รวมถึงการไปตรวจสอบและพูดคุยกบัประชาชนในทอ้งท่ีซ่ึงบุคคลดงักล่าวเคยปฏิบติัหนา้ท่ี
อยู ่เพื่อตรวจสอบความรู้ ความสามารถและทกัษะการด าเนินการในการบริหารในอดีตของบุคคลดงักล่าวดว้ย    
เป็นตน้      

 



24 

 

๔.๓ การคัดเลอืกผู้บริหารสูงสุดในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทย  
 อยัการสูงสุด  ( Attorney General) 
        อัยการสูงสุด คือ ต าแหน่งผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุดของพนักงานอัยการในส านักงานอัยการสูงสุด 
พนกังานอยัการนั้นมีหนา้ท่ีเป็นทนายแผน่ดิน หรือนกักฎหมายให้แก่รัฐ เป็นผูรั้บผิดชอบการด าเนินคดีอาญา
ในนามของรัฐ และสามารถมอบอ านาจหน้าท่ีให้แก่พนักงานอยัการผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้ อยัการสูงสุดเป็น
องค์กรในฝ่ายบริหาร ท่ีใช้อ  านาจจตุลาการ ดงันั้นอยัการสูงสุดจึงมีความอิสระ โดยอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล
ของฝ่ายบริหาร รับพิจารณาสั่งคดีข้ึนสู่ศาลและวา่ความ เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนและรัฐตาม
หลกันิติรัฐ 
 ในอดีตนั้น กฎหมายก าหนดให้ต าแหน่งอยัการสูงสุดเป็น "ประธาน" คณะกรรมการอยัการ (ก.อ.) 
โดยต าแหน่ง ส่วนประธาน ก.อ. ตามประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบบัท่ี ๔๙ ลงวนัท่ี ๒๘ 
กุมภาพนัธ์ พ.ศ. ๒๕๓๔ และขอ้ ๕ ได้ก าหนดให้ประธาน ก.อ. มาจากการเลือกตั้งโดยขา้ราชการอยัการ
โดยตรงก็เพื่อใหก้ารบริหารงานบุคคลขา้ราชการอยัการเป็นอิสระและปลอดจากการเมืองอยา่งแทจ้ริง โดยตอ้ง
มีคุณสมบติัเป็นผูรั้บบ านาญ ซ่ึงเคยรับราชการเป็นขา้ราชการอยัการมาแลว้ ในต าแหน่งไม่ต ่ากว่ารองอธิบดี
กรมอยัการ หรือ รองอยัการสูงสุด หรือ ผูท้รงคุณวุฒิในทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นผูรั้บบ านาญ และเคยรับราชการ
ในต าแหน่งไม่ต ่ากว่าอธิบดีหรือเทียบเท่าข้ึนไป ทั้งน้ีตอ้งไม่เคยเป็นสมาชิกหรือเจา้หน้าท่ีพรรคการเมืองใน
ระยะเวลา ๑๐ ปีท่ีผา่นมาและไม่เป็นขา้ราชการการเมืองหรือสมาชิกรัฐสภาหรือ ทนายความ  
 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. ๒๕๒๑ มาตรา ๒๗ บญัญติัให้อ านาจของประธาน
คณะกรรมการอยัการ (ก.อ.) จะเสนอ ก.อ. ให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งอยัการสูงสุดแล้วในฐานะ
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการอยัการทัว่ประเทศในการใช้อ านาจบริหารงานบุคคลยงัมีอ านาจเสนอตารางประวติั
การปฏิบัติหน้าท่ีเพื่อประกอบการพิจารณาในการปฏิบัติหน้าท่ีของประธาน ก .อ. เพื่อพิจารณาแต่งตั้ ง
ขา้ราชการอยัการให้ด ารงต าแหน่งต่างๆ ..นั้น เม่ือมีการพิจารณาอาวุโสประกอบการเสนอตารางประวติั
ราชการแก่ประธาน ก.อ. เพื่อพิจารณาแต่งตั้งผูอ้าวโุสต ่ากวา่27  
 ระบบการคัดเลือกอยัการสูงสุดในปัจจุบนั เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 
๒๕๕๐ มาตรา ๒๕๕ กล่าวคือ การแต่งตั้งและการให้อยัการสูงสุดพน้จากต าแหน่งตอ้งเป็นไปตามมติ ของ 
คณะกรรมการอัยการและได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาให้ประธานวุฒิสภาเป็นผู ้ลงนามรับสนอง           
พระบรมราชโองการแต่งตั้งอยัการสูงสุด ซ่ึงสอดคลอ้งกบั มาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและ
พนกังานอยัการพ.ศ. ๒๕๕๓  ตามกฎหมายน้ีก าหนดให้มีคณะกรรมการอยัการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ
ขา้ราชการฝ่ายอยัการ หรือ ก.อ.ข้ึนมา และก าหนดสถานะองค์กรอยัการเป็นพิเศษเพื่อรับรองความเป็นกลาง
และประกันความเป็นอิสระในการท างานในฐานะองค์กรในกระบวนการยุติธรรม  โดยพระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. ๒๕๕๓ ไดก้ าหนดองคป์ระกอบของ ก.อ. ไวต้าม มาตรา ๑๘ ดงัน้ี 
มาตรา ๑๘ ใหมี้คณะกรรมการอยัการคณะหน่ึง เรียกโดยยอ่วา่ “ก.อ.” ประกอบดว้ย 

                                                           

 
27 ค าพิพากษาฎีกาที่ ๗๖๖๓/๒๕๔๓ 
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(๑) อยัการสูงสุดเป็นประธาน 
(๒) รองอยัการสูงสุดตามล าดบัอาวุโสจ านวนไม่เกินส่ีคนเป็นกรรมการอยัการโดยต าแหน่ง ทั้งน้ี ให้รอง
อยัการสูงสุดท่ีมีอาวโุสสูงสุดเป็นรองประธาน 
  (๓) กรรมการอยัการผูท้รงคุณวฒิุจ านวนหกคน ซ่ึงขา้ราชการอยัการชั้น ๒ ข้ึนไปเป็น 
ผูเ้ลือกจาก 
(ก) ขา้ราชการอยัการชั้น ๖ ข้ึนไป และมิไดเ้ป็นกรรมการอยัการโดยต าแหน่งอยูแ่ลว้สามคน 
(ข) ผูรั้บบ าเหน็จหรือบ านาญตามกฎหมายวา่ดว้ยบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ 
หรือกฎหมายวา่ดว้ยกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ ซ่ึงเคยรับราชการเป็นขา้ราชการอยัการมาแลว้ 
และตอ้งไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๑๙ ข. (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) และ (๗) สามคน 
(๔) กรรมการอยัการผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงไดรั้บเลือกจากวุฒิสภาจ านวนสองคนและคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจ  านวน
หน่ึงคน 
(๕) กรรมการอยัการผูท้รงคุณวฒิุดา้นการงบประมาณ ดา้นการพฒันาองคก์ร หรือดา้น 
การบริหารจดัการ ซ่ึงประธานและกรรมการตาม (๒) (๓) และ (๔) เป็นผูเ้ลือกจากบุคคลซ่ึงไม่เป็น 
หรือเคยเป็นขา้ราชการฝ่ายอยัการจ านวนหน่ึงคน 
  
 จากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัองค์กรอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.๒๕๕๓ และ
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ.๒๕๕๓ จะเห็นไดว้า่ไม่มีฝ่ายการเมืองใด ๆ เขา้ไปเก่ียวขอ้ง
โดย เวน้แต่ในส่วนของกรรมการผูท้รงคุณวุฒิท่ีไดรั้บการเลือกจากวุฒิสภาจ านวนสองคน และคณะรัฐมนตรี
จ านวนหน่ึง ซ่ึงถือเป็นเสียงขา้งนอ้ยมาก ไม่อาจจะแทรกแซงการปฏิบติัหนา้ท่ีของ ก.อ. ได ้จึงสามารถประกนั
การคดัเลือกอยัการสูงสุดมิใหถู้กแทรกแซงโดยฝ่ายการเมือง   
 
 ศาลยุติธรรม 
 การแต่งตั้งประธานศาลฎีกา ประธานศาลฎีกา มีบทบาทอย่างส าคญัต่ออ านาจตุลาการของประเทศ 
เน่ืองจากประธานศาลฎีกามีฐานะเป็นประมุขของฝ่ายตุลาการท่ีมีหน้าท่ีในการคานและดุลกบัอ านาจบริหาร
และอ านาจนิติบญัญติั และนบัจากวนัท่ี ๒๐ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๓ เป็นตน้มา บทบาทของประธานศาลฎีกามี
ความโดดเด่นและชดัเจนยิง่ข้ึน จากการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดบ้ญัญติัให้ศาลยุติธรรมมีหน่วย
ธุรการท่ีเป็นอิสระ บทบาทเบ้ืองตน้ของประธานศาลฎีกาท่ีชดัเจน ไดแ้ก่ การรักษาตามพระราชบญัญติัส าคญั
รวม ๓ ฉบบั คือ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๔๓ พระราชบญัญติัให้ใชพ้ระ
ธรรมนูญศาลยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๔๓ และพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 
๒๕๔๓28 

                                                           

