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ระบบราชการไทยกัับการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ 
ด้้านการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ:  
กรณีีศึึกษากรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีี
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บทคััดย่่อ

บทความนี้้� ศึึกษาผลกระทบของการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้าน 

การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจที่่�มีีต่่อระบบราชการไทย การศึึกษา

ครั้้�งนี้้�ต้้องการตรวจสอบว่่า การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการอำนวย 

ความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจส่่งผลกระทบอย่่างไรต่่อความมีีอิิสระทางอำนาจ

ในการบริิหารจััดการ รููปแบบการบริิหารจััดการ อำนาจที่่�ใช้้ในการบริิหารจััดการ 

และความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานราชการด้้วยกัันเอง แนวคำถามดัังกล่่าวพััฒนา

ขึ้้�นมาจากแนวคิิดการบริิหารรััฐกิจิระหว่่างประเทศ ซึ่่�งอธิบิายอิิทธิพิลของมาตรฐาน

ระหว่่างประเทศที่่�มีีต่่อระบบราชการภายในประเทศ โดยเลืือกศึึกษากรมที่่�ดิิน 

และกรมบัังคัับคดีีซึ่่�งเป็็นหน่่วยงานที่่�รัับผิิดชอบการอำนวยความสะดวกด้้านการจด

ทะเบีียนทรััพย์์สิินและการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลายเพื่่�ออธิิบายความเปลี่่�ยนแปลง

ของระบบราชการ ผู้้�เขียีนทบทวนเอกสารและรายงานของธนาคารโลกและหน่่วยงาน

ภาครััฐที่่�เกี่่�ยวข้้อง และสััมภาษณ์์ตััวแทนหน่่วยงานภาครััฐทั้้�ง 2 แห่่ง รวมถึึงตััวแทน

ภาคเอกชนที่่�เคยให้้ข้้อมููลด้้านการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ 

แก่่ธนาคารโลก การวิิเคราะห์์เนื้้�อหาคืือเครื่่�องมืือหลัักสำหรัับการวิิเคราะห์์ข้้อมููล 

ที่่�ได้้มา 

ข้้อค้้นพบอธิิบายให้้เห็็นว่่า การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้าน 

การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจทำให้้ระบบราชการของหน่่วยงาน 

ภาครััฐทั้้�ง 2 แห่่ง ต้้องปรัับตััวและเปลี่่�ยนแปลง ดัังนี้้� 1) หน่่วยงานภาครััฐทั้้�ง 2 แห่่ง 
1	 อาจารย์์ประจำคณะรััฐประศาสนศาสตร์์ สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์ 
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มีีความอิิสระทางอำนาจตามเจตจำนงแต่่ก็็มีีความอิิสระทางอำนาจของการกระทำ

อย่่างจำกััด 2) กรมที่่�ดินมีีลักัษณะการบริิหารจััดการแบบผู้้�ประกอบการเชิิงนโยบาย 

และกรมบัังคัับคดีีมีีลัักษณะการบริิหารจััดการในรููปแบบผู้้�ประกอบการเชิิงสถาบััน

และนโยบาย 3) หน่่วยงานภาครััฐทั้้�ง 2 แห่่ง ใช้้อำนาจที่่�ชอบธรรมทางการเมืือง 

เพื่่�อขัับเคลื่่�อนโครงการและแผนงานของตนเอง และ 4) หน่่วยงานทั้้�งคู่่�ล้้วนใช้้การ

ประสานความร่่วมมืือตามภารกิิจที่่�ต้้องทำงานร่่วมกัันเพื่่�อสร้้างความร่่วมมืือกัับ 

หน่ว่ยงาน อื่่�น ๆ  แต่ก่รมบังัคับัคดีใีช้ก้ารประสานความร่ว่มมือืด้ว้ยการชักัจููงโน้ม้น้า้ว

ประกอบด้้วย บทความชิ้้�นนี้้�ช่่วยสร้้างความเข้้าใจที่่�ดีีขึ้้�นในแง่่ที่่�ว่่า ระบบราชการไทย

พััฒนาและเปลี่่�ยนแปลงอย่่างไรผ่่านมุุมมองการบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศ 

คำสำคััญ: ระบบราชการไทย มาตรฐานระหว่่างประเทศ การอำนวยความสะดวก
ในการประกอบธุุรกิิจ การบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศ 
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Thai Bureaucratic System and the Accession to the International 
Standard for Ease of Doing Business: A Case Study of 
Land Department and Legal Execution Department

Chumphol Aunphattanasilp2

ABSTRACT 

This study examines the impact on the Thai bureaucratic system in its 

accession to the international standard of Ease of Doing Business (EDB) in its 

bureaucratic autonomy, multilevel-administrative coordination, and administrative 

style and authority. Analyzed in this study to explain the changes in the domestic 

bureaucratic system are the Land Department (LD) and Legal Execution Department 

(LED) because of their responsibility to employ EDB in registering property and 

resolving insolvency. The author reviewed the World Bank's and public agencies' 

documents and reports on the EDB and interviewed representatives from private 

organizations and the aforementioned public agencies. 

This research utilized content analysis of the data collected. The findings 

describe that the accession to the international standard of EDB changes the 

bureaucratic system in the two agencies to 1) have autonomy of will but limited 

autonomy of action, 2) exercise the political authority to push forward their projects 

and plans, 3) employ compulsory coordination to create collaborations with other 

organizations, however; the Legal Execution Department employs persuasive 

coordination, and 4) presents its (LD) administrative characteristic as the policy 

entrepreneur, and (LED) performs as policy and institutional entrepreneur.  
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This article will contribute to a broader understanding of how the Thai bureaucratic 

system developed and changed through the perspective of international public 

administration. 

Keyword: Thai Bureaucratic System, International Standards, Ease of Doing 

Business, International Public Administration
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ความสำคััญของปััญหา 

มติิของคณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 2 ธัันวาคม 2551 กำหนดให้้นำรายงานผล 

การจััดอัันดัับความยากง่่ายในการประกอบธุุรกิิจ (Ease of doing business)  

ของประเทศไทยและประเทศต่่าง ๆ มารายงานให้้คณะรััฐมนตรีีรัับทราบในทุุก ๆ ปีี  

เพื่่�อพัฒันาปรับัปรุงุส่่วนราชการต่่าง ๆ  ให้้เอื้้�อต่่อการประกอบธุรุกิจิ การให้้ความสำคัญั

ของคณะรััฐมนตรีีต่่อการจััดอัันดัับความยากง่่ายในการประกอบธุุรกิิจ นอกจากจะ

สะท้้อนความสนใจของรััฐบาลต่่อความเคลื่่�อนไหวในเวทีีระหว่่างประเทศแล้้ว  

ผลการประเมิินยัังส่่งผลต่่อระบบราชการที่่�ดำเนิินงานเกี่่�ยวข้้องกัับการอำนวย 

ความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจให้้ต้้องปรัับตััวตามมาตรฐานระหว่่างประเทศ 

ดัังกล่่าวด้้วย 

การประเมินิเพื่่�อจัดัอัันดัับความยากง่า่ยในการประกอบธุรุกิจิเริ่่�มขึ้้�นในปี ี2546  

และดำเนิินการประเมิินโดยธนาคารโลก (World Bank) รายงานผลการประเมิิน 

ความยากง่า่ยในการประกอบธุรุกิจิถููกเผยแพร่ใ่นปีตี่อ่มาเพื่่�อประกาศอันัดับัว่า่ ระบบ

ราชการในประเทศที่่�เข้้ารัับการประเมิินประเทศใดมีีศัักยภาพในการอำนวย 

ความสะดวกให้้ภาคธุุรกิิจสามารถประกอบธุุรกิิจได้้ดีีที่่�สุดและต่่ำที่่�สุด นอกจากนี้้�

ธนาคารโลกยัังได้้ให้้คำแนะนำและนำแนวปฏิิบััติิจากประเทศที่่�ได้้รัับการประเมิิน 

ว่า่มีศีักัยภาพสููงไปถ่า่ยทอดให้แ้ก่ป่ระเทศที่่�ได้ร้ับัการประเมินิว่า่ต้อ้งพััฒนาปรับัปรุงุ

ระบบการให้บ้ริกิาร นับัจากปี ี2546 การประเมินิความยากง่า่ยในการประกอบธุรุกิจิ

ไม่่เพีียงกลายเป็็นดััชนีีสากลที่่�ผู้้�ประกอบการในระดัับโลกมัักใช้้เป็็นตััวชี้้�วััดประกอบ

การตััดสิินใจเพื่่�อกำหนดทิิศทางการลงทุุนทางตรงในต่่างประเทศ (Corcoran &  

Gillanders, 2015) แต่่ระบบการประเมิินดัังกล่่าวได้้กลายเป็็นมาตรฐานสากล  

หรืือระบบราชการระหว่่างประเทศ (international bureaucracy) ที่่�หน่่วยงานภาครััฐ

ในประเทศต่า่ง ๆ  หันัมายอมรับัและปฏิบิัตัิติามเพื่่�อให้ก้ารดำเนินิงานของตนเองได้ร้ับั

การยอมรัับจากระบบการประเมิินนี้้� 

ธนาคารโลกได้้ริิเริ่่�มแนวคิิด และนำเสนอแนวปฏิิบััติิด้้านการอำนวย 

ความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจเพื่่�อให้้ประเทศต่่าง ๆ ปรัับปรุุงระบบราชการ  

การดำเนิินการ และระเบีียบข้อ้บัังคัับภายในประเทศ เพื่่�อลดอุุปสรรคการดำเนิินธุุรกิจิ

ของผู้้�ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่่อม ในแต่่ละปีีธนาคารโลกจะดำเนิินการ

ประเมิินประเทศต่่าง ๆ โดยวิิเคราะห์์กฎระเบีียบ ข้้อบัังคัับ ขั้้�นตอน กระบวนการ  

และต้้นทุนุที่่�เกิดิจากการติดิต่่อขอรัับบริกิารจากหน่่วยงานภาครัฐั (The International 

Bank for Reconstruction and Development, World Bank, 2004) ธนาคารโลก 
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มุ่่�งประเมินิกิจิกรรมที่่�เกี่่�ยวเนื่่�องกับัการประกอบธุรุกิจิใน 10 ด้า้น โดยสามารถจำแนก

กิิจกรรมดัังกล่่าวตามวงจรธุุรกิิจได้้เป็็น 3 กลุ่่�ม คืือ 1) กิิจกรรมในช่่วงเริ่่�มต้้นธุุรกิิจ 

ซึ่่�งประกอบไปด้้วย การเริ่่�มต้้นธุุรกิิจ การขออนุุญาตก่่อสร้้าง และการขอใช้้ไฟฟ้้า  

2) กิจิกรรมในช่่วงดำเนินิธุุรกิจิ ซึ่่�งประกอบไปด้้วย การจดทะเบียีนทรััพย์์สินิ การได้้รับั

สิินเชื่่�อ การคุ้้�มครองผู้้�ลงทุุนที่่�เป็็นผู้้�ถืือหุ้้�นเสีียงข้้างน้้อย การชำระภาษีี และการค้้า

ข้้ามพรมแดน และ 3) กิจิกรรมในช่่วงการดำเนินิการคุ้้�มครองธุรุกิจิ ซึ่่�งประกอบไปด้้วย 

การบัังคัับให้้เป็็นไปตามข้้อตกลง และการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลาย เกณฑ์์ที่่�

ธนาคารโลกกำหนดเพื่่�อใช้้ประเมิินการอำนวยความสะดวกมัักเป็น็เกณฑ์์ในประเด็็น

ความซัับซ้้อนของขั้้�นตอนหรืือกระบวนการ ระยะเวลา ต้้นทุุน ความยืืดหยุ่่�นของ

กระบวนการ และแนวทางการปกป้้องสิิทธิิของนัักลงทุุน (Aunphattanasilp &  

Tengratanaprasert, 2021)

บทบาทของการประเมิินความยากง่่ายในการประกอบธุุรกิิจได้้แสดงออก 

ในเวทีีระหว่่างประเทศอย่่างต่่อเนื่่�อง กล่่าวคืือ ประเทศต่่าง ๆ ทั่่�วโลกส่่งข้้อมููลเพื่่�อ

เข้้ารัับการประเมิินเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�อง ดัังจะเห็็นได้้จากรายงานการประเมิินผล 

ในปีี 2547 มีีกลุ่่�มตััวอย่่างเข้้ารัับการประเมิิน 145 ประเทศ ในขณะที่่�ปี 2563  

กลุ่่�มตััวอย่่างเพิ่่�มขึ้้�นเป็็น 190 ประเทศ (World Bank, 2004; World Bank, 2020)  

โดยเฉพาะในประเทศจีีนและอิินเดีียที่่�มีีขนาดเศรษฐกิิจใหญ่่เป็น็อันัดับัต้้น ๆ  ของโลก 

ล้้วนให้้ความสนใจและปรัับปรุุงระบบราชการภายในประเทศให้้สอดคล้้องกัับ

มาตรฐานและเกณฑ์์การประเมินิ เพื่่�อให้้ประเทศตนเองได้้รับัการจััดอันัดับัความยากง่่าย

ในการประกอบธุุรกิจิในอัันดับัที่่�สููงขึ้้�น (Doshi, Kelley, & Simmons, 2016) ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น 

ประเทศกำลัังพััฒนาอย่่างเช่่นประเทศอิินเดีียได้้ใช้้ประโยชน์์จากข้้อมููลการประเมิิน

ในระดับัโลกนี้้�เพื่่�อสื่่�อสาร ส่ง่ต่อ่ข้อ้มููล และปรับัปรุุงภาพลักัษณ์ด์้า้นการดำเนินิธุรุกิจิ

ภายในประเทศให้้สามารถดึึงดููดนัักลงทุุนจากต่่างประเทศ (Geetha, 2016)

สำหรัับประเทศไทย นอกจากมติิคณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 2 ธัันวาคม 2551 

รััฐบาลได้้กำหนดแนวนโยบายตามมาอีีกหลายชุุดที่่�ให้้ความสำคััญกัับการประเมิิน

ความยากง่่ายในการประกอบธุุรกิิจ อาทิิ ในปีี 2559 คณะรััฐมนตรีีมีีมติิกำหนดให้้

รองนายกรััฐมนตรีีแต่่ละท่่านรัับผิิดชอบกำกัับ ติิดตาม และเร่่งรััดส่่วนราชการ 

ให้ป้รับัปรุงุกฎหมายสำคัญั โดยหนึ่่�งในนั้้�นคือื กฎหมายเกี่่�ยวกับัการให้บ้ริกิารภาครัฐั

เพื่่�ออำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจในทศวรรษที่่� 2560 การประเมิิน 

ความยากง่่ายในการประกอบธุุรกิิจกลายเป็็นวาระสำคััญวาระหนึ่่�งของหน่่วยงาน

ภาครััฐที่่�ต้้องดำเนิินการปรัับปรุุงและพััฒนาระบบ โครงสร้้าง และกลไกต่่าง ๆ  
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ให้้เอื้้�ออำนวยต่่อการประกอบธุุรกิิจ เช่่น กระทรวงการคลััง กระทรวงคมนาคม 

กระทรวงยุุติิธรรม กระทรวงแรงงาน ธนาคารแห่่งประเทศไทย และสำนัักงาน 

คณะกรรมการกำกับัหลักัทรัพัย์แ์ละตลาดหลักัทรัพัย์ ์โดยมีสีำนักังานคณะกรรมการ

พััฒนาระบบราชการเป็็นหน่่วยงานหลัักในการดำเนิินการ นอกจากนี้้� เมื่่�อพิิจารณา

อันัดับัของประเทศไทยในรายงานผลการประเมินิความยากง่า่ยในการประกอบธุรุกิจิ

จะพบว่่า ประเทศไทยอยู่่�ในกลุ่่�มประเทศที่่�มีีศัักยภาพสููงที่่�จะอำนวยความสะดวก 

ในการประกอบธุุรกิิจกล่่าวคืือ นัับตั้้�งแต่่ช่่วงต้้นทศวรรษที่่� 2550 จนถึึงทศวรรษ 

ที่่� 2560 ประเทศไทยถููกจััดให้้อยู่่�ในกลุ่่�ม 30 ประเทศแรกที่่�มีีความสะดวกในการ

ประกอบธุุรกิจิ (International Bank for Reconstruction and Development, World Bank, 

2020) 

การศึึกษาระบบราชการไทยกัับการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้าน 

การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจยัังไม่่ได้้รัับความสนใจมากนัักจาก 

นัักวิิชาการ งานวิิจััยของ ธนาพร เต็็งรััตนประเสริิฐ และเบญจมาภรณ์์ เลิิศวุุฒิิ  

อาจกล่่าวได้้ว่่าเป็็นงานชิ้้�นแรก ๆ ที่่�ให้้ความสนใจต่่อประเด็็นนี้้� ข้้อค้้นพบจากงาน 

ดัังกล่่าวชี้้�ให้้เห็็นว่่า การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจสััมพัันธ์์อย่่างมีี 

นัยัสำคััญกับัระดับัธรรมาภิบิาลในภาครัฐัของไทย กล่า่วอีกีนัยัหนึ่่�ง หากประเทศไทย

มีีอัันดัับการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจที่่�ดีีขึ้้�นก็็จะส่่งผลให้้ระดัับ 

การมีธีรรมาภิบิาลในภาครัฐัของไทยดีขีึ้้�นตามไปด้ว้ย (Tengratanaprasert & Lurstwut, 

