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กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

•	 	คอร์รัปชันในการจัดจ้างภาครัฐ

•	 	ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ	
(Government	Application	Center:	GAC)

•	 	3D	กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย
โดยประโยชน์ทีป่ระชาชนจะได้รบัคอื ร่างพระราชบญัญตัิ

ฉบับน้ีมวัีตถปุระสงค์ในการปรับปรงุเก่ียวกบัการด�าเนินการเพ่ือให้
เดก็และเยาวชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็ในเร่ืองต่าง ๆ  
ทีมี่ผลกระทบต่อเด็กและเยาวชน การส่งเสริมและสนบัสนุนให้เด็ก
และเยาวชนได้ใช้สิทธิและเสรีภาพในการแสดงออกที่สอดคล้อง
กับระดับความรู้ความสามารถ ซ่ึงพัฒนาไปตามวัยของเด็กและ
เยาวชน ทั้งนี้การแสดงออกซ่ึงความคิดเห็นดังกล่าวจะได้รับการ
พิจารณาตามสมควรแก่อายุและวุฒิภาวะของเด็กและเยาวชน
น้ัน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนให้เด็กและเยาวชนมีเสรีภาพ
ในการสมาคมและการชุมนุมประกอบกิจกรรมร่วมกันอย่างสงบ  
อันเป็นส่ิงที่ส�าคัญของสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติส่งเสรมิ
การพฒันาเดก็และเยาวชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ น้ี จะท�าให้เดก็ 
และเยาวชนมีพัฒนาการที่ดีขึ้น ซึ่งในอนาคตเด็กและเยาวชน
ที่ได้รับการส่งเสริมและพัฒนาจะเป็นพลเมืองที่มีคุณภาพและ 
เป็นก�าลังส�าคัญในการพัฒนาสังคมและประเทศต่อไป

ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ 
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....

๑. เพิ่มแนวทางการด�าเนินการพัฒนาเด็กและเยาวชน 
ให้สอดคล้องกบัอนุสัญญาว่าด้วยสทิธิเด็ก

๒. การคัดเลือกในสภาเดก็และเยาวชนต้องค�านึงถงึผู้พิการ
และผูด้้อยโอกาสด้วย

๓. แก้ไขการแต่งตั้งที่ปรึกษาคณะบริหารสภาเด็กและ
เยาวชนทกุระดับ เพ่ือให้เกดิความเหมาะสมและชดัเจนยิง่ข้ึน

๔. ก�าหนดอ�านาจหน้าท่ีสภาเด็กและเยาวชนทุกระดับ
ให้มคีวามเหมาะสม เพือ่ให้เกิดการพฒันาเดก็และเยาวชนอย่างมี
ประสทิธิภาพยิง่ข้ึน

๕. แก้ไขเกี่ยวกับการก�าหนดสมาชิกสภาเด็กและเยาวชน
กรุงเทพมหานคร และวาระการด�ารงต�าแหน่งและการพ้นจาก
ต�าแหน่งของคณะบริหาร

๖. ให้กรมกิจการเด็กและเยาวชนร่วมกับกรงุเทพมหานคร
ส่งเสริม สนับสนุน และประสานงานการจัดต้ังและการด�าเนิน
กิจการของสภาเด็กและเยาวชนเขตและสภาเด็กและเยาวชน
กรงุเทพมหานคร

๗. ให้สภาเด็กและเยาวชนจัดให้มีการประชุมสามัญ 
อย่างน้อยปีละ ๑ ครั้ง และให้คณะบริหารสภาเด็กและเยาวชน 
จดัให้มีการประชมุอย่างน้อยปีละ ๒ คร้ัง

Government
 App Center
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นายนิพนธ์ ฮะกีมี รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร การพัฒนา
นักกฎหมายภาครัฐระดับปฏิบัติการ รุ ่นที่ ๑๔ จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน เมื่อวันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๕๙  
ณ โรงแรมรอยัลซิต้ี กรุงเทพมหานคร การฝึกอบรมฯ จัดข้ึนระหว่างวันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๕๙ - ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ 
ผู้เข้าอบรมฯ เป็นนิติกรระดับปฏิบัติการ ปฏิบัติงานด้านกฎหมายในกระทรวง กรมต่าง ๆ และนายทหารเหล่าพระธรรมนูญในระดับ
เทียบเท่าข้าราชการพลเรือนระดับปฏิบัติการ จ�านวน ๑๑๐ คน

นายนพดล เภรีฤกษ ์กรรมการร่างกฎหมายประจ�า ให้การต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมโครงการพัฒนาศักยภาพข้าราชการ
ส�านักวิชาการสู่ความเป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ จากส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรในการเข้าเย่ียมชมและศึกษาดูงานเร่ือง  
“การจดัท�าเอกสารวชิาการ การให้บรกิาร การวจิยั และห้องสมุดกฎหมาย” เม่ือวนัที ่๑๑ พฤศจกิายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชมุปรีดี พนมยงค์  
ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชน รุ่นท่ี ๔๒ จาก
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในการเข้าเยี่ยมชมและศึกษาดูงาน โดยมีนายชนิสร์ คล้ายสังข์ ผู้อ�านวยการกองกฎหมายเทคโนโลยีและ
การคมนาคม บรรยายเรื่อง “การร่างกฎหมายและการจัดท�าความเห็นทางกฎหมาย” เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ และวันที่ ๒๕ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๑/๒๕๖๐ เมื่อวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ณ ห้อง QS 
๑ - ๑๐๐๑ อาคาร ๖๐ พรรษามหาราชินี มหาวิทยาลัยบูรพา อ�าเภอเมือง จังหวัดชลบุรี โดยมีนิสิตภาควิชานิติศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์
และนิติศาสตร์ เข้าร่วมกิจกรรม ทั้งนี้ กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางด้านกฎหมาย การให้ค�า
แนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ และการค้นคว้าข้อมูลผ่านเว็บไซต์ของส�านักงานฯ www.krisdika.go.th

นายดิสทัต โหตระกิตย ์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร ้อมด้วยข้าราชการ ร ่วมลงนามถวายพระพร 
สมเดจ็พระเจ้าอยู่หวัมหาวชริาลงกรณ บดนิทรเทพยวรางกูร เน่ืองในโอกาสวันขึน้ปีใหม่ พ.ศ. ๒๕๖๐ เมือ่วนัท่ี ๑ มกราคม พ.ศ. ๒๕๖๐ 
ณ ศาลาสหทัยสมาคม ในพระบรมมหาราชวัง



บทบรรณาธิการ
สวัสดีปีใหม่ ท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารทุกท่าน ขอให้มีแต่

ความสุขกายสบายใจ ปราศจากทุกข์ภัยมาแผ้วพาน ขอให้เร่ิม
ศักราชใหม่ด้วยความสดช่ืน มีพลังกายและใจท่ีจะมุ่งมั่นไปสู่
ความส�าเร็จตามเป้าหมายทีต้ั่งไว้ กฤษฎีกาสารฉบับนีมี้เร่ืองราวท่ี
น่าสนใจ อดัแน่นด้วยสาระมาฝากเช่นเคย เทคโนโลยสีารสนเทศ
น�าเร่ืองศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ หรือที่เรียกว่า GAC มา
น�าเสนอเพื่อเป็นข้อมูลให้ผู้อ่านสามารถสืบค้นข้อมูลบริการ
ประชาชนของภาครัฐได้สะดวกรวดเร็วมากยิ่งข้ึน ส�าหรับสกู๊ป
พิเศษฉบับน้ีเป็นตอนจบของหลักเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับการลบล้าง
นิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ซึ่งมีทั้งส่วนท่ี 
ดีกว่าและด้อยกว่าระบบกฎหมายของไทย แต่นับเป็นกรณศีกึษา
ที่น่าสนใจและเป็นประโยชน์อย่างย่ิงต่อการพัฒนาของหลัก
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยในอนาคตต่อไป 
เร่ืองน่ารู้ฉบบัน้ีได้รบัความอนเุคราะห์บทความเร่ือง “คอร์รัปชัน
ในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ” จากนายธรรมนิตย์ สุมันตกุล  
อดีตรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งปัจจุบันท่านเป็น 
ที่ปรึกษาส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยในบทความ
ได้กล่าวถึงสาเหตุและแรงจูงใจของการคอร์รัปชัน ผลของการ
คอร์รัปชัน ประเภทของการคอร์รัปชันในการจัดซ้ือจัดจ้าง 
ภาครัฐ วิธีการตรวจสอบการคอร์รัปชัน อันจะน�าไปสู่การแก้ไข
ปัญหาคอร์รปัชนัท่ีเป็นรปูธรรมต่อไป บทความทางกฎหมายเป็น
ตอนต่อของเร่ืองราชกจิจานุเบกษา: ศึกษาในแง่ของการประกาศ
กฎหมาย ซึง่จะน�าเสนอเกีย่วกับผลของการประกาศกฎหมายใน
ราชกิจจานุเบกษาใน ๓ ประเดน็คือ เป็นกฎหมายและใช้บงัคับได้ 
ถือว่าทุกคนรู้ว่ามีกฎหมายนั้นและจะแก้ไขถ้อยค�าของกฎหมาย
ที่พิมพ์หรือจัดเรียงผิดพลาดในเนื้อหาสาระอันกระทบกระเทือน
ต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ได้ รายละเอียดเป็นอย่างไร 
ต้องติดตาม

นอกจากนี้ ยังมีสาระท่ีน่าสนใจจากค�าปาฐกถาของ 
ศ.ดร.วิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี ที่ได้กล่าวแก่ผู้เข้ารับ
การอบรมหลกัสตูรการบรหิารงานด้านกฎหมายภาครัฐ ระดับสูง 
รุ่นที่ ๔ เรื่อง 3D กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย สนใจติดตาม
อ่านกันได้

บรรณาธิการ

สารบัญ
 เทคโนโลยีสารสนเทศ

๒ ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ (Government  
 Application Center: GAC)

 ความเห็นทางกฎหมาย
๓ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
๕ ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ

 สกู๊ปพิเศษ
๗ หลักเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับการลบล้างนิติกรรมทาง 
 ปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส

 บทความทางกฎหมาย
๑๖ ราชกิจจานุเบกษา: ศึกษาในแง่ของการประกาศ 
 กฎหมาย

 เรื่องน่ารู้
๒๑ คอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ

 เลาะรั้ว
๒๖ 3D กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย

 ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
ปกหลัง ร่างพระราชบญัญัติส่งเสรมิการพฒันาเดก็และเยาวชน 
 แห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....

ที่ปรึกษา
 นายดิสทัต โหตระกิตย์
 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 นายนิพนธ์ ฮะกีมี
 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
 นายวรรณชัย บุญบ�ารุง  
 นายปกรณ์ นิลประพันธ์
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
 บรรณาธิการ
 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
 นางกรรณกนก ช่างกลึงเหมาะ  นายสุชัย งามจิตต์เอื้อ
 นายเชวง ไทยยิ่ง  นางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์
 นางสาวธ�ารงลักษณ์ ลาพินี นายอรรถสิทธิ์ กันมล 
 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
 นางสาวรัชนี สังข์ทองงาม  นางเกสินี แสงสุวรรณ   
 นางชุติมา ใหญ่น้อย  นายนพดล เปลินเสวี
 จัดท�าโดย
 ส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสัมพันธ์ ส�านักงานเลขาธิการ
 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 เลขที่ ๑ ถนนพระอาทิตย์ เขตพระนคร กรุงเทพฯ ๑๐๒๐๐
 โทรศัพท์ ๐-๒๒๒๒-๐๒๐๖-๙ ต่อ ๑๒๐๕, ๑๖๔๐
 โทรสาร ๐-๒๒๒๐-๗๖๓๙
 www.krisdika.go.th, www.lawreform.go.th

คณะผู้จัดทำา

บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดท่ีปรากฏในกฤษฎีกาสาร 
เป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน ซ่ึงส�านักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย 



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

แ
 ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ
 (Government Application Center: GAC )

แ อปพลิเคชัน GAC คือศูนย์รวมแอปพลิเคชัน 
 บริการต่าง ๆ ของภาครัฐ ซ่ึงมีมากกว่า ๒๐๐ 

แอปพลิเคชันในป ัจจุบัน  จากทุกบริการทุกกระทรวง  
เพ่ือช่วยอ�านวยความสะดวกในการค้นหา และให้บริการ
ประชาชนผ่านทาง Smart Device เช่น สมาร์ทโฟน และแทบ็เล็ต 
ท่ีส�าคัญคือทุกแอปพลิเคชันภายใน GAC นี้เป็นแอปพลิเคชัน 
ของทางราชการท่ีให้บริการโดยภาครัฐเองท้ังหมดไม่ใช ่ 
แอปพลิเคชันปลอม มีความน่าเชื่อถือ และมีข้อมูลอันเป็น 
ประโยชน์ต่อประชาชน

GAC รวบรวมแอปพลิเคชันต่าง ๆ ของหน่วยงาน 
ภาครัฐไว ้ด ้วยกัน เพื่ออ�านวยความสะดวกให้ประชาชน 
สามารถค้นหาแอปพลิเคชันและดาวน์โหลดลงบนอุปกรณ์
ส่ือสารเคลื่อนที่ได ้อย ่างสะดวกรวดเร็วจาก ๑๓ หมวด
หมู่บริการ ได้แก่ หมวดความม่ันคง ความปลอดภัย และ
กฎหมาย หมวดบริการด้านแรงงาน หมวดการเงิน ภาษี 
และธุรกิจ หมวดงานทะเบียนท่ีเกี่ยวกับบุคคล หมวดที่ดิน 
และท่ีอยู ่อาศัย หมวดสุขภาพและการสาธารณสุข หมวด
การเดินทาง ขนส่ง และคมนาคม หมวดการศึกษา และการ
เรียนรู้ หมวดกีฬา สันทนาการ วัฒนธรรม และการท่องเที่ยว 
หมวดสาธารณูป โภค และส วัส ดิการภาค รัฐ  หมวด 
ส่ิงแวดล้อม สังคม และชุมชน หมวดการเกษตรกรรม  
การปศุสัตว์ และการประมง และหมวดอื่น ๆ โดยส�านักงาน
รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) (สรอ.) หรือ EGA  
เป็นผู ้ประสานงานจัดการเพื่อให้หน่วยงานภาครัฐสามารถ 
น�าเสนอแอปพลิเคชันแก่ประชาชนผ่าน GAC โดยสามารถดู 
รายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ https://apps.go.th

ส่ิงท่ีน ่าสนใจอยู ่ภายในแอป GAC นี้คือ ระบบ 
ยืนยันตัวบุคคลกลาง (OpenID Service) ของ EGA  
ซ่ึงเมื่อลงทะเบียนคร้ังเดียวแล ้ว จะสามารถใช ้บริการ 
แอปพลิเคชันจากภาครัฐได้ทั้งหมด

ตัวอย่างการใช้งาน เช่น ถ้าอยากจะรู ้ว ่ายาที่ใช ้
อยู ่มีชื่อเรียกทางสามัญว่าอะไร รูปแบบของยาคืออะไร  
ความเหมาะสมในการใช ้ยา วิธีการใช ้ยา และอาการ 
ไม่พึงประสงค์หรอืท่ีเรียกว่าผลข้างเคียง ให้เข้าไปท่ีแอปพลเิคชัน 

GAC ในหมวดสุขภาพ และการสาธารณสุข เปิดแอปพลิเคชัน 
YaAndYou พิมพ์ชือ่ยาในช่องค้นหากจ็ะทราบรายละเอียดต่าง ๆ  
ของยานั้น หรือต้องการร้องเรียนร้องทุกข์ต่อรัฐบาล ก็สามารถ
ร้องเรียนและติดตามเร่ืองราวได้ ๒๔ ชั่วโมง ผ่านทางโมบาย
แอปพลิเคชัน PSC 1111 ในหมวดความมั่นคง และกฎหมาย 
โดยเร่ืองร้องเรียน/ร้องทุกข์จะถูกตรวจสอบ และหาแนวทาง
แก้ไขโดยคณะกรรมการที่เป็นกลาง

ท�าไม	GAC	จึงตอบโจทย์ประชาชน	ได้ดีกว่าการ
เข้าถึงแอปพลิเคชันภาครัฐในรูปแบบเดิม

l	รวบรวม“แอปพลิเคชันภาครัฐ”ที่ครอบคลุมทุก
บรกิารเพ่ือประชาชนตดัปัญหาเร่ืองการค้นหาแอปพลิเคชันภาค
รัฐจาก App Store หรือ Google Play ไม่พบ

l	แบ่งหมวดหมู่แอปพลิเคชันภาครัฐไว้ ๑๓ หมวดหมู่ 
เพื่อง่ายต่อการเลือกค้นหา

l	ง่ายต่อการเข้าถงึ เพยีงเปิดการเชือ่มต่อ wifi 3G หรือ 
Edge ก็สามารถเข้าถึงได้จากทุกที่ ทุกเวลา 

l	ยิ่งใช้งาน ยิ่งสนับสนุน ให้หน่วยงานภาครัฐมีการ
พัฒนาระบบสารสนเทศ ในรูปแบบโมบายแอปพลิเคชัน

วิธีการติดตั้งแอปพลิเคชัน	GAC
๑. เข้าไปที่ App Store หรือ Google Play
๒. พิมพ์ค�าว่า “GAC” ที่ช่องค้นหา
๓. กด “ติดตั้ง” เพื่อดาวน์โหลดแอปพลิเคชัน GAC
 เพียง ๓ ข้ันตอน ก็สามารถเร่ิมต้นค้นหาและใช้งาน 

แอปพลิเคชันภาครัฐ 
ส�าหรับส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีแนวคดิใน

การพัฒนาระบบงานภายนอกส�านักงานฯ ให้รองรับเทคโนโลยี 
ท่ีสูงขึ้นในรูปแบบเว็บแอปพลิเคชันและโมไบล์แอปพลิเคชัน 
ได้แก่ ระบบค้นหากฎหมายส�าหรับประชาชนทั่วไป ระบบถาม
ตอบกฎหมายออนไลน์ส�าหรบัประชาชนท่ัวไป ระบบห้องประชมุ
ส�าหรับกรรมการกฤษฎีกาและผู้แทนหน่วยงาน ตามโครงการ
เปลี่ยนระบบคอมพิวเตอร์และพัฒนาระบบงานภายนอก  
ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ 

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ที่มา:  https://www.ega.or.th/th/profile/932/
 https://apps.go.th/Default.aspx
 https://www.it24hrs.com/2014/government-application 
 -centergac/
 h t t p : / /www .mana ge r . c o . t h /Da i l y / V i ewNews . 
 aspx?NewsID=9570000079986

ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๓
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ
กองกฎหมายไทย

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร �่ อ ง น

 า
รู

เ ร �่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ บัญญัต ิ
ให้การใช้ประโยชน์ท่ีดินในเขตผังเมืองรวมต้องเป็นไปตาม
ท่ีก�าหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือต้องไม่ขัดกับข้อก�าหนดใน
ผังเมืองรวมเว้นแต่เป็นกรณีที่มีการใช้ประโยชน์ท่ีดินมาก่อน
ที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม 

การพิจารณาว่าได้มีการใชป้ระโยชน์ท่ีดินมาก่อน
แล้วหรือไม ่ สามารถแยกพิจารณาเป็น ๒ กรณี คือ  
(๑) ถ้าไม่มกีฎหมายห้ามหรือก�าหนดหลกัเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะ 
ว่าจะต้องได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติจากหน่วยงานหรือ
องค์กรใดก่อนการด�าเนินการ ให้พจิารณาจากข้อเท็จจริงเป็น
รายกรณีว่าได้ใช้ประโยชน์ทีด่นิตามความเป็นจริงหรอืไม่ และ 
(๒) ถ้ามีกฎหมายห้ามหรือก�าหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะ  
ให้พจิารณาจากการได้รบัอนุญาตหรือได้รับอนุมตัหิรอืการได้ 
ปฏิบัตติามข้ันตอนของกฎหมายเป็นส�าคญั ในกรณีท่ีเป็นการ 
ด�าเนินการทีต้่องได้รบัอนุญาตตามกฎหมายเกีย่วกับการใช้ทีดิ่น 
และอาคารหลายฉบับ โดยมกีารอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารเป็น
ขั้นตอนสุดท้ายรวมอยู่ด้วย ให้ถือว่าการที่ผู้ยื่นค�าขออนุญาต
ก่อสร้างอาคารได้รบัใบอนุญาต หรอืได้รับอนมุติั หรอืได้ปฏิบัติ
ตามขัน้ตอนของกฎหมายอ่ืนก่อนการได้รับอนญุาตให้ก่อสร้าง
อาคาร เป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนแล้ว โดยมีเง่ือนไข 
ว่ากฎหมายอื่นน้ันจะต้องเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการใช้ท่ีดิน
และอาคารโดยตรงเท่านั้น 

การท่ีผู้ขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการพลังงานได้
รับความเหน็ชอบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ให้ก่อสร้าง 
ดัดแปลง หรือร้ือถอนอาคารได้ หรือได้รับความเห็นชอบ
จากกระทรวงอุตสาหกรรม ให้ประกอบกิจการโรงงานผลิต 
พลังงานไฟฟ้าได้ อันเป็นขั้นตอนที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณา

อนุญาตการประกอบกิจการพลังงานตามมาตรา ๔๘  
แห่งพระราชบัญญตักิารประกอบกิจการพลงังาน พ.ศ. ๒๕๕๐  
จึงเป็นการด�าเนินการตามที่มีกฎหมายห้ามหรือก�าหนดหลัก
เกณฑ์ไว้โดยเฉพาะเก่ียวกับการใช้ที่ดินหรืออาคารโดยตรง 
ถือว่าเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนตามมาตรา ๒๗ วรรค
สอง แห่งพระราชบญัญัติการผังเมืองฯ แต่ ในส่วนของการจดัท�า
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อม (EIA) และรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ (EHIA) ตาม 
พระราชบญัญติัส่งเสรมิและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ การขอรับการส่งเสริมการลงทุนตามพระราช
บัญญติัส่งเสรมิการลงทุน พ.ศ. ๒๕๒๐ และการขอรับใบรบัแจ้ง 
ขุดดินถมดินตามพระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 
๒๕๔๓ รวมทัง้การได้รบัพิจารณาตอบรบัการซือ้ไฟฟ้าหรือการ
ท�าสัญญาซ้ือขายไฟฟ้า (PPA) ตามพระราชบัญญติัการประกอบ 
กิจการพลังงานฯ ต่างก็เป็นขั้นตอนก่อนการได้รับอนุญาตให้
ใช้ประโยชน์ทีดิ่น จึงไม่ถอืว่าเป็นกรณท่ีีได้ ใช้ประโยชน์ทีดิ่นมา 
ก่อนแต่อย่างใด

กรณีโครงการโรงไฟฟ้าตั้งอยู่นอกเขตควบคุมอาคาร 
โดยการด�าเนินการโครงการดังกล่าวเกิดขึ้นก่อนวันท่ีกฎ
กระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมมีผลใช้บังคับ จึงไม่ต้อง 
ขออนญุาตก่อสร้างอาคาร ดดัแปลงอาคาร หรอืรือ้ถอนอาคาร
ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร เนื่องจากเป็นกรณีที่ 
ผู้ขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการพลังงานไม่อาจได้รับใบ 
อนุญาตก่อสร้างอาคาร ดดัแปลงอาคาร หรอืรือ้ถอนอาคารได้ 
ต่อมาเมือ่มีการประกาศใช้กฎกระทรวงให้ใช้บงัคับผงัเมอืงรวม 
ในท้องทีดั่งกล่าว จึงต้องด�าเนินการขออนุญาตตามกฎหมายว่า 
ด้วยการควบคุมอาคาร เมือ่พระราชบัญญัติการประกอบกิจการ 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๓
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

การใช้ประโยชน์ท่ีดินมาก่อนที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
ตามมาตรา	 ๒๗	 วรรคสอง	 แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง	 พ.ศ.	 ๒๕๑๘	 
(กรณีการขออนุญาตประกอบกิจการโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้า)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

พลังงานฯ ก�าหนดให้การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการ 
ควบคุมอาคารเป็นอ�านาจหน้าที่ของคณะกรรมการก�ากับ
กิจการพลังงาน ดัง น้ัน คณะกรรมการก�ากับกิจการ 
พลั ง งาน จึ ง ต ้อ งพิ จ า รณาจ ากข ้ อ เ ท็ จ จ ริ ง ว่ า ไ ด ้ ม ี
การด�าเนินการก่อสร้างอาคารหรือใช้ประโยชน์ในที่ดิน
มาก ่อนท่ีจะมีกฎกระทรวงให ้ ใช ้ บั งคับ ผัง เมืองรวม
มีผลใช้บังคับหรือไม่ หากมีการก่อสร้างอาคารหรือใช้
ประโยชน์ท่ีดินมาก่อนกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม 
มีผลใช้บังคับ เจ้าของหรือผู้ครอบครองท่ีดินดังกล่าวสามาร
ใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปได้ภายใต้ข้อยกเว้นของมาตรา 
๒๗ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมืองฯ แม้ว่าโครงการ 

ดงักล่าวจะได้รับความเห็นชอบจากประชาคมหมูบ้่านหรือสภา 
ท้องถิ่นให้ก่อสร้างโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้าได้ก็ตาม ก็ยังไม่ 
ถือว่าเป็นการได้รบัอนญุาตหรือได้รบัอนมุตัหิรอืการได้ปฏบัิติ
ตามขั้นตอนของกฎหมาย อันจะถือว่าเป็นการใช้ประโยชน ์
ที่ดินมาก่อน

( เ ร่ือง เส ร็จ ท่ี  ๕๑๑/๒๕๕๙ บันทึกส� านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การใช้ประโยชน์ทีด่นิมาก่อนท่ีจะ
มกีฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (กรณีการ 
ขออนุญาตประกอบกิจการโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้า), 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) คงยืนตามความ
เห็นเดิม เรื่อง การพ้นจากต�าแหน่งของนายกเทศมนตรีและ
การสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลในกรณีที่ศาล
ช้ันต้นมีค�าพิพากษาให้เพิกถอนสิทธิเลือกต้ัง (เร่ืองเสร็จท่ี 
๗๘๑/๒๕๕๘) ท่ีเห็นว่า การเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังมิใช่เป็น
โทษทางอาญา ค�าพพิากษาให้เพิกถอนสิทธิเลือกต้ังมผีลต้ังแต่
วันท่ีได้อ่านในศาลโดยเปิดเผยเป็นต้นไป และให้มีผลผูกพัน
คู่ความนับตั้งแต่วันที่ศาลได้พิพากษาหรือมีค�าสั่ง จนถึงวันที่
ค�าสั่งนั้นได้ถูกเปลี่ยนแปลง แก้ไข กลับ หรืองดเสีย และการ
ย่ืนอุทธรณ์ย่อมไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามค�าพิพากษา
หรือค�าส่ังของศาลช้ันต้น เว้นแต่ผู้อุทธรณ์จะย่ืนค�าขอทุเลา
การบังคับตามค�าพิพากษาและศาลอุทธรณ์ทุเลาการบังคับ
น้ัน ดังนั้น ผู้บริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภาท้องถ่ินย่อมพ้น
จากต�าแหน่งและส้ินสุดสมาชิกภาพลงต้ังแต่วันท่ีศาลชั้นต้น 
มีค�าพิพากษา แม้ต่อมาได้มีการอุทธรณ์หรือฎีกาค�าพิพากษา
ศาลชัน้ต้นดงักล่าวและคดยัีงไม่ถึงท่ีสุด กไ็ม่มผีลเปลีย่นแปลง
การถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งแต่อย่างใด 

กรณีจังหวัดสกลนคร เมื่อศาลฎีกาได้พิพากษาให้
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสกลนครไม่มีความผิดตาม
กฎหมายว่าด้วยการเลือกตัง้สมาชิกสภาท้องถิน่หรอืผู้บรหิาร
ท้องถิ่น และไม่ถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง ผู้ว่าราชการจังหวัด
สกลนครย่อมต้องด�าเนินการเพ่ือให้เป็นไปตามค�าพิพากษา
ศาลฎกีาดังกล่าว แม้ว่าจะมีการฟ้องขอให้เพกิถอนค�าวินิจฉยั
ของผู้ว่าราชการจังหวัดสกลนครเก่ียวกับคุณสมบัติหรือมี

ลักษณะต้องห้ามการเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และคดียังคงอยู่ระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครอง
ก็ตาม

กรณีท่ีจังหวัดพทัลุงไม่เหน็ด้วยกบัความเหน็ของคณะ
กรรมการกฤษฎีกาข้างต้น จึงไม่ด�าเนินการตามแนวความเห็น
ดังกล่าว เม่ือความเห็นดังกล่าวเป็นความเห็นทางกฎหมาย 
การด�าเนินการตามความเห็นหรือไม่จึงเป็นดุลพินิจของผู้ว่า
ราชการจังหวัดที่เกี่ยวข้อง หากผู้ว่าราชการจังหวัดไม่ด�าเนิน
การตามความเห็นดังกล่าว ย่อมต้องรับผิดชอบในผลทีจ่ะเกดิ
ข้ึนท้ังในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินัยของตนเอง ท้ังนี้ 
ตามทีก่ฎหมายบัญญติั ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรท่ีีก�าหนด
ให้ เมือ่คณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นทางกฎหมายเป็น
ประการใดแล้ว โดยปกติให้เป็นไปตามความเห็นของคณะ
กรรมการกฤษฎีกานั้น

( เ ร่ือง เส ร็จ ท่ี  ๖๕๒/๒๕๕๙ บันทึกส� านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ขอทบทวนความเหน็คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเกี่ยวกับการพ้นจากต�าแหน่งของนายกเทศมนตรีและ 
การสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลในกรณีท่ีศาล
ชั้นต้นมีค�าพิพากษาให้เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง, คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๑)) 

(อ่านต่อหน้า ๖ ) >>

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ขอทบทวนความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการพ้นจากตำาแหน่งของนายก
เทศมนตรีและการสิน้สุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลในกรณีท่ีศาลชัน้ต้นมีคำาพิพากษา
ให้เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร �่ อ ง น

 า
รู

เ ร �่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ส�านักกฎหมายปกครอง 

เร่ือง	 การใช้กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีกรณีการออกหนังสือรับรอง
การท�าประโยชน์	(น.ส.	๓	ก.)	โดยมิชอบก่อนกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้วถูกเพิกถอนหลัง
กฎหมายมีผลใช้บังคับ

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

กรณีการกระท�าละเมิดของเจ้าหน้าที่ เกิดข้ึนก่อนพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใช้บังคับ การปรับใช้ข้อกฎหมายในส่วนสารบัญญัติ เช่น ความรับผิดทางละเมิด สิทธิไล่เบี้ย ความรับผิด
อย่างลูกหน้ีร่วม ย่อมเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยเร่ืองละเมดิซึง่เป็นกฎหมายท่ี ใช้  ในขณะท�าละเมดิ  
แต่ข้อกฎหมายในส่วนวิธีบัญญัติ เช่นข้ันตอนการตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง การพิจารณาของผู้มีอ�านาจส่ังการ
การรายงานกระทรวงการคลังเพ่ือตรวจสอบ การแจ้งผลการพิจารณาต้องด�าเนินการตามหลักเกณฑ์แห่งพระราชบัญญัต ิ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ และระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เพราะหลักเกณฑ์การปฏิบัติตามระเบียบเดิมถูกยกเลิกไปแล้ว ทั้งนี้ 
ตามแนวความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องเสร็จที่ ๖๘๐/๒๕๔๐ และค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ.๖๖๐/๒๕๕๘

อย่างไรก็ด ีโดยทีก่ารกระท�าท่ีเป็นความรบัผดิทางละเมดิตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์น้ัน  
นอกจากเป็นการจงใจหรือประมาทเลินเล่อกระท�าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายแล้ว ต้องมีความเสยีหายเกดิข้ึนด้วย ผู้กระท�า
ละเมิดจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย กรณีจึงมีประเด็นน่าพิจารณาว่าหากหน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ�านาจตามกฎหมายออกค�าส่ังทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง แต่ต่อมาพบว่า 
ได้ด�าเนินการโดยไม่ถูกต้อง จึงเพิกถอนค�าส่ังดังกล่าว ท�าให้ผู้รับค�าส่ังได้รับความเสียหาย กรณีเช่นน้ีจะถือว่าวันใดเป็น 
วันท�าละเมิดระหว่างวันที่ได้มีการออกค�าส่ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายกับวันท่ีได้มีการเพิกถอนค�าส่ังนั้นซึ่งประเด็นดังกล่าว 
จะมีผลต่อการพิจารณาถึงกฎหมายที่ต้องน�ามาปรับใช้ต่อไป

ปัญหาในเร่ืองน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้วางหลักไว้ในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๕๒๕/๒๕๕๙ ซึ่งมีข้อเท็จ
จริงสรุปได้ว่า เมื่อวันท่ี ๑๐ มิถุนายน ๒๕๓๗ นายอ�าเภอระโนด ซึ่งได้รับมอบหมายจากกรมท่ีดินได้ออกหนังสือรับรอง 
การท�าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) เลขที่ ๘๘๘ เลขที่ ๘๙๑ เลขที่ ๘๙๔ และเลขที่ ๘๙๖ ต�าบลบ้านขาว อ�าเภอระโนด จังหวัด
สงขลา ให้แก่นาง ล. นาง อ. นาย ส.และนาย ป. ตามล�าดับ ต่อมาในวันที่ ๑๗ กรกฎาคม ๒๕๔๑ บุคคลทั้งสี่ได้ขายที่ดิน 
น.ส. ๓ ก. ท้ังสี่แปลงให้แก่นาง พ. ซึ่งได้ท�าประโยชน์ ในท่ีดินโดยการเล้ียงบ่อปลาสลิด แต่เนื่องจากท่ีดินดังกล่าวอยู่ใน
เขตห้ามล่าสัตว์ป่า อันเป็นท่ีดินต้องห้ามออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน เมื่อวันท่ี ๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ กรมที่ดินจึงมีค�าส่ัง 
เพกิถอน น.ส. ๓ ก. เป็นเหตใุห้ นาง พ. ได้รับความเสียหายโดยเสียสิทธิครอบครองท่ีดนิและสูญเสียค่าใช้จ่ายต่าง ๆ  อนัจ�าเป็น 
เพ่ือปรับสภาพท่ีดินให้เป็นบ่อเลี้ยงปลาสลิดโดยไม่อาจท�าประโยชน์ในท่ีดินได้อีกต่อไป นาง พ. จึงฟ้องกรมการปกครอง
และกรมที่ดินต่อศาลปกครอง และศาลปกครองสูงสุดมีค�าพิพากษาให้กรมการปกครองและกรมที่ดินร่วมกันหรือแทนกัน
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่นาง พ. จ�านวน ๑,๖๑๗,๓๙๙ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละเจ็ดครึ่งต่อปี นับแต่วันที่ ๓ 
พฤศจิกายน ๒๕๔๗ เป็นต้นไป จนกว่าจะช�าระค่าเสยีหายแก่ผู้ฟ้องคดีเสรจ็สิน้ เมือ่กรมทีดิ่นและกรมการปกครองได้ช�าระเงนิ 



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ตามค�าพิพากษาแล้ว จึงมีความประสงค์จะใช้สิทธิไล่เบ้ียจากเจ้าหน้าท่ีผู้กระท�าละเมิด แต่โดยท่ีข้อเท็จจริงปรากฏว่า 
กรมทีด่นิออก น.ส. ๓ ก. ก่อนบงัคับใช้พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่ฯ แต่อธบิดีกรมทีดิ่นมีค�าสัง่เพกิถอน 
น.ส. ๓ ก.ดงักล่าวภายหลังจากมกีารบังคบัใช้พระราชบัญญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ีฯ แล้ว จึงมปีระเดน็เบ้ืองต้น
ต้องพจิารณาว่าการใช้สิทธิเรียกร้องให้เจ้าหน้าทีผู้่ท�าละเมิดต่อบคุคลภายนอกชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนคนืแก่หน่วยงานของรฐั 
จะอยู่ในบังคับของบทบัญญัติแห่งกฎหมายใด 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาประเด็นดังกล่าวแล้วเห็นว่า กรณีน้ีไม่ใช่กรณีที่เจ้าหน้าท่ีผู้ออก 
น.ส. ๓ ก. โดยมิชอบกระท�าละเมิดต่อกรมที่ดินและกรมการปกครองหากเป็นกรณีที่มีการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. หลังจาก 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีฯ มีผลใช้บังคับแล้ว อันก่อให้เกิดความเสียหายและมีผล
เป็นการละเมิดต่อนาง พ. เน่ืองจากต้องเสียเงินค่าซื้อที่ดินแล้วต่อมาไม่ได้สิทธิครอบครองและไม่อาจท�าประโยชน์
ในที่ดิน และการละเมิดดังกล่าวเกิดจากการกระท�าของเจ้าหน้าที่ ซ่ึงหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดตามมาตรา ๕  
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ ดังนั้น เมื่อการละเมิดเกิดขึ้นภายหลังพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีฯ มีผลใช้บังคับ การปรับใช้ข้อกฎหมายทั้งในส่วนสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติจึงต้องเป็นไปตาม 
พระราชบญัญัตคิวามรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าทีฯ่ และระเบยีบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัตเิกีย่วกับ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ

(บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การใช้กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่กรณี 
การออกหนังสือรับรองการท�าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) โดยมิชอบก่อนกฎหมายมีผลใช้บังคับ แล้วถูกเพิกถอนหลังกฎหมาย 
มีผลใช้บังคับ (เรื่องเสร็จที่ ๑๕๒๕/๒๕๕๙)) 

>> (อ่านต่อจากหน้า ๔)

การใช้สิทธิรับบริการสาธารณสุขของบิดามารดาของพนักงานธนาคารออมสิน 
ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕

มาตรา ๙ แห่งพระราชบญัญติัหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้ก�าหนดให้ขอบเขตสิทธริบับริการสาธารณสขุ
ของบิดามารดาท่ีได้รับสวัสดิการการรักษาพยาบาลโดยอาศัยสิทธิของบุตรที่เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ เป็นไปตามกฎหมาย 
กฎระเบียบ ประกาศ มติคณะรัฐมนตรีหรือค�าสั่งใดที่รัฐวิสาหกิจก�าหนด  ดังนั้น สิทธิได้รับค่ารักษาพยาบาลของบิดามารดา
ของพนักงานธนาคารออมสินจึงถูกจ�ากัดวงเงินตามระเบียบที่ธนาคารออมสินก�าหนดไว้เท่านั้น และเมื่อเป็นผู้มีสิทธิได้รับค่า
รักษาพยาบาลจากธนาคารแล้ว ก็ย่อมไม่อาจใช้สิทธิรับบริการสาธารณสุขตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติฯ ได้ 

เมือ่ปรากฏข้อเทจ็จริงว่า บางกรณวีงเงนิท่ีธนาคารออมสนิก�าหนดไว้อาจไม่เพยีงพอกับค่ารกัษาพยาบาล ธนาคารย่อม
มีอ�านาจออกระเบียบธนาคารออมสินอีกฉบับ เพ่ือก�าหนดให้พนักงานเจ้าของสิทธิสามารถเลือกรับสิทธิช่วยเหลือค่ารักษา
พยาบาลของธนาคาร แต่ไม่สามารถใช้สทิธิรับบริการสาธารณสขุตามพระราชบญัญติัหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาติฯ หรอืเลือกที่
จะไม่รับสิทธิของธนาคาร แต่ใช้สิทธิตามพระราชบัญญตัหิลักประกันสขุภาพแห่งชาตฯิ ก็ได้ และเมือ่ตัดสินใจเลือกรับสิทธิทาง
ใดทางหนึง่แล้วก็ไม่สามารถเปลีย่นแปลงได้  ดงัน้ัน ธนาคารจงึต้องสร้างความเข้าใจทีถู่กต้องแก่พนักงานก่อนท่ีจะตัดสินใจเลอืก 
อีกทั้งต้องท�าความตกลงกับคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เพื่อด�าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ 
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติฯ อีกด้วย 

(เร่ืองเสร็จท่ี ๖๖๕/๒๕๕๙ บนัทกึส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การใช้สิทธรัิบบรกิารสาธารณสุขของบดิามารดา
ของพนักงานธนาคารออมสินตามพระราชบญัญตัหิลกัประกันสุขภาพแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๔๕, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑๐))

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๗
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

หลักเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับการลบล้างนิติกรรมทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส

ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์* 
(ต่อจากฉบับที่แล้ว)
๔. หลักเกณฑ์การลบล้างกฎและค�าส่ังทางปกครอง
ที่ไม่ก่อตั้งสิทธิ

โดยทีก่ฎและค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ก่อตัง้สิทธิ (ซ่ึงได้แก่ 
ค�าส่ังทางปกครองท่ัวไป และค�าส่ังทางปกครองเฉพาะราย
ท่ีไม่ก่อตั้งสิทธิแก่บุคคล) มิได้มีผลก่อต้ังสิทธิแก่ผู้ ใด ดังนั้น 
การลบล้างกฎและค�าส่ังทางปกครองที่ไม่ก่อต้ังสิทธิจึงมี 
หลักเกณฑ์ท่ีผ่อนคลายมากกว่ากรณีค�าส่ังทางปกครองท่ี
ก่อต้ังสิทธิซึ่งมีข้อพิจารณาเก่ียวกับการคุ้มครองความมั่นคง 
แห่งสทิธิของผู้ได้รบัประโยชน์จากค�าส่ัง ท้ังน้ี ผู้จดัท�าประมวล
กฎหมายได้ก�าหนดหลักเกณฑ์การลบล้างกฎและค�าส่ังทาง
ปกครองที่ไม่ก่อต้ังสิทธิ โดยแบ่งแยกตามผลของการลบล้าง
ว่าเป็นการยกเลิก (abrogation) ซึ่งมีผลในอนาคตเท่านั้น 
หรือเป็นการเพิกถอน (retrait) ซึ่งมีผลย้อนหลังไปในอดีต
ด้วย ซึ่งโดยเหตุผลของเร่ืองการเพิกถอน ซึ่งมีผลกระทบต่อ
ความมั่นคงแน่นอนในทางกฎหมาย ย่อมต้องมีหลักเกณฑ ์
ที่เข้มงวดและกระท�าได้ยากกว่าการยกเลิก 

๔.๑ การยกเลิกกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม ่

ก่อตั้งสิทธิ 
ผู้จัดท�าประมวลกฎหมายได้ก�าหนดหลักเกณฑ์การ

ยกเลิกกฎและค�าส่ังทางปกครองที่ไม่ก่อต้ังสิทธิไว้ในมาตรา 
L ๒๔๓- ๑ และมาตรา L ๒๔๓- ๒ ซึง่บทบัญญัตท้ัิงสองมาตรา 
มีหลักการเดียวกันกับหลักตามแนวค�าวินิจฉัยที่ผ่านมาของ
สภาแห่งรัฐและบทบัญญัติกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่เดิมแทบ
จะทุกประการ 

มาตรา L ๒๔๓ -๑๑ บัญญัตว่ิา “กฎและค�าสัง่ทางปกครอง 
ท่ีไม ่ก ่อตั้งสิทธิอาจถูกแก้ไขหรือยกเลิกด ้วยเหตุผลใด
ก็ได้และเมื่อใดก็ได้ หากมีการก�าหนดมาตรการเฉพาะ
กาลในกรณีที่มีความจ�าเป ็นตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนด 
ในมาตรา L ๒๒๑- ๖” 

อ�านาจของฝ่ายปกครองในการแก้ไขหรือยกเลิกกฎ
และค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธินี้ เป็นไปตามหลักว่า
ด้วยการปรับเปลี่ยนได้ของกฎ (principe de mutabilité 
des règlements) ท่ีมสีาระส�าคญัว่า บคุคลไม่มสิีทธิในความ
คงอยู่ของกฎท่ีใช้บังคับอยู่ แต่ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกกฎที่
ใช้บังคับอยู่นั้นได้ทุกเมื่อ และด้วยเหตุผลใดก็ได้ ไม่ว่าจะเป็น
เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของกฎ หรือเหตุผลในเร่ือง
ความเหมาะสม (กฎน้ันชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่เหมาะสม) 
ซึ่งแนวค�าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐได้ยืนยันถึงอ�านาจของฝ่าย
ปกครองในเรื่องนี้ ทั้งกรณีของกฎ๒ และค�าสั่งทางปกครองที่
ไม่ก่อตั้งสิทธ๓ิ ซึ่งมิได้มีผลก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลใดเช่นเดียวกับ
กฎ แต่อย่างไรก็ด ีในบางกรณี การเปลีย่นแปลงกฎท่ี ใช้บังคบั
อยู่โดยฉับพลันทันทีก็อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อนิติฐานะ 
ของบุคคลท่ีเก่ียวข้องได้ จึงมีหลกัว่าฝ่ายปกครองจะต้องก�าหนด 
 “มาตรการเฉพาะกาล” (mesures transitoires) ไว้ด้วย เพือ่
ให้การเปล่ียนผ่านเป็นไปอย่างราบรื่น สภาแห่งรัฐ (ประชุม
ใหญ่) ได้วางหลักดังกล่าวไว้ในปี ค.ศ. ๒๐๐๖ ในค�าวินิจฉัย
คดี KPMG๔ ท่ีก�าหนดให้เจ้าหน้าท่ีผู้มีอ�านาจออกกฎต้อง

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
ร ู

เ ร�่ อ ง น

 า
ร ู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการพิเศษ ส�านักกฎหมายปกครอง ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
๑ Article L 243 -1 
 Un acte réglementaire ou un acte non réglementaire non créateur de droits peut, pour tout motif et sans condition de délai, 
êtremodifié ou abrogé sous réserve, le cas échéant, de l’édiction de mesures transitoires dans les conditions prévues à l’article 
L 221- 6.
๒ C.E. Sect., 27 janvier 1961, Vannier, R. p. 60, concl. Kahn. 
๓ C.E. Ass., 10 mars 1968, Commune de Broves, R. p. 297. 
๔ C.E. Ass., 24 mars 2006, R.F.D.A. 2006, p. 463, concl. Aguila.

ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๗
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

หน่วยงานทางปกครองต้องยกเลิกค�าสัง่ทางปกครองที่
ไม่ก่อตัง้สิทธิท่ีกลายเป็นค�าส่ังท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่มี
กรณท่ีีจะใช้บังคบัอีกต่อไป เนือ่งจากบทกฎหมายหรือข้อเท็จ
จริงที่มีข้ึนในภายหลัง โดยยกเลิกอย่างชัดแจ้ง เว้นแต่ความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้หมดสิ้นไปแล้ว” 

บทบัญญัติมาตรา L ๒๔๓- ๒ วรรคหนึ่ง ท่ีก�าหนด
หน้าที่ของฝ่ายปกครอง ในการยกเลิกกฎ เป็นการน�าหลักที่
มีอยู่แต่เดิมมาบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย หลักดังกล่าวมี
พัฒนาการมาอย่างยาวนาน โดยศาลปกครอง รัฐสภา และ
ฝ่ายบริหาร ต่างมีส่วนร่วมในการพัฒนาหลักนี้ เร่ิมจาก
การท่ีสภาแห่งรัฐได้มีค�าวินิจฉัยคดี Despujol๘ ในปี ค.ศ. 
๑๙๓๐ วางหลักไว้ว่า บุคคลที่มีส่วนได้เสียอาจร้องขอให้ฝ่าย
ปกครองแก้ไขหรอืยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจาก
บทกฎหมายหรือข้อเท็จจริงได้เปล่ียนแปลงไปภายหลังการ
ออกกฎ ซึ่งหากฝ่ายปกครองน่ิงเฉยหรือปฏิเสธไม่แก้ไขหรือ 
ยกเลิกกฎน้ัน ผู้มีส่วนได้เสียก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
ต่อไปได้ ค�าวนิิจฉยันี ้เป็นการก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ี 
ต้องแก้ไขหรือยกเลิกกฎท่ีชอบด้วยกฎหมายในวันที่ตราขึ้น
ใช้บังคับ แต่กลายเป็นกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายในภายหลัง
เนื่องจากพฤติการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไป ทั้งนี้ ต่อมาในปี ค.ศ. 
๑๙๘๓ ฝ่ายบรหิารได้ขยาย “หน้าที”่ ของฝ่ายปกครองในการ 
ยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายให้รวมถึงกรณีของกฎท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายตั้งแต่ต้น (ab initio) ด้วย โดยรัฐกฤษฎีกา 
ฉบับที่ ๘๓- ๑๐๒๕ ลงวันที่ ๒๘ พฤศจิกายน ค.ศ. ๑๙๘๓ ว่า 
ด้วยการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองและ
ผู้รับบริการ๙ ได้ก�าหนดในมาตรา ๓ ว่า“เจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจ
ต้องด�าเนนิการตามค�าขอให้ยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ไม่ว่ากฎนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายตั้งแต่วันที่มีการลงนาม  

ก�าหนดมาตรการเฉพาะกาลในกรณีที่การใช้บังคับกฎที่ตรา
ข้ึนใหม่โดยทันทีจะเป็นการพ้นวิสัยหรือจะก่อผลกระทบต่อ
ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของบุคคลจนเกินสมควร๕  
ซึ่งผู ้จัดท�าประมวลกฎหมายได้น�าหลักตามค�าวินิจฉัยมา
บัญญัติไว้ในมาตรา L ๒๒๑- ๕ แต่พร้อมกันนี้ก็ได้ “ต่อยอด” 
ให้ชัดเจนย่ิงขึ้น โดยให้ตัวอย่างไว้ในมาตรา L ๒๒๑- ๖ ว่า 
มาตรการเฉพาะกาลอาจเป็นมาตรการใดบ้าง๖

หากมาตรา L ๒๔๓- ๑ บัญญติัเกีย่วกบั “อ�านาจ” ของฝ่าย 
ปกครองในการยกเลิกกฎและค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ก่อต้ัง
สิทธิมาตรา L ๒๔๓- ๒๗ ได้ก�าหนดถึง “หน้าท่ี” ของฝ่าย 
ปกครองท่ีจะต้องยกเลิกนิติกรรมทางปกครองประเภท 
ดังกล่าว โดยบัญญัติไว้ ดังนี้

“หน่วยงานทางปกครองต้องยกเลิกกฎที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือท่ีไม่มีกรณีท่ีจะใช้บังคับอีกต่อไป โดยยกเลิก
อย่างชัดแจ้ง ทั้งนี้ ไม่ว่าเหตุเช่นว่านั้นจะมีอยู่ตั้งแต่วันที่ออก
กฎหรือเป็นผลมาจากบทกฎหมายหรือข้อเท็จจริงที่มีขึ้น 
ในภายหลัง เว้นแต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ได้หมดสิ้น
ไปแล้ว 
๕ ส�าหรับรายละเอียดของค�าวินิจฉัยดังกล่าว โปรดดู ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์ (แปล), “คุณภาพของกฎหมาย: สภาพปัญหาและแนวทางแก้ไขในประเทศ
ฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม ๒๔ ตอน ๓, ๒๕๕๐, หน้า ๖๔-๖๕.
๖ มาตรา L ๒๒๑-๖ ก�าหนดว่ามาตรการเฉพาะกาลตามมาตรา L ๒๒๑-๕ อาจเป็นมาตรการดังต่อไปนี้ 
 ๑. การเลื่อนวันมีผลใช้บังคับของกฎออกไป 
 ๒. การก�าหนดเงื่อนไขการใช้บังคับกฎเกณฑ์ใหม่ส�าหรับการด�าเนินการที่ผ่านมาแล้ว 
 ๓. การก�าหนดหลักเกณฑ์พิเศษส�าหรับการเปลี่ยนผ่านระหว่างกฎเกณฑ์เดิมและกฎเกณฑ์ใหม่
๗ Article L 243-2
 L’administration est tenue d’abroger expressément un acte réglementaire illégal ou dépourvu d’objet, que cette situation 
existe depuis son édiction ou qu’elle résulte de circonstances de droit ou de fait postérieures, sauf à ce que l’illégalité ait cessé. 
 L’administration est tenue d’abroger expressément un acte non réglementaire non créateur de droits devenu illégal ou sans 
objet en raison de circonstances de droit ou de fait postérieures à son édiction, sauf à ce que l’illégalité ait cessé.
๘ C.E. Sect., 10 janvier 1930, R. p. 30.
๙ Décret n°83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations entre l’administration et les usagers. 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๙
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

หรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นผลมาจากบทกฎหมาย
หรือข้อเท็จจริงที่มีขึ้นในภายหลังวันท่ีมีการลงนามในกฎ
นั้น” ซึ่งต่อมาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) ก็ได้มีค�าวินิจฉัยคดี 
Compagnie Alitalia๑๐ ในปี ค.ศ. ๑๙๘๙ วางหลักเดียวกัน
กับที่ก�าหนดในรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ ๘๓- ๑๐๒๕ ซึ่งมีผล 
ท�าให้หลักดังกล่าวมีค ่าบังคับสูงข้ึน โดยมีสถานะเป็น  
“หลักกฎหมายทัว่ไป” ท่ีผูกพันฝ่ายบริหาร จากเดิมท่ีเป็นเพียง 
กฎหมายของฝ่ายบริหาร (ซ่ึงฝ่ายบรหิารจะแก้ไขเปล่ียนแปลง
เสียเมื่อใดก็ได้) 

ต่อมาผู ้ตรากฎหมายก็ได้น�าหลักกฎหมายทั่วไป 
ดงักล่าวมาบญัญตัเิป็นลายลักษณ์อักษร โดยรฐับัญญติั ฉบับท่ี 
๒๐๐๗- ๑๗๘๗ ลงวันท่ี ๒๐ ธนัวาคม ค.ศ. ๒๐๐๗ ว่าด้วยการ
ลดความซับซ้อนของกฎหมาย๑๑ ได้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐบัญญัติ 
ฉบับที่ ๒๐๐๐- ๓๒๑ ลงวันที่ ๑๒ เมษายน ค.ศ. ๒๐๐๐ ว่า
ด้วยสิทธิของประชาชนในการติดต่อสัมพันธ์กับหน่วยงาน
ทางปกครอง โดยเพิ่มมาตรา ๑๖ -๑ ที่ก�าหนดหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองในการยกเลิกกฎ ซึ่งมีผลท�าให้หลักในเร่ืองนี้มีค่า
บังคับสูงขึ้นไปอีก โดยมีสถานะเป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย
ฝ่ายนิติบัญญัติ

มาตรา ๑๖- ๑ แห่งรฐับัญญตั ิฉบับท่ี ๒๐๐๐ -๓๒๑ ซึง่
แก้ไขเพิม่เตมิโดยรัฐบัญญัต ิฉบับท่ี ๒๐๐๗ -๑๗๘๗ บัญญัตว่ิา 
“หน่วยงานทางปกครองต้องยกเลิกกฎทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือท่ีไม่มีกรณีท่ีจะใช้บังคบั โดยยกเลิกอย่างชดัแจ้ง ไม่ว่าจะ
ริเร่ิมเองหรอืตามค�าขอของบคุคลท่ีมส่ีวนได้เสีย และไม่ว่าเหตุ
เช่นว่าน้ันจะมีอยู่ตั้งแต่วันท่ีประกาศกฎหรือเป็นผลมาจาก 
บทกฎหมาย หรือข้อเท็จจริงใหม่ภายหลังวันดังกล่าว” 

บทบัญญัติมาตรา ๑๖- ๑ ดังกล่าวยังคงยึดถือหลัก 
ตามค�าวนิิจฉยั Alitalia แต่ขณะเดยีวกนัก็ได้เพิม่หลักการใหม่
สองประการด้วยกัน 

ประการท่ีหน่ึง นอกจากกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
แล้ว ผู้ตรากฎหมายยังก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ยกเลิก
กฎที่ไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับอีกต่อไป เนื่องจากมีบทกฎหมาย
หรือข้อเท็จจริงใหม่ภายหลังจากออกกฎนั้น ซึ่งในทางปฏิบัติ
กฎท่ีมลัีกษณะดงักล่าว อาจจะเป็นกฎท่ีฟุม่เฟือย คอื ซ�้าซ้อน
กับบทบัญญัติอื่นท่ีใช้บังคับอยู่แล้วในเร่ืองเดียวกัน หรือเป็น
กฎที่พ้นวิสัยที่จะน�ามาใช้บังคับ เนื่องจากขัดต่อกฎเกณฑ์ท่ี
มีล�าดับศักดิ์สูงกว่า เช่น ขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมาย หรือ 
กฎนั้นได้ถูกยกเลิกไปโดยปริยายแล้ว หรือพ้นสมัยไปตาม
กาลเวลา 

ประการที่สอง ฝ่ายปกครองมิได้มีหน้าที่ยกเลิกกฎ
เฉพาะกรณีท่ีมีผู้ร้องขอเท่าน้ัน แต่ยังมีหน้าท่ีริเริ่มยกเลิก
กฎที่มีลักษณะตามท่ีกฎหมายก�าหนดเองด้วย แม้จะไม่มีผู้
ใดร้องขอก็ตาม ซึ่งหากฝ่ายปกครองไม่ด�าเนินการ ย่อมเป็น 
การละเลยต่อหน้าทีท่ี่กฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏบัิตแิละเป็น 
การกระท�าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ข ้อแตกต ่างอีกประการหน่ึงจากหลักเดิมตาม 
ค�าวินิจฉัย Alitalia คือ กรณีของกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
มาตั้งแต่ต้น จะพิจารณาความไม่ชอบด้วยกฎหมาย ณ วันที่ 
ประกาศกฎ มิใช่วันท่ีลงนามในกฎ (ซึ่งไม่น่าจะถูกต้องตาม
หลักท่ัวไปท่ีให้พิจารณาความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ
นิติกรรมทางปกครองในวันที่ลงนาม มิใช่วันที่ประกาศหรือ
แจ้งให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบ)

หลักการใหม่ท่ีผู้ตรากฎหมายเพิม่เข้ามาน้ีดเูหมอืนจะ 
ไม่เป็นท่ียอมรับกนัโดยเอกฉนัท์ โดยมผู้ีให้ข้อสงัเกตว่า หลกัการ 
ท้ังสองประการข้างต้นไม่มีประโยชน์แต่อย่างใด กล่าวคือ 
ส�าหรับกฎที่ไม่มีกรณีท่ีจะใช้บังคับอีกต่อไปนั้น เมื่อไม่มี
บุคคลใดได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากกฎที่มีลักษณะ 
ดงักล่าว กค็งไม่มีใครสนใจท่ีจะร้องขอให้ฝ่ายปกครองยกเลกิ
กฎนั้น หรือหากมีผู้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพราะไม่มีการ
ยกเลิกกฎนั้น ศาลก็คงไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา เพราะผู้ฟ้อง
คดีไม่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายอันจะท�าให้มีสิทธิฟ้องคดี 
แต่การบังคบัให้ฝ่ายปกครองต้องยกเลกิกฎท่ีไม่มีกรณท่ีีจะใช้
บังคับอีกต่อไป รังแต่จะสร้างปัญหาขึ้น เพราะการพิจารณา

๑๐ C.E. Ass., 20 février 1989, R. p. 44 ; R.F.D.A. 1989, p. 391, 
concl. ChahidNouraï. 
๑๑ Loi n°2007-1787 du 20 décembre 2007 relative à la  
simplification du droit. 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๙
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๐
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ว่ากฎฉบับหน่ึงยังมีกรณีท่ีจะใช้บังคับอยู่หรือไม่ บางครั้งก็
ไม่ใช่เร่ืองง่าย และเส่ียงที่ฝ่ายปกครองจะพิจารณาผิดพลาด
ไปโดยยกเลิกกฎท่ียังมีกรณีที่ใช้บังคับอยู่ก็ได้ ส่วนการท่ี 
ผู้ตรากฎหมายก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีริเร่ิมยกเลกิกฎ
เอง แม้ว่าจะไม่มีผู้ใดร้องขอนั้น ก็ไม่มีประโยชน์เช่นเดียวกัน 
เพราะในท้ายท่ีสุดแล้ว “หน้าท่ี” ของฝ่ายปกครองในการ
ยกเลิกกฎจะมี “สภาพบังคับ” ขึ้นมาได้ ก็ต่อเมื่อมีผู้ร้องขอ
ให้ฝ่ายปกครองยกเลิกกฎและฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป
ถ้าฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่ด�าเนินการตามค�าขอ กล่าวโดย
สรุป หลักการของค�าวินิจฉัย Alitalia นั้นดีอยู่แล้ว และผู้ตรา
กฎหมายไม่ควรกวนน�้าให้ขุ่น๑๒ 

ท้ังนี้ แม้ว่าจะมีความเห็นทางวิชาการที่ไม่เห็นพ้อง
ด้วยกับหลักการของบทบัญญัติมาตรา ๑๖ -๑ แห่งรัฐบัญญัติ 
ฉบับท่ี ๒๐๐๐- ๓๒๑ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ฉบับท่ี 
๒๐๐๗ -๑๗๘๗ แต่ผู้จัดท�าประมวลกฎหมายก็ได้น�าหลักการ
ของบทบญัญตัดิงักล่าวมาบัญญตัเิป็นมาตรา L ๒๔๓- ๑ วรรค
หนึง่ โดยแก้ไขเนือ้หาของบทบัญญติัเดมิเล็กน้อย ประการแรก 
บทบัญญัติใหม่ระบุแต่เพียงว่าฝ่ายปกครองต้องยกเลิกกฎท่ี
มีลักษณะตามที่ก�าหนด โดยมิได้กล่าวถึงค�าขอของบุคคลท่ี
เกี่ยวข้องหรือการริเร่ิมยกเลิกเองของฝ่ายปกครอง ประการ
ท่ีสอง ผู้จัดท�าประมวลกฎหมายก�าหนดให้พิจารณาความไม่
ชอบด้วยกฎหมายของกฎใน “วันท่ีออกกฎ” (วันท่ีผู้มอี�านาจ
ได้ลงนามในกฎ) ต่างจากเดิมที่เป็นวันที่ประกาศกฎ ซึ่งหลัก
การใหม่นี้ถือเป็นเรื่องที่ถูกต้องและน่ายินดี

ส่วนบทบัญญัตมิาตรา L ๒๔๓- ๒ วรรคสอง ท่ีก�าหนด
เกี่ยวกับหน้าที่ของฝ่ายปกครองในการยกเลิกค�าส่ังทาง
ปกครองท่ีไม่ก่อตัง้สิทธิน้ัน เป็นการน�าหลักตามค�าวินิจฉยัคดี  
Association “Les Verts”๑๓ ในปี ค.ศ. ๑๙๙๐ มาบัญญัติ
ไว้ในประมวลกฎหมาย โดยค�าวินิจฉัยดังกล่าวได้วางหลักไว้
ว่า “บุคคลผูม้ส่ีวนได้เสียมสิีทธิร้องขอให้เจ้าหน้าทีผู้่มอี�านาจ

ด�าเนินการยกเลิกค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ก่อตั้งสิทธิได้ หาก 
ค�าส่ังดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเนือ่งจากบทกฎหมายหรอื
ข้อเท็จจริงได้เปล่ียนแปลงไปภายหลังจากออกค�าสั่งน้ัน”  
โดยนอกจากกรณขีองค�าสัง่ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ผูจ้ดัท�า 
ประมวลกฎหมายยังเพ่ิมเติมกรณีของค�าสั่งที่ไม่มีกรณีท่ี
จะใช้บังคับไว้ด้วย เพ่ือให้สอดคล้องกับมาตรา L ๒๔๓- ๑  
วรรคหนึ่ง ท่ีก�าหนดให้ฝ่ายปกครองยกเลิกกฎท่ีไม่มีกรณีที่
จะใช้บังคับอีกต่อไป ทั้งนี้ สมควรตั้งเป็นข้อสังเกตไว้ว่า กรณี
ของค�าส่ังทางปกครองที่ไม่ก่อต้ังสิทธิน้ัน มาตรา L ๒๔๓- ๒  
วรรคสอง ก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ยกเลิกเฉพาะค�าสั่ง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับ เนื่องจาก 
บทกฎหมายหรือข้อเท็จจริงได้เปลี่ยนแปลงไปในภายหลัง
เท่าน้ัน แต่ไม่รวมถึงค�าส่ังท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่มีกรณี 
ท่ีจะใช้บังคับมาต้ังแต่ต้นซึ่งแตกต่างจากกรณีของกฎตาม
มาตรา L ๒๔๓- ๒ วรรคหนึ่ง 

อนึ่ง บทบัญญัติมาตรา L ๒๔๓- ๒ ได้ก�าหนดให้ฝ่าย
ปกครองไม่จ�าเป็นต้องยกเลิกกฎหรือค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่
ก่อต้ังสิทธิในกรณีที่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้หมดสิ้นไป
แล้ว ซึ่งเป็นหลักที่สภาแห่งรัฐเคยวินิจฉัยไว้ในปี ค.ศ. ๒๐๑๓ 
ส�าหรับกฎท่ีคร้ังหน่ึงเคยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ต่อมากลาย
เป็นกฎท่ีชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากบทกฎหมายหรือข้อ 
เท็จจริงได้เปลี่ยนแปลงไป ฝ่ายปกครองย่อมไม่มีหน้าท่ีต้อง
ยกเลกิกฎนัน้๑๔ โดยผูจ้ดัท�าประมวลกฎหมายเหน็ควรน�าหลักนี ้
มาใช้กับกรณีของค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิด้วย 

๔.๒ การเพิกถอนกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่
ก่อตั้งสิทธิ

มาตรา L ๒๔๓ -๓๑๕ บัญญัติว่า “หน่วยงานทาง
ปกครองอาจเพิกถอนกฎและค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ก่อ
ตั้งสิทธิได้ หากกฎหรือค�าส่ังน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
การเพิกถอนได้กระท�าภายในระยะเวลาสี่เดือนนับแต่วันที่ 
ออกกฎหรือค�าสั่งนั้น” 

๑๒ SEILLER (B.), “Pourquoi ne rien voter quand on peut adopter une loi inutile ?”, A.J.D.A. 2008, pp. 402-406. 
๑๓ C.E. Sect., 30 novembre 1990, R. p. 339 ; R.F.D.A. 1990, p. 571, concl. Pochard. 
๑๔ C.E., 10 octobre 2013, Fédération française de gymnastique, R. p. 251.
๑๕ Article 
 L 243-3 L’administration ne peut retirer un acte réglementaire ou un acte non réglementaire non créateur de droits que s’il est 
illégal et si le retrait intervient dans le délai de quatre mois suivant son édiction. 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๐
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๑
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

บทบัญญตัดิงักล่าวเป็นการน�าหลักการตามค�าวินิจฉยั 
Ternon ท่ีเคยใช้กับการเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองที่ก่อต้ัง
สิทธิ (ซึ่งปัจจุบันบัญญัติไว้ในมาตรา L ๒๔๒- ๑) มาใช้กับ
กรณีของกฎและค�าส่ังทางปกครองที่ไม่ก่อต้ังสิทธิด้วย โดย
การเพิกถอนอาจกระท�าได้เฉพาะกรณีท่ีมีเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายและต้องกระท�าภายในกรอบระยะเวลาอัน 
จ�ากดั (ส่ีเดอืนนบัแต่วันออกกฎหรอืค�าส่ัง) ซึง่หลักเกณฑ์ใหม่
ในประมวลกฎหมายนี้แตกต่างไปจากหลักการที่มีมาแต่เดิม 

แต่เดิมน้ัน สภาแห่งรัฐมีแนวค�าวินิจฉัยท่ีค่อนข้าง 
ซบัซ้อนยุ่งยาก โดยในส่วนของการเพกิถอนกฎ หากกฎได้ถูกน�า 
ไปใช้บังคับในทางปฏิบัติแล้ว เช่น เจ้าหน้าท่ีได้อาศัยกฎน้ัน
เป็นฐานในการออกค�าส่ังทางปกครองเฉพาะราย (ซึ่งอาจมี
ผลก่อตัง้สทิธ)ิ หรือบุคคลท่ีเกีย่วข้องได้ปฏิบัตติามกฎน้ันแล้ว 
การเพิกถอนกฎให้ส้ินผลย้อนหลังไปในอดีตอาจจะกระทบ
ต่อนิตฐิานะของบุคคล จึงมหีลักว่าฝ่ายปกครองอาจเพกิถอน
กฎได้เฉพาะกรณท่ีีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการเพิกถอนจะ
ต้องกระท�าภายในระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาล หรือก่อนท่ีศาล
จะมีค�าวินิจฉัยหากมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาล๑๖ (ซึ่งเป็นการ
ล้อหลักตามค�าวินิจฉัย Dame Cachet ในเรื่องการเพิกถอน 
ค�าส่ังทางปกครองทีก่่อต้ังสิทธิมาใช้กับกฎ) แต่ถ้าปรากฏว่ายัง 
ไม่มีการเร่ิมด�าเนินการใดตามกฎนั้น ฝ่ายปกครองอาจ 
เพกิถอนกฎได้เสมอและด้วยเหตผุลใดก็ได้ หมายความว่าฝ่าย
ปกครองอาจเพกิถอนกฎทีช่อบด้วยกฎหมาย แต่ไม่เหมาะสม
กไ็ด้๑๗ ส่วนกรณคี�าส่ังทางปกครองทีไ่ม่ก่อตัง้สิทธ ิการเพกิถอน 
สามารถกระท�าได้ทุกเมื่อและไม่ว่าค�าส่ังนั้นจะชอบหรือไม่
ชอบด้วยกฎหมาย๑๘ 

หากเปรยีบเทียบหลกัเกณฑ์ใหม่ในประมวลกฎหมาย
กับหลักการเดิมตามแนวค�าวินิจฉัย จะเห็นได้ว่าผู้จัดท�า
ประมวลกฎหมายได้ปรับปรุงหลักเกณฑ์ให้เรียบง่ายและ
สร้างเสริมความมั่นคงแน่นอนทางกฎหมายมากยิ่งขึ้น  
 หลักเกณฑ์ใหม่เรียบง่ายกว่าเดิม โดยเฉพาะกรณีการ
เพิกถอนกฎ เพราะนับแต่นี้ ฝ่ายปกครองมีอ�านาจเพิกถอน
กฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจเพิกถอนกฎท่ีชอบ
ด้วยกฎหมาย ขณะท่ีหลักการเดิมตามแนวค�าวินิจฉัยเปิด
ช่องให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนกฎท่ีชอบด้วยกฎหมายได้ แต่
ฝ่ายปกครองจะต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่า มีการ 
ด�าเนินการตามกฎน้ันไปแล้ว หรอืไม่ หากยงัไม่มกีารด�าเนินการ 
ตามกฎนัน้ จึงจะใช้อ�านาจเพกิถอนได้ แต่การพจิารณาว่าได้มี 
การด�าเนินการตามกฎที่เก่ียวข้องไปแล้วหรือไม่ ก็เป็นเร่ือง 
ที่ยุ่งยากมิใช่น้อยในทางปฏิบัติ

ส่วนที่กล่าวว่าหลักเกณฑ์ใหม่คุ้มครองความม่ันคง
แน่นอนในทางกฎหมายมากกว่าเดิมน้ัน เน่ืองจากฝ่าย
ปกครองไม่อาจเพิกถอนกฎหรือค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ 
ก่อตัง้สทิธิ ซึง่ชอบด้วยกฎหมายได้อีกต่อไป จะท�าได้กแ็ต่การ 
ยกเลิก (ซึ่งมีผลในอนาคต) เท่าน้ัน และต้องปฏิบัติตาม 
หลักเกณฑ์ที่ก�าหนดในมาตรา L ๒๔๓ -๑ (อาจจะต้องมีการ
ก�าหนดมาตรการเฉพาะกาลไว้ด้วย) และในส่วนของกฎและ 
ค�าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ก่อตัง้สทิธิซึง่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้ว่า 
ฝ่ายปกครองจะมีอ�านาจเพกิถอนให้ส้ินผลย้อนหลงัไปในอดตี
ได้แต่การเพิกถอนก็ต้องกระท�าภายในระยะเวลาอันจ�ากัด
และตายตัว ไม่อาจขยายออกไปได้ คือ สี่เดือนนับแต่วันที่มี
การลงนามในกฎหรือค�าสั่งนั้น โดยกรณีของกฎ แม้กรณีที่
ยังไม่มีการด�าเนินการใด ๆ ตามกฎน้ันเลย การเพิกถอนก็
ต้องกระท�าภายในระยะเวลาดังกล่าวด้วย ซึ่งต่างจากเดิมที่
ยอมรับให้เพกิถอนกฎท่ียังไม่ถูกน�าไปใช้บังคบัในทางปฏิบัติได้
ทุกเมื่อ ทั้งนี้ กรณีที่ล่วงพ้นระยะเวลาสี่เดือนดังกล่าวไปแล้ว  
ฝ่ายปกครองย่อมมีอ�านาจเพียงยกเลิกกฎหรือค�าสั่งให้สิ้นผล
ไปในอนาคตเท่านั้น การจ�ากัดระยะเวลาเพิกถอนกฎและ
ค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อต้ังสิทธินี้ อาจดูเหมือนเป็นเร่ือง 
ไม่จ�าเป็น เพราะนิติกรรมทางปกครองประเภทดังกล่าว 
มิได้ก่อต้ังสิทธิแก่บุคคลใด แตกต่างจากค�าสั่งทางปกครองท่ี 

๑๖ C.E., 15 avril 1988, Société civile “Le Tahiti”, R. p. 140 ; C.E. Sect., 14 novembre 1958, Ponard, R. p. 554. 
๑๗ C.E. Ass., 21 octobre 1966, Graciet, R. p. 560. 
๑๘ C.E. Sect., 20 mai 1955, Syndicat national autonome du cadre de l’administration générale des colonies, R. p. 273 ; C.E. Ass.,  
29 avril 1994, Association “Ultimate 65”, R. p. 203. 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๑
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๒
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ก่อตั้งสิทธิ ซ่ึงการเพิกถอนอาจกระทบกระเทือนถึงสิทธิที่
บุคคลได้รับไปแล้วได้ อย่างไรก็ดี แม้ว่าการเพิกถอนกฎและ
ค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิจะไม่มีผลกระทบต่อ “สิทธิ
ของบุคคล” (droits subjectifs) แต่โดยที่การเพิกถอนมีผล
ย้อนหลังไปในอดีตและอาจกระทบต่อการด�าเนินการต่าง ๆ  
ท่ีแล้วมาตามกฎและค�าส่ังท่ีถูกเพิกถอนนัน้ได้ ดงันัน้ เพือ่รกัษา
ไว้ซ่ึงความมัน่คงแน่นอนในทางกฎหมาย จึงชอบท่ีจะก�าหนด
ให้การเพิกถอนอาจกระท�าได้ภายในระยะเวลาอันจ�ากัด 
เช่นเดียวกับกรณีการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ 

ท้ังนี้ มาตรา L ๒๔๓ -๔๑๙ ได้ก�าหนดข้อยกเว้นต่อ
หลักเกณฑ์การเพิกถอนกฎและค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ก่อตั้ง
สิทธิตามมาตรา L ๒๔๓- ๓ ไว้ โดยบัญญัติว่า “...,มาตรการ 
ของฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการลงโทษอาจถูกเพิกถอน
ได้เสมอ” หลักการนี้ไม่เคยปรากฏในแนวค�าวินิจฉัยมาก่อน 
แต่ก็เข้าใจได้ไม่ยากว่า เม่ือค�าส่ังลงโทษเป็นมาตรการที่เป็น
ผลร้ายต่อผู้รับค�าส่ัง การที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค�าส่ัง  
ย่อมเป็นคณุแก่ผู้ถกูลงโทษเอง อกีท้ังการเพิกถอนค�าส่ังลงโทษ 
ก็ไม่กระทบสิทธิของบุคคลที่สาม กรณีจึงไม่มีเหตุผลความ
จ�าเป็นที่จะต้องจ�ากัดการใช้อ�านาจเพิกถอน ค�าส่ังประเภท 
นี้โดยฝ่ายปกครอง 

จากที่พิจารณามาข้างต้น จึงอาจสรุปหลักเกณฑ์
การลบล้างกฎและค�าส่ังทางปกครองที่ไม่ก่อต้ังสิทธิได้ว่า  
ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกกฎและค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ก่อตั้ง
สิทธิให้สิ้นผลไปในอนาคตได้เสมอ ไม่ว่ากฎหรือค�าส่ังนั้นจะ
ชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่อาจต้องก�าหนดมาตรการ
เฉพาะกาลไว้ด้วย แต่กรณท่ีีกฎหรือค�าส่ังไม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรอืไม่มกีรณีท่ีจะใช้บังคบัอีกต่อไป ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้อง
ยกเลิกกฎหรือค�าส่ังนั้น เว้นแต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ได้หมดสิ้นไปแล้ว ส่วนการเพิกถอนกฎหรือค�าส่ังให้สิ้นผล 
ย้อนหลังไปในอดีต อาจกระท�าได้เฉพาะกรณีที่กฎหรือค�าสั่ง 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น และจะต้องกระท�าภายในระยะ
เวลาส่ีเดือนนับแต่วันที่มีการลงนามในกฎหรือค�าส่ังนั้น  

ยกเว้นค�าส่ังที่มีลักษณะเป็นการลงโทษบุคคล ฝ่ายปกครอง
อาจเพิกถอนได้เสมอ 

๕. วิเคราะห์สรุป 

ในภาพรวมแล้ว การปรับปรุงหลักเกณฑ์การลบล้าง
นิตกิรรมทางปกครองโดยประมวลกฎหมายว่าด้วยการตดิต่อ
สัมพันธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครองถือว่า 
มีผลเป็นที่น่าพอใจ ด้วยเหตุผลสามประการด้วยกัน

ประการแรก ในแง่การเข้าถึงกฎหมาย แต่เดมิหลักเกณฑ์ 
เกี่ยวกับการลบล้างนิติกรรมทางปกครองด�ารงอยู่อย่าง
กระจัดกระจาย ท้ังในบทบัญญัตขิองกฎหมาย และในค�าวินิจฉัย
ของสภาแห่งรฐัซึง่เข้าถึงได้ยาก ต้องศึกษาค้นคว้าจากหนังสือ
รวมค�าวินิจฉัยหรือต�ารากฎหมายท่ีวิเคราะห์แนวค�าวินิจฉัย
ไว้แต่บัดนี้ หลักเกณฑ์ทั่วไปในเร่ืองดังกล่าวอยู่ในบทบัญญัต ิ
ท้ัง ๑๓ มาตรา ของประมวลกฎหมาย ซึ่งท�าให้ประชาชน 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถ “เข้าถึง” หลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ 
ได้งา่ยยิง่ขึ้น ทั้งนี้ แม้ว่าประมวลกฎหมายอาจจะมิไดก้�าหนด 
หลักเกณฑ์ไว้ครบถ้วนในทุกประเด็น เช่น มิได้บัญญัติเกี่ยว
กับเจ้าหน้าท่ีผู้มีอ�านาจลบล้างนิติกรรมทางปกครอง๒๐ หรือ
หลักเกี่ยวกับวันที่ถือว่ามีการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง๒๑  
แต่โดยรวม ต้องถอืว่าประมวลกฎหมายมเีน้ือหาทีค่รอบคลุม
หลักการส�าคัญในเร่ืองน้ีเกือบท้ังหมดแล้ว ส่วนประเด็นใด
ท่ียังไม่มีตัวบทก�าหนดไว้อย่างชัดเจน ก็อาจอาศัยหลักที่ 
สภาแห่งรัฐได้วางไว้หรือจะวางขึ้น และในโอกาสต่อไปผู้
ตรากฎหมายก็อาจน�าหลักการตามแนวค�าวินิจฉัยมาบัญญัติ
เพิ่มเติมไว้ในประมวลกฎหมายเพ่ือให้หลักเกณฑ์ในเร่ืองน้ี 
ครบถ้วนสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

๑๙  Article
L 243-4 Par dérogation à l’article L 243-3, une mesure à caractère de sanction infligée par l’administration peut toujours être retirée. 
๒๐ สภาแห่งรฐัได้วางหลักทัว่ไปไว้ว่า เจ้าหน้าทีผู่มี้อ�านาจท�านิติกรรมทางปกครองมอี�านาจยกเลิกเพกิถอนนติิกรรมทางปกครองทีต่นท�าขึน้ด้วย ท้ังน้ี ตาม
หลัก “อ�านาจขนาน” (C.E. Sect., 7 octobre 1994, Joly, R. p.428) และบังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ก็มีอ�านาจยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่
ผู้ใต้บังคับบัญชาท�าขึ้นเช่นเดียวกัน (C.E. Sect., 11 juin 1982, Berjon, R. p. 221) 
๒๑ สภาแห่งรฐัได้มคี�าวนิจิฉยัวางหลกัในกรณีการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองท่ีก่อต้ังสทิธไิว้ว่า กรณีทีเ่จ้าหน้าทีมี่ค�าสัง่เพกิถอนภายในระยะเวลาส่ีเดือนนบั
แต่วันที่มีค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ แม้คู่กรณีจะได้รับแจ้งค�าสั่งเพิกถอน เมื่อล่วงพ้นระยะเวลาสี่เดือนไปแล้ว แต่ก็ถือเป็นการเพิกถอนภายในระยะ
เวลา (C.E. Sect., 21 décembre 2007, Sarl BRETIM, req. n°285515) 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๒
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๓
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ประการที่สอง ในแง่การเข้าใจกฎหมาย ผู้จัดท�า 
ประมวลกฎหมายได ้ปรับปรุงหลักเกณฑ์ในเร่ืองนี้ ให ้
เป็นเหตุเป็นผลและเรียบง่ายยิ่งขึ้น โดยแยกหลักเกณฑ์
ท่ีใช ้บังคับตามลักษณะของนิติกรรมทางปกครองว ่ามี
ผลเป็นการก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลหรือไม่ และในส่วนของ
การลบล้างค�าส่ังทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิก็ได้ปรับปรุง 
หลักเกณฑ์ให้มีเอกภาพย่ิงข้ึน จากเดิมที่มีหลักเกณฑ์
ท่ีซับซ ้อนและแยกย ่อยเป ็นหลายกรณี ตามรูปแบบ 
ของค�าสั่ง (ค�าสั่งโดยชัดแจ้ง ค�าสั่งเห็นชอบโดยปริยาย หรือ 
ค�าส่ังปฏิเสธโดยปริยายท่ีมีผลก่อต้ังสิทธิแก่บุคคล) ปัจจุบัน 
การลบล้างค�าส่ังทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิท้ังหลายก็อยู่ 
ภายใต้หลักเกณฑ์เดียวกันตามที่ก�าหนดในมาตรา L ๒๔๒- ๑  
ของประมวลกฎหมาย ท�าให้ประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เข้าใจหลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับได้ง่ายข้ึนและแม้ว่าหลักเกณฑ์ใน
ประมวลกฎหมายอาจจะยังไม่ง่ายดัง่ใจประชาชนท่ัวไป แต่ใน
เร่ืองท่ีโดยสภาพมีความสลบัซับซ้อนอยู่ในตวัแล้ว ต้องยอมรบั
ว่าหลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายถือเป็น “ความก้าวหน้า” 
เมื่อเทียบกับสภาพการณ์ที่มีมาก่อน 

ประการทีส่าม ในแง่ความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ  
หลักเกณฑ์ใหม่ในประมวลกฎหมายคุ้มครองความม่ันคง
แน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลมากกว่าเดิม โดยการลบล้าง
นิติกรรมทางปกครองในหลายกรณีจะอยู่ภายใต้บังคับระยะ
เวลาส่ีเดือนนับแต่วันลงนามในนิติกรรมทางปกครองน้ัน 
จากเดิมที่ระยะเวลาดังกล่าวเคยใช้กับค�าส่ังทางปกครอง
โดยชัดแจ้งที่ก ่อต้ังสิทธิซ่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น 
(ตามค�าวินิจฉัย Ternon และ Coulibaly) ผู้จัดท�าประมวล
กฎหมายก็ได้น�าระยะเวลาดังกล่าวไปใช้กับการลบล้าง 
ค�าส่ังทางปกครองที่ก ่อต้ังสิทธิซ่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ทั้งหมด ซึ่งรวมถึงค�าสั่งทางปกครองโดยปริยาย ไม่ว่าจะเป็น
กรณีที่ฝ่ายปกครองริเร่ิมลบล้างค�าส่ังเองหรือตามค�าขอของ
บุคคลท่ีสาม (มาตรา L ๒๔๒- ๑) หรือมีหน้าท่ีลบล้างค�าส่ัง 
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตามค�าขอของผู้ได้รับประโยชน์จาก
ค�าส่ัง (มาตรา L ๒๔๒-๓) รวมท้ังกรณีการเพิกถอนกฎ 
และค�าส่ังทางปกครองทีไ่ม่ก่อตัง้สิทธิซ่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ด้วย (มาตรา L ๒๔๓ -๓) 

ในส่วนทีเ่กีย่วกับระยะเวลาลบล้างค�าสัง่ทางปกครอง
น้ัน ปฏิเสธไม่ได้ว่าระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีหลักเกณฑ์ที่
คุ ้มครองความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลได้
ดีกว่าระบบกฎหมายไทย ดังที่ผู ้เขียนได้เคยต้ังข้อสังเกต 
ไว้บ้างแล้ว๒๒ กล่าวคอื ในขณะท่ีระบบกฎหมายไทยได้ก�าหนด
ระยะเวลาเพิกถอนไว้ส�าหรับค�าส่ังทางปกครองที่มีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์เท่านัน้๒๓ ระบบกฎหมายฝรัง่เศสได้จ�ากดั
ระยะเวลาลบล้างค�าสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครองไว้ไม่
ว่าจะเป็นค�าสั่งที่ก่อตั้งสิทธิ (กรณียกเลิกและเพิกถอน) และ 
ค�าสัง่ท่ีไม่ก่อตัง้สิทธิ (กรณเีพกิถอน) ข้อส�าคญั ระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสได้ก�าหนดระยะเวลาลบล้างค�าส่ังทางปกครองไว้ส่ี
เดอืนนบัแต่วนัทีเ่จ้าหน้าทีม่คี�าส่ัง (ลงนามในค�าส่ัง) ระยะเวลา 
ลบล้างค�าส่ังจึงมีก�าหนดเร่ิมนับอย่างแน่นอน แตกต่าง 
จากระบบกฎหมายไทยท่ีก�าหนดให้ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอน 
ค�าส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์ได้ภายในเก้าสิบวันนับแต ่
ได้รูถ้งึเหตุให้เพกิถอน ซึง่ไม่แน่นอน ข้ึนอยูกั่บว่าฝ่ายปกครอง 
จะรู้ถึงเหตุให้เพิกถอนเมื่อใด โดยฝ่ายปกครองอาจจะรู้ถึง
เหตุให้เพิกถอนหลังจากออกค�าส่ังไปนานแล้วก็ได้ ซึ่งหาก
ฝ่ายปกครองเพิกถอนค�าสั่ง ย่อมกระทบกระเทือนต่อนิติ
ฐานะของบุคคล) ท่ีเกี่ยวข้องอย่างมาก และแม้จะมีหลัก
ประกอบการใช้ดุลพินิจเพิกถอนค�าส่ังโดยฝ่ายปกครองอยู่
ประการหน่ึงว่า ฝ่ายปกครองไม่สมควรเพกิถอนค�าสัง่ในกรณี
ที่ระยะเวลานับตั้งแต่มีการออกค�าสั่งได้ล่วงพ้นไปนานแล้ว๒๔

แต่ก็ไม่มีเกณฑ์พิจารณาที่แน่นอนว่า ระยะเวลาเท่าใดจึงจะ
ถือว่านานจนไม่สมควรเพิกถอนค�าสั่ง ซึ่งท้ายท่ีสุดแล้ว เป็น
เร่ืองที่ฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ใช้ดุลพินิจตัดสินใจเองว่าสมควร
เพกิถอนค�าส่ังหรอืไม่ (ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง 
หากมีการฟ้องคดีโต้แย้งค�าสั่งเพิกถอนต่อศาล) 

๒๒ ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “ระยะเวลาเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม ๓๑ ตอน ๑, ๒๕๕๗, หน้า ๓๙.
๒๓ พระราชบญัญัติวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้ก�าหนดในมาตรา ๔๙ วรรคสอง ว่า “การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองท่ีมลัีกษณะเป็นการให้
ประโยชน์ต้องกระท�าภายในเก้าสิบวนันบัแต่ได้รู้ถึงเหตทุีจ่ะให้เพิกถอนค�าสัง่ทางปกครองนัน้ เว้นแต่ค�าสัง่ทางปกครองจะได้ท�าขึน้เพราะการแสดงข้อความ
อันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง ซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือการข่มขู่หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย”
๒๔ โปรดดู ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๓๓๑/๒๕๕๖

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๓
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

๒๕ เพิ่งอ้าง โปรดดูรายละเอียดในหน้า ๓-๔.
๒๖ แต่การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อตั้งสิทธิให้ส้ินผลย้อนหลังไปในอดีตอยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาส่ีเดือนนับแต่วันท่ีมีการลงนามในค�าสั่ง 
เช่นเดียวกับการลบล้างค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ (มาตรา L ๒๔๓-๓)
๒๗ โปรดดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๕๓ วรรคสอง (๒) และวรรคสี่ (๒) และส�าหรับตัวอย่างค�าวินิจฉัย โปรดดู ความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) เรื่องเสร็จที่ ๓๘๑/๒๕๔๕
๒๘ ตามที่ก�าหนดในมาตรา ๔๙ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ทั้งนี้ หากจะมีสิ่งที่พอ “ปลอบใจ” นักกฎหมายไทย
ในเร่ืองการคุ ้มครองนิติฐานะของผู ้รับค�าส่ังทางปกครอง
อยู่บ้างก็คงเป็น “ขอบเขต” ของ “ค�าส่ังทางปกครองท่ีมี
ลักษณะเป็นการให้ประโยชน์” ตามกฎหมายไทย ซึง่กว้างกว่า  
“ค�าส่ังทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ” ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
ท่ีไม่รวมถึงค�าส่ังทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่บุคคลในบาง
กรณี๒๕ ท�าให้ค�าส่ังที ่ให้ประโยชน์แก่บุคคลแต่ไม่มลัีกษณะเป็น 
ค�าส่ังท่ีก่อต้ังสิทธิอาจถูกยกเลิกให้สิน้ผลไปในอนาคตได้เสมอ
โดยไม่มีก�าหนดเวลา (ตามมาตรา L ๒๔๓ -๑ ของประมวล
กฎหมาย)๒๖ หลักเกณฑ์อีกส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายไทย
ท่ีคุ้มครองความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของผู้รับค�าส่ัง
ทางปกครองได้ดีกว่าระบบกฎหมายฝรัง่เศส กค็อื การลบล้าง  
“ค�าส่ังทางปกครองท่ีมีเง่ือนไข” โดยในระบบกฎหมาย
ไทยกรณีที่ผู้รับประโยชน์จากค�าส่ังทางปกครองที่ชอบด้วย
กฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์มิได้ปฏิบัติตามข้อก�าหนด
ในค�าส่ัง หรือมิได้ปฏิบัติในอันท่ีจะด�าเนินการให้เป็นไปตาม
เงื่อนไขของค�าส่ังฝ่ายปกครอง อาจเพิกถอนค�าส่ังได้๒๗ แต่
จะต้องกระท�าภายในเก้าสิบวันนบัแต่ได้รู้ถึงเหตุให้เพิกถอน๒๘ 

ขณะที่ ระบบกฎหมายฝ ร่ัง เศสมิได ้จ� ากัดระยะเวลา 
ในการลบล้างค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ โดยมีเงื่อนไขไว้ 
แต่อย่างใด เพราะฝ่ายปกครองอาจยกเลิกค�าส่ังที่มีเง่ือนไข

ได้ในกรณีท่ีเงื่อนไขในการคงอยู่ของค�าส่ังไม่ครบถ้วนอีก 
ต่อไป หรือเพิกถอนค�าสั่งให้เงินช่วยเหลือเมื่อไม่มีการปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขในการออกค�าสั่งได้ โดยการยกเลิกหรือเพิกถอน
อาจกระท�าได้ทุกเมื่อ (มาตรา L ๒๔๒- ๒) (ไม่ว่าฝ่ายปกครอง
จะรู้ถึงเหตุให้ยกเลิกหรือเพิกถอนค�าสั่งเมื่อใดก็ตาม

หลักเกณฑ์การลบล้างนิติกรรมทางปกครองในระบบ
กฎหมายฝรัง่เศสอาจจะดเูป็นเร่ืองไกลตัวส�าหรบันกักฎหมาย
ไทยแต่ก็เป็น “กรณีศึกษา” ท่ีน่าสนใจเกี่ยวกับพัฒนาการ
ของหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จากเดิม
ท่ีศาลปกครองเป็นผู ้พัฒนาหลักในเร่ืองดังกล่าวมาทีละ
เล็กทีละน้อย ลองผิดลองถูก ปรับปรุงหลักการเร่ือยมาจน 
“ตกผลึก” และผู้จัดท�าประมวลกฎหมายน�ามา “ต่อยอด” 
และบัญญติัเป็นตวับทกฎหมายลายลกัษณ์อักษร โดยปรับปรุง 
หลักเกณฑ์ให้เรียบง่าย เป็นเอกภาพ และให้ความส�าคัญ
กับความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลมากยิ่งขึ้น  
นับแต่น้ีไปประมวลกฎหมายจะเป็น “แหล่งทีม่า” ส�าคญัของ
หลักเกณฑ์ทั่วไปเก่ียวกับการลบล้างนิติกรรมทางปกครอง  
ซึ่งผู้ตรากฎหมายคงไม่พลาดโอกาสที่จะพัฒนาหลักเกณฑ์ 
ในเรื่องนี้ให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้นเป็นแน่ 



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

หลักเกณฑ์การลบล้างนิติกรรมทางปกครอง
ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างประชาชน

และหน่วยงานทางปกครอง

ประเภทของนิติกรรม 
ทางปกครอง

ลักษณะของ 
การลบล้าง หลักเกณฑ์

ค�าสั่งทางปกครอง
ที่ก่อตั้งสิทธิ

ฝ่ายปกครอง 
ริเริ่มเอง 

หรือตามค�าขอ
ของบุคคล 

ที่สาม

ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกหรอืเพกิถอนค�าสัง่ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายได้
ภายในสี่เดือนนับแต่วันท่ีมีค�าส่ัง (L ๒๔๒ -๑) ยกเว้นกรณีดังต่อไป
น้ีฝ่ายปกครองอาจลบล้างค�าส่ังได้ทุกเม่ือ:  ยกเลิกค�าสั่งที่เงื่อนไขใน
การออกค�าสั่งไม่ครบถ้วนอีกต่อไป  เพิกถอนค�าสั่งให้เงินช่วยเหลือ 
หากไม่มีการปฏิบัติตามเงื่อนไขในการออกค�าสั่ง (L ๒๔๒ -๒) 