 28 จารุณี ฐานรตาภรณ์. "เยือนอดีต ศาลฎีกามีบทบาทของประธานศาลฎีกา : ประวัติศาสตร์หน้าใหม่ภายหลังที่ศาล
ยุติธรรมมีหน่วยธุรการที่เป็นอิสระตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ," หน้า ๓๗. 
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 ในระบบการบริหารงานบุคคลของศาลยุติธรรมนั้น ศาลยุติธรรมจะมีองคก์รกลางในการบริหารงาน
บุคคล ท่ีเรียกวา่คณะกรรมการตุลาการศาลยติุธรรม (ก.ต.) โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
๒๕๕๐ มาตรา ๒๒๑ ไดก้ าหนดให้คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมประกอบดว้ยบุคคลดงัต่อไปน้ี  (๑) 
ประธานศาลฎีกาเป็นประธานกรรมการ (๒) กรรมการผูท้รงคุณวฒิุในแต่ละชั้นศาล ไดแ้ก่ ศาลฎีกา ๖ คน ศาล
อุทธรณ์ ๔ คนและศาลชั้นตน้ ๒ คน ซ่ึงเป็นขา้ราชการตุลาการในแต่ละชั้นศาล และไดรั้บเลือกจากขา้ราชการ
ตุลาการในแต่ละชั้นศาล (๓) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิจ านวน ๒ คน ซ่ึงไม่เป็นขา้ราชการตุลาการ และไดรั้บ
เลือกจากวฒิุสภา 
   คณะกรรมการตุลาการศาลยติุธรรม (ก.ต.) เป็นองคก์รท่ีมีอ านาจให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้ง การ
โยกยา้ยแต่งตั้ง และการเล่ือนต าแหน่งขา้ราชการตุลาการต าแหน่งประธานศาลฎีกา มาด ารงต าแหน่งในวาระ
ต่อไป ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก ก.ต. โดยให้ค  านึงถึงความรู้ ความสามารถ ความรับผิดชอบ ประวติัและ
ผลงานการปฏิบติัราชการ การอุทิศตนแก่ทางราชการและพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลนั้นเป็นส าคญั ให้
น าความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งต่อไป 
 ระบบการคดัเลือกประธานศาลฎีกา จึงอาจกล่าวไดว้า่ไม่มีอิทธิพลทางการเมืองจากฝ่ายบริหาร หรือ
รัฐบาลเขา้ไปเก่ียวขอ้งดว้ยเลย กรณีน้ี ในทางทฤษฎีอาจจะมีปัญหาในเร่ืองความชอบธรรมของการใชอ้ านาจ
อธิปไตยซ่ึงเป็นของปวงชนกบัเช่ือมโยงของการแต่งตั้งผูท้รงอ านาจอธิปไตยในฝ่ายตุลาการได ้ เพราะหากไม่
มีฝ่ายการเมืองซ่ึงเป็นประชาชนเข้าไปเก่ียวข้องเลย ก็อาจจะไม่ชอบด้วยหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแต่ประการใด  
 
๕. สรุป 

 ปัจจุบนั การแต่งตั้งหวัหนา้ต ารวจ มีตวัแบบท่ีส าคญัไดแ้ก่ การด าเนินการโดยผูว้า่การ นายกเทศมนตรี 

ฯลฯ โดยมีกระบวนการมีส่วนร่วมในการคดัเลือกหัวหน้าต ารวจจากภาพประชาชน และโดยคณะกรรมการ

คดัเลือก มีกระบวนการด าเนินการเพื่อเป็นหลกัประกนัในเร่ืองความรู้ความสามารถ แมจ้ะเป็นท่ียอมรับวา่ การ

คดัเลือกตวัหวัหนา้ต ารวจ จะต่างจากการการคดัเลือกในระบบหวัหนา้งานอ่ืน ๆ เพราะต ารวจเป็นส่วนหน่ึงใน

การผลกัดันนโยบายเพื่อน าไปสู่การพฒันาประเทศชาติได้ เน่ืองจากประเทศสงบสุขแล้ว ย่อมจะสามารถ

พฒันาหรือลงทุนต่าง ๆ ไปไดด้ว้ยดี  การเมืองกบัต ารวจจึงเป็นองคป์ระกอบส าคญัเก้ือกูลกนั อยา่งไรก็ตาม ใน

โลกสมยัใหม่ การคดัเลือกหวัหนา้ต ารวจจะตอ้งโปร่งใส ตรวจสอบได ้และมีหลกัประกนัท่ีประชาชนเจา้ของ

อ านาจอธิปไตยจะตอ้งมีความพึงพอใจต่อตวัผูน้ าต ารวจดว้ย ดงันั้น การเสนอช่ือโดยบุคคลคนเดียว เพื่อแต่งตั้ง

เป็นหัวหน้าต ารวจโดยไม่มีกระบวนการคดัเลือกท่ีเหมาะสม จึงไม่สอดคล้องกับระบอบการปกครองใน

ปัจจุบนัท่ีเน้นการมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนไดเ้สียในทุกภาคส่วน  การให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้ง

ขา้ราชการระดบัส าคญั ๆ ซ่ึงจะตอ้งใชอ้  านาจกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน ระบบกฎหมาย และ
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การบงัคบัใชก้ฎหมายนั้น ฝ่ายการเมืองจะตอ้งมีส่วนเก่ียวขอ้ง แต่ปัญหาท่ีควรจะตอ้งพิจารณาคือ จะมีวิธีการ

ด าเนินการอยา่งไรท่ีจะสร้างสมดุลระหวา่งอ านาจฝ่ายการเมืองท่ีตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกตั้ง 

กบัหลกัการบริหารราชการท่ีประชาชนตอ้งมีส่วนร่วม และขา้ราชการผูร่้วมวิชาชีพซ่ึงถือมีส่วนไดเ้สียโดยตรง

ในการคดัเลือกผูน้ าองคก์ร ในกรณีของขา้ราชการต ารวจของประเทศไทยนั้น พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ 

พ.ศ.๒๕๔๗ ก าหนดใหมี้คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ (ก.ต.ช.) และคณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ 

(ก.ตร.)  เก่ียวขอ้งกบักระบวนการบริหารงานบุคคล รวมถึงการคดัเลือกผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ องค์กร

เหล่าน้ีควรจะมีบทบาทอยา่งไร และควรมีมาตรการใดมาเสริมเพิ่มเติมใหส้อดคลอ้งกบัหลกัประชาธิปไตยและ

การมีส่วนร่วมของประชาชน ท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาลตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ อยา่งไร  



บทที ่๓ 
แนวทางในการคัดเลอืกผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ 

 
 ส าหรับบทน้ี จะเป็นการศึกษาเก่ียวกบัปัญหาท่ีควรก าหนดหลกัประกนัมิใหมี้การใชอ้งคก์รต ารวจเป็น
เคร่ืองมือในทางการเมืองและการกลัน่แกลง้กนัในทางกฎหมาย โดยจะน าหลกัประกนัท่ีก าหนดไวใ้นระบอบ
กฎหมายและแนวคิดทางทฤษฎีต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมาใช้ในการวิเคราะห์ เพื่อน าเสนอเก่ียวกบักระบวนการ
คดัเลือกผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งท่ีจะสามารถก่อใหเ้กิดหลกัประกนัในเร่ืองประสิทธิภาพและความสมคัรสมาน
สามคัคีของคนในชาติ และภายในองคก์รต ารวจได ้ตลอดจนสอดคลอ้งกบัหลกัอ านาจอธิปไตยเป็นของปวง
ชน การมีส่วนของประชาชนและความโปร่งใสในการบริหารราชการตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ไดก้ าหนดไว ้  ดงัน้ี  
 
๓.๑ ต ารวจกบัปัญหาการถูกใช้เป็นเคร่ืองมือในการปกครองและรักษาอ านาจ   
 องคก์รต ารวจจะถูกใชเ้ป็นเคร่ืองในการปกครองและรักษาฐานอ านาจของผูป้กครองเสมอ ดงัเช่นใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาในช่วงตน้ ๆ ก่อนการปฏิรูปองคก์รต ารวจเป็นต ารวจมืออาชีพและต ารวจยุคใหม่ท่ีอาศยั
หลกัการทางวทิยาศาสตร์และการบริหารงานดว้ยระบบคุณธรรม ตามท่ีกล่าวไปแลว้ในบทท่ี ๒ องคก์รต ารวจ
ของประเทศในยุโรป และประเทศก าลงัพฒันายิ่งสะทอ้นโครงสร้างอ านาจนิยมอยา่งชดัเจน โดยต ารวจจะถูก
สร้างข้ึนมาเป็นฐานก าลงัในการปฏิบติัภารกิจและด าเนินนโยบายของรัฐในรวมอ านาจไวท่ี้ศูนยก์ลาง องคก์ร
ต ารวจในลกัษณะน้ี จึงมีลกัษณะเป็นองค์กรต ารวจแห่งชาติ หรือ National Police Agency  โดยไม่ได้
กระจายอ านาจต ารวจซ่ึงแทจ้ริง มีเพียงหนา้ท่ีในการบริการแก่ประชาชน (Community Service) ไม่ใช่การกดข่ี
ข่มเหงประชาชนซ่ึงแทจ้ริงแลว้เป็นผูท้รงอ านาจอธิปไตยและเจา้ของประเทศอยา่งแทจ้ริง  อีกทั้งองคก์รต ารวจ
ในประเทศต่าง ๆ ย ังละเลยหลักการท่ีว่าต ารวจเป็นตัวแทนของชุมชนและประชาชน (Community 
representative) ในฐานะท่ีเป็นองคก์รบงัคบัใช้กฎหมายซ่ึงกฎหมายก็มีท่ีมาจากประชาชนนัน่เอง ดงันั้น การ
บงัคบัใช้กฎหมายของต ารวจจึงตอ้งด าเนินการโดยชอบธรรมและโปร่งใส สอดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐและนิติ
ธรรมทุกประการ   
  อยา่งไรก็ตาม ในทางความเป็นจริงแลว้ หาไดเ้ป็นไปตามทฤษฎีขา้งตน้แต่ประการใดไม่ ต ารวจไทยก็
มีลกัษณะไม่แตกต่างไปจากแนวคิดการสร้างองคก์รต ารวจเพื่อรับใชอ้  านาจผูป้กครองเท่านั้น ต ารวจไทยเพิ่ง
จะมีอ านาจในการจบักุมผูร้้ายในช่วงสมยัพระบาทสมเด็จพระนัง่เกลา้เจา้อยูห่วัเท่านั้น1 แต่หนา้ท่ีในการรักษา
ความสงบเรียบร้อยของสังคมเป็นหนา้ท่ีของประชาชนในชุมชนดว้ยกนัเองเป็นส าคญั แมจ้ะมีการปฏิรูประบบ
ต ารวจในสมยัรัชกาลท่ี ๔ โดยน าระบบองักฤษมาเป็นตวัแบบ แต่ก็เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในยา่นธุรกิจ
ส าคญั ๆ เท่านั้น อีกทั้งการน าระบบต ารวจองักฤษท่ีเป็นองค์กรกระจายอ านาจ มาใช้กับประเทศไทยใน
ขณะนั้น ยิ่งประสบปัญหาอย่างมาก เพราะจะตอ้งด าเนินการให้สอดคล้องกบันโยบายรวมศูนยอ์  านาจและ