2021) งานชิ้้�นดัังกล่่าวอาจให้้มุุมมองการวิิเคราะห์์หาความสััมพัันธ์์ระหว่่าง 

แนวนโยบายและแนวปฏิิบััติิในภาครััฐที่่�สามารถนำไปกำหนดเป็็นวาระหรืือแนวทาง

สำหรับัการปฏิริููประบบราชการ อย่า่งไรก็ต็าม คำอธิบิายดังักล่า่วละเลยการวิเิคราะห์์

พลวััตความเปลี่่�ยนแปลงภายในระบบราชการกล่า่วคือื แม้ม้าตรฐานระหว่า่งประเทศ

ด้้านการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิจิอาจช่่วยส่่งเสริมิระบบธรรมาภิบิาล

ในประเทศ แต่่มาตรฐานดัังกล่่าวส่่งผลให้้เกิดิความเปลี่่�ยนแปลงเชิิงอำนาจที่่�หน่่วยงาน

ราชการเคยมีีอย่่างไร ส่่งผลต่่อรููปแบบการบริิหารจััดการนโยบายและโครงการของ

หน่่วยงานอย่่างไร และส่่งผลต่่อความสััมพัันธ์์ระหว่่างหน่่วยงานราชการที่่�มีีภารกิิจ

เชื่่�อมโยงกัันอย่่างไร บทความชิ้้�นนี้้�จึึงพยายามนำเสนอคำอธิิบายต่่อคำถามดัังกล่่าว

เพื่่�อแสดงให้้เห็็นว่่าอิิทธิิพลของมาตรฐานระหว่่างประเทศมีีอิิทธิิพลกำกัับ 

การปรัับปรุุง เปลี่่�ยนแปลง และออกแบบระบบราชการอย่่างไร 
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จากการให้้ความสำคััญของรััฐบาลและอัันดัับของประเทศไทยที่่�อยู่่�ในกลุ่่�ม

ประเทศที่่�มีีศัักยภาพสููงในการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ ตลอดจน

ปััญหาที่่�งานวิิจััยในอดีีตยัังไม่่สามารถนำเสนอบทสนทนาได้้ นำไปสู่่�การตั้้�งคำถาม

การวิิจััยที่่�ปรากฏอยู่่�ในส่่วนต่่อไป 

คำถามการวิิจััย 

การปรัับตััวของระบบราชการไทยเพื่่�อเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้าน 

การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจส่่งผลให้้ 1) ความมีีอิิสระทางอำนาจ

ในการบริิหารจััดการ 2) รููปแบบการบริิหารจััดการ 3) อำนาจที่่�ใช้้ในการบริิหาร

จััดการ และ 4) ความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานราชการด้้วยกัันเอง มีีลัักษณะหรืือ

เปลี่่�ยนแปลงไปอย่่างไร 

สมมติฐิานเบื้้�องต้น้ประกอบไปด้ว้ย 1) แรงกดดันัจากมาตรฐานระหว่า่งประเทศ

ด้้านการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจทำให้้กรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีี 

ซึ่่�งเป็็นกรณีศีึกึษามีอีิสิระทางอำนาจมากขึ้้�น 2) จากความอิสิระที่่�มีมีากขึ้้�นทำให้้หน่่วยงาน

ทั้้�งคู่่�กลายเป็็นผู้้�ประกอบการเชิิงนโยบาย 3) หน่่วยงานภาครััฐทั้้�งสองใช้้อำนาจตาม

กฎหมายเพื่่�อผลัักดัันการดำเนิินงานให้้บรรลุุตามมาตรฐานระหว่่างประเทศ และ  

4) หน่ว่ยงานทั้้�งคู่่�ใช้ก้ารประสานงานตามภารกิิจเพื่่�อสร้า้งความร่ว่มมือืกับัหน่ว่ยงาน

อื่่�น ๆ เพื่่�อให้้การดำเนิินงานบรรลุุตามมาตรฐานระหว่่างประเทศ 

วััตถุุประสงค์์ 

1. อธิิบายลัักษณะ การปรัับตััว และความเปลี่่�ยนแปลงของกรมที่่�ดิินและ 

กรมบัังคัับคดีีในฐานะระบบราชการตััวอย่่างที่่�เข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ 

ด้้านการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ 

2. วิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบลัักษณะการปรัับตััวของกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีี

เพื่่�อเข้า้สู่่�มาตรฐานระหว่า่งประเทศด้า้นการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุรุกิจิ 

3. อภิิปรายข้้อค้้นพบจากการวิิเคราะห์์ตามแนวคิิดบริิหารรััฐกิิจระหว่่าง

ประเทศกัับคำอธิิบายในอดีีตเกี่่�ยวกัับระบบราชการไทย

โครงสร้้างของบทความชิ้้�นนี้้�เริ่่�มต้้นด้้วยการชี้้�ให้้เห็็นข้้อจำกััดของคำอธิิบาย 

ในอดีีตเกี่่�ยวกัับระบบราชการไทย รวมถึึงนำเสนอกรอบแนวคิิดการบริิหารรััฐกิิจ

ระหว่่างประเทศที่่�ใช้้วิิเคราะห์์การปรัับตััวของระบบราชการเพื่่�อเข้้าสู่่�มาตรฐาน

ระหว่า่งประเทศ จากนั้้�นบทความได้้นำเสนอวิธิีกีารศึกึษาที่่�ผู้�วิจิัยัเลือืกใช้เ้พื่่�อกำหนด
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กรอบการศึึกษา แนวทางการเก็็บข้้อมููล และแนวทางการวิิเคราะห์์ข้้อมููล เนื้้�อหา 

ในส่่วนต่่อมานำเสนอการปรัับตัวั และการเปลี่่�ยนแปลงของกรมที่่�ดินและกรมบัังคับัคดีี

เพื่่�อเข้า้สู่่�มาตรฐานระหว่า่งประเทศด้า้นการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุรุกิจิ 

เนื้้�อหาในส่่วนต่่อมานำเสนอการวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบลัักษณะการดำเนิินการ  

การปรัับตััว และความเปลี่่�ยนแปลงของหน่่วยงานกรณีีตััวอย่่าง รวมถึึงข้้อถกเถีียง

เชิงิแนวคิิดที่่�ใช้้อธิบิายระบบราชการไทย และ เนื้้�อหาในส่่วนสุุดท้้ายได้้ประมวลข้้อค้้นพบ

และข้้อเสนอแนะที่่�เกิิดขึ้้�นจากการศึึกษาครั้้�งนี้้� 

 
ทบทวนวรรณกรรม แนวคิิด และทฤษฎีี

เนื้้�อหาในส่่วนนี้้�เริ่่�มต้้นจากการทบทวนงานศึกึษาในอดีตีเกี่่�ยวกับัระบบราชการไทย 

และชี้้�ให้้เห็็นข้้อจำกััดของงานศึึกษาดัังกล่่าวที่่�ไม่่สามารถนำมาอธิิบายปรากฏการณ์์

ในปััจจุุบัันที่่�ระบบราชการไทยจำนวนหนึ่่�งโดยเฉพาะระบบราชการที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 

การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ หัันมาให้้ความสำคััญและพยายาม

ปรับัปรุงุเปลี่่�ยนแปลงตนเองเพื่่�อเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ จากความไม่่เพียีงพอ

ดังักล่า่ว เนื้้�อหาในส่ว่นต่อ่มาจึงึนำเสนอแนวคิดิบางส่ว่นของการบริหิารรัฐักิจิระหว่า่ง

ประเทศที่่�อธิิบายอิิทธิิพลของมาตรฐานระหว่่างประเทศหรืือระบบราชการระหว่่าง

ประเทศที่่�มีีต่่อระบบราชการภายในประเทศ 

1. งานศึึกษาที่่�ว่่าด้้วยระบบราชการไทยที่่�ผ่่านมาและข้้อจำกััดในการ

วิิเคราะห์์การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ

นัักวิิจััยจำนวนมากสนใจศึึกษาระบบราชการไทยผ่่านคำถามรวมถึึงกรอบ 

การวิิเคราะห์์ที่่�แตกต่่างหลากหลาย หากกล่่าวเฉพาะการศึึกษาระบบราชการ 

จากมุุมมองทางรััฐศาสตร์์และรััฐประศาสนศาสตร์์แล้้วจะพบว่่า การศึึกษาระบบ

ราชการวางอยู่่�บน 4 มุุมมองหลัักดัังต่่อไปนี้้� 

งานกลุ่่�มแรก การศึึกษาการเมืืองและระบบราชการ งานกลุ่่�มนี้้�มุ่่�งอธิิบาย

ภาพปฏิิสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายการเมืืองกัับระบบราชการที่่�ทั้้�งสองฝ่่ายต่่างพยายาม

สร้้างและปรัับดุุลอำนาจระหว่่างกัันอยู่่�เสมอ คำอธิิบายของงานกลุ่่�มนี้้�ชี้้�ให้้เห็็นว่่า  

แม้้ฝ่่ายการเมืืองจะอยู่่�ในส่่วนบนของโครงสร้้างอำนาจ แต่่ฝ่่ายข้้าราชการเองก็็มีี

เทคนิิค วิิธีีการ และกลไก โดยเฉพาะการใช้้ความชำนาญในระบบราชการ ความรู้้�

ด้้านกฎหมาย และความรู้้�เฉพาะด้้านเพื่่�อคานอำนาจกัับฝ่่ายการเมืือง แต่่ในบางช่่วง

ระบบราชการก็ส็ามารถดึงึอำนาจจากฝ่า่ยการเมือืงให้ก้ลับัมาอยู่่�ที่่�ตนเองได้ ้ในขณะ

เดียีวกันัฝ่า่ยการเมือืงได้ใ้ช้แ้นวนโยบายและคำสั่่�งของฝ่า่ยบริหิารเพื่่�อปรัับดุลุอำนาจ
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และลดทอนอำนาจของระบบราชการลง (Riggs, 1966; Songpratoom, 1986;  

Authongmak, 2017; Sae-Ang, 2020) 

งานกลุ่่�มที่่�สอง การศึกึษาประวััติศิาสตร์์และพัฒันาการของระบบราชการ 

งานในกลุ่่�มนี้้�ให้้ภาพสายธารของการเปลี่่�ยนแปลงที่่�สำคััญ ๆ ของระบบราชการ 

จากช่่วงเวลาหนึ่่�งไปสู่่�ช่่วงเวลาหนึ่่�ง หรืือการให้้ลำดัับช่่วงเวลาของการเปลี่่�ยนแปลง

เชิิงโครงสร้้างในระบบราชการ ความโดดเด่่นอีีกประการของงานกลุ่่�มนี้้�คืือ  

การให้้ภาพบริิบทที่่�แวดล้้อมการเปลี่่�ยนแปลงในระบบราชการไม่่ว่่าจะเป็็นบริิบท

ภายในหรือืภายนอกสังัคม (Maneethorn, 2008; Bunnag, 2013; Wedchayanon, 2013) 

งานกลุ่่�มที่่�สาม การศึึกษาอิิทธิิพลจากต่่างประเทศต่่อระบบราชการ  

งานกลุ่่�มนี้้�พยายามวิิเคราะห์์อิิทธิิพลของการเมืืองระหว่่างประเทศทั้้�งในระดัับ 

ปรากฏการณ์์หรืือในระดัับแนวคิิดที่่�มีีผลต่่อการเปลี่่�ยนแปลงในระบบราชการ  

หากพิิจารณาอย่่างคร่่าว ๆ อาจจำแนกงานในกลุ่่�มนี้้�ได้้เป็็น 2 กลุ่่�มย่่อยกล่่าวคืือ  

งานที่่�อธิบิายอิทิธิพิลของปรากฏการณ์์ทางการเมือืงระหว่่างประเทศต่่อระบบราชการไทย 

ซึ่่�งชี้้�ให้้เห็็นอิิทธิิพลของชาติิมหาอำนาจอย่่างสหรััฐอเมริิกา และอิิทธิิพลองค์์กร

ระหว่า่งประเทศด้า้นเศรษฐกิจิอย่า่งธนาคารโลกหรือืองค์ก์รการเงินิระหว่า่งประเทศ 

ที่่�แสดงออกในเหตุุการณ์์สำคััญ ๆ ของโลกและสามารถกำกัับการเปลี่่�ยนแปลงของ

ระบบราชการไทยผ่่านการให้้ความช่่วยเหลืือทางการเมืือง การเงิิน การพััฒนา  

การสร้้างความรู้้� การให้้คำปรึึกษา การแลกเปลี่่�ยนบุุคลากรในระบบราชการ รวมถึึง

การถ่่ายทอดอุุดมการณ์์ความคิิดให้้แก่่ข้้าราชการ ปฏิิสััมพัันธ์์ดัังกล่่าวทำให้้

ข้า้ราชการกลายเป็น็ผู้้�คุ้้�นเคยและยึดึกุมุช่อ่งทางการติดิต่อ่สัมัพันัธ์ก์ับัชาติมิหาอำนาจ

และองค์์กรระหว่่างประเทศเหล่่านี้้� (Sorananuphap & Luangprapat, 2017;  

Kumlungpat, 2018) และงานอีีกกลุ่่�มหนึ่่�งที่่�อธิิบายอิิทธิิพลของแนวคิิดระหว่่าง

ประเทศที่่�ส่งผลต่่อระบบราชการไทย โดยเฉพาะแนวคิิดเกี่่�ยวกัับการบริิหารจััดการ

ภาครััฐแนวใหม่่ (new public administration) และแนวคิิดการบริิหารจััดการผ่่าน 

การร่่วมใช้้อำนาจที่่�ดีี (good governance) ทั้้�งนี้้� ระบบราชการไทยมัักนำแนวคิิด

ระหว่่างประเทศดัังกล่่าวมากำหนดเป็็นกรอบแนวคิิดตั้้�งต้้นสำหรัับการปฏิิรููประบบ

ราชการ (Bowornwathana, 2000; Ketsuwan, 2003; Suntharanon, 2017;  

Pengsuwan & Choonhaklai, 2019; Huque & Jougruck, 2020) 
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งานกลุ่่�มที่่�สี่่� การศึกึษาการปฏิริููประบบราชการ เป้้าหมายหลักัของงานกลุ่่�มนี้้�

คือื การศึกึษาการปฏิริููประบบราชการ ซึ่่�งมีทีั้้�งการศึกึษาเพื่่�อพัฒันาองค์์ความรู้้�เกี่่�ยวกับั

การปฏิิรููประบบราชการและการศึึกษาเพื่่�อหาตััวแบบ แนวทาง เทคนิิค วิิธีีการ  

และกลไกเพื่่�อนำมาใช้้ปฏิิรููประบบราชการ ความสนใจหลัักของงานกลุ่่�มนี้้�คืือ  

การศึึกษาสาเหตุุ ปััจจััย รวมถึึงแรงขัับที่่�ทำให้้เกิิดการปฏิิรููประบบราชการ อีีกทั้้�ง 

งานในกลุ่่�มนี้้�ยัังศึึกษาเพื่่�อแสวงหาแนวทาง ประสบการณ์์จากต่่างประเทศ และ 

ตััวแบบโดยเฉพาะตััวแบบด้้านโครงสร้้างที่่�สามารถนำมาใช้้เพื่่�อการปรัับปรุุงและ

เปลี่่�ยนแปลงระบบราชการ บางส่่วนของงานในกลุ่่�มนี้้�ได้เ้ข้า้ไปประเมินิเพื่่�อตรวจสอบ

ว่่าตััวแบบและเทคนิิคที่่�นำมาใช้้ปฏิริููประบบราชการสร้้างผลลััพธ์์ตามที่่�คาดหวังัหรือืไม่่ 

(Samudavanija, 1995; Jantarasorn, 1997; Polakul, 1997; The Office of Bureaucratic 

Reform Commission, 2001; Samudavanija, 2002; Khelubphanichkul, 2003;  

Sornlump, 2004) 

การเปรียีบเทียีบว่า่งานกลุ่่�มใดดีกีว่า่กลุ่่�มใดเป็็นเรื่่�องยาก เพราะงานแต่ล่ะกลุ่่�ม

มีเีป้า้หมายการศึกึษาและสร้า้งคำอธิบิายที่่�แตกต่า่งกันัออกไป ยิ่่�งไปกว่า่นั้้�นธรรมชาติิ

ของการศึึกษาวิิจััยเมื่่�อเลืือกใช้้มุุมมองหนึ่่�งสำหรัับการศึึกษายอมทิ้้�งร่่องรอยของ 

ข้้อจำกััดไว้้ด้้วยเช่่นกััน อย่่างไรก็็ดีี ทิิศทางการวิิเคราะห์์ที่่�งานทั้้�ง 4 กลุ่่�มมีีร่่วมกัันคืือ 

การพิิจารณาระบบราชการและข้้าราชการในฐานะฝ่่ายตั้้�งรัับกัับอิิทธิิพล ปััจจััย  

แรงกระตุ้้�น หรืือตัวัแสดงที่่�เข้้ามากระทำให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลง ทั้้�งอิิทธิิพลจากฝ่่าย

การเมืือง ประเทศมหาอำนาจ และองค์์กรระหว่่างประเทศที่่�เข้้ามากระทำต่่อระบบ

ราชการ รวมถึึงปััจจััยและแรงกระตุ้้�นเชิิงอุุดมการณ์์ความคิิด กระแส และแรงบีีบ

บัังคัับจากภายในและภายนอกที่่�เข้้ามากระทบจนสร้้างการเปลี่่�ยนแปลงในระบบ

ราชการ อย่า่งไรก็ด็ี ีบทความชิ้้�นนี้้�ชวนตั้้�งคำถามว่า่ เมื่่�อระบบราชการและข้า้ราชการ

