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ปีที่ 1๔ ฉบับที่ 3 กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒

• การประเมินผลหลังจาก
กฎหมายใช้บังคับ  
Ex post evaluation

• ไมโครไฟแนนซ์ (Microfinance 
และ Grameen Bank)  

• ความหมายของ Headnote และวิธีการแก้ไข 
Headnote ของความตกลงว่าด้วยการลงทุน
อาเซียน (ASEAN Comprehensive  
Investment Agreement (ACIA)) 
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 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนาโครงการ
สัมมนาการเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าท่ีนักกฎหมายกฤษฎีกา เร่ือง ช่ือร่างพระราชบัญญัติและการจัดหมวดหมู่สาระ 
ของร่างพระราชบัญญัติ เมื่อวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๖๒ ณ ห้องรามบุตรี โรงแรมไอบิส สไตล์ กรุงเทพ ข้าวสาร เวียงใต้ 

 นายวรรณชัย  บุญบำารุง รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร 
การร่างกฎหมาย การให้ความเห็นทางกฎหมายและการดำาเนินคดีปกครอง รุ่นท่ี ๒๐ เม่ือวันท่ี ๑๒ ธันวาคม ๒๕๖๑  
ณ โรงแรมเอส.ดี. อเวนิว กรุงเทพมหานคร

 นางพงษ์สวาท  กายอรุณสุทธ์ิ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดโครงการ
สัมมนาผู้บริหารระดับต้นและระดับกลาง ประจำาปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒ เม่ือวันที่ ๒๖ มกราคม ๒๕๖๒ ณ โรงแรม 
เดอะกรีนเนอรี่ รีสอร์ท เขาใหญ่ จังหวัดนครราชสีมา



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) 1 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

 สวัสดีท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารทุกท่าน ประเทศไทยย่างเข้าสู่ฤดูร้อน 
กันแล้ว ก็หวังว่ามลพิษจากฝุ่น PM 2.5 คงจะจางหายไปพร้อมกับอุณหภูมิ 
ที่คาดว่าจะสูงมากอยู่หลายแห่งในปีนี้ตามการคาดการณ์ของกรมอุตุนิยมวิทยา 
ท่านผู้อ่านระวังรักษาสุขภาพกนัให้ดด้ีวย ร้อน ๆ  ไม่รูจ้ะทำาอะไรกห็ยบิกฤษฎกีาสาร 
ข้ึนมาอ่านได้สาระความรู้เป็นประโยชน์อย่างแน่นอน กฤษฎีกาสารฉบับน้ี
แนะนำาให้อ่านความเห็นทางกฎหมาย ซ่ึงมีประเด็นท่ีน่าสนใจหลายเรื่อง อาทิ  
เรื่องท่ีเคยเป็นข่าวโด่งดังมาก่อนหน้าน้ี คือ เรื่องการแจ้งการครอบครองงาช้าง 
ตามพระราชบัญญัติงาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ จะทำาให้เข้าใจถึงประเด็นที่เคยเป็นข่าว 
เรื่องเสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์ของบริษัท กสท. โทรคมนาคม จำากัด 
(มหาชน) เรื่ององค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือกต้ังซ่ึงอยู่ปฏิบัติหน้าท่ีต่อ
ไป ติดตามอ่านกันได้ ...นอกจากนี้ยังมีความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการ
วิธปีฏิบตัริาชการทางปกครองเก่ียวกบัเรือ่งการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองแก่
ทรัพย์สินที่ถูกยักย้ายถ่ายเท เพ่ือมิให้หน่วยงานของรัฐได้รับชำาระหน้ี อันจะเป็น 
ประโยชน์ต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีต้องเก่ียวข้องในเรื่องน้ีบ้าง 
ไม่มากก็น้อย ...เรื่องน่ารู้ฉบับนี้นำาเสนอเรื่องที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับกฎหมายโดยตรง  
แต่ก็เป็นประโยชน์แก่นักกฎหมายในการที่จะต้องทำาความเข้าใจเพ่ือให้สามารถ
จัดทำาร่างกฎหมายท่ีเกีย่วกบัเรือ่งนีไ้ด้อย่างมปีระสิทธภิาพ ได้แก่ เรือ่งไมโครไฟแนนซ์  
อันเป็นเรื่องเก่ียวกับสถาบันการเงิน ไมโครไฟแนนซ์มีความแตกต่างจากธนาคาร
อย่างไร มีวิธีการบริหารอย่างไร ที่มาของแหล่งเงินทุนมาจากไหน มีรายได้/หนี้สิน
ความเส่ียงเช่นเดียวกับธนาคารหรือไม่ มีข้อดีข้อเสียอย่างไร ติดตามได้โดยได้รับ
ความอนุเคราะห์บทความเรื่องนี้จากนายธรรมนิตย์ สุมันตกุล กรรมการกฤษฎีกา 
คณะที่ ๗ ...สกู๊ปพิเศษฉบับนี้ นำาเสนอเรื่องการประเมินผลหลังจากกฎหมาย 
ใช้บังคับหรือที่เรียกว่า Ex post evaluation ซึ่งเป็นการตรวจสอบและประเมิน
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และผลกระทบที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายทั้งโดยตรงและ
โดยอ้อม โดยยกตัวอย่างแนวทางของกลุ่มประเทศขององค์การเพ่ือความร่วมมือ
ทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Co-operation 
and Development : OECD) ...กฎหมายต่างประเทศเสนอเร่ืองความหมาย
ของ Headnote และการแก้ไข Headnote ของความตกลงว่าด้วยการลงทุน 
อาเซียน หลายท่านอาจยังไม่ทราบว่า Headnote ในความหมายของนักกฎหมาย
คอือะไร มคีวามสำาคญัหรือประโยชน์อย่างไร โดยได้ยกตวัอย่างการใช้ Headnote 
ของประเทศสหรัฐอเมริกาและความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน (ACIA)  
...เทคโนโลยีสารสนเทศ นำาเสนอเรื่องทัศนคติการใช้ QR Code ซ่ึงในปัจจุบัน 
ได้รับความนิยมเพ่ิมมากขึ้น โดยเฉพาะในส่วนราชการท่ีรัฐมีนโยบายในการลด 
การใช้กระดาษ สำาหรับภาคเอกชน/ประชาชนท่ัวไปจะใช้งานในลักษณะการชำาระเงนิ 
เนื่องจากมีความสะดวก รวดเร็ว ไม่ต้องพกเงินสด แต่อย่างไรก็ดี เมื่อมีข้อดีก็ย่อม
มีข้อเสีย จะมีข้อเสียมากน้อยเพียงใดไปติดตามอ่านกันได้ 
 ปิดท้ายกฤษฎีกาสารฉบับนี้ด ้วยประโยชน์ท่ีประชาชนจะได้รับจาก 
ร่างพระราชบัญญัติทรัพย์อิงสิทธิ พ.ศ. .... ชื่อฟังดูเข้าใจยาก แต่มีประโยชน์ 
ต่อผู้อยู่ในแวดวงอสังหาริมทรัพย์ และการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 
ในภาพรวม พบกันใหม่ฉบับหน้า

      บรรณาธิการ

 ที่ปรึกษา
 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 นายวรรณชัย  บุญบำารุง  
  นางพงษ์สวาท  กายอรุณสุทธิ์
  นายโกมล  จิรชัยสุทธิกุล
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 และกรรมการร่างกฎหมายประจำาทุกท่าน
 บรรณาธิการ
 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
 นายวิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์ นายอรรถสิทธิ์  กันมล
 นายสุชัย  งามจิตต์เอื้อ  นางสาวนุชนาถ  เกษมพิบูลย์ไชย
 นางสาวธำารงลักษณ์  ลาพินี 
 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
 นางสาวรัชนี  สังข์ทองงาม  นางเกสินี  แสงสุวรรณ   
 นางชุติมา  ใหญ่น้อย  นายนพดล  เปลินเสวี
 นายคมสันต์  อินทร์รุ่ง
 จัดทำาโดย
 ส่วนช่วยอำานวยการและประชาสัมพันธ์ สำานักงานเลขาธิการ
 สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 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

บทบรรณาธกิารสารบัญ
  เทคโนโลยีสารสนเทศ
 ๒ ทัศนคติการใช้ QR Code

  ความเห็นทางกฎหมาย
 ๔ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีน่าสนใจ
 ๘  ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
  ท่ีน่าสนใจ

  บทความทางกฎหมาย กองกฎหมายต่างประเทศ
 1๐ ความหมายของ Headnote และวิธีการแก้ไข Headnote  
  ของความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน (ASEAN Comprehensive  
  Investment Agreement (ACIA))

  สกู๊ปพิเศษ
 1๕ การประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ Ex post evaluation

  เรื่องน่ารู ้
 1๘ ไมโครไฟแนนซ์ (Microfinance และ Grameen Bank)

  เลาะรั้วกฤษฎีกา
 ๒๘ การสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เร่ือง การถ่ายทอดตัวช้ีวัดและให้คำาปรึกษา 
  เก่ียวกับการประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพ 
  ในการปฏิบัติราชการของสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ประจำาปี 
  งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒

  ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
 ปกหลัง ร่างพระราชบัญญัติทรัพย์อิงสิทธิ พ.ศ. ....

คณะผู้จัดท�า

บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดที่ปรากฏ 
ในกฤษฎีกาสารเป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน  

ซึ่งสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและกองบรรณาธิการ 
ไม่จำาเป็นต้องเห็นพ้องด้วย



๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) 3 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

ใน ปัจจุบันการทำาธุรกรรมโดยใช้  
 QR Code ได้รับความนิยม 

เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้งานใน
ลักษณะการชำาระเงิน (e-Payment) เพราะมี
ความสะดวกและรวดเร็ว อีกทั้งผู้ซื้อก็ไม่ต้อง
พกเงินสด ผู้ขายก็จะได้ไม่ต้องทอนเงินและ 
ยังปลอดภัยจากมิจฉาชีพที่จะมาโจรกรรม 
ห รือป ัญหาการใช ้ ธนบัตรปลอมอีกด ้ วย  
ในประเทศจีนนั้นมีผู้นิยมใช้ QR Code เป็น
จำานวนมาก เน่ืองจากสะดวกสบายไม่ต้องพก
เงินสด อีกทัง้ได้รับการสนับสนุนจากรัฐบาล เพือ่
ลดปัญหาการใช้ธนบัตรปลอมซ่ึงเป็นปัญหาใหญ่
ระดับชาติปัญหาหนึ่งของประเทศ

 แต่ก็ยังมีคนอีกจำานวนไม่น้อยท่ีเห็นว่าการทำาธุรกรรมโดยใช้  
QR Code นั้นไม่ปลอดภัยและอยากจะใหใ้ช้เงินสดมากกว่า ส่วนใหญ่จะเป็น
ผู้ขาย เนื่องจากว่าเมื่อผู้ซื้อชำาระค่าสินค้าโดยใช้ QR Code แล้ว ผู้ขายไม่ได้
รับเงินด้วยตนเอง แต่จะได้เป็นยอดเงินของบัญชีธนาคารที่เพิ่มขึ้น ทำาให้เกิด
ความรู้สึกว่าอาจจะถูกโกงได้ง่าย ยกตัวอย่างเช่นท่ีประเทศจีน มีมิจฉาชีพ
นำาเอา QR Code ซึ่งเป็นบัญชีของตนเองสลับกับ QR Code ของร้านค้า  
เมื่อผู้ซื้อชำาระค่าสินค้าหรือบริการผ่านระบบ QR Code โดยการสแกน  
ยอดเงินค่าสินค้าก็จะถูกโอนไปให้มิจฉาชีพ เป็นต้น

คนอีกกลุ่มหนึ่งท่ีไม่สะดวก
ที่จะใช้การชำาระเงินด้วย QR Code 
ก็คือผู ้สูงอายุ เน่ืองจากผู ้สูงอายุ
ส่วนใหญ่ไม่ค่อยที่จะเปิดใจยอมรับ
เทคโนโลยีใหม่ เพราะคิดว่ายาก  
ไม่คุ้นเคย จึงทำาให้ไม่อยากจะปรับตัว
เข้าหาเทคโนโลยี

ทัศนคติการใช้ 
QR Code

ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ
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๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)



๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) 3 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

จากการวิจัยพบว่าสาเหตุหลักท่ีคนไม่อยากเปล่ียนมา
ใช้บริการชำาระเงินด้วย QR Code นั้นก็คือ

๑. ขาดความรู้ความเข้าใจ จากการสอบถามพ่อค้า
แม่ค้าในตลาดหลาย ๆ แห่งพบว่า พ่อค้าแม่ค้าจะรับแต่เงินสด
เพราะความเคยชิน และไม่ทราบว่า QR Code คืออะไร

๒. คนไทยไม่เห็นว่าการใช้จ่ายหรือพกพาเงินสด
เป็นปัญหา เลยไม่จำาเป็นจะต้องใช้การบริการชำาระเงินด้วย  
QR Code

๓.	 การจ่ายเงินผ่านการบรกิารชำาระเงินด้วย QR Code  
นั้นไม่ได้สะดวกกว่าการชำาระด้วยเงินสด

๔.  ร้านค้าต่าง ๆ ไม่ได้มีบริการชำาระเงินผ่านการ
บริการชำาระเงินด้วย QR Code มากนัก

แม้ว่าข้อดขีองการชำาระเงนิผ่าน QR Code จะมีมากมาย 
ก็ตาม แต่ก็ยังมีข้อเสียหรือข้อด้อยท่ีเสียเปรียบเมื่อเทียบกับ 
การชำาระด้วยเงินสดอยู่พอสมควร ดังนี้

๑.  ความปลอดภัยของข้อมูล ระบบ QR Code นี ้
เราจะต้องนำาข้อมลูส่วนตัวไปใส่ไว้ในระบบออนไลน์ของธนาคาร 
หากเราทำาโทรศัพท์มือถือหาย หรือข้อมูลท่ีเราเก็บไว้ในระบบ
ออนไลน์รั่วไหล อาจทำาให้ถูกโจรกรรมเงินในบัญชีได้

๒. ต้องเช่ือมต่ออินเทอร์เน็ต การทำาธุรกรรมผ่าน
ระบบ QR Code จำาเป็นจะต้องเช่ือมต่ออินเทอร์เนต็ตลอดเวลา  
หากขณะทีก่ำาลังชำาระค่าสนิค้าหรือบรกิารเครอืข่ายอนิเทอร์เน็ต
มปัีญหา ก็ไม่สามารถชำาระค่าสนิค้าด้วยระบบ QR Code ได้

๓. ความเสถียรของแอปพลิเคชัน หากเคยใช้บริการ
โอนเงินผ่านแอปพลิเคชันของธนาคารบ่อยครั้งจะพบว่า  
การเข้าใช้งานแอปพลิเคชันนั้นเกิดปัญหาทำาให้ไม่สามารถ 
โอนเงินได้ เช่นเดียวกันหากเราต้องการชำาระค่าสินค้าผ่าน 
ระบบ QR Code แต่การเข้าใช้งานแอปพลิเคชันมีปัญหา  
ก็จะไม่สามารถชำาระค่าสินค้านั้นได้ในทันที

๔. อาจเกิดความฟุ่มเฟือยเกินจำาเป็น เมื่อสามารถซื้อ
สินค้าได้ง่ายก็อาจทำาให้เกิดความฟุ่มเฟือยซื้อเกินความจำาเป็น
จนมีปัญหาเรื่องการใช้จ่ายที่เกินตัวได้ 

เทคโนโลยล้ีวนแล้วแต่มีท้ังข้อดแีละข้อเสีย หากเรียนรู ้
เข้าใจและใช้อย่างระมัดระวัง ก็จะทำาให้เกิดประโยชน์ ในทาง
กลับกันหากใช้เกินพอดีและขาดความระมัดระวังหรือไม่ยับย้ัง
ชั่งใจ อาจเกิดผลเสียทั้งต่อตนเองและผู้อื่น 

   

อ้างอิง

 

3 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)



๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) ๕ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

กองกฎหมายไทย

การตดิต่อส่ือสารระหว่างกนัของประชาชน ตลอดจนการเผยแพร่ 
ข ้อมูลข ่าวสารและการใช ้เทคโนโลยีในการทำาธุรกรรม 
เป็นสิ่งจำาเป็นที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ดังนั้น กิจการโทรศัพท์
และการใช้เทคโนโลยีเพ่ือการติดต่อสื่อสารถึงกัน จึงเป็น
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่จำาเป ็นต่อการดำารงชีวิตของ
ประชาชนที่รัฐมีหน้าที่ต้องจัดให้มีหรือดำาเนินการให้มีตาม
มาตรา ๕๖ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
และอยู่ในบังคับของมาตรา ๕๖ วรรคสอง ของรฐัธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ซึง่บทบญัญตัดิงักล่าวใช้เฉพาะกบัทรพัย์สิน
ท่ีเป็นของรัฐ โดยไม่กระทบถึงทรัพย์อย่างเดียวกันท่ีเป็นของ
เอกชน ซึ่งการที่เอกชนได้รับสัมปทานและสร้างโครงข่ายหรือ
จัดให้มีสายไฟเบอร์เป็นของตนเอง ย่อมทำาได้ตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เมื่อเสาโทรคมนาคม
และสายไฟเบอร์ซ่ึงบริษัท TAC ได้โอนให้เป็นกรรมสิทธ์ิ
ของ บจม. กสท. โทรคมนาคม จึงเป็นทรัพย์สินของรัฐที่เป็น
โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภค
ขั้นพื้นฐานที่จำาเป็นต่อการดำารงชีวิตของประชาชน และไม่
อาจตกเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนหรือทำาให้รัฐเป็นเจ้าของ
น้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ดได้ ดังนั้น การขายกรรมสิทธ์ิใน 
เสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์ของ บจม. กสท. โทรคมนาคม 
ให้แก่บริษัทเสาโทรคมนาคม และบริษทัสายไฟเบอร์ ซึง่มสีดัส่วน 
การถือหุ้นของ บจม. กสท. โทรคมนาคม น้อยกว่าร้อยละ ๕๑  
จึงไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา ๕๖ ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย

เสา โทรคมนาคมและสายไฟเบอร ์ของ
บริษัท กสท. โทรคมนาคม จ�ากัด (มหาชน) เป็น
สาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานอันจ�าเป ็นต่อการ
ด�ารงชีวิตของประชาชนตามมาตรา ๕๖ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หรือไม่

 
กิจการใดจะเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ ต้องพิจารณา

จากลักษณะของกิจการว่าเป็นกิจการเพ่ือประโยชน์แก่
ประชาชนเป็นการทั่วไปหรือไม่ 

เม่ือเสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์เป ็นปัจจัย 
พ้ืนฐานท่ีจะเป็นอุปกรณ์ในการทำาให้ประชาชนผู้ใช้บริการ
สามารถติดต่อหรือสื่อสารถึงกันได้ทางโทรศัพท์หรือทาง
เทคโนโลยีอื่น จึงต้องถือว่าเสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์
เป็นโครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐาน ประกอบกับในปัจจุบัน 

 

ความเห็นทางกฎหมาย 
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๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) ๕ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสังเกต
ว่า ถ้าตามสัญญาท่ี บจม. กสท. โทรคมนาคม ทำากับบริษัท 
TAC กำาหนดให้เสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์ตกเป็น 
ของ บจม. กสท. โทรคมนาคม บจม. กสท. โทรคมนาคม  
จึงมหีน้าทีต่ดิตามให้ได้คืนมาโดยรบีด่วน การละเลยปล่อยเวลา
ให้เนิน่นานไปหรอืไม่ดำาเนินการอย่างเข้มงวด ผู้ทีเ่กีย่วข้องอาจ
ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งและทางอาญาได้