                                                           
1
 ปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์, การบริหารงานต ารวจ, (กรุงเทพ: โอเดียนสโตร์, ๒๕๓๐) หน้า ๑๓๓ 
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อิทธิพลของการทหารดว้ย การจดักองก าลงั ยศ และเคร่ืองแบบต ารวจจึงมีลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกบักองก าลงัฝ่าย
ทหารมาโดยตลอด เม่ือบา้นเมืองเจริญข้ึน กองก าลงัต ารวจก็ไดรั้บการพฒันาใหม่ี้ความเขม้แข็งตามไปดว้ย  แต่
เม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแลว้ ในช่วงแรกของการเปล่ียนแปลงการปกครอง ต ารวจไม่ไดถู้กใชเ้ป็น
เคร่ืองมือทางการเมือง แต่เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีในการบงัคบัใช้กฎหมายในการรักษาความสงบเรียบร้อย
เท่านั้น จนกระทัง่ในปี พ.ศ.๒๔๙๒ ภายใตก้ารน าของ พ.อ.เผา่ ศรียานนท ์อธิบดีกรมต ารวจ (ยศสมยันั้น) เป็น
อธิบดีกรมต ารวจ ได้มีการใช้ก าลงัต ารวจปราบปรามและเข่นฆ่านักการเมืองท่ีก่อการรัฐประหารท่ีเรียกว่า    
กบฏวงัหลวง ตายในความควบคุมของเจา้หนา้ท่ีต ารวจท่ีสถานีต ารวจบางเขน เช่น นายทองเปลว ชลภูมิ นาย
ถวลิ อุดล นายจ าลอง ดาวเรือง นายทองอินทร์ ภูริพฒัน์ พร้อมกบันกัการเมืองอีกหลายคนท่ีถูกเจา้หนา้ท่ีต ารวจ
ยิงตายในเวลาต่อมา จนกระทัง่ปี พ.ศ.๒๕๐๐ มีการยึดอ านาจการปกครองโดย พล.อ.สฤษด์ิ ธนะรัชต ์ พร้อม
กบัเข้ามามีอิทธิพลในองค์กรต ารวจโดยฝ่ายทหารซ่ึงเป็นท่ีไวว้างใจของรัฐบาลในขณะนั้นมาโดยตลอด 
รวมถึงการปราบปรามประชาชนในเหตุการณ์นองเลือก เม่ือวนัท่ี ๑๔ ตุลาคม พ.ศ.๒๕๑๖ ดว้ย 2 
  การใช้ต ารวจเป็นเคร่ืองมือทางการเมือง และการบงัคบัใช้กฎหมายโดยผิดพลาด ก่อให้เกิดความ
แตกแยกและปัญหาทางสังคมอย่างรุนแรงยงัคงด าเนินต่อไปอย่างต่อเน่ือง ดงัจะเห็นไดจ้ากการใช้กองก าลงั
ต ารวจในการปราบปรามผูค้ ้ายาเสพติด ซ่ึงท าให้มีประชาชนเสียชีวิตจ านวนมาก และมีการฆ่าตดัตอน
ประชาชนท่ีถูกสงสัยว่าได้กระท าผิด การใช้ต ารวจเพื่อด าเนินคดีกับฝ่ายตรงข้ามในแต่ละยุคสมยัโดยใช้
กฎหมายท่ีทรงพลานุภาพ เช่น ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒  ดงัท่ีปรากฏในรายงานของคณะกรรมการ
อิสระตรวจสอบและคน้หาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) ซ่ึงมี ศ.ดร.คณิต ณ นคร เป็นประธาน3 
และการกล่าวหาอยา่งเล่ือนลอยโดยใชก้ฎหมายดงักล่าวเพื่อ “รักษาความสงบเรียบร้อย” ของสังคม แต่แทจ้ริง
แลว้ เป็นการบิดผนัการใชอ้  านาจตามกฎหมายท่ีเป็นอยู ่ท  าให้การบงัคบัใชก้ฎหมายของต ารวจไม่ไดรั้บความ
ยอมรับนบัถือ และต ารวจกลายเป็นเป้าหมายท่ีถูกสังคมส่วนหน่ึงรังเกียจ และถูกป้ายสีเสมอมา   
 จากปัญหาดงักล่าว ท าใหมี้ความพยายามในการพฒันาองคก์รต ารวจให้มีความเป็นวิชาชีพเสมอมา ไม่
วา่จะเป็นการแต่งตั้งคณะกรรมการต่าง ๆ ในระดบัรัฐบาลท่ีไดมี้การน าเสนอไปแลว้ในบทท่ี ๒  แต่อย่างไรก็
ตาม ในรายงานต่าง ๆ ท่ีน าเสนอโดยคณะกรรมการขา้งตน้ ซ่ึงลว้นแต่แต่งตั้งโดยฝ่ายบริหาร ยอ่มเป็นธรรมดา
ท่ีจะไม่มีการกล่าวถึงขอ้เสนอใด ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปรับปรุงวิธีการในการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจเพื่อให้
เป็นหลกัประกนัว่าผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติจะมีความมัน่คงในต าแหน่งหน้าท่ีการงาน ไม่ถูกกลัน่แกล้ง 
โยกยา้ยไดโ้ดยง่าย และในขณะเดียวกนัผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ เป็นผูมี้ความรู้ ความสามารถ มีสมรรถนะ
สูง ตลอดจนมีวิสัยทศัน์กวา้งไกล มีท่ีมาจากกระบวนการท่ีโปร่งใสเป็นท่ียอมรับไดข้องประชาชนและสังคม
ต ารวจโดยรวมดว้ย   

                                                           
2  เพิ่งอ้าง, หน้า ๑๒๗ – ๑๕๑  
3 ประชาไท, เปิดข้อเสนอ“คณิต ณ นคร”(ฉบับเต็ม) หนุนแก้ไข มาตรา112 ส่งตรงถึง “ยิ่งลักษณ”์ เมือ่วันท่ี ๓ 

กุมภาพันธ์ ๒๕๕๕, [Online], available at < http://prachatai.com/journal/2012/02/39096 > ( สบืค้นเมื่อ ๒๔ 
มิถุนายน ๒๕๕๖) 
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๓.๑ ข้อเสนอทางวชิาการเกีย่วกบัการแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ และการปรับปรุงองค์กรต ารวจ 
ในทางวิชาการ มีผูศึ้กษาในเร่ืองน้ี ไวห้ลายท่าน เช่น กิตติพิชญ ์โสภา ไดศึ้กษาเร่ืองปัญหาการแต่งตั้ง     

ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ในวิทยานิพนธ์คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลยัตาปี ในปี พ.ศ.๒๕๕๔ และ สิงห์ 

ปานะชา, ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้างของส านกังานต ารวจแห่งชาติ, วิทยานิพนธ์หลกัสูตรปริญญา

นิติศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวิทยาลยัอสัสัมชญั ปีการศึกษา ๒๕๕๓ รวมถึงงานวิจยัของ รศ.ดร.ศรีสมบติั โชค

ประจกัษ์ชดั, ศิริพล กุศลศิลป์วุฒิ และคณะ ในงานวิจยัเร่ืองการศึกษาแนวทางการปฏิรูประบบงานต ารวจ 

(Security Sector and Police Reform) ซ่ึงสนบัสนุนโดยมูลนิธิ Friedrich-Ebert-Stiftung Thailand ใน

ปี พ.ศ. ๒๕๕๔  ซ่ึงมีประเด็นการศึกษาท่ีตรงกนัเก่ียวกบัองค์ประกอบของ ก.ต.ช. และ ก.ตร. ตลอดจน

โครงสร้างขององคก์รต ารวจ ซ่ึงเก่ียวพนักบัแนวคิดในการแต่งตั้งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติโดยตรง    

รายงานวจิยั และคณะผูว้จิยั Friedrich-Ebert-Stiftung เสนอประเด็นปัญหาต่าง ๆ ดงัน้ี 

  ๑. องค์กรการควบคุมการบริหารงานต ารวจปัจจุบัน ไม่มีความเข้มแข็งและไม่มีขีดความสามารถใน

การคัดเลอืกผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ  

  คณะผูศึ้กษาวิจยั  Friedrich-Ebert-Stiftung เห็นว่า ในปัจจุบนัองค์ประกอบของ ก.ต.ช. และ 

ก.ตร. ท่ีมีองคป์ระกอบท่ีมาจากฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของฝ่ายการเมืองทั้งส้ิน ดงัจะ

เห็นไดจ้ากกรณี ก.ต.ช. นั้นประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงยุติธรรม ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงยุติธรรม เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ ผู ้

บญัชาการต ารวจแห่งชาติ เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิจ  านวน ๔ คน ซ่ึงไดรั้บการ

สรรหาจากกรรมการ ก.ต.ช. โดยต าแหน่งโดยการน าเสนอของนายกรัฐมนตรี 4  ส่วน ก.ตร. นั้นประกอบดว้ย 

นายกรัฐมนตรี ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ จเรต ารวจแห่งชาติ รองผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ เป็นกรรมการ

โดยต าแหน่ง  และใหมี้กรรมการผูท้รงคุณวฒิุอีก ๑๐ คน ประกอบดว้ย ก.ตร.ผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงเคยเป็นขา้ราชการ

ต ารวจและมาจากการเลือกตั้งของขา้ราชการต ารวจระดบัพนัต ารวจเอกข้ึนไป จ านวน ๕ คน และ ผูท้รงคุณวุฒิ

ท่ีไม่เป็นขา้ราชการอีกจ านวน ๖ คน ซ่ึงไดรั้บการเสนอช่ือและคดัเลือกโดยท่ีประชุมของ ก.ตร.โดยต าแหน่ง

และ ก.ตร.ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมาจากการเลือกตั้งของขา้ราชการต ารวจ  จากลกัษณะดงักล่าว จึงท าให้เห็นว่าทั้ง ก.