ตามค�าขอของ 
บุคคลผู้ได้รับ 
ประโยชน์ 
จากค�าสั่ง 

ทางปกครอง

ค�าสั่งไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย

ฝ่ายปกครองต้องยกเลิกหรือเพิกถอนค�าสั่ง
หากกระท�าได้ภายในสี่เดือนนับแต่วันท่ีมีค�าส่ัง  
(L ๒๔๒ -๓) 

ค�าสั่งชอบ 
หรือไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมาย

ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอนค�าสั่งได้ 
ทุกเมื่อ หากไม่กระทบสิทธิของบุคคลท่ีสามและ
เพื่อมีค�าสั่งที่เป็นคุณยิ่งกว่า (L ๒๔๒ -๔) 

กรณีที่มีการยื่น 
อุทธรณ์บังคับ

ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอนค�าสั่ง (ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย) 
ได้จนกว่าจะครบก�าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ (L ๒๔๒ -๕) 

กฎและ
ค�าสั่งทางปกครอง

ที่ไม่ก่อตั้งสิทธิ

การยกเลิก

ฝ่ายปกครอง 
ริเริ่มเอง

ฝ่ายปกครองอาจแก้ไขหรือยกเลิกกฎหรือค�าส่ังได้ 
ทุกเมือ่และด้วยเหตผุลใดก็ได้ หากก�าหนดมาตรการ
เฉพาะกาลไว้ด้วย (L ๒๔๓- ๑) 

ฝ่ายปกครอง 
ริเริ่มเองหรือ 
ตามค�าขอ 
ของบุคคล

ฝ่ายปกครองต้องยกเลิกกฎหรือค�าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับ เว้นแต่ความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้หมดสิ้นไปแล้ว (L ๒๔๓- ๒)

การเพิกถอน

ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนกฎหรือค�าส่ังท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้
ภายในส่ีเดือนนับแต่วันออกกฎหรือค�าส่ังน้ัน (L ๒๔๓- ๓) ยกเว้น 
ค�าส่ังท่ีมีลักษณะเป็นการลงโทษบุคคลอาจเพิกถอนได้ทุกเม่ือ 
โดยไม่มีก�าหนดเวลา (L ๒๔๓ -๔)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ราชกิจจานุเบกษา:
ศึกษาในแง่ของการประกาศกฎหมาย

๓. ผลของการประกาศกฎหมายในราชกิจจานเุบกษา
๓.๑ กฎเกณฑ์น้ันจะมีสถานะเป็นกฎหมายและ 

ใช้บังคับได้ 
ในระบบกฎหมายไทย กฎหมายนิติบัญญัติจะต้อง

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมายได้
ต่างจากกฎหมายล�าดบัรองท่ีการมสีถานะเป็นกฎหมาย (กฎ)
เกิดขึ้นโดยการลงนามของผู้ด�ารงต�าแหน่งที่มีอ�านาจในการ
ออกกฎนั้น ๆ แต่การจะน�ากฎหมายล�าดับรองนั้นมาบังคับ
ได้อย่างไรย่อมต้องพิจารณาตามกฎหมายแม่บทหรือตาม 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐  
ต่อไป ซึ่งเป็นเร่ืองของการเผยแพร่กฎหมาย (publication 
of law) อันเป็นคนละส่วนกับการประกาศใช้กฎหมาย  
(promulgation of law) ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว

ในกรณีของกฎหมายล�าดับรอง การมีผลใช้บังคับจะ
ข้ึนอยู่กับปัจจัยสองประการ คือ (๑) กฎเกณฑ์นั้นมีสถานะ
เป็นกฎที่มีผลเฉพาะภายในองค์กร หรือเป็นกฎเกณฑ์ที่มี
ผลออกไปภายนอกองค์กร และ (๒) กฎหมายแม่บทได้กล่าว
ถึงหลักเกณฑ์ในการประกาศเอาไว้เป็นการเฉพาะหรือไม่
การพิจารณาในข้อ (๑) น้ัน เป็นการพิจารณาตามหลักการ

เผยแพร่กฎหมาย หรือหลัก fair warning๑ ซึ่งบัญญัติไว้ใน
มาตรา ๗ (๔)๒ และมาตรา ๘๓ แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ กล่าวคือ หากเป็น “กฎ” 
ตามความหมายของมาตรา ๗ (๔) อันได้แก่กฎท่ีมีผลออก
ไปภายนอกองค์กรหรือกฎท่ีมีผลต่อเอกชน จะต้องลงพิมพ์
ในราชกิจจานุเบกษา มิเช่นน้ันจะน�ามาใช้บังคับในทางที่ไม่
เป็นคุณแก่ผู ้ใดไม่ได้ เว้นแต่จะปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ที่อยู่ใน
บังคับแห่งกฎน้ันได้ทราบถึงข้อมูลน้ันมาเป็นเวลาพอสมควร
แล้ว หลักการนี้แสดงให้เห็นว่า กฎที่มีผลต่อเอกชนแม้จะยัง
ไม่น�าไปพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาก็มีผลใช้บังคับแล้ว แต่จะ
ใช้บังคับในทางที่ไม่เป็นคุณไม่ได้ นอกจากน้ียังแสดงให้เห็น
ว่า การมีสถานะเป็นกฎมิได้เกิดจากการเผยแพร่ แต่เกิดขึ้น
เม่ือส้ินสุดกระบวนการสุดท้ายของการประกาศใช้กฎ น่ัน
คือการลงนามของผู้ท่ีมีอ�านาจออกกฎนั้นนั่นเอง อย่างไร 
ก็ดี ข้อพิจารณาดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขในข้อ (๒) ด้วย 
กล่าวคือ การออกกฎในบางเร่ืองน้ัน กฎหมายท่ีให้อ�านาจ
จะก�าหนดเอาไว้โดยตรงว่ากฎน้ันจะใช้บังคับได้ต่อเมื่อมีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ตัวอย่างเช่น มาตรา ๕ 

(ต่อจากฉบับที่แล้ว)

*  นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ฝ่ายข้อมูลกฎหมาย กองกฎหมายไทย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กันยายน ๒๕๕๙), www.krisdika.go.th
๑ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, คู่มือพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐, กรุงเทพฯ : ส�านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ, ๒๕๔๒, น. ๑๐.
๒ มาตรา ๗ หน่วยงานของรัฐต้องส่งข้อมูลข่าวสารของราชการอย่างน้อยดังต่อไปนี้ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา
  ฯลฯ ฯลฯ
 (๔) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ข้อบังคับ ค�าสั่ง หนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ ทั้งนี้ เฉพาะที่จัดให้มีขึ้นโดยมีสภาพอย่างกฎ เพื่อให้มีผลเป็นการ
ทั่วไปต่อเอกชนที่เกี่ยวข้อง
  ฯลฯ ฯลฯ
๓ มาตรา ๘ ข้อมูลข่าวสารที่ต้องลงพิมพ์ตามมาตรา ๗ (๔) ถ้ายังไม่ได้ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา จะน�ามาใช้บังคับในทางที่ไม่เป็นคุณแก่ผู้ใดไม่ได้ เว้นแต่ผู้นั้นจะได้รู้ถึง
ข้อมูลข่าวสารนั้นตามความเป็นจริงมาก่อนแล้วเป็นเวลาพอสมควร
๔ มาตรา ๕ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มีอ�านาจแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ กับออกกฎกระทรวง หรือออก
ระเบียบหรือประกาศเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้
 กฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

วศิน แดงประดับ*

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๗
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมกีฬาอาชีพ พ.ศ. ๒๕๕๖ ในกรณี
เช่นนี้หากยังมิได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาก็จะไม่มีผล
บังคบัเลยไม่ว่าในทางเป็นคณุหรือเป็นโทษก็ตาม๕ หรอืในทาง
ตรงกันข้าม กฎหมายบางฉบับได้ก�าหนดวิธีการประกาศหรือ 
เผยแพร่กฎโดยวิธีการอืน่เอาไว้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงข้อบัญญตัิ
ท้องถิ่นซึ่งประกาศโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ  จะ
มีผลเฉพาะในพื้นที่รับผิดชอบ มิได้เกี่ยวข้องกับประชาชน
ท่ัวไป กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้ 
จึงก�าหนดหลักเกณฑ์การประกาศหรือเผยแพร่เอาไว้เป็น
พเิศษโดยไม่ต้องน�าไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา๖ ตวัอย่าง
เช่น มาตรา ๖๓๗ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 
หรือมาตรา ๗๘๘ แห่งพระราชบัญญัตริะเบยีบบรหิารราชการ
เมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นต้น ข้อบัญญัติท้องถิ่นเหล่านี้
แม้จะมีลักษณะเป็นกฎที่มีผลต่อเอกชนก็ไม่ต้องประกาศใน
ราชกจิจานเุบกษาเพือ่ให้สามารถใช้บังคบัได้ หลักการรับรอง 
รูปแบบการประกาศหรือเผยแพร่ตามกฎหมายเฉพาะน้ี
บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๐๙ แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐

มข้ีอสงัเกตว่า “วนัทีป่ระกาศกฎหมาย”(publication 
date) กับ “วันทีก่ฎหมายมีผลใช้บังคบั” (commencement 
date) ไม่ใช่สิง่เดียวกนั วันทีป่ระกาศกฎหมายคือวันทีม่กีารน�า
กฎหมายน้ันเผยแพร่ตามวิธีการท่ีกฎหมายก�าหนด ในขณะ
ท่ีกฎหมายอาจจะมีผลใช้บังคับในวันอื่นซึ่งอาจก�าหนดเป็น 
เงื่อนเวลา อย่างเช่น วันถัดจากวันที่ประกาศ๑๐ หรืออาจ
เป็นวันที่ก�าหนดไว้แน่นอน๑๑ หรือภายหลังจ�านวนวันที่
ก�าหนดแน่นอนนับแต่วันที่ประกาศ๑๒ หรือแม้กระทั่งอาจ
มีผลใช้บังคับย้อนหลังไปก่อนวันที่ประกาศก็ได้๑๓ หรือใน
บางกรณีอาจก�าหนดวันใช้บังคับเป็นเงื่อนไขว่าจะใช้บังคับ
ในวันใดให้เป็นไปตามท่ีรัฐมนตรีจะได้ก�าหนดในภายหลัง๑๔ 
หรือจะใช้บังคับในพ้ืนที่ใดให้ประกาศก�าหนดในภายหลัง๑๕ 
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างวัน
ท่ีประกาศกฎหมายกับวันที่กฎหมายมีผลใช้บังคับเอาไว้ว่า 
“วันใช้บังคบัของกฎหมายน้ัน ถ้ามไิด้ระบุไว้ในกฎหมายว่าให้
ใช้บังคับเม่ือใด ต้องถือว่าเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษา
แล้วย่อมใช้บังคบัได้ทันท ีแต่ถ้าระบุวันใช้บังคบัไว้ในกฎหมาย 
ก�าหนดวันเริ่มใช้บังคับย่อมเป็นไปตามที่ระบุนั้น”๑๖

๕ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, คู่มือพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐, กรุงเทพฯ : ส�านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ, ๒๕๔๒, น. ๑๐.
๖ ฤทัย หงส์สิริ และมานิตย์ จุมปา, ค�าอธิบายกฎหมายข้อมูลข่าวสารของทางราชการ, กรุงเทพฯ : ส�านักพิมพ์นิติธรรม, ๒๕๔๑, น. ๑๑๐.
๗ มาตรา ๖๓ นอกจากที่ได้มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น เทศบัญญัตินั้นให้ใช้บังคับได้ เมื่อประกาศไว้โดยเปิดเผยที่ส�านักงานเทศบาลแล้วเจ็ดวัน เว้นแต่ในกรณีฉุกเฉิน 
ถ้ามีความระบุไว้ในเทศบัญญัตินั้นว่าให้ใช้บังคับทันที ก็ให้ใช้บังคับในวันที่ได้ประกาศนั้น
๘ มาตรา ๗๘ ข้อบัญญัตินั้นให้ประกาศไว้โดยเปิดเผย ณ ศาลาว่าการเมืองพัทยาและให้มีผลใช้บังคับได้ ดังนี้
 (๑) ถ้าเป็นข้อบัญญัติว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศเป็นต้นไปหรือตามที่ก�าหนดไว้ในข้อบัญญัตินั้น
 (๒) ถ้าเป็นข้อบัญญัติอืน่ ให้มผีลใช้บงัคับเม่ือพ้นเจด็วนันบัแต่วันประกาศ เว้นแต่ข้อบัญญัตินัน้จะก�าหนดไว้เป็นประการอืน่ แต่ต้องไม่เร็วกว่าวันถดัจากวันประกาศให้ปลัด
เมืองพัทยาเป็นผู้รับผิดชอบในการประกาศข้อบัญญัติตามวรรคหนึ่ง และให้ระบุวันที่ที่ประกาศไว้ด้วย
๙ มาตรา ๑๐ บทบัญญัติมาตรา ๗ และมาตรา ๙ ไม่กระทบถึงข้อมูลข่าวสารของราชการที่มีกฎหมายเฉพาะก�าหนดให้มีการเผยแพร่หรือเปิดเผยด้วยวิธีการอย่างอื่น
๑๐ ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการแพทย์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๕๑ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ ๖ มีนาคม ๒๕๕๑ โดยมาตรา ๒ บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้
ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป
๑๑ ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติล้างมลทินในโอกาสที่พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา ๘๐ พรรษา พ.ศ. ๒๕๕๐ ประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๑๘ ตุลาคม ๒๕๕๐ โดยมาตรา ๒ บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๕ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๐ เป็นต้นไป
๑๒ ตัวอยา่งเช่น พระราชบัญญัติการป้องกันและแก้ไขปญัหาการตั้งครรภ์ในวัยรุ่น พ.ศ. ๒๕๕๙ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๓๑ มีนาคม ๒๕๕๙ โดยมาตรา 
๒ บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นก�าหนดหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป
๑๓ ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๘ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๒๑ พฤษภาคม ๒๕๕๘ โดยมาตรา ๒ 
บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๗ เป็นต้นไป
๑๔ E. Ann Black and Gary F. Bell, Law and Legal Institutions of Asia: Traditions, Adaptations and Innovations, New York: Cambridge  
University Press, 2011, p. 350.
๑๕ ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติรักษาคลอง รัตนโกสินทรศก ๑๒๑ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๔๘๕ โดยมาตรา ๒ บัญญัติว่าเมื่อจะใช้
พระราชบัญญัตินี้ส�าหรับคลองใดจะได้ประกาศโดยพระราชกฤษฎีกา
๑๖ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง วันใช้บังคับกฎกระทรวง (กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนส่ง
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒) (เรื่องเสร็จที่ ๑๒๘/๒๕๒๗)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๗
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ในกรณีที่มีการก�าหนดวันใช้บังคับเอาไว้ในกฎหมาย 
โดยก�าหนดเป็นจ�านวนวันที่แน่นอนนับแต่วันที่ประกาศ 
มีประเด็นที่ต ้องพิจารณาต่อไปว่าจะนับวันใช ้ บังคับ
อย่างไร ตัวอย่างเช่น กรณีของพระราชบัญญัติป้องกันและ 
ปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๒ บัญญัติให้  
พระราชบัญญัตน้ีิ     ใช้บังคบัเมือ่พ้นก�าหนดหน่ึงร้อยย่ีสิบวันนับ
แต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป โดยกฎหมาย
ดังกล่าวประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันท่ี ๒๑ เมษายน 
๒๕๔๒ ดังนี้ จะถือว่าวันใดเป็นวันแรกที่ใช้บังคับพระราช
บัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ซึ่งในประเด็นดังกล่าวมีความเห็นแตกออกเป็นสองฝ่าย 
ฝ่ายแรกเป็นความเห็นของศาลฎกีา ซึง่ถือหลักการนับวันตาม 
มาตรา ๑๙๓/๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ท่ี
บัญญตัว่ิา “ถ้าก�าหนดระยะเวลาเป็นวนั... มใิห้นบัวันแรกแห่ง
ระยะเวลาน้ันเข้าด้วยกัน” จึงไม่นับวันแรกที่มีการประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา กล่าวคือเร่ิมนับวันท่ี ๒๒ เมษายน 
๒๕๔๒ เป็นวันท่ีหน่ึง และครบก�าหนดหน่ึงร้อยยี่สิบวันนับ
แต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาในวันที่ ๑๙ สิงหาคม 
๒๕๔๒ ในความเห็นของฝ่ายแรก พระราชบัญญัติป้องกัน
และปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงมีผลใช้บังคับ
วันที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๒ ฝ่ายท่ีสองเป็นความเห็นของ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งมีความเห็นว่าก�าหนดเวลาวัน
เร่ิมใช้บังคับกฎหมายจะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติที่ก�าหนด
ไว้ ในกฎหมายนั้นมิใช่เป็นเรื่องการค�านวณนับระยะเวลาตาม
บทบัญญัติว่าด้วยระยะเวลาในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ เมื่อพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการ 
ฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บญัญติัไว้อย่างชัดเจนแล้วว่า พระราช 
บัญญตัินีใ้ห้ใช้บงัคับเมื่อพ้นก�าหนดหนึ่งร้อยยี่สบิวันนับแต่วัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป ดังนั้น ก�าหนดระยะ
เวลาหน่ึงร้อยย่ีสิบวันจงึต้องเร่ิมนับต้ังแต่วันทีพ่ระราชบัญญตัิ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาคือวันที่ ๒๑ เมษายน ๒๕๔๒ 
เป็นวันแรกหรือวันที่หน่ึง และครบก�าหนดหน่ึงร้อยย่ีสิบวัน 
ในวันที่ ๑๘ สิงหาคม ๒๕๔๒ ในความเห็นของฝ่ายที่สอง  
พระราชบญัญัติป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงนิ พ.ศ. ๒๕๔๒  
จึงมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๙ สิงหาคม ๒๕๔๒๑๗

ผู้เขียนเห็นด้วยกับความเห็นของฝ่ายท่ีสอง เน่ืองจาก
หลักการนับระยะเวลาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
น้ันมีการก�าหนดไว้ในมาตรา ๑๙๓/๑ ว่า “การนับระยะ
เวลาทั้งปวงให้บังคับตามบทบัญญัติแห่งลักษณะนี้ เว้นแต่
จะมีกฎหมาย ค�าส่ังศาล ระเบียบข้อบังคับ หรือนิติกรรม
ก�าหนดเป็นอย่างอืน่” ดงัน้ัน เมือ่พระราชบญัญตัป้ิองกันและ 
ปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นกฎหมายได้
ก�าหนดไว้ชัดเจนว่าให้นับวันใช้บังคับโดยให้นับ (ตั้ง) แต่วัน
ประกาศในราชกิจจานเุบกษาจงึไม่สามารถน�ามาตรา ๑๙๓/๓ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาปรับใช้ได้

๓.๒ ถือว่าทุกคนรู้ถึงความแห่งกฎหมายนั้น
เมื่อประกาศเป็นกฎหมายในราชกิจจานุเบกษาหรือ

ประกาศโดยวิธีการอื่นตามที่กฎหมายรับรองเอาไว้แล้ว ย่อม
ถือว่าประชาชนทกุคนรูว่้ามกีฎหมายนัน้อยู ่โดยจะถอืว่ารู้เมือ่
มกีารประกาศหรือในวนัทีก่ฎหมายมผีลใช้บังคบั แล้วแต่กรณี 
ปัจเจกชนจะอ้างว่าตนไม่รู้เพราะไม่สามารถเข้าถึงกฎหมาย
ไม่ได้ ตัวอย่างการปรับใช้หลักดังกล่าวสามารถดูได้จาก 
ค�าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๒๓๑๓/๒๕๕๒ สรุปความได้ว่า

“มาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๗ บัญญัติว ่า “บุคคลใดอ้างว ่ามีสิทธิหรือ 
ได้ท�าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติใดอยู่ก่อนวันที่กฎ
กระทรวงก�าหนดป่าสงวนแห่งชาติน้ันใช้บังคบั ให้ยืน่ค�าร้อง...
ภายในก�าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีกฎกระทรวงน้ันใช้บังคับ 
ถ้าไม่ย่ืนค�าร้องภายในก�าหนดดังกล่าว ให้ถือว่าสละสิทธ์ิหรือ
ประโยชน์นัน้” การท่ีจ�าเลยฎกีาว่า กฎกระทรวง ฉบับท่ี ๕๙๗ 
(พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวน 
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ให้ป่าเกาะระเป็นป่าสงวนแห่งชาติ  
ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มท่ี ๙๐ ตอนที่ ๑๔๗  
ลงวันท่ี ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๑๖ ซึ่งครบก�าหนด ๙๐ วัน 

๑๗ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง วันเร่ิมใช้บังคับ 
พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒  
(เรื่องเสร็จที่ ๒๙๐/๒๕๔๓)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๙
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ภายในวนัที ่๑๙ มนีาคม ๒๕๑๗ แต่ปรากฏว่ามีการปิดประกาศ
กฎกระทรวงดังกล่าวเมือ่วันที ่๒ สิงหาคม ๒๕๓๑ ท�าให้ราษฎร
ในพื้นที่ไม่สามารถใช้สิทธิดังกล่าวได้ เพราะล่วงเลยเวลาแล้ว
น้ัน เห็นว่า ตามมาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัต ิ
ป่าสงวนแห่งชาติฯ บัญญัติให้กฎกระทรวงเมื่อได้ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ ดังนั้น เมื่อกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๕๙๗ (พ.ศ. ๒๕๑๖)ฯ ได้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว จึงย่อมมีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายและถือได้ว่า
จ�าเลยสามารถใช้สิทธิตามมาตรา ๑๒ ได้ เวลา ๙๐ วัน มิใช่
นับแต่มีการปิดประกาศส�าเนากฎกระทรวงและแผนท่ีท้าย 
กฎกระทรวงดังกล่าวให้ราษฎรได้ทราบแต่อย่างใดฎีกาของ
จ�าเลยฟังไม่ขึ้น”

ข้อเท็จจริงตามค�าพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าว น่าเช่ือ
เป็นอย่างย่ิงว่าจ�าเลยไม่ทราบถึงข้อกฎหมายจริง ๆ เพราะ
มิเช่นนั้นแล้วก็ไม่มีเหตุผลอันใดที่จ�าเลยจะไม่รีบยื่นค�าร้อง
เพื่อรักษาสิทธิของตน แต่อย่างไรก็ดี หากไม่ถือว่าทุกคนรู้ถึง
กฎหมายป่าสงวนและการประกาศเขตป่าสงวนแล้วกจ็ะมีการ
อ้างสิทธิเร่ือยไปไม่จบส้ิน จึงเห็นได้ว่าหลักการถือว่าทุกคนรู้
กฎหมายช่วยให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยขึ้นในสังคม

ศาลปกครองสูงสุดเคยมีความเห็นไปในทางที่ว่าการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นเพียงรูปแบบหรือพิธีการ
ในการประกาศใช้กฎหมายเท่าน้ัน หากกฎหมายเปิดช่องให้
ประชาชนสามารถใช้สทิธิได้เม่ือตนรู้หรอืควรรู้กฎหมาย ล�าพงั
เพยีงการประกาศในราชกิจจานเุบกษายงัไม่เพียงพอจะถือว่า
ประชาชนควรรู้กฎหมายได้ ตวัอย่างค�าวนิิจฉยัปรากฏในค�าส่ัง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๖/๒๕๔๕ สรุปได้ดังนี้

“ข้อบังคับแพทยสภา ว่าด้วยการศึกษาต่อเนื่องของ
ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๔๓ มีลักษณะเป็นกฎ 
การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎดังกล่าวต้องฟ้องภายในเก้าสิบ
วันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี วันที่รู้หรือควร
รู้ถึงเหตแุห่งการฟ้องคดน้ัีนต้องถือวันท่ีรู้หรอืควรรู้โดยตรงว่า
กฎนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่หรือผลประโยชน์ของ 
ผู้ฟ้องคดี การประกาศกฎหมายหรือกฎในราชกิจจานุเบกษา
เป็นเพียงพิธีการของการประกาศใช้กฎหมายหรือกฎเท่านั้น 
ยังไม่มีผลเพียงพอท่ีจะถือได้ว่าเป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดี เว้นแต่จะปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีได้รู้
หรือควรรู้ในวันประกาศกฎในราชกิจจานุเบกษาว่ากฎน้ันมี 
ผลกระทบต่อสิทธหิรือหน้าท่ีหรือผลประโยชน์ของผูฟ้้องคดแีล้ว 
ซึง่ต้องพจิารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณไีป ระยะเวลาการฟ้องคดี
เป็นบทบัญญตัติดัสิทธิของบคุคลในการฟ้องคดต่ีอศาลจึงต้อง

ตีความโดยเคร่งครัด” 
อย่างไรก็ด ีแนวค�าวนิิจฉยัดังกล่าวถูกกลับแล้วโดยมติ

ทีป่ระชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสงูสุด ครัง้ที ่๓/๒๕๕๕ 
วันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๕ สรุปได้ว่า 

“เม่ือกฎมีการลงพิมพ์ในราชกจิจานเุบกษา หรอืมีการ 
ประกาศโดยวิธีอื่นตามท่ีก�าหนดไว้ในกฎหมาย และมีผลใช้
บังคับแล้ว หากบุคคลซึ่งอยู่ภายใต้บังคับของกฎเช่นว่านั้น
ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่ากฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีให้เร่ิมนับตั้งแต่วันท่ี
มีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือวันท่ีมีการประกาศ
โดยวิธีการอื่นดังกล่าว และมีผลใช้บังคับแล้ว กรณีที่กฎมิได้
ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือมิได้มีการประกาศโดย 
วิธีการอื่นตามท่ีก�าหนดไว้ ให้เร่ิมนับตั้งแต่วันท่ีผู้น้ันได้รู้หรือ
ควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง”

๓.๓ แก้ไขถ้อยค�าของกฎหมายที่พิมพ์หรือจัดเรียง
ผิดพลาดในเนื้อหาสาระอันกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคลไม่ได้

เมื่อกฎหมายได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  
โดยหลักการน้ันการจะแก้ไขถ้อยค�าในกฎหมายดงักล่าวจะต้อง 
ท�าโดยกระบวนการเดียวกันกับการตราหรือออกกฎหมาย
ดังกล่าวหรือโดยกระบวนการอื่นที่มีกฎหมายให้อ�านาจไว้
โดยชัดแจ้งเท่าน้ัน แต่หลักดังกล่าวมีข้อยกเว้นในกรณีที่
ถ้อยค�าท่ีประสงค์จะแก้ไขนั้นเป็นถ้อยค�าที่เกิดจากความ
ผิดพลาดในการพิมพ์หรือจัดเรียง อันท�าให้สิ่งที่ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาแตกต่างไปจากต้นฉบับ ในกรณีเช่นนี้ 
หน่วยงานเจ้าของเร่ืองหรือประชาชนทั่วไปสามารถแจ้งขอ
ให้ส�านักนิตธิรรมแก้ไขให้ถกูต้องได้ โดยจดัท�าเป็นประกาศแก้ 
ค�าผดิลงในราชกจิจานุเบกษา แต่มีข้อยกเว้นว่าความไม่ถูกต้อง
น้ันต้องไม่เป็นสาระส�าคัญของกฎหมายท่ีกระทบกระเทือน 
ต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล มิเช่นนั้นแล้ว แม้จะได้ความว่า
เกดิความผิดพลาดในการพิมพ์หรือจัดเรียง กไ็ม่สามารถแก้ไข
ให้ถูกต้องโดยใช้วิธีการประกาศแก้ค�าผิดได้

การวางหลักดังกล่าวเร่ิมต้นมาจากข้อพิพาทตาม 
พระราชบัญญัติให้บ�าเหน็จในการปราบปรามผู ้กระท�า 
ความผิด พทุธศกัราช ๒๔๘๙ ซึง่มาตรา ๘ บัญญติั ให้จ่ายเงินรางวลั
ร้อยละย่ีสิบห้าของราคาของกลางหรือค่าปรับ แต่ส�านักงาน
เลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรได้ประกาศในราชกิจจานเุบกษา 
ภายหลัง ขอแก้ไขอัตราเงินรางวัลจากร้อยละยี่สิบห้า  
เป็นร้อยละสิบห้า จึงเกิดข้อพิพาทข้ึนว่าจ�านวนเงินรางวัล
ท่ีต้องจ่ายน้ันจะเป็นไปตามมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติ

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๙
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
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ให้บ�าเหน็จในการปราบปรามผู้กระท�าความผิด พุทธศักราช 
๒๔๘๙ เดมิ คอืร้อยละย่ีสิบห้าของราคาของกลางหรือค่าปรับ 
หรือจะเป็นไปตามประกาศแก้ไข คือร้อยละสิบห้าของราคา
ของกลางหรือค่าปรับศาลฎีกาได้มีค�าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 
๑๐๗๓/๒๔๙๒ สรุปได้ว่า

“พระราชบัญญัติให้บ�าเหน็จในการปราบปราม 
ผู้กระท�าความผิด พุทธศักราช ๒๔๘๙ มาตรา ๘ มีว่าให ้
จ่ายเงินรางวัลร้อยละย่ีสิบห้าของราคาของกลางหรือค่า
ปรับ กฎหมายมีดังน้ี การจ่ายเงินรางวัลในเร่ืองน้ีก็ต้องเป็น 
ร้อยละยี่สิบห้า หาใชร่ ้อยละสิบห้าไม่ ประกาศที่ลงใน 
ราชกจิจานุเบกษาว่า ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรขอ
แก้เป็นร้อยละสิบห้านัน้ มจีริงแต่ประกาศเช่นนี ้ไม่สามารถจะแก้
บทกฎหมายทีต่ราไว้แล้ว ส�านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 
จะมีอ�านาจแก้กฎหมายนั้นหามิได้”๑๘

ประเด็นดังกลา่วถูกหารือมายังคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในเวลาต่อมา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
พิจารณาลงไปในข้อเท็จจริง ปรากฏว่าแท้จริงแล้วอัตราเงิน
รางวลัร้อยละย่ีสิบห้าน้ันเป็นมตขิองรัฐสภา มใิช่ความผิดพลาด 
ในการพิมพ ์คลาดเคลื่อนจากต ้นฉบับแต ่ประการใด  
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีความเห็นสรุปได้ดังนี้

“ตามหลักปฏิบัติที่ยอมรับกันโดยทั่วไป การแก้ไขค�า
ผิดในพระราชบัญญัติท่ีกระท�าโดยการประกาศ (แก้ค�าผิด) 
ในราชกิจจานุเบกษาจะกระท�าได้ต่อเมื่อเป็นการแก้ไขค�า

ผิดท่ีเกิดจากความผิดพลาดในการพิมพ์ อันเป็นการแก้ไข 
ข้อบกพร่องในตัวอักษรหรือในการเรียงพิมพ์เพื่อให้ค�าท่ี 
พิมพ์ผิดพลาดน้ันได้รับการแก้ไขให้ถูกต้องตรงตามต้นฉบับ 
และการแก้ไขนัน้ไม่ใช่การแก้ไขในสาระส�าคญัทีจ่ะท�าให้บุคคล 
ต้องเสียสิทธิหรือได้รับการกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ
หน้าที่ ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย
แล้วและปรากฏว่ามีถ้อยค�าหรือข้อความที่ไม่ถูกต้อง และ
ความไม่ถูกต้องนั้นเป็นสาระส�าคัญของกฎหมายที่กระทบ
กระเทือนต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล การแก้ไขความไม ่
ถูกต้องนั้นจะกระท�าในรูปการแก้ค�าผิดในราชกิจจานุเบกษา 
มิได ้ ถ ้าประสงค์จะแก้ไขพระราชบัญญัติดังกล ่าวให ้
ถูกต้องจะต้องกระท�าโดยวิธีการตรากฎหมายขึ้นอีกฉบับ
หนึ่ง และต้องด�าเนินการตามหลักเกณฑ์ท่ีรัฐธรรมนูญ 
ได้ก�าหนดไว้ (ประกอบกับข้อเท็จจริงว่าการแก้ไขค�าผิดตาม 
พระราชบัญญติัให้บ�าเหนจ็ในการปราบปรามผู้กระท�าความผิด 
พุทธศักราช ๒๔๘๙ มิใช่การแก้ไขให้ตรงกับต้นฉบับ) ดังนั้น 
การแก้ค�าผิดในราชกิจจานุเบกษาที่เป็นปัญหาน้ี ไม่มีผล
เป็นการแก้ไขพระราชบัญญัติให้บ�าเหน็จในการปราบปราม 
ผู้กระท�าความผิด พุทธศักราช ๒๔๘๙ แต่อย่างใด”๑๙

อย่างไรก็ดี มีนักวิชาการผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่านที่ 
ไม่เห็นพ้องด้วยกับแนวทางดังกล่าว แต่มีความเห็นว่า หาก
เป็นกรณท่ีีแก้ไขถ้อยค�าให้ตรงกบัต้นฉบับย่อมสามารถกระท�า
ได้เสมอไม่ว่าถ้อยค�าน้ันจะเป็นสาระส�าคัญของกฎหมายท่ี
กระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลหรือไม่ก็ตาม 
โดยให้เหตผุลว่า กฎหมายท่ีใช้บังคบัเมือ่ประกาศในราชกิจจา 
นุเบกษาน้ัน ย่อมต้องหมายความว่าบทกฎหมายน้ันได้รับ
ความยินยอมและเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรแล้ว เม่ือ
สภาผู้แทนราษฎรมไิด้ให้ความยินยอมและเห็นชอบกฎหมาย
ท่ีเกิดความผิดพลาดในการพิมพ์หรือจัดเรียงสิ่งท่ีประกาศ
ไปน้ันก็ย่อมไม่ใช่กฎหมาย๒๐ การถือตามท่ีพิมพ์ผิดพลาดไป
โดยไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องตามต้นฉบับได้ ย่อมเท่ากับว่า
ให้ความส�าคัญแก่คนเรียงพิมพ์หนังสือยิ่งกว่ารัฐสภาซึ่งไม่มี
ประเทศใดในโลกถือเช่นนั้น๒๑  

๑๘ ศาลฎีกายืนตามแนวค�าพิพากษานี้มาโดยตลอด ตัวอย่างเช่น ค�าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๑๑๕/๒๕๓๗, ๙๗๑/๒๕๔๑ และ ๑๙๗๙/๒๕๔๒
๑๙ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การจ่ายเงินรางวัลให้แก่ผู้จับกุม (เรื่องเสร็จที่ ๒๓๔/๒๕๒๓)
๒๐ ธานินทร์ กรัยวิเชียร, ภาษากฎหมายไทย, กรุงเทพฯ : ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๖, น. ๗๗.
๒๑ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ร่างกฎหมายที่ผ่านรัฐสภาผิด : จะป้องกันและแก้ไขอย่างไร ? (ภาค ๑) (๒๕๔๘), สืบค้นจาก http://www.pub-law.net/
publaw/view.aspx?id=655.__

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๐
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ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า 
รู

เ ร�่ อ ง น

 า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

คอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ

รัฐบาลก�าลังให ้ความสนใจกับการป้องกันและ 
ปราบปรามการคอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐใน
ทุกระดับ เพราะว่าคอร์รัปชันเป็นเสมือน “ปลวกที่กัดกิน
ฐานราก” อันเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจ  
(R. Cooter & Hans- Bernd Schafer, Solomon Knots, 
Termites in the Foundation- Chapter 11, Prince 
University Press, 2012.) บทความนี้จึงเขียนถึงสาเหตุของ
การกระท�าดงักล่าวเท่าท่ีนักวิชาการเคยวิเคราะห์ไว้ ส่วนทาง
แก้ของปัญหานีบ้ทความนีค้งไม่ได้กล่าวถงึมากนกั เพราะเมือ่
เข้าใจสาเหตุแล้ว หนทางแก้ไขก็คงจะตามมาเอง แต่คงไม่ใช่
การเพ่ิมโทษแรงหรือส่งเสริมให้ข้าราชการมีจรรยาบรรณ 
ศีลธรรมเท่านั้น 

คอร์รัปชันนั้นนิยามให้ตรงกันได้ยาก เพราะนอกจาก
มเีน้ือหาทางกฎหมายแล้วยังมปีระเดน็ความหมายของแต่ละ
สังคม ซึง่เป็นความหมายเชิงวัฒนธรรม ศลีธรรมและจรยิธรรม
ของแต่ละประเทศและในประเด็นทางจริยธรรมดังกล่าว
น้ี การกระท�าบางอย่างในบางประเทศอาจเป็นคอร์รัปชัน
แต่การกระท�าเดียวกันน้ันในบางประเทศก็ไม่ใช ่  และ 
ความหมายของคอร์รปัชนัในสังคมตะวันตกและตะวันออกน้ัน 
ก็ไม่เหมือนกัน (Sope William-Elegbe, 2013, p. 336)๑  
แต่โดยส่วนรวมแล้วคอร์รัปชันกก็ระทบต่อคณุค่าทางศลีธรรม
และจริยธรรม (value of morality and ethics) ของแต่ละ

สังคมที่นักกฎหมายกังวล
กระน้ันก็ตาม แม้จะมคีวามหมายไม่ตรงกนัก็ลองมาดู

ความหมายทีก่ลางๆ ท่ีว่า “คอร์รปัชัน (โดยเจ้าหน้าทีข่องรัฐ)  
คือพฤติกรรมที่เบี่ยงเบนไปจากหน้าที่ที่พึงกระท�าตามปรกติ
จากบทบาทในการปกครอง เนื่องจากเจ้าหน้าท่ีคาดหวัง
ประโยชน์บางอย่าง ซึ่งอาจเป็นประโยชน์ของครอบครัว 
สถานะต�าแหน่ง หรอืกระท�าการฝ่าฝืนกฎหมายเพือ่ประโยชน์
ส่วนตน”๒ ในบทความนีเ้ราจะหมายถึงการกระท�าทีเ่กดิข้ึนใน
วงราชการ (public-sector corruption) ไม่รวมถงึคอร์รปัชัน
ในการกระท�าในหน่วยผลิตภาคเอกชน ซึ่งก็เสียหายเช่นกัน
สาเหตุของคอร์รัปชัน

คอร์รัปชันมีหลายมุมมอง (perspective) แล้วแต่ว่า
เราจะมองในมิติใด - ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ การเมือง หรือว่า 
ทางสังคม ทางเศรษฐศาสตร์ - ในทางเศรษฐศาสตร์น้ัน๓ อธิบาย 
จาก “ทฤษฎตีวัแทน” (Agency Model) ว่าเจ้าหน้าทีข่องรัฐ
ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะตัวแทนของทางราชการ (ตัวการ) เพื่อ
ประโยชน์ของตัวการซ่ึงคือการปฏิบัติราชการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ แต่ในขณะเดียวกันตัวแทน (เจ้าหน้าที่ของรัฐ) ก็มี
ประโยชน์ส่วนตนอยู่ด้วย ซึ่งอาจกระท�าขัดกันกับประโยชน์
ของทางราชการ คอร์รัปชันจึงเกิดข้ึนเมื่อตัวแทนตัดสินใจ 
ด�าเนินการเพ่ือประโยชน์ส่วนตนด้วยต้นทุนหรือราคาของ
ประโยชน์สาธารณะท่ีต้องจ่าย หรือเห็นความส�าคัญของ

ธรรมนิตย์ สุมันตกุล*
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*  ที่ปรึกษาส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (อดีตรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา) พฤศจิกายน ๒๕๕๙
๑ ท่านท่ีสนใจปัญหานีใ้นเร่ืองความหมายและขอบเขต หรอืคอร์รัปชนัวัดได้ไหม รวมท้ังเราท�าอะไรได้บ้าง โปรดศกึษาจาก พิเศษ สอาดเยน็ และธงทอง จนัทรางศ ุ
(แปล), คอร์รัปชัน ความรู้ฉบับพกพา (แปลจาก Leslie Holmes, Corruption: A Very Short Introduction), ส�านักพิมพ์ Openworlds, มีนาคม 2559. เป็น
หนังสือที่น่าสนใจมาก
๒ Sope William-Elegbe อ้างถึง Nye, “Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis” (1967) 61 American Political Science 
Review 417,419 และโปรดดู ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “ร่างกฎหมาย: การออกแบบกฎหมายต่อต้านการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบในระบบราชการ” บทความ
ทางกฎหมาย ใน krisdika.go.th ที่อ้างถึง Anthony I. Ogus, “Corruption and Regulatory Structure”, Paper to be delivered at CRC/CARR Risk 
Regulation, Accountability and Development Workshop, 26 June 2003 แบ่งประเภทของคอร์รัปชันออกเป็น ๔ ประเภท และคอร์รัปชันในการ 
จัดซื้อจัดจ้าง คือ การให้ผลประโยชน์แก่เจ้าหน้าที่เพื่อให้ใช้ดุลพินิจเพื่อประโยชน์ของผู้อ่ืน เช่น การแข่งขันการประมูล เพื่อประโยชน์ของผู้ติดสินบนมากกว่า 
คู่แข่งคนอื่น ๆ 
๓ Sope William-Elegbe อ้างถึง Rose-Ackerman, Corruption and Government: Causes, Consequences, Cures (Cambridge University Press, 
1991. Chapter 2.
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ประโยชน์สาธารณะมีความส�าคัญน้อยกว่าประโยชน์ส่วน
ตน อธิบายได้อีกอย่างคือ เรา (เจ้าหน้าที่ของรัฐ) ไม่รู้จักแยก
พื้นที่ส่วนตนออกจากพ้ืนที่สาธารณะ ท่ีนักวิชาการเรียกว่า
น�าเอาประโยชน์สาธารณะมาเป็นประโยชน์ส่วนตัว ดังนั้น  
การชาร์ทไฟโทรศพัท์มือถือส่วนตัวด้วยไฟหลวง ท่ีเราข�า ๆ  กนั 
ก็จึงเป็นคอร์รัปชันได้เหมือนกัน หากมองจากค�าอธิบายทาง
เศรษฐศาสตร์เพราะหลวงเป็นผู้จ่าย (expense) ค่าไฟฟ้าและ
เราใช้ประโยชน์จากการน้ัน ในกรณีเช่นน้ีและอีกหลายกรณี
เจ้าหน้าทีข่องรัฐจึงปนกันระหว่าง “พืน้ท่ีส่วนตน” กบั“พ้ืนท่ี
สาธารณะ” ซึ่งเราจะเห็นบ่อยมากในวงราชการไทย 

ประการที่สอง นอกจากค�าอธิบายข้างต้นแล้ว 
เศรษฐศาสตร์ยังอธิบายอีกว่ามนุษย์จะตัดสินใจจากการใช้
เหตุผลของเขา (rationality)๔ ประกอบกับมาตรฐานทาง 
ศลีธรรมของแต่ละคน ฉะน้ัน เขาจะช่ังน�า้หนักถ้าได้ประโยชน์
จากการคอร์รัปชันมากกว่าเสียประโยชน์ (เขาจะพิจารณา
ต้นทุนในการคอร์รัปชัน) ถ้าชั่งน�้าหนักแล้วได้ประโยชน์ เขา
ก็จะกระท�าการแสวงหาประโยชน์โดยคอร์รัปชัน จากจุดนี้
เองจะน�าไปอธิบายเร่ืองบทลงโทษรุนแรงของการกระท�าผิด
คอร์รัปชันหรือการปราม (deterrence) ท่ีท�าให้เขาช่ังใจ
ว่าจะกระท�าหรือไม่ ซึ่งก็สอดคล้องกับทฤษฎีการลงโทษเชิง 
ป้องปรามของ Baker (Baker Deterrence Framework) ด้วย๕ 
 จุดอ่อนของค�าอธิบายทางเศรษฐศาสตร์กค็อืไม่ได้มอง
มาตรฐานทางศีลธรรมและจริยธรรม (moral and ethics) 
ของสังคมที่ยับย้ังไม่ให้ตัวแทนกระท�า และอธิบายไม่ได้ 
ว่าท�าไมเจ้าหน้าท่ีของรัฐบางคนจึงไม่กระท�าการคอร์รัปชัน
ท้ังที่มีโอกาส เพราะฉะน้ันการแก้ปัญหาคอร์รัปชันนอกจาก
จะวางมาตรฐานทางกฎหมายและก�าหนดโทษแล้วจึงกระท�า
ควบคู่ไปกับการสร้างศีลธรรมและจริยธรรมท่ีพึงกระท�าหรือ
พึงละเว้นไปด้วย เราจะแก้ปัญหาโดยลงโทษให้รุนแรงเพียง
อย่างเดียวไม่ได้ ค�าอธิบายทางเศรษฐศาสตร์จึงไม่ใช่เหตุผล

ทั้งหมดของมาตรการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชัน แต่ก็ไม่ใช่ว่าผิด 
เพราะฉะนัน้ Sope William-Elegbe จึงแนะน�าว่าต้องพจิารณา
ท้ังแรงขับเคล่ือนหรือแรงจูงใจท้ังทางเศรษฐศาสตร์และท่ี
ไม่ใช่ทางเศรษฐศาสตร์ (non-economic motivation) ด้วย 
 ค�าอธิบายทางการเมือง-คอร์รัปชันขึ้นอยู่กับระบบ
การปกครองน้ันว่ามีความเป็นประชาธิปไตยมากน้อย 
เพียงใด๖ และภาวะความล้มเหลวของผู้น�า๗ ในที่นี้ก็คือกลไก
ทางปกครองท�าหน้าท่ีคานอ�านาจได้ดีเพียงใดหรือผู้ก�าหนด
นโยบายการบริหารของประเทศมีความรู้สึกรับผิดชอบต่อ
สังคม (accountability) มากน้อยเพียงใด

ค�าอธิบายทางสงัคม – เป็นค�าอธิบายทางมานษุยวทิยา 
(anthropological problem) สาเหตุของคอร์รัปชันมาจาก
การท่ีสังคมนัน้มีปัญหาโครงสร้างทางสังคม หรอืความล้มเหลว 
ของสังคม เช่น ความล้มเหลวของระบบทุนนิยมในสังคมนั้น 
คอร์รัปชันจะเกิดขึ้นเม่ือตลาดไม่สามารถกระจายรายได้
ในสังคมน้ันได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผลก็คือก่อปัญหาของ
ความยากจนและความเหล่ือมล�้าในสังคมน่ันเอง และสังคม 
นั้นไม่มีขื่อไม่มีแป ผู้ชนะ (ผู้ปกครอง) ย่อมฉกฉวย ท่านผู้อ่าน 
อาจแปลกใจว่าท�าไมมีการอธิบายเช่นน้ี เหมือนจะเป็น
สังคมล้าหลัง อย่าลืมว่าหนังสือที่ผู้เขียนใช้น้ีเป็นการอธิบาย

๔ ไม่ได้หมายความว่าเขามีเหตุผล แต่หมายถึงเพียงว่าเขามีความสามารถของเขาในการตัดสินใจ และไม่ได้หมายความว่าผิดหรือถูกต้อง
๕ ท�าไมเราจอดรถข้างถนนฝ่าฝืนกฎจราจรเพือ่ลงไปซ้ือหนงัสอืพมิพ์ กเ็พราะว่าเรารูว่้าโทษปรับก�าหนดไว้น้อย บวกกับไม่มโีอกาสเสีย่งถกูจบัเพราะต�ารวจจราจร
ไม่อยู่ที่ตรงนั้น นี่เป็นการค�านวณหรือการชั่งน�้าหนักการกระท�าของเรา และ Baker ได้เสนอสูตรค�านวณโทษไว้ด้วยว่าขึ้นอยู่กับตัวแปลอะไรบ้าง ดังนี้
 B < cD
เมื่อ B = ประโยชน์ของผู้กระท�าที่จะได้รับ
 c คือโอกาสความเป็นไปได้ที่จะถูกจับ น�าฟ้องคดี และถูกตัดสินว่าเป็นความผิด
 D คือการจ่ายค่าปรับ รวมไปทั้งค่าใช้จ่ายในการต่อสู้คดี และการสูญเสียผลประโยชน์ทางการค้า รวมทั้งค่าใช้จ่ายอื่นที่ถูกศาลสั่งให้ประกาศลงหนังสือพิมพ์
และเมื่อดูราคาค่าเสียหายที่เกิดขึ้นแล้ว ต้องท�าให้ผู้กระท�าผิดคิดว่าไม่คุ้มดังนี้
 D > B ÷ c
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ดงักล่าว โดยมีพืน้ฐานท่ีการแข่งขนัในตลาดหรือการแข่งราคา 
และมหีลักการท่ีการกระท�าโดยโปร่งใส โดยหวงัว่าหลกัความ
โปร่งใสจะช่วยท�าให้บรรลุเป้าหมายได้และท�าให้การจัดซ้ือ 
จัดจ้างภาครัฐนัน้มคีวามคุ้มค่าทางการเงนิ (value for money) 
ท�าไมหรือ? ก็เพราะว่าการแข่งราคาในตลาดจะสร้างราคาที่
เป็นธรรม แน่นอนบางครั้งกลไกตลาดล้มเหลว ก็เป็นหน้าที่
ของรัฐที่จะต้องเข้ามาแทรกแซงแก้ไขกลไกราคา

แต่อย่างไรก็ตาม การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐนั้นใน
บางครั้งรัฐจ�าเป็นต้องใช้เพ่ือวัตถุประสงค์ในการยกระดับ
เศรษฐกิจของประเทศและการแข่งขันการค้าระหว่างประเทศ 
เพ่ือส่งเสริมส่ิงแวดล้อมที่ดี จูงใจให้มีสิ่งแวดล้อมที่เป็นมิตร 
สุขอนามัย หรือเพื่อลดความเหลื่อมล�้าในสังคม โดยให้สิทธิ
พเิศษแก่ผูป้ระมลูได้เป็นแรงจงูใจให้พฒันานโยบายนัน้ เหตุผล 
ในทางเศรษฐศาสตร์จากการแข่งราคาในตลาดเพือ่เลอืกพสัดุ 
ราคาต�่าสุดจึงมิใช่เหตุผลในการจัดซ้ือจัดจ้างเสมอไป๙ ซึ่ง
โดยรวม ๆ แล้ว เราเรียกว่า horizontal (หรอื secondary)  
objectives ของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

แต่อย่างไรก็ตาม หลักสากลที่ใช้ในกฎระเบียบการ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐก็คือ หลักความโปร่งใส (transparency) 
การแข่งขัน (competitive) หลักประสิทธิภาพ (efficient 
procurement) ความเสมอภาค (equal treatment) และ
หลักความคุ้มค่า (value for money)

นอกจากค�าอธิบายข้างต้นแล้ว คอร์รัปชันยังมีโอกาส
ที่เกิดขึ้นมาจาก “ภาวะไม่สมดุลของข้อมูลข่าวสาร” หรือใน
ภาษาทางวิชาการที่เรียกว่า asymmetry information ซึ่ง
ตวัแทนและตวัการมข้ีอมลูไม่เท่ากนั เจ้าหน้าทีข่องรัฐมข้ีอมลู
ในการจัดซื้อจัดจ้างดีและลึกซึ้งกว่าทางราชการ ไม่ว่าเกี่ยว
กับตลาดหรือราคาสินค้า และเกิดผลท่ีเราติดปากกันว่า “มี 
ช่องทาง” หรอืโอกาสในการกระท�า โดยท่ีผู้บังคบับัญชาก็ไม่รู้  
(ถ้าไม่สมคบกัน) ท่านผู้อ่านสังเกตไหมว่า หลักการจัดซื้อจัด
จ้างภาครฐั (ระเบียบพัสดุฯ) จึงมกีลไกมากมายตัดโอกาส เช่น
น้ีไม่ให้เกดิ แต่เราไม่รูต้วัว่ากฎหมายป้องกนัไม่ให้เกิดปัญหาน้ี

๖ Sope William-Elegbe อ้างถึง (A. Doig and R. Theobald, Corruption and Democratisation (London: Frank Cass, 2000.
๗ Sope William-Elegbe อ้างถึง K.R. Hope, ‘Corruption and Development in Africa’ in K.R. Hope and B.C. Chikulu (eds.) Corruption 
and Development in Africa: Lesson from Country Case Studies (New York): St Matin’s Press, 2000) Chapter 1, p. 19.
๘ โปรดดู ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “การออกแบบกฎหมายต่อต้านการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบในระบบราชการ (Design of Anti-Corruption Law)” 
ใน www.krisdika.go.th (บทความทางกฎหมาย)
๙ หากท่านผู้อ่านสนใจ เมื่อพลิกดู model law on procurement ของ UNCITRAL ก็จะเห็นความคิดนี้ว่ามีอยู่ และยอมให้ท�าได้ แต่ก็โดยเงื่อนไขและ
วิธีปฏิบัติที่ก�าหนด เช่น article 30(5).