( เร่ืองเสร็จ ท่ี  33๔/๒๕๖1  บันทึกสำานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง เสาโทรคมนาคมและ 
สายไฟเบอร์ของบริษัท กสท. โทรคมนาคม จำากัด (มหาชน) 
เป็นสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานอันจำาเป็นต่อการดำารงชีวิตของ
ประชาชนตามมาตรา ๕๖ ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
หรือไม่, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))

๑. กรณีการครอบครองงาช้างก่อน
วันที่พระราชบัญญัติน้ีมีผลใช้บังคับ ผู ้ ท่ี 
ได้มาหรอืมไีว้ในครอบครองซ่ึงงาช้างดงักล่าว  
ต้องแจ้งการครอบครองโดยระบุจำานวน 
ขนาด พร้อมท้ังส่งภาพถ่ายของงาช้างต่อ
อธิบดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พระราช
บัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ และให้อธิบดีออก
เอกสารการครอบครองงาช้างให้แก่ผู ้แจ้ง 
การครอบครองไว้เป็นหลักฐาน 

๒. กรณีการครอบครองงาช ้าง
ต้ังแต่วันท่ีพระราชบัญญัติน้ีมีผลใช้บังคับ  
ผู้ซ่ึงครอบครองงาช้างโดยไม่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือการค้า ต้องแจ้งการครอบครองพร้อม
เอกสารการได้มาซึ่งงาช้างตามกฎหมาย 
ว่าด้วยสัตว์พาหนะต่ออธิบดีตามหลักเกณฑ ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีกำาหนด 

ท้ังน้ี เพือ่ให้หน่วยงานของรัฐมข้ีอมลูในการตรวจสอบและสามารถแยกแยะ
ท่ีมาของงาช้างและผลิตภัณฑ์ที่ทำามาจากงาช้างให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายได้ 

ส่วนการดำาเนนิการเปรยีบเทยีบปรับตามทีม่าตรา ๑๖ กำาหนดให้ความผิด 
อันเกิดจากการไม่แจ้งการครอบครองงาช้างตามมาตรา ๑๔ เป็นความผิดที ่
คณะกรรมการเปรียบเทียบมีอำานาจเปรียบเทียบได้ โดยเมื่อผู้ต้องหาได้ชำาระเงิน 
ค่าปรับตามจำานวนท่ีเปรียบเทียบภายในระยะเวลาสามสิบวันนับแต่วันท่ีม ี
การเปรียบเทยีบ ย่อมถือว่าคดเีลิกกันตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
นั้นเป็นไปเพื่อลดภาระในการดำาเนินคดี  ดังนั้น กระบวนการแจ้งการครอบครอง
งาช้างและการดำาเนินการเปรียบเทียบปรับดังกล่าวจึงเป็นคนละกระบวนการกัน

การแจ้งการครอบครองงาช้างตามพระราชบัญญัติงาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ 

พระราชบัญญัติงาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ มีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันมิให้มีการนำางาช้างตามกฎหมายว่าด้วยการสงวน 
และคุ้มครองสตัว์ป่า มาสวมสทิธิและจดทะเบยีนเป็นสตัว์พาหนะเพ่ือตัดงาช้าง รวมถงึป้องกันมใิห้มกีารลักลอบนำางาช้างแอฟรกิา
มาปะปนกับงาช้างทีไ่ด้จากช้างท่ีเป็นสัตว์พาหนะ จึงได้บัญญตัใิห้มกีารแจ้งการครอบครองงาช้างและผลิตภัณฑ์ท่ีทำามาจากงาช้าง 
แบ่งออกเป็น ๒ กรณี คือ

 

๕ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)



๖กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) 7 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

เมือ่ผู้ครอบครองงาช้างรายหนึง่มิได้แจ้งการครอบครอง
งาช้างภายในกำาหนดระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีพระราช
บัญญัติงาช้างฯ มีผลใช้บังคับ และต่อมาได้มีการดำาเนินคดีกับ 
ผู้ครอบครองคนดงักล่าว จนกระท่ังคณะกรรมการเปรยีบเทียบ
ได้มีมติเปรียบเทียบปรับโดยผู้ครอบครองได้ชำาระเงินค่าปรับ
แล้ว จึงทำาให้ความผิดฐานไม่แจ้งการครอบครองเป็นอนัเลิกกัน 
ตามมาตรา ๑๖ และสามารถครอบครองงาช้างน้ันต่อไปได ้ 
แต่ก็ต้องแจ้งการครอบครองตามมาตรา ๖ โดยกรมอุทยาน 
แห่งชาต ิสัตว์ป่า และพันธุพ์ชื ต้องพจิารณาเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ  
ตามที่ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
เร่ือง การแจ้งการครอบครอง การโอนการครอบครอง 
เปลี่ยนแปลงสถานที่ครอบครอง แปรสภาพ หรือเปลี่ยนรูปร่าง
งาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ ลงวันที่ ๒๙ มกราคม พ.ศ. ๒๕๕๘ กำาหนด 
ประกอบกับใบเสร็จรับเงินการชำาระค่าปรับมิใช่เอกสารการ 
ได้มาซึ่งงาช้างตามกฎหมายว่าด้วยสัตว์พาหนะหรือเอกสาร 
หลักฐานอืน่ท่ีเก่ียวข้องตามประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมฯ กรณีจึงไม่สามารถนำาใบเสร็จรับเงินดังกล่าว
มาใช้เป็นเอกสารในการยื่นขอแจ้งการครอบครองงาช้างได้

( เร่ืองเสร็จ ท่ี  ๔๒๕/๒๕๖1  บันทึกสำานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การแจ้งการครอบครองงาช้าง
ตามพระราชบญัญัติงาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘, คณะกรรมการกฤษฎีกา  
(คณะที่ ๗))

องค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือก 
ตั้งซึ่งอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปตามมาตรา ๗๐ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๖๐ 

มาตรา ๗๐ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๖๐  
ได้คำานงึถงึจำานวนของคณะกรรมการการเลือกต้ังชุดเดมิจำานวน
ห้าคนท่ีต้องอยู่ปฏิบัติหน้าท่ีต่อไป ซ่ึงแตกต่างจากจำานวน
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญฯ ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน  ดังจะเห็นได้จากการที ่
มาตรา ๗๐ วรรคสาม ได้บญัญัตไิว้ว่าในกรณผู้ีซึง่อยูป่ฏิบัตหิน้าท่ี 
ต่อไปตามวรรคหนึ่ง ตาย ลาออก หรือไม่อาจปฏิบัติหน้าท่ีได้
ไม่ว่าด้วยเหตุใดและมีผู้ซ่ึงอยู่ปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปไม่ถึงก่ึงหน่ึง 
ให้นำาความในมาตรา ๑๗ วรรคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม  
ซึ่งมาตรา ๑๗ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกล่าวได้บัญญัติไว้ว่า หากมีกรรมการเหลืออยู่ 
ไม่ถึงก่ึงหน่ึงให้ประธานศาลฎีกาและประธานศาลปกครองสูงสุด
ร่วมกันแต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม
เช่นเดียวกับกรรมการทำาหน้าที่เป็นกรรมการเป็นการช่ัวคราว 
ให้ครบเจ็ดคน โดยให้ผู้ซึง่ได้รับแต่งต้ังทำาหน้าท่ีในฐานะกรรมการ
ได้จนกว่ากรรมการท่ีตนทำาหน้าท่ีแทนจะปฏิบัติหน้าที่ได้  
หรือจนกว่าจะมีการแต่งตั้งผู ้ดำารงตำาแหน่งแทน ดังนั้น  
หากคณะกรรมการการเลือกตั้งชุดเดิมท่ีต้องอยู่ปฏิบัติหน้าที่ 
ต่อไปตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญ
ว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ังฯ มีจำานวนเหลืออยู่ก่ึงหนึ่ง 
ของจำานวนคณะกรรมการการเลือกตั้งท้ังหมด กล่าวคือ  
มีกรรมการเหลืออยู่สามคนขึ้นไป ก็ย่อมปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ 
เนือ่งจากการแต่งต้ังกรรมการช่ัวคราวตามมาตรา ๑๗ วรรคสาม  
จะมีข้ึนก็ต ่อเ ม่ือมีกรรมการการเลือกต้ังเหลืออยู ่ ไม ่ถึง 
กึ่งหนึ่งเท่านั้น โดยคำานึงถึงอัตราส่วนของกรรมการตามที่มีอยู่ 
ด้วยเหตุนี้ การนับองค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ชุดเดิมที่ต ้องอยู ่ปฏิบัติหน้าท่ีต ่อไป จึงต้องคำานวณตาม
อัตราส่วนในลักษณะเดียวกัน 

 

๖กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
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สำาหรับองค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ชุดเดิมจำานวน ๕ คน ท่ีต้องอยู่ปฏิบัตหิน้าท่ีต่อไปน้ัน ให้ใช้วิธีการ 
เทียบเคียงองค์ประชุมให้ได้อัตราส่วนเช่นเดียวกับอัตราส่วน
ขององค์ประชุมตามมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ังฯ ท่ีได้บัญญัติ
ให้การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุม
ไม่น้อยกว่าห้าคนจากเจ็ดคน จึงจะเป็นองค์ประชุม นับเป็น
อัตราส่วนห้าในเจ็ด  กรณทีีค่ณะกรรมการการเลือกต้ังชุดเดิมท่ี
อยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปมีจำานวนห้าคน องค์ประชุมตามหลักการ
มาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งชุดเดิมในอัตราส่วนเดียวกัน  
คือ ห้าในเจ็ด ซึ่งเท่ากับไม่น้อยกว่าสี่คนจากห้าคน ดังนั้น 
กรรมการสี่คนจึงนับเป็นองค์ประชุมได้

( เร่ืองเสร็จ ท่ี  ๕3๐/๒๕๖1  บันทึกสำานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง องค์ประชุมของคณะกรรมการ 
การเลอืกต้ังซึง่อยูป่ฏิบตัหิน้าท่ีต่อไปตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
พ.ศ. ๒๕๖๐ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))

การใช้อักษรหรือเคร่ืองหมายท่ีแสดงว่า
เป็นสมาคม คณะบุคคล หรือบุคคล ซ่ึงด�าเนิน
กิจกรรมเก่ียวข้องกับการกีฬาในนามของชาติ
หรือประเทศไทย

 
มาตรา ๖๙ แห ่งพระราชบัญญัติการกีฬาแห ่ง

ประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๘ บัญญัติข้ึนเพื่อมิให้สมาคมกีฬา
ประเภทอื่น คณะบุคคล หรือบุคคลใด ใช้คำาว ่า “แห่ง
ประเทศไทย” หรือมีอักษรหรือเคร่ืองหมายใดที่แสดงว่าเป็น
สมาคม คณะบุคคล หรือบุคคล ซึ่งดำาเนินกิจกรรมเกี่ยวข้องกับ
การกีฬาในนามของชาติหรือประเทศไทย รวมทัง้การส่งนกักีฬา
เข้าร่วมแข่งขันกีฬา หรือจัดหรือร่วมในการจัดให้มีการแข่งขัน
กีฬาในนามของชาติหรือประเทศไทย ในลักษณะเช่นเดียวกับ
สมาคมกีฬาท่ีใช้คำาว่า “แห่งประเทศไทย” เว้นแต่จะได้รับ 
อนุญาตจากนายทะเบียนกลางสมาคมกีฬา ท้ังน้ี เพ่ือป้องกัน 

มิให้สมาคมกีฬาประเภทอื่น คณะบุคคล หรือบุคคล ที่ไม่ได้รับ
อนุญาตดังกล่าวไปดำาเนินการท่ีก่อให้เกิดความเสียหายหรือ
เสื่อมเสียต่อชื่อเสียงของชาติหรือประเทศไทยนั่นเอง 

สำาหรับกรณีที่มีสมาคมกีฬาที่ไม่ได้รับอนุญาตให้ใช ้
คำาว่า “แห่งประเทศไทย” แต่ใช้ช่ือสมาคมกีฬาโดยมีคำาว่า 
“ไทย” หรือ “ประเทศไทย” หรือ “(ประเทศไทย)” หรือใช้ชื่อ
ภาษาอังกฤษว่า “Thai” หรือ “Thailand” หรือ “(Thailand)” 
ประกอบช่ือของสมาคม รวมทั้งการใช้เคร่ืองหมายธงชาติไทย 
นั้น เนื่องจากคำาเหล่านี้เป็นเพียงคำาสามัญทั่วไป การที่สมาคม 
คณะบุคคล หรือบุคคลใด ใช้อักษรหรือเคร่ืองหมายดังกล่าว 
จึงเป็นการสื่อความหมายแต่เพียงว่า สมาคม คณะบุคคล หรือ
บุคคล ท่ีใช้อักษรหรือเครื่องหมายนั้นมาจากประเทศไทยหรือ
เกีย่วข้องกบัประเทศไทย มไิด้สือ่ความหมายไปถงึขนาดท่ีแสดง
ว่าเป็นตัวแทนของประเทศไทยแต่อย่างใด ดังน้ัน การท่ีจะ
พิจารณาว่าการใช้อกัษรหรอืเคร่ืองหมายในลักษณะดงักล่าวขัด
หรือแย้งต่อมาตรา ๖๙ หรือไม่ จึงต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริง
เป็นรายกรณีไปว่า เป็นการใช้หรือทำาให้ปรากฏเป็นการท่ัวไปซ่ึง
อักษรหรือเคร่ืองหมายในลกัษณะหรือพฤติการณ์ท่ีทำาให้บคุคล
ท่ัวไปเข้าใจผดิว่าสมาคม คณะบคุคล หรือบคุคล ท่ีใช้อกัษรหรอื
เคร่ืองหมายน้ันมีสทิธิทีจ่ะดำาเนนิกิจกรรมเกีย่วข้องกบัการกีฬา
ในนามของชาติหรือประเทศไทย ซึง่เป็นสิทธิในลักษณะเดยีวกบั
สมาคมกีฬาที่ใช้คำาว่า “แห่งประเทศไทย” หรือไม่ด้วย

อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้การใช้ดุลพินิจของนายทะเบียน
กลางสมาคมกีฬาในการวินิจฉัยกรณีตามมาตรา ๖๙ มีความ
ชัดเจนแน่นอน ประกอบกับการฝ่าฝืนบทบัญญัติดังกล่าว 
มีโทษทางอาญาตามมาตรา ๑๑๘  ดังนั้น คณะกรรมการ 
การกีฬาแห่งประเทศไทยจึงควรเร่งดำาเนนิการกำาหนดหลกัเกณฑ์ 
ท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองนี้ เพื่อเป็นแนวทางประกอบการพิจารณา
ของนายทะเบียนกลางสมาคมกีฬาขึ้นไว้ด้วย

( เร่ืองเสร็จ ท่ี  ๕7๔/๒๕๖1  บันทึกสำานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การใช้อักษรหรือเคร่ืองหมาย
ท่ีแสดงว่าเป็นสมาคม คณะบุคคล หรือบุคคล ซึ่งดำาเนิน
กิจกรรมเกีย่วข้องกบัการกีฬาในนามของชาติหรือประเทศไทย, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๘)) 

 

7 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)



๘กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) 9 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

ความเห็นทางกฎหมายของ 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองที่น่าสนใจ

กองกฎหมายปกครอง

กฤษฎีกาสารฉบับนี้ กองกฎหมายปกครองขอเสนอความเห็นทาง
กฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีน่าสนใจเก่ียวกับ
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด อายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพย์สินของผู้รับคำาสั่ง โดยที่มาตรา ๕๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญัติว่า “การใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวิธกีารยดึ การอายดั และการขายทอดตลาดทรพัย์สนิให้ปฏิบัติ
ตามประมวลกฎหมายวิธพีจิารณาความแพ่งโดยอนุโลม” กรณียังคงมปัีญหาใน
การตคีวามและการใช้บงัคับกฎหมายเร่ือยมา ดังเช่นในข้อหารือของสำานกังาน
ปรมาณูเพื่อสันติ (ปส.) เรื่องนี้ ซึ่งมีข้อเท็จจริงว่า ปส. ได้มีคำาสั่งให้เจ้าหน้าที่
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากการกระทำาละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่  
แต่เจ้าหน้าท่ีรายน้ีมิได้นำาเงินมาชำาระ และยื่นฟ้องคดีขอเพิกถอนคำาส่ัง 
ดังกล่าวต่อศาลปกครองกลาง ต่อมาศาลปกครองกลางพิพากษาให้เพิกถอน
คำาสั่งของ ปส. บางส่วน ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้รับคำาสั่งและ ปส. ต่างใช้สิทธิอุทธรณ์
คำาพิพากษาของศาลปกครองกลางและปัจจุบันคดีอยู่ระหว่างการพิจารณา
ของศาลปกครองสูงสุด ในระหว่างน้ี ปส. ได้ดำาเนินการใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครอง โดยสืบทรัพย์ของเจ้าหน้าท่ีซึ่งเป็นลูกหน้ีและพบว่ามีทรัพย์สิน
บางรายการที่ได้โอนให้แก่บุตรชาย ปส. จึงประสานให้พนักงานอัยการฟ้อง 
เพกิถอนนิติกรรมการโอนดังกล่าว แต่เพือ่ให้การใช้มาตรการบงัคับทางปกครอง
ในกรณีน้ีถูกต้องและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ปส. จึงขอหารือ 
ในประเด็นดังต่อไปนี้

๑.  เ ม่ือศาลปกครองกลางได ้มีคำา
พิพากษาให้เพิกถอนคำาส่ังบางส่วน ปส. จะ 
สามารถออกคำาส่ังให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ฉบับใหม่เพื่อแก้ไขคำาสั่งเดิมได้หรือไม่ อย่างไร 
และหากกระทำาได้แล้ว จะสามารถนับระยะเวลา
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองต้ังแต่วันท่ี
ออกคำาสั่งฉบับใหม่ได้หรือไม่ อย่างไร

๒. ในระหว่างที่ศาลในคดีแพ่งยังมิได ้
มีคำาพิพากษาให้เพิกถอนนิติกรรมการโอน
โดยการฉ้อฉลดังกล่าว ปส. จะสามารถใช้
มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรือ
อายัดทรัพย์สินของลูกหน้ี ท่ีได้ทำานิติกรรมการ
โอนโดยการฉ้อฉลเป็นทางให้เจ้าหนี้เสียเปรียบ 
ได้หรือไม่ อย่างไร

การใช้มาตรการบังคับทางปกครองแก่ทรัพย์สินท่ีถูกยักย้ายถ่ายเทเพ่ือมิให้หน่วยงาน
ของรัฐได้รับช�าระหนี้ทั้งหมดหรือบางส่วน

เรื่อง

 

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

๘กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)



๘กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) 9 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง มีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังนี้

๑ .  เ ม่ือศาลปกครองกลางได ้มีคำา
พิพากษาให้เพิกถอนคำาสัง่บางส่วน และ ปส. ได้
ยื่นอุทธรณ์ โดยท่ีไม่มีการสั่งให้ทุเลาการบังคับ
ตามคำาส่ังดังกล่าว คำาส่ังของ ปส. จึงยังมีผล 
ใช้บังคับอยู่ ปส. ย่อมสามารถดำาเนินการบังคับ
ตามคำาส่ังน้ันได้ โดยไม่จำาเป็นต้องเพกิถอนคำาส่ัง 
เดิมและออกคำาสั่งใหม่เพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลง
จำานวนค ่า สินไหมทดแทนให ้ เป ็นไปตาม 
คำาพิพากษาศาลปกครองกลางแต่อย่างใด  
และเมื่อได้ให้ความเห็นในส่วนแรกแล้ว กรณีจึง
ไม่จำาต้องให้ความเห็นในเร่ืองการนับระยะเวลา 
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามคำาส่ัง
ฉบับใหม่อีก