ต.ช. และ ก.ตร. ต่างมีลกัษณะท่ีเป็นองคก์รท่ีมีฝ่ายการเมืองเป็นองคป์ระกอบจ านวนมาก และกรรมการ ก.ต.ช. 

ส่วนใหญ่ในปัจจุบนั ก็มีภาระประจ าลน้มืออยูแ่ลว้ จึงไม่ศึกษาและเสนอแนะนโยบาย ระเบียบ กฎเกณฑ์ใด ๆ 

ในการบริหารราชการต ารวจให้เป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยรวมไดเ้ลย  ส่วน ก.ตร. นั้นก็มีผูบ้งัคบับญัชา
                                                           

4 โปรดดูพระราชบญัญัตติ ารวจแหง่ชาติ พ.ศ.2547 มาตรา ๑๖ –๒๐  
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ระดบัสูงขององคก์รเป็นกรรมการจ านวนมาก และกรรมการโดยต าแหน่งเหล่านั้นก็เป็น ผูพ้ิจารณาคดัเลือก

รายช่ือบุคคลท่ี “เหมาะสม” ในการเป็นกรรมการผูท้รงคุณวุฒิอีกชั้นหน่ึง5   ลกัษณะโครงสร้างดงักล่าวน้ี ท า

ให้องคก์รน้ี จึงสะทอ้นถึงสถานะของการเป็นพรรคพวกเดียวกนั ในการจดัสรรและกระจายประโยชน์เก้ือกูล

กนัเท่านั้น เน่ืองจากโดยโครงสร้าง ก.ต.ช.นั้น ผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงในฝ่ายประจ า ยอ่มไม่อาจจะมีมติขดัหรือ

แยง้กบัความตอ้งการของฝ่ายการเมืองได ้ในขณะท่ี  ก.ตร.เอง ผูบ้งัคบับญัชาในระดบัสูงขององคก์รต ารวจ ก็

ไม่อาจจะมีมติท่ีขดัแยง้กบันายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นผูท่ี้มีอ านาจในการคดัเลือกผูเ้หมาะสมในการด ารงต าแหน่งผู ้

บญัชาการต ารวจแห่งชาติ และให้คุณให้โทษได้  องค์กรดงักล่าวจึงมีลกัษณะท่ีไม่อาจจะก าหนดนโยบาย

ทางการบริหาร หรือปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน และขา้ราชการต ารวจท่ีตั้งใจปฏิบติัหนา้ท่ีไดเ้ลย   

   จากลักษณะขององค์กรควบคุมการบริหารงานต ารวจของไทยมีทั้ ง ก.ต.ช. และ ก.ตร. ซ่ึงมี

องคป์ระกอบส่วนใหญ่มาจากฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายประจ าท่ีอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของฝ่ายการเมืองไดอ้ยา่งชดัแจง้ 

จึงควรมีการพิจารณาปรับปรุงองคก์รการบริหารงานต ารวจข้ึนใหม่ คณะผูว้ิจยัของมูลนิธิ Friedrich-Ebert-

Stiftung จึงเห็นวา่ควรจะสร้างความแขง็แกร่งทางการบริหารงานต ารวจให้มีหลกัประกนัความเป็นอิสระและ

การปฏิบติัหน้าท่ีตามหลกัวิชาชีพข้ึนใหม่ เรียกว่าคณะกรรมการควบคุมและติดตามการบริหารงานต ารวจ  

หรือ กก.ตร.  

 “กก.ตร. น้ี จะตอ้งมีผูแ้ทนจากภาคประชาชนผา่นฝ่ายการเมืองและประชาชนโดยตรง ซ่ึงจะตอ้งไม่ใช่

ขา้ราชการต ารวจ เพื่อป้องกนัมิให้ขดักนัซ่ึงผลประโยชน์ (conflict of interest) ในลกัษณะการขดักนัซ่ึง

ผลประโยชน์เพราะโครงสร้าง (Structural Bias) และการขดักนัเพราะสถานะของแต่ปัจเจกชน เช่น กรณี

ผูบ้ ังคบับัญชาระดับสูงเป็น กก.ตร. ด้วย ย่อมจะมีข้อครหาในด้านต่าง ๆ เช่น การแต่งตั้ งโยกยา้ยท่ีเอ้ือ

ประโยชน์ซ่ึงกนัและกนั หรือการละเวน้ไม่ตรวจสอบการบริหารงานต ารวจซ่ึงตนเองมีส่วนไดเ้สียอยู ่เป็นตน้   

คณะผูว้ิจยัเห็นว่า ควรน ารูปแบบองค์กรควบคุมการบริหารงานต ารวจของญ่ีปุ่น ซ่ึงเรียกว่า The National 

Public Safety Commission 6 ซ่ึงมีลกัษณะโครงสร้างองคก์รต ารวจท่ีคลา้ยคลึงกนัมาประยุกตใ์ชก้บัต ารวจ

ไทยอยา่งมาก โดย กก.ตร. น้ี จะมีนายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ ซ่ึงไม่มีอ านาจในการออกเสียงใด ๆ 

และกรรมการผูท้รงคุณวฒิุท่ีไดรั้บการคดัสรรและแต่งตั้งจากนายกรัฐมนตรี โดยไดรั้บความเห็นชอบจากสภา

นิติบญัญติัแห่งชาติ  กรรมการมีวาระ ๕ ปี ปฏิบติัหนา้ท่ีเต็มเวลา จ านวนไม่เกิน ๔ คน โดยจะตอ้งไม่เป็นหรือ   

                                                           
5 โปรดดูพระราชบัญญตัิต ารวจแหง่ชาติ พ.ศ.2547 มาตรา 30 ประกอบ มาตรา 35 
6 ที่มา Police of Japan 2009, [Online]. available at, http://www.npa.go.jp/english/kokusai/Web1.htm,  

(last visited April 27, 2012)  

http://www.npa.go.jp/english/kokusai/Web1.htm
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ผูท่ี้เคยเป็นขา้ราชการต ารวจหรือขา้ราชการอยัการ ในระยะเวลา ๕ ปี ก่อนได้รับการแต่งตั้ง นอกจากน้ี 

กรรมการจะมาจากการเสนอช่ือของพรรคการเมืองเดียวกนัเกินสองคนไม่ได้  ซ่ึงจะสร้างความเป็นกลาง

ทางการเมือง นอกจากน้ี ยงัสามารถขจดัปัญหาความขดักนัของสถานะขา้งตน้ไปได ้เน่ืองจาก กก.ตร. น้ีจะไม่มี

องคป์ระกอบจากผูบ้งัคบับญัชาขององคก์รต ารวจเลย จึงเป็นหลกัประกนัวา่จะสามารถลดระบบอุปถมัภไ์ดเ้ป็น

อย่างดี และสร้างความสง่างามให้กับผูบ้ริหารงานขององค์กรต ารวจในการตรวจสอบและประเมินการ

ปฏิบติังานของขา้ราชการต ารวจไดอ้ยา่งเตม็ท่ีโดยไม่มีขอ้ครหาเร่ืองผลประโยชน์ขดักนัโดยเชิงโครงสร้างดว้ย 

องค์กร กก.ตร. ในระดบัชาติน้ี ควรจะมีบทบาทส าคญัในการคดัเลือกและเสนอการแต่งตั้งไปยงั

นายกรัฐมนตรีดว้ย นอกจากจะมี กก.ตร. ในระดบัชาติแลว้ ยงัควรสร้างองคก์ร กก.ตร. ระดบัจงัหวดั ข้ึนมาท า

หน้าท่ีก ากบัดูแลการบริหารงานต ารวจในระดบัจงัหวดัเช่นเดียวกบัองค์กรต ารวจญ่ีปุ่น ท่ีมีคณะกรรมการ 

Prefectural Public Safety Commission ประจ าแต่ละจงัหวดั ทั้งน้ีเพื่อให้ องคก์รต ารวจระดบัจงัหวดัมี

ความคล่องตวัและสามารถสนองตอบความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งทนัท่วงที  กก.ตร.จงัหวดั จะมีท่ีมา

จากบุคลากรท่ีได้รับการยอมรับนับถือและผ่านการคดัสรร และเห็นชอบจากวุฒิสภา ซ่ึงจะประกอบด้วย

กรรมการ  ๓-๕ คน ข้ึนอยู่กบัจ านวนประชากรและขนาดของจงัหวดั  โดย กก.ตร. น้ีจะตอ้งเป็นผูเ้สนอแนะ

และเห็นชอบในการแต่งตั้งหวัหนา้ต ารวจในระดบัจงัหวดั และผา่นความเห็นชอบของ กก.ตร. ระดบัภาค ซ่ึงผู ้

ท่ีจะได้รับการเสนอช่ือเป็นหัวหน้าต ารวจจงัหวดั จะต้องมีผลงานโดดเด่น ผ่านการประเมินความรู้และ

ความสามารถ และความคิดเห็นของประชาชนในจงัหวดันั้น ๆ ประกอบกนั  ส าหรับบทบาทของ กก.ตร. ใน

ระดบัจงัหวดันั้น จะมีหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและติดตามผลการปฏิบติังานเจา้หน้าท่ีต ารวจภายใน

จงัหวดัของตน โดยใหถื้อเป็นเจา้พนกังานและปฏิบติังานเตม็เวลา    
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คณะกรรมการเพ่ือความปลอดภยั

 

ภาพท่ี ๑ : แสดงองคป์ระกอบของคณะกรรมการเพื่อความปลอดภยัแห่งชาติ และ คณะกรรมการเพื่อความ