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๓
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ปรากฏการณ์คอร์รัปชันในประเทศแอฟริกา ซึ่งเขาวิเคราะห์
สังคมของเขาเป็นตัวอย่าง 
ผลของคอร์รัปชัน

“คอร์รัปชันมีทั้งผลดีและผลร้าย” – ไม่น่าเช่ือว่า 
คอร์รัปชันมี “ผลด”ี ดว้ยหรอื?๘ ในส่วนผลร้ายน้ัน คอร์รัปชัน
เป็นส่ิงเลวร้ายก็เพราะว่าเป็นการท�าลายความชอบธรรม
ของรัฐบาลและเป็นการสูบเอางบประมาณของประเทศ
โดยมิได้สร้างสวัสดิการให้เกิดแก่สังคมส่วนรวมเลย แต่
ท่ีตกลงเห็นพ้องต้องกันก็คือเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจประเทศ และนอกจากมีผลต่อการพัฒนาประเทศ
แล้ว ยังมีผลต่อสวัสดิการสังคม (public welfare) หรือ
ประโยชน์หรือคุณภาพของบริการที่ประชาชนควรได้รับ  
ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม ซึ่งเราก็ได้เห็นแล้วจากตัวอย่าง
มากมาย

การค้นพบจากผลการศึกษาวิจัยอีกประการหน่ึงคือ 
คอร์รัปชันลดระดับของการลงทุน เช่น กรณีของการลงทุน
โดยตรงจากต่างประเทศ หรือ FDI (foreign direct invest-
ment) ท่ีมีผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจแทบจะไม่เกิดเลย 
นอกจากน้ียังกระทบต่อการลงทุนระบบโครงสร้างพืน้ฐาน ซึง่
เปน็อุปสรรคทีย่ิ่งใหญ่มาก และในระดับระหว่างประเทศจะมี
ดัชนีชี้วัด ไม่ว่า Doing Business .. ของ World Bank หรือ
ดัชนีหลักนิติธรรม ของ The World Justice Project (WJO) 
ตลาดการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  
(public procurement) และคอร์รัปชัน

การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ หมายถึง การกระท�า 
ของรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐในการให้ได้มาซึ่งสินค้า 
หรือบริการ หรืองานก่อสร้างเพือ่น�าไปใช้ในการจดัท�าบริการ
สาธารณะเพือ่ให้สงัคมได้ประโยชน์ ซึง่ในการด�าเนินการเช่นนี ้
รัฐจะต้องกระท�าการให้ได้ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจมาก
ท่ีสุด (most economically advantageous price) คอืเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวม และดงัน้ันระเบียบว่าด้วยการพัสดุของ
ทุกประเทศจงึมข้ึีนและออกแบบมาเพือ่ให้บรรลุวัตถุประสงค์



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

คอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างน้ันแสดงออกสามทาง 
คือ (๑) ปรากฏทางสาธารณะ (public) ในทางสาธารณะ
คงเข้าใจกันอยู่แล้ว (๒) ทางเอกชน (private) (ผู้ที่จะเสนอ
ราคา) กระท�าต่อเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีรับผิดชอบการพัสดุให้
ตัดสินใจรับการเสนอราคานั้น การกระท�านี้ปรากฏในรูปการ
ติดสินบนหรือให้ประโยชน์อย่างอื่นที่ไม่ใช่ตัวเงินหรือจูงใจ
ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ดุลพินิจเพื่อประโยชน์ของเอกชน หรือ
ท�าให้เจ้าหน้าท่ีแยกการจัดซื้อจัดจ้างน้ันออกเป็นสัญญา
ย่อย ๆ เพ่ือให้มีราคาท่ีไม่เกินวงเงิน ค�าน้ีจึงตรงกับค�าว่า  
private corruption ซึ่งหมายถึง การสมรู้ร่วมคิด ผูกขาด
ราคา (collusion price-fixing) เพือ่ไม่ให้เกดิการแข่งขันและ 
(๓) auto-corruption เป็นการกระท�าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เอื้อประโยชน์ต่อครอบครัวหรือเพื่อนฝูง ซึ่งแทนที่ประโยชน์
นั้นจะเป็นการทั่วไป หรือเป็นการสร้างบริษัทบังหน้า
การจัดซื้อจัดจ้างทางทหาร

ผู้เขียนขอกล่าวถึง “การจัดซื้อจัดจ้างทางทหาร”  
สักเล็กน้อย เพราะเป็นข้อยกเวน้ในระเบียบการจัดซื้อจัดจา้ง
ภาครัฐ การจัดซ้ือจัดจ้างทางทหาร (Defence Procure-
ment) เป็นการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐในสัดส่วนที่สูงและ
บางส่วนจะไม่อยูใ่นบงัคบักฎระเบยีบว่าด้วยการจดัซือ้จัดจ้าง
หรือมกีฎการจัดซือ้จัดจ้างขึน้มาใช้ต่างหาก เช่น United States’ 
Armed Services Procurement Act of 1947 (10USC2301-
2314) ต่อมาในภายหลงัได้เปล่ียนเป็น Defense Acquisition  
Regulation (DAR) ซึ่งใช้บังคับกับการจัดซื้อจัดจ้างของ
กระทรวงกลาโหม กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ 
และหน่วยลาดตระเวนชายฝั่งและทางอากาศและกิจการ
อวกาศ (Coast Guard and the National Aeronautics 
and Space Administration - NASA) (48CFR Chapter1 
และ 48CFR Chapter XVIII – supplement)

การจัดซื้อจัดจ้างในกิจการทางทหารส่วนใหญ่จะ
เป็นการก่อสร้างหรือติดต้ังอุปกรณ์ทางทหาร เช่น ระบบ
รักษาความปลอดภัย หรือเคร่ืองมือและอุปกรณ์ที่ใช้ใน
กิจการการป้องกันประเทศ แต่การจัดซื้อจัดจ้างบางอย่างก็
ไม่ได้รบัยกเว้นจากการจัดซือ้จัดจ้างโดยทัว่ไป เช่น การจัดหา 
เคร่ืองแบบทหาร ยา และเวชภณัฑ์ เคร่ืองมือ การก่อสร้างบ้าน
พักข้าราชการทหาร โรงพยาบาล ถนนหนทาง เป็นตัวอย่าง  
แม้จะเก่ียวเนื่องกับกิจการความม่ันคง แต่ด�าเนินการโดย
ราชการทหารก็ตาม ไม่ใช่ว่าราชการทหารเป็นผูซ้ือ้ (purchaser)  
โดยผ่านเจ้าหน้าที่ทหาร ก็จะได้รับการยกเว้นไปหมด

ปัญหาจะมใีนกรณกีารจัดซือ้จัดจ้างระหว่างประเทศตาม
ข้อตกลง GPA (Government Procurement Agreement 
ขององค์การค้าโลก) เป็นตัวอย่าง การจัดซื้อจัดจ้างอุปกรณ์
ทางทหารของหน่วยราชการทหารจะได้รบัการยกเว้น เว้นแต่
เป็นกรณีสินค้าที่เรียกว่า “dual-use” (อุปกรณ์ที่ใช้ได้ทั้งใน
ภาคพลเรือนและภาคทหาร เช่น คอมพิวเตอร์ เสื้อผ้า ผ้าห่ม 
อาหาร ผลิตภัณฑ์ยา) ตามบัญชีท่ีแนบท้ายความตกลง แต่
บัญชีน้ีก็ไม่ได้ระบุได้ทั้งหมด นอกจากน้ีแล้ว Article XXIII 
ของความตกลงดังกล่าวก็ระบุว่าข้อตกลงนี้ไม่ได้คุ ้มครอง
ประเทศสมาชิกจากการกระท�าการท่ีจ�าเป็นต้องปกปิดเพ่ือ
ประโยชน์ของความม่ันคงในการซือ้อาวธุปืน วัตถุระเบดิ หรอื
ยุทโธปกรณ์ในการสงครามหรือการป้องกันประเทศ ส่วน
ความตกลงของ EC Treaty (ซ่ึงเราไม่ได้ผกูพนั เพราะเป็นเร่ือง
ของกลุ่มสมาชิกสหภาพยุโรป) ก็ก�าหนดว่า “รัฐสมาชิกอาจ
ก�าหนดมาตรการท่ีพิจารณาแล้วเห็นว่าจ�าเป็นในการป้องกัน
ประโยชน์ส่วนรวมในด้านความม่ันคงท่ีเก่ียวข้องกับการซื้อ
ขายอาวุธ เคร่ืองกระสุนปืน หรือวัสดุอุปกรณ์การสงคราม 
โดยมาตรการดังกล่าวไม่กระทบต่อตลาดในกรณีที่เป็นพัสดุ
ในทางทหาร ตามตัวอย่างดังกล่าวจึงเห็นได้ว่าเป็นการแยก
ระหว่างอุปกรณ์ทางทหารโดยแท้ และอุปกรณ์อื่นแม้ว่าจะ
ใช้ในกิจการทหารแต่ก็ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในทางทหารโดย
เฉพาะ เช่น dual-use products ท�าให้กฎเกณฑ์การจัดซื้อ
จัดจ้างพัสดุทางทหารยังคงเป็นไปตามหลักการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ และงบประมาณทางทหารยังต้องการให้มีการใช้จ่าย
เพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจและพัฒนาประเทศ

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

มาตรการจัดซื้อจัดจ้างในการป้องกันคอร์รัปชัน

มาตรการป้องกันน้ันมีเครื่องมือหลายประการ  
ซึ่งอาจแบ่งออกเป็นสามประเภท คือ มาตรการทางปกครอง
ซึง่หมายถึงมาตรการทางบรหิาร (administrative) มาตรการ
ทางกฎหมาย (regulation) และมาตรการทางสังคม 
(social tools) ซึง่ผู้เขียนจะไม่กล่าวถึง เพราะเป็นรายละเอียด
ค่อนข้างมาก และมีผู้เขียนถึงมากแล้ว

การตรวจสอบคอร์รัปชัน
แม้ว่าเราจะก�าหนดหลักความโปร่งใสก็ตาม แต่ก็

เป็นท่ีทราบเป็นหลักการกว้างท่ีพึงยึดถือปฏิบัติในระเบียบ
พัสดุฯ น้ันว่า จะมีข้อก�าหนดท่ีเป็นรายละเอียดมากมายท่ีมี
หลักการนี้อยู่เบ้ืองหลัง และดังที่รู้กันว่าคอร์รัปชันเป็นการ
กระท�าปกปิด การเปิดเผยข้อมูลในการตัดสินใจและเลือก
วิธีการจัดซ้ือจัดจ้างจึงมีความส�าคัญ แต่อย่างไรก็ตาม เรา
ก็มักจะลืมไปว่าการท�างานโดยมีบันทึก (record) เหตุผล 
ของการตดัสนิใจน้ัน จะท�าให้เราไม่มปัีญหากับการตรวจสอบ 
ในทางปกครอง โดยเฉพาะเมื่อจ�าเป็นต้องจัดซื้อจัดจ้าง
ด้วยวิธีพิเศษหรือต้องซื้อพัสดุท่ีมีคุณสมบัติเฉพาะส่ิงหรือ
เมื่อไม่อาจท�าการแข่งราคาได้เมื่อตลาดมี suppliers  
น้อยราย การท�าบันทึกต้ังแต่เร่ิมกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้าง 
แสดงความต้องการหรือวัตถุประสงค์การจัดซ้ือจัดจ้าง  
(objectivity) จึงเป็นส่ิงส�าคัญ เพราะเป็นการแสดงเหตุผล
การกระท�าโดยเปิดเผยของเราด้วย (verification) และ 
UNCITRAL model law on procurement ก็กล่าวถึง 
ความส�าคัญของการจัดท�าบันทึกนี้ไว้มากมายเช่นกัน 

การบริหารองค์กรที่ดีนั้นจะต้องมีการตรวจสอบ 
(aud i t )  และบริหารความเ ส่ียง  ( r i sk )  ควบคู ่ กัน
ไปด้วย การตรวจสอบของผู ้ตรวจสอบภายในน้ันเป็น 
กระบวนการสอบทานย้อนหลังเพื่อหาส่ิงผิดปกติ ส่วน
การบริหารความเสี่ยงเป ็นการวางแผนป้องกันไม ่ให ้
อันตรายเกิดขึ้น ส�าหรับการตรวจทานการจัดซื้อจัดจ้าง  
ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบภายใน (internal audit) หรือ
หรือการตรวจสอบโดยผู้ตรวจภายนอก (external audit)  
น้ัน มีค�าแนะน�าว ่าการตรวจสอบภายในน้ันเขาจะใช ้ 
หลักบัญชีในการตรวจสอบว่าใช้จ่ายเงินถูกต้องตามระเบียบ 
(compliance) หรือไม่ แต่เม่ือหลักการจัดซื้อจัดจ้างมีหลัก

ความคุ้มค่าของเงิน (value for money) อยู่ด้วย การใช้
หลักการบัญชีอย่างเดียวจะตรวจไม่พบ ในต่างประเทศจึงมี
หลักการตรวจสอบการจัดซ้ือจดัจ้างท่ีเรียกว่า procurement 
audit ซึง่ไม่จ�าเป็นต้องตรวจโดยนักบัญชี แต่ท�างานร่วมกนัได้  
ในประเทศไทยนั้นยังไม่เคยได้ยินระบบน้ี ฉะนั้น ในต่าง
ประเทศนอกจากเจ้าหน้าท่ีจัดซ้ือจัดจ้างต้องเป็นผู้ช�านาญ
เฉพาะแล้ว ผู้ตรวจ (auditor) การจัดซื้อจัดจ้างก็ต้องเป็น
วิชาชีพเฉพาะ ผู้เขียนจึงหวังว่าเราคงพัฒนาต่อไป

บทสรุป
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐเป็นเร่ืองท่ีย่ิงใหญ่ มีการใช้

งบประมาณเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจค่อนข้างมาก และมีกติกา
ค่อนข้างมาก ท้ังนี้ก็เพ่ือให้การใช้เงินงบประมาณเป็นไป
ด้วยความเป็นธรรมและมีความโปร่งใสในการด�าเนินการ
และด้วยเหตุผลอันใด (why and how) ก็ได้อธิบายมาแล้ว  
และรัฐคงจะเข้าข้างใครไม่ได้ กฎระเบียบการจัดซ้ือจัดจ้าง
ภาครัฐจึงมีขึ้นด้วยประการฉะนี้ ส�าหรับคอร์รัปชันที่มีตาม
มาน้ัน หากเราเข้าใจสาเหตุและแรงจูงใจแล้ว ทางแก้ปัญหา
ก็คงจะค้นพบ และพึงเข้าใจว่าระเบียบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐสร้างข้ึนมาเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและคุ้มครอง
เจ้าหน้าที่พัสดุผู ้กระท�าการโดยสุจริต ไม่ใช่สร้างความ 
หวาดกลัวแก่เจ้าหน้าที่พัสดุ งานจัดซ้ือจัดจ้างหรือสัญญา
พัสดุหรือบริการเพ่ือประชาชนตามนโยบายของรัฐบาลก็คง
ไม่เกิดขึ้น เพราะเจ้าหน้าท่ีของรัฐที่ไม่แน่ใจในกฎหมายและ 
กฎระเบยีบ และกค็งเฉยชาต่อหน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าทีน้่อยท่ีสุด 
เท่าที่จะท�าให้ตนเองปลอดภัยจากการถูกฟ้องร้อง และคิดว่า
รัฐจะไม่ได้ประโยชน์ก็เร่ืองของรัฐ แล้วประโยชน์ของสังคม 
จะเกิดขึ้นได้อย่างไร เมื่อรัฐเองเพิกเฉยต่อการวางกติกา
การจัดซื้อจัดจ้างเองหรือแก้ปัญหาเพียงการก�าหนดโทษ
คอร์รัปชันให้รุนแรงเท่าน้ันหรือ นโยบายของรัฐ เช ่น 
นโยบายเกษตร โครงสร้างพื้นฐาน การอัดฉีดเงินงบประมาณ 
ไปยังท้องถิ่นก็คงยากที่จะประสบความส�าเร็จ  

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

3D กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย*

๙ ถอดความจากการปาฐกถาของ ศ.ดร.วิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี แก่ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตรการบริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง 
รุ่นที่ ๔ เมื่อวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ ณ ตึกสันติไมตรี ท�าเนียบรัฐบาล

สถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน

ประเทศไทยเรามีผู ้บริหารงานภาครัฐอยู ่หลาย
ต�าแหน่ง ท่านเหล่านีเ้ป็นนักบรหิาร แต่ในความเป็นนกับรหิาร 
ในท่ีสุดหนีไม่พ้นท่ีต้องไปเกี่ยวกับกฎหมายอยู่ดี ไม่ว่าจะ
เป็นนักกฎหมายหรือไม่ แต่พอมาถึงชั้นท่ีด�ารงต�าแหน่งเป็น 
นักบริหารระดบัสูง ซ่ึงเป็นระดบัท่ีต้องก�าหนดนโยบาย อย่าง
น้อยก็นโยบายในหน่วยงาน วันหนึ่งก็ต้องเป็นอธิบดี วันหนึ่ง
ก็ต้องเป็นปลัดกระทรวง หรือแม้ไม่อยู่ในฐานะด�ารงต�าแหน่ง
เหล่าน้ันก็เป็นต�าแหน่งระดับรองซึ่งหัวหน้าหน่วยงานก็
ต้องปรึกษาหารือกับท่าน หรือมิฉะนั้นก็ต้องมอบอ�านาจให้ 
ท่านตดัสินใจอะไรบางอย่างได้ ตรงนัน้ท่ีท่านจะต้องใช้มติทิาง
กฎหมายเข้ามาช่วย เพราะฉะนั้นในฐานะที่เป็นผู้บริหารงาน
ภาครัฐในระดับสูง ความจ�าเป็นที่จะต้องรู้เร่ืองกฎหมายนั้น
ย่อมมีเป็นธรรมดา หลักสูตรน้ีไม่ต้ังใจว่าจะต้องรับผู้บริหาร
ท่ีเป็นนักกฎหมายเข้ามา จะเป็นนักอะไรก็ได้ หลายคน
อาจจะเป็นนักกฎหมาย แต่ถึงวันนี้อาจจะท้ิงงานกฎหมาย 
ไปบ้าง เพราะว่าไปวนเวียนบริหารงานเก่ียวกับทางด้านอื่น
เสียมาก แต่พอมาถึง ณ ตรงนี้ ณ ที่แห่งนี้ ต�าแหน่งอย่างนี้  
ท่านก็ต้องใช้ความรูท้างกฎหมาย กเ็ลยเป็นเหตผุลท่ีต้องเช้ือเชิญ 
ท่านเข้ามาฝึกอบรม เหมือนกับจะเติมอะไรบางอย่างให้เต็ม
ในส่วนท่ีท่านอาจจะขาดอยู่ หรือเป็นการฟื้นส่ิงที่ท่านรู้อยู่
แล้วก็ว่าได้ นักบริหารระดับสูง ต้องเติมเรื่องอื่นอีกมาก เช่น  
เร่ืองเกีย่วกบัการบรหิารงบประมาณ เร่ืองเก่ียวกบัการบรหิาร
งานบุคคล เร่ืองเก่ียวกบัวินัย แต่นัน่กไ็ปเติมเอาจากทีอ่ื่น วันนี้ 
มีสารพัดหลักสูตรที่เปิดที่จะช่วยท่านเติม อันนี้จึงเป็นที่มา
ของการเกดิการอบรมหลกัสูตรน้ีข้ึน กเ็คยได้พูดกนัชัดเจนว่า  
เราไม่ได้ต้องการน�าท่าน ซึ่งเป็นนักบริหารระดับสูงมาท�าให้
เป็นนักกฎหมาย เพราะฉะนั้นตลอดการอบรมหลักสูตรน้ี 
จะไม่มีการสอนให้ท่านลงไปท�าตัวให้เป็นนิติศาสตรบัณฑิต  

ตรงน้ันท่านมีผู้ใต้บงัคับบญัชา มเีพือ่นร่วมงานท่ีจะช่วยท่านอยู่
แล้วแต่ในฐานะท่ีเป็นนายหรือเป็นผู้บังคับบัญชา ท�าอย่างไร 
จะรู้เท่าทันผู้ใต้บังคับบัญชา หรือพอจะคิดอะไรออกส�าหรับ
บอกให้ผู้ใต้บังคับบัญชาไปท�าบ้าง เพราะถ้าไม่รู้ทั้งนโยบาย 
ท้ังหลัก ท้ังถ้อยค�า ภาษาศัพท์แสงที่เขาใช้ ก็จะส่ือสารกัน
ไม่รู้เร่ือง และสุดท้ายก็อาจจะท�างานได้ยาก มีศัพท์ท่ีเขาใช้
ในวงการกฎหมายในด้านอ่ืนอยู่ ท่านอาจจะเคยได้ยินศัพท์
น้ันมอียู่สองค�า ค�าหน่ึงว่า “ผู้มอี�านาจจัดให้ม”ี กบัอีกค�าหน่ึง
คือ “ผู้มีอ�านาจจัดท�า” ผู้มีอ�านาจจัดให้มี คือ คนที่บันดาล
ให้มีขึ้น เกิดขึ้น เป็นขึ้น ส่วนผู้มีอ�านาจจัดท�านั้น คือ คนที่สั่ง 
เขาจะรู้หลักเกณฑ์ เขาจะรู้ศัพท์แสงต่างเขาจะรู้เทคนิค 
ค�าสองค�าน้ีใช้มากเวลาร่างรัฐธรรมนูญ คนที่เป็นผู้มีอ�านาจ 
จัดท�าคือ คนท่ีเขียนรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการยกร่าง  
หรือคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ น่ันเป็นผู้มีอ�านาจจัดท�า 
ศัพท์อย่างนี้ใช้มาตั้งแต่สมัยโบราณแล้ว

ส่วนผู้มีอ�านาจจัดให้มีไม่ได้เป็นคนท�าและให้ท�าก็ท�า
ไม่เป็น แต่รู้ว่าต้องการอะไรและบอกความประสงค์ บางครั้ง
เป็นประชาชน บางครั้งอาจจะเป็นประมุข ส�าหรับผู้มีอ�านาจ

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๗
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

จัดให้มีเช่นท่าน ซึ่งเป็นผู้บริหารภาครัฐระดับสูง สิ่งที่ท่านจะ
ต้องมีความรู้เร่ืองหนึ่งก็คือ ต้องเข้าใจนโยบายทางกฎหมาย 
ค�าว่านโยบายทางกฎหมายหรือท่ีเรียกว่า Legal Policy  
จะบอกว่าเป็นนโยบายรัฐบาลก็ได้ แต่ความจริงคิดว่า 
ใครก็ตามที่มาเป็นรัฐบาลก็มีนโยบายอย่างน้ีทั้งนั้น เพราะ
ฉะน้ันมันอาจจะเป็นนโยบายของรัฐมากกว่านโยบายของ
รัฐบาล เป็น State Policy มากกว่า Government Policy 
บางรัฐบาลอาจจะเน้นเป็นพิเศษ ค�าว่านโยบายทางกฎหมาย
น้ัน ส่ิงที่ได ้พูดกันมาตลอดและวันนี้ ก็ยังพูดกัน แม้ใน
ทางปฏิบัติจริงยังอาจไม่ได้ผลเต็มท่ี แต่เราจะได้ยินว่า 
มีการพูดกันบ่อย ซ่ึงมีอยู่สามหัวข้อย่อยที่แตกออกมาจาก 
ค�าว่านโยบายทางกฎหมาย ซึ่งอย่างน้อยผู ้บริหารควรรู ้ 
ควรช่วยท�าให้เป็นจรงิให้ได้ นโยบายทางกฎหมายสามข้อ ดงัน้ี

๑. Deregulation แปลว่า ลดกฎระเบียบลง  
คอื อย่าพยายามมีกฎหมายมากนัก เท่าทีม่อียู่ก็น่าจะเพียงพอ 
แล้ว อย่าไปท�าอะไรเพิ่มให้รกรุงรังมากมาย เร่ืองน้ีสวน
ทางกับสมัยก่อนที่พยายามเพ่ิมและให้มีกฎหมายมากยิ่ง 
ควบคุมมากยิ่งรู้สึกว่าเก่ง แต่มายุคหลังนี้มันเป็น Trend ของ
โลกที่เข้าสู่ยุค Deregulation คือ พยายามควบคุมให้น้อยลง  
กฎน้อย กติกาน้อย ระเบียบน้อย ปล่อยให้เป็นไปตาม
ธรรมชาติ ซึ่งบางทีก็ไม่ง่าย บางทีมันก็เละไปเลย เราไม่ได้
หมายถึงการยกเลิกกฎหมาย แต่หมายถึงการไม่พยายาม
ออกกฎหมายถ้าไม่จ�าเป็น ถ้าจ�าเป็นก็ไม่ว่ากัน ตรงน้ีฝาก
ท่านผู้บริหารไว้ด้วยว่า ช่วยยึดนโยบาย Deregulation ซึ่งมี 
รายละเอียดท่ีจะพูดกันได้เยอะว่าต้องท�าอย่างไร บางที 
ถ้าจ�าเป็นต้องม ีกใ็ห้เป็นกฎหมายท่ีออกมาสนบัสนนุ ส่งเสริม 
ช่วยเหลือมากกว่าท่ีจะมาควบคุมหรือตรวจสอบ อันนี้เป็น
นโยบายทางกฎหมาย นโยบายที่หนึ่ง คือ Deregulation 
พยายามอย่ามีกฎหมายโดยไม่จ�าเป็น 

๒. Decriminalization แปลว่า อย่าพยายาม 
ท�าให้การออกกฎที่เป็นความผิดทางอาญา ให้เป็นความผิด
ทางแพ่ง หรือเป็นความผิดทางปกครองเสียบ้าง ท่านพูดถึง
โทษในทางปกครอง ท่านพูดถึงโทษปรับในทางปกครองนี่
คือตัวอย่างของ Decriminalization โดยมากเวลาเราออก
กฎหมาย ถ้าเป็นสมัยก่อนพยายามใส่โทษเข้าไปแล้ว จ�าคุก 
ไม่เกินเท่าน้ันปี ปรับไม่เกินเท่าน้ันบาท หรือทั้งจ�าท้ังปรับ 
อย่างนี้เป็น Criminalization โดยไม่จ�าเป็น ลองส�ารวจ
กฎหมายท่ีมีอยู่ เราก็จะพบว่าหลายอย่างมันไม่ควรจะเป็น
ความผิดอาญา หรืออาจจะควรในวันนั้นแต่วันนี้อาจจะไม่
ควรอีกต่อไป 

๓. Decentralization แปลว่า ไม่รวม ลดการ
รวม คือ กระจายอ�านาจ เพราะฉะนั้นถ้าไม่จ�าเป็นก็ไม่ต้องมี
กฎหมาย ถ้ามีกฎหมายก็อย่าท�าให้เป็นอาญา ถ้าจ�าเป็นต้อง
ท�าให้เป็นอาญา ก็ควรพิจารณาว่าอะไรท่ีสามารถกระจาย
อ�านาจออกไปได้ ก็ให้กระจายออกไปเสีย อย่ามากระจุกตัว
กันอยู่ การจะขออนุญาต หรืออนุมัติอะไรต่างตอนนี้ยังมา 
ลงอยู่ที่เดียว 

อย่างน้ีถือว่าเป็นนโยบายทางกฎหมายที่ส�าคัญ ซึ่ง
ควรจะได้ถกแถลงกันในบรรดานักบริหารระดับสูงทั้งหลาย
ด้วย นอกเหนือไปจากเร่ืองที่ท่านได้พูดกันท้ังสี่หัวข้อในปีนี้
ซึ่งก็ส�าคัญ หลักนิติธรรม วินัยการเงินการคลัง งบประมาณ 
นโยบายทางอาญาและอ�านาจพลเมือง ท้ังส่ีอย่างนี้ส�าคัญ 
เพียงแต่อยากจะฝากว่า ความจริงภายใต้ส่ีหัวข้อนี้ เราได ้
ส่ิงที่เป็นนโยบายกฎหมายแทรกเข้าไปก็ได้ท้ังนั้น เพราะถ้า
พูดแล้ว ยกตัวอย่างแล้ว ก็ตรงกันหลายอย่าง อีกเร่ืองหนึ่ง
ท่ีควรจะพูดและแทรกเข้าไปเพราะว่านักบริหารระดับสูงนี้
ถือว่าท่านเข้ามาเก่ียวข้องกับกฎหมายอยู่สามทางด้วยกัน 
คือ ๑. การเสนอให้มีกฎหมาย ๒. การจัดท�ากฎหมาย ๓. การ
บังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย ท่านมาเก่ียวกับสามข้ันตอนน้ี  
เกีย่วมากเก่ียวน้อยอนันีก็้แล้วแต่ อยู่ทีห่น้าท่ีของท่าน เราพดูถงึ
นโยบายทางกฎหมายน้ีก็เป็นการแทรกเข้าไปในสามหนทาง 
แต่จะพูดต่อไปถึงเร่ืองวิธีในการท่ีจะจัดท�ากฎหมาย วันนี้
การจัดท�ากฎหมาย พูดง่ายคือการร่างกฎหมายน้ีเปลี่ยนไป 
จากเม่ือก่อน แบบฟอร์มหรือรูปแบบก็เร่ิมเปลี่ยน ถ้อยค�า
ภาษาทีเ่ราไม่เคยใช้ วนันีก็้ต้องใช้ หรอืท่ีเคยใช้วันนีก็้กลายเป็น 
ไม่ถูกแล้ว เหตุผลที่ถูกแต่ก็ไม่ใช่ผิด แต่ไม่ถูกใจ สมาชิก 
สภาผูแ้ทน สมาชิกวฒิุสภา หรอืสภาท่ีเขามหีน้าท่ีออกกฎหมาย 
พอเจอค�าศพัท์แบบนีม้า เขากเ็ปล่ียน เขากแ็ก้ แล้วกก็ลายเป็น 
รูปแบบใหม่ข้ึนมาทนัที ซึง่อย่างน้ีเราต้องตามให้ทนั กฤษฎีกา
นั้นเป็นเจ้าแห่งแบบฟอร์มและไม่เคยถูก Challenge หรือไม่
เคยถูกท้าทาย จนกระทัง่มคี�าพดูว่า ผิดกผิ็ด ผิดตามกฤษฎีกา

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๗
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)

จะได้ปลอดภัย แต่สังเกตในระยะหลังมาน้ี ไม่ใช่เฉพาะยุค
ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ส่ีถึงห้าปีให้หลังมานี้ สภาไม่
ค่อยจะเอาตามกฤษฎีกาแล้วในเร่ืองของฟอร์ม เขาจะก�าหนด
ฟอร์มของเขาเอง และบางทีสื่อมวลชน ประชาชนก็เห็นด้วย 
กับฟอร์มใหม่ แล้วก็จะมีค�าศัพท์ภาษาอะไรแปลก ๆ เกิดขึ้น 
กลายเป็นเทรนด์ใหม่ที่กฤษฎีกาต้องปรับตาม ถ้าไม่ปรับตาม 
ท่านต้องไปสร้างอะไรสักอย่าง เพื่อให้เป็นปราการแล้วยึดให้
ได้ แต่ดูแล้ววันน้ียึดไม่ได้ กฤษฎีกามีคณะตรวจกฎหมายถึง 
๑๓ - ๑๔ คณะ เร่ืองเข้าคณะน้ีกับไปอีกคณะหนึง่กใ็ช้รูปแบบ
ท่ีไม่เหมอืนกัน เร่ืองเดยีวกันแต่ไม่เหมือนกัน เราเป็นผู้บรหิาร
ระดับสูงก็ต้องตามให้ทันว่าออกไปอย่างไร

อีกเร่ืองหน่ึง นอกจากนโยบายกฎหมาย วิธีจัดท�า
กฎหมาย พูดถึงเรื่องบังคับใช้กฎหมาย ในเรื่องของการบังคับ
ใช้กฎหมาย ฟังถึงท่านพูดเรื่องหลักนิติธรรม ท่านศึกษาวิจัย 
ท่านลงลึกในเร่ืองเฉพาะในการบริหารราชการแผ่นดิน หรือ
ว่าเร่ืองอย่างอืน่ด้วย หน้าทีห่นึง่ของคนบรหิารราชการแผ่นดิน 
หรือปฏิบัติราชการอย่างท่านนี้ คือ หน้าท่ีใช้กฎหมายหรือ
หน้าที่บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ทีนี้ในการบังคับการ
หรอืการใช้ บางทก็ีมหีน้าท่ีท่ีจะต้องแปลหรอืตคีวาม อนัทีจ่รงิ
เราแปลไม่ถึงที่สุดก็ไปจบที่ศาล แต่บางทีเร่ืองก็ไม่ไปท่ีศาล 
เพราะฉะน้ันเมื่อมาถึง เราก็ต้องแปล เม่ือเราตีความอย่างน้ี 
แปลอย่างน้ี ผู้ใต้บังคับบัญชาก็ต้องเอาไปปฏิบัติจนนาน ๆ 

เข้าก็เป็นระเบียบแบบแผนของกรม ของกระทรวงข้ึนมา 
โดยที่ไม่เคยไปศาล ถูกผิดเราก็เลยไม่รู้และก็ใช้ตามกันมา ซึ่ง
มเีทคนิคอะไรหลายอย่างท่ีนักบริหารระดบัสูงจะต้องรู้เหมอืน
กันว่าจะ Enforce กฎหมายอย่างไร เพ่ือไม่ให้ผิด หรือจะ 
Enforce อย่างไรท่ีจะลดความเสีย่ง หลักง่ายทีเ่ขาสอนกันมา
ก็คือ ใช้กฎหมายให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม ใช้กฎหมายให ้
เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งสองค�าน้ีคนละอย่างกัน ค�า
วินิจฉยัของศาลปกครองทีตั่ดสินว่าจรงิอยู่ แม้การกระท�าของ 
จ�าเลยจะชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็ไม่พ้นภัย เพราะศาลต่อด้วย
ประโยคว่า แต่การกระท�านั้นไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล 
พอไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลก็แปลว่ามีจุดด่างพร้อย 
เกดิข้ึนแล้ว นิตธิรรมเป็นเพียงตัวหนึง่ในหกตวัในธรรมาภิบาล 
เพราะฉะนั้นมีนิติธรรม แต่ขาดอีกหกตัว ความโปร่งใส  
รับผิดชอบ การมีส่วนร่วม ความคุ้มทุน คุ้มค่าเวลา ประหยัด 
และความซ่ือสัตย์สุจริต แต่ก็ยังขาดตัวอื่น ศาลจึงบอกว่า  
แม้จะชอบด้วยกฎหมายแต่ก็ขัดต่อหลักธรรมาภิบาล 

วันน้ีมีเวลาจ�ากัด ก็ได้ใช้เวลาท่ีมีอยู่ให้เป็นประโยชน์
มากที่สุด สุดท้ายน้ีขอให้ผู ้ เข ้ารับการอบรมหลักสูตร 
การบริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง รุ ่นที่ ๔  
ได้ประสบแต่ความเจริญในหน้าที่ต่อไป 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
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นายนิพนธ์ ฮะกีมี รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร การพัฒนา
นักกฎหมายภาครัฐระดับปฏิบัติการ รุ ่นที่ ๑๔ จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน เมื่อวันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๕๙  
ณ โรงแรมรอยัลซิต้ี กรุงเทพมหานคร การฝึกอบรมฯ จัดข้ึนระหว่างวันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๕๙ - ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ 
ผู้เข้าอบรมฯ เป็นนิติกรระดับปฏิบัติการ ปฏิบัติงานด้านกฎหมายในกระทรวง กรมต่าง ๆ และนายทหารเหล่าพระธรรมนูญในระดับ
เทียบเท่าข้าราชการพลเรือนระดับปฏิบัติการ จ�านวน ๑๑๐ คน

นายนพดล เภรีฤกษ ์กรรมการร่างกฎหมายประจ�า ให้การต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมโครงการพัฒนาศักยภาพข้าราชการ
ส�านักวิชาการสู่ความเป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ จากส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรในการเข้าเย่ียมชมและศึกษาดูงานเร่ือง  
“การจดัท�าเอกสารวชิาการ การให้บรกิาร การวจิยั และห้องสมุดกฎหมาย” เม่ือวนัที ่๑๑ พฤศจกิายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชมุปรีดี พนมยงค์  
ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชน รุ่นท่ี ๔๒ จาก
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในการเข้าเยี่ยมชมและศึกษาดูงาน โดยมีนายชนิสร์ คล้ายสังข์ ผู้อ�านวยการกองกฎหมายเทคโนโลยีและ
การคมนาคม บรรยายเรื่อง “การร่างกฎหมายและการจัดท�าความเห็นทางกฎหมาย” เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ และวันที่ ๒๕ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๑/๒๕๖๐ เมื่อวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ณ ห้อง QS 
๑ - ๑๐๐๑ อาคาร ๖๐ พรรษามหาราชินี มหาวิทยาลัยบูรพา อ�าเภอเมือง จังหวัดชลบุรี โดยมีนิสิตภาควิชานิติศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์
และนิติศาสตร์ เข้าร่วมกิจกรรม ทั้งนี้ กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางด้านกฎหมาย การให้ค�า
แนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ และการค้นคว้าข้อมูลผ่านเว็บไซต์ของส�านักงานฯ www.krisdika.go.th

นายดิสทัต โหตระกิตย ์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร ้อมด้วยข้าราชการ ร ่วมลงนามถวายพระพร 
สมเดจ็พระเจ้าอยู่หวัมหาวชริาลงกรณ บดนิทรเทพยวรางกูร เน่ืองในโอกาสวันขึน้ปีใหม่ พ.ศ. ๒๕๖๐ เมือ่วนัท่ี ๑ มกราคม พ.ศ. ๒๕๖๐ 
ณ ศาลาสหทัยสมาคม ในพระบรมมหาราชวัง
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ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐

•	 	คอร์รัปชันในการจัดจ้างภาครัฐ

•	 	ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ	
(Government	Application	Center:	GAC)

•	 	3D	กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย
โดยประโยชน์ทีป่ระชาชนจะได้รบัคอื ร่างพระราชบญัญตัิ

ฉบับน้ีมวัีตถปุระสงค์ในการปรับปรงุเก่ียวกบัการด�าเนินการเพ่ือให้
เดก็และเยาวชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็ในเร่ืองต่าง ๆ  
ทีมี่ผลกระทบต่อเด็กและเยาวชน การส่งเสริมและสนบัสนุนให้เด็ก
และเยาวชนได้ใช้สิทธิและเสรีภาพในการแสดงออกที่สอดคล้อง
กับระดับความรู้ความสามารถ ซ่ึงพัฒนาไปตามวัยของเด็กและ
เยาวชน ทั้งนี้การแสดงออกซ่ึงความคิดเห็นดังกล่าวจะได้รับการ
พิจารณาตามสมควรแก่อายุและวุฒิภาวะของเด็กและเยาวชน
น้ัน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนให้เด็กและเยาวชนมีเสรีภาพ
ในการสมาคมและการชุมนุมประกอบกิจกรรมร่วมกันอย่างสงบ  
อันเป็นส่ิงที่ส�าคัญของสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติส่งเสรมิ
การพฒันาเดก็และเยาวชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ น้ี จะท�าให้เดก็ 
และเยาวชนมีพัฒนาการที่ดีขึ้น ซึ่งในอนาคตเด็กและเยาวชน
ที่ได้รับการส่งเสริมและพัฒนาจะเป็นพลเมืองที่มีคุณภาพและ 
เป็นก�าลังส�าคัญในการพัฒนาสังคมและประเทศต่อไป

ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก 
ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ 
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....