อนึ่ ง  ในการประชุมเ พ่ือพิจารณา 
ข้อหารือนี้ ประธานกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ได้ให้ข้อสังเกตไว้ว่า จากข้อ 
เท็จจริง ปส. ได้ดำาเนินการอุทธรณ์คำาพิพากษา
ของศาลปกครองช้ันต้นโดยยืนยันคำาสั่งเดิม  
ย่อมแสดงให้เห็นว่า ปส. ยังคงเห็นว่าคำาสั่งเดิม
ของตนนั้นถูกต้อง สำาหรับการท่ีจะออกคำาส่ัง
ฉบับใหม่และจะนับระยะเวลาการใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองใหม่ตั้งแต่วันท่ีได้ออกคำาสั่ง
ฉบบัหลังเพือ่ให้ระยะเวลาขยายออกไปน้ัน ย่อม
ไม่เป็นธรรมต่อผู้รับคำาสั่ง

๒. สำาหรับการใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และการ
ขายทอดตลาดทรัพย์สิน ซึ่งกฎหมายกำาหนด
ให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพ่งโดยอนุโลมนั้น หมายความว ่า  
ในการดำาเนินการของเจ ้าหน ้าที่  ต ้องนำา
บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่งมาบังคับใช้โดยอนุโลมเพียงเท่าท่ี 

เหมาะสมกับลักษณะของเร่ืองเพื่อให ้บรรลุวัตถุประสงค ์ของคำา ส่ัง 
ทางปกครองท่ีเรียกให้ชำาระเงินเท่าน้ัน โดยกรณีใดที่ประมวลกฎหมาย 
วิธพิีจารณาความแพ่งกำาหนดให้เป็นสทิธขิองเจ้าหนีต้ามคำาพิพากษาและอำานาจ
หน้าทีข่องเจ้าพนักงานบงัคับคดี ก็ให้นำามาอนโุลมใช้โดยถอืว่าเป็นอำานาจหน้าท่ี
ของหน่วยงานของรัฐท่ีออกคำาส่ังให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนและเจ้าหน้าที่ผู้ใช้
มาตรการบังคับทางปกครอง

เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า หลังจากที่ ปส. ได้มีคำาสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ 
ค่าสนิไหมทดแทน และเจ้าหน้าท่ีมไิด้ปฏบัิติตามคำาส่ังดงักล่าว ปส. ได้ดำาเนนิการ 
สืบทรัพย์แล้วพบว่าเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นลูกหนี้ได้โอนทรัพย์สินของตนให้แก่
บุตรชายหลังจากวันที่รับทราบคำาส่ัง จึงเป็นการยักย้ายถ่ายเททรัพย์สินเพ่ือ 
มิให้ ปส. ในฐานะเจ้าหนี้ได้รับชำาระหนี้ทั้งหมดหรือบางส่วน ปส. จึงสามารถ
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สินดังกล่าวได ้ 
โดยไม่จำาต้องฟ้องเพิกถอนการโอนทรัพย์สินให้แก่บุตรชายตามมาตรา ๒๓๗ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เสียก่อน ท้ังน้ี โดยเทียบเคียงตามคำา
พิพากษาศาลฎีกาท่ี ๖๓๘/๒๕๔๙ ซึ่งสรุปสาระสำาคัญได้ว่า เมื่อโจทก์ซึ่งเป็น
เจ้าหนี้ตามคำาพิพากษาอ้างว่าทรัพย์สินท่ีโจทก์ขอนำายึดเป็นของจำาเลยโดย
เป็นสินสมรสของจำาเลยกับสามี แต่ได้โอนให้ผู้คัดค้านซ่ึงเป็นบุตรโดยสมยอม
เพื่อยักย้ายถ่ายเททรัพย์สินให้พ้นจากการบังคับคดี และโจทก์ยืนยันให้ยึด  
เจ้าพนักงานบังคับคดีต้องยึดทรัพย์สินดังกล่าว แต่เมื่อเจ้าพนักงานบังคับคดี 
ไม่ดำาเนินการยดึ โจทก์จึงมสีทิธิร้องขอให้ปลดเปล้ืองทกุข์ โดยขอให้ศาลไต่สวน
และมคีำาส่ังให้เจ้าพนกังานบังคับคดยึีดทรพัย์สินดังกล่าวได้ ตามนัยแห่งมาตรา 
๒๘๓ วรรคสอง (เดิม) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง โจทก์ 
หาจำาต้องฟ้องขอให้เพิกถอนการโอนตามมาตรา ๒๓๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์เสียก่อนไม่

(บันทกึคณะกรรมการ
วิธปีฏิบตัริาชการทางปกครอง 
เร่ือง การใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองแก่ทรัพย์สินที่ถูก 
ยกัย้ายถ่ายเทเพ่ือมใิห้หน่วยงาน 
ของรัฐได้รับชำาระหน้ีทั้งหมด
หรือบางส่วน (เร่ืองเสร็จท่ี 
๑๖๙๘/๒๕๖๑)) 

 

9 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)



1๐กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) 11 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

โดยท่ีอาเซียนได้มีความตกลงว่าด้วยการลงทุนมาตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๓๐ แต่บทความเก่ียวกับโครงสร้างและกลไกของ 
ความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซยีนยงัมเีป็นจำานวนไม่มากนัก ผู้เขียนจึงอยากเล่าเกรด็ความรูเ้ก่ียวกับความตกลงดงักล่าวเพือ่ให้
ผู้อ่านเข้าใจความตกลงด้านการลงทุนของอาเซียนมากขึ้น 

โครงสร้างของความตกลงระหว่างประเทศว่าด้วยการลงทุนโดยทั่วไปประกอบด้วยการกำาหนดขอบเขตการใช้บังคับ 
(Scope) และวัตถุประสงค์ เช่น การเปิดเสรีการลงทุน (Liberalization) การให้ความคุ้มครองการลงทุน (Protection)  
การส่งเสริมการลงทุน (Promotion) และการอำานวยความสะดวกด้านการลงทุน (Facilitation) โดยความตกลงแต่ละฉบับ 

บทบรรณาธิการ @Foreign Law Division
ในช ่วงเดือนกุมภาพันธ ์และมีนาคม ๒๕๖๒ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได ้ มีการจัดส ่ง 

เจ้าหน้าท่ีของส�านักงานฯ เข้าร่วมการประชุม ๓ รายการ ได้แก่ (๑) การประชุมสิทธิมนุษยชนของสมาคม
กฎหมายส�าหรับภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิก คร้ังท่ี ๑ (1 st LAWASIA Human Rights Conference) 
ระหว่างวันที่ ๙ - ๑๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ ณ กรุงนิวเดลี ประเทศอินเดีย ซ่ึงส�านักงานฯ เป็นสมาชิกสมาคม 
ดังกล่าว (๒) การประชุมเชิงปฏิบัติการในหัวข้อ “การเตรียมความพร้อมรับมือกับการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและภัยพิบัติต่าง ๆ (Climate Change & Disaster Preparedness)” ภายใต้โครงการพัฒนา
ความร่วมมือทางวิชาการด้านกฎหมายกับสถาบัน National Graduate Institute for Policy Studies 
(GRIPS) ตามท่ีส�านักงานฯ ได้ท�าความตกลงไว้ (ระยะต่อเน่ือง) ระหว่างวันท่ี ๑๑ - ๑๕ มีนาคม ๒๕๖๒  
ณ กรุงโตเกียว ประเทศญ่ีปุ่น และ (๓) การประชุมประจ�าปีของสมาคมกฎหมายระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา  
ครั้งที่ ๑๑๓ ระหว่างวันที่ ๒๗ - ๓๐ มีนาคม ๒๕๖๒ ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี ประเทศสหรัฐอเมริกา

ส�าหรับบทความในฉบับนี้ เป ็นเกร็ดความรู ้ เกี่ยวกับค�าศัพท์ภาษาอังกฤษท่ีคนไทยได้ยินมาบ้างแล้ว 
จากคดีเขาพระวิหาร เมื่อมาอยู่ในบริบทการลงทุนในอาเซียนจะมีความหมายเช่นไร มาติดตามกันค่ะ

* นักกฎหมายกฤษฎีกาชำานาญการ ฝ่ายอาเซียนและกิจการต่างประเทศ กองกฎหมายต่างประเทศ สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ความหมายของ 
Headnote และวิธีการแก้ไข Headnote 
ของความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน
(ASEAN Comprehensive Investment 

Agreement (ACIA))

ณัฏฐ์กานต์ ธนันกติตพิงศ์*

 

กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย
กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย
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อาจมีวัตถุประสงค์เพียงบางประการก็ได้ ขึ้นอยู่กับนโยบาย
และสภาพเศรษฐกิจของรัฐภาคีในขณะนั้น โดยการจะทำาให้
บรรลซุึง่วตัถุประสงค์ดงักล่าวจะต้ังอยูบ่นหลกัการพืน้ฐาน เช่น 
หลักประติบัติเยี่ยงคนชาติ (National Treatment - NT) หลัก
ประติบัติเยี่ยงชาติที่ได้รับความอนุเคราะห์ยิ่ง (Most Favored 
Nation - MFN) หลักประติบัติอย่างเป็นธรรมและเท่าเทียม 
(Fair and Equitable Treatment)  ทั้งนี้ รัฐภาคีอาจกำาหนด
เรื่องใด ๆ ในความตกลงเพิ่มก็ได้ เช่น การกำาหนดให้นักลงทุน
จากต่างประเทศต้องถ่ายทอดเทคโนโลยีให้แก่คนของประเทศ
ตน (Technology Transfer) อันเป็นการพัฒนาศักยภาพ
และความรู้ของคนในประเทศ ซึ่งการกำาหนดเช่นน้ีเป็นการ
กำาหนดให้นักลงทุนของรัฐภาคีอีกฝ่ายมีหน้าท่ีต้องกระทำาการ  
(Performance Requirements) ซึ่งหากรัฐภาคีต้องการ 
เพิ่มระดับการเปิดเสรี เพิ่มการอำานวยความสะดวก และ
ลดเง่ือนไขในการให้เข้ามาหรือได้รับการส่งเสริมการลงทุน  
ก็สามารถกำาหนดเพ่ิมเตมิข้อบทในความตกลงระหว่างประเทศ
ว่าด้วยการลงทนุได้ว่า ห้ามรัฐผู้รบัการลงทนุกำาหนดหน้าท่ีต้อง
กระทำาการของนักลงทุนของรัฐภาคีอีกฝ่ายก็ได้  (Prohibition 
of Performance Requirement - PPR)

อย่างไรก็ตาม ในการทำาความตกลงระหว่างประเทศ
ในลักษณะพหุภาคี รัฐภาคีบางรัฐอาจตั้งข้อสงวนในการปฏิบัติ
ตามข้อผูกพันบางข้อได้ ซึ่งกลไกของความตกลง ACIA นั้น  
ได้กำาหนดให้มีการทำาข้อสงวนได้ในลักษณะ negative list  
ในตารางข้อสงวน๑ (ในความตกลงฯ ใช้คำาว่า “Schedule” ซึ่ง 
ในทางปฏิบัติเรียกกันว่า “Schedule of Reservation List”  
หรือเรียกโดยย่อว่า “Reservation List”) หากประเทศ
สมาชิกใดไม่ได้กำาหนดสงวนมาตรการใดไว้ก็จะนำามาอ้างต่อ 
นักลงทุนจากรัฐภาคีอ่ืนไม่ได้ โดยตารางข้อสงวนน้ีเป็น 
ส่วนหนึ่งของความตกลง ACIA๒ การแก้ไขรายการข้อสงวน
หลังระยะเวลา ๑๒ เดือนนับจากวันท่ีความตกลง ACIA  
มีผลใช้บังคับแล้ว สามารถกระทำาได้ภายใต้เง่ือนไขหลักเกณฑ ์ 
และวิธีการของการแก้ไขความตกลงฯ ท่ีกำาหนดไว้ในข้อ ๑๐ 
และภาคผนวก ๓ (Annex 3) ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพิธีสาร 
ฉบับที่ ๑ เพื่อแก้ไขความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน

อย่างไรก็ตาม ความตกลง ACIA ไม ่ได ้กำาหนด 
ในเร่ืองรายละเอียดของตารางข้อสงวนไว้ ในทางปฏิบัติตาราง
ข้อสงวนประกอบด้วย “Headnote” และรายการข้อสงวน 
ซึ่งใช้ตามการจัดประเภทมาตรฐานอุตสาหกรรมสากลของ
องค์การสหประชาชาติ (International Standard Industrial  
Classification of All Economic Activities) และ 
การจัดประเภทมาตรฐานผลิตภัณฑ์สากล Central Product  
Classification (CPC)๓ และเม่ือความตกลง ACIA ไม่ได้กำาหนด
เกีย่วกับ “headnote” ไว้ กรณีจงึต้องทำาความเข้าใจในเบือ้งต้น
ก่อนว่า “headnote” คืออะไร และหากประเทศไทยต้องการ
จะแก้ไขเพิ่มเติมจะสามารถกำาหนดอย่างไรได้บ้าง 

๑ ข้อ ๙ ของความตกลง ACIA
๒ ข้อ ๔๕ ของความตกลง ACIA
๓ ASEAN Comprehensive Investment Agreement (ACIA) - A 

Guidebook for Businesses and Investors, จาการ์ตา, สำานักเลขาธิการ
อาเซียน, ๒๕๕๖, หน้า ๑๑ 
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Headnote คืออะไร
คำาว่า headnote ไม่ปรากฏผู้แปลเป็นภาษาไทยใน 

ทางวิชาการไว้ คำานี้เป็นคำาท่ีใช้โดยท่ัวไปในระบบกฎหมาย 
คอมมอนลอว์ โดยพจนานุกรม Black’s Law Dictionary๔ ได้
ให้ความหมายของ headnote ว่าคือสรุปย่อของคำาพิพากษาที่
ปรากฏก่อนคำาพิพากษาฉบับเต็ม โดยจะกล่าวถึงข้อกฎหมาย
และมักรวมถึงข้อเท็จจริงที่เก่ียวข้องกับข้อกฎหมายนั้น ๆ  
ซึ่งเป็นคำาที่ใช้ต้ังแต่ปี ค.ศ. ๑๘๕๕ โดยในบางคร้ังก็เรียกว่า  
syllabus หรือ synopsis โดยในหนังสือเร่ือง “วิธีการและ
แหล่งในการค้นหากฎหมาย : คู่มือการใช้ห้องสมุดกฎหมาย” 
ของ Frank Hall Childs๕ ท่ีตีพิมพ์ใน ค.ศ. ๑๙๒๒ ได้ให้ 
ความหมายว่า syllabus คือ การสรปุข้อกฎหมายท่ีตัดสินในคดี  
มลัีกษณะเป็นตาราง โดยกำาหนดตวัเลขของแต่ละประเดน็ไว้ และ 
นำาไประบตุำาแหน่งในเนือ้หาคำาพิพากษา อย่างไรกต็าม syllabus  
โดยเฉพาะของคำาพิพากษาเก่า ๆ อาจคลาดเคลื่อนหรือ 
ทำาให้เข้าใจผิดได้ จึงควรตรวจสอบความถูกต้องด้วย 
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ในปี ค.ศ. ๑๙๐๖ (พ.ศ. ๒๔๔๙) ศาลสูงสุดแห่ง
สหรัฐอเมริกาได้ตัดสินไว้ในคดี United States v. Detroit  
Timber & Lumber Co.๖ ว ่า headnote ไม่ใช ่ ส่ิงท่ี
ศาลพิจารณาพิพากษา แต่เป็นความเห็นของผู้รายงานต่อ 
คำาพิพากษาที่จัดทำาขึ้นเพื่อความสะดวก ดังนั้นจึงไม่อาจนำามา 
ใช้อ้างอิงได้ อย่างไรก็ตาม นักกฎหมายบางท่านศึกษาคดี 
โดยอ่าน headnotes เพียงอย่างเดียว ไม่ได้อ่านคำาพิพากษา  
จนมคีำาเรียกว่า “headnotes lawyer” หรอืนกักฎหมายท่ีอ่าน
แต่ headnotes นั่นเอง๗ 

ปัจจุบนัระบบการรวบรวมคำาพิพากษาของสหรฐัอเมริกา 
ที่เป็นที่แพร่หลายที่สุด คือ National Reporter System ของ 
West Group (Westlaw) ซึ่งเป็นระบบสืบค้นคำาพิพากษา
ศาลสูงของท้ัง ๕๐ มลรัฐและเขตปกครองพิเศษโคลอมเบีย 
(District of Colombia) จะมีการใส่ headnote ในลักษณะ
ประเด็นข้อกฎหมายที่ศาลตัดสินในคดีนั้น ๆ ส่วนคำาพิพากษา
ศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาที่ตีพิมพ์โดย Thomson Reuters 
จะมีทั้ง syllabus และ headnote 

จากตัวอย่างดังกล่าวจะเห็นได้ว่า headnotes ใน 
ความหมายของกฎหมายภายใน คือ สรุปประเด็นข้อกฎหมาย
หรือสาระสำาคัญของคดี เพ่ือความสะดวกและง่ายต่อการทำา 
ความเข้าใจและการสืบค้นข้อมูล สำาหรับในทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศนั้น พบการใช้คำาว่า headnote ใน ๒ กรณี

๔ Black’s Law Dictionary, พิมพ์ครั้งที่ ๙, หน้า ๗๘๗ 
๕ ผู้เขียนยังไม่พบอัตชีวประวัติที่สามารถนำามาอ้างอิงได้ ปรากฏแต่ชื่อหนังสือที่ Frank Hall Childs แต่ง เช่น The Elements of Business Law in the United 

States (1930) Principles of the Law of Personal Property, Chattels and Choses: Including Sales of Goods, Sales on Execution, Chattel 
Mortgages, Gifts, Lost Property, Insurance, Patents, Copyrights, Trademarks, Limitations of Actions, Etc. (ตีพิมพ์ก่อนปี ค.ศ. ๑๙๑๔) และ  
A treaties on American business law. Volume one, Sales, negotiable instruments ซึ่งเป็นหนังสือที่นักศึกษากฎหมายอเมริกันใช้

๖ สามารถเข้าถึงคำาพิพากษาได้ที่ http://cdn.loc.gov/service/ll/usrep/usrep200/usrep200321/usrep200321.pdf, เข้าถึงล่าสุด ๑๗ ธันวาคม ๒๕๖๑
๗ Black’s Law Dictionary, 9th Edition, p. 968
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 (๒.๑) ความตกลงระหว่างรฐับาลแห่งสหรฐัอเมรกิา
และรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐรวันดาว่าด้วยการส่งเสริมและ 
การคุ้มครองการลงทุนอย่างต่างตอบแทน (Treaty between 
the Government of the United States of America 
and the Government of the Republic of Rwanda 
concerning the Encouragement and Reciprocal  
Protection of Investment) ในส่วนของภาคผนวก ๓  
(Annex III) ประกอบไปด้วย ๒ ส่วน ได้แก่ คำาอธิบาย  
(Explanatory Notes) และตารางข้อจำากัดและเงื่อนไข 
(Schedule) โดยข้อ ๑ (บี) ของคำาอธิบายได้กำาหนดว่า  
headnote จะจำากัดหรืออธิบายข้อผูกพันของสหรัฐอเมริกาที่
มีตามข้อ ๓ (การประติบัติเยี่ยงคนชาติ) ข้อ ๔ (การประติบัต ิ
เยี่ยงชาติที่ได้รับความอนุเคราะห์ย่ิง) ข้อ ๘ (การกำาหนดให้
ต้องกระทำาการ หรือข้อ ๙ (ผู้จัดการอาวุโสและคณะผู้บริหาร)  
ซึ่งตารางข้อจำากัดและเงื่อนไขประกอบด้วย ๒ ส่วน ได้แก ่
headnotes และรายการข้อสงวน โดย headnote ได้กำาหนด
เก่ียวกับข้อผกูพนัการประติบตัเิย่ียงคนชาติในด้านการธนาคาร
และสถาบนัประกนัด้านการเงินโดยการกำาหนดนิยาม กฎหมาย
ที่เกี่ยวข้อง และการกำาหนดนิยามรัฐที่เป็นถิ่นฐานไว้ (State of 
domicile) ซึง่ความดังกล่าวใช้กับรายการข้อสงวนทัง้หมดทีอ่ยู่
หลัง headnote 