ปลอดภยัในระดับจงัหวดั  ซ่ึงมีจุดเช่ือมโยงในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีต ารวจทั้งส่วนกลางและส่วน

ทอ้งถ่ิน  

 ๒. คณะผูว้ิจยัขา้งตน้ ยงัได้เสนอว่า ในอนาคตแลว้ ในการปรับปรุงพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ

เพื่อป้องกนัปัญหาการขดักนัของบทบาทของ ก.ตร. และเพื่อท าให้การปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รการบริหารงาน

กลางใหมี้ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน  โดยจะตอ้งด าเนินการใหส้อดคลอ้งกบัการสถาปนา กก.ตร. ขา้งตน้  ดงัน้ี  

     ๑) ยบุเลิก ก.ต.ช. และ ก.ตร. ให้มีเพียง กก.ตร. เพียงองคก์รเดียว ซ่ึงท างานเต็มเวลา และเป็น

เจา้พนกังานตามกฎหมาย ซ่ึงจะตอ้งรับผดิตามกฎหมายอยา่งรุนแรงหากใชอ้ านาจโดยไม่ชอบ  

       ๒) กก.ตร. จะตอ้งประกอบดว้ยกรรมการเพียง ๕ คน มีทั้ง กก.ตร.ระดบัชาติ และ กก.ตร. ใน

ระดบัจงัหวดั โดยมีท่ีมาจากฝ่ายการเมือง โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมีตวัแทนฝ่ายการเมืองท่ี

คดัเลือกกันเองอีกไม่เกิน ๒ คน  ซ่ึงจะเป็นนักการเมืองและเป็นข้าราชการหรือประกอบอาชีพท่ีขดัแยง้

ผลประโยชน์ในการปฏิบติังานของต ารวจไม่ได ้นอกจากน้ี ยงัประกอบดว้ย ฝ่ายประชาชน ท่ีสมคัรเขา้รับการ

คดัเลือกโดยตรงและผ่านคณะกรรมการตรวจสอบประวติั และสรรหาจากสภาผูแ้ทนราษฎร อีก ๒ คน โดย

กระบวนการตรวจสอบประวติั การสัมภาษณ์และการจะตอ้งมีการถ่ายทอดสดผา่นโทรทศัน์  
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    ๓) ประธาน กก.ตร. ไม่มีอ านาจหนา้ท่ีใด ๆ นอกจากการเสนอความคิดเห็นและการน าเสนอ

นโยบายให ้กก.ตร.เห็นชอบ เวน้แต่กรณีคะแนนเสียงเท่ากนั ใหป้ระธาน กก.ตร. ช้ีขาด  

    ๔) การผลกัดนันโยบายให้ด าเนินการโดยการแต่งตั้ง อนุกรรมการข้ึนมา โดยจะตอ้งมีคุณวุฒิ 

ความรู้ ความสามารถ เป็นท่ีประจกัษ ์และจะตอ้งเป็นผูป้ฏิบติังานเตม็เวลาเช่นเดียวกนั   

     ๕) ส านกังานฝ่ายเลขานุการ ใหย้กสถานะ ส านกังาน ก.ต.ช. ในปัจจุบนั กบั ส านกังาน ก.ตร. 

รวมกนัให้เป็นอิสระจากผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ มาข้ึนในบงัคบับญัชาของ กก.ตร. อย่างเด็ดขาด โดย

ผูบ้ริหารและขา้ราชการในสังกดัส านกังานเลขานุการ กก.ตร. จะมีสถานะเป็นขา้ราชการพลเรือน (Civilian 

Officers) ท่ีสังกดั กก.ตร. มีระเบียบบริหารราชการ เงินเดือน และก าลงัพลเป็นอิสระจากส านกังานต ารวจ

แห่งชาติ และให้ส านกังานน้ี ขนาดกะทดัรัด และมีสถานะสูงกว่าหรือเทียบเท่าผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 

เพื่อใหส้ามารถควบคุมและประสานงานกบัส านกังานต ารวจแห่งชาติไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ   

๓. ส าหรับต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาตินั้น คณะผูว้ิจยัดงักล่าวไดเ้สนอให้ มีการน าระบบการ

คดัเลือกจากสหรัฐอเมริกามาพิจารณาผสมผสานกบัระบบท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนั ดงัน้ี 

การสรรหาผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ อาจก าหนดให้มีทางเลือกในการคดัเลือกจากผูส้มคัรใจเขา้รับ

การคดัเลือกจากภายนอกองค์กรต ารวจ โดยค านึงถึงปัจจยัเร่ืองประสบการณ์ ความรู้ความสามารถ และ

ความส าเร็จในการปฏิบติังานในอดีตมาประกอบกนั โดยมีคณะกรรมการคดัเลือกท่ีได้รับการแต่งตั้งจาก

รัฐสภา และมีกระบวนการสรรหาท่ีชัดเจน มีระบบการสัมภาษณ์ซักถามประวติัและแนวคิดในการบริหาร

ราชการต ารวจและการให้บริการแก่สังคมถ่ายทอดสดผ่านสถานีวิทยุ เพื่อก าหนดให้เป็นพนัธะสัญญาในการ

ปฏิบติังานต่อประชาชน ทั้ งน้ี ระบบเปิดจะไม่ปิดโอกาสท่ีจะคัดเลือกจากข้าราชการต ารวจระดับรองผู ้

บญัชาการต ารวจแห่งชาติท่ียงัอยูใ่นต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ แต่จะตอ้งผา่นกระบวนการสัมภาษณ์เช่นเดียวกนั  

๓.๒ สภาพในปัจจุบันและข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ 

 จากการศึกษาเปรียบเทียบเก่ียวกับการเสนอช่ือผูเ้หมาะสมเพื่อด ารงต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจ
แห่งชาติ (ผบ.ตร.) ตาม พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ในปัจจุบนั พบว่ากฎหมายปัจจุบนัให้อ านาจแก่
นายกรัฐมนตรีเพียงผูเ้ดียวในการเสนอช่ือขา้ราชการต ารวจท่ีมียศพลต ารวจเอก เข้าท่ีประชุม ก .ต.ช. เพื่อ
พิจารณาใหค้วามเห็นชอบ โดยกฎหมายไม่ไดก้  าหนดระบวนการในการคดัเลือกไวใ้นลกัษณะเดียวกนักบัการ
คดัเลือกหวัหนา้ต ารวจ (Police Chief) ในสหรัฐอเมริกาแต่ประการใด  กระบวนการในการคดัเลือกหวัหนา้
ต ารวจ หรือ ผบ.ตร. ของไทย จึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความโปร่งใส ตรวจสอบได ้ตามหลกัธรรมมาภิบาล
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ตามท่ีไดเ้สนอไวใ้นบทท่ี ๒ และยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารราชการแนวใหม่ กบัหลกัประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม ดงัแผนภาพท่ีจะน าเสนอ ดงัน้ี  
 

สภาพที่พึงประสงค์ของการสรรหาผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ (ผบ.ตร.) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

     
 
 
 
แผนภาพท่ี ๒ ขั้นตอนท่ีพึงประสงคแ์ละสถานะท่ีเป็นจริงในการแต่งตั้ง ผบ.ตร.  

การประกาศรับสมัครบุคคลที่มีสทิธิ    
เข้ารับการคัดเลือกเป็น ผบ.ตร.                    

ตามเกณฑ์ที่ ก.ต.ช.บัญญัติไว ้เพ่ือเข้า
รับการสัมภาษณ์และตรวจสอบประวัติ 

การสัมภาษณ์และแสดงวิสัยทัศน ์ก.ต.ช.
และคณะกรรมการคัดเลือกฯ ๒ คณะ ผ่าน

วิทยุและโทรทัศน์ฯ ให้ประชาชนทราบ 

คณะกรรมการฯ ลงคะแนนเสียง
คัดเลือกคะแนน สูง 2 ล าดับ             

เข้าสู่กระบวนการต่อไป 

ก.ต.ช.คัดเลือกโดยการ
ลงคะแนนเสียงลับเพ่ือเลือก 

ผบ.ตร 

นายกรัฐมนตรี 
เสนอไปยังวุฒิสภาฯ      

เพ่ือให้ความเห็นชอบฯ เพ่ือ
เสนอแต่งต้ังต่อไป 

สภาพที่พึงประสงค์ 

 

สภาพที่เป็นอยู่ 

นายกรัฐมนตรีเสนอชื่อพลต ารวจเอก  
๑ นาย เข้าท่ีประชุม ก.ต.ช. 

ก.ต.ช. เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบให้ด ารง
ต าแหน่ง ผบ.ตร. ตามที่นายกพิจารณา