ไม่่ได้้อยู่่�ในฐานะตั้้�งรัับกัับอิิทธิิพล ปััจจััย แรงกระตุ้้�น และตััวแสดงที่่�เข้้ามากระทำ 

ให้้เกิิดความเปลี่่�ยนแปลงในระบบราชการ หากแต่่ตััวระบบราชการและข้้าราชการ

เป็็นฝ่่ายริิเริ่่�มที่่�จะเปลี่่�ยนแปลงเพื่่�อเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ ความพยายาม

ของระบบราชการที่่�จะเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศเช่่นนี้้�ส่่งผลต่่อระบบราชการ

และข้า้ราชการอย่า่งไร กล่า่วอีกีนัยัหนึ่่�งเมื่่�อระบบราชการไทยต้อ้งการเข้า้สู่่�มาตรฐาน

ระหว่่างประเทศหรืืออยู่่�ภายใต้้มาตรฐานของระบบราชการระหว่่างประเทศ ระบบ

ราชการไทยดำเนิินการ ปรัับตััว และเปลี่่�ยนแปลงอย่่างไร กรอบการวิิเคราะห์์ระบบ

ราชการที่่�มีีอยู่่�ในปััจจุุบัันทั้้�ง 4 กรอบ ไม่่เพีียงพอที่่�จะตอบคำถามนี้้�ได้้ เพราะมอง

ระบบราชการในฐานะฝ่่ายตั้้�งรัับและเปลี่่�ยนแปลงตามอิิทธิิพลที่่�เข้้ามากระทบ 
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บทความชิ้้�นนี้้�จึึงเลืือกใช้้แนวคิิดการบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศ (international 

public administration) เพื่่�อเป็็นกรอบในการวิเิคราะห์์ เหตุุผลของการเลือืกใช้้แนวคิดินี้้� 

และรายละเอีียดโดยสัังเขปของแนวคิิดได้้อธิิบายไว้้ในส่่วนถััดไป 

2. กรอบแนวคิดิการบริหิารรัฐักิจิระหว่า่งประเทศกับัการวิเิคราะห์ร์ะบบ

ราชการ

จากการสืืบค้้นของผู้้�วิิจััยพบว่่า แนวคิิดระบบราชการกัับการเข้้าสู่่�มาตรฐาน

ระหว่่างประเทศยัังไม่่มีีคำอธิิบายโดยตรง หรืือมีีแนวคิิดโดยเฉพาะเพื่่�ออธิิบาย 

ในประเด็็นนี้้� อย่่างไรก็็ดีี แนวคิิดที่่�สามารถเทีียบเคีียงได้้คืือ แนวคิิดบริิหารรััฐกิิจ

ระหว่่างประเทศ ซึ่่�งอธิิบายให้้เห็็นอิิทธิิพลของระบบราชการระหว่่างประเทศที่่�มีีต่่อ

ระบบราชการภายในประเทศ แนวคิดิบริหิารรัฐักิจิระหว่า่งประเทศผสมผสานแนวคิดิ

ด้้านองค์์การ (organization) และแนวคิิดด้้านองค์์การระหว่่างประเทศ (international 

organization) เพื่่�อสร้้างกรอบในการวิเิคราะห์์ (Muldoon Jr, 2011) บทความชิ้้�นนี้้�เลือืกใช้้

แนวคิิดบางส่่วนของการบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศที่่�สอดคล้้องกัับโจทย์์การวิิจััย

ในครั้้�งนี้้�กล่า่วคือื แนวคิดิที่่�อธิบิายเกี่่�ยวกับัอำนาจ รููปแบบของระบบราชการ ลักัษณะ

ของการบริหิารจัดัการ และการประสานความร่ว่มมือืกันัทางด้า้นการบริหิาร แนวคิดิ

ทั้้�ง 4 ช่่วยฉายภาพให้้เห็็นว่่า เมื่่�อระบบราชการไทยต้้องเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศแล้้ว 

เกิิดการปรัับตััวและการเปลี่่�ยนแปลงเชิิงอำนาจ รููปแบบการดำเนิินงานในองค์์กร 

ลัักษณะของการบริิหารจััดการ และการประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน หรืือไม่่ 

และมีีลัักษณะเป็็นอย่่างไร แนวคิิดดัังกล่่าวประกอบไปด้้วย

1) ความมีีอิิสระทางอำนาจของระบบราชการ (bureaucratic autonomy) 

แนวคิิดการบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศนำเสนอให้้วิิเคราะห์์อิิสระทางอำนาจของ

ระบบราชการ โดยพิิจารณาอิิสระทางอำนาจของระบบราชการเชิิงโครงสร้้าง  

(structural bureaucratic autonomy) ซึ่่�งมีีเกณฑ์์ประกอบการพิิจารณาได้้แก่่ อิิสระ

ทางอำนาจตามเจตจำนง (autonomy of will) กล่่าวคืือ ความสามารถที่่�จะพััฒนา

ความชื่่�นชอบพึึงพอใจของตนเองได้้อย่่างอิิสระ หรืือระบบราชการสามารถพััฒนา

ความชื่่�นชอบพึึงพอใจที่่�แตกต่่างแต่่เป็็นไปได้้ตามแนวคิิดทางการเมืือง เกณฑ์์ 

อีีกประการคืือ อิิสระทางอำนาจของการกระทำ (autonomy of action) กล่่าวคืือ  

ความสามารถที่่�จะแปรและแปลงความชื่่�นชอบพึึงพอใจนั้้�นไปสู่่�การกระทำที่่�เกิิดขึ้้�น

จริงิได้ ้หรือืสามารถลงมือืปฏิบิัตัิไิด้จ้ริงิ การมีหีรือืไม่ม่ีอีิสิระของการกระทำขึ้้�นอยู่่�กับ

เงื่่�อนไขดัังนี้้� มีีอำนาจตามกฎหมาย (statutory power) ที่่�เปิิดโอกาสให้้ลงมืือกระทำ 

กำหนดประเด็น็วาระเพื่่�อการตัดัสินิใจ และอนุมุัตัิติัดัสินิใจได้ห้รือืไม่ ่และมีทีรัพัยากร
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ที่่�จะใช้้ในการปฏิิบััติิ (administrative resources) เพีียงพอหรืือไม่่ ทั้้�งในแง่่ทรััพยากร

บุุคคลเพื่่�อลงมืือปฏิิบััติิและความมีีอิิสระทางงบประมาณ (Bauer & Ege, 2017) 

2) รููปแบบการบริิหารจััดการ (administrative styles) เมื่่�อระบบราชการ 

ต้้องเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ แนวทางการบริิหารงานของระบบราชการ 

ต้้องอิิงหรืือยึึดโยงอยู่่�กับมาตรฐานระหว่่างประเทศในบางระดัับ แนวคิิดการบริิหาร

รััฐกิิจระหว่่างประเทศเสนอตััวแบบการบริิหารจััดการของระบบราชการภายใต้้

อิิทธิิพลของระบบราชการระหว่่างประเทศเอาไว้้ 4 รููปแบบ ดัังที่่�สรุุปไว้้ในตาราง 1 

ตาราง 1 รููปแบบและลัักษณะการบริิหารจััดการ 

รููปแบบ 
การบริิหารจััดการ

ลัักษณะการบริิหารจััดการแต่่ละรููปแบบ

1. ผู้้�ประกอบการ 
เชิิงสถาบัันและนโยบาย 
(policy and institutional 
entrepreneur)

- มีีแรงปรารถนาทางนโยบายในระดัับสููง มัักนำภารกิิจ 
และหน้้าที่่�มากำหนดเป็็นนโยบายของหน่่วยงานตนเองได้้  
โดยอาศััยความเชี่่�ยวชาญของบุุคลากรภายในหน่่วยงานที่่�มีี
ภููมิิหลัังที่่�หลากหลายและมีีความรู้้�ความสามารถสููงมาช่่วย
พััฒนานโยบายของหน่่วยงาน
- เป็็นองค์์กรที่่�มีีทรััพยากรงบประมาณและบุุคคลที่่�เพีียงพอ 
ทำให้้กำหนดนโยบายตามแรงปรารถนาของตนเองได้้
- เผชิญิกับัความท้า้ทายจากภายนอกสููง เช่น่ เผชิญิแรงกดดันั 
ต่่อต้้าน และท้้าทายจากหน่่วยงานราชการอื่่�น ๆ  กลุ่่�มประชาสังัคม 
และสื่่�อมวลชน

2. ผู้้�ประกอบการ 
เชิิงนโยบาย  
(policy entrepreneur)

- มีีแรงปรารถนาด้้านนโยบายที่่�ชััดเจน 
- ไม่่ค่่อยเผชิิญความท้้าทายเชิิงสถาบัันที่่�รุุนแรง ด้้วยเหตุุว่่า
หน่่วยงานมีีตำแหน่่งที่่�มั่่�นคงและอำนาจที่่�กว้้างขวางเพีียงพอ 
ที่่�จะกำหนดนโยบายตามภารกิิจหน้้าที่่�และความปรารถนา
ของหน่่วยงานตนเอง
- มักัวางบทบาทเป็็นผู้้�นำเสนอแนวคิิดเชิงินโยบายที่่�มีอิทิธิพิล
กำกัับควบคุุมหน่่วยงานอื่่�น ๆ แต่่ไม่่ลงไปผลัักดัันและต่่อรอง
กัับตััวแสดงอื่่�น ๆ ในการผลัักดัันนโยบาย 
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ตาราง 1 (ต่อ)

รููปแบบ 
การบริิหารจััดการ

ลัักษณะการบริิหารจััดการแต่่ละรููปแบบ

- ภููมิิหลัังของบุุคลากรในหน่่วยงานจะไม่่แตกต่่างหลากหลาย
เท่า่กับัรููปแบบการบริหิารจัดัการแบบแรก อีกีทั้้�งยังัมีงีบประมาณ
สนัับสนุุนอย่่างต่่อเนื่่�อง

3. ผู้้�ประกอบการ 
เชิิงสถาบััน  
(institutional 
entrepreneur)

- มีีแรงปรารถนาทางนโยบายในระดัับต่่ำ คาดหวัังผลลััพธ์์ 
ทางนโยบายให้้เกิิดขึ้้�นเฉพาะกัับหน่่วยงานตนเอง
- ความพยายามร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานอื่่�น ๆ เพื่่�อพััฒนา
ปรัับปรุุงนโยบายเกิิดขึ้้�นได้้ยาก
- เผชิิญกัับความท้้าทายและการต่่อต้้านจากฝ่่ายอื่่�น ๆ ได้้ง่่าย 
เพราะมัักสนใจสร้า้งความเข้ม้แข็็งด้า้นอำนาจในการบริิหารจััดการ
ตนเอง ขยายการควบคุมุทรัพัยากร และขยายขนาดของหน่ว่ยงาน

4. ข้้าราชการ  
(servant)

- มีีแรงปรารถนาทางนโยบายอยู่่�ในระดัับต่่ำ มัักไม่่มีีนโยบาย 
ที่่�โดดเด่่นที่่�คอยผลัักดััน 
- มัักเป็็นหน่่วยงานที่่�คอยประสานงานเพื่่�อให้้เกิิดการปฏิิบััติิ
นโยบายมากกว่่าจะเป็็นผู้้�กำหนดและควบคุุมการปฏิิบััติินโยบาย 
- ความรัับผิิดชอบของหน่่วยงานมัักเป็็นเรื่่�องเทคนิิคเฉพาะด้้าน
มากกว่่าเป็็นภารกิิจที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับผู้้�คนในวงกว้้างหรืือสร้้าง 
ผลกระทบเป็็นวงกว้้าง 
- มีีทรััพยากรอยู่่�อย่่างจำกััดทั้้�งด้้านงบประมาณและกำลัังคน 
ทำให้้การส่่งมอบบริิการมัักไม่่มีีคุุณภาพ 

ที่มา: Knill et al., 2017

3) อำนาจที่่�ชอบธรรมในการบริิหารจััดการ (administrative authority)  

นัักวิิชาการด้้านบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศใช้้วััตถุุประสงค์์ของการใช้้อำนาจและ

การตระหนัักรัับรู้้�ของผู้้�คนต่อ่อำนาจ เป็็นเกณฑ์์เพื่่�อพิจิารณาอำนาจที่่�ชอบธรรม หาก

พิิจารณาอำนาจที่่�ชอบธรรมตามเกณฑ์์ดัังกล่่าว อำนาจจะมีี 2 ประเภท คืือ อำนาจ

ที่่�ชอบธรรมทางการเมืือง (political authority) ซึ่่�งเป็น็อำนาจที่่�เกิิดจากการมีีตำแหน่่ง

ที่่�เป็็นทางการ และตำแหน่่งดัังกล่่าวอนุุญาตให้้ผู้้�ดำรงตำแหน่่งสามารถกระทำการ

หรืือใช้้อำนาจบางอย่่างได้้ อำนาจอีีกประเภทคืือ อำนาจที่่�ชอบธรรมจาก 

ความเชี่่�ยวชาญในความรู้้� (expert authority) ซึ่่�งเป็็นการตระหนัักรัับรู้้�ว่่าตััวแสดง

สามารถที่่�จะสร้้างถ้้อยแถลง คำตััดสิิน การประเมิิน และการให้้คำแนะนำ 
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อย่า่งชำนาญและเหมาะสมบนฐานของความรู้้�ที่่�ตัวแสดงนั้้�นเชี่่�ยวชาญ (Busch & Liese, 

2017) นัักวิิชาการด้้านบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศนำรููปแบบของอำนาจดัังกล่่าว

มาพิิจารณาควบคู่่�กัับการแสดงออกของอำนาจผ่่านตััวบทกฎหมายหรืือนิิติินััย  

(de jure) และผ่า่นการกระทำหรือืพฤตินิัยั (de facto) เมื่่�อนำแนวคิดิดังักล่า่วมาอธิบิาย

ร่่วมกััน อำนาจที่่�ชอบธรรมสามารถจำแนกได้้ตามตาราง 2 

ตาราง 2 ลัักษณะและการใช้้อำนาจที่่�ชอบธรรมในการบริิหาร

ลัักษณะของอำนาจ การใช้้อำนาจที่่�ชอบธรรมในการบริิหาร

1. อำนาจที่่�ชอบธรรม 
ทางการเมือืงซึ่่�งแสดงออก 
ผ่่านกฎหมาย  
(de jure political authority)

- มัักใช้้อำนาจโดยมีีกฎระเบีียบรัับรองอย่่างเป็็น
ทางการ 
- ตััวแสดงสามารถใช้้อำนาจในลัักษณะนี้้�เพื่่�อกำหนด 
บัังคัับ และสั่่�งการให้้เกิิดการตััดสิินใจและการปฏิิบััติิ 
ที่่�มีีผลผููกพัันกัับผู้้�อื่่�น 

2. อำนาจที่่�ชอบธรรมจาก 
ความเชี่่�ยวชาญในความรู้้� 
ซึ่่�งแสดงออกผ่่านกฎหมาย  
(de jure expert authority)

- มักัใช้้อำนาจโดยมีกีฎระเบียีบรับัรองอย่่างเป็็นทางการ
- ตััวแสดงสามารถใช้้อำนาจในลัักษณะนี้้�เพื่่�อกำหนด
และสื่่�อสารถ้้อยแถลง คำตััดสิิน การประเมิิน และ 
คำแนะนำที่่�เหมาะสมบนฐานของความรู้้�ที่่�ตัวแสดง 
ดัังกล่่าวเชี่่�ยวชาญ

3. อำนาจที่่�ชอบธรรม 
ทางการเมืืองซึ่่�งแสดงออก 
ผ่่านการกระทำ  
(de facto political authority)

- มัักใช้้อำนาจผ่่านการปฏิิบััติิและพฤติิกรรมที่่�
แสดงออกมา
- ตััวแสดงสามารถใช้้อำนาจในลัักษณะนี้้�เพื่่�อกำหนด
และบังัคับัให้เ้กิดิการตัดัสินิใจที่่�มีผีลผููกพัันกับัส่ว่นรวม 
และสั่่�งการให้้เกิิดการปฏิิบััติิตามคำสั่่�งได้้

4. อำนาจที่่�ชอบธรรม 
จากความเชี่่�ยวชาญ 
ซึ่่�งแสดงออกผ่่านการกระทำ 
(de facto expert authority)

- มัักใช้้อำนาจผ่่านการปฏิิบััติิและพฤติิกรรม 
ที่่�แสดงออกมา
- ตััวแสดงสามารถใช้้อำนาจในลัักษณะนี้้�เพื่่�อกำหนด
และสื่่�อสารถ้้อยแถลง คำตััดสิิน การประเมิิน และ 
คำแนะนำที่่�เหมาะสมบนฐานความรู้้�ที่่�ตัวัแสดงดังักล่า่ว
เชี่่�ยวชาญ

ที่มา: Busch & Liese, 2017
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4) ความร่่วมมือืทางการบริหิารจัดัการในหลายระดับั (multilevel-administrative 

coordination) แนวคิิดเรื่่�องความร่่วมมือืทางการบริิหารจัดัการในหลายระดัับอธิบิายถึึง 

การแบ่่งอำนาจระหว่่างหน่่วยงานทางการบริิหารจััดการ (administrative unit) ที่่�อยู่่�

กัันคนละระดัับ นอกจากนั้้�น แนวคิิดนี้้�ยัังสนใจการพึ่่�งพาอาศััยกัันระหว่่างหน่่วย

ทางการบริิหารที่่�มีีขอบเขตอำนาจตามกฎหมายแตกต่่างกััน ทำให้้จำเป็็นต้้องสร้้าง

ความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานทางการบริิหารเพื่่�อผลัักดัันการดำเนิินงาน แนวคิิดนี้้�

มีีคำถามหลัักคืือ หน่่วยงานทางการบริิหารจััดการมีีรููปแบบและกลไกสำหรัับ 

การประสานความร่่วมมืือระหว่่างกัันอย่่างไร นัักวิิชาการด้้านบริิหารรััฐกิิจระหว่่าง

ประเทศนำเสนอว่่า ความร่่วมมืือทางการบริิหารจััดการระหว่่างหน่่วยงานทางการ

บริิหารจััดการวางอยู่่�บน 3 รููปแบบหลััก ดัังมีีรายละเอีียดตามตาราง 3 

ตาราง 3 รููปแบบความร่่วมมืือและแนวทางการประสานความร่่วมมืือระหว่่าง
หน่่วยงานทางการบริิหาร 

รููปแบบ 
ความร่่วมมืือ

แนวทางการประสานความร่่วมมืือ 
ระหว่่างหน่่วยงาน ทางการบริิหาร

1. การประสาน
ความร่่วมมืือ 
ตามการบัังคัับ 
(compulsory 
coordination)

- มัักเกิิดขึ้้�นภายใต้้เงื่่�อนไขที่่�ไม่่ปกติิ เพื่่�อตอบสนองต่่อแรงกดดััน
ทางการเมืืองที่่�เกิิดจากการเปลี่่�ยนแปลงแบบฉัับพลัันจากภายนอก 
- ต้้องอาศััยอำนาจทางการเมืืองสั่่�งการโดยตรงเพื่่�อให้้เกิิด 
การประสานความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานราชการ

2. การประสาน
ความร่่วมมืือ 
ตามภารกิิจ 
ที่่�ต้้องทำร่่วมกััน 
(cooperative 
coordination)

- ใช้ท้รััพยากรเพื่่�อกำหนดแรงจููงใจหรืือให้ค้วามช่ว่ยเหลือืบางอย่่าง
เพื่่�อกระตุ้้�นให้้เกิิดการประสานความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน
ราชการ
-การให้้ความช่่วยเหลืือที่่�ต่่อเนื่่�องช่่วยสร้้างเครืือข่่ายระหว่่างหน่่วย
งานราชการ และกลายเป็็นพื้้�นที่่�ของการพบปะ พููดคุยุ เจรจาต่อ่รอง 
และแลกเปลี่่�ยนเรีียนรู้้�ความคิิดเห็็นระหว่่างหน่่วยงาน ส่่งผลให้้ 
การประสานความร่่วมมืือทำได้้ง่่ายยิ่่�งขึ้้�น 
- การประสานความร่่วมมืือในรููปแบบนี้้�มัักจำกััดจำนวนหน่่วยงาน
ราชการที่่�จะเข้า้มาสร้า้งความร่ว่มมืือ ด้ว้ยเหตุวุ่า่หน่ว่ยงานที่่�จะเข้า้
มาสร้้างความร่่วมมืือระหว่่างกัันได้้ต้้องเป็็นสมาชิิกในเครืือข่่าย 
การให้้ความช่่วยเหลืืออยู่่�ก่่อนแล้้วจนเกิิดความคุ้้�นชิิน 
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ตาราง 3 (ต่่อ)

รููปแบบ 
ความร่่วมมืือ

แนวทางการประสานความร่่วมมืือ 
ระหว่่างหน่่วยงาน ทางการบริิหาร

3. การประสาน 
ความร่่วมมืือ 
ตามการชัักจููงโน้้มน้้าว 
(persuasive coordination)

- ความร่่วมมืือเกิิดขึ้้�นเพราะหน่่วยงานต้้องการขยายผล 
ทางนโยบายตามที่่�หน่่วยงานต้้องการ
- มัักใช้้เหตุุผลเชิิงการปฏิิบััติิงานที่่�ต้้องทำงานร่่วมกััน หรืือ
มีีภารกิิจเชื่่�อมโยงกัันเพื่่�อประสานความร่่วมมืือระหว่่าง
หน่่วยงาน 
- องค์ค์วามรู้้� ความเชี่่�ยวชาญ และคำแนะนำ ถููกใช้เ้ป็น็กลไก
เพื่่�อสร้้างความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน

ที่มา: Benz, Corcaci, & Doser, 2017

บทความนี้้� ใช้้แนวคิิดเรื่่�องความมีีอิิสระทางอำนาจของระบบราชการ 

เพื่่�อวิิเคราะห์์ว่่า เมื่่�อระบบราชการไทยต้้องอยู่่�ภายใต้้มาตรฐานระหว่่างประเทศหรืือ

มาตรฐานของระบบราชการระหว่า่งประเทศ ระบบราชการมีอีิสิระทางอำนาจในการ

กำหนดนโยบายและโครงการอย่า่งไร แนวคิดิที่่�สองว่า่ด้ว้ยรููปแบบการบริหิารจัดัการ

ซึ่่�งเป็็นแนวทางสำหรัับการวิิเคราะห์์ว่่า เมื่่�อระบบราชการไทยเข้้าสู่่�มาตรฐานหรืือ

ยอมรัับต่อ่ระบบราชการระหว่่างประเทศแล้้ว หน่ว่ยงานราชการใช้้รููปแบบการบริหิาร

จััดการภารกิิจของตนเองในลัักษณะใด สำหรัับแนวคิิดที่่�สามซึ่่�งเกี่่�ยวข้้องกัับอำนาจ

ในการบริิหารจััดการ เป็็นแนวทางสำหรัับวิิเคราะห์์การใช้้อำนาจของระบบราชการ

เพื่่�อดำเนิินนโยบายและโครงการให้้บรรลุุมาตรฐานระหว่่างประเทศ และแนวคิิด

สุุดท้้ายว่่าด้้วยความร่่วมมืือทางการบริิหารจััดการระหว่่างหน่่วยงานในระบบ

ราชการเป็็นแนวทางเพื่่�อวิิเคราะห์์ว่่า หน่่วยงานราชการที่่�ต้้องดำเนิินงานและปฏิิบััติิ

ภารกิิจเพื่่�อให้้บรรลุุตามมาตรฐานระหว่่างประเทศนั้้�นสร้้างความร่่วมมืือระหว่่างกััน

อย่่างไร ดัังภาพ 1



ชุุมพล อุ่่�นพััฒนาศิิลป์์

176

ภาพ 1 กรอบแนวคิิด

ที่มา: ประมวลสรุปโดยผู้วิจัย

วิิธีีการศึึกษา 

เนื้้�อหาในส่่วนนี้้�เป็็นการอธิิบายถึึงขอบเขตของการวิิจััย เหตุุผลและวิิธีีการ

เลืือกกลุ่่�มตััวอย่่าง แหล่่งข้้อมููล วิิธีีการเก็็บข้้อมููล การวิิเคราะห์์และตีีความข้้อมููล 

เพื่่�อตอบคำถาม 

1. ขอบเขตการวิิจััยและการเลืือกกรณีีศึึกษา 

งานวิิจััยชิ้้�นนี้้�เลืือกศึึกษาการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการอำนวย

ความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจของกรมที่่�ดินและกรมบัังคัับคดีีด้้วยเหตุุผล  

2 ประการ ประการแรก หน่่วยงานทั้้�งสองรัับผิิดชอบการอำนวยความสะดวกในการ

ประกอบธุรุกิจิที่่�ประเทศไทยมีศีักัยภาพที่่�จะพัฒันาปรับัปรุุงเพื่่�อให้อ้ันัดัับของประเทศ

สููงขึ้้�น โดยกรมที่่�ดิินรัับผิิดชอบด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิิน ในขณะที่่�กรมบัังคัับคดีี

รัับผิิดชอบด้้านการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลาย ตามรายงานของสำนัักงาน 

คณะกรรมการพััฒนาระบบราชการชี้้�ให้้เห็็นว่่า ภารกิิจของหน่่วยงานทั้้�ง 2 กรม 

นั้้�นเป็็นตััวชี้้�วััดที่่�ประเทศไทยสามารถพััฒนาปรัังปรุุงเพื่่�อเพิ่่�มคะแนนให้้ประเทศไทย

มีีอัันดัับการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจที่่�สููงขึ้้�นได้้ ในขณะที่่�ตััวชี้้�วััด 
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ด้้านอื่่�น ๆ ช่่วยเพิ่่�มคะแนนให้้ประเทศไทยได้้น้้อยกว่่า (Aunphattanasilp &  

Tengratanaprasert, 2021) ประการที่่�สอง ข้้อมููลจากการสััมภาษณ์์ผู้้�เชี่่�ยวชาญซึ่่�งให้้

ข้้อมููลประกอบการประเมิินแก่่ธนาคารโลกอย่่างต่่อเนื่่�องชี้้�ให้้เห็น็ว่่า การจดทะเบีียน

ทรััพย์์สิินควรเป็็นตััวชี้้�วััดแรก ๆ ที่่�ภาครััฐควรให้้ความสำคััญ เพราะการจดทะเบีียน

ทรััพย์์สิินมีีความเกี่่�ยวพัันกัับที่่�ดิินหรืือสิ่่�งปลููกสร้้าง ซึ่่�งเป็็นปััจจััยการผลิิตที่่�สำคััญ 

ในการเริ่่�มต้้นดำเนิินธุุรกิิจหรืือการประกอบกิิจการ (ตััวแทนภาคเอกชนรายหนึ่่�ง,  

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 12 มกราคม 2564; ผู้้�แทนบริษิัทัมารุุต บุนุนาค อินิเตอร์์เนชั่่�นแนล ลอร์์, 

ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 14 พฤษภาคม 2564) ด้�วยเหตุุผลทั้้�ง 2 ประการ ทำให้้งานวิิจััยชิ้้�นนี้้�

มุ่่�งศึกึษาการอำนวยความสะดวกด้้านการจดทะเบียีนทรัพัย์์สินิ ซึ่่�งกรมที่่�ดินิเป็็นหน่่วยงาน

ผู้้�รับผิิดชอบหลััก และการอำนวยความสะดวกด้้านการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลาย 

ซึ่่�งกรมบัังคัับคดีีเป็็นผู้้�รัับผิิดชอบหลััก 

2. แหล่่งข้้อมููลและการวิิเคราะห์์ข้้อมููล 

เมื่่�อทราบที่่�มาและเหตุุผลประกอบการเลืือกกรณีีศึึกษาแล้้ว เนื้้�อหาในส่่วนนี้้�

ชี้้�ให้้เห็็นข้้อมููลที่่�จำเป็็นต่่อการตอบคำถาม ข้้อมููลส่่วนใหญ่่ที่่�งานวิิจััยชิ้้�นนี้้�ค้้นหา 

คือื ข้อ้มููลเชิงิคุณุภาพ อันัได้แ้ก่ ่บทวิเิคราะห์ข์องธนาคารโลกตามที่่�ปรากฏในรายงาน

การจััดอัันดัับความยากง่่ายในการประกอบธุุรกิิจ นอกจากนี้้�ผู้้�วิิจััยยัังเลืือกใช้้ข้้อมููล

ที่่�เป็็นรายงานของหน่่วยงานภาครััฐในประเทศไทย เช่่น มติิคณะรััฐมนตรีี แนวทาง

การปรับัปรุงุกฎหมาย กระบวนการ และกลไกที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัการอำนวยความสะดวก

ในการประกอบธุุรกิจิ ซึ่่�งสำนัักงานคณะกรรมการพััฒนาระบบราชการเป็็นหน่ว่ยงาน

สำคััญที่่�เก็็บรวบรวมข้้อมููลในลัักษณะนี้้� รวมถึึงความคิิดเห็็นของหน่่วยงานภาครััฐ

และภาคเอกชนต่่อทิิศทางและแนวทางการยกระดัับการอำนวยความสะดวกในการ

ประกอบธุรุกิจิ โดยผู้้�วิจิัยัดำเนินิการสัมัภาษณ์์ผู้้�ให้้ข้้อมููล (key informants) 5 หน่่วยงาน

ประกอบด้้วย หน่่วยงานภาครััฐ 2 หน่่วยงาน และองค์์กรภาคเอกชน 3 หน่่วยงาน 

โดยหน่่วยงานภาครััฐประกอบไปด้้วย กรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีี ซึ่่�งรัับผิิดชอบ

โดยตรงต่่อภารกิิจการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินและการแก้้ปััญหาการล้้มละลาย ดัังนั้้�น

งานวิิจััยชิ้้�นนี้้�จึึงเลืือกใช้้การสุ่่�มตััวอย่่างแบบเฉพาะเจาะจง โดยคััดเลืือกหน่่วยงานที่่�

เกี่่�ยวข้้องกัับขอบเขตการศึึกษามากที่่�สุุด (Creswell & Plano Clark, 2018, p. 212) 

ข้้อมููลจากกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีช่่วยสะท้้อนให้้เห็็นว่่า ความพยายามเข้้าสู่่�

มาตรฐานระหว่่างประเทศของหน่่วยงานทั้้�งสองทำให้้หน่่วยงานราชการต้้องปรัับตััว

และเปลี่่�ยนแปลงอย่่างไร 
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หน่่วยงานภาคเอกชนเป็็นผู้้�ให้้ข้้อมููลที่่�สำคััญอีีกกลุ่่�มหนึ่่�ง เพราะเป็็นผู้้�ได้้รัับ

ประโยชน์์และแบกรัับต้้นทุุนจากบริิการของภาครััฐที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการอำนวย 

ความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ หน่่วยงานภาคเอกชนซึ่่�งเคยมีีประสบการณ์์ 

ให้้ข้้อมููลด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินและการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลาย 

แก่่ธนาคารโลก มีีทั้้�งหมด 6 หน่่วยงาน ผู้้�วิิจัยัใช้้การสุ่่�มตััวอย่่างแบบคัดัเลืือกทั้้�งหมด 

โดยส่่งหนัังสืือขอเข้้าสััมภาษณ์์เพื่่�อเก็็บข้้อมููลกัับหน่่วยงานทั้้�ง 6 แห่่ง แต่่มีีหน่่วยงาน

ภาคเอกชนที่่�ตอบคำเชิญิจำนวน 3 หน่ว่ยงาน อันัได้แ้ก่ ่สำนักักฎหมายมารุตุ บุนุนาค

อิินเตอร์์เนชั่่�นแนล ลอว์์ ออฟฟิิศ และผู้้�แทนบริิษััทลอร์์พลััส ซึ่่�งเป็็นผู้้�ให้้ข้้อมููลด้้าน

การจดทะเบีียนทรััพย์ส์ินิ และบริษิัทับริหิารสินิทรััพย์ ์กรุุงเทพพาณิชิย์ ์จำกััด (มหาชน) 

ซึ่่�งเป็็นผู้้�ให้้ข้้อมููลด้้านการแก้้ปััญหาการล้้มละลาย ข้้อมููลจากภาคเอกชนจะช่่วย 

สอบทานความเที่่�ยงตรงของข้้อมููลจากหน่่วยงานภาครัฐั รวมถึึงชี้้�ให้้เห็น็มุมุมองจาก

ภายนอกว่่าหน่่วยงานภาครััฐปรัับตััวและเปลี่่�ยนแปลงหรืือไม่่และอย่่างไรเมื่่�อหน่่วยงาน

ภาครััฐต้้องเผชิิญกัับมาตรฐานระหว่่างประเทศ 

ผู้้�วิิจััยใช้้การวิิเคราะห์์เนื้้�อหา (content analysis) เป็็นแนวทางสำคััญเพื่่�อ

วิิเคราะห์์ข้้อมููลที่่�ได้้มาจากการสััมภาษณ์์ หลัักการสำคััญของการวิิเคราะห์์เนื้้�อหา 

คืือ การค้้นหากลุ่่�มก้้อนทางความคิิด (thematical idea) ที่่�ผู้้�ให้้ข้้อมููลตอบคำถาม  

หรืือการค้้นหาความหมายจากข้้อมููลที่่�ผู้้�วิิจััยได้้รัับจากการสััมภาษณ์์ (Podhisita, 

2019) เมื่่�อสัมัภาษณ์ผ์ู้้�ให้ข้้อ้มููลเสร็จ็สิ้้�น ผู้้�วิจิัยัได้ด้ำเนินิการถอดคำสัมัภาษณ์อ์อกมา

เป็็นข้้อความและดำเนิินการอ่่านข้้อความทั้้�งหมดเพื่่�อจััดแบ่่งกลุ่่�มก้้อนทางความคิิด 

หลังัจากนั้้�น ผู้้�วิจิัยันำกลุ่่�มก้อ้นความคิดิดังักล่า่วมาวิเิคราะห์ร์่ว่มกัับทฤษฎีกีารบริหิาร

รัฐักิจิระหว่า่งประเทศ เพื่่�อค้น้หาการปรัับตััวและความเปลี่่�ยนแปลงในระบบราชการ

ภายหลัังการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ 

ผลการศึกึษา การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการอำนวยความสะดวก
ในการดำเนิินธุุรกิิจของกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีี 

เนื้้�อหาในส่ว่นนี้้�นำเสนอข้อ้ค้น้พบที่่�ชี้้�ให้เ้ห็น็ว่า่ เมื่่�อกรมที่่�ดินิและกรมบังัคับัคดีี

ต้้องปรัับการดำเนิินงานด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินและการแก้้ไขปััญหา 

การล้ม้ละลายให้ส้อดคล้อ้งและบรรลุตุามมาตรฐานระหว่า่งประเทศด้า้นการอำนวย

ความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ ระบบราชการภายใน 2 หน่่วยงาน ต้้องปรัับตััว