(๑) สรุปประเด็นคำาพิพากษาซ่ึงอยู ่ตอนต้นของคำา
พิพากษา๘ เช่น กรณีของคำาพิพากษาศาลโลกคดีเขาพระวิหาร  
ปี ค.ศ. ๑๙๖๒ (พ.ศ. ๒๕๐๕)๙ อันเป็นท่ีมาของการท่ีกัมพชูาขอให้ 
ศาลตีความในคดีเขาพระวิหาร ปี ค.ศ. ๒๐๑๓ (พ.ศ. ๒๕๕๖)๑๐ 

ซึ่งศาลโลกได้วินิจฉัยในประเด็นน้ีไว้ว ่า ภายใต้ข้อที่ ๙๕  
วรรคแรกของระเบียบศาล (ข้อ ๗๔ วรรคแรก ของระเบยีบศาล 
ค.ศ. ๑๙๔๖ ที่ใช้บังคับในปี ค.ศ. ๑๙๖๒) นั้น headnote ไม่ใช่
องค์ประกอบและไม่เป็นส่วนหนึ่งของคำาพิพากษา นอกจากนี้ 
วัตถุประสงค์ของ headnote คือเพือ่ให้ผูอ่้านทราบถึงประเดน็
ที่พิจารณาอย่างกว้าง ๆ เท่านั้น แต่ไม่ได้เป็นคำาสรุปอย่างเป็น
ทางการของสิ่งที่ศาลตัดสิน ศาลจึงไม่เห็นว่า headnote ของ
คำาพิพากษา ปี ค.ศ. ๑๙๖๒ จะช่วยในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับ
การตีความท่ียกข้ึนมาในการพิจารณาปัจจุบัน๑๑ ซึง่ก็เป็นทำานอง
เดยีวกบัทีศ่าลสูงสดุแห่งสหรฐัอเมรกิาได้ตัดสินไว้ในคด ีUnited 
States v. Detroit Timber & Lumber Co. เมื่อหนึ่งร้อยป ี
ที่แล้ว

(๒) ในความตกลงระหว่างประเทศว่าด้วยการลงทุน 
(International Investment Agreements - IIAs)

เน่ืองจากการลงทุนระหว่างประเทศมีรายละเอียด
มาก จึงมักมีการจัดทำาภาคผนวก (Annex) หรือตาราง  
(Schedule) ต่อท้ายความตกลงระหว่างประเทศว่าด้วย 
การลงทุนเพื่อกำาหนดรายละเอียดต่าง ๆ โดยเฉพาะรายการ 
ข้อสงวนข้อผูกพันภายใต้ความตกลงดังกล่าว โดยในที่นี้จะ
หยิบยกมา ๒ ตัวอย่างที่มีการทำา headnote ได้แก่

๘ พบการแปลว่า “คำาสรุปย่อของคำาพิพากษา” แต่ไม่พบคำาแปลอย่างเป็น 
ทางการที่กระทรวงการต่างประเทศเผยแพร่

๙ Case concerning the Temple of Preah Vihear (Cambodia v. 
Thailand), Merits, Judgment of 15 June 1962: I.C.J. Reports  
1962, p.6

๑๐ Request for Interpretation of the Judgment of 15 June 1962 in 
the Case concerning the Temple of Preah Vihear (Cambodia v. 
Thailand) (Cambodia v. Thailand), Judgment, I.C.J. Reports 2013, 
p. 281.

๑๑ 73. Under Article 95, paragraph 1, of the Rules of Court (Article 
74, paragraph 1, of the Rules of Court of 1946 applicable in 
1962), the headnote is not one of the elements of the Judgment 
and it does not form part thereof. Moreover, the purpose of 
the headnote is only to give the reader a general indication of 
the points examined in a judgment; it does not constitute an 
authoritative summary of what the Court has actually decided. 
The Court does not consider that the headnote to the 1962 
Judgment assists in resolving the questions of interpretation 
raised in the present proceedings.
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๑๒ ข้อ ๒๒ วรรค ๑ ของอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ
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โดยสรุปคำาว่า headnote มีความหมาย ๒ ประการ 
ประการแรก คือ สรุปย่อประเด็นของคำาพิพากษา ซึ่งเป็น 
คำาท่ีใช้ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ และในคำาพิพากษา 
ของศาลโลก ประการที่สอง ในบริบทของความตกลงว่าด้วย
การลงทุนระหว่างประเทศ headnote อาจเป็นคำาอธิบายหรือ 
การจำากัดขอบเขตของรายการข้อสงวนข้อผูกพันภายใต้ความ
ตกลงดงักล่าว ซึง่ในกรณท่ีีความตกลงฯ กำาหนดให้ headnote 
เป็นส่วนหนึ่งของภาคผนวก (Annex) หรือตาราง (Schedule) 
ของความตกลงฯ เช่นในกรณีของความตกลง ACIA การแก้ไข 
headnote จะต้องดำาเนินการตามข้ันตอนการแก้ไขความ 
ตกลงฯ ด้วย ซึง่เป็นกรณีท่ีความตกลงฯ ได้กำาหนดไว้เป็นอย่างอืน่  
จึงไม่เข้าตามกรณีทั่วไปท่ีกำาหนดไว้ในอนุสัญญากรุงเวียนนา 
ว่าด้วยกฎหมายสนธิสญัญา (Vienna Convention on the Law  
of Treaties 1969) ท่ีมักจำากันว่า (เว้นแต่ความตกลงได้กำาหนด
เป็นอย่างอ่ืน) การถอนข้อสงวนสามารถกระทำาในเวลาใด ๆ  ก็ได้ 
และไม่จำาต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐภาคีอ่ืนท่ีได้ยอมรับ 
ข้อสงวนนัน้๑๒ ซึง่เป็นตรรกะท่ีสอดคล้องกบันิยามของอนุสัญญา
กรุงเวียนนาฯ ว่า ข้อสงวนเป็นคำาแถลงฝ่ายเดียว (unilateral 
statement) ของรัฐผู้ตัง้ข้อสงวน เน่ืองจาก headnote ในกรณีนี ้ 
แม้จะมีลักษณะคล้ายข้อสงวน แต่ก็เป็นข้อสงวนที่มีลักษณะ
พิเศษทีต้่องได้รบัความเหน็ชอบจากประเทศภาคด้ีวยนัน่เอง 

 (๒.๒) ความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซยีน (ACIA) 
Headnote ของรายการข้อสงวน (List of Reservations)  
ของความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียนมี ๘ ข้อ ซึ่ง ๖ ข้อแรก 
เป็นเร่ืองท่ัวไปของรัฐทุกภาคี ได้แก่ สาระสำาคัญของตาราง  
องค์ประกอบของรายการข้อสงวน ข้อผูกพันของประเทศ
สมาชิกภายใต้ GATS ส่ิงท่ีประเทศสมาชิกทุกประเทศสงวน
ไว้ร่วมกัน วิธีการตีความข้อสงวน และการกำาหนดให้ประเทศ
สมาชิกอาเซียนต้องหาข้อสรุปร่วมกันในประเด็นการปฏิบัติต่อ
นกัลงทนุผู้มีถ่ินท่ีอยู่ถาวรในประเทศสมาชิกอาเซยีน ส่วน ๒ ข้อ 
สุดท้ายเป็นข้อกำาหนดเฉพาะบางประเทศ ได้แก่ ประเทศบรูไน
ได้กำาหนดแนวทางการปฏิบตัใินกรณนัีกลงทนุทีมี่ถิน่ทีอ่ยูถ่าวร
ท่ีบรูไนและไม่เป็นคนชาติของประเทศสมาชิกอาเซียนอื่นไว้ 
และประเทศไทยได้สงวนว่าจะไม่ให้สิทธิแก่นักลงทุนนอกภาคี 
อาเซียนที่ลงทุนในประเทศสมาชิกอาเซียนอื่นแล้วขยาย 
การลงทุนมาไทย (Foreign-owned ASEAN-based Investors) 
ซึ่งหมายความว่า ในสาขาใด ๆ ก็ตาม แม้ว่าประเทศไทยจะ 
ไม่ได้กำาหนดไว้ในรายการข้อสงวน ประเทศไทยก็จะไม่ให้สิทธิ
แก่นักลงทุนประเภทดังกล่าว

ท้ังนี้ หากประเทศไทยหรือประเทศบรูไนประสงค ์
จะแก้ไข headnote ของตน ซึ่งในระหว่างประเทศสมาชิก
อาเซียนมีความเข้าใจร่วมกันว่า เป็นส่วนหนึ่งของรายการ 
ข้อสงวน โดยท่ีความตกลง ACIA กำาหนดให้ตารางข้อสงวน
เป็นส่วนหนึ่งของความตกลงฯ ดังนั้น ในการแก้ไข headnote  
จึงต้องดำาเนินการตามข้ันตอนการแก้ไขความตกลงฯ นอกจากน้ี  
ประเทศสมาชิกอ่ืนก็ยังสามารถเสนอขอเปลี่ยนแปลงข้อสงวน 
ท่ีประเทศไทยและประเทศบรูไนขอต้ังไว้ได้ด้วยเนื่องจาก
เป็นการแก้ไขความตกลงฯ อย่างหนึ่ง
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เมื่อกฎหมายหรือกฎระเบียบใดประกาศใช้บังคับ กฎหมายหรือกฎระเบียบน้ันก็ย่อมจะมีผลผูกพันสังคมและประชาชน 
ไปจนกว่าจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกในภายหลัง แต่บ่อยคร้ังที่ภายหลังจากกฎหมายหรือกฎระเบียบน้ันมีผลใช้บังคับไปแล้ว 
กลบัพบว่าผลลัพธ์หรอืผลกระทบทีเ่กดิขึน้คลาดเคล่ือนจากเป้าประสงค์เดิมของการมีกฎหมาย หรอืเกดิผลกระทบท่ีไม่เคยคาดการณ์
มาก่อน กระบวนการประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ หรือที่เรียกว่า Ex post evaluation จึงเกิดขึ้นเพื่อเป็นการตรวจสอบและ
ประเมนิถึงประสิทธภิาพ ประสทิธิผลและผลกระทบทีเ่กีย่วข้องกับกฎหมาย โดยพิจารณาจากภาระและผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อม 
ทั้งที่ได้คาดหมายไว้และที่ไม่ได้คาดหมายไว้ รวมไปถึงค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากการบังคับการตามกฎหมาย นอกจากนี้ เมื่อสภาวการณ์
ของสังคมเปลี่ยนแปลงไป กฎหมายที่ใช้บังคับอาจมีความล้าสมัย ไม่ทันต่อสถานการณ์และพฤติกรรมของสังคมอีกต่อไป การทบทวน
กฎหมายหรือกฎระเบยีบอยู่เป็นประจำาจงึมีความจำาเป็นต้องดำาเนินการอย่างสมำา่เสมอ เพ่ือป้องกันมใิห้กฎหมายน้ันเป็นเพียงกฎเกณฑ์
ที่เป็นกลไกบังคับอย่างโบราณ ครำ่าครึ หรือไม่สามารถเข้ากับยุคสมัยได้   

ไม่เฉพาะแต่กระบวนการตรวจสอบก่อนการตรากฎหมาย หรือ Ex ante analysis ซึ่งเป็นการตรวจสอบความจำาเป็นและ
การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis : RIA) ที่มีส่วนสำาคัญในการตัดสินใจเกี่ยวกับ 
นโยบายในการออกกฎหมายและการพัฒนาเพ่ือมีกฎหมายที่ดี หากแต่กระบวนการประเมินผลภายหลังจากกฎหมายใช้บังคับ  
Ex post evaluation ก็มีความสำาคัญมิได้ย่ิงหย่อนไปกว่ากัน เน่ืองจากเป็นกลไกตรวจสอบภายหลังซ่ึงสามารถแก้ไขข้อขดัข้องท่ีเกิดข้ึน  
อีกทั้งยังมีความเกี่ยวข้องและเป็นส่วนเติมเต็มให้กลไกในภาพรวมเกี่ยว การกำากับดูแลและการกำาหนดนโยบายของภาครัฐมี 
ความครบถ้วนสมบูรณ์ยิ่งขึ้นอันจะนำาไปสู่หลักการมีกฎหมายที่ดี (Better Regulation) ต่อไป 

กองพัฒนากฎหมาย

การประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บงัคับเป็นกระบวนการ 
สำาคัญในวงจรของการกำากับดูแลและการกำาหนดนโยบายของภาค
รัฐ โดยมีความสำาคัญหลัก ๓ ประการ คือ   

๑) เป ็นตัวช้ีวัดว ่าการกำาหนดมาตรการหรือกลไก 
ตามกฎหมายนั้นเป็นไปตามวัตถุประสงค์และมีความเหมาะสม
แล้วหรือไม่ มีประสิทธิภาพ (efficient) ประสิทธิผล (effective) 
ในการบังคับใช้เพียงใด และแก้ไขปัญหาได้ตรงจุด (efficacy)  
หรือไม่   

๒) เป็นกลไกการตรวจสอบที่มุ่งหมายให้มีการแก้ไขหรือ
บรรเทาผลกระทบท่ีเกิดขึน้ได้อย่างถูกต้อง ไม่ว่าจะเป็นผลกระทบ 
ที่ไม่พึงประสงค์จากการบังคับใช้กฎหมายนั้น หรือผลกระทบท่ี 
เกดิขึน้โดยมิได้ตัง้ใจ โดยเฉพาะอย่างยิง่ความล้าสมัยอนัเนือ่งมาจาก 
การเปลี่ยนแปลงของสังคมหรือความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี  
ซึ่งเป็นปัจจัยที่มีผลกระทบต่อกฎหมายอย่างรุนแรงในปัจจุบัน

ความส�าคัญของการประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ 
และความสัมพันธ์กับกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย

การประเมินผลหลังจากกฎหมาย 
ใช้บังคับ Ex post evaluation

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
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๓) เป็นข้อมูลสำาคัญที่พึงนำาไปพิจารณาหรือปรับปรุงใน 
ชั้นการออกกฎหมาย ในอันท่ีจะป้องกันหรือลดความเส่ียงท่ีจะ
ทำาให้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพหรือเกิดผลการบังคับใช้ท่ีไม่พึง
ประสงค์ เช่น รัฐอาจเพ่ิมความโปร่งใสในกระบวนการออกกฎหมาย 
โดยการหาวิธีการหรือช่องทางใหม่ ๆ เพ่ือให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
มีโอกาสในการรับรู้หรือมีความเข้าใจอย่างถ่องแท้ถึงผลกระทบ 
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย   

จะเห็นได้ว่า การประเมินผลหลังจากกฎหมายมีผล 
ใช้บงัคับน้ี นอกจากจะเป็นการแก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องทีเ่กิดขึน้
จากกฎหมายแล้ว ยังมีความเชื่อมโยงกับการวิเคราะห์ผลกระทบ
ก่อนการออกกฎหมายอย่างมีนัยสำาคัญ และทั้งสองกระบวนการ
ต่างก็เป็นองค์ประกอบสำาคัญในกระบวนการร่างกฎหมายและ 
การบังคับใช้กฎหมาย ดังน้ัน หน่วยงานของรัฐควรมีบทบาท
ร ่วมกันในการสร ้างกฎหมายและกฎระเบียบที่ มี คุณภาพ  
ด้วยการกำาหนดกลไก ขัน้ตอน หรือมาตรการในการทำาให้กฎหมาย
และกฎระเบียบมีคณุภาพอย่างแท้จรงิท้ังในชัน้การออกกฎหมาย
และการบังคับใช้กฎหมาย กล่าวคือ หน่วยงานของรัฐซึ่งจะบังคับ
ใช้กฎหมายต้องปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ในขั้นตอนก่อนการออก
กฎหมายอย่างเคร่งครัด และฝ่ายนิติบญัญติัก็ต้องมีกลไกท่ีโปร่งใส
และตรวจสอบได้ในการตรวจสอบการดำาเนนิการของฝ่ายรฐับาล  
ทัง้นีจ้ะต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างกันในการให้ข้อมูลท่ีถกูต้อง 
และข้อเสนอแนะท่ีเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนากฎหมาด้วย 
เน่ืองจากหลักฐานจากการใช้บังคับกฎหมายและกาประเมิน 
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายจึงจะนำาไปสู่การออกกฎหมายที่ดี และ
ในอีกด้านหน่ึงเอกสารหลักฐานจากช้ันการวิเคราะห์ก่อนออก
กฎหมายจะนำาไปสูก่ารบังคับใช้กฎหมายและการตคีวามกฎหมาย
ได้อย่างถูกต้องและเป็นไปตามเจตนารมณ์ได้อีกด้วย   

การวิเคราะห์เพ่ือประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ
จำาเป็นต้องอาศัยข้อมูลซ่ึงเป็นหลักฐานเชิงประจักษ์และสถิติ
เกี่ยวกับการปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งข้อมูลเหล่านั้น 
อยู ่ในความรับรู้ของฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นผู ้บังคับการให้เป็นไป 

ตามกฎหมาย หน่วยงานของรัฐในฝ่ายบริหารจึงไม่อาจปฏิเสธ
หน้าท่ีหลกัในการประเมนิผลการใช้บงัคบักฎหมายน้ีได้  โดยข้อมูล
เบื้องต้นและข้อพิจารณาในการประเมิน อาจพิจารณาจากข้อมูล
ดังต่อไปนี้   

l รายงานประจำาปีอย่างเป็นทางการของหน่วยงาน
ของรัฐ โดยจะมีข้อมูลเกี่ยวกับผลที่เกิดข้ึนจากมีกฎหมายหรือ
มาตรการในเร่ืองนั้น รวมถึงผลการบังคับใช้กฎหมาย ทั้งนี้  
อาจย้อนไปตรวจสอบเป้าหมายของมาตรการน้ันได้จากรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย (RIA)  
ซึ่งกำาหนดไว้ในชั้นก่อนการจัดทำาร่างกฎหมายเพ่ือประกอบ 
การพิจารณาด้วย   

l ข้อมูลเกี่ยวกับการจัดทำารายงาน RIA จะต้องนำามาใช้
ประกอบการประเมินผลด้วย เช่น มาตรการท่ีเลือก สมมติฐาน
ที่ใช้ในการประเมินแต่ละทางเลือก เหตุผลสำาหรับการจัดการกับ
ข้อขัดข้องหรือผลกระทบบางประการท่ีอาจเกิดข้ึน หากปรากฏ
ว่ามีผลกระทบท่ีไม่เคยคาดการณ์ไว้มาก่อน อาจจะต้องทบทวน
ด้วยว่า เหตุใดจึงไม่มีการวิเคราะห์หรือสันนิษฐานกรณีเช่นว่า 
นั้นไว้ตั้งแต่ขั้นตอนการทำา RIA  

l การพิจารณาถึงผลที่ตามมา หากพบว่าการทำา RIA  
ไม ่ได ้คาดการณ์ผลกระทบไว้อย ่างถูกต้อง กฎหมายหรือ 
กฎระเบียบน้ันควรจะได้รับการแก้ไขหรือไม่อย่างไร หรือ 
อย่างน้อยท่ีสุดควรจะต้องมีการติดตามและเฝ้าระวังตรวจสอบ 
ข้อเท็จจริงผลกระทบที่ตามมาอย่างใกล้ชิด   

l การประเมินว่ากระบวนการการจัดทำา RIA น้ัน 
มปีระสทิธิภาพหรอืไม่ และสมควรปรบัปรงุหรือเปล่ียนแปลงเพือ่
พัฒนาให้ดีขึ้นหรือไม่อย่างไร  