เสนอ 

นายกรัฐมนตรีโปรดเกล้าฯ แต่งต้ัง ผบ.ตร. 
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จากกรอบสภาพความเป็นอยูใ่นปัจจุบนั จะเห็นไดว้า่ตามพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ 
การคดัเลือกผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาตินั้น ไม่มีหลกัเกณฑ์ใด ๆ นอกจากให้เป็นดุลพินิจแก่นายกรัฐมนตรีใน
การคดัเลือก โดยถือว่านายกรัฐมนตรีเป็นผูแ้ทนปวงชนชาวไทย การคดัเลือกหัวหน้าส่วนราชการจึงเป็น
ดุลพินิจของผูแ้ทนปวงชนโดยล าพงั โดยทฤษฎีประชาธิปไตยแบบสุดโต่งดงักล่าว จึงไม่สอดคลอ้งกบัแนวคิด
ในการสร้างหลกัประกนัความเป็นอิสระในการปฏิบติังานของต ารวจในฐานะผูบ้งัคบัใช้กฎหมาย ไม่เปิด
โอกาสให้ทั้งต ารวจซ่ึงถือเป็นเพื่อนร่วมวิชาชีพ (Peer profession) และประชาชนซ่ึงถือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
โดยตรง ท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการแต่งตั้ง ผบ.ตร. เขา้มามีส่วนร่วมในการคดัเลือก ผบ.ตร. แต่ประการใด  
นอกจากน้ี ฝ่ายการเมืองยงัมีอิทธิพลโดยตรงในการด ารงอยูห่รือการปลด ผบ.ตร. ออกจากต าแหน่งไดโ้ดยง่าย 
โดยไม่ตอ้งผ่านความเห็นชอบจากองค์กรบริหารงานบุคคลหรือก ากบันโยบายใด ๆ ของส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ ตลอดจนไม่ต้องความเห็นชอบของวุฒิสภา ดังเช่นท่ีก าหนดรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญและ
พระราชบญัญติัองคก์รอยัการฯ พ.ศ.๒๕๕๓ ท่ีกล่าวไปแลว้   
 สภาพองค์กรต ารวจ จึงมีลกัษณะท่ีองค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่ายการเมืองสามารถเขา้มาครอบง าและมี
อิทธิพล ตลอดจนใช้ต ารวจเป็นเคร่ืองมือในการรักษาผลประโยชน์หรือบงัคบัใช้กฎหมายโดยบิดผนัจาก
ความชอบธรรมไดโ้ดยง่าย  ทั้งน้ีสืบ เน่ืองมาจากบทบญัญติัในพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ท่ี
ถูกตราข้ึนโดยฝ่ายการเมืองนัน่เอง  ดงัจะเห็นไดจ้ากประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างองคก์รท่ีควบคุมนโยบาย
และการบริหารงานของส านกังานต ารวจแห่งชาติ (ก.ต.ช. และ ก.ตร.) ท่ีมีลกัษณะท่ีเอ้ือต่อการครอบง าโดยฝ่าย
การเมืองและขา้ราชการประจ าจากองคก์รภายนอกส านกังานต ารวจแห่งชาติ ซ่ึงอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลทางการเมือง
ของรัฐบาลทั้งส้ิน ไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางออ้มดงัได้กล่าวไปแล้วในส่วนแรก ดงันั้น จึงสมควรแกไ้ข
บทบัญญัติ พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ เพื่อให้เป็นองค์กรท่ีพึงประสงค์ สอดคล้องกับทฤษฎี
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม และหลักการบริหารตามหลักธรรมาภิบาล รวมถึงหลัก Collaborative 

Governance ดงัท่ีแสดงไวใ้นแผนภาพตามหลกัองคก์รท่ีพึงประสงคด์งักล่าวขา้งตน้ ดงัน้ี 
  ๑. ผูว้ิจยัเห็นว่า ผบ.ตร. เป็นต าแหน่งท่ีมีความส าคญั และหลีกไม่พน้ท่ีจะตอ้งรับการสนบัสนุนจาก
ฝ่ายการเมืองในการปฏิบติังาน การขาดการเช่ือมโยงระหวา่งภาคประชาชนกบัส่วนราชการใด ๆ อยา่งเด็ดขาด
จึงถือวา่ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการในระบอบเสรีประชาธิปไตย ดงันั้น การมีโครงสร้างและการคดัเลือก ผบ.ตร. 
ท่ีเป็นอิสระเช่น องค์กรอยัการ หรือองค์กรตุลาการ จึงไม่ใช่ลกัษณะท่ีพึงประสงค์ขององค์กรทุกองค์กรใน
ระบอบเสรีประชาธิปไตย เพราะจะท าให้ขาดลกัษณะท่ีเป็น Social Contract ระหว่างผูน้ าองค์กรกับ
ประชาชนไปโดยทนัที  
   ๒. ผูว้ิจยัเห็นด้วยกับข้อเสนอของคณะวิจยัจาก Friedrich-Ebert-Stiftung Thailand ว่า การ
คดัเลือกหวัหน้าต ารวจจะตอ้งมีความโปร่งใสและตรวจสอบได ้ ซ่ึงอาจจะด าเนินการโดยหลายทางเลือกเช่น 
ระบบปิดจากขา้ราชการต ารวจเท่านั้น และระบบเปิดซ่ึงคดัเลือกจากผูมี้ประสบการณ์และประสบความส าเร็จ
ในการบริหารราชการแผน่ดินมาก่อน ผา่นกระบวนการสรรหาโดยคณะกรรมการคดัเลือก เช่นเดียวกบัองคก์ร
ต ารวจสหรัฐอเมริกา ท่ีจะตอ้งมีการตรวจสอบคุณสมบติัทั้งในด้านความรู้ความสามารถ ประสบการณ์และ
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ทกัษะในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ตลอดจนวิสัยทศัน์ในการพฒันาองค์กรต ารวจในอนาคตด้วย ตามท่ีได้
น าเสนอไวใ้นบทท่ี ๒ แลว้   
 ๓. อย่างไรก็ตาม การด าเนินการตามขอ้ ๑. และ ๒. จะเป็นกรณีท่ีจะตอ้งมีการแกไ้ขกฎหมาย ไดแ้ก่ 
พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ หลายประการ เช่น การแก้ไขท่ีมาของ ผบ.ตร. โครงสร้างและอ านาจ
หนา้ท่ี ก.ตช. และ ก.ตร.  ตลอดจนการด าเนินการท่ีสอดคลอ้งกบัขอ้เสนอของคณะผูว้ิจยัตามท่ีกล่าวไปแลว้ใน
ส่วนแรก  การด าเนินการดงักล่าว ยอ่มเป็นเร่ืองยาก และมีความเป็นไปไดน้อ้ย เพราะจะท าให้มีผลเป็นการลด
อ านาจของฝ่ายการเมืองท่ีจะเขา้มาควบคุมองคก์รต ารวจโดยตรง ดงันั้น หากจะมีการแกไ้ขในส่วนภายในของ
องคก์รต ารวจเอง ก็จะริเร่ิมจากความจริงใจและจริงของนายกรัฐมนตรี ท่ีจะอาศยัอ านาจในฐานะประธาน     ก.
ต.ช. ตาม พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ในการตราระเบียบ ก.ต.ช. เพื่อก าหนดแนวทางรับสมคัรและ
กระบวนการสรรหา ผบ.ตร. โดยให้มีคณะกรรมการคดัเลือกท่ีมาจากหลายภาคส่วน และจากกลุ่มต ารวจท่ีมี
ส่วนไดเ้สียในฐานะผูร่้วมงานในอนาคต ตลอดจนประชาชนจากภาคการศึกษา อาชญาวิทยา และกระบวนการ
ยุติธรรมดว้ยกนั  ตลอดจนกระบวนการคดัเลือก สัมภาษณ์ และประเมินผลตามหลกัวิทยาศาสตร์อยา่งแทจ้ริง 
กรณีน้ีจะสามารถประกนัไดว้่า กระบวนการดงักล่าวจะโปร่งใส ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจะเขา้ใจและ
ยอมรับได้ว่ากระบวนการดงักล่าวจะได้บุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถ มีทกัษะและวิสัยทศัน์ในการน าพา
องคก์รต ารวจใหมี้ความเจริญกา้วหนา้และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนไดเ้ป็นอยา่งดี  
 ๔. นอกจากน้ี ยงัจะตอ้งสร้างหลกัประกนัความมัน่คงให้แก่ต าแหน่ง ผบ.ตร. มิให้ถูกปลดไดโ้ดยง่าย 
แต่จะตอ้งผ่านความเห็นชอบของ ก.ต.ช. และวุฒิสภา ด้วย โดยในอนาคตจะตอ้งมีการแก้ไขกฎหมายให้
สอดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าวต่อไป  



บทที ่4 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

  
  จากการศึกษาจากบทท่ี ๒ และ ๓ จะเห็นไดว้า่ ต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ มีความส าคญั
อยา่งมากในฐานะผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย ซ่ึงสามารถบนัดาลสุขทุกขใ์หแ้ก่พี่นอ้งประชาชนได ้โดยเฉพาะอยา่ง
ยิ่ง หากมีการใชอ้  านาจในทางท่ีไม่ชอบ สามารถบงัคบับญัชาต ารวจให้กระท าการส่ิงท่ีอาจจะผิดกฎหมาย 
หรือไม่ชอบธรรม เลือกปฏิบติัอยา่งไม่เป็นธรรมแลว้ จะน ามาซ่ึงความแตกแยกในสังคมไดอ้ยา่งง่าย เพราะ
หาก          ผูบ้ญัชาการต ารวจมาจากการเมืองโดยไม่ไดรั้บความยินยอมพร้อมใจหรือยอมรับจากบุคลากร
ในสายวิชาชีพเดียวกนัก็จะท าให้ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติไม่อาจจะบริหารงานไดป้ระสบผลส าเร็จได ้
รวมถึงการท่ี  ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติท่ีไม่มีหลกัประกนัเร่ืองความรู้ความสามารถ ไม่มีทกัษะ หรือไม่
วิสัยทศัน์ ขาดความยอมรับจากประชาชนแลว้1 ก็ยากท่ีจะด าเนินนโยบายในการรักษาความสงบเรียบร้อย
ในประสบผลส าเร็จได้ โดยเฉพาะในช่วงท่ีสังคมต้องการนักประนีประนอม มีความเป็นกลางสูง มี
ความสามารถและทกัษะการแกไ้ขปัญหาสูงแลว้ ต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติยิ่งจะตอ้งไดรั้บการ
ยอมรับจากทุกภาคส่วนอย่างยิ่งยวด ตลอดจนการมีนโยบายท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัสุจริต (Good faith) 
บงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเป็นกลาง (Impartiality) และมีกระบวนการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเป็นธรรม เสมอ
ภาคโดยไม่เลือกปฏิบติัอยา่งไม่เป็นธรรมบนพื้นฐานของเช้ือชาติ ศาสนา และความคิดเห็นทางการเมืองท่ี
แตกต่างกนั  
๔.๑ ผลการศึกษา  
 จากการศึกษาพบว่า ระบบการคดัเลือกหัวหน้าต ารวจของไทย ซ่ึงเป็นไปตาม พ.ร.บ.ต ารวจ
แห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ มีลกัษณะพิเศษ ดงัน้ี 
  ๑.เป็นระบบท่ีใหอ้ านาจดุลพินิจแก่นายกรัฐมนตรีเพียงผูเ้ดียวในการท่ีเลือกขา้ราชการต ารวจท่ีมียศ
พลต ารวจเอก ข้ึนมาเพื่อเสนอให ้ก.ต.ช. เห็นชอบ โดย ก.ต.ช. ไม่มีบทบาทอะไรในการสรรหา หรือร่วมใน
กระบวนการคดัเลือกแต่ประการใด   ก.ต.ช. สามารถกระท าไดเ้พียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบเท่านั้น อีกทั้ง
ไม่มีกฎหมายหา้มมิใหเ้สนอช่ือขา้ราชการต ารวจคนเดิมท่ี ก.ต.ช.ไม่เห็นชอบใหเ้ป็น ผบ.ตร. อีกดว้ย  