และเปลี่่�ยนแปลงไปอย่่างไร โดยนำเสนอตามกรอบการวิิเคราะห์์ที่่�พััฒนาขึ้้�นมา 

จากแนวคิิดบริิหารรััฐกิิจระหว่่างประเทศซึ่่�งมีีรายละเอีียดดัังต่่อไปนี้้� 
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1. ความมีีอิิสระทางอำนาจ: อิิสระทางอำนาจตามเจตจำนงและข้้อจำกััดของ

อิิสระทางอำนาจของการกระทำ

การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการอำนวยความสะดวกในการ

ประกอบธุุรกิิจเป็็นเงื่่�อนไขที่่�ทำให้้กรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีสามารถแปลง 

ความต้้องการของหน่่วยงานให้้ออกมาเป็็นนโยบาย แผนงาน หรืือโครงการ 

ที่่�สอดคล้้องกัับข้้อกำหนดของมาตรฐานสากล อาจกล่่าวได้้ว่่าการเข้้าสู่่�มาตรฐาน

ระหว่่างประเทศช่่วยเพิ่่�มอิิสระทางอำนาจตามเจตจำนงให้้แก่่หน่่วยงานทั้้�งคู่่�ได้้  

ดังัจะเห็็นได้จ้ากโครงการที่่�ดำเนิินการไปแล้้ว และแผนงานที่่�ทั้้�งสองหน่่วยงานวางแผน

ไว้้เพื่่�อดำเนิินการในอนาคต โครงการและแผนงานดัังกล่่าวล้้วนพััฒนาขึ้้�นมาจาก 

ความต้้องการของหน่่วยงานเองเพื่่�อให้้บรรลุุเกณฑ์์มาตรฐานระหว่่างประเทศ 

ในกรณีขีองกรมที่่�ดินิ การเข้า้สู่่�มาตรฐานระหว่า่งประเทศด้า้นการจดทะเบียีน

ทรััพย์์สิินช่่วยเสริิมสร้้างอำนาจตามเจตจำนงให้้แก่่กรมที่่�ดิน ดัังจะเห็็นได้้จาก

โครงการและแผนงานจำนวนมากที่่�พัฒนาขึ้้�นมาจากความต้้องการของหน่่วยงาน  

ทั้้�งโครงการเชื่่�อมโยงฐานข้้อมููลที่่�จำเป็็นสำหรัับการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินระหว่่าง 

กรมที่่�ดิินกัับกรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า โดยเชื่่�อมโยงข้้อมููลหนัังสืือบริิคณห์์สนธิิ บััญชีี

รายชื่่�อผู้้�ถืือหุ้้�น และหนัังสืือรัับรองนิิติิบุุคคล รวมถึึงการเชื่่�อมโยงข้้อมููลระหว่่าง 

กรมที่่�ดิินกัับกรมโยธาธิิการและผัังเมืืองเกี่่�ยวกัับการถืือครองที่่�ดิิน เลขที่่�โฉนด  

รููปแปลงที่่�ดิินซึ่่�งเป็็นภาพถ่่ายทางอากาศที่่�แสดงให้้เห็็นอาณาเขตที่่�ดิิน โครงการ 

เพื่่�อเผยแพร่่ข้้อมููลที่่�ดิินผ่่านระบบอิิเล็็กทรอนิิกส์์ ซึ่่�งเป็็นระบบให้้บริิการค้้นหาข้้อมููล

สำคััญของแปลงที่่�ดินผ่่านระบบอิินเทอร์์เน็็ต อาทิิ ตำแหน่่งแปลงที่่�ดิน สภาพพื้้�นที่่�

แวดล้้อมของแปลงที่่�ดิิน ราคาประเมิินที่่�ดิิน ณ ปััจจุุบััน และข้้อกำหนดในการใช้้

ประโยชน์์ในที่่�ดินิตามผังัเมือืงรวม (ผู้้�แทนของกรมที่่�ดินิ, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 6 พฤษภาคม 2564) 

นอกจากโครงการที่่�ลงมืือปฏิิบััติิไปแล้้ว แผนงานในอนาคตของกรมที่่�ดิน 

ก็็สามารถสะท้้อนให้้เห็็นอิิสระทางอำนาจที่่�จะพััฒนาความต้้องการของหน่่วยงาน 

ให้้ออกมาเป็็นแนวนโยบายได้้ แผนงานในอนาคตของกรมที่่�ดิินยัังคงมุ่่�งเน้้นที่่� 

การพัฒันาระบบโครงสร้า้งพื้้�นฐานด้า้นการจดทะเบียีนทรัพัย์ส์ินิ แต่ร่ายละเอียีดของ

แต่่ละโครงการมีีเป้้าหมายที่่�ต่างกัันออกไป หากจำแนกอย่่างคร่่าว ๆ แผนงาน 

ในอนาคตของกรมที่่�ดิินมีีเป้้าหมายที่่�สำคััญอยู่่� 4 ด้้าน ดัังนี้้� ด้้านแรก แผนงานเพื่่�อ

พัฒันาระบบการจดสิทิธิแิละนิติิกิรรม โดยกรมที่่�ดินิต้อ้งการพัฒันาระบบจดทะเบียีน

ต่่างสำนักังานแบบออนไลน์์เพื่่�อพัฒันาระบบจดทะเบียีนทรััพย์์สินิให้้สามารถดำเนินิการ 

ณ สำนัักงานที่่�ดิินใดก็็ได้้ ไม่่จำเป็็นต้้องเดิินทางมาจดทะเบีียน ณ สำนัักงานที่่�ดิิน 
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ซึ่่�งทรััพย์์สิินนั้้�นตั้้�งอยู่่� ด้้านที่่�สอง แผนงานเพื่่�อการเปิิดเผยข้้อมููลที่่�จำเป็็นต่่อการจด

ทะเบีียนทรััพย์์สิิน โดยกรมที่่�ดิินมีีแผนที่่�จะพััฒนาโครงการให้้ผู้้�รัับบริิการสามารถ

สืืบค้้นข้้อมููลที่่�จำเป็็นต้้องการตรวจสอบกรรมสิิทธิ์์�ในทรััพย์์สิินได้้มากขึ้้�น ทั้้�งข้้อมููล

เรื่่�องภาระผููกพัันในทรััพย์์สิิน และประเภทของภาระผููกพัันที่่�เกิิดขึ้้�นในทรััพย์์สิิน  

ซึ่่�งจะส่่งผลให้้ผู้้�รัับบริิการสามารถวางแผนเพื่่�อการซื้้�อขายทรััพย์์สิินนั้้�นได้้ดีีขึ้้�น  

ด้า้นที่่�สาม แผนงานเพื่่�อการพัฒันาฐานข้อ้มููลกลาง แผนงานด้า้นนี้้�มุ่่�งสร้า้งฐานข้อ้มููล

กลางที่่�รวบรวมข้้อมููลกรรมสิิทธิ์์�ในอสัังหาริิมทรััพย์์ทั้้�งหมดเอาไว้้ ณ จุุดเดีียว  

โดยการจััดทำโฉนดที่่�กรมที่่�ดินเก็็บรัักษาให้้อยู่่�ในรููปแบบโฉนดอิิเล็็กทรอนิิกส์ ์และนำ

ข้้อมููลโฉนดอิิเล็็กทรอนิิกส์์เข้้าสู่่�ระบบกลางที่่�สำนัักงานกรุุงเทพมหานคร สำนัักงาน

ที่่�ดิินทั่่�วประเทศสามารถเข้้าถึึงและดึึงข้้อมููลจากฐานข้้อมููลกลางไปให้้บริิการ 

แก่่ประชาชนได้้ ด้้านที่่�สี่่� แผนงานเพื่่�อการนำเทคโนโลยีีมาพััฒนาการเชื่่�อมโยงข้้อมููล 

แผนงานด้้านนี้้�กรมที่่�ดินิมีเีป้้าหมายที่่�จะนำเทคโนโลยี ีBlockchain มาใช้เ้พื่่�อแลกเปลี่่�ยน

ข้้อมููลด้้านราคาประเมิินที่่�ดิินกัับกรมธนารัักษ์์ โดยกรมธนารัักษ์์เป็็นผู้้�ดำเนิินการ

ประเมิินราคาที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้าง และกรมที่่�ดิินก็็นำข้้อมููลราคาประเมิินมาจััดทำ

ฐานข้้อมููลเกี่่�ยวกัับที่่�ดิินและอสัังหาริิมทรััพย์์ ที่่�สามารถจััดส่่งข้้อมููลการรัับรองที่่�ดิิน

และราคาประเมิินให้้แก่่ศาลเพื่่�อใช้้เป็็นหลัักฐานในการประกัันตััว (ผู้้�แทนของกรม

ที่่�ดิิน, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 6 พฤษภาคม 2564)

จากที่่�กล่่าวมาคงทำให้้เห็็นว่่าแม้้กรมที่่�ดิินจะใช้้มาตรฐานระหว่่างประเทศ 

ด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินเพื่่�อสร้้างความมีีอิิสระทางอำนาจตามเจตจำนง 

ของตนเองได้้ แต่่กรมที่่�ดิินก็เ็ผชิิญกับัปัญัหาความมีีอิิสระทางอำนาจของการกระทำ

ในหลายประการ ซึ่่�งเป็็นอุุปสรรคต่่อการบรรลุุตามมาตรฐานระหว่่างประเทศ 

ด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิิน ประการแรก ข้้อจำกััดของกฎหมายภายในประเทศ 

ที่่�ไม่่อนุุญาตให้้กรมที่่�ดิินลงมืือปฏิิบััติิตามเจตจำนง อาทิิ ข้้อกำหนดตามพระราช

บัญัญัตัิคิุ้้�มครองข้อ้มููลส่ว่นบุุคคลปีี 2562 ที่่�ห้า้มไม่ใ่ห้ห้น่ว่ยงานภาครััฐเปิิดเผยข้อ้มููล

ข่า่วสารส่ว่นบุคุคลที่่�อยู่่�ในความดููแลของหน่ว่ยงานภาครัฐัโดยปราศจากความยินิยอม

จากเจ้้าของข้้อมููล หรืือข้้อจำกััดของกฎหมายที่่�ระบุุให้้การจดทะเบีียนต้้องกระทำ 

ต่อ่หน้า้เจ้า้หน้า้ที่่�ในสำนัักงานที่่�ดินซึ่่�งทรััพย์ส์ินินั้้�นตั้้�งอยู่่� อีกีทั้้�งการพััฒนาโฉนดที่่�ดิน

ให้อ้ยู่่�ในรููปอิเิล็ก็ทรอนิกิส์ก์็เ็ผชิญิกับัข้อ้จำกััดด้า้นกฎหมายที่่�กำหนดให้้สำนัักงานที่่�ดินิ

ต้้องเก็บ็รักัษาโฉนดที่่�ดิินฉบับัหลวงในรููปของเอกสาร ประการที่่�สอง กรมที่่�ดิินเผชิิญ

กัับปััญหาการไม่่สามารถกำหนดประเด็็นเพื่่�อการตััดสิินใจได้้ ดัังจะเห็็นได้้จาก 

ความพยายามของกรมที่่�ดิินที่่�จะเชื่่�อมโยงฐานข้้อมููลกัับกรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า  
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โดยกรมพัฒันาธุรุกิจิการค้้าเป็็นฝ่่ายขอกำหนดรููปแบบการจัดัเก็็บข้้อมููลเอง ทั้้�งนี้้�รููปแบบ

การจัดัเก็บ็ข้อ้มููลที่่�กรมพัฒันาธุรุกิจิต้อ้งการมักัเป็น็รููปแบบที่่�ไม่อ่ำนวยความสะดวก

ในการทำงานให้แ้ก่ก่รมที่่�ดินิ ประการที่่�สาม กรมที่่�ดินิเผชิญิกัับปััญหาการไม่ส่ามารถ

อนุุมััติิการตััดสิินใจได้้ โดยเฉพาะประเด็็นการจััดเก็็บค่่าธรรมเนีียมการจดทะเบีียน

ทรัพัย์ส์ินิที่่�อาจส่ง่ผลต่อ่งบประมาณ กรมที่่�ดินไม่ส่ามารถกำหนดอััตราค่า่จดทะเบีียน

ทรััพย์์สิินได้้ด้้วยตนเอง เพราะเป็็นประเด็็นที่่�เชื่่�อมโยงกัับรายได้้และงบประมาณ 

ภาครััฐซึ่่�งเป็็นประเด็็นที่่�อยู่่�นอกเหนืืออำนาจการตััดสิินใจของกรมที่่�ดิิน (ผู้้�แทนของ

กรมที่่�ดิิน, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 6 พฤษภาคม 2564)

ในกรณีีของกรมบัังคัับคดีี การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการแก้้ไข

ปััญหาการล้้มละลายช่่วยสร้้างความมีอีิสิระทางอำนาจตามเจตจำนงให้้แก่่หน่่วยงานได้้ 

ดังัจะเห็น็ได้จ้ากที่่�กรมบังัคับัคดีสีามารถแปลงความต้อ้งการให้อ้อกมาเป็น็โครงการ

และแผนงานจำนวนมาก ทั้้�งระบบการสืืบค้้นทรััพย์์สิินของลููกหนี้้�ข้้ามหน่่วยงาน 

ผ่่านฐานข้้อมููลอิิเล็็กทรอนิิกส์์ (ผู้้�วิิจััยเป็็นผู้้�เสนอชื่�่อเรีียกระบบนี้้�เอง) โดยเป็็นระบบ

จัดัส่่งคำสั่่�งศาลที่่�อยู่่�ในรููปแบบอิิเล็ก็ทรอนิกิส์์ไปยังัหน่่วยงานต่่าง ๆ  ที่่�ทางกรมบัังคับัคดีี

ได้ล้งนามความร่่วมมือืกันัไว้ ้เช่น่ ธนาคารแห่ง่ประเทศไทย สมาคมหลัักทรััพย์ ์บริษิัทั

หลัักทรััพย์์ หรืือบริิษััทจััดการกองทุุนรวม ฯลฯ เพื่่�อให้้หน่่วยงานดัังกล่่าวช่่วยตรวจ

ทรััพย์์สิินของลููกหนี้้�ว่่าลููกหนี้้�มีีทรััพย์์สิินอะไรที่่�หน่่วยงานดัังกล่่าวเป็็นผู้้�ดููแล  

หากตรวจพบว่่าลููกหนี้้�มีทีรัพัย์์สินิที่่�อยู่่�ในการดููแลของหน่่วยงานดังักล่่าว กรมบังัคับัคดีี

ก็็จะขอข้้อมููลทรััพย์์สิินจากหน่่วยงานเหล่่านั้้�นและให้้เจ้้าพนัักงานพิิทัักษ์์ทรััพย์์ 

ไปดำเนินิการยึดึทรัพัย์ข์องลููกหนี้้� นอกจากนี้้� กรมบัังคับัคดีไีด้พ้ยายามแก้ไ้ขพระราช

บััญญััติิล้้มละลายเพื่่�อเปิิดโอกาสให้้วิิสาหกิิจขนาดกลางและขนาดย่่อมสามารถ 

เข้้าถึึงกระบวนการฟ้ื้�นฟููได้้ อาทิิ การเสนอขอแก้้ไขพระราชบััญญััติิล้้มละลาย  

(ฉบัับที่่� 9) ปีี 2559 และพระราชบััญญััติิล้้มละลาย (ฉบัับที่่� 10) ปีี 2561 โดยให้้

วิิสาหกิิจขนาดกลางและขนาดย่่อม ทั้้�งที่่�มีีสถานะเป็็นบุุคคลธรรมดา คณะบุุคคล  

ห้้างหุ้้�นส่่วนสามััญไม่่จดทะเบีียน ห้้างหุ้้�นส่่วนสามััญนิิติิบุุคคล ห้้างหุ้้�นส่่วนจํํากััด  

หรืือบริิษััทจํํากััดสามารถเข้้าสู่่�กระบวนการฟ้ื้�นฟููได้้ และผู้้�มีีหนี้้�สิินล้้นพ้้นตััว 

หรือืไม่่สามารถที่่�จะชำระหนี้้�ตามกำหนดได้้ก็ส็ามารถเข้้าสู่่�กระบวนการฟ้ื้�นฟููได้้เช่่นกััน 

(ผู้้�แทนกรมบัังคัับคดีี, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 19 พฤษภาคม 2564) 

แผนงานที่่�กรมบัังคัับคดีีจะดำเนิินการในอนาคตก็็สะท้้อนให้้เห็็นอิิสระทาง

อำนาจตามเจตจำนงได้้เช่่นกััน ทั้้�งแผนงานเพื่่�อการสร้้างความเข้้มแข็็งของกฎหมาย

ล้้มละลาย โดยกรมบัังคัับคดีีมีีแผนงานที่่�จะปรัับปรุุงกฎหมายล้้มละลายอีีกครั้้�ง  
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เพื่่�อกำหนดให้้มีีเจ้้าพนัักงานพิิทัักษ์์ทรััพย์์เอกชนเข้้ามาช่่วยเหลืือเจ้้าพนัักงานพิิทัักษ์์

ทรัพัย์ข์องกรมบัังคับัคดีเีกี่่�ยวกัับการสืบืทรััพย์ ์ค้น้หาทรััพย์ ์การอายััดทรััพย์ ์และการ

ขายทอดตลาดทรััพย์์สิินของลููกหนี้้� นอกจากนี้้�ยัังมีีแผนงานการพััฒนาแนวคิิดเรื่่�อง 