หน่วยงานหรือองค์กรท่ีทำาหน้าท่ีตรวจสอบหรือแสวงหา
ข้อมูลเพ่ือประเมินผลภายหลังกฎหมายใช้บังคับ ควรจะมี 
ความอิสระเพียงพอเพ่ือท่ีจะได้ข้อมูลที่ถูกต้อง ซ่ึงอาจกำาหนด 
เป็นองค์กรเฉพาะท่ีมขีอบเขตในการดำาเนนิการทีช่ดัเจนแยกออก
จากองค์กรที่บังคับใช้กฎหมายก็ได้ 

แนวทางการประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ

การประเมินผลภายหลังจากกฎหมายใช้บังคับ (Ex post evaluation) เป็นเร่ืองที่ต้องอาศัยเทคนิคในการดำาเนินการและ 
ความพร้อมของข้อมูลเป็นอย่างดี เพือ่นำาไปสู่การค้นหาคำาตอบทีส่ำาคัญตามความมุง่หมายของการประเมิน เช่น เพือ่หาคำาตอบว่ากฎหมาย 
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่กำาหนดไว้หรือไม่ กฎหมายมีความคุ้มค่าหรือไม่เม่ือเทียบกับภาระที่เกิดขึ้นแก่รัฐและประชาชน ทั้งนี้  
ตัวกฎหมายหรือกฎระเบียบนั้นเองก็จะต้องมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนจึงจะสามารถวัดผลด้วยระดับความถูกต้องของวัตถุประสงค์ของ 
การมีกฎหมายน้ันด้วย แต่อย่างไรก็ด ีส่ิงท่ีมคีวามสำาคัญทีสุ่ดในการประเมนิผลนี ้คือ ความเข้าใจเก่ียวกับกฎหมายในเร่ืองน้ันแบบองค์รวม  
กล่าวคือ ผู้ประเมินจะต้องมีความรู้ความเข้าใจไม่เฉพาะแต่กฎหมายน้ัน แต่จะต้องมีความเข้าใจกฎหมายที่เก่ียวข้องหรือเชื่อมโยงกัน
ด้วย เน่ืองจากกฎหมายแต่ละเร่ืองมีการแก้ไขเพ่ิมเตมิหรือปรบัปรงุอยู่เสมอ การแก้ไขปรับปรงุในแต่ละเร่ืองอาจจะมีความเก่ียวพนักนัได้
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วิธีการประเมินผลภายหลังจากกฎหมายใช้บังคับอาจ
ดำาเนินการได้หลากหลายแนวทาง ขึ้นอยู่กับเป้าหมายในการ
ดำาเนินการ วิธีดำาเนินการ และความพร้อมของข้อมูล โดย
ในเอกสารฉบับน้ีจะขอยกตัวอย่างแนวทางของกลุ่มประเทศ
ขององค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา  
(Organization for Economic Co-operation and  
Development : OECD) โดยการดำาเนินการในเรื่องนี้ของกลุ่ม
ประเทศ OECD เพ่ิงมีการดำาเนินการอย่างเป็นรูปธรรมในระยะ 
๑๕ ปีที่ผ่านมา ซึ่งแต่เดิมการประเมิน Ex post นี้มีความมุ่งหมาย
ที่จะพิจารณาผลจากการบังคับใช้กฎหมายว่าได้ผลเป็นไปตาม
นโยบายหรือไม่ โดยวธิกีารหลักคือการระบุและการวดัผลกระทบ 
ของกฎหมายและกฎระเบียบ ประกอบกับวิธีการอื่น ๆ เช่น  
การตรวจสอบผลกระทบที่ไม่ได้ต้ังใจ การประเมินความสำาเร็จ
ของเป้าหมายท้ังในเชงิประสทิธภิาพและประสทิธผิล การประเมิน 
ค่าใช้จ่าย การเปรยีบเทียบผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจรงิกับผลกระทบที่
คาดการณ์ไว้ แต่อย่างไรก็ด ีในทางปฏิบัตขิองประเทศสมาชิก OECD  
กลับพบว่า ทิศทางของการประเมิน Ex post มุ่งให้ความสำาคัญ
ไปทีก่ารตรวจสอบต้นทนุและภาระของภาครฐั รวมท้ังต้นทุนของ
ภาคเอกชนในการแข่งขนัและการปฏบิติัตามกฎหมายนัน้เอง โดย
อาศัยหลัก standard cost model เป็นแนวทางในการประเมิน 
ซึ่งจะเห็นได้ว่าวิวัฒนาการเกี่ยวกับวิธีการในการประเมินได้ขยาย
ผลออกไปสู่การประเมินทางด้านเศรษฐกิจและสังคมมากยิ่งขึ้น

แม้ว่ากระบวนการ Ex post evaluation จะถูกนับว่า
เป็นกระบวนการสำาคัญในการมีกฎหมายและกฎระเบียบท่ีดี  
แต่กลไกในเร่ืองนีก้ย็งัไม่มีแนวทางท่ีชัดเจนและยังไม่มีการพฒันา
กฎเกณฑ์เช่นเดียวกับหลักการของ RIA เหตุสำาคัญประการหน่ึง 
คงเป็นเพราะกระบวนการ RIA ทีส่มบรูณ์ย่อมจะทำาให้เกดิกฎหมาย 
หรือกฎระเบียบท่ีดีได้ในชั้นแรกแล้ว ดังจะเห็นได้จากข้อมูลของ 
The Indicators of Regulatory Policy and Governance 
(iREG) ของ OECD ระบุว่า ประเทศสมาชิกของ OECD หลาย
ประเทศให้ความสนใจในเร่ืองน้ีน้อยมาก และยังคงดำาเนินการ
อยู่ในช่วงเร่ิมต้นเท่านั้น แต่จะมุ่งให้ความสำาคัญกับกระบวนการ
วิเคราะห์ก่อนการออกกฎหมาย หรือ Ex ante analysis เป็น
สำาคัญ แม้ว่าจะมีการออกข้อแนะนำาเก่ียวกับการประเมินผล 
ภายหลงักฎหมายใช้บังคับ หรอื Ex post evaluation ไว้ใน OECD  
Recommendation of the Council on Regulation Policy 
and Governance ซึ่งระบุว่า หากสมาชิกปฏิบัติตามข้อแนะนำา
เก่ียวกับนโยบายและการกำากับดูแลด้านกฎระเบียบนี้ได้มาก
เท่าใด ก็จะทำาให้ดัชน้ีชี้วัดด้านการมีกฎระเบียบที่ดีจะยิ่งสูงขึ้น  
แต่ทว่าการประเมนิผลภายหลงักฎหมายใช้บงัคบัของกลุ่มประเทศ
สมาชิกก็ยังไม่เป็นท่ีแพร่หลายและยังมีวิธีการใช้ที่แตกต่างกัน
มาก หลายประเทศจึงยังไม่มีการกำาหนดมาตรฐานทางเทคนิค 

ในการประเมนิผล แต่มีเพยีงแนวทางหนึง่ซึง่เป็นหวัใจสำาคัญของ
การดำาเนินการประเมิน Ex post ท่ีทุกประเทศจะพึงปฏิบัติคือ  
การเปิดโอกาสให้ผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสียเข ้ามามีส ่วนร่วมใน
กระบวนการและกระทำาอย่างเปิดเผยต่อสาธารณะ 

รายงานดังกล่าวชี้ให้เห็นว่ามีประเทศสมาชิกเพียง  
๑ ใน ๓ ของสมาชิกท้ังหมดของ OECD ที่สามารถดำาเนินการ 
การประเมนิ Ex post ได้อย่างเป็นระบบ เช่น ออสเตรเลยี องักฤษ 
แคนาดา เบลเยียม เยอรมนี โดยมีกลไกในการควบคุมคุณภาพ 
ของการประเมินผลด้วย สำาหรับทางปฏบัิตเิก่ียวกบัการประเมินผล 
ภายหลังกฎหมายใช้บังคับน้ัน มีความแตกต่างกันเพียงขอบเขต
ของการดำาเนินการสำาหรับกฎหมายหลักและกฎหมายลำาดับรอง
น้ันเท่านั้น เช่น กำาหนดกลไกที่แตกต่างกันสำาหรับการประเมิน
กฎหมายระดับพระราชบญัญติัและกฎหมายลำาดบัรอง หรอืเลือก
ทีจ่ะประเมินเฉพาะกฎหมายหลกัหรอืกฎหมายลำาดบัรองเท่านัน้ 
ตัวอย่างในประเทศแคนาดาและสหรัฐอเมริกาให้ความสำาคัญกับ
การประเมินกฎหมายลำาดับรองมากกว่ากฎหมายระดับพระราช
บัญญัติ ซึ่งอาจสะท้อนให้เห็นถึงข้อเท็จจริงที่ว่า กฎหมายลำาดับ
รองมีบทบาทสำาคัญต่อโครงสร้างกฎหมายของประเทศดังกล่าว
ด้วย ส่วนประเทศชิลีและโปแลนด์ให้ความสำาคัญกบัการประเมนิ
กฎหมายระดบัพระราชบญัญัติมากกว่ากฎหมายลำาดบัรอง  ทัง้นี้ 
ตัวอย่างแนวทางการดำาเนินการประเมินผลหลังจากกฎหมาย
ใช้บังคับของประเทศที่ดำาเนินการได้อย่างเป็นระบบแล้ว จะได้
กล่าวถึงในโอกาสต่อไป

เมื่อพิจารณาในภาพรวมของกระบวนการ Ex post 
evaluation แล้วจะเห็นได้ว่า เป็นกระบวนการที่ไม่อาจดำาเนิน
การได้อย่างเป็นเอกเทศและไม่ควรถือว่าเป็นกระบวนการ
สุดท้ายสำาหรับกฎหมายหรือกฎระเบียบเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง แต่รัฐ
ควรนำากระบวนการดังกล่าวมาเป็นเครื่องมือในการพัฒนาหรือ
ปรบัปรุงศักยภาพ รวมทัง้การวางแผนด้านการออกกฎหมายหรือ 
กฎระเบียบ เพ่ือให้มกีฎหมายและกฎระเบียบท่ีดีและมคีวามทนัสมยั  
รวมถงึเป็นเคร่ืองมือในการเพ่ิมความโปร่งใสและความรับผิดชอบ
ในการบงัคบักฎหมายต่อไปในอนาคต เพ่ือให้เกดิความเชือ่มัน่ใน
การดำาเนินงานและการกำาหนดนโยบายที่เกี่ยวกับกฎหมายของ
รัฐบาลต่อไป 
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ธรรมนิตย์ สุมันตกุล*

บทน�า
สถาบันไมโครไฟแนนซ์ (MFIs) มาจาก Professor Muhammed Yanus ผู้ได้รับรางวัลโนเบลสาขาการพัฒนา  

ในชื่อของธนาคารหมู่บ้าน “Village Banking” หรือ “Grameen Bank” ภาษาเบงกาลี แปลว่า “หมู่บ้าน” หรือ “ชนบท”
สถาบันไมโครไฟแนนซ์ (MFIs) มีความน่าสนใจท่ีเป็นการให้โอกาสแก่ผู้ด้อยโอกาสในการเข้าถึงสถาบันการเงิน  

และยังมีวิธีการบริหารจัดการเฉพาะตัว สอดคล้องกับวิถีชีวิตของชาวบ้าน ความน่าสนใจนี้ทำาให้นึกถึงวัตถุประสงค ์
การดำาเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) ซึ่งจะเติบโตเป็นธนาคารท่ีดินหรือในช่ืออื่น  
การดำาเนนิการตามอำานาจหน้าท่ี (มาตรา ๘) น้ัน มกีำาหนดถึง “การให้สินเช่ือเพือ่การจดัหาและพฒันาทีด่นิแก่เกษตรกร ผูย้ากจน 
ผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดิน องค์กรชุมชน หรือเครือข่ายองค์กรชุมชน” ฉะนั้น แนวคิดกลไกและวิธีการบริหารของ MFIs 
และ Grameen Bank จึงน่าสนใจยิ่งที่จะนำามาปรับปรุงหรือเป็นแนวทางการบริหารของสถาบันฯ ได้

ไมโครไฟแนนซ์ 
(Microfinance  

และ Grameen Bank)

คนยากจนไม่ใช่เพราะว่าเขาโง่เง่าหรอืเกียจคร้าน เขาท�างานท้ังวัน 
เช่นกัน งานในลักษณะเช่นเดียวกัน เขายากจนเพราะว่าสถาบัน 
การเงินของประเทศไม่ช่วยพวกเขาให้ขยายฐานทางเศรษฐกิจ 

Professor Muhammad Yunnus (ผู้ก่อตั้ง Banker to the Poor)

* กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗
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ธนาคารและสถาบันไมโครไฟแนนซ์ (Banking and Microfinance) ต่างกันอย่างไร
ธนาคาร คือ สถาบันการเงินที่รับฝากเงินจากสาธารณชนและให้กู้หรือให้สินเช่ือเป็นการท่ัวไป (ถ้ามีหลักประกันหรือ 

ความน่าเช่ือถอื) การให้ยมืกระทำาโดยทางตรงและทางอ้อมผ่านทางตลาดทุน ธนาคารจะถูกควบคมุเข้มงวดโดยรฐั เพ่ือให้ธนาคาร
มีเสถียรภาพ ส่วนไมโครไฟแนนซ์เป็นแหล่งของบริการการเงินแก่ผู้ประกอบการและธุรกิจขนาดเล็กหรือคนจน ซึ่งไม่สามารถ 
เข้าถึงธนาคารและบริการทางการเงินที่เกี่ยวข้องได้

ผู้เขียน (Siegfried Silverman)๑ แบ่งไมโครไฟแนนซ์
ออกเป็นสองประเภท คือ MFIs ท่ีแสวงหากำาไร (profit-making 
MFIs) และ MFIs เพื่อสังคม (social-mission MFIs) ไมโคร
ไฟแนนซ์ที่แสวงหากำาไรน้ันในทางกฎหมายมีฐานะเป็นบริษัท
จำากัด (limited liability company) ในขณะที่ไมโครไฟแนนซ์
ดำาเนนิการเพือ่สงัคมเป็นองค์กรเอกชน (NGOs) และเป็นองค์กร
ท่ีใช้ความเช่ือโดยสุจริตต่อกัน (faith-based organizations) 
ระหว่างสถาบันกับลูกค้า (เกษตรกร คนยากจน) เป็นพื้นฐาน
การดำาเนินการ ไมโครไฟแนนซ์ในแต่ละประเทศยังแตกต่างกัน
ตามกฎหมายภายในอีกด้วย

ธนาคารได ้รับอนุญาตจากรัฐให ้ รับฝากเงินจาก
มหาชน ในขณะเดียวกันให้สินเช่ือและบริการการเงินต่าง ๆ  
ไมโครไฟแนนซ์เป็นสถาบันการเงินท่ีให้สินเช่ือประการเดียว  
(credit-only institution) เว้นแต่บางแห่งมลีกัษณะก่ึงธนาคาร
ท่ีรับฝากเงินและให้สินเช่ือด้วย ไมโครไฟแนนซ์ประเภทนี้ 
เรียกว่า “second-tier banks” แต่ก็ไม่ได้รับอนุญาตให ้
ทำาธุรกรรมระหว่างประเทศได้

๑ Siegfred Siverman, Microfinances: A Textbook of Microfinance for Schools, Colleges and 
Practitioners, Siegfred Siverman Publications, ๒๐๑๗

ดอกผลของไมโครไฟแนนซ์คืออะไร?
ปกตแิล้วดอกเบีย้ของธนาคารกคื็อค่าบรหิารจัดการหรอืค่าบรกิาร มีการเรียก

ชำาระคืนเงินต้นและดอกเบ้ียหลากหลายวิธ ีและมค่ีาบริการลอยตัว (floating fee) ซึง่
ก็รวมค่าเสยีโอกาสในกรณีท่ีไม่ชำาระอยู่แล้ว ในบางคร้ังจึงเรียกว่าผลตอบแทนการกู้ยมื
เงินหลังจากที่คำานวณปัจจัยความเสี่ยงเข้าไปด้วยแล้ว

ปัจจัยที่มีผลต่ออัตราดอกเบี้ย 
อัตราดอกเบ้ีย (ซ่ึงเป็น profit-making) ของ MFIs จะสูง เพราะจากข้อ 

เท็จจริงที่ว่าสถาบันประเภทนี้จะขาดเงินทุน นั่นคือเงินฝาก MFIs มักจะมีค่าใช้จ่าย
การบรหิารสูง เพราะว่าจะต้องให้บริการแก่ลกูค้าทีไ่ม่มคุีณสมบติัหรอืมีความน่าเช่ือถือ
เพียงพอ มคีวามเส่ียง หลกัการพ้ืนฐานของกจิการ MFIs ท่ีสำาคัญคือรกัษาความสมัพนัธ์
ท่ีดีกับลูกค้า โอกาสท่ีจะไม่ชำาระเงินคืนนั้นมีมาก จึงต้องรู้ประวัติสินเช่ือของลูกค้า 
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และความสามารถในการชำาระเงิน ตลอดจนสิ่งแวดล้อมของ
ลูกค้า ซึ่งทุกอย่างเป็นค่าใช้จ่าย (cost) หมด เงินทุนของ MFIs  
นอกจากเงินฝากท่ีจะเป็นทุนของธนาคารแล้ว ทุนยังจะต้อง 
มาจากการกู้ และส่วนใหญ่สถาบนัน้ีก็จะไม่รบัฝากเงนิ ซึง่ทำาให้
ต้นทุนสูงและอัตราดอกเบี้ยก็สูงตามไปด้วย

สำาหรับดอกเบี้ยนั้น ธนาคารในทุกประเทศ อัตรา
ดอกเบ้ียจะถูกควบคุมโดยธนาคารกลาง สำาหรับ MFIs โดย
ท่ัวไปแล้วอัตราดอกเบ้ียจะเป็นการคิดอัตราดอกเบ้ียแบบคงที่ 
(flat rate) ไม่มอีตัราดอกเบ้ียทบต้น (effective interest rate)

วิธีการให้กู้ยืมหรือสินเชื่อของไมโครไฟแนนซ์ (methodologies)

“การดำาเนินการของไมโครไฟแนนซ์นั้นต ้องการ 
ความใกล้ชิดกับลูกค้าอย่างมาก เจ้าหน้าที่สินเช่ือต้องพบปะ
ลูกค้าเป็นประจำา เพื่อให้คำาแนะนำา” (Pierre Omidyar)

ในส่วนนี้เป็นเรื่องที่ว่า MFIs จะเข้าถึงลูกค้าได้อย่างไร 
จะรู้ตัวตนลูกค้าอย่างไร เลือกหรือจัดกลุ่มอย่างไร และเสนอ
บริการอะไร

ลูกค้าของ MFIs มีสองกลุ่ม คือ “group loan” และ 
“individual loan”

(๑) วิธีการกู้ยืมหรือให้สินเชื่อแบบกลุ่ม (group loan  
methodology) มาจากการท่ีผู ้มีรายได้น้อยไม่สามารถ 
ดำาเนินการได้โดยลำาพัง เป็นการรวมกลุ่มกันขอสินเช่ือและ 
คำ้าประกันโดยกลุ ่ม เป็นจุดเร่ิมต้นของธนาคารหมู ่บ ้าน 
(Grameen) สมาชิกมีตั้งแต่ ๓ คน ๕ คน จนถึง ๓๐ คน  
กลุม่จะต้องมหัีวหน้าหรอืผู้นำา (leader, chairman) เลขานุการ 
และเหรัญญิก สมาชิกกลุ่มเป็นผู้เลือกหัวหน้า กลุ่มจะต้องมี
ระเบียบข้อบังคับ (internal rules) เพื่อเป็นกติกาและวินัย
กลุ่ม MFIs เป็นเพียงผู้แนะนำาปรึกษาแต่ไม่อาจตัดสินใจแทน
กลุ่ม กลุ่มจะมีตัวแทน (dealer) ทำาหน้าที่เช่นเดียวกับตัวแทน 