๒.เป็นระบบท่ีไม่สอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ 
มาตรา ๗๘(๔)(๕) ท่ีก าหนดให้รัฐบาลจะตอ้งพฒันาระบบราชการให้มีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส 
ตรวจสอบได้ และค านึงถึงความมีส่วนร่วมของประชาชน ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อมก็ตาม 

                                                           

  1 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Tom R. Tyler, Why People Obey the Law, Princeton University 
Press, 2006   (ท่านศาสตาจารย์ Tom Tyler อธิบายว่า ประชาชนจะเคารพกฎหมาย ถ้ายอมรับในตัวเจ้าหน้าที่ต ารวจ
ว่าจะมีการปฏิบัติที่มีหลักสุจริต (Good faith) มีความสุภาพ และมีการบังคับใช้กฎเกณฑ์ที่เป็นธรรม เสมอภาค เท่า
เทียมกัน)  
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เน่ืองจากกระบวนการคดัเลือกท่ีผูท่ี้มีความเหมาะสมในการเป็น ผบ.ตร. อยู่ท่ีดุลพินิจของนายกรัฐมนตรี
เท่านั้น  

๓. เป็นระบบท่ีไม่สอดคล้องกับหลกัการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม และการบริหารรัฐกิจ
สมยัใหม่ ท่ีไม่วา่จะเป็นประชาชนท่ีมีส่วนไดเ้สีย (Stake holder) และบุคลากรร่วมวิชาชีพต ารวจ (Peer 

Profession)  ควรจะตอ้งมีส่วนร่วมในการประเมินความรู้ความสามารถ และเขา้ไปมีส่วนร่วมในการ
แสวงหาและคดัเลือก ตลอดจนฟังวิสัยทศัน์ของผูน้ าองคก์รต ารวจคนใหม่ ตามหลกั Good Governance 

& Collaborative Governance เพื่อใหเ้กิดการยอมรับและปฏิบติังานใหบ้รรลุเป้าหมายไดเ้ป็นอยา่งดี 
๔. เป็นระบบท่ีไม่สอดคล้องกับแนวคิดในการกระจายอ านาจ และขาดหลักประกันเก่ียวกับ

คุณภาพความรู้ความสามารถ สมรรถนะ และทกัษะในการแกไ้ขปัญหา ตลอดจนวิสัยทศัน์ท่ีกวา้งไกลของ
ผูน้ าองคก์รต ารวจ ซ่ึงต่างจากการคดัเลือกหวัหน้าต ารวจในสหรัฐอเมริกาท่ีจะตอ้งมีกระบวนการประกาศ
ประชาสัมพนัธ์ การเชิญเช้ือบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถมาสมัครเป็นหัวหน้าต ารวจ การจดัตั้ ง
คณะกรรมการคดัเลือก (Search Committee) การสัมภาษณ์และตรวจสอบประวติัเชิงลึก การเขา้ถึงและ
ตรวจสอบความพึงพอใจประชาชนจากการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีต ารวจดงักล่าวเคยรับผิดชอบอยู ่
ฯลฯ ซ่ึงลว้นแต่จะเป็นหลกัประกนัไดว้า่ ชุมชนจะมีความพอใจในตวัหวัหนา้ต ารวจคนใหม่  

๕. เป็นระบบท่ีให้อ านาจแก่คน ๆ เดียวในการคดัเลือก ต่างจากระบบของสหรัฐอเมริกาท่ีมีการ
จดัตั้งคณะกรรมการสรรหาจากประชาชนท่ีเป็นยอมรับจากหลากหลายวิชาชีพ ไม่วา่จะเป็นดา้นการศึกษา 
ธุรกิจ รวมถึงดา้นกระบวนการยุติธรรม เพื่อมาสัมภาษณ์ ทั้งน้ีได ้ตั้งกลุ่มร่วมสัมภาษณ์จากหลากหลาย
อาชีพ รวมถึงขา้ราชการต ารวจซ่ึงถือเป็น Peer Profession ท่ีจะเขา้ไปร่วมระดมความคิดเห็น ตรวจสอบ
ประวติั ตั้งค  าถาม และซกัถามผูส้มคัรในการเป็นหวัหนา้ต ารวจดว้ย  

๖. เป็นระบบท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองอยา่งมาก แตกต่างจากระบบการคดัสรรผูน้ าขององคก์ร
ในกระบวนการยุติธรรมอ่ืน ๆ ของประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นองค์กรอยัการ และศาลยุติธรรม ท่ีจดัเป็น
ระบบปิดอย่างชดัแจง้ กล่าวคือ ทั้งองค์กรอยัการและศาลยุติธรรมไม่ไดใ้ห้โอกาสฝ่ายการเมืองเขา้ไปยุ่ง
เก่ียวกบัใด ๆ เวน้แต่องค์กรอยัการท่ีก าหนดให้การคดัเลือกอยัการสูงสุด จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก
วุฒิสภาด้วย อย่างไรก็ตาม ผูว้ิจยัเห็นว่าระบบปิดน้ี ไม่สอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตยท่ีจะตอ้งให้
ประชาชน หรือผูแ้ทนเขา้ไปมีส่วนในกระบวนการคดัเลือกหรือกระบวนการตรวจสอบการใช้อ านาจ
อธิปไตยซ่ึงแทจ้ริงเป็นอ านาจของประชาชนเอง ดงันั้น องคก์รท่ีใชอ้  านาจอธิปไตยรวมถึงองคก์รศาลและ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นส านักงานอยัการสูงสุด ตอ้งยินยอมให้ผูแ้ทนปวงชนเข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการตรวจสอบและการคดัสรรผูน้ าองคก์รดงักล่าวดว้ย  
 
๕.๒ ข้อเสนอแนะ  
 นอกจากผูศึ้กษาวิจยัจะเห็นพอ้งดว้ยกบัหลกัการทางทฤษฎีท่ีน าเสนอไวใ้นบทท่ี ๒ รวมถึงผลการ
ศึกษาวิจยัของนกัวิชาการหลายท่านท่ีเสนอไวใ้นบทท่ี ๓ แลว้ โดยองคก์รต ารวจจะตอ้งมีการปรับเปล่ียน
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หลายประการ ทั้ งในด้านการปรับปรุงโครงสร้างและแนวคิดในการบริหารราชการให้สอดคล้องกับ
หลกัการประชาธิปไตย แบบมีส่วนร่วม หลกัการบริหารบนพื้นฐานของความโปร่งใส ตรวจสอบได ้ตาม
หลกัธรรมาภิบาลและหลกั Collaborative Governance ท่ีก าหนดไวต้ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ มาตรา ๗๘ (๔)(๕) แลว้  ในเร่ืองการคดัเลือกหวัหนา้ต ารวจ หรือ ผบ.ตร. ของ
ไทยนั้น     ผูศึ้กษาวิจยัเห็นว่าควรจะน าตวัแบบจากประเทศสหรัฐอเมริกาน ามาศึกษา และก าหนดเป็น
นโยบายในการคดัเลือก ผบ.ตร. ท่ีจะตอ้งด าเนินการโดยโปร่งใส สอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาล และหลกั
คุณธรรมในการบริหารราชการแผน่ดินท่ีก าหนดไวต้ามรัฐธรรมนูญ โดยมีขอ้เสนอ ดงัน้ี 
 