การเข้้าสู่่�กระบวนการล้้มละลายตามความสมััครใจของลููกหนี้้� ซึ่่�งเผชิิญเสีียงคััดค้้าน

จากหน่่วยงานภาครััฐที่่�ดููแลเรื่่�องเศรษฐกิิจรวมถึึงธนาคารพาณิิชย์์เป็็นอย่่างมาก 

อย่่างไรก็็ดีีแผนงานในรอบนี้้�จะลงไปศึึกษาในรายละเอีียดให้้มากขึ้้�นถึึงประเภทของ

หนี้้�ที่่�สามารถหรืือไม่่สามารถเข้้าสู่่�กระบวนการล้้มละลายด้้วยความสมััครใจ  

และแผนงานเพื่่�อพััฒนาฐานข้้อมููลของลููกหนี้้� ซึ่่�งมุ่่�งสร้้างฐานข้้อมููลขนาดใหญ่่ 

ที่่�รวบรวมข้้อมููลคดีีล้้มละลายจากหน่่วยงานภายในของกรมบัังคัับคดีีและหน่่วยงาน

ภายนอก เพื่่�ออำนวยความสะดวกให้้เจ้้าหน้้าที่่�พิิทัักษ์์ทรััพย์์สามารถค้้นหาทรััพย์์ 

ของลููกหนี้้�ได้้ง่่ายและรวดเร็็วขึ้้�น (ผู้้�แทนกรมบัังคับัคดี,ี ผู้้�ให้้สัมัภาษณ์์, 19 พฤษภาคม 2564)

แม้้กรมบัังคัับคดีีจะมีีอิิสระทางอำนาจตามเจตจำนงอยู่่�ในบางระดัับ แต่่กรม

บัังคัับคดีีก็็เผชิิญกัับความไม่่มีีอิิสระทางอำนาจของการกระทำอยู่่�ในหลายประการ

ดัังนี้้� ประเด็็นแรก กรมบัังคัับคดีีไม่่มีีอำนาจในการกำหนดประเด็็นเพื่่�อการตััดสิินใจ

และอนุุมััติิการตััดสิินใจ ดัังจะเห็็นได้้จากปััญหาการเชื่่�อมโยงข้้อมููลทรััพย์์สิินของ 

ลููกหนี้้�ระหว่่างกรมบัังคัับคดีีกัับหน่่วยงานอื่่�น ๆ เพื่่�อแลกเปลี่่�ยนและเชื่่�อมโยงข้้อมููล

ผ่่านระบบอิเิล็ก็ทรอนิกิส์์และทำให้้การตรวจสอบทรัพัย์์สินิของลููกหนี้้�รวดเร็ว็มากยิ่่�งขึ้้�น 

แต่่หน่่วยงานราชการที่่�ควบคุุมการขึ้้�นทะเบีียนทรััพย์์สิินต่่าง ๆ  และธนาคารพาณิิชย์์

จำนวนมากปฏิิเสธที่่�จะให้้กรมบัังคัับคดีีเชื่่�อมโยงข้้อมููล เพราะหน่่วยงานที่่�ควบคุุม 

การขึ้้�นทะเบียีนกังัวลกับัประเด็็นการละเมิดิพระราชบััญญััติคิุ้้�มครองข้อ้มููลส่ว่นบุคุคล 

ปีี 2562 ส่่วนธนาคารพาณิชิย์์ต่่างกังัวลกับัความไม่่พอใจของลููกค้้าที่่�ไม่่ต้้องการเปิิดเผย

ข้อ้มููลทรัพัย์ส์ินิ นอกจากนี้้� กรมบังัคับัคดียีังัเผชิญิกับัปัญัหาความมีอีิสิระทางอำนาจ

ของการกระทำ เพราะทรััพยากรบุุคคลไม่่เพีียงพอ โดยเฉพาะเจ้้าหน้้าที่่�บัังคัับคดีี 

ที่่�มีีอยู่่�อย่่างจำกััด ส่่งผลให้้การรวบรวมทรััพย์์สิินของลููกหนี้้�เป็็นไปอย่่างล่่าช้้าและ

อัตัราการใช้ห้นี้้�คืนืเจ้า้หนี้้�ก็อ็ยู่่�ในระดับัต่่ำไปด้ว้ย (ผู้้�แทนกรมบังัคับัคดี,ี ผู้้�ให้สั้ัมภาษณ์,์ 

19 พฤษภาคม 2564)
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2. รููปแบบการบริหิารจัดัการโครงการและแผนงาน: ผู้้�ประกอบการเชิงินโยบาย 

และผู้้�ประกอบการเชิิงสถาบัันและนโยบาย 

การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินผลัักดัันให้้

กรมที่่�ดิินมีีรููปแบบการบริิหารจััดการแบบผู้้�ประกอบการเชิิงนโยบาย ด้้วยเหตุุว่่า 

กรมที่่�ดิินอาศััยมาตรฐานระหว่่างประเทศดัังกล่่าวเป็็นช่่องทางเพื่่�อผลัักดัันภารกิิจ

หน้้าที่่�ภายใต้้ความรัับผิดิชอบของหน่่วยงานให้้กลายเป็็นนโยบาย โครงการ และแผนงาน 

ที่่�นำไปปฏิบิัตัิอิย่า่งครอบคลุมุทั้้�งสังัคม ดังัจะเห็น็ได้จ้ากโครงการเชื่่�อมโยงฐานข้อ้มููล

ของกรมที่่�ดิินเข้้ากัับกรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า กรมโยธาธิิการและผัังเมืือง สำนัักงาน

โยธาธิิการและผัังเมืืองในแต่่ละจัังหวััด ต้้องเข้้ามาอยู่่�ภายใต้้อำนาจของกรมที่่�ดิิน 

ในฐานะผู้้�ควบคุุมข้้อมููลที่่�ดิินและอสัังหาริิมทรััพย์์ สถานะดัังกล่่าวทำให้้กรมที่่�ดิินมีี

ข้้อมููลเป็็นทรััพยากรสามารถใช้้ต่่อรอง สร้้าง และขยายความร่่วมมืือกัับหน่่วยงาน

ราชการอื่่�น ๆ ได้้ง่่ายขึ้้�น 

นอกจากนี้้� โครงการที่่�กรมที่่�ดิินดำเนิินการไปแล้้วมัักเผชิิญกัับแรงต้้านทาน 

ในระดัับต่่ำ ดัังจะเห็็นได้้ว่่าการดำเนิินโครงการของกรมที่่�ดิินที่่�ผ่่านมามัักไม่่มีี 

แรงต้า้นทานจากประชาชนผู้้�มาจดทะเบียีนทรัพัย์ส์ินิรวมถึงึฝ่า่ยการเมือืง ในลักัษณะ

ของการสกััดกั้้�นหรืือล้้มเลิิกการดำเนิินงานโครงการของกรมที่่�ดิิน (ผู้้�แทนของกรม

ที่่�ดิิน, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 6 พฤษภาคม 2564) อีีกทั้้�งกรมที่่�ดิินเองยัังวางบทบาทของ

ตนเองในฐานะศููนย์์กลางผู้้�ให้้ข้้อมููลเกี่่�ยวกัับที่่�ดิิน ทั้้�งพิิกััดที่่�ดิิน ขอบเขตของที่่�ดิิน 

ภาพถ่า่ยที่่�จำลองภาพของแปลงที่่�ดินิ รวมถึงึภาระจำนองที่่�ผููกพันักับัอสังัหาริมิทรัพัย์์

ชิ้้�นนั้้�น ๆ ข้้อมููลเหล่่านี้้�ขัับเน้้นให้้กรมที่่�ดิินเป็็นแหล่่งข้้อมููลสำคััญที่่�ทำให้้หน่่วยงาน 

ต้้องพึ่่�งพาในฐานะผู้้�เชี่่�ยวชาญด้้านข้้อมููล ลัักษณะเช่่นนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นว่่าแรงขัับ 

จากมาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินผลัักดัันให้้กรมที่่�ดิิน 

กลายเป็็นผู้้�ประกอบการเชิิงนโยบาย 

การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลายชี้้�ให้้

เห็็นว่่า กรมบัังคัับคดีีมีีรููปแบบการบริิหารจััดการแบบผู้้�ประกอบการเชิิงสถาบัันและ

นโยบาย ด้้วยเหตุุว่่า กรมบัังคัับคดีีเป็็นหน่่วยงานราชการที่่�สามารถนำภารกิิจหน้้าที่่�

ขององค์์กรตนเองมาผลัักดัันให้้เป็็นโครงการและแผนงานที่่�นำไปปฏิิบััติิได้้จริิง  

ดัังจะเห็็นได้้จากโครงการและแผนงานที่่�กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้น รวมถึึงการดำเนิิน

โครงการและแผนงานของกรมบัังคัับคดีีล้้วนดำเนิินไปโดยอาศััยความเชี่่�ยวชาญ 

ของบุุคลากรในหน่่วยงาน ทั้้�งความเชี่่�ยวชาญด้้านกฎหมาย การบัังคัับใช้้กฎหมาย

จากการรัับคำสั่่�งของศาลล้้มละลายกลางมาดำเนิินการกัับทรััพย์์สิินของลููกหนี้้�  
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และความเชี่่�ยวชาญในกระบวนการสืืบหาทรััพย์์สิิน การยึึดทรััพย์์สิิน รวมถึึง 

การขายทอดตลาดทรััพย์์สิินของลููกหนี้้� (ผู้้�แทนบริิษััทลอร์์ พลััส, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 

18 พฤษภาคม 2564) 

นอกจากนั้้�น การบริิหารจััดการโครงการและแผนงานของกรมบัังคัับคดีี 

เพื่่�อให้้บรรลุุมาตรฐานระหว่่างประเทศได้้เผชิิญกัับความท้้าทายจากหน่่วยงาน

ภายนอกด้้วยเช่่นกันั ดังัจะเห็น็ได้้จากการที่่�หน่่วยงานภาครัฐั อาทิ ิกรมที่่�ดินิ กรมการขนส่่ง 

ทางบกและกรมเจ้้าท่่า รวมถึึงธนาคารพาณิิชย์์ต่่าง ๆ ที่่�ไม่่ให้้ความร่่วมมืือในการ

เชื่่�อมโยงข้้อมููลทรัพัย์์สินิของลููกหนี้้� ด้้วยเหตุผุลเรื่่�องความปลอดภัยัในข้้อมููลที่่�หน่่วยงาน

เจ้้าของข้้อมููลเก็็บรัักษา นอกจากนี้้�ความพยายามของกรมบัังคัับคดีีที่่�เสนอแนวทาง

การเปิิดให้้มีีการล้้มละลายตามความสมััครใจของลููกหนี้้�โดยพััฒนาแนวทางมาจาก

ตััวแบบของต่่างประเทศ แต่่ธนาคารแห่่งประเทศไทยและกระทรวงการคลััง 

ล้้วนปฏิิเสธและคััดค้้านข้้อเสนอดัังกล่่าว เพราะรููปแบบการล้้มละลายดัังกล่่าว 

อาจไม่่เหมาะสมกัับบริิบทของสัังคมไทย (ผู้้�แทนกรมบัังคัับคดีี, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์,  

19 พฤษภาคม 2564)  

3. อำนาจในการบริิหารจััดการโครงการและแผนงานบนฐานอำนาจที่่�ชอบ

ธรรมทางการเมืืองซึ่่�งแสดงออกผ่่านกฎหมายและการกระทำ

กรมที่่�ดิินใช้้อำนาจที่่�ชอบธรรมทางการเมืืองซึ่่�งแสดงออกผ่่านกฎหมาย 

เพื่่�อบริหิารจัดัการโครงการและแผนงานให้บ้รรลุมุาตรฐานระหว่า่งประเทศด้า้นการ

จดทะเบียีนทรััพย์ส์ินิ โดยกรมที่่�ดินิอาศััยอำนาจของหน่่วยงานตามที่่�กฎหมายกำหนด

เพื่่�อผลักัดันัโครงการ ทั้้�งการใช้้อำนาจประสานงานกับัหน่่วยงานอื่่�น เช่่น กรมพััฒนา

ธุุรกิิจการค้้า กรมโยธาธิิการและผัังเมืือง และกรุุงเทพมหานคร เพื่่�อเชื่่�อมโยงข้้อมููล

ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับอสัังหาริิมทรััพย์์และการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินเข้้าด้้วยกััน รวมถึึง 

การสั่่�งการให้้สำนัักงานที่่�ดิินทั่่�วประเทศปรัับเปลี่่�ยนการดำเนิินงานให้้สอดคล้้อง 

กัับมาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิิน เช่่น การพััฒนาระบบ 

จดทะเบีียนทรััพย์์สิินที่่�สามารถดำเนิินการ ณ สำนัักงานที่่�ดิินใดก็็ได้้ ไม่่จำเป็็น 

ต้้องเดิินทางมาจดทะเบีียน ณ สำนัักงานที่่�ดิินซึ่่�งทรััพย์์สิินนั้้�นตั้้�งอยู่่� 

ในทางกลัับกัันกรมที่่�ดิินเองก็็ถููกท้้าทายจากอำนาจที่่�ชอบธรรมจาก 

ความเชี่่�ยวชาญซึ่่�งแสดงออกผ่่านกฎหมายกล่่าวคืือ การดำเนิินการของกรมที่่�ดิิน 

เพื่่�อให้้บรรลุุมาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินมัักเผชิิญกัับ 

ข้้อจำกััดทางกฎหมายและการตีีความของเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายกฎหมาย ซึ่่�งการตีีความ

กฎหมายเป็็นไปในลัักษณะของการควบคุุมให้้การดำเนิินงานเกิิดขึ้้�นได้้ยาก  
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ความท้้าทายนี้้�เกิิดขึ้้�นจากลัักษณะเฉพาะทางกฎหมายของประเทศไทยซึ่่�งส่่งผลให้้

เกิิดปััญหาและอุุปสรรคในกระบวนการจดทะเบีียนทรััพย์์สิิน โดยกฎหมายของ

ประเทศไทยกำหนดให้้การจดทะเบียีนซื้้�อขายทรัพัย์์สินิต้้องกระทำต่่อหน้้าเจ้้าหน้้าที่่�รัฐั

เท่า่นั้้�น จากข้้อกำหนดดัังกล่า่วทำให้้ทุกุครั้้�งที่่�มีการจดทะเบียีนทรััพย์ส์ินิ ผู้้�รับับริกิาร

จะต้อ้งเดินิทางมายังัสำนักังานที่่�ดินิเพื่่�อลงนามในเอกสารต่า่ง ๆ  ต่อ่หน้า้เจ้า้พนักังาน 

ณ สำนัักงานที่่�ดิิน (ผู้้�แทนของกรมที่่�ดิิน, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 6 พฤษภาคม 2564)

กรมบังัคับัคดีีมักัใช้้อำนาจใน 2 ลักัษณะ เพื่่�อขัับเคลื่่�อนโครงการและแผนงาน

เพื่่�อปรัับปรุุงการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลายให้้สอดคล้้องกัับมาตรฐานระหว่่าง

ประเทศ ลักัษณะแรก กรมบังัคับัคดีใีช้อ้ำนาจที่่�ชอบธรรมทางการเมืืองซึ่่�งแสดงออก

ผ่่านกฎหมาย กล่่าวคืือ กรมบัังคัับคดีีใช้้อำนาจตามพระราชบััญญััติิล้้มละลาย 

เป็็นจุุดตั้้�งต้้นเพื่่�อบริิหารจััดการและผลัักดัันโครงการและแผนงาน รวมถึึงอาศััย

ภารกิจิหน้า้ที่่�ซึ่่�งถููกกำหนดไว้ใ้นพระราชบัญัญัตัิลิ้ม้ละลายเพื่่�อประสานงานขอความ

ร่่วมมืือกัับศาลล้้มละลายกลาง หน่่วยงานภาครััฐ และเอกชนเพื่่�อให้้การดำเนิินงาน

ในคดีีล้้มละลายดำเนิินไปได้้อย่่างรวดเร็็วและราบรื่่�น (ผู้้�แทนกรมบัังคัับคดีี, ผู้้�ให้้

สััมภาษณ์์, 19 พฤษภาคม 2564) 

นอกจากนี้้� การดำเนิินการของเจ้้าหน้้าที่่�พิิทัักษ์์ทรััพย์์ที่่�ต้้องสืืบหาทรััพย์ ์

และยึึดทรััพย์์ทรััพย์์ของลููกหนี้้�เพื่่�อขายทอดตลาด ยัังต้้องอาศััยอำนาจในลัักษณะ 

ที่่�สองซึ่่�งเรียีกว่า่ อำนาจที่่�ชอบธรรมทางการเมืืองซึ่่�งแสดงออกผ่่านการกระทำกล่่าว

คืือ การปฏิิบััติิหน้้าที่่�สืืบหาทรััพย์์สิิน การเข้้าไปยึึดทรััพย์์สิิน และนำทรััพย์์สิิน 

มาประมููลขายทอดตลาด ล้้วนเป็็นการปฏิิบัตัิิหน้้าที่่�ตามอำนาจแห่่งกฎหมายซึ่่�งมีีผล

ผููกพัันกัับลููกหนี้้�และเจ้้าหนี้้� หรืือสามารถสั่่�งการให้้เกิิดการควบคุุมทรััพย์์สิิน 

และพฤติกิรรมของลููกหนี้้� (ผู้้�แทนกรมบังัคับัคดี,ี ผู้้�ให้สั้ัมภาษณ์,์ 19 พฤษภาคม 2564)  