๑. เพิ่มแนวทางการด�าเนินการพัฒนาเด็กและเยาวชน 
ให้สอดคล้องกบัอนุสัญญาว่าด้วยสทิธิเด็ก

๒. การคัดเลือกในสภาเดก็และเยาวชนต้องค�านึงถงึผู้พิการ
และผูด้้อยโอกาสด้วย

๓. แก้ไขการแต่งตั้งที่ปรึกษาคณะบริหารสภาเด็กและ
เยาวชนทกุระดับ เพ่ือให้เกดิความเหมาะสมและชดัเจนยิง่ข้ึน

๔. ก�าหนดอ�านาจหน้าท่ีสภาเด็กและเยาวชนทุกระดับ
ให้มคีวามเหมาะสม เพือ่ให้เกิดการพฒันาเดก็และเยาวชนอย่างมี
ประสทิธิภาพยิง่ข้ึน

๕. แก้ไขเกี่ยวกับการก�าหนดสมาชิกสภาเด็กและเยาวชน
กรุงเทพมหานคร และวาระการด�ารงต�าแหน่งและการพ้นจาก
ต�าแหน่งของคณะบริหาร

๖. ให้กรมกิจการเด็กและเยาวชนร่วมกับกรุงเทพมหานคร
ส่งเสริม สนับสนุน และประสานงานการจัดต้ังและการด�าเนิน
กิจการของสภาเด็กและเยาวชนเขตและสภาเด็กและเยาวชน
กรงุเทพมหานคร

๗. ให้สภาเด็กและเยาวชนจัดให้มีการประชุมสามัญ 
อย่างน้อยปีละ ๑ ครั้ง และให้คณะบริหารสภาเด็กและเยาวชน 
จดัให้มีการประชมุอย่างน้อยปีละ ๒ คร้ัง
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กฤษฎีกาสารี
•	 	คอร์รัปชันในการจัดจ้างภาครัฐ
•	 	ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ	
(Government	Application	Center:	GA
                     C)
•	 	3D	กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย
โดยประโยชน์ทีป่ระชาชนจะได้รับคือ ร่างพระราชบญัญตัิ
ฉบบัน้ีมวีตัถปุระสงค์ในการปรบัปรงุเกีย่วกบัการด�าเนินการเพือ่ให้
เดก็และเยาวชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็ในเรือ่งต่าง ๆ 
ทีม่ผีลกระทบต่อเด็กและเยาวชน การส่งเสริมและสนับสนุนให้เด็ก
และเยาวชนได้ใช้สิทธิและเสรีภาพในการแสดงออกที่สอดคล้อง
กับระดับความรู้ความสามารถ ซึ่งพัฒนาไปตามวัยของเด็กและ
เยาวชน ทั้งนี้การแสดงออกซึ่งความคิดเห็นดังกล่าวจะได้รับการ
พิจารณาตามสมควรแก่อายุและวุฒิภาวะของเด็กและเยาวชน

                     น้ัน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนให้เด็กและเยาวชนมีเสรีภาพ
ในการสมาคมและการชุมนุมประกอบกิจกรรมร่วมกันอย่างสงบ 
อันเป็นสิ่งที่ส�าคัญของสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติส่งเสรมิ
การพฒันาเดก็และเยาวชนแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๕๐ น้ี จะท�าให้เดก็ 
และเยาวชนมีพัฒนาการที่ดีขึ้น ซึ่งในอนาคตเด็กและเยาวชน
ที่ได้รับการส่งเสริมและพัฒนาจะเป็นพลเมืองที่มีคุณภาพและ 
เป็นก�าลังส�าคัญในการพัฒนาสังคมและประเทศต่อไป
ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก 
ร่างพระราชบัญญัติส
                     ่งเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ 
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....
๑. เพิ่มแนวทางการด�าเนินการพัฒนาเด็กและเยาวชน 
ให้สอดคล้องกบัอนสุญัญาว่าด้วยสทิธิเดก็
๒. การคดัเลอืกในสภาเดก็และเยาวชนต้องค�านงึถงึผูพ้กิาร
และผูด้้อยโอกาสด้วย
๓. แก้ไขการแต่งตั้งที่ปรึกษาคณะบริหารสภาเด็กและ
เยาวชนทกุระดบั เพ่ือให้เกดิความเหมาะสมและชัดเจนยิง่ขึน้
๔. ก�าหนดอ�านาจหน้าที่สภาเด็กและเยาวชนทุกระดับ
ให้มคีวามเหมาะสม เพือ่ให้เกดิการพฒันาเด็กและเยาวชนอย่างมี
ประสทิธภิาพยิง่ขึน้
๕. แก้ไขเกี่ยวกับการก�าหนดสมาชิกสภาเด็ก
                     และเยาวชน
กรุงเทพมหานคร และวาระการด�ารงต�าแหน่งและการพ้นจาก
ต�าแหน่งของคณะบรหิาร
๖. ให้กรมกจิการเดก็และเยาวชนร่วมกบักรงุเทพมหานคร
ส่งเสริม สนับสนุน และประสานงานการจัดต้ังและการด�าเนิน
กิจการของสภาเด็กและเยาวชนเขตและสภาเด็กและเยาวชน
กรงุเทพมหานคร
๗. ให้สภาเด็กและเยาวชนจัดให้มีการประชุมสามัญ 
อย่างน้อยปีละ ๑ ครั้ง และให้คณะบริหารสภาเด็กและเยาวชน 
จดัให้มกีารประชมุอย่างน้อยปีละ ๒ ครัง้
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นายนิพนธ์ ฮะกีมี รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร การพัฒนา
นักกฎหมายภาครัฐระดับปฏิบัติการ รุ ่นท่ี ๑๔ จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน เมื่อวันที่ ๑๙ ธ
                     ันวาคม ๒๕๕๙ 
ณ โรงแรมรอยัลซิตี้ กรุงเทพมหานคร การฝึกอบรมฯ จัดขึ้นระหว่างวันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๕๙ - ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ 
ผู้เข้าอบรมฯ เป็นนิติกรระดับปฏิบัติการ ปฏิบัติงานด้านกฎหมายในกระทรวง กรมต่าง ๆ และนายทหารเหล่าพระธรรมนูญในระดับ
เทียบเท่าข้าราชการพลเรือนระดับปฏิบัติการ จ�านวน ๑๑๐ คน
นายนพดล เภรีฤกษ์ กรรมการร่างกฎหมายประจ�า ให้การต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมโครงการพัฒนาศักยภาพข้าราชการ
ส�านักวิชาการสู่ความเป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ จากส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรในการเข้าเยี่ยมชมและศึกษาด
                     ูงานเร่ือง 
“การจดัท�าเอกสารวชิาการ การให้บรกิาร การวจิยั และห้องสมดุกฎหมาย” เมือ่วนัที ่๑๑ พฤศจกิายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชมุปรดี ีพนมยงค์ 
ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชน รุ่นที่ ๔๒ จาก
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในการเข้าเยี่ยมชมและศึกษาดูงาน โดยมีนายชนิสร์ คล้ายสังข์ ผู้อ�านวยการกองกฎหมายเทคโนโลยีและ
การคมนาคม บรรยายเรื่อง “การร่างกฎหมายและการจัดท�าความเห็นทางกฎหมาย” เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ และวันที่ ๒๕ 

                     
พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๑/๒๕๖๐ เมื่อวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ณ ห้อง QS 
๑ - ๑๐๐๑ อาคาร ๖๐ พรรษามหาราชินี มหาวิทยาลัยบูรพา อ�าเภอเมือง จังหวัดชลบุรี โดยมีนิสิตภาควิชานิติศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์
และนิติศาสตร์ เข้าร่วมกิจกรรม ทั้งนี้ กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางด้านกฎหมาย การให้ค�า
แนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ และการค้นคว้าข้อมูลผ่านเว็บไซต์ของส�
                     านักงานฯ www.krisdika.go.th
นายดิสทัต โหตระกิตย ์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร ้อมด้วยข้าราชการ ร ่วมลงนามถวายพระพร 
สมเดจ็พระเจ้าอยูหั่วมหาวชิราลงกรณ บดนิทรเทพยวรางกรู เนือ่งในโอกาสวนัขึน้ปีใหม่ พ.ศ. ๒๕๖๐ เมือ่วนัที ่๑ มกราคม พ.ศ. ๒๕๖๐ 
ณ ศาลาสหทัยสมาคม ในพระบรมมหาราชวัง
บทบรรณาธิการ
สวัสดีปีใหม่ ท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารทุกท่าน ขอให้มีแต่
ความสุขกายสบายใจ ปราศจากทุกข์ภัยมาแผ้วพาน ขอให้เริ่ม
ศักราชใหม่ด้วยความสดชื่น มีพลังกายและใจที่จะมุ่งม่ันไปสู่
ความส�าเรจ็ตามเป้าหมายท่ีตัง้ไว้ กฤษฎกีาส
                     ารฉบบันีมี้เร่ืองราวที่
น่าสนใจ อดัแน่นด้วยสาระมาฝากเช่นเคย เทคโนโลยสีารสนเทศ
น�าเรื่องศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ หรือท่ีเรียกว่า GAC มา
น�าเสนอเพื่อเป็นข้อมูลให้ผู้อ่านสามารถสืบค้นข้อมูลบริการ
ประชาชนของภาครัฐได้สะดวกรวดเร็วมากยิ่งข้ึน ส�าหรับสกู๊ป
พิเศษฉบับน้ีเป็นตอนจบของหลักเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับการลบล้าง
นิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ซึ่งมีทั้งส่วนท่ี 
ดกีว่าและด้อยกว่าระบบกฎหมายของไทย แต่นบัเป็นกรณศึีกษา
ที่น่าสนใจและเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการพัฒนาของหลัก
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชก
                     ารทางปกครองของไทยในอนาคตต่อไป 
เรือ่งน่ารูฉ้บบันีไ้ด้รบัความอนเุคราะห์บทความเร่ือง “คอร์รปัชนั
ในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ” จากนายธรรมนิตย์ สุมันตกุล 
อดีตรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งปัจจุบันท่านเป็น 
ที่ปรึกษาส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยในบทความ
ได้กล่าวถึงสาเหตุและแรงจูงใจของการคอร์รัปชัน ผลของการ
คอร์รัปชัน ประเภทของการคอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้าง 
ภาครัฐ วิธีการตรวจสอบการคอร์รัปชัน อันจะน�าไปสู่การแก้ไข
ปัญหาคอร์รัปชนัทีเ่ป็นรปูธรรมต่อไป บทความทางกฎหมายเป็น
ตอนต่อของเรือ่งราช
                     กจิจานเุบกษา: ศกึษาในแง่ของการประกาศ
กฎหมาย ซึง่จะน�าเสนอเกีย่วกบัผลของการประกาศกฎหมายใน
ราชกจิจานเุบกษาใน ๓ ประเดน็คือ เป็นกฎหมายและใช้บังคบัได้ 
ถือว่าทุกคนรู้ว่ามีกฎหมายนั้นและจะแก้ไขถ้อยค�าของกฎหมาย
ที่พิมพ์หรือจัดเรียงผิดพลาดในเนื้อหาสาระอันกระทบกระเทือน
ต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ได้ รายละเอียดเป็นอย่างไร 
ต้องติดตาม
นอกจากน้ี ยังมีสาระท่ีน่าสนใจจากค�าปาฐกถาของ 
ศ.ดร.วิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี ที่ได้กล่าวแก่ผู้เข้ารับ
การอบรมหลกัสตูรการบรหิารงานด้านกฎหมายภาครฐั ระดบัสงู 
ร
                     ุ่นที่ ๔ เรื่อง 3D กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย สนใจติดตาม
อ่านกันได้
บรรณาธิการ
สารบัญ
 เทคโนโลยีสารสนเทศ
๒ ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ (Government 
 Application Center: GAC)
 ความเห็นทางกฎหมาย
๓ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
๕ ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
 สกู๊ปพิเศษ
๗ หลักเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับการลบล้างนิติกรรมทาง 
 ปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
 บทความทางกฎหมาย
๑๖ ราชกิจจานุเบกษา: ศึกษาในแง่ของการประกาศ 
 กฎหมาย
 เรื่องน่ารู้
๒๑ คอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
 เลาะรั้ว
๒๖ 
                     3D กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย
 ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
ปกหลัง ร่างพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิการพฒันาเดก็และเยาวชน 
 แห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....
ที่ปรึกษา
 นายดิสทัต โหตระกิตย์
 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 นายนิพนธ์ ฮะกีมี
 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
 นายวรรณชัย บุญบ�ารุง  
 นายปกรณ์ นิลประพันธ์
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
 บรรณาธิการ
 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
 นางกรรณกนก ช่างกลึงเหมาะ  นายสุชัย งามจิตต์เอื้อ
 นายเชวง ไทยยิ่
                     ง  นางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์
 นางสาวธ�ารงลักษณ์ ลาพินี นายอรรถสิทธิ์ กันมล 
	 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
 นางสาวรัชนี สังข์ทองงาม  นางเกสินี แสงสุวรรณ   
 นางชุติมา ใหญ่น้อย  นายนพดล เปลินเสวี
 จัดท�าโดย
 ส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสัมพันธ์ ส�านักงานเลขาธิการ
 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 เลขที่ ๑ ถนนพระอาทิตย์ เขตพระนคร กรุงเทพฯ ๑๐๒๐๐
 โทรศัพท์ ๐-๒๒๒๒-๐๒๐๖-๙ ต่อ ๑๒๐๕, ๑๖๔๐
 โทรสาร ๐-๒๒๒๐-๗๖๓๙
 www.krisdika.go.th, www.lawreform.go.th
คณะผู้จัดท�า
บทความ	 ข้อความ	 หรือความเห็นใดที่ปรากฏในกฤษฎี
                     กาสาร 
เป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน	 ซึ่งส�านักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย	
กฤษฎีกาสารี๒
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
แ
 ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ
 (Government Application Center: GAC )
 อปพลิเคชัน GAC คือศูนย์รวมแอปพลิเคชัน 
 บริการต่าง ๆ ของภาครัฐ ซึ่งมีมากกว่า ๒๐๐ 
แอปพลิเคชันในป ัจจุบัน  จากทุกบริการทุกกระทรวง 
เพื่อช่วยอ�านวยความสะดวกในการค้นหา และให้บริการ
ประชาชนผ่านทาง Smart Device เช่น สมาร์ทโฟน และแทบ็เลต็ 
ที่ส
                     �าคัญคือทุกแอปพลิเคชันภายใน GAC นี้เป็นแอปพลิเคชัน 
ของทางราชการที่ให ้บริการโดยภาครัฐเองทั้งหมดไม่ใช ่ 
แอปพลิเคชันปลอม มีความน่าเชื่อถือ และมีข้อมูลอันเป็น 
ประโยชน์ต่อประชาชน
GAC รวบรวมแอปพลิเคชันต่าง ๆ ของหน่วยงาน 
ภาครัฐไว้ด ้วยกัน เพ่ืออ�านวยความสะดวกให้ประชาชน 
สามารถค้นหาแอปพลิเคชันและดาวน์โหลดลงบนอุปกรณ์
สื่อสารเคลื่อนที่ได ้อย ่างสะดวกรวดเร็วจาก ๑๓ หมวด
หมู่บริการ ได้แก่ หมวดความมั่นคง ความปลอดภัย และ
กฎหมาย หมวดบริการด้านแรงงาน หมวดการเงิน ภาษี 
และธุรกิจ หมวดงานทะเบียนที่เก
                     ี่ยวกับบุคคล หมวดที่ดิน 
และที่อยู ่อาศัย หมวดสุขภาพและการสาธารณสุข หมวด
การเดินทาง ขนส่ง และคมนาคม หมวดการศึกษา และการ
เรียนรู้ หมวดกีฬา สันทนาการ วัฒนธรรม และการท่องเที่ยว 
หมวดสาธารณูป โภค และสวั สดิ การภาครั ฐ  หมวด 
สิ่งแวดล้อม สังคม และชุมชน หมวดการเกษตรกรรม 
การปศุสัตว์ และการประมง และหมวดอื่น ๆ โดยส�านักงาน
รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) (สรอ.) หรือ EGA 
เป็นผู้ประสานงานจัดการเพื่อให้หน่วยงานภาครัฐสามารถ 
น�าเสนอแอปพลิเคชันแก่ประชาชนผ่าน GAC โดยสามารถด ู
รายละเอียดเพิ่มเติ
                     มได้ที่ https://apps.go.th
สิ่ งที่น ่าสนใจอยู ่ภายในแอป GAC นี้คือ ระบบ 
ยืนยันตัวบุคคลกลาง (OpenID Service) ของ EGA 
ซึ่ ง เมื่อลงทะเบียนครั้ ง เดียวแล ้ว จะสามารถใช ้บริการ 
แอปพลิเคชันจากภาครัฐได้ทั้งหมด
ตัวอย่างการใช้งาน เช่น ถ้าอยากจะรู ้ว ่ายาที่ใช ้
อยู ่มีชื่อเรียกทางสามัญว่าอะไร รูปแบบของยาคืออะไร 
ความเหมาะสมในการใช ้ยา วิธีการใช ้ยา และอาการ 
ไม่พงึประสงค์หรอืทีเ่รยีกว่าผลข้างเคยีง ให้เข้าไปทีแ่อปพลเิคชัน 
GAC ในหมวดสุขภาพ และการสาธารณสุข เปิดแอปพลิเคชัน 
YaAndYou พมิพ์ชือ่
                     ยาในช่องค้นหากจ็ะทราบรายละเอยีดต่าง ๆ  
ของยานั้น หรือต้องการร้องเรียนร้องทุกข์ต่อรัฐบาล ก็สามารถ
ร้องเรียนและติดตามเรื่องราวได้ ๒๔ ชั่วโมง ผ่านทางโมบาย
แอปพลิเคชัน PSC 1111 ในหมวดความมั่นคง และกฎหมาย 
โดยเรื่องร้องเรียน/ร้องทุกข์จะถูกตรวจสอบ และหาแนวทาง
แก้ไขโดยคณะกรรมการที่เป็นกลาง
ท�ำไม GAC จึงตอบโจทย์ประชำชน ได้ดีกว่ำกำร
เข้ำถึงแอปพลิเคชันภำครัฐในรูปแบบเดิม
l	รวบรวม“แอปพลิเคชันภาครัฐ”ที่ครอบคลุมทุก
บรกิารเพือ่ประชาชนตดัปัญหาเรือ่งการค้นหาแอปพลเิคชนัภาค
รัฐจาก App Store หรือ Google 
                     Play ไม่พบ
l	แบ่งหมวดหมู่แอปพลิเคชันภาครัฐไว้ ๑๓ หมวดหมู่ 
เพื่อง่ายต่อการเลือกค้นหา
l	ง่ายต่อการเข้าถงึ เพยีงเปิดการเชือ่มต่อ wifi 3G หรอื 
Edge ก็สามารถเข้าถึงได้จากทุกที่ ทุกเวลา 
l	ยิ่งใช้งาน ยิ่งสนับสนุน ให้หน่วยงานภาครัฐมีการ
พัฒนาระบบสารสนเทศ ในรูปแบบโมบายแอปพลิเคชัน
วิธีกำรติดตั้งแอปพลิเคชัน GAC
๑. เข้าไปที่ App Store หรือ Google Play
๒. พิมพ์ค�าว่า “GAC” ที่ช่องค้นหา
๓. กด “ติดตั้ง” เพื่อดาวน์โหลดแอปพลิเคชัน GAC
 เพียง ๓ ขั้นตอน ก็สามารถเริ่มต้นค้นหาและใช้งาน 
แอปพลิเคชันภาค
                     รัฐ 
ส�าหรบัส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาได้มแีนวคดิใน
การพัฒนาระบบงานภายนอกส�านักงานฯ ให้รองรับเทคโนโลยี 
ที่สูงขึ้นในรูปแบบเว็บแอปพลิเคชันและโมไบล์แอปพลิเคชัน 
ได้แก่ ระบบค้นหากฎหมายส�าหรับประชาชนทั่วไป ระบบถาม
ตอบกฎหมายออนไลน์ส�าหรบัประชาชนทัว่ไป ระบบห้องประชมุ
ส�าหรับกรรมการกฤษฎีกาและผู้แทนหน่วยงาน ตามโครงการ
เปลี่ยนระบบคอมพิวเตอร์และพัฒนาระบบงานภายนอก 
ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ 
ตางประเทศ
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ที่มา:  https://www.ega.or.th/th/profile/932/
 https://apps.go.th/Default.aspx
 https://www.it24hrs.com/2014/government-application 
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ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ
กฤษฎีกาสารี ๓
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕
                     ๖๐)
ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ
กองกฎหมายไทย
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
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พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ บัญญัติ 
ให้การใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตผังเมืองรวมต้องเป็นไปตาม
ที่ก�าหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือต้องไม่ขัดกับข้อก�าหนดใน
ผังเมืองรวมเว้นแต่เป็น
                     กรณีที่มีการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อน
ที่จะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม 
การพิจารณาว่าได้มีการใชป้ระโยชน์ที่ดินมาก่อน
แล้วหรือไม ่ สามารถแยกพิจารณาเป็น ๒ กรณี คือ 
(๑) ถ้าไม่มกีฎหมายห้ามหรอืก�าหนดหลกัเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะ 
ว่าจะต้องได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติจากหน่วยงานหรือ
องค์กรใดก่อนการด�าเนนิการ ให้พจิารณาจากข้อเทจ็จรงิเป็น
รายกรณว่ีาได้ใช้ประโยชน์ทีด่นิตามความเป็นจรงิหรอืไม่ และ 
(๒) ถ้ามีกฎหมายห้ามหรือก�าหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะ 
ให้พจิารณาจากการได้รบัอนญุาตหรอืได้รบัอนมุตัหิรอืกา
                     รได้ 
ปฏบิตัติามขัน้ตอนของกฎหมายเป็นส�าคญั ในกรณทีีเ่ป็นการ 
ด�าเนนิการทีต้่องได้รบัอนญุาตตามกฎหมายเกีย่วกบัการใช้ทีด่นิ 
และอาคารหลายฉบบั โดยมกีารอนญุาตให้ก่อสร้างอาคารเป็น
ขั้นตอนสุดท้ายรวมอยู่ด้วย ให้ถือว่าการที่ผู้ยื่นค�าขออนุญาต
ก่อสร้างอาคารได้รบัใบอนญุาต หรอืได้รบัอนมุตั ิหรอืได้ปฏบิตัิ
ตามขัน้ตอนของกฎหมายอืน่ก่อนการได้รบัอนญุาตให้ก่อสร้าง
อาคาร เป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนแล้ว โดยมีเงื่อนไข 
ว่ากฎหมายอ่ืนน้ันจะต้องเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการใช้ที่ดิน
และอาคารโดยตรงเท่านั้น 
การ
                     ที่ผู้ขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการพลังงานได้
รบัความเหน็ชอบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ให้ก่อสร้าง 
ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคารได้ หรือได้รับความเห็นชอบ
จากกระทรวงอุตสาหกรรม ให้ประกอบกิจการโรงงานผลิต 
พลังงานไฟฟ้าได้ อันเป็นขั้นตอนที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณา
อนุญาตการประกอบกิจการพลังงานตามมาตรา ๔๘ 
แห่งพระราชบญัญตักิารประกอบกจิการพลงังาน พ.ศ. ๒๕๕๐ 
จึงเป็นการด�าเนินการตามท่ีมีกฎหมายห้ามหรือก�าหนดหลัก
เกณฑ์ไว้โดยเฉพาะเก่ียวกับการใช้ท่ีดินหรืออาคารโดยตรง 
ถือว่าเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนตามม
                     าตรา ๒๗ วรรค
สอง แห่งพระราชบัญญติัการผงัเมืองฯ แต่ ในส่วนของการจดัท�า
รายงานการวเิคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อม (EIA) และรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ (EHIA) ตาม 
พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ การขอรับการส่งเสริมการลงทุนตามพระราช
บญัญติัส่งเสรมิการลงทุน พ.ศ. ๒๕๒๐ และการขอรบัใบรบัแจ้ง 
ขุดดินถมดินตามพระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 
๒๕๔๓ รวมทัง้การได้รบัพจิารณาตอบรบัการซือ้ไฟฟ้าหรอืการ
ท�าสญัญาซือ้ขายไฟฟ้า (PPA) ตามพระราชบญัญติัการประกอบ
                      
กิจการพลังงานฯ ต่างก็เป็นขั้นตอนก่อนการได้รับอนุญาตให้
ใช้ประโยชน์ทีด่นิ จึงไม่ถอืว่าเป็นกรณทีีไ่ด้ ใช้ประโยชน์ทีดิ่นมา 
ก่อนแต่อย่างใด
กรณีโครงการโรงไฟฟ้าตั้งอยู่นอกเขตควบคุมอาคาร 
โดยการด�าเนินการโครงการดังกล่าวเกิดขึ้นก่อนวันที่กฎ
กระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมมีผลใช้บังคับ จึงไม่ต้อง 
ขออนญุาตก่อสร้างอาคาร ดัดแปลงอาคาร หรอืรือ้ถอนอาคาร
ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร เนื่องจากเป็นกรณีที่ 
ผู้ขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการพลังงานไม่อาจได้รับใบ 
อนญุาตก่อสร้างอาคาร ดัดแปลงอาคาร หรอืรือ้ถ
                     อนอาคารได้ 
ต่อมาเมือ่มีการประกาศใช้กฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมอืงรวม 
ในท้องทีด่งักล่าว จึงต้องด�าเนนิการขออนญุาตตามกฎหมายว่า 
ด้วยการควบคมุอาคาร เม่ือพระราชบญัญติัการประกอบกจิการ 
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กำรใช้ประโยชน์ที่ดินมำก่อนท่ีจะมีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
ตำมมำตรำ ๒๗ วรรคสอง แห่งพระรำชบัญญัติกำรผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 
(กรณีกำรขออนุญำตประกอบกิจกำรโรงงำนผลิตพลังงำนไฟฟ้ำ)
กฤษฎีกาสารี๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
พลังงานฯ ก�าหนดให้การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการ 
ควบคุ
                     มอาคารเป็นอ�านาจหน้าที่ของคณะกรรมการก�ากับ
กิจการพลังงาน ดังนั้น คณะกรรมการก�ากับกิจการ 
พลั ง งานจึ ง ต ้อ งพิ จ า รณาจ ากข ้ อ เ ท็ จ จ ริ ง ว่ า ไ ด ้ ม ี
การด�าเนินการก่อสร้างอาคารหรือใช้ประโยชน์ในที่ดิน
มาก ่อนที่ จะมีกฎกระทรวงให ้ ใช ้บั งคับผั ง เมืองรวม
มีผลใช้บังคับหรือไม่ หากมีการก่อสร้างอาคารหรือใช้
ประโยชน์ที่ดินมาก่อนกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม 
มีผลใช้บังคับ เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินดังกล่าวสามาร
ใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นต่อไปได้ภายใต้ข้อยกเว้นของมาตรา 
๒๗ วรรคสอง 
                     แห่งพระราชบัญญตักิารผงัเมอืงฯ แม้ว่าโครงการ 
ดงักล่าวจะได้รบัความเหน็ชอบจากประชาคมหมูบ้่านหรอืสภา 
ท้องถิ่นให้ก่อสร้างโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้าได้ก็ตาม ก็ยังไม่ 
ถอืว่าเป็นการได้รบัอนญุาตหรอืได้รบัอนมุตัหิรอืการได้ปฏบิตัิ
ตามขั้นตอนของกฎหมาย อันจะถือว่าเป็นการใช้ประโยชน ์
ที่ดินมาก่อน
( เรื่ อ ง เสร็ จที่  ๕๑๑/๒๕๕๙ บันทึกส� านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎกีา เร่ือง การใช้ประโยชน์ทีด่นิมาก่อนทีจ่ะ
มกีฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมอืงรวมตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (กรณีการ
                      
ขออนุญาตประกอบกิจการโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้า), 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) คงยืนตามความ
เห็นเดิม เรื่อง การพ้นจากต�าแหน่งของนายกเทศมนตรีและ
การสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลในกรณีที่ศาล
ชั้นต้นมีค�าพิพากษาให้เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง (เรื่องเสร็จที่ 
๗๘๑/๒๕๕๘) ที่เห็นว่า การเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมิใช่เป็น
โทษทางอาญา ค�าพิพากษาให้เพกิถอนสทิธเิลอืกตัง้มผีลตัง้แต่
วันที่ได้อ่านในศาลโดยเปิดเผยเป็นต้นไป และให้มีผลผูกพัน
คู่ความนับตั้งแต่วันที่ศาลได้พิพากษาหรือ
                     มีค�าสั่ง จนถึงวันที่
ค�าสั่งนั้นได้ถูกเปลี่ยนแปลง แก้ไข กลับ หรืองดเสีย และการ
ยื่นอุทธรณ์ย่อมไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามค�าพิพากษา
หรือค�าสั่งของศาลชั้นต้น เว้นแต่ผู้อุทธรณ์จะยื่นค�าขอทุเลา
การบังคับตามค�าพิพากษาและศาลอุทธรณ์ทุเลาการบังคับ
นั้น ดังนั้น ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นย่อมพ้น
จากต�าแหน่งและสิ้นสุดสมาชิกภาพลงตั้งแต่วันที่ศาลชั้นต้น 
มีค�าพิพากษา แม้ต่อมาได้มีการอุทธรณ์หรือฎีกาค�าพิพากษา
ศาลช้ันต้นดงักล่าวและคดยีงัไม่ถงึทีส่ดุ ก็ไม่มผีลเปลีย่นแปลง
การถูกเพิกถอนสิทธิ
                     เลือกตั้งแต่อย่างใด 
กรณีจังหวัดสกลนคร เมื่อศาลฎีกาได้พิพากษาให้
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสกลนครไม่มีความผิดตาม
กฎหมายว่าด้วยการเลอืกตัง้สมาชิกสภาท้องถิน่หรอืผูบ้รหิาร
ท้องถิ่น และไม่ถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง ผู้ว่าราชการจังหวัด
สกลนครย่อมต้องด�าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามค�าพิพากษา
ศาลฎกีาดงักล่าว แม้ว่าจะมกีารฟ้องขอให้เพกิถอนค�าวนิจิฉยั
ของผู้ว่าราชการจังหวัดสกลนครเก่ียวกับคุณสมบัติหรือมี
ลักษณะต้องห้ามการเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และคดียังคงอยู่ระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครอง
                     
ก็ตาม
กรณทีีจ่งัหวดัพทัลงุไม่เหน็ด้วยกบัความเหน็ของคณะ
กรรมการกฤษฎกีาข้างต้น จงึไม่ด�าเนนิการตามแนวความเหน็
ดังกล่าว เมื่อความเห็นดังกล่าวเป็นความเห็นทางกฎหมาย 
การด�าเนินการตามความเห็นหรือไม่จึงเป็นดุลพินิจของผู้ว่า
ราชการจังหวัดที่เกี่ยวข้อง หากผู้ว่าราชการจังหวัดไม่ด�าเนิน
การตามความเหน็ดงักล่าว ย่อมต้องรบัผดิชอบในผลทีจ่ะเกดิ
ขึ้นท้ังในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินัยของตนเอง ท้ังนี้ 
ตามท่ีกฎหมายบญัญตั ิประกอบกับมติคณะรฐัมนตรท่ีีก�าหนด
ให้ เม่ือคณะกรรมการกฤษฎกีาให้ความเหน็ทางกฎหมายเป็น
                     
ประการใดแล้ว โดยปกติให้เป็นไปตามความเห็นของคณะ
กรรมการกฤษฎีกานั้น
( เรื่ อ ง เสร็ จที่  ๖๕๒/๒๕๕๙ บันทึกส� านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎกีา เรือ่ง ขอทบทวนความเหน็คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเกี่ยวกับการพ้นจากต�าแหน่งของนายกเทศมนตรีและ 
การสิ้นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลในกรณีที่ศาล
ชั้นต้นมีค�าพิพากษาให้เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง, คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๑)) 
(อ่านต่อหน้า ๖ ) >>
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ขอทบทวนความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับการพ้นจากต�าแหน่งของนายก
เทศมนตรแีละการสิน้สดุสมาชกิภาพของสมาชกิ
                     สภาเทศบาลในกรณทีีศ่าลชัน้ต้นมคี�าพพิากษา
ให้เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง
กฤษฎีกาสารี ๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
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ส�านักกฎหมายปกครอง 
เร่ือง กำรใช้กฎหมำยว่ำด้วยควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำท่ีกรณ
                     ีกำรออกหนังสือรับรอง
กำรท�ำประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) โดยมิชอบก่อนกฎหมำยมีผลใช้บังคับแล้วถูกเพิกถอนหลัง
กฎหมำยมีผลใช้บังคับ
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กรณีการกระท�าละเมิดของเจ้าหน้าที่ เกิดขึ้นก่อนพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใช้บังคับ การปรับใช้ข้อกฎหมายในส่วนสารบัญญัติ เช่น ความรับผิดทางละเมิด สิทธิไล่เบี้ย ความรับผิด
อย่างลูกหน้ีร่วม ย่อมเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ว่าด้วยเรือ่งละเมิดซึง่เป็นกฎหมายท่ี ใช้  ในขณะท�าละเมดิ 
แต่ข้อกฎหมายในส่วนวิธีบัญญัติ เช่นขั้นตอน
                     การตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง การพิจารณาของผู้มีอ�านาจสั่งการ
การรายงานกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบ การแจ้งผลการพิจารณาต้องด�าเนินการตามหลักเกณฑ์แห่งพระราชบัญญัต ิ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ และระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เพราะหลักเกณฑ์การปฏิบัติตามระเบียบเดิมถูกยกเลิกไปแล้ว ทั้งนี้ 
ตามแนวความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องเสร็จที่ ๖๘๐/๒๕๔๐ และค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ.๖๖๐/๒๕๕๘
อ
                     ย่างไรกด็ ีโดยทีก่ารกระท�าทีเ่ป็นความรบัผดิทางละเมดิตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์นัน้ 
นอกจากเป็นการจงใจหรอืประมาทเลนิเล่อกระท�าต่อบคุคลอืน่โดยผดิกฎหมายแล้ว ต้องมีความเสยีหายเกิดขึน้ด้วย ผูก้ระท�า
ละเมิดจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย กรณีจึงมีประเด็นน่าพิจารณาว่าหากหน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ�านาจตามกฎหมายออกค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง แต่ต่อมาพบว่า 
ได้ด�าเนินการโดยไม่ถูกต้อง จึงเพิกถอนค�าสั่งดังกล่าว ท�าให้ผู้รับค�าสั
                     ่งได้รับความเสียหาย กรณีเช่นนี้จะถือว่าวันใดเป็น 
วันท�าละเมิดระหว่างวันที่ได้มีการออกค�าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายกับวันท่ีได้มีการเพิกถอนค�าสั่งนั้นซึ่งประเด็นดังกล่าว 
จะมีผลต่อการพิจารณาถึงกฎหมายที่ต้องน�ามาปรับใช้ต่อไป
ปัญหาในเรื่องนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้วางหลักไว้ในเรื่องเสร็จท่ี ๑๕๒๕/๒๕๕๙ ซึ่งมีข้อเท็จ
จริงสรุปได้ว่า เมื่อวันท่ี ๑๐ มิถุนายน ๒๕๓๗ นายอ�าเภอระโนด ซึ่งได้รับมอบหมายจากกรมท่ีดินได้ออกหนังสือรับรอง 
การท�าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) เลขที่ ๘๘๘ เลขที่ ๘๙๑ เลขที่ ๘๙๔ และเลข
                     ที่ ๘๙๖ ต�าบลบ้านขาว อ�าเภอระโนด จังหวัด
สงขลา ให้แก่นาง ล. นาง อ. นาย ส.และนาย ป. ตามล�าดับ ต่อมาในวันที่ ๑๗ กรกฎาคม ๒๕๔๑ บุคคลทั้งสี่ได้ขายที่ดิน 
น.ส. ๓ ก. ทั้งสี่แปลงให้แก่นาง พ. ซึ่งได้ท�าประโยชน์ ในที่ดินโดยการเลี้ยงบ่อปลาสลิด แต่เนื่องจากที่ดินดังกล่าวอยู่ใน
เขตห้ามล่าสัตว์ป่า อันเป็นที่ดินต้องห้ามออกเอกสารสิทธิในที่ดิน เมื่อวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ กรมที่ดินจึงมีค�าสั่ง 
เพกิถอน น.ส. ๓ ก. เป็นเหตใุห้ นาง พ. ได้รบัความเสยีหายโดยเสยีสทิธคิรอบครองทีด่นิและสญูเสยีค่าใช้จ่ายต่าง ๆ  อนัจ�าเ
                     ป็น 
เพื่อปรับสภาพที่ดินให้เป็นบ่อเลี้ยงปลาสลิดโดยไม่อาจท�าประโยชน์ในที่ดินได้อีกต่อไป นาง พ. จึงฟ้องกรมการปกครอง
และกรมที่ดินต่อศาลปกครอง และศาลปกครองสูงสุดมีค�าพิพากษาให้กรมการปกครองและกรมท่ีดินร่วมกันหรือแทนกัน
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่นาง พ. จ�านวน ๑,๖๑๗,๓๙๙ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละเจ็ดครึ่งต่อปี นับแต่วันที่ ๓ 
พฤศจกิายน ๒๕๔๗ เป็นต้นไป จนกว่าจะช�าระค่าเสยีหายแก่ผูฟ้้องคดีเสรจ็สิน้ เมือ่กรมท่ีดินและกรมการปกครองได้ช�าระเงนิ 
กฤษฎีกาสารี๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒
                     ๕๖๐)
ตามค�าพิพากษาแล้ว จึงมีความประสงค์จะใช้สิทธิไล่เบี้ยจากเจ้าหน้าท่ีผู้กระท�าละเมิด แต่โดยท่ีข้อเท็จจริงปรากฏว่า 
กรมทีด่นิออก น.ส. ๓ ก. ก่อนบังคบัใช้พระราชบัญญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่ฯ แต่อธบิดกีรมทีด่นิมคี�าสัง่เพกิถอน 
น.ส. ๓ ก.ดงักล่าวภายหลงัจากมกีารบงัคบัใช้พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าทีฯ่ แล้ว จงึมปีระเดน็เบือ้งต้น
ต้องพจิารณาว่าการใช้สิทธิเรยีกร้องให้เจ้าหน้าทีผู่ท้�าละเมดิต่อบคุคลภายนอกชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนคนืแก่หน่วยงานของรฐั 
จะอยู่ในบังคับของบทบัญญัติ
                     แห่งกฎหมายใด 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาประเด็นดังกล่าวแล้วเห็นว่า กรณีนี้ไม่ใช่กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผู้ออก 
น.ส. ๓ ก. โดยมิชอบกระท�าละเมิดต่อกรมที่ดินและกรมการปกครองหากเป็นกรณีที่มีการเพิกถอน น.ส. ๓ ก. หลังจาก 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ มีผลใช้บังคับแล้ว อันก่อให้เกิดความเสียหายและมีผล
เป็นการละเมิดต่อนาง พ. เนื่องจากต้องเสียเงินค่าซื้อที่ดินแล้วต่อมาไม่ได้สิทธิครอบครองและไม่อาจท�าประโยชน์
ในที่ดิน และการละเมิดดังกล่าวเกิดจากการกระท�าของเจ้าหน้าที่ซึ่งหน่วยง
                     านของรัฐจะต้องรับผิดตามมาตรา ๕ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ ดังนั้น เมื่อการละเมิดเกิดขึ้นภายหลังพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ มีผลใช้บังคับ การปรับใช้ข้อกฎหมายทั้งในส่วนสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติจึงต้องเป็นไปตาม 
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าทีฯ่ และระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบิตัเิกีย่วกบั 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ
(บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การใช้กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้า
                     ที่กรณ ี
การออกหนังสือรับรองการท�าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) โดยมิชอบก่อนกฎหมายมีผลใช้บังคับ แล้วถูกเพิกถอนหลังกฎหมาย 
มีผลใช้บังคับ (เรื่องเสร็จที่ ๑๕๒๕/๒๕๕๙)) 
>> (อ่านต่อจากหน้า ๔)
การใช้สิทธิรับบริการสาธารณสุขของบิดามารดาของพนักงานธนาคารออมสิน 
ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕
มาตรา ๙ แห่งพระราชบญัญตัหิลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๔๕ ได้ก�าหนดให้ขอบเขตสทิธิรบับรกิารสาธารณสขุ
ของบิดามารดาที่ได้รับสวัสดิการการรักษาพยาบาลโดยอาศัยสิทธิของบุตรท่ีเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ เป็นไปต
                     ามกฎหมาย 
กฎระเบียบ ประกาศ มติคณะรัฐมนตรีหรือค�าสั่งใดที่รัฐวิสาหกิจก�าหนด  ดังนั้น สิทธิได้รับค่ารักษาพยาบาลของบิดามารดา
ของพนักงานธนาคารออมสินจึงถูกจ�ากัดวงเงินตามระเบียบที่ธนาคารออมสินก�าหนดไว้เท่านั้น และเมื่อเป็นผู้มีสิทธิได้รับค่า
รักษาพยาบาลจากธนาคารแล้ว ก็ย่อมไม่อาจใช้สิทธิรับบริการสาธารณสุขตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติฯ ได้ 
เมือ่ปรากฏข้อเทจ็จรงิว่า บางกรณวีงเงนิทีธ่นาคารออมสนิก�าหนดไว้อาจไม่เพยีงพอกับค่ารกัษาพยาบาล ธนาคารย่อม
มีอ�านาจออกระเบียบธนาคารออมสิน
                     อีกฉบับ เพื่อก�าหนดให้พนักงานเจ้าของสิทธิสามารถเลือกรับสิทธิช่วยเหลือค่ารักษา
พยาบาลของธนาคาร แต่ไม่สามารถใช้สทิธริบับรกิารสาธารณสขุตามพระราชบญัญตัหิลกัประกนัสขุภาพแห่งชาติฯ หรอืเลอืกที่
จะไม่รบัสิทธขิองธนาคาร แต่ใช้สทิธติามพระราชบญัญตัหิลักประกันสขุภาพแห่งชาติฯ ก็ได้ และเม่ือตดัสนิใจเลอืกรบัสทิธิทาง
ใดทางหนึง่แล้วกไ็ม่สามารถเปลีย่นแปลงได้  ดงันัน้ ธนาคารจงึต้องสร้างความเข้าใจทีถ่กูต้องแก่พนกังานก่อนทีจ่ะตดัสนิใจเลอืก 
อีกทั้งต้องท�าความตกลงกับคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เพื่อด�าเนินก
                     ารให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ 
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติฯ อีกด้วย 
(เรือ่งเสรจ็ที ่๖๖๕/๒๕๕๙ บนัทกึส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา เร่ือง การใช้สทิธรัิบบริการสาธารณสขุของบิดามารดา
ของพนกังานธนาคารออมสินตามพระราชบญัญติัหลักประกันสขุภาพแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๔๕, คณะกรรมการกฤษฎกีา (คณะที ่๑๐))
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี ๗
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
หลักเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับการลบล้างนิติกรรมทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์* 
(ต่อจากฉบับที่แล้ว)
๔.	 หลักเก
                     ณฑ์การลบล้างกฎและค�าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ก่อตั้งสิทธิ
โดยทีก่ฎและค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ก่อตัง้สทิธ ิ(ซึง่ได้แก่ 
ค�าสั่งทางปกครองทั่วไป และค�าสั่งทางปกครองเฉพาะราย
ที่ไม่ก่อตั้งสิทธิแก่บุคคล) มิได้มีผลก่อตั้งสิทธิแก่ผู้ ใด ดังน้ัน 
การลบล้างกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิจึงมี 
หลักเกณฑ์ที่ผ่อนคลายมากกว่ากรณีค�าสั่งทางปกครองที่
ก่อตั้งสิทธิซึ่งมีข้อพิจารณาเกี่ยวกับการคุ้มครองความมั่นคง 
แห่งสทิธขิองผู้ได้รบัประโยชน์จากค�าสัง่ ทัง้นี ้ผูจ้ดัท�าประมวล
กฎหมายได้ก�าหนดหลักเกณฑ์การลบล
                     ้างกฎและค�าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิ โดยแบ่งแยกตามผลของการลบล้าง
ว่าเป็นการยกเลิก (abrogation) ซึ่งมีผลในอนาคตเท่านั้น 
หรือเป็นการเพิกถอน (retrait) ซึ่งมีผลย้อนหลังไปในอดีต
ด้วย ซึ่งโดยเหตุผลของเรื่องการเพิกถอน ซึ่งมีผลกระทบต่อ
ความมั่นคงแน่นอนในทางกฎหมาย ย่อมต้องมีหลักเกณฑ ์
ที่เข้มงวดและกระท�าได้ยากกว่าการยกเลิก 
๔.๑	 การยกเลิกกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม ่
ก่อตั้งสิทธิ	
ผู้จัดท�าประมวลกฎหมายได้ก�าหนดหลักเกณฑ์การ
ยกเลิกกฎและค�าส่ังทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิไว้ในมาตรา 
L ๒๔๓- 
                     ๑ และมาตรา L ๒๔๓- ๒ ซึง่บทบญัญตัทิัง้สองมาตรา 
มีหลักการเดียวกันกับหลักตามแนวค�าวินิจฉัยที่ผ่านมาของ
สภาแห่งรัฐและบทบัญญัติกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่เดิมแทบ
จะทุกประการ 
มาตรา L ๒๔๓ -๑๑ บญัญัตว่ิา “กฎและค�าสัง่ทางปกครอง 
ที่ ไม ่ก ่อตั้งสิทธิอาจถูกแก้ไขหรือยกเลิกด ้วยเหตุผลใด
ก็ได้และเมื่อใดก็ได้ หากมีการก�าหนดมาตรการเฉพาะ
กาลในกรณี ท่ีมีความจ�าเป ็นตามหลักเกณฑ์ ท่ีก�าหนด 
ในมาตรา L ๒๒๑- ๖” 
อ�านาจของฝ่ายปกครองในการแก้ไขหรือยกเลิกกฎ
และค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธินี้ เป็นไปตามหลักว่า
                     