  ๑. ผูว้จิยัเห็นวา่ ผบ.ตร. เป็นต าแหน่งท่ีมีความส าคญั และหลีกไม่พน้ท่ีจะตอ้งรับการสนบัสนุนจาก
ฝ่ายการเมืองในการปฏิบติังาน การขาดการเช่ือมโยงระหว่างภาคประชาชนกบัส่วนราชการใด ๆ อย่าง
เด็ดขาดจึงถือวา่ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการในระบอบเสรีประชาธิปไตย ดงันั้น การคดัเลือก ผบ.ตร. จึงตอ้ง
อยู่ภายใต้บริบทการเมืองในสภาวะท่ีเหมาะสมสมดุลกบัหลักคิดในการบริหารงานในระบบคุณธรรม 
ความรู้ ความสามารถ และหลกัเสรีประชาธิปไตย เพื่อท าให้ผูน้ าองคก์รต ารวจ หรือ ผบ.ตร. ผา่นระบบการ
คดัเลือกท่ีโปร่งใส เป็นธรรม มีหลกัประกนัความรู้ความสามารถ โดยวิสัยทศัน์ท่ี ผบ.ตร. แสดงไวต่้อ
คณะกรรมการคดัเลือกจะถือเป็น Social Contract ระหวา่งผูน้ าองคก์รต ารวจคนใหม่กบัประชาชนไปโดย
ทนัที  
   ๒. ผูว้ิจยัเห็นวา่ควรน าขอ้เสนอของคณะวิจยัจาก Friedrich-Ebert-Stiftung Thailand วา่ การ
คดัเลือกหัวหน้าต ารวจจะตอ้งมีความโปร่งใสและตรวจสอบได ้ ซ่ึงอาจจะด าเนินการโดยหลายทางเลือก
เช่น ระบบปิดจากขา้ราชการต ารวจเท่านั้น และระบบเปิดซ่ึงคดัเลือกจากผูมี้ประสบการณ์และประสบ
ความส าเร็จในการบริหารราชการแผ่นดินมาก่อน ผ่านกระบวนการสรรหาโดยคณะกรรมการคดัเลือก 
เช่นเดียวกบัองคก์รต ารวจสหรัฐอเมริกา ท่ีจะตอ้งมีการตรวจสอบคุณสมบติัทั้งในดา้นความรู้ความสามารถ 
ประสบการณ์และทกัษะในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ตลอดจนวสิัยทศัน์ในการพฒันาองคก์รต ารวจในอนาคต
ดว้ย ตามท่ีไดน้ าเสนอไวใ้นบทท่ี ๒ แลว้  ซ่ึงอาจกล่าวโดยสรุป ดงัน้ี 
   ๒.๑ กระบวนการคดัเลือก จะตอ้งมีหลกัประกนัเก่ียวกบัคุณภาพความรู้ความสามารถ 
สมรรถนะ และทกัษะในการแกไ้ขปัญหา ตลอดจนวิสัยทศัน์ท่ีกวา้งไกลของผูน้ าองคก์รต ารวจ ซ่ึงจะตอ้ง
เป็นระบบเปิดให้บุคคลทัว่ไป หรือบุคลกรในองค์กรต ารวจเขา้ร่วมการแข่งขนัในการสมคัรเป็น ผบ.ตร. 
ทั้งน้ี จะตอ้งเร่ิมจากกระบวนการจดัท าความตอ้งการและลกัษณะเฉพาะขององค์กร รวมถึงคุณสมบติัท่ี
ตอ้งการของผูน้ าองค์กรต ารวจคนใหม่ กระบวนการประกาศประชาสัมพนัธ์ การเชิญเช้ือบุคลากรท่ีมี
ความรู้ความสามารถมาสมคัรเป็นหวัหนา้ต ารวจ การจดัตั้งคณะกรรมการคดัเลือก (Search Committee) 
การสัมภาษณ์และตรวจสอบประวติัเชิงลึก การเขา้ถึงและตรวจสอบความพึงพอใจประชาชนจากการปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีต ารวจดงักล่าวเคยรับผิดชอบอยู่ ฯลฯ ซ่ึงลว้นแต่จะเป็นหลกัประกนัไดว้่า ชุมชนจะมี
ความพอใจในตวัหวัหนา้ต ารวจคนใหม่  
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  ๒.๒ ท่ีมีการจดัตั้ งคณะกรรมการสรรหาจากประชาชนท่ีเป็นยอมรับจากหลากหลาย
วิชาชีพ ไม่ว่าจะเป็นดา้นการศึกษา ธุรกิจ รวมถึงดา้นกระบวนการยุติธรรม เพื่อมาสัมภาษณ์ ทั้งน้ีได ้ตั้ง
กลุ่มร่วมสัมภาษณ์จากหลากหลายอาชีพ รวมถึงขา้ราชการต ารวจซ่ึงถือเป็น Peer Profession ท่ีจะเขา้ไป
ร่วมระดมความคิดเห็น ตรวจสอบประวติั ตั้งค  าถาม และซกัถามผูส้มคัรในการเป็นหวัหนา้ต ารวจดว้ย ทั้งน้ี 
เพื่อสร้างความยอมรับร่วมกนัต่อผูน้ าองค์กรต ารวจคนใหม่อย่างจริงใจ ไม่ใช่แค่เป็นผูน้ าตามกฎหมาย
เท่านั้น  
 
 ๓. การด าเนินการตาม ๑ และ ๒ จ าเป็นจะตอ้งแกไ้ข พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ หลาย
ประการ เช่น การแก้ไขท่ีมาของ ผบ.ตร. โครงสร้างและอ านาจหน้าท่ี ก.ตช. และ ก.ตร.  ตลอดจนการ
ด าเนินการท่ีสอดคลอ้งกบัขอ้เสนอของคณะผูว้ิจยัตามท่ีกล่าวไปแลว้ในส่วนแรกของบทท่ี ๓ ดงัท่ีไดก้ล่าว
ไปแลว้ ดงันั้น การด าเนินการดงักล่าว ยอ่มเป็นเร่ืองยาก และมีความเป็นไปไดน้อ้ย เพราะจะท าให้มีผลเป็น
การลดอ านาจของฝ่ายการเมืองท่ีจะเขา้มาควบคุมองค์กรต ารวจโดยตรง ด้วยเหตุผลดงักล่าว หากฝ่าย
การเมืองมีความจริงใจท่ีจะสร้างหลกัความเป็นวิชาชีพในองค์กรต ารวจท่ีเขม้แข็ง และสามารถบงัคบัใช
กฎหมายไดอ้ยา่งมืออาชีพท่ีแทจ้ริงแลว้ ก็จะตอ้งริเร่ิมจากความจริงใจและจริงของนายกรัฐมนตรี ท่ีจะอาศยั
อ านาจในฐานะประธาน ก.ต.ช. ตาม พ.ร.บ.ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ ในการตราระเบียบ ก.ต.ช. เพื่อ
ก าหนดแนวทางรับสมคัรและกระบวนการสรรหา ผบ.ตร. โดยให้มีคณะกรรมการคดัเลือกท่ีมาจากหลาย
ภาคส่วน และจากกลุ่มต ารวจท่ีมีส่วนได้เสียในฐานะผูร่้วมงานในอนาคต ตลอดจนประชาชนจากภาค
การศึกษา อาชญาวิทยา และกระบวนการยุติธรรมดว้ยกนั  ตลอดจนกระบวนการคดัเลือก สัมภาษณ์ และ
ประเมินผลตามหลกัวิทยาศาสตร์อย่างแทจ้ริง กรณีน้ีจะสามารถประกนัได้ว่า กระบวนการดงักล่าวจะ
โปร่งใส ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจะเขา้ใจและยอมรับไดว้า่กระบวนการดงักล่าวจะไดบุ้คคลท่ีมีความรู้
ความสามารถ มีทกัษะและวิสัยทศัน์ในการน าพาองคก์รต ารวจให้มีความเจริญกา้วหน้าและสอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการของประชาชนไดเ้ป็นอยา่งดี  
 
 ๔. ประการท่ีส าคญัท่ีสุด คือ จะตอ้งสร้างหลกัประกนัความมัน่คงให้แก่ต าแหน่ง ผบ.ตร. มิให้ถูก
ปลดไดโ้ดยง่าย แต่จะตอ้งผา่นความเห็นชอบของ ก.ต.ช. และวฒิุสภา ในลกัษณะเดียวกบัองคก์รอยัการดว้ย 
โดยในอนาคตจะตอ้งมีการแกไ้ขกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าวต่อไป  
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๔.๓ ตัวอย่าง ตัวแบบที่อาจจะเป็นไปได้ในการคัดเลอืก ผบ.ตร.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 ผูศึ้กษาวิจยัเห็นว่า กระบวนการคดัเลือกดงักล่าวจะสร้างความมัน่ใจให้แก่สาธารณชนว่าการ
คดัเลือก ผบ.ตร. จะสอดคล้องกบัแนวความคิดเก่ียวกบัประชาธิปไตยแนวทางใหม่ หรือ ประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy)  เน้นเปิดโอกาสให้กบัประชาชนได้มีส่วนร่วมในการ
บริหารการปกครองอย่างถูกต้องชอบธรรมและตัดสินใจเก่ียวกับอนาคตของตนเอง รวมทั้ งยอมรับ
ผลกระทบท่ีเกิดจากการตัดสินใจดังกล่าวร่วมกัน นอกจากน้ีการก าหนดโครงสร้างในรูปแบบ
คณะกรรมการเพื่อคดัเลือก ผบ.ตร. ซ่ึงจะสอดคลอ้งกบัหลกัการของธรรมาภิบาลในภาครัฐ ในการบริหาร
จดัการภาครัฐแนวใหม่ สามารถตรวจสอบได ้(Accountability)  ว่าการลงคะแนนเสียงเพื่อคดัเลือก 
ผบ.ตร. เลือกตอ้งสามารถตอบค าถามและช้ีแจงไดเ้ม่ือมีขอ้สงสัย รวมทั้งตอ้งมีการจดัวางระบบการรายงาน
ความกา้วหนา้ต่อสาธารณะ เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบและการใหคุ้ณใหโ้ทษ ตลอดจนมีการจดัเตรียม
ระบบการแก้ไขหรือบรรเทาปัญหาและผลกระทบ    ใด ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน เปิดเผย/โปร่งใส 
(Transparency) : ตอ้งปฏิบติังานดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต ตรงไปตรงมา ตามท่ีรัฐธรรมนูญไดก้ าหนด
เอาไว ้ซ่ึงจะสร้างความเช่ือถือศรัทธาของประชาชนท่ีมีองคก์รต ารวจไดอ้ยา่งจริงจงัในทา้ยท่ีสุด  

การต้ังกรรรมการคัดเลือก, การ
ประกาศรับสมัครโดยระบบเปิด ตาม
คุณสมบัติที่ก าหนดไว้โดยระเบียบ       

ก.ต.ช. 

คณะกรรมการคัดเลือกที่มาจากหลาย
ภาคส่วน ตรวจสอบประวัติและ
สัมภาษณ์ผ่านสื่อวิทยุโทรทัศน์  

กระบวนการตรวจสอบประวัติในทาง
ลับ และการวัดความรู้ความสามารถ 
ทักษะในการแก้ไขปัญหา ตลอดจน
วิสัยทัศน์ โดยคณะกรรมการ
สัมภาษณ์รอบท่ี ๒ เพ่ือคัดเลือก
ผู้สมัครให้เหลือไม่เกิน ๓ คน  

ก.ต.ช. ที่ได้รับการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างที่เหมาะสมมีภาค

ประชาชนเข้าร่วมอย่างเหมาะสม
เช่นเดียวกับ Public Safety 

Commission ของญ่ีปุ่น ลงมติ
คัดเลือกเพ่ือเสนอนายกรัฐมนตรี 

สภาพที่พึงประสงค์ 