4. การประสานความร่่วมมืือตามภารกิิจที่่�ต้้องทำงานร่่วมกัันและการชัักจููง

โน้้มน้้าวเพื่่�อการบริิหารจััดการโครงการและแผนงาน 

การดำเนิินงานของกรมที่่�ดิินเพื่่�อให้้บรรลุุมาตรฐานระหว่่างประเทศด้้าน 

การจดทะเบีียนทรััพย์์สิินสะท้้อนให้้เห็็นรููปแบบความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน 

ในลัักษณะของการประสานความร่่วมมืือตามภารกิิจที่่�ต้้องทำงานร่่วมกััน ทั้้�งความ

ร่่วมมืือระหว่่างกรมที่่�ดิินกัับกรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้าซึ่่�งมีีภารกิิจร่่วมกัันกล่่าวคืือ  

หากการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินดำเนิินการได้้ง่่ายมีีความคล่่องตััว การเริ่่�มต้้นธุุรกิิจ 

ก็ด็ำเนินิไปได้้อย่่างราบรื่่�น หรือืการทำงานร่่วมกันัระหว่่างกรมที่่�ดินิกับักรมโยธาธิกิาร

และผัังเมืือง รวมถึึงกรุุงเทพมหานคร ที่่�ต้้องอาศััยข้้อมููลเรื่่�องเขตที่่�ดิินจากกรมที่่�ดิิน
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มากำหนดการใช้้ประโยชน์์จากที่่�ดิินหรืือที่่�เรีียกว่่า การกำหนดผัังเมืืองและควบคุุม

ลักัษณะการใช้้ประโยชน์บ์นที่่�ดินิ ในทางกลัับกันักรมที่่�ดินิก็จ็ำเป็็นต้อ้งอาศััยภาพถ่า่ย

ดาวเทีียมจากกรมโยธาธิิการและผัังเมืืองเพื่่�อแสดงภาพจำลองของที่่�ดิินให้้ชััดเจน

มากยิ่่�งขึ้้�น การประสานความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานภาครััฐดัังกล่่าวเกิิดขึ้้�นจาก

ความต้้องการใช้้ข้้อมููลในฐานะทรััพยากรของอีกีฝ่่ายเพื่่�อทำให้้การทำงานของหน่่วยงาน

ตนเองดำเนิินไปได้้อย่่างราบรื่่�น 

นอกจากนี้้� กรมที่่�ดิินยัังใช้้ความร่่วมมืือในลัักษณะเดีียวกัันเพื่่�อประสานงาน

กับัหน่ว่ยงานในระดับัพื้้�นที่่� ซึ่่�งจำเป็็นต้อ้งอาศััยการแลกเปลี่่�ยนข้อ้มููลการจดทะเบียีน

ทรััพย์์สิินระหว่่างสำนัักงานที่่�ดิินต่่างพื้้�นที่่�เพื่่�อให้้ผู้้�มารัับบริิการสามารถจดทะเบีียน

ทรัพัย์์สินินอกพื้้�นที่่�ตั้้�งของอสัังหาริมิทรััพย์์ได้้ ความร่่วมมือืดัังกล่่าวเข้้าไปสร้้างเครือืข่่าย

ระหว่่างสำนักังานที่่�ดินิในแต่่ละพื้้�นที่่� โดยเครือืข่่ายดังักล่่าวปรากฏในลักัษณะเครือืข่่าย

ของข้้อมููลที่่�สำนัักงานที่่�ดิินแต่่ละแห่่งสามารถแลกเปลี่่�ยนและโอนข้้อมููลระหว่่างกััน

โดยไม่่ยึึดติิดกัับพื้้�นที่่�ความรัับผิิดชอบ

กรมบังัคับัคดีใีช้ก้ารประสานความร่ว่มมือืใน 2 ลักัษณะเพื่่�อขับัเคลื่่�อนโครงการ

และแผนงานให้้บรรลุุตามมาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการแก้้ไขปััญหา 

การล้้มละลาย ลักัษณะแรก การประสานความร่่วมมือืตามภารกิิจที่่�ต้องทำงานร่่วมกััน 

กรมบัังคัับคดีีอาศััยความร่่วมมืือในลัักษณะนี้้�เพื่่�อประสานการทำงานกัับศาล 

ล้้มละลายกลาง เมื่่�อศาลมีีคำสั่่�งให้้บุุคคลใดบุุคคลหนึ่่�งล้้มละลายแล้้ว ศาลจะส่่งคำ

พิิพากษานั้้�นมายัังกรมบัังคัับคดีีเพื่่�อดำเนิินการยึึดทรััพย์์สิินของผู้้�ล้้มละลายต่่อไป 

ด้ว้ยภารกิจิที่่�เชื่่�อมโยงกันัเช่น่นี้้�ทำให้ก้รมบัังคัับคดีมีีแีผนงานเพื่่�อเชื่่�อมโยงระบบข้้อมููล

สารสนเทศกัับศาลล้ม้ละลายกลางผ่่านระบบออนไลน์์ โดยใช้ร้ะบบการรัับส่ง่เอกสาร

คำสั่่�งพิทิักัษ์ท์รัพัย์จ์ากศาลล้ม้ละลายกลางในรููปแบบอิเิล็็กทรอนิกิส์ ์ซึ่่�งต่า่งจากเดิมิ

ที่่�จัดัส่ง่คำสั่่�งของศาลด้้วยระบบกระดาษและนำส่่งยัังสำนัักงานกรมบัังคัับคดี ี(ผู้้�แทน

กรมบัังคัับคดีี, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 19 พฤษภาคม 2564) 

ความร่่วมมือืในลักัษณะที่่�สองคือื การประสานความร่่วมมือืตามการชักัจููงโน้้มน้้าว 

กรมบัังคัับคดีีมัักใช้้การชัักจููงโน้้มน้้าวให้้หน่่วยงานที่่�มีีข้้อมููลทรััพย์์สิินของลููกหนี้้� 

มาร่่วมกัันแบ่่งปัันข้้อมููลกัับกรมบัังคัับคดีี รวมถึึงให้้กรมบัังคัับคดีีเป็็นศููนย์์กลาง 

ด้้านข้้อมููลในคดีีล้้มละลาย คดีีฟื้้�นฟููกิิจการ และข้้อมููลทรััพย์์สิินของลููกหนี้้� ซึ่่�ง 

หน่่วยงานอื่่�น ๆ สามารถเข้้ามาสืืบค้้นและนำไปใช้้ประโยชน์์ได้้ ความร่่วมมืือ 

ในลัักษณะนี้้�ปรากฏในแผนงานเพื่่�อพััฒนาฐานข้้อมููลขนาดใหญ่่ของลููกหนี้้�ที่่�รวบรวม

ข้้อมููลเกี่่�ยวกัับคดีีล้้มละลายจากหน่่วยงานภายในของกรมบัังคัับคดีีและหน่่วยงาน
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ภายนอก (ผู้้�แทนกรมบัังคัับคดีี, ผู้้�ให้้สััมภาษณ์์, 19 พฤษภาคม 2564)

อภิิปรายผล: การวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ
ของกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีี และข้้อถกเถีียงต่่อการศึึกษาระบบราชการ
ไทยที่่�ผ่่านมา 

หากนำข้้อค้้นพบจากกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีมาพิิจารณาเปรีียบเทีียบ 

จะพบรายละเอีียดดัังต่่อไปนี้้� ประการแรก ความพยายามเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่าง

ประเทศด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินและการแก้้ไขปััญหาการล้้มละลายทำให้้ 

กรมที่่�ดินิและกรมบัังคัับคดีมีีอีำนาจตามเจตจำนงอย่่างชััดเจน เพราะสามารถผลัักดััน

โครงการและแผนงานตามความต้้องการของหน่่วยงานให้้เกิิดขึ้้�นได้้เป็็นจำนวนมาก 

หากแต่่ระบบราชการทั้้�ง 2 แห่่ง ล้้วนมีีข้้อจำกััดในอิิสระทางอำนาจของการกระทำ 

โดยเฉพาะกรมบัังคัับคดีีที่่�มีีทรััพยากรบุุคคลที่่�เรีียกว่่า เจ้้าพนัักงานพิิทัักษ์์ทรััพย์์ 

ไม่่เพีียงพอที่่�จะผลัักดัันและขัับเคลื่่�อนโครงการและแผนงาน 

ประการที่่�สอง สำหรัับบทบาทของกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีเพื่่�อขัับเคลื่่�อน

โครงการและแผนงานให้้บรรลุุตามมาตรฐานระหว่่างประเทศมีีลัักษณะที่่�ใกล้้เคีียง

กัันกล่่าวคืือ กรมที่่�ดิินใช้้บทบาทของผู้้�ประกอบการเชิิงนโยบาย ในขณะที่่�กรมบัังคัับ

คดีีใช้้บทบาทของผู้้�ประกอบการเชิิงสถาบัันและนโยบาย จุุดที่่�แตกต่่างกัันคืือ  

การผลัักดัันโครงการและแผนงานของกรมที่่�ดินเผชิิญกัับการต่่อต้้านและท้้าทาย 

จากหน่่วยงานภายนอกต่่ำ ในขณะที่่�กรมบัังคัับคดีีกลัับเผชิิญกัับการต่่อต้้านและ 

การท้้าทายจากทั้้�งหน่่วยงานภาครััฐและเอกชน โดยเฉพาะหน่่วยงานทางเศรษฐกิิจ 

ที่่�ไม่่เห็็นด้้วยกัับแผนงานการปรัับแก้้กฎหมายล้้มละลาย 

ประการที่่�สาม ในส่่วนของอำนาจที่่�กรมที่่�ดิินใช้้เพื่่�อขัับเคลื่่�อนโครงการและ

แผนงานมัักมาจากอำนาจตามกรอบที่่�กฎหมายอนุุญาตให้้ลงมือืปฏิบิัตัิ ิกรมบัังคับัคดีี

ก็็ใช้้อำนาจที่่�ชอบธรรมในลัักษณะเดีียวกัันกัับกรมที่่�ดิิน เพีียงแต่่เจ้้าหน้้าที่่�ของ 

กรมบัังคัับคดีีซึ่่�งเรีียกกัันว่่า เจ้้าพนัักงานพิิทัักษ์์ทรััพย์์มีีอำนาจที่่�ชอบธรรมทางการ

เมืืองซึ่่�งแสดงออกผ่่านการกระทำด้้วย กล่่าวคืือ เจ้้าพนัักงานพิิทัักษ์์ทรััพย์์สามารถ

ลงมืือจััดการกัับทรััพย์์สิินของลููกหนี้้� ทั้้�งการสืืบทรััพย์์ การอายััดและยึึดทรััพย์์  

และการขายทอดตลาดทรัพัย์ท์ี่่�ยึดึมา การลงมือืกระทำต่อ่ทรัพัย์ข์องลููกหนี้้�ล้ว้นแสดง

ให้้เห็็นอำนาจที่่�สามารถกำกัับควบคุุมทรััพย์์และพฤติิกรรมของลููกหนี้้� 
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ประการที่่�สี่่� การดำเนิินโครงการและแผนงานของกรมที่่�ดิินและกรมบังัคับัคดีี

เพื่่�อให้้บรรลุุมาตรฐานระหว่่างประเทศต้้องอาศััยการประสานงานและความร่่วมมืือ

จากหน่่วยงานอื่่�น ๆ หน่่วยงานทั้้�ง 2 แห่่งล้้วนใช้้การประสานงานตามภารกิิจหน้้าที่่�

กล่่าวคืือ หน่่วยงานใดที่่�มีภารกิิจต้้องทำงานร่่วมกัันกัับกรมที่่�ดินและกรมบัังคัับคดีี 

หน่่วยงานทั้้�งสองก็็จะใช้้การประสานขอความร่่วมมืือให้้ปฏิิบััติิตามโครงการและ 

แผนงานของตนเอง อย่่างไรก็็ตามกรมบัังคัับคดีีใช้้การประสานความร่่วมมืือแบบ

ชัักจููงโน้้มน้้าวอีีกรููปแบบหนึ่่�งเพื่่�อให้้หน่่วยงานอื่่�น ๆ เข้้ามาร่่วมมืือและปฏิิบััติิตาม

โครงการและแผนงานด้้านการติิดตามข้้อมููลทรััพย์์สิินของลููกหนี้้� 

ข้้อค้้นพบได้้สร้้างข้้อถกเถียีงในระดับัแนวคิดิเกี่่�ยวกับัระบบราชการไทยดัังต่่อไปนี้้� 

1) อำนาจกัับระบบราชการ การศึึกษาระบบราชการไทยในอดีีตมัักให้้ภาพ 

การต่่อสู้้�กัันระหว่่างฝ่่ายการเมืืองและข้้าราชการ เมื่่�อฝ่่ายใดชนะในเกมการแย่่งชิิง

อำนาจก็็จะได้้ครองอำนาจนำในการบริิหารจััดการ การกำหนดนโยบาย และ 

การควบคุุมทรััพยากรที่่�เป็็นประโยชน์์ต่่อฝ่่ายตนเอง (ไม่่ว่่าจะเป็็นตำแหน่่งและ 

งบประมาณ) อย่่างไรก็็ตามบางช่่วงเวลาได้้มีีตััวแสดงระหว่่างประเทศ ทั้้�งประเทศ

มหาอำนาจและองค์์กรระหว่่างประเทศเข้้ามาแสดงอำนาจและอิิทธิิพลเหนืือระบบ

ราชการในประเทศ ทั้้�งนี้้�การสถาปนาอำนาจของตััวแสดงระหว่า่งประเทศเหนือืระบบ

ราชการไทยดำเนิินผ่่านการเข้้ามาแทรกแซงทางการเมืือง การให้้ความช่่วยเหลืือ 

ด้้านการพััฒนา งบประมาณ และการพััฒนาทรััพยากรบุุคคล (Riggs, 1966;  

Songpratoom, 1986; Authongmak, 2017; Sorananuphap & Luangprapat, 2017; 

Kumlungpat, 2018; Bowornwathana, 2000; Huque & Jougruck, 2020)

บทความชิ้้�นนี้้� ท้้าทายแนวคำอธิิบายข้้างต้้นว่่า การพิิจารณามิิติิทางอำนาจ

กัับระบบราชการไทยไม่่ใช่่เพีียงวิิเคราะห์์แค่่อำนาจในระดัับตััวแสดงที่่�ฝ่่ายการเมืือง

ต่่อสู้้�กัับฝ่่ายข้้าราชการเพื่่�อขยัับเส้้นอำนาจ หรืือตััวแสดงระหว่่างประเทศใช้้อำนาจ

และอิทิธิพิลเข้า้มาควบคุมุระบบราชการให้เ้ป็น็กลไกของตนเองและทำงานตามความ

ต้อ้งการของตัวัแสดงระหว่า่งประเทศ โดยชี้้�ให้เ้ห็น็ความสำคัญัของอำนาจที่่�ชอบธรรม

จากความเชี่่�ยวชาญ (Expert authority) ที่่�กำหนดขึ้้�นจากระบบราชการระหว่่างประเทศ 

การประเมิินเพื่่�อจััดอัันดัับความยากง่่ายในการประกอบธุุรกิจิเป็็นอำนาจอีีกรููปแบบหนึ่่�ง

ซึ่่�งทำงานอย่่างเป็็นระบบในนามของความรู้้� ความเชี่่�ยวชาญ และการปฏิิบััติิที่่�มีี 

ขั้้�นตอนเพื่่�ออำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิจิ อำนาจดัังกล่า่วสามารถกำกัับ

ระบบราชการให้้ทำตาม และหากทำตามได้้อย่่างสมบููรณ์์ก็็จะได้้รัับการยกย่่อง 

ในฐานะผู้้�เชี่่�ยวชาญ หรืือเป็็นตััวแบบที่่�ถููกอ้้างอิิงให้้ระบบราชการในประเทศอื่่�น ๆ  



ระบบราชการไทยกัับการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ

	  	 189

นำไปปฏิิบััติิตาม อำนาจที่่�ชอบธรรมจากความเชี่่�ยวชาญไม่่ได้้ทำงานด้้วยการเข้้าไป

บัังคัับ ต่่อสู้้� หรืือแลกเปลี่่�ยนแบบจำกััดทางเลืือกกัับระบบราชการ หากแต่่ทำงาน

ภายใต้้คำแนะนำหรืือการจููงใจด้้วยระบบการจััดอัันดัับ (Ranking system) กล่่าวคืือ 

ระบบราชการระหว่่างประเทศใช้้การจััดอัันดัับเพื่่�อจููงใจให้้ระบบราชการภายใน

ประเทศปฏิิบััติิตามคำแนะนำอย่่างมีีความหวัังว่่าจะสามารถพััฒนาระบบราชการ 

ของตนเองให้้ไปอยู่่�ในอัันดัับที่่�สููง ๆ หรือือยู่่�ในจุดุที่่�ได้้รับัการยอมรับั อำนาจจากระบบ

การจัดัอันัดับัโดยระบบราชการระหว่่างประเทศเชื่่�อมโยงอย่่างมีนีัยัสำคัญักับัการจัดัวาง

บทบาทและสถานะ หรืือภาพลัักษณ์์ของระบบราชการในเวทีีระหว่่างประเทศ  

กล่่าวอีกีนัยัหนึ่่�งคืือ อันัดับัยิ่่�งสููง ระบบราชการภายในประเทศยิ่่�งได้้รับัการยอมรัับว่า่

มีีศัักยภาพในเวทีีระหว่่างประเทศ 

นอกจากนี้้� ยังัชี้้�ให้้เห็น็อำนาจในลักัษณะอื่่�น ๆ  ของระบบราชการที่่�เกิิดขึ้้�นจาก

ความพยายามเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศ ไม่่ว่่าจะเป็็นอิิสระทางอำนาจตาม