ด้วยการปรับเปลี่ยนได้ของกฎ (principe de mutabilité 
des règlements) ท่ีมีสาระส�าคญัว่า บคุคลไม่มีสทิธิในความ
คงอยู่ของกฎท่ีใช้บังคับอยู่ แต่ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกกฎท่ี
ใช้บังคับอยู่นั้นได้ทุกเมื่อ และด้วยเหตุผลใดก็ได้ ไม่ว่าจะเป็น
เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของกฎ หรอืเหตุผลในเรือ่ง
ความเหมาะสม (กฎนั้นชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่เหมาะสม) 
ซึ่งแนวค�าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐได้ยืนยันถึงอ�านาจของฝ่าย
ปกครองในเรื่องนี้ ทั้งกรณีของกฎ๒ และค�าสั่งทางปกครองที่
ไม่ก่อตั้งสิทธิ๓ ซึ่งมิได้มีผลก่อตั้งสิทธิแก่บุ
                     คคลใดเช่นเดียวกับ
กฎ แต่อย่างไรกด็ ีในบางกรณ ีการเปลีย่นแปลงกฎที ่ใช้บงัคบั
อยู่โดยฉับพลันทันทีก็อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อนิติฐานะ 
ของบคุคลทีเ่กีย่วข้องได้ จงึมีหลกัว่าฝ่ายปกครองจะต้องก�าหนด 
 “มาตรการเฉพาะกาล” (mesures transitoires) ไว้ด้วย เพือ่
ให้การเปลี่ยนผ่านเป็นไปอย่างราบรื่น สภาแห่งรัฐ (ประชุม
ใหญ่) ได้วางหลักดังกล่าวไว้ในปี ค.ศ. ๒๐๐๖ ในค�าวินิจฉัย
คดี KPMG๔ ท่ีก�าหนดให้เจ้าหน้าท่ีผู้มีอ�านาจออกกฎต้อง
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* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการพิเศษ ส�านักกฎหมายปกครอง ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
๑ Article L 243 -1 
 Un acte réglementaire ou un acte non réglementaire non créateur de droits peut, pour tout motif et sans condition de délai, 
êtremodifié ou abrogé sous réserve, le cas échéant, de l’édiction de mesures transitoires dans 
                     les conditions prévues à l’article 
L 221- 6.
๒ C.E. Sect., 27 janvier 1961, Vannier, R. p. 60, concl. Kahn. 
๓ C.E. Ass., 10 mars 1968, Commune de Broves, R. p. 297. 
๔ C.E. Ass., 24 mars 2006, R.F.D.A. 2006, p. 463, concl. Aguila.
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
หน่วยงานทางปกครองต้องยกเลกิค�าสัง่ทางปกครองท่ี
ไม่ก่อตัง้สทิธทิีก่ลายเป็นค�าสัง่ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายหรอืไม่มี
กรณทีีจ่ะใช้บงัคบัอกีต่อ
                     ไป เนือ่งจากบทกฎหมายหรอืข้อเทจ็
จริงท่ีมีขึ้นในภายหลัง โดยยกเลิกอย่างชัดแจ้ง เว้นแต่ความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้หมดสิ้นไปแล้ว” 
บทบัญญัติมาตรา L ๒๔๓- ๒ วรรคหนึ่ง ที่ก�าหนด
หน้าที่ของฝ่ายปกครอง ในการยกเลิกกฎ เป็นการน�าหลักที่
มีอยู่แต่เดิมมาบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย หลักดังกล่าวมี
พัฒนาการมาอย่างยาวนาน โดยศาลปกครอง รัฐสภา และ
ฝ่ายบริหาร ต่างมีส่วนร่วมในการพัฒนาหลักนี้ เริ่มจาก
การท่ีสภาแห่งรัฐได้มีค�าวินิจฉัยคดี Despujol๘ ในปี ค.ศ. 
๑๙๓๐ วางหลักไว้ว่า บุคคลที่มีส่วนได้เสียอาจร้องขอให้ฝ่า
                     ย
ปกครองแก้ไขหรอืยกเลกิกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนือ่งจาก
บทกฎหมายหรือข้อเท็จจริงได้เปลี่ยนแปลงไปภายหลังการ
ออกกฎ ซึ่งหากฝ่ายปกครองนิ่งเฉยหรือปฏิเสธไม่แก้ไขหรือ 
ยกเลิกกฎนั้น ผู้มีส่วนได้เสียก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
ต่อไปได้ ค�าวนิจิฉยันี ้เป็นการก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมหีน้าที่ 
ต้องแก้ไขหรือยกเลิกกฎท่ีชอบด้วยกฎหมายในวันท่ีตราขึ้น
ใช้บังคับ แต่กลายเป็นกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในภายหลัง
เนื่องจากพฤติการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไป ทั้งนี้ ต่อมาในปี ค.ศ. 
๑๙๘๓ ฝ่ายบรหิารได้ขยาย “หน้าท่ี” ของฝ่ายปกครองใน
                     การ 
ยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายให้รวมถึงกรณีของกฎท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายตั้งแต่ต้น (ab initio) ด้วย โดยรัฐกฤษฎีกา 
ฉบับที่ ๘๓- ๑๐๒๕ ลงวันที่ ๒๘ พฤศจิกายน ค.ศ. ๑๙๘๓ ว่า 
ด้วยการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองและ
ผู้รับบริการ๙ ได้ก�าหนดในมาตรา ๓ ว่า“เจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจ
ต้องด�าเนนิการตามค�าขอให้ยกเลกิกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ไม่ว่ากฎนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายตั้งแต่วันท่ีมีการลงนาม 
ก�าหนดมาตรการเฉพาะกาลในกรณีที่การใช้บังคับกฎที่ตรา
ขึ้นใหม่โดยทันทีจะเป็นการพ้นวิสัยหรือจะก่อผลกระทบต่อ
ป
                     ระโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของบุคคลจนเกินสมควร๕ 
ซึ่งผู ้จัดท�าประมวลกฎหมายได้น�าหลักตามค�าวินิจฉัยมา
บัญญัติไว้ในมาตรา L ๒๒๑- ๕ แต่พร้อมกันนี้ก็ได้ “ต่อยอด” 
ให้ชัดเจนย่ิงข้ึน โดยให้ตัวอย่างไว้ในมาตรา L ๒๒๑- ๖ ว่า 
มาตรการเฉพาะกาลอาจเป็นมาตรการใดบ้าง๖
หากมาตรา L ๒๔๓- ๑ บญัญตัเิกีย่วกบั “อ�านาจ” ของฝ่าย 
ปกครองในการยกเลิกกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้ง
สิทธิมาตรา L ๒๔๓- ๒๗ ได้ก�าหนดถึง “หน้าที่” ของฝ่าย 
ปกครองที่จะต้องยกเลิกนิติกรรมทางปกครองประเภท 
ดังกล่าว โดยบัญญัติไว้ ดังนี้
“หน่
                     วยงานทางปกครองต้องยกเลิกกฎที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือที่ไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับอีกต่อไป โดยยกเลิก
อย่างชัดแจ้ง ทั้งนี้ ไม่ว่าเหตุเช่นว่านั้นจะมีอยู่ตั้งแต่วันที่ออก
กฎหรือเป็นผลมาจากบทกฎหมายหรือข้อเท็จจริงที่มีขึ้น 
ในภายหลัง เว้นแต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ได้หมดสิ้น
ไปแล้ว 
๕ ส�าหรับรายละเอียดของค�าวินิจฉัยดังกล่าว โปรดดู ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์ (แปล), “คุณภาพของกฎหมาย: สภาพปัญหาและแนวทางแก้ไขในประเทศ
ฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม ๒๔ ตอน ๓, ๒๕๕๐, หน้า ๖๔-๖๕.
๖ มาตรา L ๒๒๑-๖ ก�าหนดว่ามาต
                     รการเฉพาะกาลตามมาตรา L ๒๒๑-๕ อาจเป็นมาตรการดังต่อไปนี้ 
 ๑. การเลื่อนวันมีผลใช้บังคับของกฎออกไป 
 ๒. การก�าหนดเงื่อนไขการใช้บังคับกฎเกณฑ์ใหม่ส�าหรับการด�าเนินการที่ผ่านมาแล้ว 
 ๓. การก�าหนดหลักเกณฑ์พิเศษส�าหรับการเปลี่ยนผ่านระหว่างกฎเกณฑ์เดิมและกฎเกณฑ์ใหม่
๗ Article L 243-2
 L’administration est tenue d’abroger expressément un acte réglementaire illégal ou dépourvu d’objet, que cette situation 
existe depuis son édiction ou qu’elle résulte de circonstances de droit ou de fait postérieures,
                      sauf à ce que l’illégalité ait cessé. 
 L’administration est tenue d’abroger expressément un acte non réglementaire non créateur de droits devenu illégal ou sans 
objet en raison de circonstances de droit ou de fait postérieures à son édiction, sauf à ce que l’illégalité ait cessé.
๘ C.E. Sect., 10 janvier 1930, R. p. 30.
๙ Décret n°83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations entre l’administration et les usagers. 
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี ๙
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ –
                      มกราคม ๒๕๖๐)
หรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นผลมาจากบทกฎหมาย
หรือข้อเท็จจริงที่มีข้ึนในภายหลังวันที่มีการลงนามในกฎ
นั้น” ซึ่งต่อมาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) ก็ได้มีค�าวินิจฉัยคดี 
Compagnie Alitalia๑๐ ในปี ค.ศ. ๑๙๘๙ วางหลักเดียวกัน
กับที่ก�าหนดในรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ ๘๓- ๑๐๒๕ ซึ่งมีผล 
ท�าให้หลักดังกล่าวมีค ่าบังคับสูงขึ้น โดยมีสถานะเป็น 
“หลกักฎหมายทัว่ไป” ทีผ่กูพนัฝ่ายบรหิาร จากเดมิทีเ่ป็นเพยีง 
กฎหมายของฝ่ายบรหิาร (ซึง่ฝ่ายบรหิารจะแก้ไขเปลีย่นแปลง
เสียเมื่อใดก็ได้) 
ต่อมาผู ้ตรากฎหมายก็ได้น�
                     าหลักกฎหมายทั่วไป 
ดงักล่าวมาบญัญัตเิป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยรฐับญัญตั ิฉบบัท่ี 
๒๐๐๗- ๑๗๘๗ ลงวนัที ่๒๐ ธนัวาคม ค.ศ. ๒๐๐๗ ว่าด้วยการ
ลดความซับซ้อนของกฎหมาย๑๑ ได้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐบัญญัติ 
ฉบับที่ ๒๐๐๐- ๓๒๑ ลงวันที่ ๑๒ เมษายน ค.ศ. ๒๐๐๐ ว่า
ด้วยสิทธิของประชาชนในการติดต่อสัมพันธ์กับหน่วยงาน
ทางปกครอง โดยเพิ่มมาตรา ๑๖ -๑ ที่ก�าหนดหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองในการยกเลิกกฎ ซึ่งมีผลท�าให้หลักในเรื่องนี้มีค่า
บังคับสูงขึ้นไปอีก โดยมีสถานะเป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย
ฝ่ายนิติบัญญัติ
มาตรา ๑๖- ๑ แห่งรฐับญัญตั ิฉบบ
                     ัที ่๒๐๐๐ -๓๒๑ ซึง่
แก้ไขเพิม่เตมิโดยรฐับญัญตั ิฉบับที ่๒๐๐๗ -๑๗๘๗ บัญญตัว่ิา 
“หน่วยงานทางปกครองต้องยกเลกิกฎทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือทีไ่ม่มกีรณทีีจ่ะใช้บังคบั โดยยกเลกิอย่างชัดแจ้ง ไม่ว่าจะ
รเิริม่เองหรือตามค�าขอของบคุคลทีม่ส่ีวนได้เสยี และไม่ว่าเหตุ
เช่นว่านั้นจะมีอยู่ตั้งแต่วันที่ประกาศกฎหรือเป็นผลมาจาก 
บทกฎหมาย หรือข้อเท็จจริงใหม่ภายหลังวันดังกล่าว” 
บทบัญญัติมาตรา ๑๖- ๑ ดังกล่าวยังคงยึดถือหลัก 
ตามค�าวนิจิฉยั Alitalia แต่ขณะเดยีวกันก็ได้เพิม่หลกัการใหม่
สองประการด้วยกัน 
ประการที
                     ่หนึ่ง นอกจากกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
แล้ว ผู้ตรากฎหมายยังก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ยกเลิก
กฎที่ไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับอีกต่อไป เนื่องจากมีบทกฎหมาย
หรือข้อเท็จจริงใหม่ภายหลังจากออกกฎนั้น ซึ่งในทางปฏิบัติ
กฎทีม่ลัีกษณะดงักล่าว อาจจะเป็นกฎทีฟุ่ม่เฟือย คอื ซ�้าซ้อน
กับบทบัญญัติอ่ืนที่ใช้บังคับอยู่แล้วในเรื่องเดียวกัน หรือเป็น
กฎที่พ้นวิสัยที่จะน�ามาใช้บังคับ เนื่องจากขัดต่อกฎเกณฑ์ที่
มีล�าดับศักดิ์สูงกว่า เช่น ขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมาย หรือ 
กฎนั้นได้ถูกยกเลิกไปโดยปริยายแล้ว หรือพ้นสมัยไปตาม

                     
กาลเวลา 
ประการที่สอง ฝ่ายปกครองมิได้มีหน้าท่ียกเลิกกฎ
เฉพาะกรณีท่ีมีผู้ร้องขอเท่านั้น แต่ยังมีหน้าท่ีริเริ่มยกเลิก
กฎที่มีลักษณะตามที่กฎหมายก�าหนดเองด้วย แม้จะไม่มีผู้
ใดร้องขอก็ตาม ซึ่งหากฝ่ายปกครองไม่ด�าเนินการ ย่อมเป็น 
การละเลยต่อหน้าทีท่ีก่ฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏบิตัแิละเป็น 
การกระท�าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ข ้อแตกต ่างอีกประการหนึ่ งจากหลักเดิมตาม 
ค�าวินิจฉัย Alitalia คือ กรณีของกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
มาตั้งแต่ต้น จะพิจารณาความไม่ชอบด้วยกฎหมาย ณ วันที่ 
ประกาศกฎ มิใช่วันที่ลงนามในกฎ
                      (ซึ่งไม่น่าจะถูกต้องตาม
หลักท่ัวไปท่ีให้พิจารณาความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ
นิติกรรมทางปกครองในวันที่ลงนาม มิใช่วันที่ประกาศหรือ
แจ้งให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบ)
หลกัการใหม่ท่ีผูต้รากฎหมายเพิม่เข้ามานีดู้เหมอืนจะ 
ไม่เป็นท่ียอมรบักันโดยเอกฉันท์ โดยมผีูใ้ห้ข้อสงัเกตว่า หลกัการ 
ทั้งสองประการข้างต้นไม่มีประโยชน์แต่อย่างใด กล่าวคือ 
ส�าหรับกฎที่ไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับอีกต่อไปนั้น เมื่อไม่มี
บุคคลใดได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากกฎที่มีลักษณะ 
ดงักล่าว กค็งไม่มใีครสนใจท่ีจะร้องขอให้ฝ่ายปกครองยกเลกิ

                     กฎนั้น หรือหากมีผู้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพราะไม่มีการ
ยกเลิกกฎนั้น ศาลก็คงไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา เพราะผู้ฟ้อง
คดีไม่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายอันจะท�าให้มีสิทธิฟ้องคดี 
แต่การบงัคบัให้ฝ่ายปกครองต้องยกเลกิกฎทีไ่ม่มกีรณทีีจ่ะใช้
บังคับอีกต่อไป รังแต่จะสร้างปัญหาขึ้น เพราะการพิจารณา
๑๐ C.E. Ass., 20 février 1989, R. p. 44 ; R.F.D.A. 1989, p. 391, 
concl. ChahidNouraï. 
๑๑ Loi n°2007-1787 du 20 décembre 2007 relative à la 
simplification du droit. 
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี๑๐
ปีที่ ๑๒ ฉบ
                     ับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ว่ากฎฉบับหนึ่งยังมีกรณีที่จะใช้บังคับอยู่หรือไม่ บางครั้งก็
ไม่ใช่เรื่องง่าย และเสี่ยงที่ฝ่ายปกครองจะพิจารณาผิดพลาด
ไปโดยยกเลิกกฎที่ยังมีกรณีที่ใช้บังคับอยู่ก็ได้ ส่วนการที่ 
ผูต้รากฎหมายก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมหีน้าทีร่เิริม่ยกเลกิกฎ
เอง แม้ว่าจะไม่มีผู้ใดร้องขอนั้น ก็ไม่มีประโยชน์เช่นเดียวกัน 
เพราะในท้ายที่สุดแล้ว “หน้าที่” ของฝ่ายปกครองในการ
ยกเลิกกฎจะมี “สภาพบังคับ” ขึ้นมาได้ ก็ต่อเมื่อมีผู้ร้องขอ
ให้ฝ่ายปกครองยกเลิกกฎและฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป
ถ้า
                     ฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่ด�าเนินการตามค�าขอ กล่าวโดย
สรุป หลักการของค�าวินิจฉัย Alitalia นั้นดีอยู่แล้ว และผู้ตรา
กฎหมายไม่ควรกวนน�้าให้ขุ่น๑๒ 
ทั้งนี้ แม้ว่าจะมีความเห็นทางวิชาการที่ไม่เห็นพ้อง
ด้วยกับหลักการของบทบัญญัติมาตรา ๑๖ -๑ แห่งรัฐบัญญัติ 
ฉบับที่ ๒๐๐๐- ๓๒๑ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 
๒๐๐๗ -๑๗๘๗ แต่ผู้จัดท�าประมวลกฎหมายก็ได้น�าหลักการ
ของบทบญัญตัดิงักล่าวมาบญัญตัเิป็นมาตรา L ๒๔๓- ๑ วรรค
หนึง่ โดยแก้ไขเนือ้หาของบทบญัญตัเิดมิเลก็น้อย ประการแรก 
บทบัญญัติใหม่ระบุแต่เพียงว่า
                     ฝ่ายปกครองต้องยกเลิกกฎท่ี
มีลักษณะตามที่ก�าหนด โดยมิได้กล่าวถึงค�าขอของบุคคลที่
เกี่ยวข้องหรือการริเริ่มยกเลิกเองของฝ่ายปกครอง ประการ
ที่สอง ผู้จัดท�าประมวลกฎหมายก�าหนดให้พิจารณาความไม่
ชอบด้วยกฎหมายของกฎใน “วนัทีอ่อกกฎ” (วนัทีผู่ม้อี�านาจ
ได้ลงนามในกฎ) ต่างจากเดิมที่เป็นวันที่ประกาศกฎ ซึ่งหลัก
การใหม่นี้ถือเป็นเรื่องที่ถูกต้องและน่ายินดี
ส่วนบทบญัญตัมิาตรา L ๒๔๓- ๒ วรรคสอง ทีก่�าหนด
เกี่ยวกับหน้าที่ของฝ่ายปกครองในการยกเลิกค�าสั่งทาง
ปกครองทีไ่ม่ก่อตัง้สทิธน้ัิน เป็นการน�าหลกัตามค�าวินจ
                     ิฉัยคดี 
Association “Les Verts”๑๓ ในปี ค.ศ. ๑๙๙๐ มาบัญญัติ
ไว้ในประมวลกฎหมาย โดยค�าวินิจฉัยดังกล่าวได้วางหลักไว้
ว่า “บคุคลผู้มส่ีวนได้เสียมสีทิธร้ิองขอให้เจ้าหน้าทีผู่ม้อี�านาจ
ด�าเนินการยกเลิกค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิได้ หาก 
ค�าสัง่ดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเนือ่งจากบทกฎหมายหรอื
ข้อเท็จจริงได้เปลี่ยนแปลงไปภายหลังจากออกค�าสั่งนั้น” 
โดยนอกจากกรณขีองค�าสัง่ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ผูจ้ดัท�า 
ประมวลกฎหมายยังเพิ่มเติมกรณีของค�าสั่งที่ไม่มีกรณีที่
จะใช้บังคับไว้ด้วย เพื่อให้สอดคล้อ
                     งกับมาตรา L ๒๔๓- ๑ 
วรรคหนึ่ง ที่ก�าหนดให้ฝ่ายปกครองยกเลิกกฎที่ไม่มีกรณีที่
จะใช้บังคับอีกต่อไป ทั้งนี้ สมควรตั้งเป็นข้อสังเกตไว้ว่า กรณี
ของค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อต้ังสิทธินั้น มาตรา L ๒๔๓- ๒ 
วรรคสอง ก�าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ยกเลิกเฉพาะค�าสั่ง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับ เนื่องจาก 
บทกฎหมายหรือข้อเท็จจริงได้เปลี่ยนแปลงไปในภายหลัง
เท่านัน้ แต่ไม่รวมถงึค�าสัง่ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรอืไม่มกีรณี 
ที่จะใช้บังคับมาตั้งแต่ต้นซึ่งแตกต่างจากกรณีของกฎตาม
มาตรา L ๒๔๓- ๒ วร
                     รคหนึ่ง 
อนึ่ง บทบัญญัติมาตรา L ๒๔๓- ๒ ได้ก�าหนดให้ฝ่าย
ปกครองไม่จ�าเป็นต้องยกเลิกกฎหรือค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ก่อตั้งสิทธิในกรณีที่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้หมดสิ้นไป
แล้ว ซึ่งเป็นหลักที่สภาแห่งรัฐเคยวินิจฉัยไว้ในปี ค.ศ. ๒๐๑๓ 
ส�าหรบักฎทีค่รัง้หนึง่เคยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ต่อมากลาย
เป็นกฎท่ีชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากบทกฎหมายหรือข้อ 
เท็จจริงได้เปลี่ยนแปลงไป ฝ่ายปกครองย่อมไม่มีหน้าท่ีต้อง
ยกเลกิกฎนัน้๑๔ โดยผูจ้ดัท�าประมวลกฎหมายเหน็ควรน�าหลกันี ้
มาใช้กับกรณีของค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิ
                     ด้วย 
๔.๒	 การเพิกถอนกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่
ก่อตั้งสิทธิ
มาตรา L ๒๔๓ -๓๑๕ บัญญัติว่า “หน่วยงานทาง
ปกครองอาจเพิกถอนกฎและค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อ
ต้ังสิทธิได้ หากกฎหรือค�าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
การเพิกถอนได้กระท�าภายในระยะเวลาสี่เดือนนับแต่วันท่ี 
ออกกฎหรือค�าสั่งนั้น” 
๑๒ SEILLER (B.), “Pourquoi ne rien voter quand on peut adopter une loi inutile ?”, A.J.D.A. 2008, pp. 402-406. 
๑๓ C.E. Sect., 30 novembre 1990, R. p. 339 ; R.F.D.A. 1990, p. 571, concl. Pochard. 
๑๔ C.E., 10 o
                     ctobre 2013, Fédération française de gymnastique, R. p. 251.
๑๕ Article 
 L 243-3 L’administration ne peut retirer un acte réglementaire ou un acte non réglementaire non créateur de droits que s’il est 
illégal et si le retrait intervient dans le délai de quatre mois suivant son édiction. 
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี ๑๑
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
บทบญัญตัดิงักล่าวเป็นการน�าหลกัการตามค�าวนิจิฉยั 
Ternon ที่เคยใช้กับการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้ง
สิทธิ (ซ่ึงปัจจ
                     ุบันบัญญัติไว้ในมาตรา L ๒๔๒- ๑) มาใช้กับ
กรณีของกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิด้วย โดย
การเพิกถอนอาจกระท�าได้เฉพาะกรณีที่มีเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายและต้องกระท�าภายในกรอบระยะเวลาอนั 
จ�ากดั (ส่ีเดอืนนับแต่วนัออกกฎหรอืค�าสัง่) ซึง่หลกัเกณฑ์ใหม่
ในประมวลกฎหมายนี้แตกต่างไปจากหลักการที่มีมาแต่เดิม 
แต่เดิมนั้น สภาแห่งรัฐมีแนวค�าวินิจฉัยที่ค่อนข้าง 
ซบัซ้อนยุง่ยาก โดยในส่วนของการเพกิถอนกฎ หากกฎได้ถกูน�า 
ไปใช้บังคับในทางปฏิบัติแล้ว เช่น เจ้าหน้าที่ได้อาศัยกฎนั้น
เป็นฐานในการออก
                     ค�าสั่งทางปกครองเฉพาะราย (ซึ่งอาจมี
ผลก่อตัง้สทิธ)ิ หรอืบคุคลทีเ่ก่ียวข้องได้ปฏิบัตติามกฎนัน้แล้ว 
การเพิกถอนกฎให้สิ้นผลย้อนหลังไปในอดีตอาจจะกระทบ
ต่อนติฐิานะของบคุคล จงึมหีลกัว่าฝ่ายปกครองอาจเพกิถอน
กฎได้เฉพาะกรณทีีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย และการเพกิถอนจะ
ต้องกระท�าภายในระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาล หรือก่อนที่ศาล
จะมีค�าวินิจฉัยหากมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาล๑๖ (ซึ่งเป็นการ
ล้อหลักตามค�าวินิจฉัย Dame Cachet ในเรื่องการเพิกถอน 
ค�าสัง่ทางปกครองทีก่่อตัง้สทิธมิาใช้กบักฎ) แต่ถ้าปรากฏว่ายัง 
ไม่มีการเริ่มด�าเ
                     นินการใดตามกฎนั้น ฝ่ายปกครองอาจ 
เพกิถอนกฎได้เสมอและด้วยเหตผุลใดก็ได้ หมายความว่าฝ่าย
ปกครองอาจเพกิถอนกฎทีช่อบด้วยกฎหมาย แต่ไม่เหมาะสม
กไ็ด้๑๗ ส่วนกรณคี�าส่ังทางปกครองทีไ่ม่ก่อตัง้สทิธ ิการเพกิถอน 
สามารถกระท�าได้ทุกเมื่อและไม่ว่าค�าสั่งนั้นจะชอบหรือไม่
ชอบด้วยกฎหมาย๑๘ 
หากเปรยีบเทียบหลกัเกณฑ์ใหม่ในประมวลกฎหมาย
กับหลักการเดิมตามแนวค�าวินิจฉัย จะเห็นได้ว่าผู ้จัดท�า
ประมวลกฎหมายได้ปรับปรุงหลักเกณฑ์ให้เรียบง่ายและ
สร้างเสริมความมั่นคงแน่นอนทางกฎหมายมากยิ่งขึ้น 
 หลักเกณฑ์ใหม่เรียบง่ายกว่
                     าเดิม โดยเฉพาะกรณีการ
เพิกถอนกฎ เพราะนับแต่นี้ ฝ่ายปกครองมีอ�านาจเพิกถอน
กฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจเพิกถอนกฎที่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ขณะที่หลักการเดิมตามแนวค�าวินิจฉัยเปิด
ช่องให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนกฎที่ชอบด้วยกฎหมายได้ แต่
ฝ่ายปกครองจะต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่า มีการ 
ด�าเนนิการตามกฎนัน้ไปแล้ว หรอืไม่ หากยงัไม่มกีารด�าเนนิการ 
ตามกฎนัน้ จงึจะใช้อ�านาจเพกิถอนได้ แต่การพจิารณาว่าได้มี 
การด�าเนินการตามกฎที่เกี่ยวข้องไปแล้วหรือไม่ ก็เป็นเรื่อง 
ที่ยุ่งยากมิใช่น้อยในทางปฏิบัติ
ส่วน
                     ที่กล่าวว่าหลักเกณฑ์ใหม่คุ้มครองความมั่นคง
แน่นอนในทางกฎหมายมากกว่าเดิมนั้น เนื่องจากฝ่าย
ปกครองไม่อาจเพิกถอนกฎหรือค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่ 
ก่อตัง้สทิธ ิซึง่ชอบด้วยกฎหมายได้อกีต่อไป จะท�าได้กแ็ต่การ 
ยกเลิก (ซึ่งมีผลในอนาคต) เท่านั้น และต้องปฏิบัติตาม 
หลักเกณฑ์ที่ก�าหนดในมาตรา L ๒๔๓ -๑ (อาจจะต้องมีการ
ก�าหนดมาตรการเฉพาะกาลไว้ด้วย) และในส่วนของกฎและ 
ค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ก่อตัง้สทิธซิึง่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้ว่า 
ฝ่ายปกครองจะมอี�านาจเพกิถอนให้สิน้ผลย้อนหลงัไปในอดตี
ได้แต่การเพิกถอนก็ต้องก
                     ระท�าภายในระยะเวลาอันจ�ากัด
และตายตัว ไม่อาจขยายออกไปได้ คือ สี่เดือนนับแต่วันที่มี
การลงนามในกฎหรือค�าสั่งนั้น โดยกรณีของกฎ แม้กรณีที่
ยังไม่มีการด�าเนินการใด ๆ ตามกฎนั้นเลย การเพิกถอนก็
ต้องกระท�าภายในระยะเวลาดังกล่าวด้วย ซึ่งต่างจากเดิมที่
ยอมรบัให้เพกิถอนกฎทีย่งัไม่ถกูน�าไปใช้บงัคบัในทางปฏบิตัไิด้
ทุกเมื่อ ทั้งนี้ กรณีที่ล่วงพ้นระยะเวลาสี่เดือนดังกล่าวไปแล้ว 
ฝ่ายปกครองย่อมมีอ�านาจเพียงยกเลิกกฎหรือค�าสั่งให้สิ้นผล
ไปในอนาคตเท่านั้น การจ�ากัดระยะเวลาเพิกถอนกฎและ
ค�าสั่งทางปกครองที่ไม
                     ่ก่อตั้งสิทธินี้ อาจดูเหมือนเป็นเรื่อง 
ไม่จ�าเป็น เพราะนิติกรรมทางปกครองประเภทดังกล่าว 
มิได้ก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลใด แตกต่างจากค�าสั่งทางปกครองที ่
๑๖ C.E., 15 avril 1988, Société civile “Le Tahiti”, R. p. 140 ; C.E. Sect., 14 novembre 1958, Ponard, R. p. 554. 
๑๗ C.E. Ass., 21 octobre 1966, Graciet, R. p. 560. 
๑๘ C.E. Sect., 20 mai 1955, Syndicat national autonome du cadre de l’administration générale des colonies, R. p. 273 ; C.E. Ass.,  
29 avril 1994, Association “Ultimate 65”, R. p. 
                     203. 
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ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ก่อตั้งสิทธิ ซ่ึงการเพิกถอนอาจกระทบกระเทือนถึงสิทธิท่ี
บุคคลได้รับไปแล้วได้ อย่างไรก็ดี แม้ว่าการเพิกถอนกฎและ
ค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิจะไม่มีผลกระทบต่อ “สิทธิ
ของบุคคล” (droits subjectifs) แต่โดยที่การเพิกถอนมีผล
ย้อนหลังไปในอดีตและอาจกระทบต่อการด�าเนินการต่าง ๆ 
ทีแ่ล้วมาตามกฎและค�าสัง่ทีถ่กูเพกิถอนนัน้ได้ ดงันัน้ เพือ่รกัษา
ไว้ซึง่ความมัน่คงแน่นอนในทางกฎหมาย จงึชอบทีจ่ะก�าหนด
ให้การเพิกถอนอ
                     าจกระท�าได้ภายในระยะเวลาอันจ�ากัด 
เช่นเดียวกับกรณีการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ 
ทั้งน้ี มาตรา L ๒๔๓ -๔๑๙ ได้ก�าหนดข้อยกเว้นต่อ
หลักเกณฑ์การเพิกถอนกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้ง
สิทธิตามมาตรา L ๒๔๓- ๓ ไว้ โดยบัญญัติว่า “...,มาตรการ 
ของฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการลงโทษอาจถูกเพิกถอน
ได้เสมอ” หลักการนี้ไม่เคยปรากฏในแนวค�าวินิจฉัยมาก่อน 
แต่ก็เข้าใจได้ไม่ยากว่า เมื่อค�าสั่งลงโทษเป็นมาตรการที่เป็น
ผลร้ายต่อผู้รับค�าสั่ง การที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค�าสั่ง 
ย่อมเป็นคณุแก่ผูถ้กู
                     ลงโทษเอง อกีทัง้การเพกิถอนค�าสัง่ลงโทษ 
ก็ไม่กระทบสิทธิของบุคคลที่สาม กรณีจึงไม่มีเหตุผลความ
จ�าเป็นที่จะต้องจ�ากัดการใช้อ�านาจเพิกถอน ค�าสั่งประเภท 
นี้โดยฝ่ายปกครอง 
จากที่พิจารณามาข้างต้น จึงอาจสรุปหลักเกณฑ์
การลบล้างกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิได้ว่า 
ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกกฎและค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้ง
สิทธิให้สิ้นผลไปในอนาคตได้เสมอ ไม่ว่ากฎหรือค�าสั่งนั้นจะ
ชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่อาจต้องก�าหนดมาตรการ
เฉพาะกาลไว้ด้วย แต่กรณทีีก่ฎหรอืค�าสัง่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรอืไม่ม
                     กีรณทีีจ่ะใช้บงัคบัอกีต่อไป ฝ่ายปกครองมหีน้าทีต้่อง
ยกเลิกกฎหรือค�าสั่งนั้น เว้นแต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ได้หมดส้ินไปแล้ว ส่วนการเพิกถอนกฎหรือค�าสั่งให้สิ้นผล 
ย้อนหลังไปในอดีต อาจกระท�าได้เฉพาะกรณีที่กฎหรือค�าสั่ง 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น และจะต้องกระท�าภายในระยะ
เวลาสี่เดือนนับแต่วันที่มีการลงนามในกฎหรือค�าสั่งนั้น 
ยกเว้นค�าสั่งท่ีมีลักษณะเป็นการลงโทษบุคคล ฝ่ายปกครอง
อาจเพิกถอนได้เสมอ 
๕.	วิเคราะห์สรุป 
ในภาพรวมแล้ว การปรับปรุงหลักเกณฑ์การลบล้าง
นติกิรรมทางปกครองโดยประมวลกฎหมายว่าด้
                     วยการตดิต่อ
สัมพันธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครองถือว่า 
มีผลเป็นที่น่าพอใจ ด้วยเหตุผลสามประการด้วยกัน
ประการแรก ในแง่การเข้าถงึกฎหมาย แต่เดมิหลกัเกณฑ์ 
เกี่ยวกับการลบล้างนิติกรรมทางปกครองด�ารงอยู่อย่าง
กระจัดกระจาย ท้ังในบทบญัญตัขิองกฎหมาย และในค�าวินจิฉัย
ของสภาแห่งรฐัซึง่เข้าถึงได้ยาก ต้องศึกษาค้นคว้าจากหนังสือ
รวมค�าวินิจฉัยหรือต�ารากฎหมายท่ีวิเคราะห์แนวค�าวินิจฉัย
ไว้แต่บัดนี้ หลักเกณฑ์ท่ัวไปในเรื่องดังกล่าวอยู่ในบทบัญญัติ 
ท้ัง ๑๓ มาตรา ของประมวลกฎหมาย ซึ่งท�าให้ประชาชน 
และ
                     เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถ “เข้าถึง” หลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ 
ได้งา่ยยิง่ขึ้น ทั้งนี้ แม้ว่าประมวลกฎหมายอาจจะมิไดก้�าหนด 
หลักเกณฑ์ไว้ครบถ้วนในทุกประเด็น เช่น มิได้บัญญัติเกี่ยว
กับเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจลบล้างนิติกรรมทางปกครอง๒๐ หรือ
หลักเก่ียวกับวันท่ีถือว่ามีการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง๒๑ 
แต่โดยรวม ต้องถอืว่าประมวลกฎหมายมเีนือ้หาท่ีครอบคลมุ
หลักการส�าคัญในเรื่องนี้เกือบทั้งหมดแล้ว ส่วนประเด็นใด
ท่ียังไม่มีตัวบทก�าหนดไว้อย่างชัดเจน ก็อาจอาศัยหลักท่ี 
สภาแห่งรัฐได้วางไว้หรือจะวางขึ้น และในโอกาส
                     ต่อไปผู้
ตรากฎหมายก็อาจน�าหลักการตามแนวค�าวินิจฉัยมาบัญญัติ
เพิ่มเติมไว้ในประมวลกฎหมายเพื่อให้หลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ 
ครบถ้วนสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 
๑๙  Article
L 243-4 Par dérogation à l’article L 243-3, une mesure à caractère de sanction infligée par l’administration peut toujours être retirée. 
๒๐ สภาแห่งรฐัได้วางหลกัทัว่ไปไว้ว่า เจ้าหน้าทีผู้่มอี�านาจท�านิตกิรรมทางปกครองมอี�านาจยกเลกิเพกิถอนนติกิรรมทางปกครองทีต่นท�าขึน้ด้วย ทัง้นี ้ตาม
หลัก “อ�านาจขนาน” (C.E. Sect., 7 octobre 1994, Joly, R. p.
                     428) และบังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ก็มีอ�านาจยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่
ผู้ใต้บังคับบัญชาท�าขึ้นเช่นเดียวกัน (C.E. Sect., 11 juin 1982, Berjon, R. p. 221) 
๒๑ สภาแห่งรฐัได้มคี�าวนิจิฉัยวางหลกัในกรณกีารเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีก่่อตัง้สทิธไิว้ว่า กรณทีีเ่จ้าหน้าทีม่คี�าสัง่เพกิถอนภายในระยะเวลาสีเ่ดอืนนบั
แต่วันที่มีค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ แม้คู่กรณีจะได้รับแจ้งค�าสั่งเพิกถอน เมื่อล่วงพ้นระยะเวลาสี่เดือนไปแล้ว แต่ก็ถือเป็นการเพิกถอนภายในระยะ
เวลา (C.E. Sect., 21 décembre 2007, Sar
                     l BRETIM, req. n°285515) 
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ประการท่ีสอง	 ในแง่การเข้าใจกฎหมาย ผู้จัดท�า 
ประมวลกฎหมายได ้ปรับปรุงหลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ ให ้
เป็นเหตุเป็นผลและเรียบง่ายยิ่งขึ้น โดยแยกหลักเกณฑ์
ที่ ใช ้บังคับตามลักษณะของนิติกรรมทางปกครองว ่ามี
ผลเป็นการก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลหรือไม่ และในส่วนของ
การลบล้างค�าสั่งทางปกครองที่ก ่อตั้งสิทธิก็ได้ปรับปรุง 
หลักเกณฑ์ให้มีเอกภาพยิ่งขึ้น จากเดิมที่มีหลักเกณฑ์
ที่ซับซ ้อนและแยกย ่อยเป ็นหลา
                     ยกรณี ตามรูปแบบ 
ของค�าสั่ง (ค�าสั่งโดยชัดแจ้ง ค�าสั่งเห็นชอบโดยปริยาย หรือ 
ค�าสั่งปฏิเสธโดยปริยายที่มีผลก่อตั้งสิทธิแก่บุคคล) ปัจจุบัน 
การลบล้างค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิทั้งหลายก็อยู ่ 
ภายใต้หลักเกณฑ์เดียวกันตามที่ก�าหนดในมาตรา L ๒๔๒- ๑ 
ของประมวลกฎหมาย ท�าให้ประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เข้าใจหลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับได้ง่ายขึ้นและแม้ว่าหลักเกณฑ์ใน
ประมวลกฎหมายอาจจะยงัไม่ง่ายดัง่ใจประชาชนทัว่ไป แต่ใน
เรือ่งทีโ่ดยสภาพมคีวามสลบัซบัซ้อนอยูใ่นตวัแล้ว ต้องยอมรบั
ว่าหลักเกณฑ์ในประมวลกฎห
                     มายถือเป็น “ความก้าวหน้า” 
เมื่อเทียบกับสภาพการณ์ที่มีมาก่อน 
ประการท่ีสาม	ในแง่ความมัน่คงแน่นอนแห่งนติฐิานะ 
หลักเกณฑ์ใหม่ในประมวลกฎหมายคุ้มครองความมั่นคง
แน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลมากกว่าเดิม โดยการลบล้าง
นิติกรรมทางปกครองในหลายกรณีจะอยู่ภายใต้บังคับระยะ
เวลาส่ีเดือนนับแต่วันลงนามในนิติกรรมทางปกครองนั้น 
จากเดิมที่ระยะเวลาดังกล่าวเคยใช้กับค�าสั่งทางปกครอง
โดยชัดแจ้งที่ก ่อตั้งสิทธิซึ่งไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น 
(ตามค�าวินิจฉัย Ternon และ Coulibaly) ผู้จัดท�าประมวล
กฎหมายก็ได้น�าระยะเว
                     ลาดังกล่าวไปใช้กับการลบล้าง 
ค�าสั่งทางปกครองที่ก ่อตั้งสิทธิซึ่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ทั้งหมด ซึ่งรวมถึงค�าสั่งทางปกครองโดยปริยาย ไม่ว่าจะเป็น
กรณีที่ฝ่ายปกครองริเริ่มลบล้างค�าสั่งเองหรือตามค�าขอของ
บุคคลที่สาม (มาตรา L ๒๔๒- ๑) หรือมีหน้าที่ลบล้างค�าส่ัง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามค�าขอของผู้ได้รับประโยชน์จาก
ค�าสั่ง (มาตรา L ๒๔๒-๓) รวมทั้งกรณีการเพิกถอนกฎ 
และค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ก่อตัง้สทิธิซึง่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ด้วย (มาตรา L ๒๔๓ -๓) 
ในส่วนทีเ่กีย่วกบัระยะเวลาลบล้างค�าสัง่ทางปกครอง
นั้น ปฏ
                     ิเสธไม่ได้ว่าระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีหลักเกณฑ์ท่ี
คุ ้มครองความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลได้
ดีกว่าระบบกฎหมายไทย ดังที่ผู ้เขียนได้เคยตั้งข้อสังเกต 
ไว้บ้างแล้ว๒๒ กล่าวคอื ในขณะทีร่ะบบกฎหมายไทยได้ก�าหนด
ระยะเวลาเพิกถอนไว้ส�าหรับค�าสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์เท่านัน้๒๓ ระบบกฎหมายฝรัง่เศสได้จ�ากดั
ระยะเวลาลบล้างค�าสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครองไว้ไม่
ว่าจะเป็นค�าสั่งที่ก่อตั้งสิทธิ (กรณียกเลิกและเพิกถอน) และ 
ค�าสัง่ทีไ่ม่ก่อตัง้สทิธ ิ(กรณเีพกิถอน) ข้อส�าคญั ระบบกฎหมาย
ฝรั่ง
                     เศสได้ก�าหนดระยะเวลาลบล้างค�าสั่งทางปกครองไว้สี่
เดอืนนบัแต่วันท่ีเจ้าหน้าท่ีมคี�าสัง่ (ลงนามในค�าสัง่) ระยะเวลา 
ลบล้างค�าสั่งจึงมีก�าหนดเริ่มนับอย่างแน่นอน แตกต่าง 
จากระบบกฎหมายไทยท่ีก�าหนดให้ฝ่ายปกครองอาจเพกิถอน 
ค�าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ได้ภายในเก้าสิบวันนับแต ่
ได้รูถ้งึเหตใุห้เพกิถอน ซึง่ไม่แน่นอน ขึน้อยูกั่บว่าฝ่ายปกครอง 
จะรู้ถึงเหตุให้เพิกถอนเมื่อใด โดยฝ่ายปกครองอาจจะรู้ถึง
เหตุให้เพิกถอนหลังจากออกค�าสั่งไปนานแล้วก็ได้ ซึ่งหาก
ฝ่ายปกครองเพิกถอนค�าสั่ง ย่อมกระทบกระเทือนต่อน
                     ิติ
ฐานะของบุคคล) ที่เกี่ยวข้องอย่างมาก และแม้จะมีหลัก
ประกอบการใช้ดุลพินิจเพิกถอนค�าสั่งโดยฝ่ายปกครองอยู่
ประการหนึง่ว่า ฝ่ายปกครองไม่สมควรเพกิถอนค�าสัง่ในกรณี
ที่ระยะเวลานับตั้งแต่มีการออกค�าสั่งได้ล่วงพ้นไปนานแล้ว๒๔
แต่ก็ไม่มีเกณฑ์พิจารณาที่แน่นอนว่า ระยะเวลาเท่าใดจึงจะ
ถือว่านานจนไม่สมควรเพิกถอนค�าสั่ง ซึ่งท้ายที่สุดแล้ว เป็น
เรื่องท่ีฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ใช้ดุลพินิจตัดสินใจเองว่าสมควร
เพกิถอนค�าสัง่หรอืไม่ (ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง 
หากมีการฟ้องคดีโต้แย้งค�าสั่งเพิกถอนต่อศาล) 
๒
                     ๒ ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “ระยะเวลาเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม ๓๑ ตอน ๑, ๒๕๕๗, หน้า ๓๙.
๒๓ พระราชบญัญติัวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้ก�าหนดในมาตรา ๔๙ วรรคสอง ว่า “การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีม่ลีกัษณะเป็นการให้
ประโยชน์ต้องกระท�าภายในเก้าสบิวนันบัแต่ได้รูถ้งึเหตทุีจ่ะให้เพกิถอนค�าส่ังทางปกครองนัน้ เว้นแต่ค�าส่ังทางปกครองจะได้ท�าข้ึนเพราะการแสดงข้อความ
อันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง ซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือการข่มขู่หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพ
                     ย์สินหรือประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย”
๒๔ โปรดดู ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๓๓๑/๒๕๕๖
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี๑๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
๒๕ เพิ่งอ้าง โปรดดูรายละเอียดในหน้า ๓-๔.
๒๖ แต่การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ก่อตั้งสิทธิให้สิ้นผลย้อนหลังไปในอดีตอยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาสี่เดือนนับแต่วันที่มีการลงนามในค�าสั่ง 
เช่นเดียวกับการลบล้างค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ (มาตรา L ๒๔๓-๓)
๒๗ โปรดดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทา
                     งปกครองฯ มาตรา ๕๓ วรรคสอง (๒) และวรรคสี่ (๒) และส�าหรับตัวอย่างค�าวินิจฉัย โปรดดู ความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) เรื่องเสร็จที่ ๓๘๑/๒๕๔๕
๒๘ ตามที่ก�าหนดในมาตรา ๔๙ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
ทั้งนี้ หากจะมีสิ่งที่พอ “ปลอบใจ” นักกฎหมายไทย
ในเรื่องการคุ ้มครองนิติฐานะของผู ้รับค�าสั่งทางปกครอง
อยู่บ้างก็คงเป็น “ขอบเขต” ของ “ค�าสั่งทางปกครองที่มี
ลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์” ตามกฎหมายไทย ซึง่กว้างกว่า 
“ค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ” ในระบบกฎหม
                     ายฝรั่งเศส
ที่ไม่รวมถึงค�าส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลในบาง
กรณี๒๕ ท�าให้ค�าส่ังที ่ให้ประโยชน์แก่บคุคลแต่ไม่มลีกัษณะเป็น 
ค�าสัง่ท่ีก่อตัง้สิทธอิาจถูกยกเลกิให้สิน้ผลไปในอนาคตได้เสมอ
โดยไม่มีก�าหนดเวลา (ตามมาตรา L ๒๔๓ -๑ ของประมวล
กฎหมาย)๒๖ หลักเกณฑ์อีกส่วนหนึ่งของระบบกฎหมายไทย
ที่คุ้มครองความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของผู้รับค�าสั่ง
ทางปกครองได้ดกีว่าระบบกฎหมายฝรัง่เศส กค็อื การลบล้าง 
“ค�าสั่งทางปกครองที่มีเงื่อนไข” โดยในระบบกฎหมาย
ไทยกรณีที่ผู้รับประโยชน์จากค�าสั่งทางปกครองที่ช
                     อบด้วย
กฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์มิได้ปฏิบัติตามข้อก�าหนด
ในค�าสั่ง หรือมิได้ปฏิบัติในอันที่จะด�าเนินการให้เป็นไปตาม
เงื่อนไขของค�าสั่งฝ่ายปกครอง อาจเพิกถอนค�าสั่งได้๒๗ แต่
จะต้องกระท�าภายในเก้าสบิวันนบัแต่ได้รูถ้งึเหตใุห้เพกิถอน๒๘ 
ขณะที่ ระบบกฎหมายฝรั่ ง เศสมิ ได ้จ� ากัดระยะเวลา 
ในการลบล้างค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ โดยมีเงื่อนไขไว้ 
แต่อย่างใด เพราะฝ่ายปกครองอาจยกเลิกค�าสั่งที่มีเงื่อนไข
ได้ในกรณีที่เงื่อนไขในการคงอยู่ของค�าสั่งไม่ครบถ้วนอีก 
ต่อไป หรือเพิกถอนค�าสั่งให้เงินช
                     ่วยเหลือเมื่อไม่มีการปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขในการออกค�าสั่งได้ โดยการยกเลิกหรือเพิกถอน
อาจกระท�าได้ทุกเมื่อ (มาตรา L ๒๔๒- ๒) (ไม่ว่าฝ่ายปกครอง
จะรู้ถึงเหตุให้ยกเลิกหรือเพิกถอนค�าสั่งเมื่อใดก็ตาม
หลักเกณฑ์การลบล้างนิติกรรมทางปกครองในระบบ
กฎหมายฝรัง่เศสอาจจะดเูป็นเรือ่งไกลตัวส�าหรบันกักฎหมาย
ไทยแต่ก็เป็น “กรณีศึกษา” ท่ีน่าสนใจเก่ียวกับพัฒนาการ
ของหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จากเดิม
ท่ีศาลปกครองเป็นผู ้พัฒนาหลักในเรื่องดังกล่าวมาทีละ
เล็กทีละน้อย ลองผิดลองถูก ปรับปรุงหลักการเรื่อยมาจน
                      