การค้า วงเงินท่ีจะให้กูจ้ะเท่ากันหรือจำานวนต่างกันแก่สมาชิกก็ได้  
สิ่งเหล่านี้มีทั้งข้อดีและข้อเสีย๒

สมาชิกแต่ละคนจะประกันหน้ีของคนอ่ืน เม่ือถึงวัน
ชำาระหน้ีสมาชิกต้องช่วยเหลือกันและชำาระตามจำานวนและ
งวดท่ีกำาหนด หากคนหนึ่งคนใดไม่สามารถชำาระได้คนอื่นต้อง
ช่วยเหลือ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์หรือความเป็นนำ้าหน่ึงใจเดียว
ของสมาชิก๓ สมาชิกคนใดไม่สามารถทำาได้จะถูกตัดออกไป 
จากการกู้ครั้งต่อ ๆ ไป และจะเห็นได้ว่ากลุ่มจะเล็กลงเรื่อย ๆ 
ในการกู้รอบต่อ ๆ  ไปและกลายเป็นการกูโ้ดยส่วนตวัของแต่ละ
คน (individual loan)

(๒) วิธีการกู ้ยืมหรือสินเช่ือโดยส่วนตัวแต่ละคน  
(individual loan methodology)

วิธีการนี้ถือว่าแต่ละคนไม่ขึ้นต่อกัน บริหารกระแส
เงินสดหมุนเวียน (cash flow) เอง ส่วนใหญ่แล้วบุคคลประเภท
นี้ก็จะพัฒนามาจากหรือเคยเป็นสมาชิกกลุ่ม มี MFIs บางแห่ง 
ท่ีทำาโดยวิธีนี้โดยไม่บังคับต้องเป็นสมาชิก ซึ่งก็ขึ้นอยู่กับ 
การประเมินความเชื่อถือของลูกค้า

๒ การที่กลุ่มต้องมีสมาชิก มีผู้นำา และข้อบังคับอันเป็นกฎกติกานี้ ก็เนื่องมาจากไม่มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล กลุ่มจะต้องบังคับกันเอง ซึ่งเป็นข้อถกเถียง
ทางกฎหมายเหมือนกัน ว่าการบงัคับให้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลน้ัน (ส่วนมากก็จดทะเบียนเป็นสหกรณ์) จะมหีลักประกนัทางกฎหมายมากกว่า แต่ก็มตัีวอย่าง
เชิงประจักษ์กันมาในทางวิชาการแล้วว่าการเป็นกลุ่มหรือชุมชนก็สามารถบังคับกันได้ แต่ด้วยต้องมีกติกาบางอย่าง ศึกษาได้จากงานของ Elinor Ostrom, 
Governing the Common

๓ จากการศึกษาของ Robert D. Cooter & Hans-Bernd Schäfer แบ่งสถาบันการเงินที่ให้สินเชื่อออกเป็น “Relational Banking” เป็นสถาบันการเงินที่ใช้
ความไว้เนื้อเชื่อใจกันและความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกครอบครัวเป็นพื้นฐานในการให้กู้ยืมเงิน และ “Commercial Banking” ธนาคารพาณิชย์ที่เราคุ้นเคย,  
“Investment Banking” ธนาคารเพื่อการลงทุน, “Brokering” บริษัทหรือสถาบันการเงินที่ได้รับใบอนุญาตประกอบธุรกิจการเป็นนายหน้าซื้อขายหลักทรัพย์  
(Robert D. Cooter & Hans-Bernd Schäfer, Solomon’s Knot: How Law Can End the Poverty of Nations, Princeton University Press,  
p. ๑๐๑-๑๒๒) 
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๒๐กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒) ๒1 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

ที่มาของแหล่งเงินทุนของ MFIs (และธนาคาร)
ในส่วนนี้จะเน้นแหล่งที่มาของเงินทุนของ MFIs ก็จะมาจากอย่างหนึ่งอย่างใดหรือหลายอย่าง ดังนี้ 
(๑) หุ้นของผู้ถือหุ้น (shareholders’ equity)
(๒) การร่วมทุน (venture capital)
(๓) เงินบริจาค (grant and donation) อาจมาจาก NGOs หรือวิสาหกิจเพื่อสังคม (social enterprise organizations) 

สำาหรับธุรกิจเอกชนแล้วจะมาจากกิจกรรม corporate social responsibility - CSR ของธุรกิจนั้น 
(๔) กู้จากธนาคาร (bank loan) การกู้เงินเป็นเรื่องปกติ โดยเฉพาะ bridging finance หรือวงเงินกู้ระยะสั้นที่เป็นเสมือน

สะพานให้ก้าวข้ามความจำาเป็นในการต้องการใช้เงินเฉพาะหน้าไปก่อน เป็นวงเงินกู้ระยะส้ันเพียงไม่ก่ีเดือน โดยปกติจะไม่เกิน 
๒ - ๓ ปี เพื่อสร้างฐานให้มั่นคงจนกว่าจะได้เงินกู้หรือเครื่องมือทางการเงินที่มั่นคงมากขึ้นต่อไป เงินกู้แบบนี้จะต้องมีหลักทรัพย์
คำ้าประกัน และมีดอกเบี้ยค่อนข้างสูง และส่วนมากสถาบันการเงินต่างประเทศจะเป็นผู้ปล่อยกู้

(๕) การระดมเงนิกูจ้ากมหาชน (crowd funding) คนละจำานวนไม่มาก เพือ่สนบัสนุนกจิกรรมผ่านเว็บไซต์กลางหรือทีเ่รียกว่า  
Platform และก็เป็นรูปแบบของเงินบริจาคแบบหนึ่ง ตัวอย่างที่คล้ายๆ กัน เช่น การระดมเงินบริจาคเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัย

(๖) การร่วมทุนหรือให้กู ้ยืม (private equity investment) คือการลงทุนในหุ้นที่ไม่ได้จดทะเบียนซื้อขายใน
ตลาดหลักทรัพย์ กิจการที่ใช้วิธีการนี้ต้องเป็นกิจการที่เติบโตได้ดีจึงจะดึงดูดนักลงทุน

(๗) ระบบสินเชื่อระหว่างบุคคลกับบุคคล หรือระบบตลาดสินเชื่อออนไลน์ (peer to peer (P2P) lending) ผู้ขอสินเชื่อ 
หน่ึงรายจะมผีูใ้ห้กู้ร่วม (นักลงทนุ) หลายราย และในขณะเดียวกนันักลงทนุหนึง่รายสามารถกระจายการปล่อยกู้ได้ไม่จำากัดจำานวน 
จึงเป็นที่มาของคำาว่า “Peer to Peer” Lending

ที่มาของเงินทุนอีกแหล่ง คือ กลุ่ม “wholesale bank”

คือกลุ ่มที่ให ้สินเช่ือแก่ธุรกิจขนาดใหญ่ ได้แก่ ธนาคารเพ่ือการ
พัฒนา (Development Bank) และธนาคารที่ให้บริการกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่  
(Wholesale Bank)

ธนาคารเพ่ือการพัฒนาทำาหน้าที่ช่วยเหลือประเทศกำาลังพัฒนาโดยการ
ให้กู้ยืมระยะกลางหรือระยะยาวพร้อมกับให้คำาแนะนำาทางเทคนิค ตัวอย่าง
เช่น World Bank ธนาคารประเภทนี้จะเข้ามาทำาหน้าที่เมื่อธนาคารพาณิชย ์
ไม่สามารถทำาได้ เรียกได้ว่าเป็นการช่วยเหลือระดับรากหญ้าทีเดียว
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ธนาคารท่ีให้บริการกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ ธนาคาร
ประเภทนี้มักมีสินทรัพย์มากและมีสาขาหรือสำานักงานอยู ่
ท่ัวโลก ให้บริการแก่ทัง้นักลงทนุเอกชน (private investment 
firms) และวิสาหกจิเพือ่สังคม (social enterprise investors)

ท้ังนี้ การที่จะระดมเงินทุนจากแหล่งเงินดังกล่าวน้ัน 
จำาเป็นต้องมีการทำา due diligence หรือ credit appraisal 
ปกติดำาเนินการโดยที่ปรึกษาทางการเงิน

ขั้นตอนทางเทคนิคที่ควรมีของ MFIs (ทุน) (Capital Adequacy)

“รายได้ของธนาคารไม่ใช่มาจากการเพ่ิมทนุ แต่มาจาก
การบริหารกิจการของธนาคารนั้น”- Adam Smith

(๑) สัดส่วนทุนสำารองกบัความเสีย่ง (Capital Adequacy  
Ratio - CAR)

“Capital adequacy” คือเงินทุนสำารองที่เพียงพอ 
นอกจากจะต้องมเีงินทุนทีเ่พียงพอ ยงัจะต้องพิจารณาการสร้าง
ความม่ันคงทางการเงินและความน่าเช่ือถือ ซ่ึงธนาคารทั่วไป
และสถาบันการเงินอื่นดำาเนินการตามหลักเกณฑ์ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย และ Guidance ของ Basel Institution (Basel 
Capital Accord ปัจจุบันคือ Basel III) กำาหนดมาตรฐาน
ของธุรกิจธนาคารและสถาบันการเงิน ซึ่งครอบคลุมเร่ืองการ
ดำารงเงินกองทุนและการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง 
โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อส่งเสริมให้สถาบันการเงินสามารถ
ต้านทานภาวะวิกฤติในระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจได ้
ดีข้ึน พร้อมทั้งลดการส่งต่อความเสี่ยงจากระบบการเงินไปยัง
ภาคเศรษฐกิจจริงด้วย MFIs ก็ควรพิจารณาเช่นกัน ซึ่งเป็น 
รายละเอียดจะไม่ขอกล่าวในที่นี้

(๒) การบริหารความเสี่ยง (Risk Management)
การบริหารความเส่ียงคือ กระบวนการของการระบุ 

ประเมิน และควบคุมภัยที่จะเกิดขึ้นกับทุนขององค์กรและ 
การประกอบการ ความเสี่ยงนี้อาจมาจากความไม่แน่นอนทาง 
การเงนิ ความรบัผดิทางกฎหมาย ความผิดพลาดทางด้านกลยทุธ์  
การฉ้อฉลทางการเงินจากบุคคลต่างๆ ความเส่ียงทางด้าน
วัฒนธรรมองค์กร รวมทั้งภัยธรรมชาติที่คาดไม่ถึง 

๔ Siegfried Silverman, เล่มเดียวกัน หน้า ๔๒ - ๔๓

นอกจากมทุีนสำารอง (Capital Adequacy Ratio - CAR)  
ตำ่ากว่าสัดส่วนท่ีกำาหนด แม้จะมีกฎเกณฑ์มากมาย แต่
ทำาไมธนาคารจึงล้มเหลวหรือล่มสลาย เน่ืองจากสาเหตุดัง 
ต่อไปนี๔้

(๑) การไม่ชำาระหน้ีสงู หรอืไม่ก็ธนาคารปล่อยเงินกูห้รอื
สินเชื่อมากเกินไปโดยไม่มีการบริหารความเสี่ยง 

(๒) การนำาเงินฝากของลูกค้าไปลงทุนอย่างอื่นซ่ึง 
ไม่สามารถคืนลูกค้าเมื่อเรียกคืนได้ (Diversion of clients 
deposits) 

(๓) ค่าบริหารสูงเกินไป เช่น ค่าจ้างบุคลากรคนที่ 
ไม่สร้างผลผลิตซึง่มจีำานวนมาก หรือค่าใช้จ่ายในการโฆษณาสงู 
ค่าเครื่องแบบ ค่าสัญลักษณ์ เป็นต้น 

(๔) การลาออกของเจ้าหน้าที่และต้องหามาแทน
นอกจากนี้แล้วยังมาจากการบริหารท่ีบกพร่อง เช่น  

การเติบโตอย่างรวดเร็ว (หรือ aggressive growth strategies)  
ขาดการควบคุมดูแล ไม่มีการควบคุมภายในที่ เพียงพอ  
ประสบการณ์ของบุคลากร และการใช้อำานาจโดยมิชอบ 
ของบุคลากรภายใน (insider abuse and fraud) เกิดขึ้นเมื่อ
ไม่มีการควบคุมอย่างเพียงพอ

๒๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
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๕ Siegfried Siverman, เล่มเดียวกัน หน้า ๑๔๑

นโยบายการจัดเก็บหนี้ของ MFIs (Collections Strategies for MFIs)
MFIs ควรหลีกเลี่ยงการคำ้าประกัน (collateral) จากผู้กู้ เพราะจากประสบการณ์ที่ทำางานกับคนจน คนจนมักเข้าใจกันว่า 

การประกันนั้นเป็นการชำาระหนี้ และ MFIs ก็ไม่สามารถหาประกันได้เช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์
อะไรคือวิธีปฏิบัติที่ดีในการรวบรวมหน้ีเพื่อการชำาระหนี้และป้องกันการเบ้ียว วิธีการนี้ใช้ในลาตินอเมริกาและอินเดีย 

ไม่มีการคำ้าประกัน๕

วิธีการช่วยให้ลูกค้า (เกษตรกรและคนยากจน) หมดภาระจากหนี้ MFIs จะต้องมองว่ากระบวนการรวบรวมเก็บหน้ี  
(collection process) เป็นเรื่องสำาคัญยิ่งของสถาบัน และเป็นขั้นตอนแรกของ MFIs ไม่ใช่ขั้นตอนสุดท้ายของการเก็บหนี้ และ
นำาไปสู่การวิเคราะห์วงจรการกู้ยืมอันได้แก่ promotion, evaluation, approval, and disbursement ซึ่งจะต้องรู้ก่อน

ทำาไมจึงมี “ผู้เกเร” ในกระบวนการ MFIs (delinquency in MFIs) คนเกเรเริ่มเมื่อถึงกำาหนดชำาระแล้วไม่ชำาระหนี้ MFIs 
หลีกเลี่ยงปัญหานี้ได้โดยกระบวนการพิจารณาให้กู้และการดำาเนินการก่อนถึงกำาหนดชำาระ

Promotion   (การส่งเสริมความสมัพันธ์อันดีระหว่างลกูค้ากบัธนาคาร) การให้บรกิารทางการเงนิของธนาคารไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการของลูกค้าอย่างแท้จริงได้ เราไม่รู้ว่าเขากูเ้อาไปทำาอะไร ไม่เหมอืนกับการส่งออกหรือการลงทนุขนาดเลก็ 
เรารู้ ถ้ารู้ได้จะเป็นการดี เพราะจะช่วยสนับสนุนหรือส่งเสริมความต้องการของเกษตรกรคนน้ันได้ เพราะฉะน้ันเป็นเร่ืองของ 
long-term relationship จำาเป็นที่จะต้องอบรมพนักงานของธนาคารให้สร้างความสัมพันธ์กับลูกค้า

Evaluation  (การประเมนิความสามารถในการชำาระหน้ีของลกูค้า) จำานวนเงนิกูท้ีม่ากเกินความสามารถในการชำาระหน้ี
ของลกูค้า ทำาให้รับภาระหน้ีมาก คนจนมีแนวโน้มน้ีอยูแ่ล้ว ธนาคารจะต้องเข้าใจและหาวิธช่ีวยเหลือลกูค้าประเภทนี ้ไม่ใช่ปฏเิสธ 
เพราะหน้าทีข่อง MFIs คือการช่วยเหลือบคุคลเช่นน้ี แต่ก่อนการช่วยเหลือต้องมีการประเมนิ และการประเมินนีต้้องการข้อเทจ็จริง 
เช่น ต้องทราบส่ิงแวดล้อมของลกูค้า วิธีการมกัใช้จะเป็นการประชุมชาวบ้าน ให้มาพูดคุยกันใต้ร่มไม้ ชาวบ้านจะบอกว่าใครเป็นใคร

Approval   การตัดสินใจอนุมัติมักตกอยู่ภายใต้อิทธิพลหลายประการ ความกดดัน การอนุมัติจึงเป็นอัตวิสัย ขึ้นอยู่กับ 
ความไว้เน้ือเช่ือใจ (trust) ของเจ้าหน้าที่ผู้อนุมัติ และขาดการวิเคราะห์เครดิต การดำาเนินการอนุมัติของ MFIs จึงต่างจาก 
ธนาคารพาณิชย์ที่จุดนี้ประการหนึ่ง

Disbursement (การจ่าย การจัดสรร) มาจากการขาดการวิเคราะห์การให้สินเช่ือที่ดีแก่ลูกค้าแต่ละคน เช่น วงเงิน 
เงื่อนไข งวด การเลือกวันถึงกำาหนดชำาระ จะทำาให้ลูกค้าขาดแรงจูงใจในการใช้คืน

กระบวนการเก็บรวบรวมหนี้  (Collection process)  ควรดำาเนินการ ดังนี้
๑) มีการวิเคราะห์การให้สินเชื่อ (analysis of the particular case) ใครคือลูกค้า เขามีสถานการณ์เฉพาะอย่างใดบ้าง 

อยู่ในสถานการณ์อย่างไร เงื่อนไขเงินกู้เป็นอย่างไร ทำาไมจึงชำาระไม่ได้
๒) ติดต่อลูกค้า
๓) ประเมิน อะไรเป็นต้นตอปัญหาของการไม่ชำาระหนี้
๔) แนะนำาทางเลือก
๕) แนะนำาเมื่อมีปัญหา เพื่อให้ลูกหนี้มั่นใจ
๖) ลูกค้ามีความตั้งใจชำาระหนี้หรือไม่ แต่มีปัญหา เพราะจะต้องสร้าง positive attitude ทางด้านลูกค้า
๗) มีบันทึกการชำาระหนี้ของลูกหนี้ เพื่อดูความร่วมมือ
๘) ติดตามประเมินผลเป็นกรณีอยู่เสมอ เพื่อดูสถานการณ์ของลูกค้า การชำาระหนี้
๙) อะไรเป็นวิธีเก็บหนี้ให้ตรงเวลาที่ดีที่สุด ลูกค้ามีสินทรัพย์อะไรบ้าง มีหนทางทางกฎหมายที่จะนำามาชำาระหนี้อย่างไร 

ในที่สุดเอาหนี้มาให้ได้ แม้จะเสียลูกค้าไปก็ตาม
๑๐) นิยามความสูญเสียความเสียหายของธนาคาร เพราะต้องรู้แจ้งสถานะ ธนาคารจะต้องประเมิน cost/benefit ของ

การดำาเนินการตามกฎหมาย มีรายงานเกี่ยวกับลูกค้าในอดีต และการกระทำาที่ทำาได้ทางกฎหมาย
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การเก็บหนี้เป็นกระบวนการที่ต้องทำาต่อเน่ือง ไม่ใช่
กระบวนการประปราย หมายความว่าในการเก็บเงินน้ัน 
ทำากันเป็นทมี ต้องมเีจ้าหน้าท่ีหลายฝ่าย ต้ังแต่ศนูย์ตดิต่อ (call 
centers) เจ้าหน้าทีเ่งนิกู้ เจ้าหน้าทีผู้่เก็บ ซึง่ดำาเนินงานร่วมกนั
ในเวลาอนัสมควร และต้องประสานงานกบัผูท่ี้ลกูค้าอ้างอิงเป็น
ผู้คำา้ประกัน เพือ่ให้ลูกค้ารู้สึกว่ามีการติดตามใกล้ชิดตลอดเวลา 
ทำางานเร็ว ยืดหยุ่น และคุมสถานการณ์ได้ ต้องติดต่อสัมพันธ์
กับผู้ทีเ่ก่ียวข้องท่ีไม่ได้เป็นคูส่ญัญาด้วย เช่น คู่สมรส ครอบครัว 
เพื่อนฝูงที่อ้างอิง