เจตจำนงของตััวหน่ว่ยงานราชการเองที่่�สามารถพััฒนาและดำเนิินโครงการและแผน

งานจำนวนมากเพื่่�อให้้การดำเนิินงานของระบบราชการบรรลุุตามมาตรฐานระหว่่าง

ประเทศนั้้�น ข้้อเสนอนี้้�แตกต่่างไปจากแนวคำอธิิบายเดิิมที่่�มองว่่า ระบบราชการ 

มัักดำเนิินงานตามเจตจำนงของฝ่่ายการเมืืองหรืือข้้าราชการระดัับสููงในฐานะ 

ผู้้�กำหนดนโยบาย หรืือระบบราชการควรอยู่่�ในฐานะผู้้�ปฏิิบััติินโยบายมากกว่่า 

การเป็็นผู้้�ริิเริ่่�มกำหนดนโยบาย ข้้อมููลที่่�ปรากฏในบทความชิ้้�นนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นว่่า 

ระบบราชการได้้หยิิบใช้้มาตรฐานระหว่่างประเทศเป็็นทั้้�งโอกาสและช่่องทางเพื่่�อให้้

หน่ว่ยงานราชการเองกลายมาเป็็นผู้้�กำหนดนโยบายได้ ้อย่า่งไรก็็ดีคีวรระบุไุว้ด้้ว้ยว่า่ 

ข้้อค้้นพบจากบทความนี้้�ชี้้�ให้้เห็็นเพีียงว่่า ระบบราชการที่่�เป็็นกรณีีศึึกษาสามารถ

กำหนดนโยบายได้้เฉพาะที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับภารกิิจของหน่่วยงานตนเอง 

2) การสร้้างพันัธมิติรของระบบราชการ การศึกึษาที่่�ผ่านมาอธิบิายว่่า กลไกหลักั

สำหรัับการสร้้างพัันธมิิตรภายในระบบราชการคืือ การแลกเปลี่่�ยนและแบ่่งปััน

ตำแหน่ง่ งบประมาณ และการสืบืต่อ่อำนาจกันัในหมู่่�ข้า้ราชการกลุ่่�มเดียีวกันั ในบาง

ช่่วงเวลาข้้าราชการพลเรืือนก็็สร้้างพัันธมิิตรกัับข้้าราชการฝ่่ายความมั่่�นคงอย่่าง

ทหาร โดยทหารเป็็นฝ่่ายคุุมอำนาจการตััดสิินใจในระบบการเมืืองและนโยบาย และ 

ให้้ข้้าราชการพลเรืือนเป็็นฝ่่ายสนัับสนุุนและดำเนิินการตามการตััดสิินใจของฝ่่าย

ทหาร บางช่่วงเวลาทหารก็็สร้้างพัันธมิิตรกัับกลุ่่�มทุุนเพื่่�ออาศััยทรััพยากรจาก 

กลุ่่�มทุุนสำหรัับการพััฒนาเศรษฐกิิจ (Authongmak, 2017; Sorananuphap &  

Luangprapat, 2017; Kumlungpat, 2018) 
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อย่่างไรก็็ดีี งานชิ้้�นนี้้�ชี้้�ให้้เห็็นการเปลี่่�ยนแปลงการสร้้างพัันธมิิตรของระบบ

ราชการที่่�ไม่่ได้้อาศััยแค่่เพีียงการประสานอำนาจ ประสานผลประโยชน์์ และ 

การประสานกลุ่่�มคน แต่่เปลี่่�ยนมาสู่่�การสร้้างพัันธมิิตรโดยมีีข้้อมููลเป็็นตััวกลาง  

ดังัจะเห็็นได้้ว่่าข้้อมููลซึ่่�งหน่่วยงานราชการที่่�เกี่่�ยวข้้องต้้องการใช้้เพื่่�อดำเนิินงานกลายเป็็น

จุุดเชื่่�อมโยงให้้ระบบราชการเข้้ามาเป็็นเครืือข่่ายพัันธมิิตรร่่วมกััน ความพยายาม 

ของกรมที่่�ดินิและกรมบังัคับัคดีทีี่่�จะสร้า้งระบบฐานข้อ้มููลขนาดใหญ่ท่ี่่�เชื่่�อมโยงข้อ้มููล

จากหลากหลายหน่่วยงานเข้้าด้้วยกัันเพื่่�อแบ่่งปัันและแลกเปลี่่�ยนข้้อมููลระหว่่างกััน

คืือตััวอย่่างหนึ่่�งของการสร้้างเครืือข่่ายพัันธมิิตรในระบบราชการที่่�เปลี่่�ยนไป 

3) มููลเหตุุ การแสวงหาตััวแบบ และผลผลิิตจากการปฏิิรููประบบราชการ  

การศึกึษาเรื่่�องการปฏิิรููประบบราชการเป็็นอุุตสาหกรรมขนาดใหญ่่ในหมู่่�นักวิชิาการ

ที่่�สนใจระบบราชการ งานในกลุ่่�มนี้้�มัักชี้้�ให้้เห็็นว่่า ความไร้้ประสิิทธิิภาพและ

ประสิิทธิิผลในการทำงานของระบบราชการจนไม่่สามารถตอบสนองต่่อ 

การเปลี่่�ยนแปลงทางสัังคมที่่�เกิิดขึ้้�นอย่่างรวดเร็็วเป็็นมููลเหตุุสำคััญที่่�กระตุ้้�นให้้เกิิด

การปฏิิรููปเปลี่่�ยนแปลงระบบราชการ นัักปฏิิรููปมัักแสวงหาตััวแบบหรืือแนวทาง 

การปฏิิรููปจากประเทศที่่�พัฒนาแล้้วหรืือประเทศที่่�ได้้รัับการยอมรัับว่่าสามารถ 

ปรับัเปลี่่�ยนระบบราชการให้้ทำงานได้ด้ีขีึ้้�น คล่อ่งตัวัขึ้้�น ประหยััดงบประมาณมากขึ้้�น 

เช่่น การแสวงหาตััวแบบการปฏิิรููประบบราชการจากประเทศสหรััฐอเมริิกา  

สหราชอาณาจัักร ฝรั่่�งเศส และญี่่�ปุ่่�น และผลผลิิตส่่วนใหญ่่จากการปฏิิรููปคืือ  

การออกแบบและการจััดโครงสร้า้งระบบราชการใหม่่ หรือืการออกกฎหมายมาปรับั

เปลี่่�ยนอำนาจและวิิธีีการดำเนิินงานของระบบราชการ (Samudavanija, 1995;  

Jantarasorn, 1997; Polakul, 1997; The Office of Bureaucratic Reform Commission, 

2001; Khelubphanichkul, 2003; Sornlump, 2004) 

อย่่างไรก็ด็ีี บทความชิ้้�นนี้้�ชี้้�ให้้เห็น็มููลเหตุใุหม่่ ๆ  แห่่งการเปลี่่�ยนแปลงในระบบ

ราชการ ในกรณีีของกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีี มููลเหตุุที่่�นำไปสู่่�การเปลี่่�ยนแปลง 

ในระบบราชการเริ่่�มจากการเปรีียบเทีียบตนเองกัับระบบราชการระหว่่างประเทศ

หรืือมาตรฐานระหว่่างประเทศที่่�เรีียกว่่า การอำนวยความสะดวกในการประกอบ

ธุรุกิิจ และพยายามปรัับตัวัเองให้้มีีประสิิทธิิภาพตรงตามหรืือใกล้้เคีียงกัับมาตรฐาน

ระหว่า่งประเทศดังักล่า่วให้ไ้ด้ม้ากที่่�สุดุ ส่ว่นการแสวงหาตัวัแบบเพื่่�อการเปลี่่�ยนแปลง

ระบบราชการ ไม่่ใช่่เพีียงการไปศึึกษาและนำแนวทางจากประเทศที่่�พััฒนาแล้้ว 

มาปฏิบิัตัิ ิหากแต่ม่ีชีุดุของตัวัแบบสากลที่่�กำหนดโดยองค์ก์รกลางอย่า่งธนาคารโลก 

ซึ่่�งเป็็นทั้้�งชุุดความรู้้� คำแนะนำ และแนวปฏิิบััติิสำเร็็จรููปที่่�ทุุกประเทศสามารถนำมา
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ปฏิิบััติิได้้เหมืือนกััน อีีกทั้้�งผลผลิิตจากการปฏิิรููประบบราชการก็็ไม่่ได้้วนเวีียนอยู่่�กัับ

การออกแบบ การจัดัโครงสร้้างระบบราชการ และการปรัับปรุุงกฎหมาย หากแต่่อยู่่�ที่่�

การผลัักดัันและปฏิิบััติิโครงการและแผนงานเพื่่�อให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงแนวปฏิิบััติิ

หรืือแนวทางการให้้บริิการแก่่ประชาชน รวมถึึงใช้้โครงการและแผนงานเพื่่�อ

เปลี่่�ยนแปลงการทำงานระหว่า่งหน่ว่ยงานราชการด้ว้ยกัันเอง การทำงานและการให้้

บริกิารรููปแบบใหม่ ่ๆ  ของกรมที่่�ดินิและกรมบัังคับัคดี ีรวมถึงึการประสานการทำงาน

ร่่วมกัันระหว่่างหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีคืือตััวอย่่าง

ผลผลิิตจากความเปลี่่�ยนแปลงนี้้�

บทสรุุป

บทความชิ้้�นนี้้�ต้้องการศึึกษาการปรัับตััวและการเปลี่่�ยนแปลงของระบบ

ราชการไทยที่่�ต้อ้งเข้า้สู่่�มาตรฐานระหว่า่งประเทศด้า้นการอำนวยความสะดวกในการ

ประกอบธุุรกิิจ โดยใช้้กรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีซึ่่�งเป็็นหน่่วยงานที่่�รับผิิดชอบ 

การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจด้้านการจดทะเบีียนทรััพย์์สิินและ 

การแก้้ไขปััญหาการล้้มละลายเป็็นกรณีีศึึกษา บทความชิ้้�นนี้้�ตั้้�งคำถามว่่า  

ระบบราชการในกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีต้้องปรัับตััวและเปลี่่�ยนแปลงไปอย่่างไร

เมื่่�อต้อ้งเข้า้สู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศดัังกล่า่ว ข้อ้ค้น้พบตรงตามสมมติิฐานที่่�ตั้้�งไว้้

ในบางประเด็็นและมีขี้อ้ค้น้พบบางประเด็็นที่่�มีรีายละเอีียดนอกเหนือืไปจากสมมติิฐาน 

ข้้อค้้นพบประการแรก การเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศทำให้้ระบบราชการใน 

กรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีมีีอิิสระทางอำนาจมากขึ้้�น โดยเฉพาะอิิสระทางอำนาจ 

ที่่�จะนำความต้อ้งการของหน่ว่ยงานมาพัฒันาเป็น็นโยบายและโครงการ อย่า่งไรก็ต็าม

หน่่วยงานทั้้�งสองกลัับไม่่สามารถแปลงความต้้องการของหน่่วยงานไปสู่่�การปฏิิบััติิ

ได้้อย่่างอิิสระมากนััก เพราะอุุปสรรคทางกฎหมายและความร่่วมมืือข้้ามหน่่วยงาน 

ข้้อค้้นพบประการที่่�สอง กรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีวางบทบาทในฐานะ 

ผู้้�ประกอบการเพื่่�อผลัักดัันนโยบาย และโครงการที่่�สอดคล้้องตามมาตรฐานระหว่่าง

ประเทศ อย่่างไรก็็ดีี แรงต่่อต้้านจากหน่่วยงานภายนอกต่่อนโยบาย แผนงาน  

และโครงการของหน่่วยงานทั้้�งสองทำให้้คุณุลักัษณะการเป็็นผู้้�ประกอบการแตกต่่างกันั 

นโยบาย แผนงาน และโครงการของกรมที่่�ดินมีีแรงต่่อต้้านจากภายนอกต่่ำทำให้้ 

กรมที่่�ดิินมีีลัักษณะเป็็นผู้้�ประกอบการเชิิงนโยบาย ในขณะที่่�นโยบาย แผนงาน  

และโครงการของกรมบัังคัับคดีีมีีแรงต่่อต้้านจากภายนอกสููงกว่่ากรมที่่�ดิินทำให้้ 

กรมบัังคัับคดีีมีีลัักษณะเป็็นผู้้�ประกอบการเชิิงนโยบายและสถาบััน 
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ข้อ้ค้น้พบประการที่่�สาม กรมที่่�ดินิและกรมบังัคับัคดีตี่า่งใช้อ้ำนาจที่่�ชอบธรรม

ตามกฎหมายเพื่่�อผลัักดัันนโยบาย แผนงาน และโครงการเพื่่�อปรัับปรุุงการดำเนิิน

งานให้้สอดคล้้องกัับมาตรฐานระหว่่างประเทศด้้านการอำนวยความสะดวกในการ

ประกอบธุุรกิิจ โดยทั้้�งสองหน่่วยงานมัักใช้้อำนาจในการสั่่�งการ ขอความร่่วมมืือ  

และลงมืือปฏิิบััติิตามกรอบที่่�กฎหมายให้้อำนาจไว้้ 

ข้้อค้้นพบประการที่่�สี่่� กรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีใช้้การประสานงาน 

ตามภารกิิจเป็็นเครื่่�องมือืพื้้�นฐานเพื่่�อสร้้างความร่่วมมือืกัับหน่่วยงานอื่่�น ๆ อย่่างไรก็็ดีี 

กรมบัังคัับคดีีมัักเผชิิญแรงต่่อต้้านจากหน่่วยงานอื่่�น ๆ ทำให้้กรมบัังคัับคดีีต้้องใช้้ 

การประสานงานในรููปแบบการชัักจููงโน้้มน้้าวเพื่่�อสร้้างแรงจููงใจและกระตุ้้�นให้้ 

หน่่วยงานอื่่�น ๆ ปฏิิบััติิตามนโยบาย แผนงาน และโครงการของตนเอง 

ข้้อค้้นพบเป็็นข้้อมููลพื้้�นฐานสำหรัับหน่่วยงานราชการอื่่�น ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 

การอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจ อาทิิ กรมพััฒนาธุุรกิิจการค้้า  

การไฟฟ้้าฝ่่ายผลิติแห่่งประเทศไทย กรมสรรพากร ศาลล้้มละลายกลาง กรมโยธาธิกิาร

และผัังเมืือง และธนาคารแห่่งประเทศไทย สามารถนำประสบการณ์์และแนวทาง 

การใช้้อำนาจ การบริหิารจัดัการเพื่่�อผลัักดัันนโยบาย แผนงาน และโครงการ ตลอดจน

รููปแบบการประสานความร่่วมมืือข้้ามหน่่วยงานของกรมที่่�ดิินและกรมบัังคัับคดีีไป

พััฒนาและดำเนิินนโยบายของหน่่วยงานตนเองเพื่่�อให้้ภาคเอกชนมีีอุุปสรรคน้้อยลง

ในการเข้้าถึึงบริิการของภาครััฐ 

ข้้อจำกััดของบทความชิ้้�นนี้้�เกิิดขึ้้�นทั้้�งในระดัับการเลืือกกรณีีศึึกษาที่่�มีีเพีียง 

สองหน่ว่ยงานและระดัับทฤษฎีซีึ่่�งไม่ม่ีแีนวคิดิโดยตรงที่่�อธิบิายปรากฏการณ์น์ี้้� ดังันั้้�น

ข้้อเสนอแนะสำหรัับการศึึกษาในครั้้�งต่่อไปคืือ ผู้้�ที่่�สนใจอาจขยายขอบเขตการศึึกษา

ไปยังัหน่ว่ยงานราชการอีกีอย่า่งน้อ้ย 8 แห่ง่ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัมาตรฐานระหว่า่งประเทศ

ด้า้นนี้้� การขยายขอบเขตการศึึกษาในอนาคตให้้ครอบคลุุมหน่ว่ยงานราชการที่่�เหลืือ

ย่่อมช่่วยสร้้างความเข้้าใจต่่อระบบราชการไทยที่่�พยายามเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่าง

ประเทศด้้านการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิจิได้ก้ว้า้งขวางยิ่่�งขึ้้�น อีกีทั้้�ง

ข้้อสรุุปที่่�ได้้จากกรณีีศึึกษาที่่�หลากหลายและครอบคลุุมย่่อมช่่วยแก้้ไขข้้อบกพร่่อง

ในระดับัทฤษฎีขีองบทความชิ้้�นนี้้� เพราะสามารถนำข้้อสรุุปจากกรณีศีึกึษาที่่�หลากหลาย

ไปพััฒนาต่่อเป็็นแนวคิิดเฉพาะเพื่่�ออธิิบายการเข้้าสู่่�มาตรฐานระหว่่างประเทศของ

ระบบราชการไทย 
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กิิตติิกรรมประกาศ 

บทความชิ้้�นนี้้�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของโครงการวิิจััยเรื่่�อง การศึึกษาวิิจััยแนวทาง 

การยกระดัับการอำนวยความสะดวกในการประกอบธุุรกิิจของประเทศไทย 

ให้ว้ิสิาหกิจิขนาดกลางและขนาดย่อ่มเป็น็กำลังัสำคัญัในการขับัเคลื่่�อนเศรษฐกิจิของ

ประเทศไทยอย่่างยั่่�งยืืน ซึ่่�งได้้รัับการสนัับสนุุนจากสำนัักงานคณะกรรมการพััฒนา

ระบบราชการ ผู้้�เขีียนขอขอบคุุณมา ณ โอกาสนี้้� 
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