“ตกผลึก” และผู้จัดท�าประมวลกฎหมายน�ามา “ต่อยอด” 
และบญัญติัเป็นตวับทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร โดยปรบัปรงุ 
หลักเกณฑ์ให้เรียบง่าย เป็นเอกภาพ และให้ความส�าคัญ
กับความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลมากยิ่งขึ้น 
นบัแต่นีไ้ปประมวลกฎหมายจะเป็น “แหล่งทีม่า” ส�าคญัของ
หลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการลบล้างนิติกรรมทางปกครอง 
ซึ่งผู้ตรากฎหมายคงไม่พลาดโอกาสที่จะพัฒนาหลักเกณฑ์ 
ในเรื่องนี้ให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้นเป็นแน่ 
กฤษฎีกาสารี ๑๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
หลักเกณฑ์การลบล้างนิติกรรม
                     ทางปกครอง
ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างประชาชน
และหน่วยงานทางปกครอง
ประเภทของนิติกรรม	
ทางปกครอง
ลักษณะของ	
การลบล้าง
หลักเกณฑ์
ค�าสั่งทางปกครอง
ที่ก่อตั้งสิทธิ
ฝ่ายปกครอง 
ริเริ่มเอง 
หรือตามค�าขอ
ของบุคคล 
ที่สาม
ฝ่ายปกครองอาจยกเลกิหรอืเพกิถอนค�าสัง่ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายได้
ภายในสี่เดือนนับแต่วันที่มีค�าสั่ง (L ๒๔๒ -๑) ยกเว้นกรณีดังต่อไป
นี้ฝ่ายปกครองอาจลบล้างค�าสั่งได้ทุกเมื่อ:  ยกเลิกค�าสั่งท่ีเงื่อนไขใน
การออกค�าสั่งไม่ครบถ้วนอีกต่อไป  เพิกถอนค�าสั่งให้เงินช
                     ่วยเหลือ 
หากไม่มีการปฏิบัติตามเงื่อนไขในการออกค�าสั่ง (L ๒๔๒ -๒) 
ตามค�าขอของ 
บุคคลผู้ได้รับ 
ประโยชน์ 
จากค�าสั่ง 
ทางปกครอง
ค�าสั่งไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย
ฝ่ายปกครองต้องยกเลิกหรือเพิกถอนค�าสั่ง
หากกระท�าได้ภายในสี่เดือนนับแต่วันที่มีค�าสั่ง 
(L ๒๔๒ -๓) 
ค�าสั่งชอบ 
หรือไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย
ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอนค�าสั่งได้ 
ทุกเมื่อ หากไม่กระทบสิทธิของบุคคลท่ีสามและ
เพื่อมีค�าสั่งที่เป็นคุณยิ่งกว่า (L ๒๔๒ -๔) 
กรณีที่มีการยื่น 
อุทธรณ์บังคับ
ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอน
                     ค�าสั่ง (ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย) 
ได้จนกว่าจะครบก�าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ (L ๒๔๒ -๕) 
กฎและ
ค�าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ก่อตั้งสิทธิ
การยกเลิก
ฝ่ายปกครอง 
ริเริ่มเอง
ฝ่ายปกครองอาจแก้ไขหรือยกเลิกกฎหรือค�าสั่งได้ 
ทกุเมือ่และด้วยเหตผุลใดกไ็ด้ หากก�าหนดมาตรการ
เฉพาะกาลไว้ด้วย (L ๒๔๓- ๑) 
ฝ่ายปกครอง 
ริเริ่มเองหรือ 
ตามค�าขอ 
ของบุคคล
ฝ่ายปกครองต้องยกเลิกกฎหรือค�าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่มีกรณีท่ีจะใช้บังคับ เว้นแต่ความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้หมดสิ้นไปแล้ว (L ๒๔๓- ๒)
การเพิกถอน
ฝ่ายป
                     กครองอาจเพิกถอนกฎหรือค�าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้
ภายในสี่เดือนนับแต่วันออกกฎหรือค�าสั่งนั้น (L ๒๔๓- ๓) ยกเว้น 
ค�าสั่งที่มีลักษณะเป็นการลงโทษบุคคลอาจเพิกถอนได้ทุกเมื่อ 
โดยไม่มีก�าหนดเวลา (L ๒๔๓ -๔)
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี๑๖
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ราชกิจจานุเบกษา:
ศึกษาในแง่ของการประกาศกฎหมาย
๓.	ผลของการประกาศกฎหมายในราชกจิจานเุบกษา
๓.๑	 กฎเกณฑ์นั้นจะมีสถานะเป็นกฎหมายและ 
ใช้บังคับได้	
ในระบบกฎหมายไทย กฎหมายนิติบัญญัติจะต้อง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่
                     อใช้บังคับเป็นกฎหมายได้
ต่างจากกฎหมายล�าดบัรองทีก่ารมสีถานะเป็นกฎหมาย (กฎ)
เกิดขึ้นโดยการลงนามของผู้ด�ารงต�าแหน่งที่มีอ�านาจในการ
ออกกฎนั้น ๆ แต่การจะน�ากฎหมายล�าดับรองนั้นมาบังคับ
ได้อย่างไรย่อมต้องพิจารณาตามกฎหมายแม่บทหรือตาม 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ 
ต่อไป ซึ่งเป็นเรื่องของการเผยแพร่กฎหมาย (publication 
of law) อันเป็นคนละส่วนกับการประกาศใช้กฎหมาย 
(promulgation of law) ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว
ในกรณีของกฎหมายล�าดับรอง การมีผลใช้บังคับจะ
ขึ้นอยู่กับปัจจัยสองประการ 
                     คือ (๑) กฎเกณฑ์นั้นมีสถานะ
เป็นกฎที่มีผลเฉพาะภายในองค์กร หรือเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมี
ผลออกไปภายนอกองค์กร และ (๒) กฎหมายแม่บทได้กล่าว
ถึงหลักเกณฑ์ในการประกาศเอาไว้เป็นการเฉพาะหรือไม่
การพิจารณาในข้อ (๑) นั้น เป็นการพิจารณาตามหลักการ
เผยแพร่กฎหมาย หรือหลัก fair warning๑ ซึ่งบัญญัติไว้ใน
มาตรา ๗ (๔)๒ และมาตรา ๘๓ แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ กล่าวคือ หากเป็น “กฎ” 
ตามความหมายของมาตรา ๗ (๔) อันได้แก่กฎที่มีผลออก
ไปภายนอกองค์กรหรือกฎท่ีมีผลต่อเอกชน จะต้องลงพิมพ์
ในราชกิจจานุเบ
                     กษา มิเช่นนั้นจะน�ามาใช้บังคับในทางท่ีไม่
เป็นคุณแก่ผู ้ใดไม่ได้ เว้นแต่จะปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ที่อยู่ใน
บังคับแห่งกฎนั้นได้ทราบถึงข้อมูลนั้นมาเป็นเวลาพอสมควร
แล้ว หลักการนี้แสดงให้เห็นว่า กฎที่มีผลต่อเอกชนแม้จะยัง
ไม่น�าไปพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาก็มีผลใช้บังคับแล้ว แต่จะ
ใช้บังคับในทางที่ไม่เป็นคุณไม่ได้ นอกจากนี้ยังแสดงให้เห็น
ว่า การมีสถานะเป็นกฎมิได้เกิดจากการเผยแพร่ แต่เกิดขึ้น
เมื่อสิ้นสุดกระบวนการสุดท้ายของการประกาศใช้กฎ นั่น
คือการลงนามของผู้ท่ีมีอ�านาจออกกฎนั้นนั่นเอง อย่างไร 
ก
                     ็ดี ข้อพิจารณาดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขในข้อ (๒) ด้วย 
กล่าวคือ การออกกฎในบางเรื่องนั้น กฎหมายที่ให้อ�านาจ
จะก�าหนดเอาไว้โดยตรงว่ากฎนั้นจะใช้บังคับได้ต่อเมื่อมีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ตัวอย่างเช่น มาตรา ๕ 
(ต่อจากฉบับที่แล้ว)
*  นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ฝ่ายข้อมูลกฎหมาย กองกฎหมายไทย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กันยายน ๒๕๕๙), www.krisdika.go.th
๑ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, คู่มือพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐, กรุงเทพฯ : ส�านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ, ๒
                     ๕๔๒, น. ๑๐.
๒ มาตรา ๗ หน่วยงานของรัฐต้องส่งข้อมูลข่าวสารของราชการอย่างน้อยดังต่อไปนี้ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา
  ฯลฯ ฯลฯ
 (๔) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ข้อบังคับ ค�าสั่ง หนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ ทั้งนี้ เฉพาะที่จัดให้มีขึ้นโดยมีสภาพอย่างกฎ เพื่อให้มีผลเป็นการ
ทั่วไปต่อเอกชนที่เกี่ยวข้อง
  ฯลฯ ฯลฯ
๓ มาตรา ๘ ข้อมูลข่าวสารที่ต้องลงพิมพ์ตามมาตรา ๗ (๔) ถ้ายังไม่ได้ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา จะน�ามาใช้บังคับในทางที่ไม่เป็นคุณแก่ผู้ใดไม่ได้ เว้นแต่ผู้นั้นจะได้รู้ถึง
ข้อมูลข่าวสารนั้
                     นตามความเป็นจริงมาก่อนแล้วเป็นเวลาพอสมควร
๔ มาตรา ๕ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มีอ�านาจแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ กับออกกฎกระทรวง หรือออก
ระเบียบหรือประกาศเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้
 กฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้
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ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมกีฬาอาชีพ พ.ศ. ๒๕๕๖ ในกรณี
เช่นนี้หากยังมิได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาก็จะไม่มีผล
บงัคบัเลยไม่ว่าในทางเป็นคณุหรอืเป็นโทษก็ตาม๕ หรอืในทาง
ตรงกันข้าม กฎหมายบางฉบับได้ก�าหนดวิธีการประกาศหรือ 
เผยแพร่กฎโดยวธิกีารอืน่เอาไว้ โดยเฉพาะอย่างยิง่ข้อบญัญตัิ
ท้องถิ่นซึ่งประกาศโดยองค์กรปกครองส่วนท้อ
                     งถิ่นต่าง ๆ  จะ
มีผลเฉพาะในพื้นที่รับผิดชอบ มิได้เกี่ยวข้องกับประชาชน
ทั่วไป กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้ 
จึงก�าหนดหลักเกณฑ์การประกาศหรือเผยแพร่เอาไว้เป็น
พิเศษโดยไม่ต้องน�าไปประกาศในราชกิจจานเุบกษา๖ ตวัอย่าง
เช่น มาตรา ๖๓๗ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 
หรือมาตรา ๗๘๘ แห่งพระราชบัญญตัริะเบียบบรหิารราชการ
เมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นต้น ข้อบัญญัติท้องถิ่นเหล่านี้
แม้จะมีลักษณะเป็นกฎที่มีผลต่อเอกชนก็ไม่ต้องประกาศใน
ราชกิจจานเุบกษาเพือ่ให้สามารถใช้บังคบัได้ หลกัการรบัรอง
                      
รูปแบบการประกาศหรือเผยแพร่ตามกฎหมายเฉพาะนี้
บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๐๙ แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐
มข้ีอสงัเกตว่า “วนัทีป่ระกาศกฎหมาย”(publication 
date) กับ “วันท่ีกฎหมายมผีลใช้บงัคบั” (commencement 
date) ไม่ใช่สิง่เดียวกนั วันท่ีประกาศกฎหมายคอืวันท่ีมกีารน�า
กฎหมายนั้นเผยแพร่ตามวิธีการที่กฎหมายก�าหนด ในขณะ
ที่กฎหมายอาจจะมีผลใช้บังคับในวันอื่นซึ่งอาจก�าหนดเป็น 
เงื่อนเวลา อย่างเช่น วันถัดจากวันที่ประกาศ๑๐ หรืออาจ
เป็นวันที่ก�าหนดไว้แน่นอน๑๑ หรือภายหลังจ�านวนวันที่
                     
ก�าหนดแน่นอนนับแต่วันท่ีประกาศ๑๒ หรือแม้กระท่ังอาจ
มีผลใช้บังคับย้อนหลังไปก่อนวันที่ประกาศก็ได้๑๓ หรือใน
บางกรณีอาจก�าหนดวันใช้บังคับเป็นเงื่อนไขว่าจะใช้บังคับ
ในวันใดให้เป็นไปตามที่รัฐมนตรีจะได้ก�าหนดในภายหลัง๑๔ 
หรือจะใช้บังคับในพื้นที่ใดให้ประกาศก�าหนดในภายหลัง๑๕ 
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างวัน
ท่ีประกาศกฎหมายกับวันท่ีกฎหมายมีผลใช้บังคับเอาไว้ว่า 
“วันใช้บงัคบัของกฎหมายนัน้ ถ้ามิได้ระบไุว้ในกฎหมายว่าให้
ใช้บังคับเมื่อใด ต้องถือว่าเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษา
แล้วย
                     ่อมใช้บงัคบัได้ทนัท ีแต่ถ้าระบวุนัใช้บงัคบัไว้ในกฎหมาย 
ก�าหนดวันเริ่มใช้บังคับย่อมเป็นไปตามที่ระบุนั้น”๑๖
๕ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, คู่มือพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐, กรุงเทพฯ : ส�านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ, ๒๕๔๒, น. ๑๐.
๖ ฤทัย หงส์สิริ และมานิตย์ จุมปา, ค�าอธิบายกฎหมายข้อมูลข่าวสารของทางราชการ, กรุงเทพฯ : ส�านักพิมพ์นิติธรรม, ๒๕๔๑, น. ๑๑๐.
๗ มาตรา ๖๓ นอกจากที่ได้มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น เทศบัญญัตินั้นให้ใช้บังคับได้ เมื่อประกาศไว้โดยเปิดเผยที่ส�านักงาน
                     เทศบาลแล้วเจ็ดวัน เว้นแต่ในกรณีฉุกเฉิน 
ถ้ามีความระบุไว้ในเทศบัญญัตินั้นว่าให้ใช้บังคับทันที ก็ให้ใช้บังคับในวันที่ได้ประกาศนั้น
๘ มาตรา ๗๘ ข้อบัญญัตินั้นให้ประกาศไว้โดยเปิดเผย ณ ศาลาว่าการเมืองพัทยาและให้มีผลใช้บังคับได้ ดังนี้
 (๑) ถ้าเป็นข้อบัญญัติว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศเป็นต้นไปหรือตามที่ก�าหนดไว้ในข้อบัญญัตินั้น
 (๒) ถ้าเป็นข้อบญัญตัอิืน่ ให้มผีลใช้บังคบัเมือ่พ้นเจด็วันนับแต่วันประกาศ เว้นแต่ข้อบญัญตันิัน้จะก�าหนดไว้เป็นประการอืน่ แต่ต้องไม่เร็วก
                     ว่าวนัถดัจากวนัประกาศให้ปลดั
เมืองพัทยาเป็นผู้รับผิดชอบในการประกาศข้อบัญญัติตามวรรคหนึ่ง และให้ระบุวันที่ที่ประกาศไว้ด้วย
๙ มาตรา ๑๐ บทบัญญัติมาตรา ๗ และมาตรา ๙ ไม่กระทบถึงข้อมูลข่าวสารของราชการที่มีกฎหมายเฉพาะก�าหนดให้มีการเผยแพร่หรือเปิดเผยด้วยวิธีการอย่างอื่น
๑๐ ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการแพทย์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๕๑ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ ๖ มีนาคม ๒๕๕๑ โดยมาตรา ๒ บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้
ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป
๑๑ ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติล
                     ้างมลทินในโอกาสที่พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา ๘๐ พรรษา พ.ศ. ๒๕๕๐ ประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๑๘ ตุลาคม ๒๕๕๐ โดยมาตรา ๒ บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๕ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๐ เป็นต้นไป
๑๒ ตัวอยา่งเช่น พระราชบัญญัติการป้องกันและแก้ไขปญัหาการตั้งครรภ์ในวัยรุ่น พ.ศ. ๒๕๕๙ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๓๑ มีนาคม ๒๕๕๙ โดยมาตรา 
๒ บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นก�าหนดหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป
๑๓ ตัวอย่างเช
                     ่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๘ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๒๑ พฤษภาคม ๒๕๕๘ โดยมาตรา ๒ 
บัญญัติให้พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๗ เป็นต้นไป
๑๔ E. Ann Black and Gary F. Bell, Law and Legal Institutions of Asia: Traditions, Adaptations and Innovations, New York: Cambridge 
University Press, 2011, p. 350.
๑๕ ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติรักษาคลอง รัตนโกสินทรศก ๑๒๑ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๔๘๕ โดยมาตรา ๒ บัญญัติว่าเมื่อ
                     จะใช้
พระราชบัญญัตินี้ส�าหรับคลองใดจะได้ประกาศโดยพระราชกฤษฎีกา
๑๖ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง วันใช้บังคับกฎกระทรวง (กฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๒๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนส่ง
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒) (เรื่องเสร็จที่ ๑๒๘/๒๕๒๗)
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี๑๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ในกรณีที่มีการก�าหนดวันใช้บังคับเอาไว้ในกฎหมาย 
โดยก�าหนดเป็นจ�านวนวันที่แน่นอนนับแต่วันที่ประกาศ 
มีประเด็นที่ต ้องพิจารณาต่อไปว่าจะนับวันใช ้ บังคับ
อย่างไร ตัวอย่างเช่น กร
                     ณีของพระราชบัญญัติป้องกันและ 
ปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๒ บัญญัติให้ 
พระราชบญัญตัน้ีิ     ใช้บงัคบัเมือ่พ้นก�าหนดหนึง่ร้อยยีส่บิวนันบั
แต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป โดยกฎหมาย
ดังกล่าวประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๒๑ เมษายน 
๒๕๔๒ ดังนี้ จะถือว่าวันใดเป็นวันแรกที่ใช้บังคับพระราช
บัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ซึ่งในประเด็นดังกล่าวมีความเห็นแตกออกเป็นสองฝ่าย 
ฝ่ายแรกเป็นความเหน็ของศาลฎีกา ซึง่ถอืหลกัการนบัวันตาม 
มาตรา ๑๙๓/๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
                     ท่ี
บญัญติัว่า “ถ้าก�าหนดระยะเวลาเป็นวนั... มใิห้นบัวนัแรกแห่ง
ระยะเวลานั้นเข้าด้วยกัน” จึงไม่นับวันแรกที่มีการประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา กล่าวคือเริ่มนับวันที่ ๒๒ เมษายน 
๒๕๔๒ เป็นวันที่หนึ่ง และครบก�าหนดหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับ
แต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาในวันที่ ๑๙ สิงหาคม 
๒๕๔๒ ในความเห็นของฝ่ายแรก พระราชบัญญัติป้องกัน
และปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงมีผลใช้บังคับ
วันที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๒ ฝ่ายที่สองเป็นความเห็นของ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งมีความเห็นว่าก�าหนดเวลาวัน
เริ่มใช้บังคับกฎหมาย
                     จะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติที่ก�าหนด
ไว้ ในกฎหมายนั้นมิใช่เป็นเรื่องการค�านวณนับระยะเวลาตาม
บทบัญญัติว่าด้วยระยะเวลาในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ เมื่อพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการ 
ฟอกเงนิ พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บญัญตัไิว้อย่างชดัเจนแล้วว่า พระราช 
บัญญตัินีใ้ห้ใช้บงัคับเมื่อพ้นก�าหนดหนึ่งร้อยยี่สบิวันนับแต่วัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป ดังนั้น ก�าหนดระยะ
เวลาหนึง่ร้อยยีส่บิวนัจงึต้องเริม่นบัตัง้แต่วันทีพ่ระราชบัญญตัิ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาคือวันที่ ๒๑ เมษายน ๒๕๔๒ 
เป็นวันแรกหรือวันที่
                     หนึ่ง และครบก�าหนดหนึ่งร้อยยี่สิบวัน 
ในวันที่ ๑๘ สิงหาคม ๒๕๔๒ ในความเห็นของฝ่ายที่สอง 
พระราชบญัญัตป้ิองกนัและปราบปรามการฟอกเงนิ พ.ศ. ๒๕๔๒ 
จึงมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๙ สิงหาคม ๒๕๔๒๑๗
ผูเ้ขยีนเห็นด้วยกบัความเหน็ของฝ่ายท่ีสอง เนือ่งจาก
หลกัการนบัระยะเวลาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์
นั้นมีการก�าหนดไว้ในมาตรา ๑๙๓/๑ ว่า “การนับระยะ
เวลาท้ังปวงให้บังคับตามบทบัญญัติแห่งลักษณะนี้ เว้นแต่
จะมีกฎหมาย ค�าสั่งศาล ระเบียบข้อบังคับ หรือนิติกรรม
ก�าหนดเป็นอย่างอืน่” ดงันัน้ เมือ่พระราชบญัญตัป้ิ
                     องกนัและ 
ปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นกฎหมายได้
ก�าหนดไว้ชัดเจนว่าให้นับวันใช้บังคับโดยให้นับ (ต้ัง) แต่วัน
ประกาศในราชกจิจานเุบกษาจงึไม่สามารถน�ามาตรา ๑๙๓/๓ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาปรับใช้ได้
๓.๒	ถือว่าทุกคนรู้ถึงความแห่งกฎหมายนั้น
เมื่อประกาศเป็นกฎหมายในราชกิจจานุเบกษาหรือ
ประกาศโดยวิธีการอื่นตามที่กฎหมายรับรองเอาไว้แล้ว ย่อม
ถอืว่าประชาชนทุกคนรูว่้ามกีฎหมายนัน้อยู ่โดยจะถอืว่ารูเ้มือ่
มกีารประกาศหรอืในวนัทีก่ฎหมายมผีลใช้บงัคบั แล้วแต่กรณี 
ปัจเจกชนจะอ้างว่าตนไม่รู้
                     เพราะไม่สามารถเข้าถึงกฎหมาย
ไม่ได้ ตัวอย่างการปรับใช้หลักดังกล่าวสามารถดูได้จาก 
ค�าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๒๓๑๓/๒๕๕๒ สรุปความได้ว่า
“มาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๗ บัญญัติว ่า “บุคคลใดอ้างว ่ามีสิทธิหรือ 
ได้ท�าประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติใดอยู่ก่อนวันที่กฎ
กระทรวงก�าหนดป่าสงวนแห่งชาตนิัน้ใช้บงัคบั ให้ยืน่ค�าร้อง...
ภายในก�าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีกฎกระทรวงนั้นใช้บังคับ 
ถ้าไม่ยืน่ค�าร้องภายในก�าหนดดงักล่าว ให้ถอืว่าสละสทิธ์ิหรอื
ประโยชน์นัน้” การทีจ่�าเลยฎกีาว่า กฎกระ
                     ทรวง ฉบบัที ่๕๙๗ 
(พ.ศ. ๒๕๑๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวน 
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ ให้ป่าเกาะระเป็นป่าสงวนแห่งชาติ 
ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ ๙๐ ตอนที่ ๑๔๗ 
ลงวันท่ี ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๑๖ ซึ่งครบก�าหนด ๙๐ วัน 
๑๗ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง วันเริ่มใช้บังคับ 
พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ 
(เรื่องเสร็จที่ ๒๙๐/๒๕๔๓)
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี ๑๙
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ภายในวนัที ่๑๙ มนีาคม ๒๕๑๗ แต่ปรากฏว่ามกีารปิดประกาศ
กฎ
                     กระทรวงดงักล่าวเมือ่วนัที ่๒ สงิหาคม ๒๕๓๑ ท�าให้ราษฎร
ในพื้นที่ไม่สามารถใช้สิทธิดังกล่าวได้ เพราะล่วงเลยเวลาแล้ว
นั้น เห็นว่า ตามมาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัต ิ
ป่าสงวนแห่งชาติฯ บัญญัติให้กฎกระทรวงเมื่อได้ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ ดังนั้น เมื่อกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๕๙๗ (พ.ศ. ๒๕๑๖)ฯ ได้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว จึงย่อมมีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายและถือได้ว่า
จ�าเลยสามารถใช้สิทธิตามมาตรา ๑๒ ได้ เวลา ๙๐ วัน มิใช่
นับแต่มีการปิดประกาศส�าเนากฎกระทรวงและแผนที่ท้าย 
กฎกระทรวงดั
                     งกล่าวให้ราษฎรได้ทราบแต่อย่างใดฎีกาของ
จ�าเลยฟังไม่ขึ้น”
ข้อเท็จจริงตามค�าพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าว น่าเช่ือ
เป็นอย่างยิ่งว่าจ�าเลยไม่ทราบถึงข้อกฎหมายจริง ๆ เพราะ
มิเช่นน้ันแล้วก็ไม่มีเหตุผลอันใดที่จ�าเลยจะไม่รีบยื่นค�าร้อง
เพื่อรักษาสิทธิของตน แต่อย่างไรก็ดี หากไม่ถือว่าทุกคนรู้ถึง
กฎหมายป่าสงวนและการประกาศเขตป่าสงวนแล้วกจ็ะมกีาร
อ้างสิทธิเรื่อยไปไม่จบสิ้น จึงเห็นได้ว่าหลักการถือว่าทุกคนรู้
กฎหมายช่วยให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยขึ้นในสังคม
ศาลปกครองสูงสุดเคยมีความเห็นไปในทางที่ว่าการ

                     ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นเพียงรูปแบบหรือพิธีการ
ในการประกาศใช้กฎหมายเท่านั้น หากกฎหมายเปิดช่องให้
ประชาชนสามารถใช้สทิธิได้เมือ่ตนรูห้รอืควรรูก้ฎหมาย ล�าพงั
เพยีงการประกาศในราชกจิจานเุบกษายงัไม่เพยีงพอจะถอืว่า
ประชาชนควรรูก้ฎหมายได้ ตวัอย่างค�าวนิจิฉยัปรากฏในค�าสัง่
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๖/๒๕๔๕ สรุปได้ดังนี้
“ข้อบังคับแพทยสภา ว่าด้วยการศึกษาต่อเนื่องของ
ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๔๓ มีลักษณะเป็นกฎ 
การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎดังกล่าวต้องฟ้องภายในเก้าสิบ
วันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้เหตุ
                     แห่งการฟ้องคดี วันที่รู้หรือควร
รูถ้งึเหตแุห่งการฟ้องคดนีัน้ต้องถอืวนัทีรู่ห้รอืควรรู้โดยตรงว่า
กฎนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่หรือผลประโยชน์ของ 
ผู้ฟ้องคดี การประกาศกฎหมายหรือกฎในราชกิจจานุเบกษา
เป็นเพียงพิธีการของการประกาศใช้กฎหมายหรือกฎเท่านั้น 
ยังไม่มีผลเพียงพอที่จะถือได้ว่าเป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดี เว้นแต่จะปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีได้รู้
หรือควรรู้ในวันประกาศกฎในราชกิจจานุเบกษาว่ากฎนั้นมี 
ผลกระทบต่อสิทธหิรือหน้าทีห่รอืผลประโยชน์ของผูฟ้้องคดแีล้ว 
ซึง่ต
                     ้องพจิารณาข้อเทจ็จรงิเป็นกรณไีป ระยะเวลาการฟ้องคดี
เป็นบทบญัญตัติดัสทิธขิองบคุคลในการฟ้องคดต่ีอศาลจงึต้อง
ตีความโดยเคร่งครัด” 
อย่างไรกด็ ีแนวค�าวนิจิฉยัดงักล่าวถกูกลบัแล้วโดยมติ
ทีป่ระชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสงูสุด ครัง้ที ่๓/๒๕๕๕ 
วันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๕ สรุปได้ว่า 
“เมือ่กฎมีการลงพมิพ์ในราชกจิจานเุบกษา หรอืมกีาร 
ประกาศโดยวิธีอื่นตามที่ก�าหนดไว้ในกฎหมาย และมีผลใช้
บังคับแล้ว หากบุคคลซึ่งอยู่ภายใต้บังคับของกฎเช่นว่านั้น
ประสงค์จะฟ้องคดต่ีอศาลปกครองว่ากฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
วันท่ีรู้หรื
                     อควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีให้เริ่มนับตั้งแต่วันท่ี
มีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือวันท่ีมีการประกาศ
โดยวิธีการอื่นดังกล่าว และมีผลใช้บังคับแล้ว กรณีที่กฎมิได้
ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือมิได้มีการประกาศโดย 
วิธีการอื่นตามที่ก�าหนดไว้ ให้เริ่มนับตั้งแต่วันที่ผู้นั้นได้รู้หรือ
ควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง”
๓.๓	 แก้ไขถ้อยค�าของกฎหมายที่พิมพ์หรือจัดเรียง
ผิดพลาดในเนื้อหาสาระอันกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคลไม่ได้
เมื่อกฎหมายได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว 
โดยหลกัการนัน้
                     การจะแก้ไขถ้อยค�าในกฎหมายดงักล่าวจะต้อง 
ท�าโดยกระบวนการเดียวกันกับการตราหรือออกกฎหมาย
ดังกล่าวหรือโดยกระบวนการอื่นที่มีกฎหมายให้อ�านาจไว้
โดยชัดแจ้งเท่านั้น แต่หลักดังกล่าวมีข้อยกเว้นในกรณีที่
ถ้อยค�าที่ประสงค์จะแก้ไขนั้นเป็นถ้อยค�าที่เกิดจากความ
ผิดพลาดในการพิมพ์หรือจัดเรียง อันท�าให้สิ่งที่ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาแตกต่างไปจากต้นฉบับ ในกรณีเช่นนี้ 
หน่วยงานเจ้าของเรื่องหรือประชาชนทั่วไปสามารถแจ้งขอ
ให้ส�านกันติิธรรมแก้ไขให้ถกูต้องได้ โดยจดัท�าเป็นประกาศแก้ 
ค�าผดิลงในราชกจิจานเุบกษา 
                     แต่มข้ีอยกเว้นว่าความไม่ถกูต้อง
นั้นต้องไม่เป็นสาระส�าคัญของกฎหมายท่ีกระทบกระเทือน 
ต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล มิเช่นนั้นแล้ว แม้จะได้ความว่า
เกดิความผดิพลาดในการพมิพ์หรอืจดัเรยีง กไ็ม่สามารถแก้ไข
ให้ถูกต้องโดยใช้วิธีการประกาศแก้ค�าผิดได้
การวางหลักดังกล่าวเริ่มต้นมาจากข้อพิพาทตาม 
พระราชบัญญัติให้บ�าเหน็จในการปราบปรามผู ้กระท�า 
ความผดิ พทุธศกัราช ๒๔๘๙ ซึง่มาตรา ๘ บญัญติั ให้จ่ายเงนิรางวลั
ร้อยละยี่สิบห้าของราคาของกลางหรือค่าปรับ แต่ส�านักงาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรได้ประกาศในราชกจิจา
                     นเุบกษา 
ภายหลัง ขอแก้ไขอัตราเงินรางวัลจากร้อยละยี่สิบห้า 
เป็นร้อยละสิบห้า จึงเกิดข้อพิพาทขึ้นว่าจ�านวนเงินรางวัล
ที่ต้องจ่ายนั้นจะเป็นไปตามมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติ
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ให้บ�าเหน็จในการปราบปรามผู้กระท�าความผิด พุทธศักราช 
๒๔๘๙ เดมิ คอืร้อยละยีส่บิห้าของราคาของกลางหรอืค่าปรบั 
หรือจะเป็นไปตามประกาศแก้ไข คือร้อยละสิบห้าของราคา
ของกลางหรือค่าปรับศาลฎีกาได้มีค�าพิพากษาศาลฎีกาที่ 
๑๐๗๓/๒๔๙๒ สรุปได้ว่า
“พระราชบัญญั
                     ติให้บ�าเหน็จในการปราบปราม 
ผู้กระท�าความผิด พุทธศักราช ๒๔๘๙ มาตรา ๘ มีว่าให ้
จ่ายเงินรางวัลร้อยละยี่สิบห้าของราคาของกลางหรือค่า
ปรับ กฎหมายมีดังน้ี การจ่ายเงินรางวัลในเรื่องนี้ก็ต้องเป็น 
ร้อยละย่ีสิบห้า หาใชร่ ้อยละสิบห้าไม่ ประกาศที่ลงใน 
ราชกจิจานเุบกษาว่า ส�านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรขอ
แก้เป็นร้อยละสบิห้านัน้ มจีรงิแต่ประกาศเช่นนี ้ไม่สามารถจะแก้
บทกฎหมายทีต่ราไว้แล้ว ส�านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร 
จะมีอ�านาจแก้กฎหมายนั้นหามิได้”๑๘
ประเด็นดังกลา่วถูกหารือมายังคณะกรรมการ
กฤ
                     ษฎีกาในเวลาต่อมา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
พิจารณาลงไปในข้อเท็จจริง ปรากฏว่าแท้จริงแล้วอัตราเงิน
รางวัลร้อยละยีส่บิห้านัน้เป็นมตขิองรฐัสภา มใิช่ความผดิพลาด 
ในการพิมพ ์คลาดเคลื่อนจากต ้นฉบับแต ่ประการใด 
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีความเห็นสรุปได้ดังนี้
“ตามหลักปฏิบัติที่ยอมรับกันโดยทั่วไป การแก้ไขค�า
ผิดในพระราชบัญญัติที่กระท�าโดยการประกาศ (แก้ค�าผิด) 
ในราชกิจจานุเบกษาจะกระท�าได้ต่อเมื่อเป็นการแก้ไขค�า
ผิดที่เกิดจากความผิดพลาดในการพิมพ์ อันเป็นการแก้ไข 
ข้อบกพร่องในตัวอักษรหรือในการเรียงพิมพ์
                     เพื่อให้ค�าท่ี 
พิมพ์ผิดพลาดนั้นได้รับการแก้ไขให้ถูกต้องตรงตามต้นฉบับ 
และการแก้ไขนัน้ไม่ใช่การแก้ไขในสาระส�าคญัทีจ่ะท�าให้บคุคล 
ต้องเสียสิทธิหรือได้รับการกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ
หน้าที่ ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย
แล้วและปรากฏว่ามีถ้อยค�าหรือข้อความที่ไม่ถูกต้อง และ
ความไม่ถูกต้องนั้นเป็นสาระส�าคัญของกฎหมายที่กระทบ
กระเทือนต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล การแก้ไขความไม ่
ถูกต้องนั้นจะกระท�าในรูปการแก้ค�าผิดในราชกิจจานุเบกษา 
มิได ้ ถ ้าประสงค์จะแก้ไขพระราชบัญญัติดั
                     งกล ่าวให ้
ถูกต้องจะต้องกระท�าโดยวิธีการตรากฎหมายขึ้นอีกฉบับ
หนึ่ง และต้องด�าเนินการตามหลักเกณฑ์ท่ีรัฐธรรมนูญ 
ได้ก�าหนดไว้ (ประกอบกับข้อเท็จจริงว่าการแก้ไขค�าผิดตาม 
พระราชบญัญตัใิห้บ�าเหนจ็ในการปราบปรามผูก้ระท�าความผดิ 
พุทธศักราช ๒๔๘๙ มิใช่การแก้ไขให้ตรงกับต้นฉบับ) ดังนั้น 
การแก้ค�าผิดในราชกิจจานุเบกษาที่เป็นปัญหานี้ ไม่มีผล
เป็นการแก้ไขพระราชบัญญัติให้บ�าเหน็จในการปราบปราม 
ผู้กระท�าความผิด พุทธศักราช ๒๔๘๙ แต่อย่างใด”๑๙
อย่างไรก็ดี มีนักวิชาการผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่านท่ี 
ไม่เห็นพ้อ
                     งด้วยกับแนวทางดังกล่าว แต่มีความเห็นว่า หาก
เป็นกรณท่ีีแก้ไขถ้อยค�าให้ตรงกบัต้นฉบบัย่อมสามารถกระท�า
ได้เสมอไม่ว่าถ้อยค�านั้นจะเป็นสาระส�าคัญของกฎหมายที่
กระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลหรือไม่ก็ตาม 
โดยให้เหตุผลว่า กฎหมายท่ีใช้บงัคบัเมือ่ประกาศในราชกิจจา 
นุเบกษานั้น ย่อมต้องหมายความว่าบทกฎหมายนั้นได้รับ
ความยินยอมและเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรแล้ว เมื่อ
สภาผูแ้ทนราษฎรมิได้ให้ความยนิยอมและเห็นชอบกฎหมาย
ที่เกิดความผิดพลาดในการพิมพ์หรือจัดเรียงสิ่งที่ประกาศ
ไปนั้นก็ย่อมไม่ใช่กฎหมาย๒๐
                      การถือตามท่ีพิมพ์ผิดพลาดไป
โดยไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องตามต้นฉบับได้ ย่อมเท่ากับว่า
ให้ความส�าคัญแก่คนเรียงพิมพ์หนังสือยิ่งกว่ารัฐสภาซึ่งไม่มี
ประเทศใดในโลกถือเช่นนั้น๒๑  
๑๘ ศาลฎีกายืนตามแนวค�าพิพากษานี้มาโดยตลอด ตัวอย่างเช่น ค�าพิพากษาศาลฎีกาที่ ๑๑๕/๒๕๓๗, ๙๗๑/๒๕๔๑ และ ๑๙๗๙/๒๕๔๒
๑๙ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การจ่ายเงินรางวัลให้แก่ผู้จับกุม (เรื่องเสร็จที่ ๒๓๔/๒๕๒๓)
๒๐ ธานินทร์ กรัยวิเชียร, ภาษากฎหมายไทย, กรุงเทพฯ : ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๖, น. ๗๗.
๒๑ บวรศักดิ์
                      อุวรรณโณ, ร่างกฎหมายที่ผ่านรัฐสภาผิด : จะป้องกันและแก้ไขอย่างไร ? (ภาค ๑) (๒๕๔๘), สืบค้นจาก http://www.pub-law.net/
publaw/view.aspx?id=655.__
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บทความ
คอร์รัปชันในการจ
                     ัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ
รัฐบาลก�าลังให ้ความสนใจกับการป้องกันและ 
ปราบปรามการคอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐใน
ทุกระดับ เพราะว่าคอร์รัปชันเป็นเสมือน “ปลวกที่กัดกิน
ฐานราก” อันเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
(R. Cooter & Hans- Bernd Schafer, Solomon Knots, 
Termites in the Foundation- Chapter 11, Prince 
University Press, 2012.) บทความนี้จึงเขียนถึงสาเหตุของ
การกระท�าดงักล่าวเท่าทีน่กัวิชาการเคยวิเคราะห์ไว้ ส่วนทาง
แก้ของปัญหานีบ้ทความนีค้งไม่ได้กล่าวถงึมากนกั เพราะเมือ่
เข้าใจสาเหตุ
                     แล้ว หนทางแก้ไขก็คงจะตามมาเอง แต่คงไม่ใช่
การเพิ่มโทษแรงหรือส่งเสริมให้ข้าราชการมีจรรยาบรรณ 
ศีลธรรมเท่านั้น 
คอร์รัปชันนั้นนิยามให้ตรงกันได้ยาก เพราะนอกจาก
มเีนือ้หาทางกฎหมายแล้วยงัมปีระเดน็ความหมายของแต่ละ
สงัคม ซึง่เป็นความหมายเชงิวฒันธรรม ศลีธรรมและจรยิธรรม
ของแต่ละประเทศและในประเด็นทางจริยธรรมดังกล่าว
นี้ การกระท�าบางอย่างในบางประเทศอาจเป็นคอร์รัปชัน
แต่การกระท�าเดียวกันนั้นในบางประเทศก็ไม่ใช ่  และ 
ความหมายของคอร์รปัชนัในสงัคมตะวนัตกและตะวนัออกนัน้ 
ก็ไม่เหมือนกัน (Sope William-
                     Elegbe, 2013, p. 336)๑ 
แต่โดยส่วนรวมแล้วคอร์รปัชนักก็ระทบต่อคณุค่าทางศลีธรรม
และจริยธรรม (value of morality and ethics) ของแต่ละ
สังคมที่นักกฎหมายกังวล
กระนัน้กต็าม แม้จะมคีวามหมายไม่ตรงกนักล็องมาดู
ความหมายท่ีกลางๆ ท่ีว่า “คอร์รปัชนั (โดยเจ้าหน้าท่ีของรฐั) 
คือพฤติกรรมที่เบี่ยงเบนไปจากหน้าที่ที่พึงกระท�าตามปรกติ
จากบทบาทในการปกครอง เนื่องจากเจ้าหน้าที่คาดหวัง
ประโยชน์บางอย่าง ซึ่งอาจเป็นประโยชน์ของครอบครัว 
สถานะต�าแหน่ง หรอืกระท�าการฝ่าฝืนกฎหมายเพือ่ประโยชน์
ส่วนตน”๒ ในบทความนีเ้ราจ
                     ะหมายถงึการกระท�าท่ีเกดิขึน้ใน
วงราชการ (public-sector corruption) ไม่รวมถงึคอร์รปัชนั
ในการกระท�าในหน่วยผลิตภาคเอกชน ซึ่งก็เสียหายเช่นกัน
สาเหตุของคอร์รัปชัน
คอร์รัปชันมีหลายมุมมอง (perspective) แล้วแต่ว่า
เราจะมองในมิติใด - ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ การเมือง หรือว่า 
ทางสงัคม ทางเศรษฐศาสตร์ - ในทางเศรษฐศาสตร์นัน้๓ อธบิาย 
จาก “ทฤษฎตีวัแทน” (Agency Model) ว่าเจ้าหน้าทีข่องรฐั
ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะตัวแทนของทางราชการ (ตัวการ) เพื่อ
ประโยชน์ของตัวการซึ่งคือการปฏิบัติราชการเพื่อประโยชน์
สาธารณะ แต่
                     ในขณะเดียวกันตัวแทน (เจ้าหน้าที่ของรัฐ) ก็มี
ประโยชน์ส่วนตนอยู่ด้วย ซึ่งอาจกระท�าขัดกันกับประโยชน์
ของทางราชการ คอร์รัปชันจึงเกิดขึ้นเมื่อตัวแทนตัดสินใจ 
ด�าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนตนด้วยต้นทุนหรือราคาของ
ประโยชน์สาธารณะที่ต้องจ่าย หรือเห็นความส�าคัญของ
ธรรมนิตย์ สุมันตกุล*
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
*  ที่ปรึกษาส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (อดีตรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา) พฤศจิกายน ๒๕๕๙
๑ ท่านทีส่นใจปัญหานีใ้นเรือ่งความหมายและขอบเขต หรือคอร์รัปชันวดัได้ไหม รวมทัง้เราท�าอะไรได้บ้าง โปรดศกึษาจาก พเ
                     ิศษ สอาดเยน็ และธงทอง จนัทรางศุ 
(แปล), คอร์รัปชัน ความรู้ฉบับพกพา (แปลจาก Leslie Holmes, Corruption: A Very Short Introduction), ส�านักพิมพ์ Openworlds, มีนาคม 2559. เป็น
หนังสือที่น่าสนใจมาก
๒ Sope William-Elegbe อ้างถึง Nye, “Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis” (1967) 61 American Political Science 
Review 417,419 และโปรดดู ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “ร่างกฎหมาย: การออกแบบกฎหมายต่อต้านการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบในระบบราชการ” บทความ
ทางกฎหมาย ใน krisdika.go.th ที่อ้างถึง
                      Anthony I. Ogus, “Corruption and Regulatory Structure”, Paper to be delivered at CRC/CARR Risk 
Regulation, Accountability and Development Workshop, 26 June 2003 แบ่งประเภทของคอร์รัปชันออกเป็น ๔ ประเภท และคอร์รัปชันในการ 
จัดซื้อจัดจ้าง คือ การให้ผลประโยชน์แก่เจ้าหน้าที่เพื่อให้ใช้ดุลพินิจเพื่อประโยชน์ของผู้อื่น เช่น การแข่งขันการประมูล เพื่อประโยชน์ของผู้ติดสินบนมากกว่า 
คู่แข่งคนอื่น ๆ 
๓ Sope William-Elegbe อ้างถึง Rose-Ackerman, Corruption and Government: Causes, Consequences, Cures (Ca
                     mbridge University Press, 
1991. Chapter 2.
กฤษฎีกาสารี๒๒
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ประโยชน์สาธารณะมีความส�าคัญน้อยกว่าประโยชน์ส่วน
ตน อธิบายได้อีกอย่างคือ เรา (เจ้าหน้าที่ของรัฐ) ไม่รู้จักแยก
พ้ืนที่ส่วนตนออกจากพื้นที่สาธารณะ ที่นักวิชาการเรียกว่า
น�าเอาประโยชน์สาธารณะมาเป็นประโยชน์ส่วนตัว ดังนั้น 
การชาร์ทไฟโทรศพัท์มอืถอืส่วนตวัด้วยไฟหลวง ทีเ่ราข�า ๆ  กนั 
ก็จึงเป็นคอร์รัปชันได้เหมือนกัน หากมองจากค�าอธิบายทาง
เศรษฐศาสตร์เพราะหลวงเป็นผูจ่้าย (expense) ค่าไฟฟ้าและ
                     