การประโคมประชาสมัพนัธ์ และจะใช้กลยทุธ์นีแ้ละทำาได้สำาเร็จ
เมือ่มสีถานการณ์รุนแรงเกิดขึน้กบัตวัลกูหนีเ้ท่าน้ัน เช่น ประสบ
อุทกภัย ภัยพิบัติ ผู้กู้ถูกกระทบจากสถานการณ์รุนแรง

  เข้าไปยดึผลการผลิต ธุรกิจ หรอืบ้านเรือนท่ีอยูอ่าศัย
ของผู้กู้ MFIs นั้นมีหน้าที่เป็นผู้ให้และสร้างคุณค่าของผลผลิต
ท่ีมาจากการกู้เงินและส่งสัญญาณเม่ือมีส่ิงผิดปกติไปให้ลูกค้า
เท่าน้ัน เพราะลูกค้าอาจขาดความสามารถในการชำาระคืนหนี้
ในสถานการณ์นั้น การเข้าไปยึดนอกจากผิดวัตถุประสงค์ของ 
MFIs แล้วยังอาจทำาให้ธนาคารเสียภาพลักษณ์ด้วย

 การพิจารณาตัดสินใจแบบอัตวิสัย (subjective) 
การมองในแง่ดีหรือแง่ร้ายจนเกินไป จะเป็นผลให้เสียต้นทุน
และเวลา การรู้จักลูกค้าจึงเป็นสิ่งสำาคัญในการจัดเก็บหนี้ การ
รู้จักลูกค้าใหม่นั้นมีต้นทุนสูงกว่าการรักษาลูกค้าเก่าไว้เสียอีก

ปกติแล้วจะไม่มีคำ้าประกัน (collateral guarantees) 
เพราะฉะนั้นบางธนาคารจะใช้กลไกของ “non-traditional 
mechanisms” ซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของการสร้างแรงจูงใจ 
“psychological pressure” เรียกว่า “non-traditional 
guarantees” ซึง่การคำา้ประกันแบบน้ีไม่สามารถบงัคบัการตาม
กฎหมายได้ หรือมิฉะนั้นมีต้นทุนในการบังคับการสูงกว่ามูลค่า
ของหลักประกันอีก จึงเป็นเหตุผลว่าทำาไม MFIs จึงดำาเนินการ 
ในรปูกลุม่ (collection activities) และใช้การเจรจาพูดจาตกลงกนั 
ก่อนดำาเนินการทางกฎหมาย

การนิยามหรอืให้ความหมายของ collection process 
ไม่ชัดเจนมกันำาไปสู่ความไม่สำาเร็จของ MFIs ข้อผดิพลาดร่วมกัน 
มีดังนี้

  ปรับโครงสร้างหน้ีโดยไม่มกีารวิเคราะห์และติดตาม
สอบข้อเท็จจริงเก่ียวกับการท่ีลูกค้าตกอยู่ในสถานการณ์ 
เช่นใดอย่างจริงจงั ข้อน้ีเป็นตวัอย่างท่ีไม่ดขีองการดำาเนนิการที่ 
ไม่ได้มีการรวบรวม portfolio ของลูกค้า (รวบรวมตัวอย่าง
หรือบางส่วนของหลักฐานที่แสดงถึงผลสัมฤทธิ์ ความสามารถ 
ความพยายาม หรือความถนัดของบุคคล โดยจัดทำาแฟ้ม
สะสมงานไว้อย่างเป็นระบบ) ซึ่งจะทำาให้สถานการณ์เลวร้าย
ลงไปอีก การปรับโครงสร้างหน้ีนั้นหมายถึงการทำาให้มีการ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมในการชำาระหนี้ของลูกหนี้ และก็ไม่ใช่
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แนวปฏิบัติที่ดีในการจัดเก็บหนี้ (Best Practices in Collections)

๒๖กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

ในการดำาเนินการของ MFIs นั้น เพ่ือท่ีจะให้มีความ
ยั่งยืนควรมีการวางยุทธศาสตร์ในการจัดเก็บหนี้ก่อนให้กู้หรือ
ให้สินเชื่อ นโยบายทางปฏิบัติที่ดีนี้จะป้องกันไม่ให้มีเหตุการณ์
ลูกค้าเบ้ียวหน้ีเม่ือหน้ีถึงกำาหนด ในภาพรวมเป็นการแนะนำา
ให้มีการรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับความสามารถในการคืนหน้ี 
ของลกูค้า การฝึกอบรมพนกังานจดัเกบ็หน้ี วิธกีาร การแยกแยะ
ลูกค้า การเสนอทางเลอืกการชำาระหน้ี (collection products) 
ให้เหมาะสมกับความต้องการของลูกค้าแต่ละคน และวิธีที่จะ 
ให้ประสบความสำาเร็จในการเกบ็รวบรวมหน้ีจากลกูค้าประเภท
เบี้ยวหนี้

๑.	กำาหนดยทุธศาสตร์ท่ีไม่ให้มีลกูค้าประเภทเบ้ียวหนี้ 
ก่อนเริ่มดำาเนินการ

มาตรการป ้องกันน้ันมีค ่าใช ้จ ่ายต ้นทุนถูกกว ่า 
ยุทธศาสตร์ที่ดีนั้นคือการดูแลลูกค้าที่ยังไม่มีปัญหา มีดังนี้

l	 ให้ความรู้ความเข้าใจแก่ผู้กู้และผู้คำ้าประกันเก่ียวกับ
การกู้หรือขอสินเช่ือ กระบวนการของธนาคาร ช่องทางการ
ชำาระหนี้ที่ดีที่สุด ประโยชน์ของการชำาระหนี้ตรงเวลา

l	 ค่าใช้จ่ายในการจัดเกบ็ ในการให้ความรู้น้ัน นอกจาก
ให้ความรู้เก่ียวกับประโยชน์ของการตรงเวลาแล้วควรกล่าวถึง
ค่าใช้จ่ายที่จะตามมาในการทวงถามและชำาระหนี้เมื่อผิดนัด 
สถาบัน MFIs บางแห่งถือเป็นการให้รางวัลและให้ประโยชน ์
(reward for punctual payment) ในการลดเงินเมือ่ตรงเวลา

l	 ทำาความตกลงร่วมกันเก่ียวกับวันถึงกำาหนดชำาระ 
กำาหนดวันนี้จะเป็นวันท่ีลูกค้าได้รับรายได้และวันท่ีลูกค้าไม่ได้
จ่ายหนี้อื่น เช่น ค่าเช่าบ้าน หรือค่าเทอมลูก

l	 จัดการกับคำาร้องเรียนของลูกค้าให้เร็วท่ีสุด ได้แก่ 
การแก้ไขข้อบกพร่องต่างๆ หรือคำาร้องเรียนที่ไม่ได้รับการ
บริการอย่างเพียงพอ

เพ่ิมหรือสร้างแรงจงูใจในเชิงบวก ตัวอย่างเช่น ให้ความ
สะดวกหรอืบริการอย่างรวดเร็วเมือ่ลูกค้าเร่ิมวงจรการขอสนิเช่ือ

ใหม่ หรือเสนอเพิม่วงเงนิให้เท่าทีอ่ยู่ในอำานาจ ในส่วนน้ีอาจอยู่
ในยุทธศาสตร์การให้บริการของสถาบัน

๒. ปรับปรงุประสิทธิภาพในการจดัเก็บหน้ี (Improve 

Internal Productivity of the Collections area)

การจัดเก็บหนี้ในที่นี้หมายถึงจะดำาเนินการเองหรือ
มอบหมายให้บุคคลภายนอกดำาเนินการก็ได้ กำาหนดวิธีการ 
จัดเก็บหนี้ท่ีเหมาะสม MFIs ต้องเลือกวิธีการระหว่างการให้
หน่วยงานภายนอกเป็นผู้ดำาเนินการหรือกำาหนดให้หน่วยงาน
ภายในดำาเนนิการเอง เพราะใช้เวลาและทรัพยากรมาก แนวทาง
ต่อไปนี้จะช่วยในการตัดสินใจ

ทางเลือกที่ 1 การให้หน่วยงานภายนอกดำาเนินการ 
(outsourcing to collection agencies) 

ข้อดี
มีเจ้าหน้าท่ีที่ได้รับการอบรมและทุ่มเทเวลากับการ 

จัดเก็บหนีไ้ด้ ต้นทุนและค่าใช้จ่ายในการบรหิารโอนไปเป็นของ
หน่วยงานนั้น มีความพร้อม เช่น ประชาสัมพันธ์ เจ้าหน้าที่ใน
พื้นที่ และจุดจัดเก็บ

ข้อเสีย
ขาดประสบการณ์กบัลกูค้าประเภทรายได้ตำา่หรอืคนจน 

เพราะเคยชินกับการบริการลูกค้าท่ัวไปและอาจไม่สนใจกับ
ลูกค้า MFIs ที่มีความต้องการแตกต่างออกไป เจ้าหน้าที่เองก็
มิได้มีอยู่ทุกพื้นท่ี โดยเฉพาะพ้ืนท่ีท่ีมีความยากจน หรือพื้นที่
เป้าหมาย ไม่สนใจหรือมีความถนัดกับการสร้างความสัมพันธ์
กับลูกค้าตามหลักการและมาตรฐานทำางานของ MFIs การเป็น
ตัวกลางทีส่ร้างความสมัพันธ์ระหว่าง MFIs กับลูกค้า MFIs จึงไม่
เกิดขึ้น ขาดความไว้วางใจต่อ MFIs จนกลายเป็นว่าเป็นบริการ
สินเช่ือหรือบรกิารการเงินของหน่วยงานน้ันเอง ไม่ใช่ของ MFIs 
ตามหลักการและวิธีการของ MFIs 

ทางเลือก ๒ กำาหนดให้มีหน่วยงานภายในของ MFIs 
ดำาเนินการจัดเก็บหนี้

ข้อดี
หน่วยงานภายในมีความรู้จัดเจนถึงความต้องการของ

ลกูค้าและตลาดได้ด ีเข้าใจการให้สนิเชือ่กลุม่ เพราะปฏบิตักิาร
ภายใต้วิสัยทัศน์และพันธกิจของ MFIs จึงมีความระมัดระวัง 
ในการสร้างความสมัพันธ์และกระตุ้นลูกค้าได้ นอกจากนีส้ถาบนั
ยังมีข้อมูลเกี่ยวกับลูกค้าจึงรู้แนวโน้มของลูกค้า สามารถทำาให้ 
ลูกค้าผูกพันกับมาตรฐานจริยธรรม (ethical standard) ของ 
MFIs ในการบริการผู้ขาดโอกาสเข้าถึงสินเชื่อได้
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๒7 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

ข้อเสีย
หน่วยงานภายในจะต้องมีเจ้าหน้าทีเ่ฉพาะ 

ฝึกอบรมเพื่อการนี้ ซึ่ง MFIs ก็มิได้มีงบประมาณ
และทรัพยากรสนับสนุนท่ีพอเพียง การควบคุม 
การปฏิบัติงานจัดเก็บหนี้ยังมีภาระค่าใช้จ่ายสูง 
ขาดบุคคลากรท่ีจะเข้าใจและสามารถถ่ายทอด
ทักษะและเทคนิคการจดัเกบ็ เพราะการจัดเก็บหน้ี
ถกูมองว่าเป็นภาพท่ีไม่ค่อยดีนัก ในบางวฒันธรรม
กลับมองว่าเป็นภาพลบ ท้ังท่ีเป็นการติดตามและ
สร้างความสัมพันธ์มกัคุ้นกบัลูกค้า แต่การทีไ่ปชำาระ
หน้ีทีเ่คาน์เตอร์ธนาคารพาณิชย์กลบัเป็นเร่ืองปกติ  
แต่ก็เป็นเรื่องชำาระหนี้เช่นกัน

๓.	มีข้อมูลที่จำาเป็นในการบริหารจัดการ 
 ข้อมูลท่ีจำาเป็นในการบรหิารจดัการ ได้แก่ รายงาน

บริหารจัดการ รายงานการติดตามผล รายงานการบริหาร 
ความเสี่ยง อาจจำาเป็นต้องตั้งคณะกรรมการติดตามหนี้ ระบบ
ควบคุมภายใน

๔.	กำาหนดนโยบายเกี่ยวกับการฟื้นฟูผู้เบี้ยวหนี้ 
 โดยเช่ือมโยงกับการบริหารความเส่ียง ได้แก่ 

กำาหนดนโยบายลูกหนีสั้มพนัธ์ นโยบายการเกบ็รวบรวมหน้ี เช่น 
จะติดต่อลูกค้าอย่างไร เมื่อใด เสนออะไร จะจัดการกับลูกค้าที่
ผิดคำาพูดอย่างไร การดำาเนินการกับลูกค้าท่ีหนีหายไป จะทำา
อย่างไรเมื่อลูกค้าประสบภัยพิบัติ ซึ่งต้องมีการเตรียมการดังนี้ 

ทบทวนข้อมูลภายนอกที่เก่ียวข้อง เช่น กฎระเบียบ
ทางกฎหมาย ข้อจำากัด การแข่งขันกับองค์กรอ่ืน เป้าหมาย
ของตลาดภายนอก

ออกแบบระบบฐานข้อมูลเพ่ือใช้หรือสนับสนุนการ
กำาหนดนโยบายบรหิารความเส่ียง เพ่ือประโยชน์ในการตดิตาม
การเก็บรวบรวมหนี้และเป็นเครื่องมือในการตัดสินใจ

ฝึกอบรมเจ้าหน้าทีท่ีร่บัผิดชอบในการบริหารความเส่ียง
และการจัดเก็บรวบรวมหนี้

การคัดเลือกและการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่
เมื่อได้ตัดสินใจว่าหน่วยงานภายนอกหรือหน่วยงาน

ภายในเป็นผู้จัดเก็บหนี้ MFIs ต้องระบุ (identify) บทบาทและ
จุดยนืของกระบวนการจัดเก็บหนี ้และพจิารณาบนพืน้ฐานของ
ข้อเท็จจริง (profile) แต่ละเร่ืองท่ีเหมาะสม กำาหนดบทบาท 
เจ้าหน้าท่ีแต่ละฝ่ายให้ชดัเจน เช่น เจ้าหน้าท่ีภาคสนาม เจ้าหน้าท่ี  

call center เจ้าหน้าที่จัดเก็บหน้ี เจ้าหน้าที่ฝ่ายกฎหมาย  
รวมทั้งช่องทางการติดต่อของลูกค้า

การฝึกอบรมมคีวามสำาคญัต่อการจดัเกบ็หนีแ้ละความ
สมัพนัธ์กบัลกูค้า จะต้องมท้ัีงการอบรมเทคนคิและยทุธศาสตร์
ของ MFIs 

สร้างแรงจงูใจแก่เจ้าหน้าที ่การดำาเนนิการนีต้้องกำาหนด 
เป้าหมายและวิธีประเมินให้ชัดเจน ซึ่งปกติทุกองค์กรก็มี 
เป้าหมาย วิธีการ และเกณฑ์ในการบริหารงานบุคคลอยู่แล้ว

บทส่งท้าย
เทคนคิการดำาเนินงานท่ีประสบความสำาเร็จของสถาบัน

การเงินน้ันมีอีกมาก บทความน้ียังไม่ได้เขียนถึงเทคนิคและ
เป้าหมายของการบริหารงานบุคคลและการพัฒนาบุคลากร 
การควบคุมภายใน และการบริหารความเสี่ยง นอกจากนี้แล้ว 
ความรู้และรู้ทันการบริหารเงินทุนของธนาคารก็สำาคัญ ซึ่งต้อง
อาศัยความรู้และประสบการณ์ของประธานคณะกรรมการ
บริหารสถาบันน้ันและกรรมการผู ้จัดการ และเหนืออ่ืนใด
สถาบันไมโครไฟแนนซ์ไม่ใช่ธนาคาร แต่ทำาย่ิงกว่าน้ันในการ
ทำาความเข้าใจความต้องการและแก้ปัญหาของลกูค้า จึงหวงัว่า 
บทความน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อท่านผู้อ่านและผู้ท่ีเกี่ยวข้อง 
ในการเรียนรู้ต่อไป 
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กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)

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

นางพงษ์สวาท กายอรณุสุทธิ ์รองเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เป็นประธานในพธิเีปิดการสัมมนา เร่ือง การถ่ายทอดตวัชีว้ดั 
และให้คำาปรึกษาเก่ียวกับการประเมินส่วนราชการตามมาตรการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของสำานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎกีา ประจำาปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒ เมือ่วันที ่๑๒ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ ณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส หลานหลวง กรุงเทพฯ 

โดยการสัมมนาฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความรับรู้และ
เข้าใจ เก่ียวกับกรอบการประเมินส่วนราชการตามมาตรการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ การประเมินผู้บริหาร
องค์การ การจัดทำาคำารับรองการปฏิบัติราชการ ระดับหน่วยงาน 
และการดำาเนินงานตามแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติและ
แผนการปฏิรูปประเทศ ของสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ประจำาปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒ โดยมีผู้เข้าร่วมการสัมมนาฯ 
ประกอบด้วย ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องสำานกังานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา ผู้รับผดิชอบกำากับดูแลตวัชีวั้ด ผูจั้ดเก็บข้อมลูตัวช้ีวดัและ
ผู้ที่เกี่ยวข้อง

ทั้งนี้ การสัมมนาฯ มีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหว่าง 
ผู้แทนของสำานักงาน ก.พ.ร. กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร ส่วนนโยบาย
และแผน กับผูเ้ข้าร่วมสัมมนาฯ และกำาหนดแนวทางการปฏบิติังาน
และตดิตามผลการดำาเนนิงานร่วมกนั เพือ่ขบัเคลือ่นการดำาเนนิงาน 
ตอบสนองนโยบายรัฐบาล ยุทธศาสตร์และแผนงานต่าง ๆ  ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ 

การสัมมนาเชิงปฏิบัติการ 
เรื่อง การถ่ายทอดตัวชี้วัดและให้ค�าปรึกษาเกี่ยวกับการประเมิน 

ส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ  
ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

 ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒

กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร 
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ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)



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

 นายวิษณุ  เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี ให้เกียรติเป็นประธานเปิดโครงการและกล่าวปาฐกถาพิเศษ  
ในหัวข้อ “แนวทางการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา” เมื่อวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ ณ สำานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยมีนางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะผู้บริหาร ข้าราชการ 
สำานักงานฯ ให้การต้อนรับ การจัดโครงการปฐมนิเทศฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้กรรมการกฤษฎีกาท่ีได้รับพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  
แต่งตัง้และเร่ิมปฏบิตัหินา้ทีก่รรมการกฤษฎกีาเป็นวาระแรก ไดมี้ความรู้ความเขา้ใจในบทบาทภารกิจในฐานะกรรมการกฤษฎกีา 
ตลอดจนขั้นตอนการดำาเนินงานต่าง ๆ ของสำานักงานฯ ที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

 นายโกมล  จิรชัยสุทธิกุล รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร 
การพัฒนานักกฎหมายภาครัฐระดับชำานาญการขึ้นไป รุ่นที่ ๒๔ เม่ือวันท่ี ๑๗ ธันวาคม ๒๕๖๑ ณ โรงแรมรอยัล ซิต้ี 
กรงุเทพมหานคร การฝกึอบรมฯ มวีตัถปุระสงคเ์พือ่ใหนั้กกฎหมายภาครัฐมคีวามรูค้วามเขา้ใจในหลักกฎหมายเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกับ 
การปฏบิตัริาชการของแต่ละหน่วยงาน เนน้การเสริมสรา้งทศันคติทีส่ร้างสรรค์ในการปฏิบัตริาชการให้สอดคล้องกบัหลกันติธิรรม  
มีวิสัยทัศน์และทันต่อความเปลี่ยนแปลงของโลกและสังคมไทย อันจะทำาให้การปฏิบัติราชการของนักกฎหมายภาครัฐ 
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น
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ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัตทิรัพย์อิงสิทธิ พ.ศ. ....