เราใช้ประโยชน์จากการนั้น ในกรณีเช่นนี้และอีกหลายกรณี
เจ้าหน้าทีข่องรฐัจงึปนกนัระหว่าง “พืน้ทีส่่วนตน” กบั“พืน้ท่ี
สาธารณะ” ซึ่งเราจะเห็นบ่อยมากในวงราชการไทย 
ประการที่สอง นอกจากค�าอธิบายข้างต้นแล้ว 
เศรษฐศาสตร์ยังอธิบายอีกว่ามนุษย์จะตัดสินใจจากการใช้
เหตุผลของเขา (rationality)๔ ประกอบกับมาตรฐานทาง 
ศลีธรรมของแต่ละคน ฉะนัน้ เขาจะช่ังน�า้หนกัถ้าได้ประโยชน์
จากการคอร์รัปชันมากกว่าเสียประโยชน์ (เขาจะพิจารณา
ต้นทุนในการคอร์รัปชัน) ถ้าชั่งน�้าหนักแล้วได้ประโยชน์ เขา
ก็จะกระท�าการแสวงหาประโย
                     ชน์โดยคอร์รัปชัน จากจุดนี้
เองจะน�าไปอธิบายเรื่องบทลงโทษรุนแรงของการกระท�าผิด
คอร์รัปชันหรือการปราม (deterrence) ที่ท�าให้เขาช่ังใจ
ว่าจะกระท�าหรือไม่ ซึ่งก็สอดคล้องกับทฤษฎีการลงโทษเชิง 
ป้องปรามของ Baker (Baker Deterrence Framework) ด้วย๕ 
 จดุอ่อนของค�าอธบิายทางเศรษฐศาสตร์กค็อืไม่ได้มอง
มาตรฐานทางศีลธรรมและจริยธรรม (moral and ethics) 
ของสังคมที่ยับย้ังไม่ให้ตัวแทนกระท�า และอธิบายไม่ได้ 
ว่าท�าไมเจ้าหน้าที่ของรัฐบางคนจึงไม่กระท�าการคอร์รัปชัน
ทั้งที่มีโอกาส เพราะฉะนั้นการแก้ปัญหาคอร์ร
                     ัปชันนอกจาก
จะวางมาตรฐานทางกฎหมายและก�าหนดโทษแล้วจึงกระท�า
ควบคู่ไปกับการสร้างศีลธรรมและจริยธรรมที่พึงกระท�าหรือ
พึงละเว้นไปด้วย เราจะแก้ปัญหาโดยลงโทษให้รุนแรงเพียง
อย่างเดียวไม่ได้ ค�าอธิบายทางเศรษฐศาสตร์จึงไม่ใช่เหตุผล
ทั้งหมดของมาตรการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชัน แต่ก็ไม่ใช่ว่าผิด 
เพราะฉะนัน้ Sope William-Elegbe จงึแนะน�าว่าต้องพจิารณา
ท้ังแรงขับเคลื่อนหรือแรงจูงใจท้ังทางเศรษฐศาสตร์และท่ี
ไม่ใช่ทางเศรษฐศาสตร์ (non-economic motivation) ด้วย 
 ค�าอธิบายทางการเมือง-คอร์รัปชันขึ้นอยู่กับระบบ
ก
                     ารปกครองนั้นว ่ามีความเป็นประชาธิปไตยมากน้อย 
เพียงใด๖ และภาวะความล้มเหลวของผู้น�า๗ ในที่นี้ก็คือกลไก
ทางปกครองท�าหน้าท่ีคานอ�านาจได้ดีเพียงใดหรือผู้ก�าหนด
นโยบายการบริหารของประเทศมีความรู้สึกรับผิดชอบต่อ
สังคม (accountability) มากน้อยเพียงใด
ค�าอธบิายทางสงัคม – เป็นค�าอธบิายทางมานษุยวทิยา 
(anthropological problem) สาเหตุของคอร์รัปชันมาจาก
การทีส่งัคมนัน้มปัีญหาโครงสร้างทางสงัคม หรอืความล้มเหลว 
ของสังคม เช่น ความล้มเหลวของระบบทุนนิยมในสังคมนั้น 
คอร์รัปชันจะเกิดขึ้นเมื่อตลาดไม่สามารถก
                     ระจายรายได้
ในสังคมนั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผลก็คือก่อปัญหาของ
ความยากจนและความเหลื่อมล�้าในสังคมนั่นเอง และสังคม 
นั้นไม่มีขื่อไม่มีแป ผู้ชนะ (ผู้ปกครอง) ย่อมฉกฉวย ท่านผู้อ่าน 
อาจแปลกใจว่าท�าไมมีการอธิบายเช่นนี้ เหมือนจะเป็น
สังคมล้าหลัง อย่าลืมว่าหนังสือที่ผู้เขียนใช้นี้เป็นการอธิบาย
๔ ไม่ได้หมายความว่าเขามีเหตุผล แต่หมายถึงเพียงว่าเขามีความสามารถของเขาในการตัดสินใจ และไม่ได้หมายความว่าผิดหรือถูกต้อง
๕ ท�าไมเราจอดรถข้างถนนฝ่าฝืนกฎจราจรเพือ่ลงไปซือ้หนงัสอืพมิพ์ กเ็พราะว่าเรารู้ว่าโทษปร
                     ับก�าหนดไว้น้อย บวกกบัไม่มโีอกาสเส่ียงถกูจบัเพราะต�ารวจจราจร
ไม่อยู่ที่ตรงนั้น นี่เป็นการค�านวณหรือการชั่งน�้าหนักการกระท�าของเรา และ Baker ได้เสนอสูตรค�านวณโทษไว้ด้วยว่าขึ้นอยู่กับตัวแปลอะไรบ้าง ดังนี้
 B < cD
เมื่อ B = ประโยชน์ของผู้กระท�าที่จะได้รับ
 c คือโอกาสความเป็นไปได้ที่จะถูกจับ น�าฟ้องคดี และถูกตัดสินว่าเป็นความผิด
 D คือการจ่ายค่าปรับ รวมไปทั้งค่าใช้จ่ายในการต่อสู้คดี และการสูญเสียผลประโยชน์ทางการค้า รวมทั้งค่าใช้จ่ายอื่นที่ถูกศาลสั่งให้ประกาศลงหนังสือพิมพ์
และเมื่อดูราคาค่าเสีย
                     หายที่เกิดขึ้นแล้ว ต้องท�าให้ผู้กระท�าผิดคิดว่าไม่คุ้มดังนี้
 D > B ÷ c
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กฤษฎีกาสารี ๒๓
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
ดงักล่าว โดยมพีืน้ฐานทีก่ารแข่งขนัในตลาดหรอืการแข่งราคา 
และมหีลกัการทีก่ารกระท�าโดยโปร่งใส โดยหวงัว่าหลกัความ
โปร่งใสจะช่วยท�าให้บรรลุเป้าหมายได้และท�าให้การจัดซื้อ 
จดัจ้างภาครฐันัน้มคีวามคุม้ค่าทางการเงนิ (value for money) 
ท�าไมหรือ? ก็เพราะว่าการแข่งราคาในตลาดจะสร้างราคาที่
เป็นธรรม แน่นอนบางครั้งกลไกตลาดล้มเหลว ก็เป็นหน้าท่ี
ของรั
                     ฐที่จะต้องเข้ามาแทรกแซงแก้ไขกลไกราคา
แต่อย่างไรก็ตาม การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐนั้นใน
บางครั้งรัฐจ�าเป็นต้องใช้เพื่อวัตถุประสงค์ในการยกระดับ
เศรษฐกจิของประเทศและการแข่งขนัการค้าระหว่างประเทศ 
เพื่อส่งเสริมสิ่งแวดล้อมท่ีดี จูงใจให้มีสิ่งแวดล้อมท่ีเป็นมิตร 
สุขอนามัย หรือเพื่อลดความเหลื่อมล�้าในสังคม โดยให้สิทธิ
พเิศษแก่ผูป้ระมลูได้เป็นแรงจงูใจให้พฒันานโยบายนัน้ เหตุผล 
ในทางเศรษฐศาสตร์จากการแข่งราคาในตลาดเพือ่เลอืกพสัดุ 
ราคาต�่าสุดจึงมิใช่เหตุผลในการจัดซื้อจัดจ้างเสมอไป๙ ซึ่ง
โดยรวม ๆ แล้ว
                      เราเรยีกว่า horizontal (หรอื secondary) 
objectives ของการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
แต่อย่างไรก็ตาม หลักสากลท่ีใช้ในกฎระเบียบการ
จัดซื้อจัดจ้างภาครัฐก็คือ หลักความโปร่งใส (transparency) 
การแข่งขัน (competitive) หลักประสิทธิภาพ (efficient 
procurement) ความเสมอภาค (equal treatment) และ
หลักความคุ้มค่า (value for money)
นอกจากค�าอธิบายข้างต้นแล้ว คอร์รัปชันยังมีโอกาส
ที่เกิดขึ้นมาจาก “ภาวะไม่สมดุลของข้อมูลข่าวสาร” หรือใน
ภาษาทางวิชาการที่เรียกว่า asymmetry information ซึ่ง
ตวัแทนและตวัการม
                     ข้ีอมลูไม่เท่ากนั เจ้าหน้าทีข่องรฐัมข้ีอมลู
ในการจัดซื้อจัดจ้างดีและลึกซึ้งกว่าทางราชการ ไม่ว่าเกี่ยว
กับตลาดหรือราคาสินค้า และเกิดผลที่เราติดปากกันว่า “มี 
ช่องทาง” หรอืโอกาสในการกระท�า โดยท่ีผูบั้งคบับญัชาก็ไม่รู้ 
(ถ้าไม่สมคบกัน) ท่านผู้อ่านสังเกตไหมว่า หลักการจัดซื้อจัด
จ้างภาครฐั (ระเบยีบพสัดุฯ) จงึมีกลไกมากมายตดัโอกาส เช่น
นีไ้ม่ให้เกดิ แต่เราไม่รูต้วัว่ากฎหมายป้องกนัไม่ให้เกดิปัญหานี้
๖ Sope William-Elegbe อ้างถึง (A. Doig and R. Theobald, Corruption and Democratisation (London: Fr
                     ank Cass, 2000.
๗ Sope William-Elegbe อ้างถึง K.R. Hope, ‘Corruption and Development in Africa’ in K.R. Hope and B.C. Chikulu (eds.) Corruption 
and Development in Africa: Lesson from Country Case Studies (New York): St Matin’s Press, 2000) Chapter 1, p. 19.
๘ โปรดดู ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “การออกแบบกฎหมายต่อต้านการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบในระบบราชการ (Design of Anti-Corruption Law)” 
ใน www.krisdika.go.th (บทความทางกฎหมาย)
๙ หากท่านผู้อ่านสนใจ เมื่อพลิกดู model law on procurement ของ UNCITRAL 
                     ก็จะเห็นความคิดนี้ว่ามีอยู่ และยอมให้ท�าได้ แต่ก็โดยเงื่อนไขและ
วิธีปฏิบัติที่ก�าหนด เช่น article 30(5).
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ปรากฏการณ์คอร์รัปชันในประเทศแอฟริกา ซึ่งเขาวิเคราะห์
สังคมของเขาเป็นตัวอย่าง 
ผลของคอร์รัปชัน
“คอร์รัปชันมีทั้งผลดีและผลร้าย” – ไม่น่าเชื่อว่า 
คอรร์ปัชนัม ี“ผลด”ี ดว้ยหรอื?๘ ในสว่นผลรา้ยนัน้ คอรร์ปัชนั
เป็นส่ิงเลวร้ายก็เพราะว่าเป็นการท�าลายความชอบธรรม
ของรัฐบาลและเป็นการสูบเอางบประมาณของประเทศ
โดยมิได้สร้างสวัสดิการให้เกิดแก่สังคมส่วนรวมเลย แต่
ที่ตกลงเห็นพ้องต้องก
                     ันก็คือเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจประเทศ และนอกจากมีผลต่อการพัฒนาประเทศ
แล้ว ยังมีผลต่อสวัสดิการสังคม (public welfare) หรือ
ประโยชน์หรือคุณภาพของบริการที่ประชาชนควรได้รับ 
ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม ซึ่งเราก็ได้เห็นแล้วจากตัวอย่าง
มากมาย
การค้นพบจากผลการศึกษาวิจัยอีกประการหนึ่งคือ 
คอร์รัปชันลดระดับของการลงทุน เช่น กรณีของการลงทุน
โดยตรงจากต่างประเทศ หรือ FDI (foreign direct invest-
ment) ที่มีผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจแทบจะไม่เกิดเลย 
นอกจากน้ียังกระทบตอ่การลงทนุระบบโครงสรา้งพืน้ฐาน ซ่ึง

                     
เปน็อปุสรรคทีย่ิง่ใหญม่าก และในระดบัระหวา่งประเทศจะมี
ดัชนีชี้วัด ไม่ว่า Doing Business .. ของ World Bank หรือ
ดัชนีหลักนิติธรรม ของ The World Justice Project (WJO) 
ตลาดการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  
(public procurement) และคอร์รัปชัน
การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ หมายถึง การกระท�า 
ของรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐในการให้ได้มาซึ่งสินค้า 
หรอืบรกิาร หรอืงานก่อสร้างเพือ่น�าไปใช้ในการจดัท�าบรกิาร
สาธารณะเพือ่ให้สงัคมได้ประโยชน์ ซึง่ในการด�าเนนิการเช่นนี ้
รัฐจะต้องกระท�าการให้ได้ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจมา
                     ก
ทีส่ดุ (most economically advantageous price) คอืเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวม และดงันัน้ระเบยีบว่าด้วยการพสัดขุอง
ทกุประเทศจงึมข้ึีนและออกแบบมาเพือ่ให้บรรลวุตัถปุระสงค์
กฤษฎีกาสารี๒๔
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
คอร์รัปชันในการจัดซื้อจัดจ้างนั้นแสดงออกสามทาง 
คือ (๑) ปรากฏทางสาธารณะ (public) ในทางสาธารณะ
คงเข้าใจกันอยู่แล้ว (๒) ทางเอกชน (private) (ผู้ที่จะเสนอ
ราคา) กระท�าต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐที่รับผิดชอบการพัสดุให้
ตัดสินใจรับการเสนอราคานั้น การกระท�านี้ปรากฏในรูปการ
ต
                     ิดสินบนหรือให้ประโยชน์อย่างอื่นที่ไม่ใช่ตัวเงินหรือจูงใจ
ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ดุลพินิจเพื่อประโยชน์ของเอกชน หรือ
ท�าให้เจ้าหน้าที่แยกการจัดซื้อจัดจ้างนั้นออกเป็นสัญญา
ย่อย ๆ เพื่อให้มีราคาที่ไม่เกินวงเงิน ค�านี้จึงตรงกับค�าว่า 
private corruption ซึ่งหมายถึง การสมรู้ร่วมคิด ผูกขาด
ราคา (collusion price-fixing) เพือ่ไม่ให้เกดิการแข่งขนัและ 
(๓) auto-corruption เป็นการกระท�าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เอื้อประโยชน์ต่อครอบครัวหรือเพื่อนฝูง ซึ่งแทนที่ประโยชน์
นั้นจะเป็นการทั่วไป หรือเป็นการสร้างบ
                     ริษัทบังหน้า
การจัดซื้อจัดจ้างทางทหาร
ผู้เขียนขอกล่าวถึง “การจัดซื้อจัดจ้างทางทหาร” 
สักเล็กน้อย เพราะเป็นข้อยกเวน้ในระเบียบการจัดซื้อจัดจา้ง
ภาครัฐ การจัดซื้อจัดจ้างทางทหาร (Defence Procure-
ment) เป็นการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐในสัดส่วนที่สูงและ
บางส่วนจะไม่อยู่ในบงัคบักฎระเบยีบว่าด้วยการจดัซือ้จดัจ้าง
หรือมกีฎการจดัซือ้จดัจ้างขึน้มาใช้ต่างหาก เช่น United States’ 
Armed Services Procurement Act of 1947 (10USC2301-
2314) ต่อมาในภายหลงัได้เปลีย่นเป็น Defense Acquisition 
Regulation (DAR) 
                     ซึ่งใช้บังคับกับการจัดซื้อจัดจ้างของ
กระทรวงกลาโหม กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ 
และหน่วยลาดตระเวนชายฝั่งและทางอากาศและกิจการ
อวกาศ (Coast Guard and the National Aeronautics 
and Space Administration - NASA) (48CFR Chapter1 
และ 48CFR Chapter XVIII – supplement)
การจัดซื้อจัดจ้างในกิจการทางทหารส่วนใหญ่จะ
เป็นการก่อสร้างหรือติดตั้งอุปกรณ์ทางทหาร เช่น ระบบ
รักษาความปลอดภัย หรือเครื่องมือและอุปกรณ์ที่ใช้ใน
กิจการการป้องกันประเทศ แต่การจัดซื้อจัดจ้างบางอย่างก็
ไม่ได้รบัยกเว้นจากการจดัซื
                     อ้จดัจ้างโดยทัว่ไป เช่น การจดัหา 
เครือ่งแบบทหาร ยา และเวชภณัฑ์ เครือ่งมอื การก่อสร้างบ้าน
พักข้าราชการทหาร โรงพยาบาล ถนนหนทาง เป็นตัวอย่าง 
แม้จะเกี่ยวเนื่องกับกิจการความมั่นคง แต่ด�าเนินการโดย
ราชการทหารกต็าม ไม่ใช่ว่าราชการทหารเป็นผูซ้ือ้ (purchaser) 
โดยผ่านเจ้าหน้าที่ทหาร ก็จะได้รับการยกเว้นไปหมด
ปัญหาจะมใีนกรณกีารจัดซือ้จัดจ้างระหว่างประเทศตาม
ข้อตกลง GPA (Government Procurement Agreement 
ขององค์การค้าโลก) เป็นตัวอย่าง การจัดซื้อจัดจ้างอุปกรณ์
ทางทหารของหน่วยราชการทหารจะได้รบัการ
                     ยกเว้น เว้นแต่
เป็นกรณีสินค้าที่เรียกว่า “dual-use” (อุปกรณ์ที่ใช้ได้ทั้งใน
ภาคพลเรือนและภาคทหาร เช่น คอมพิวเตอร์ เสื้อผ้า ผ้าห่ม 
อาหาร ผลิตภัณฑ์ยา) ตามบัญชีท่ีแนบท้ายความตกลง แต่
บัญชีนี้ก็ไม่ได้ระบุได้ทั้งหมด นอกจากนี้แล้ว Article XXIII 
ของความตกลงดังกล่าวก็ระบุว่าข้อตกลงนี้ไม่ได้คุ ้มครอง
ประเทศสมาชิกจากการกระท�าการท่ีจ�าเป็นต้องปกปิดเพื่อ
ประโยชน์ของความมัน่คงในการซือ้อาวุธปืน วัตถรุะเบิด หรอื
ยุทโธปกรณ์ในการสงครามหรือการป้องกันประเทศ ส่วน
ความตกลงของ EC Treaty (ซึง่เราไม่ได้ผกูพน
                     ั เพราะเป็นเรือ่ง
ของกลุ่มสมาชิกสหภาพยุโรป) ก็ก�าหนดว่า “รัฐสมาชิกอาจ
ก�าหนดมาตรการที่พิจารณาแล้วเห็นว่าจ�าเป็นในการป้องกัน
ประโยชน์ส่วนรวมในด้านความมั่นคงที่เกี่ยวข้องกับการซื้อ
ขายอาวุธ เครื่องกระสุนปืน หรือวัสดุอุปกรณ์การสงคราม 
โดยมาตรการดังกล่าวไม่กระทบต่อตลาดในกรณีที่เป็นพัสดุ
ในทางทหาร ตามตัวอย่างดังกล่าวจึงเห็นได้ว่าเป็นการแยก
ระหว่างอุปกรณ์ทางทหารโดยแท้ และอุปกรณ์อื่นแม้ว่าจะ
ใช้ในกิจการทหารแต่ก็ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในทางทหารโดย
เฉพาะ เช่น dual-use products ท�าให้กฎเกณฑ์การจัดซื
                     ้อ
จัดจ้างพัสดุทางทหารยังคงเป็นไปตามหลักการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐ และงบประมาณทางทหารยังต้องการให้มีการใช้จ่าย
เพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจและพัฒนาประเทศ
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี ๒๕
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
มาตรการจัดซื้อจัดจ้างในการป้องกันคอร์รัปชัน
มาตรการป้องกันนั้นมีเครื่องมือหลายประการ 
ซึ่งอาจแบ่งออกเป็นสามประเภท คือ มาตรการทางปกครอง
ซึง่หมายถงึมาตรการทางบรหิาร (administrative) มาตรการ
ทางกฎหมาย (regulation) และมาตรการทางสังคม 
(social tools) ซึง่ผูเ้ขยีนจะไม่กล
                     ่าวถงึ เพราะเป็นรายละเอยีด
ค่อนข้างมาก และมีผู้เขียนถึงมากแล้ว
การตรวจสอบคอร์รัปชัน
แม้ว่าเราจะก�าหนดหลักความโปร่งใสก็ตาม แต่ก็
เป็นที่ทราบเป็นหลักการกว้างที่พึงยึดถือปฏิบัติในระเบียบ
พัสดุฯ น้ันว่า จะมีข้อก�าหนดที่เป็นรายละเอียดมากมายที่มี
หลักการนี้อยู่เบื้องหลัง และดังที่รู้กันว่าคอร์รัปชันเป็นการ
กระท�าปกปิด การเปิดเผยข้อมูลในการตัดสินใจและเลือก
วิธีการจัดซื้อจัดจ้างจึงมีความส�าคัญ แต่อย่างไรก็ตาม เรา
ก็มักจะลืมไปว่าการท�างานโดยมีบันทึก (record) เหตุผล 
ของการตดัสนิใจนัน้ จะท�าให้เ
                     ราไม่มปัีญหากับการตรวจสอบ 
ในทางปกครอง โดยเฉพาะเมื่อจ�าเป็นต้องจัดซื้อจัดจ้าง
ด้วยวิธีพิเศษหรือต้องซื้อพัสดุที่มีคุณสมบัติเฉพาะสิ่งหรือ
เมื่อไม่อาจท�าการแข่งราคาได้เมื่อตลาดมี suppliers 
น้อยราย การท�าบันทึกตั้งแต่เริ่มกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 
แสดงความต้องการหรือวัตถุประสงค์การจัดซื้อจัดจ้าง 
(objectivity) จึงเป็นสิ่งส�าคัญ เพราะเป็นการแสดงเหตุผล
การกระท�าโดยเปิดเผยของเราด้วย (verification) และ 
UNCITRAL model law on procurement ก็กล่าวถึง 
ความส�าคัญของการจัดท�าบันทึกนี้ไว้มากมายเช่นกั
                     น 
การบริหารองค์กรที่ดีนั้นจะต้องมีการตรวจสอบ 
(aud i t )  และบริหารความเสี่ ยง  ( r i sk )  ควบคู ่ กัน
ไปด้วย การตรวจสอบของผู ้ตรวจสอบภายในนั้นเป็น 
กระบวนการสอบทานย้อนหลังเพื่อหาสิ่งผิดปกติ ส่วน
การบริหารความเสี่ยงเป ็นการวางแผนป้องกันไม ่ให ้
อันตรายเกิดขึ้น ส�าหรับการตรวจทานการจัดซื้อจัดจ้าง 
ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบภายใน (internal audit) หรือ
หรือการตรวจสอบโดยผู้ตรวจภายนอก (external audit) 
นั้น มีค�าแนะน�าว ่าการตรวจสอบภายในนั้นเขาจะใช ้ 
หลักบัญชีในการตรวจสอบว่าใช้จ่ายเงินถูกต้อง
                     ตามระเบียบ 
(compliance) หรือไม่ แต่เมื่อหลักการจัดซื้อจัดจ้างมีหลัก
ความคุ้มค่าของเงิน (value for money) อยู่ด้วย การใช้
หลักการบัญชีอย่างเดียวจะตรวจไม่พบ ในต่างประเทศจึงมี
หลกัการตรวจสอบการจัดซือ้จัดจ้างทีเ่รยีกว่า procurement 
audit ซึง่ไม่จ�าเป็นต้องตรวจโดยนกับญัช ีแต่ท�างานร่วมกนัได้ 
ในประเทศไทยนั้นยังไม่เคยได้ยินระบบนี้ ฉะนั้น ในต่าง
ประเทศนอกจากเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้างต้องเป็นผู้ช�านาญ
เฉพาะแล้ว ผู้ตรวจ (auditor) การจัดซื้อจัดจ้างก็ต้องเป็น
วิชาชีพเฉพาะ ผู้เขียนจึงหวังว่าเราคงพ
                     ัฒนาต่อไป
บทสรุป
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐเป็นเรื่องที่ยิ่งใหญ่ มีการใช้
งบประมาณเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจค่อนข้างมาก และมีกติกา
ค่อนข้างมาก ทั้งนี้ก็เพื่อให้การใช้เงินงบประมาณเป็นไป
ด้วยความเป็นธรรมและมีความโปร่งใสในการด�าเนินการ
และด้วยเหตุผลอันใด (why and how) ก็ได้อธิบายมาแล้ว 
และรัฐคงจะเข้าข้างใครไม่ได้ กฎระเบียบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐจึงมีขึ้นด้วยประการฉะนี้ ส�าหรับคอร์รัปชันท่ีมีตาม
มานั้น หากเราเข้าใจสาเหตุและแรงจูงใจแล้ว ทางแก้ปัญหา
ก็คงจะค้นพบ และพึงเข้าใจว่าระเบียบการจัดซื้อจัดจ้
                     าง
ภาครัฐสร้างขึ้นมาเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและคุ้มครอง
เจ้าหน้าที่พัสดุผู ้กระท�าการโดยสุจริต ไม่ใช่สร้างความ 
หวาดกลัวแก่เจ้าหน้าที่พัสดุ งานจัดซื้อจัดจ้างหรือสัญญา
พัสดุหรือบริการเพื่อประชาชนตามนโยบายของรัฐบาลก็คง
ไม่เกิดขึ้น เพราะเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่แน่ใจในกฎหมายและ 
กฎระเบยีบ และกค็งเฉยชาต่อหน้าทีห่รอืปฏบิตัหิน้าทีน้่อยทีส่ดุ 
เท่าที่จะท�าให้ตนเองปลอดภัยจากการถูกฟ้องร้อง และคิดว่า
รัฐจะไม่ได้ประโยชน์ก็เรื่องของรัฐ แล้วประโยชน์ของสังคม 
จะเกิดขึ้นได้อย่างไร เม่ือรัฐเองเพิกเฉยต่อก
                     ารวางกติกา
การจัดซื้อจัดจ้างเองหรือแก้ปัญหาเพียงการก�าหนดโทษ
คอร์รัปชันให้รุนแรงเท่านั้นหรือ นโยบายของรัฐ เช ่น 
นโยบายเกษตร โครงสร้างพื้นฐาน การอัดฉีดเงินงบประมาณ 
ไปยังท้องถิ่นก็คงยากที่จะประสบความส�าเร็จ  
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ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
3D กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย*
๙ ถอดความจากการปาฐกถาของ ศ.ดร.วิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี แก่ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตรการบริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง 
รุ่นที่ ๔ เมื่อวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ ณ ตึกส
                     ันติไมตรี ท�าเนียบรัฐบาล
สถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน
ประเทศไทยเรามีผู ้บริหารงานภาครัฐอยู ่หลาย
ต�าแหน่ง ท่านเหล่านีเ้ป็นนกับรหิาร แต่ในความเป็นนกับรหิาร 
ในที่สุดหนีไม่พ้นที่ต้องไปเก่ียวกับกฎหมายอยู่ดี ไม่ว่าจะ
เป็นนักกฎหมายหรือไม่ แต่พอมาถึงช้ันที่ด�ารงต�าแหน่งเป็น 
นกับรหิารระดบัสูง ซ่ึงเป็นระดบัทีต้่องก�าหนดนโยบาย อย่าง
น้อยก็นโยบายในหน่วยงาน วันหนึ่งก็ต้องเป็นอธิบดี วันหนึ่ง
ก็ต้องเป็นปลัดกระทรวง หรือแม้ไม่อยู่ในฐานะด�ารงต�าแหน่ง
เหล่านั้นก็เป็นต�าแหน่งระดับรองซึ่งหัวหน้าหน่วยงานก็

                     ต้องปรึกษาหารือกับท่าน หรือมิฉะนั้นก็ต้องมอบอ�านาจให้ 
ท่านตดัสินใจอะไรบางอย่างได้ ตรงนัน้ทีท่่านจะต้องใช้มติทิาง
กฎหมายเข้ามาช่วย เพราะฉะนั้นในฐานะที่เป็นผู้บริหารงาน
ภาครัฐในระดับสูง ความจ�าเป็นที่จะต้องรู้เรื่องกฎหมายนั้น
ย่อมมีเป็นธรรมดา หลักสูตรนี้ไม่ตั้งใจว่าจะต้องรับผู้บริหาร
ที่เป็นนักกฎหมายเข้ามา จะเป็นนักอะไรก็ได้ หลายคน
อาจจะเป็นนักกฎหมาย แต่ถึงวันนี้อาจจะทิ้งงานกฎหมาย 
ไปบ้าง เพราะว่าไปวนเวียนบริหารงานเกี่ยวกับทางด้านอื่น
เสียมาก แต่พอมาถึง ณ ตรงนี้ ณ ที่แห่งนี้ ต�าแหน่งอย่าง
                     นี้ 
ท่านกต้็องใช้ความรูท้างกฎหมาย กเ็ลยเป็นเหตผุลทีต้่องเชือ้เชญิ 
ท่านเข้ามาฝึกอบรม เหมือนกับจะเติมอะไรบางอย่างให้เต็ม
ในส่วนที่ท่านอาจจะขาดอยู่ หรือเป็นการฟื้นสิ่งที่ท่านรู้อยู่
แล้วก็ว่าได้ นักบริหารระดับสูง ต้องเติมเรื่องอื่นอีกมาก เช่น 
เร่ืองเกีย่วกบัการบรหิารงบประมาณ เรือ่งเก่ียวกับการบรหิาร
งานบคุคล เร่ืองเกีย่วกบัวนิยั แต่นัน่กไ็ปเตมิเอาจากทีอ่ืน่ วนันี้ 
มีสารพัดหลักสูตรที่เปิดที่จะช่วยท่านเติม อันนี้จึงเป็นที่มา
ของการเกดิการอบรมหลกัสตูรนีข้ึน้ กเ็คยได้พดูกนัชดัเจนว่า 
เราไม
                     ่ได้ต้องการน�าท่าน ซึ่งเป็นนักบริหารระดับสูงมาท�าให้
เป็นนักกฎหมาย เพราะฉะนั้นตลอดการอบรมหลักสูตรนี ้
จะไม่มีการสอนให้ท่านลงไปท�าตัวให้เป็นนิติศาสตรบัณฑิต 
ตรงนัน้ท่านมผีูใ้ต้บงัคบับญัชา มเีพือ่นร่วมงานทีจ่ะช่วยท่านอยู่
แล้วแต่ในฐานะที่เป็นนายหรือเป็นผู้บังคับบัญชา ท�าอย่างไร 
จะรู้เท่าทันผู้ใต้บังคับบัญชา หรือพอจะคิดอะไรออกส�าหรับ
บอกให้ผู้ใต้บังคับบัญชาไปท�าบ้าง เพราะถ้าไม่รู้ท้ังนโยบาย 
ทั้งหลัก ทั้งถ้อยค�า ภาษาศัพท์แสงที่เขาใช้ ก็จะสื่อสารกัน
ไม่รู้เรื่อง และสุดท้ายก็อาจจะท�างานได้ยา
                     ก มีศัพท์ท่ีเขาใช้
ในวงการกฎหมายในด้านอื่นอยู่ ท่านอาจจะเคยได้ยินศัพท์
นัน้มอียูส่องค�า ค�าหนึง่ว่า “ผูมี้อ�านาจจดัให้มี” กบัอกีค�าหนึง่
คือ “ผู้มีอ�านาจจัดท�า” ผู้มีอ�านาจจัดให้มี คือ คนที่บันดาล
ให้มีขึ้น เกิดขึ้น เป็นขึ้น ส่วนผู้มีอ�านาจจัดท�านั้น คือ คนที่สั่ง 
เขาจะรู ้หลักเกณฑ์ เขาจะรู ้ศัพท์แสงต่างเขาจะรู ้เทคนิค 
ค�าสองค�านี้ใช้มากเวลาร่างรัฐธรรมนูญ คนท่ีเป็นผู้มีอ�านาจ 
จัดท�าคือ คนท่ีเขียนรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการยกร่าง 
หรือคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ นั่นเป็นผู้มีอ�านาจจัดท�า 
ศ
                     ัพท์อย่างนี้ใช้มาตั้งแต่สมัยโบราณแล้ว
ส่วนผู้มีอ�านาจจัดให้มีไม่ได้เป็นคนท�าและให้ท�าก็ท�า
ไม่เป็น แต่รู้ว่าต้องการอะไรและบอกความประสงค์ บางครั้ง
เป็นประชาชน บางครั้งอาจจะเป็นประมุข ส�าหรับผู้มีอ�านาจ
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จัดให้มีเช่นท่าน ซึ่งเป็นผู้บริหารภาครัฐระดับสูง สิ่งที่ท่านจะ
ต้องมีความรู้เรื่องหนึ่งก็คือ ต้องเข้าใจนโยบายทางกฎหมาย 
ค�าว่านโยบายทางกฎหมายหรือที่เรียกว่า Legal Policy 
จะบอกว่าเป็นนโยบายรัฐบาลก็ได้ แต่ความจริงคิดว่า 
ใครก็ตามที่มาเป็นรัฐบาลก็มีนโยบายอย่างนี้ทั้งนั้น เพราะ
ฉะนั้นมันอาจจะเป็นนโยบายของรัฐมากกว่านโยบายของ
รัฐบาล เป็น State Policy มากกว่า Government Policy 
บางรัฐบาลอาจจะเน้นเป็นพิเศษ ค�าว่านโยบายทางกฎหมาย
นั้น สิ่งที่ได ้พูดกันมา
                     ตลอดและวันนี้ ก็ยังพูดกัน แม้ใน
ทางปฏิบัติจริงยังอาจไม่ได้ผลเต็มที่ แต่เราจะได้ยินว่า 
มีการพูดกันบ่อย ซ่ึงมีอยู่สามหัวข้อย่อยที่แตกออกมาจาก 
ค�าว่านโยบายทางกฎหมาย ซึ่งอย่างน้อยผู ้บริหารควรรู ้ 
ควรช่วยท�าให้เป็นจรงิให้ได้ นโยบายทางกฎหมายสามข้อ ดงันี้
๑.	 Deregulation แปลว่า ลดกฎระเบียบลง 
คอื อย่าพยายามมกีฎหมายมากนกั เท่าทีม่อียูก่น่็าจะเพยีงพอ 
แล้ว อย่าไปท�าอะไรเพิ่มให้รกรุงรังมากมาย เรื่องนี้สวน
ทางกับสมัยก่อนที่พยายามเพิ่มและให้มีกฎหมายมากยิ่ง 
ควบคุมมากยิ่งรู้สึกว่าเก่ง แต่มายุคห
                     ลังนี้มันเป็น Trend ของ
โลกที่เข้าสู่ยุค Deregulation คือ พยายามควบคุมให้น้อยลง 
กฎน้อย กติกาน้อย ระเบียบน้อย ปล่อยให้เป็นไปตาม
ธรรมชาติ ซึ่งบางทีก็ไม่ง่าย บางทีมันก็เละไปเลย เราไม่ได้
หมายถึงการยกเลิกกฎหมาย แต่หมายถึงการไม่พยายาม
ออกกฎหมายถ้าไม่จ�าเป็น ถ้าจ�าเป็นก็ไม่ว่ากัน ตรงนี้ฝาก
ท่านผู้บริหารไว้ด้วยว่า ช่วยยึดนโยบาย Deregulation ซึ่งมี 
รายละเอียดที่จะพูดกันได้เยอะว่าต้องท�าอย่างไร บางที 
ถ้าจ�าเป็นต้องม ีกใ็ห้เป็นกฎหมายทีอ่อกมาสนบัสนนุ ส่งเสรมิ 
ช่วยเหลือมากกว่าที่จะมาควบคุมหรือต
                     รวจสอบ อันนี้เป็น
นโยบายทางกฎหมาย นโยบายที่หนึ่ง คือ Deregulation 
พยายามอย่ามีกฎหมายโดยไม่จ�าเป็น 
๒.	 Decriminalization	 แปลว่า อย่าพยายาม 
ท�าให้การออกกฎที่เป็นความผิดทางอาญา ให้เป็นความผิด
ทางแพ่ง หรือเป็นความผิดทางปกครองเสียบ้าง ท่านพูดถึง
โทษในทางปกครอง ท่านพูดถึงโทษปรับในทางปกครองนี่
คือตัวอย่างของ Decriminalization โดยมากเวลาเราออก
กฎหมาย ถ้าเป็นสมัยก่อนพยายามใส่โทษเข้าไปแล้ว จ�าคุก 
ไม่เกินเท่านั้นปี ปรับไม่เกินเท่านั้นบาท หรือทั้งจ�าทั้งปรับ 
อย่างนี้เป็น Criminalization โดยไ
                     ม่จ�าเป็น ลองส�ารวจ
กฎหมายที่มีอยู่ เราก็จะพบว่าหลายอย่างมันไม่ควรจะเป็น
ความผิดอาญา หรืออาจจะควรในวันนั้นแต่วันนี้อาจจะไม่
ควรอีกต่อไป 
๓.	 Decentralization แปลว่า ไม่รวม ลดการ
รวม คือ กระจายอ�านาจ เพราะฉะนั้นถ้าไม่จ�าเป็นก็ไม่ต้องมี
กฎหมาย ถ้ามีกฎหมายก็อย่าท�าให้เป็นอาญา ถ้าจ�าเป็นต้อง
ท�าให้เป็นอาญา ก็ควรพิจารณาว่าอะไรท่ีสามารถกระจาย
อ�านาจออกไปได้ ก็ให้กระจายออกไปเสีย อย่ามากระจุกตัว
กันอยู่ การจะขออนุญาต หรืออนุมัติอะไรต่างตอนนี้ยังมา 
ลงอยู่ที่เดียว 
อย่างนี้ถือว่าเป็นนโยบายทางก
                     ฎหมายท่ีส�าคัญ ซึ่ง
ควรจะได้ถกแถลงกันในบรรดานักบริหารระดับสูงทั้งหลาย
ด้วย นอกเหนือไปจากเรื่องที่ท่านได้พูดกันทั้งสี่หัวข้อในปีนี้
ซึ่งก็ส�าคัญ หลักนิติธรรม วินัยการเงินการคลัง งบประมาณ 
นโยบายทางอาญาและอ�านาจพลเมือง ท้ังสี่อย่างนี้ส�าคัญ 
เพียงแต่อยากจะฝากว่า ความจริงภายใต้สี่หัวข้อนี้ เราได ้
สิ่งท่ีเป็นนโยบายกฎหมายแทรกเข้าไปก็ได้ท้ังนั้น เพราะถ้า
พูดแล้ว ยกตัวอย่างแล้ว ก็ตรงกันหลายอย่าง อีกเรื่องหนึ่ง
ที่ควรจะพูดและแทรกเข้าไปเพราะว่านักบริหารระดับสูงนี้
ถือว่าท่านเข้ามาเกี่ยวข้องกับก
                     ฎหมายอยู่สามทางด้วยกัน 
คือ ๑. การเสนอให้มีกฎหมาย ๒. การจัดท�ากฎหมาย ๓. การ
บังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย ท่านมาเก่ียวกับสามขั้นตอนนี้ 
เกีย่วมากเกีย่วน้อยอนันีก้แ็ล้วแต่ อยูท่ีห่น้าทีข่องท่าน เราพดูถงึ
นโยบายทางกฎหมายนี้ก็เป็นการแทรกเข้าไปในสามหนทาง 
แต่จะพูดต่อไปถึงเรื่องวิธีในการท่ีจะจัดท�ากฎหมาย วันนี้
การจัดท�ากฎหมาย พูดง่ายคือการร่างกฎหมายนี้เปลี่ยนไป 
จากเมื่อก่อน แบบฟอร์มหรือรูปแบบก็เริ่มเปลี่ยน ถ้อยค�า
ภาษาทีเ่ราไม่เคยใช้ วนันีก้ต้็องใช้ หรอืทีเ่คยใช้วนันีก้ก็ลายเป็น 
ไม่ถูกแล้ว เหต
                     ุผลท่ีถูกแต่ก็ไม่ใช่ผิด แต่ไม่ถูกใจ สมาชิก 
สภาผูแ้ทน สมาชกิวฒุสิภา หรอืสภาทีเ่ขามหีน้าทีอ่อกกฎหมาย 
พอเจอค�าศพัท์แบบนีม้า เขากเ็ปลีย่น เขากแ็ก้ แล้วกก็ลายเป็น 
รปูแบบใหม่ขึน้มาทันที ซึง่อย่างนีเ้ราต้องตามให้ทัน กฤษฎกีา
นั้นเป็นเจ้าแห่งแบบฟอร์มและไม่เคยถูก Challenge หรือไม่
เคยถกูท้าทาย จนกระทัง่มคี�าพดูว่า ผดิกผ็ดิ ผดิตามกฤษฎกีา
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
กฤษฎีกาสารี๒๘
ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๒ (ธันวาคม ๒๕๕๙ – มกราคม ๒๕๖๐)
จะได้ปลอดภัย แต่สังเกตในระยะหลังมานี้ ไม่ใช่เฉพาะยุค
ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ส
                     ี่ถึงห้าปีให้หลังมานี้ สภาไม่
ค่อยจะเอาตามกฤษฎกีาแล้วในเรือ่งของฟอร์ม เขาจะก�าหนด
ฟอร์มของเขาเอง และบางทีสื่อมวลชน ประชาชนก็เห็นด้วย 
กับฟอร์มใหม่ แล้วก็จะมีค�าศัพท์ภาษาอะไรแปลก ๆ เกิดขึ้น 
กลายเป็นเทรนด์ใหม่ที่กฤษฎีกาต้องปรับตาม ถ้าไม่ปรับตาม 
ท่านต้องไปสร้างอะไรสักอย่าง เพื่อให้เป็นปราการแล้วยึดให้
ได้ แต่ดูแล้ววันน้ียึดไม่ได้ กฤษฎีกามีคณะตรวจกฎหมายถึง 
๑๓ - ๑๔ คณะ เรือ่งเข้าคณะนีกั้บไปอกีคณะหนึง่ก็ใช้รปูแบบ
ทีไ่ม่เหมอืนกนั เรือ่งเดยีวกนัแต่ไม่เหมอืนกนั เราเป็นผูบ้รหิาร
ระดับสูงก็ต้อง
                     ตามให้ทันว่าออกไปอย่างไร
อีกเรื่องหน่ึง นอกจากนโยบายกฎหมาย วิธีจัดท�า
กฎหมาย พูดถึงเรื่องบังคับใช้กฎหมาย ในเรื่องของการบังคับ
ใช้กฎหมาย ฟังถึงท่านพูดเรื่องหลักนิติธรรม ท่านศึกษาวิจัย 
ท่านลงลึกในเรื่องเฉพาะในการบริหารราชการแผ่นดิน หรือ
ว่าเรือ่งอย่างอืน่ด้วย หน้าทีห่นึง่ของคนบรหิารราชการแผ่นดนิ 
หรือปฏิบัติราชการอย่างท่านนี้ คือ หน้าที่ใช้กฎหมายหรือ
หน้าที่บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ทีนี้ในการบังคับการ
หรือการใช้ บางทกีม็หีน้าทีท่ีจ่ะต้องแปลหรอืตคีวาม อนัทีจ่รงิ
เราแปลไม่ถึงที่สุดก็ไปจ
                     บที่ศาล แต่บางทีเรื่องก็ไม่ไปที่ศาล 
เพราะฉะนั้นเมื่อมาถึง เราก็ต้องแปล เมื่อเราตีความอย่างนี้ 
แปลอย่างนี้ ผู้ใต้บังคับบัญชาก็ต้องเอาไปปฏิบัติจนนาน ๆ 
เข้าก็เป็นระเบียบแบบแผนของกรม ของกระทรวงขึ้นมา 
โดยที่ไม่เคยไปศาล ถูกผิดเราก็เลยไม่รู้และก็ใช้ตามกันมา ซึ่ง
มเีทคนคิอะไรหลายอย่างท่ีนกับรหิารระดับสงูจะต้องรูเ้หมอืน
กันว่าจะ Enforce กฎหมายอย่างไร เพื่อไม่ให้ผิด หรือจะ 
Enforce อย่างไรท่ีจะลดความเสีย่ง หลกัง่ายท่ีเขาสอนกนัมา
ก็คือ ใช้กฎหมายให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม ใช้กฎหมายให ้
เป็นไปตามห
                     ลักธรรมาภิบาล ซึ่งสองค�านี้คนละอย่างกัน ค�า
วินจิฉัยของศาลปกครองท่ีตัดสนิว่าจรงิอยู ่แม้การกระท�าของ 
จ�าเลยจะชอบด้วยกฎหมาย แต่กไ็ม่พ้นภยั เพราะศาลต่อด้วย
ประโยคว่า แต่การกระท�านั้นไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล 
พอไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลก็แปลว่ามีจุดด่างพร้อย 
เกดิขึน้แล้ว นติธิรรมเป็นเพยีงตวัหนึง่ในหกตวัในธรรมาภบิาล 
เพราะฉะนั้นมีนิติธรรม แต่ขาดอีกหกตัว ความโปร่งใส 
รับผิดชอบ การมีส่วนร่วม ความคุ้มทุน คุ้มค่าเวลา ประหยัด 
และความซื่อสัตย์สุจริต แต่ก็ยังขาดตัวอื่น ศาลจึงบอกว่า 
แม้จะชอบ
                     ด้วยกฎหมายแต่ก็ขัดต่อหลักธรรมาภิบาล 
วันนี้มีเวลาจ�ากัด ก็ได้ใช้เวลาท่ีมีอยู่ให้เป็นประโยชน์
มากท่ีสุด สุดท ้ายนี้ขอให ้ผู ้ เข ้ารับการอบรมหลักสูตร 
การบริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง รุ ่นที่ ๔ 
ได้ประสบแต่ความเจริญในหน้าที่ต่อไป 
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นายนิพนธ์ ฮะกีมี รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร การพัฒนา
นักกฎหมายภาครัฐระดับปฏิบัติการ รุ ่นที่ ๑๔ จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน เมื่อวันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๕๙ 
ณ โรงแรมรอยัลซิตี้ กรุงเทพมหานคร การฝึกอบรมฯ จัดขึ้นระหว่างวันที่ ๑๙ ธันวาคม ๒๕๕๙ - ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ 
ผู้เข้าอบรมฯ เป็นนิติกรระดับปฏิบัติการ ปฏิบัต
                     ิงานด้านกฎหมายในกระทรวง กรมต่าง ๆ และนายทหารเหล่าพระธรรมนูญในระดับ
เทียบเท่าข้าราชการพลเรือนระดับปฏิบัติการ จ�านวน ๑๑๐ คน
นายนพดล เภรีฤกษ์ กรรมการร่างกฎหมายประจ�า ให้การต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมโครงการพัฒนาศักยภาพข้าราชการ
ส�านักวิชาการสู่ความเป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ จากส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรในการเข้าเยี่ยมชมและศึกษาดูงานเร่ือง 
“การจดัท�าเอกสารวชิาการ การให้บรกิาร การวจิยั และห้องสมดุกฎหมาย” เมือ่วนัที ่๑๑ พฤศจกิายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชมุปรดี ีพนมยงค์ 
ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤ
                     ษฎีกา
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ต้อนรับคณะผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชน รุ่นที่ ๔๒ จาก
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในการเข้าเยี่ยมชมและศึกษาดูงาน โดยมีนายชนิสร์ คล้ายสังข์ ผู้อ�านวยการกองกฎหมายเทคโนโลยีและ
การคมนาคม บรรยายเรื่อง “การร่างกฎหมายและการจัดท�าความเห็นทางกฎหมาย” เมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ และวันที่ ๒๕ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ ชั้น ๓ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๑/๒๕๖๐ เมื่อวันที่ ๑๕ พฤศจิก
                     ายน ๒๕๕๙ ณ ห้อง QS 
๑ - ๑๐๐๑ อาคาร ๖๐ พรรษามหาราชินี มหาวิทยาลัยบูรพา อ�าเภอเมือง จังหวัดชลบุรี โดยมีนิสิตภาควิชานิติศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์
และนิติศาสตร์ เข้าร่วมกิจกรรม ทั้งนี้ กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางด้านกฎหมาย การให้ค�า
แนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ และการค้นคว้าข้อมูลผ่านเว็บไซต์ของส�านักงานฯ www.krisdika.go.th
นายดิสทัต โหตระกิตย ์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร ้อมด้วยข้าราชการ ร ่วมลงนามถวายพระพร 
สมเดจ็พระเจ้าอยูห่วัมหาวชิราลงกรณ บดนิทรเทพย
                     วรางกรู เนือ่งในโอกาสวนัขึน้ปีใหม่ พ.ศ. ๒๕๖๐ เมือ่วนัที ่๑ มกราคม พ.ศ. ๒๕๖๐ 
ณ ศาลาสหทัยสมาคม ในพระบรมมหาราชวัง
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                     กฤษฎีกาสารี
•	 	คอร์รัปชันในการจัดจ้างภาครัฐ
•	 	ศูนย์กลางแอปพลิเคชันภาครัฐ	
(Government	Application	Center:	GAC)
•	 	3D	กับการปฏิรูปกฎหมายของไทย
โดยประโยชน์ทีป่ระชาชนจะได้รับคือ ร่างพระราชบญัญตัิ
ฉบบัน้ีมวีตัถปุระสงค์ในการปรบัปรงุเกีย่วกบัการด�าเนินการเพือ่ให้
เดก็และเยาวชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็ในเรือ่งต่าง ๆ 
ทีม่ผีลกระทบต่อเด็กและเยาวชน การส่งเสริมและสนับสนุนให้เด็ก
และเยาวชนได้ใช้สิทธิและเสรีภาพในการแสดงออกที่สอดคล้อง
กับระดับความรู้ความสามารถ ซึ่งพัฒนาไปตามวัยของเด็กแล
                     ะ
เยาวชน ทั้งนี้การแสดงออกซึ่งความคิดเห็นดังกล่าวจะได้รับการ
พิจารณาตามสมควรแก่อายุและวุฒิภาวะของเด็กและเยาวชน
น้ัน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนให้เด็กและเยาวชนมีเสรีภาพ
ในการสมาคมและการชุมนุมประกอบกิจกรรมร่วมกันอย่างสงบ 
อันเป็นสิ่งที่ส�าคัญของสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติส่งเสรมิ
การพฒันาเดก็และเยาวชนแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๕๐ น้ี จะท�าให้เดก็ 
และเยาวชนมีพัฒนาการที่ดีขึ้น ซึ่งในอนาคตเด็กและเยาวชน
ที่ได้รับการส่งเสริมและพัฒนาจะเป็นพลเมือง
                     ที่มีคุณภาพและ 
เป็นก�าลังส�าคัญในการพัฒนาสังคมและประเทศต่อไป
ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก 
ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ 
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....
๑. เพิ่มแนวทางการด�าเนินการพัฒนาเด็กและเยาวชน 
ให้สอดคล้องกบัอนสัุญญาว่าด้วยสทิธิเดก็
๒. การคดัเลอืกในสภาเดก็และเยาวชนต้องค�านงึถงึผูพ้กิาร
และผูด้้อยโอกาสด้วย
๓. แก้ไขการแต่งตั้งที่ปรึกษาคณะบริหารสภาเด็กและ
เยาวชนทุกระดับ เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมและชัดเจนยิง่ขึน้
๔. ก�าหนดอ�านาจหน้าที่สภาเด็กและเยาวชนทุกระดับ
ให้มค
                     ีวามเหมาะสม เพือ่ให้เกดิการพฒันาเด็กและเยาวชนอย่างมี
ประสทิธภิาพยิง่ขึน้
๕. แก้ไขเกี่ยวกับการก�าหนดสมาชิกสภาเด็กและเยาวชน
กรุงเทพมหานคร และวาระการด�ารงต�าแหน่งและการพ้นจาก
ต�าแหน่งของคณะบรหิาร
๖. ให้กรมกจิการเดก็และเยาวชนร่วมกบักรงุเทพมหานคร
ส่งเสริม สนับสนุน และประสานงานการจัดต้ังและการด�าเนิน
กิจการของสภาเด็กและเยาวชนเขตและสภาเด็กและเยาวชน
กรงุเทพมหานคร
๗. ให้สภาเด็กและเยาวชนจัดให้มีการประชุมสามัญ 
อย่างน้อยปีละ ๑ ครั้ง และให้คณะบริหารสภาเด็กและเยาวชน 
จดัให้มกีารประชมุอย่างน้อยปีละ
                      ๒ ครัง้
Government
 App Center
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