เนื่องจากการเช่าอสังหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีลักษณะเป็นสิทธิตามสัญญาท่ี
ใช้บังคับระหว่างบุคคลที่เป็นคู่สัญญาโดยเฉพาะ ซ่ึงมีข้อจำากัดบางประการในการนำาไปใช้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ  
ส่วนการเชา่อสังหารมิทรัพย์ตามกฎหมายว่าด้วยการเช่าอสงัหารมิทรัพย์เพือ่การพาณิชยกรรมและอตุสาหกรรมมีขอบเขต
การบังคับใช้ที่จำากัด สมควรกำาหนดให้มีทรัพย์อิงสิทธิเป็นสิทธิการใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ซ่ึงสามารถโอนและ 
ตราเป็นประกันการชำาระหนี้โดยการจำานองได้ ในการก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิกำาหนดให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ผู้ใดประสงค์
จะก่อต้ังทรัพย์อิงสิทธิต้องยื่นคำาขอต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีพร้อมกับแสดงโฉนดท่ีดินหรือหนังสือกรรมสิทธิ์ห้องชุด แล้ว
แต่กรณี และทรัพย์อิงสิทธิมีกำาหนดเวลาได้ไม่เกินสามสิบปี ทั้งน้ี ให้พนักงานเจ้าหน้าที่จดทะเบียนการก่อตั้งทรัพย์
อิงสิทธิในโฉนดที่ดินหรือหนังสือกรรมสิทธิ์ห้องชุด แล้วแต่กรณี พร้อมทั้งออกหนังสือรับรองทรัพย์อิงสิทธิ การก่อตั้ง 
ทรัพย์อิงสิทธิเฉพาะบางส่วนจะกระทำามิได้ รวมถึงกำาหนดให้ทรัพย์อิงสิทธิแบ่งแยกมิได้หรือรวมกับท่ีดินแปลงอ่ืน 
เข้าเป็นแปลงเดียวกันไม่ได้ นอกจากนี้ เมื่อมีการจดทะเบียนทรัพย์อิงสิทธิแล้ว ห้ามมิให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ก่อตั้ง
ทรัพย์สิทธิใด ๆ ในอสังหาริมทรัพย์ การกำาหนดให้การก่อต้ังทรัพย์อิงสิทธิไม่กระทบสิทธิของเจ้าของอสังหาริมทรัพย์
ในการโอนกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์ให้แก่บุคคลอ่ืน หรือใช้เป็นหลักประกันการชำาระหนี้โดยการจำานองหรือการใช้
เป็นหลักประกันตามกฎหมายว่าด้วยหลักประกันทางธุรกิจ อีกทั้งเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ซึ่งเป็นผู้ทรงทรัพย์อิงสิทธิอาจ
ยกเลกิทรัพย์อิงสิทธิกอ่นครบกำาหนดเวลาได ้เว้นแต่จะกระทบถึงสทิธขิองบคุคลภายนอก สำาหรับผูท้รงทรัพยอ์ิงสิทธินั้น 
สามารถโอนทรัพย์อิงสิทธิให้แก่บุคคลอ่ืน หรือใช้เป็นหลักประกันการชำาระหนี้โดยการจำานองตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ได้ และทรัพย์อิงสิทธิยังสามารถตกทอดทางมรดกได้ ตลอดจนให้ผู้ทรงทรัพย์อิงสิทธิมีสิทธิ หน้าท่ี  
และความรับผิดชอบในอสังหาริมทรัพย์ที่ก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิเสมือนหนึ่งเป็นเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ เว้นแต่สิทธิในการ
ติดตามและเอาคืนซ่ึงอสังหาริมทรัพย์จากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อ่ืนสอดเข้าเก่ียวข้องกับ
อสังหาริมทรัพย์นั้นโดยมิชอบด้วยกฎหมายให้ยังคงเป็นสิทธิของเจ้าของอสังหาริมทรัพย์นั้นอยู่ 

โดยประโยชน์ท่ีประชาชนจะได้รับจากร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ การมีกลไกในการเพ่ิมทางเลือกให้แก่
เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ และการให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์สามารถก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิ และผู้ทรงทรัพย์อิงสิทธิสามารถ
ใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ได้ โดยสามารถโอนให้แก่กัน และตราไว้เป็นหลักประกันการชำาระหนี้ เพื่อทำาให้สิทธิ

การใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์น้ันเป็นทรัพย์สินท่ีมีมูลค่าทางเศรษฐกิจ และเป็นการ
สนับสนุนให้เกิดการลงทุนในการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งเป็นการแก้ไขข้อจำากัด 

การเช่าอสังหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และพระราชบัญญัติ
การเช่าอสังหาริมทรัพย์เพ่ือการพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. ๒๕๔๒  
อันจะส่งผลให้มีการใช้ทรัพยากรของประเทศอย่างคุ้มค่าและช่วยผลักดันให้มี 
การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวมต่อไป
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ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓ กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒
•	 การประเมินผลหลังจาก
กฎหมายใช้บังคับ		
Ex	post	evaluation
•	 ไมโครไฟแนนซ์	 (Microfinance	
และ	Grameen	Bank)	 	
•	 ความหมายของ	Headnote	และวิธีการแก้ไข	
Headnote	ของความตกลงว่าด้วยการลงทุน
อาเซียน	(ASEAN	Comprehensive		
Investment	Agreement	(ACIA))	
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 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนาโครงการ
สัมมนาการเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่นักกฎหมายกฤษฎีกา เรื่อง ชื่อร่างพระราชบัญญัติและการจัดหมวดหมู่สาระ 
ของร่างพระราชบัญญัติ เมื่อวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๖๒ ณ ห้องรามบุตรี โรงแรมไอบิส สไตล์ กรุงเทพ ข้าวสาร เวียงใต้ 
 นายวรรณชัย  บุญบำารุง รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร 
การร่างกฎหมาย การให้ความเห็นทางกฎหมายและการดำาเนินคดีปกครอง ร
                     ุ่นที่ ๒๐ เมื่อวันที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๖๑ 
ณ โรงแรมเอส.ดี. อเวนิว กรุงเทพมหานคร
 นางพงษ์สวาท  กายอรุณสุทธิ์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดโครงการ
สัมมนาผู้บริหารระดับต้นและระดับกลาง ประจำาปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒ เมื่อวันที่ ๒๖ มกราคม ๒๕๖๒ ณ โรงแรม 
เดอะกรีนเนอรี่ รีสอร์ท เขาใหญ่ จังหวัดนครราชสีมา
PBกฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
1 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
 สวัสดีท่านผู ้อ่านกฤษฎีกาสารทุกท่าน ประเทศไทยย่างเข้าสู ่
                     ฤดูร้อน 
กันแล้ว ก็หวังว่ามลพิษจากฝุ่น PM 2.5 คงจะจางหายไปพร้อมกับอุณหภูม ิ
ที่คาดว่าจะสูงมากอยู่หลายแห่งในปีนี้ตามการคาดการณ์ของกรมอุตุนิยมวิทยา 
ท่านผูอ่้านระวงัรักษาสขุภาพกนัให้ดด้ีวย ร้อน ๆ  ไม่รูจ้ะท�าอะไรกห็ยบิกฤษฎกีาสาร 
ข้ึนมาอ่านได้สาระความรู้เป็นประโยชน์อย่างแน่นอน กฤษฎีกาสารฉบับนี้
แนะน�าให้อ่านความเห็นทางกฎหมาย ซึ่งมีประเด็นท่ีน่าสนใจหลายเร่ือง อาทิ 
เร่ืองท่ีเคยเป็นข่าวโด่งดังมาก่อนหน้าน้ี คือ เร่ืองการแจ้งการครอบครองงาช้าง 
ตามพระราชบัญญัติงาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ จะท�าให้เข้าใจถึงป
                     ระเด็นที่เคยเป็นข่าว 
เรื่องเสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์ของบริษัท กสท. โทรคมนาคม จ�ากัด 
(มหาชน) เรื่ององค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือกต้ังซึ่งอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อ
ไป ติดตามอ่านกันได้ ...นอกจากนี้ยังมีความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการ
วธิปีฏิบตัริาชการทางปกครองเก่ียวกบัเร่ืองการใช้มาตรการบงัคับทางปกครองแก่
ทรัพย์สินที่ถูกยักย้ายถ่ายเท เพื่อมิให้หน่วยงานของรัฐได้รับช�าระหนี้ อันจะเป็น 
ประโยชน์ต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ต้องเกี่ยวข้องในเร่ืองน้ีบ้าง 
ไม่มากก็น้อย ...เรื่องน่ารู้ฉบับน
                     ี้น�าเสนอเรื่องที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับกฎหมายโดยตรง 
แต่ก็เป็นประโยชน์แก่นักกฎหมายในการท่ีจะต้องท�าความเข้าใจเพ่ือให้สามารถ
จดัท�าร่างกฎหมายท่ีเกีย่วกบัเร่ืองนีไ้ด้อย่างมปีระสทิธภิาพ ได้แก่ เร่ืองไมโครไฟแนนซ์ 
อันเป็นเรื่องเก่ียวกับสถาบันการเงิน ไมโครไฟแนนซ์มีความแตกต่างจากธนาคาร
อย่างไร มีวิธีการบริหารอย่างไร ที่มาของแหล่งเงินทุนมาจากไหน มีรายได้/หนี้สิน
ความเสี่ยงเช่นเดียวกับธนาคารหรือไม่ มีข้อดีข้อเสียอย่างไร ติดตามได้โดยได้รับ
ความอนุเคราะห์บทความเรื่องนี้จากนายธรรมนิตย์ สุมันตกุล กรรมกา
                     รกฤษฎีกา 
คณะที่ ๗ ...สกู๊ปพิเศษฉบับนี้ น�าเสนอเรื่องการประเมินผลหลังจากกฎหมาย 
ใช้บังคับหรือที่เรียกว่า Ex post evaluation ซึ่งเป็นการตรวจสอบและประเมิน
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และผลกระทบที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายทั้งโดยตรงและ
โดยอ้อม โดยยกตัวอย่างแนวทางของกลุ่มประเทศขององค์การเพื่อความร่วมมือ
ทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Co-operation 
and Development : OECD) ...กฎหมายต่างประเทศเสนอเร่ืองความหมาย
ของ Headnote และการแก้ไข Headnote ของความตกลงว่าด้วยการลงทุน 
อาเซียน หลายท่
                     านอาจยังไม่ทราบว่า Headnote ในความหมายของนักกฎหมาย
คืออะไร มคีวามส�าคัญหรือประโยชน์อย่างไร โดยได้ยกตวัอย่างการใช้ Headnote 
ของประเทศสหรัฐอเมริกาและความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน (ACIA) 
...เทคโนโลยีสารสนเทศ น�าเสนอเร่ืองทัศนคติการใช้ QR Code ซ่ึงในปัจจุบัน 
ได้รับความนิยมเพ่ิมมากขึ้น โดยเฉพาะในส่วนราชการที่รัฐมีนโยบายในการลด 
การใช้กระดาษ ส�าหรบัภาคเอกชน/ประชาชนทัว่ไปจะใช้งานในลกัษณะการช�าระเงนิ 
เนื่องจากมีความสะดวก รวดเร็ว ไม่ต้องพกเงินสด แต่อย่างไรก็ดี เมื่อมีข้อดีก็ย่อม
มีข้อเสีย จะม
                     ีข้อเสียมากน้อยเพียงใดไปติดตามอ่านกันได้ 
 ปิดท้ายกฤษฎีกาสารฉบับนี้ด ้วยประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก 
ร่างพระราชบัญญัติทรัพย์อิงสิทธิ พ.ศ. .... ชื่อฟังดูเข้าใจยาก แต่มีประโยชน์ 
ต่อผู้อยู่ในแวดวงอสังหาริมทรัพย์ และการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 
ในภาพรวม พบกันใหม่ฉบับหน้า
      บรรณาธิการ
 ที่ปรึกษา
 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 นายวรรณชัย  บุญบ�ารุง  
  นางพงษ์สวาท  กายอรุณสุทธิ์
  นายโกมล  จิรชัยสุทธิกุล
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 และกรรมการร่างกฎห
                     มายประจ�าทุกท่าน
 บรรณาธิการ
 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
 นายวิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์ นายอรรถสิทธิ์  กันมล
 นายสุชัย  งามจิตต์เอื้อ  นางสาวนุชนาถ  เกษมพิบูลย์ไชย
 นางสาวธ�ารงลักษณ์  ลาพินี 
	 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
 นางสาวรัชนี  สังข์ทองงาม  นางเกสินี  แสงสุวรรณ   
 นางชุติมา  ใหญ่น้อย  นายนพดล  เปลินเสวี
 นายคมสันต์  อินทร์รุ่ง
 จัดทำาโดย
 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
บทบรรณาธกิารสารบัญ
  เทคโนโลยีสารสนเทศ
 ๒ ทัศนคติการใช้ QR Code
  ความเห็นทางกฎหมาย
 ๔ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีน่าสนใจ
 ๘  ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
  ท่ีน่าสนใจ
	 	 บทความทางกฎหมาย	กองกฎหมายต่างประเทศ
 1๐ ความหมายของ Headnote และวิธีการแก้ไข Headnote  
  ของความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน (ASEAN Comprehensive  
  Investment Agreement (
                     ACIA))
  สกู๊ปพิเศษ
 1๕ การประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ Ex post evaluation
  เรื่องน่ารู ้
 1๘ ไมโครไฟแนนซ์ (Microfinance และ Grameen Bank)
  เลาะรั้วกฤษฎีกา
 ๒๘ การสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เร่ือง การถ่ายทอดตัวช้ีวัดและให้ค�าปรึกษา 
  เก่ียวกับการประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพ 
  ในการปฏิบัติราชการของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ประจ�าปี 
  งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒
  ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
 ปกหลัง ร่างพระราชบัญญัติทรัพย์อิงสิทธิ พ.ศ. ....
คณะผู้จัดท�า
บทความ ข้อความ หรือความเห
                     ็นใดที่ปรากฏ 
ในกฤษฎีกาสารเป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน  
ซึ่งสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและกองบรรณาธิการ 
ไม่จำาเป็นต้องเห็นพ้องด้วย
๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
3 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
ใน ปัจจุบันการท�าธุรกรรมโดยใช้ 
 QR Code ได้รับความนิยม 
เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างย่ิงการใช้งานใน
ลักษณะการช�าระเงิน (e-Payment) เพราะมี
ความสะดวกและรวดเร็ว อีกท้ังผู้ซ้ือก็ไม่ต้อง
พกเงินสด ผู ้ขายก็จะได้ไม่ต้องทอนเงินและ 
ยังป
                     ลอดภัยจากมิจฉาชีพท่ีจะมาโจรกรรม 
หรือป ัญหาการใช ้ ธนบัตรปลอมอีกด ้ วย 
ในประเทศจีนนั้นมีผู้นิยมใช้ QR Code เป็น
จ�านวนมาก เน่ืองจากสะดวกสบายไม่ต้องพก
เงนิสด อกีทัง้ได้รับการสนบัสนนุจากรฐับาล เพือ่
ลดปัญหาการใช้ธนบตัรปลอมซ่ึงเป็นปัญหาใหญ่
ระดับชาติปัญหาหนึ่งของประเทศ
 แต่ก็ยังมีคนอีกจ�านวนไม่น้อยที่เห็นว่าการท�าธุรกรรมโดยใช้ 
QR Code นั้นไม่ปลอดภัยและอยากจะใหใ้ช้เงินสดมากกว่า ส่วนใหญ่จะเป็น
ผู้ขาย เนื่องจากว่าเมื่อผู้ซื้อช�าระค่าสินค้าโดยใช้ QR Code แล้ว ผู้ขายไม่ได้
รับเงินด้วยตนเอง แ
                     ต่จะได้เป็นยอดเงินของบัญชีธนาคารที่เพิ่มขึ้น ท�าให้เกิด
ความรู้สึกว่าอาจจะถูกโกงได้ง่าย ยกตัวอย่างเช่นที่ประเทศจีน มีมิจฉาชีพ
น�าเอา QR Code ซ่ึงเป็นบัญชีของตนเองสลับกับ QR Code ของร้านค้า 
เมื่อผู้ซื้อช�าระค่าสินค้าหรือบริการผ่านระบบ QR Code โดยการสแกน 
ยอดเงินค่าสินค้าก็จะถูกโอนไปให้มิจฉาชีพ เป็นต้น
คนอีกกลุ่มหน่ึงที่ไม่สะดวก
ที่จะใช้การช�าระเงินด้วย QR Code 
ก็คือผู ้ สูงอายุ เนื่องจากผู ้สูงอายุ
ส่วนใหญ่ไม่ค่อยที่จะเปิดใจยอมรับ
เทคโนโลยีใหม่ เพราะคิดว่ายาก 
ไม่คุน้เคย จงึท�าให้ไม่อ
                     ยากจะปรบัตวั
เข้าหาเทคโนโลยี
ทัศนคติการใช้ 
QR Code
ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ
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๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
3 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
จากก
                     ารวิจัยพบว่าสาเหตุหลักท่ีคนไม่อยากเปล่ียนมา
ใช้บริการช�าระเงินด้วย QR Code นั้นก็คือ
๑. ขาดความรู้ความเข้าใจ จากการสอบถามพ่อค้า
แม่ค้าในตลาดหลาย ๆ แห่งพบว่า พ่อค้าแม่ค้าจะรับแต่เงินสด
เพราะความเคยชิน และไม่ทราบว่า QR Code คืออะไร
๒. คนไทยไม่เห็นว่าการใช้จ่ายหรือพกพาเงินสด
เป็นปัญหา เลยไม่จ�าเป็นจะต้องใช้การบริการช�าระเงินด้วย 
QR Code
๓.	 การจ่ายเงนิผ่านการบรกิารช�าระเงนิด้วย QR Code 
นั้นไม่ได้สะดวกกว่าการช�าระด้วยเงินสด
๔.  ร้านค้าต่าง ๆ ไม่ได้มีบริการช�าระเงินผ่านการ
บริการช�าระเงิ
                     นด้วย QR Code มากนัก
แม้ว่าข้อดขีองการช�าระเงนิผ่าน QR Code จะมีมากมาย 
ก็ตาม แต่ก็ยังมีข้อเสียหรือข้อด้อยท่ีเสียเปรียบเม่ือเทียบกับ 
การช�าระด้วยเงินสดอยู่พอสมควร ดังนี้
๑.  ความปลอดภัยของข้อมูล ระบบ QR Code นี ้
เราจะต้องน�าข้อมลูส่วนตวัไปใส่ไว้ในระบบออนไลน์ของธนาคาร 
หากเราท�าโทรศัพท์มือถือหาย หรือข้อมูลท่ีเราเก็บไว้ในระบบ
ออนไลน์รั่วไหล อาจท�าให้ถูกโจรกรรมเงินในบัญชีได้
๒. ต้องเชื่อมต่ออินเทอร์เน็ต การท�าธุรกรรมผ่าน
ระบบ QR Code จ�าเป็นจะต้องเชือ่มต่ออนิเทอร์เนต็ตลอดเวลา 
หากขณะทีก
                     ่�าลงัช�าระค่าสนิค้าหรือบรกิารเครอืข่ายอนิเทอร์เนต็
มปัีญหา กไ็ม่สามารถช�าระค่าสนิค้าด้วยระบบ QR Code ได้
๓. ความเสถียรของแอปพลิเคชัน หากเคยใช้บริการ
โอนเงินผ่านแอปพลิเคชันของธนาคารบ่อยครั้งจะพบว่า 
การเข้าใช้งานแอปพลิเคชันนั้นเกิดปัญหาท�าให้ไม่สามารถ 
โอนเงินได้ เช่นเดียวกันหากเราต้องการช�าระค่าสินค้าผ่าน 
ระบบ QR Code แต่การเข้าใช้งานแอปพลิเคชันมีปัญหา 
ก็จะไม่สามารถช�าระค่าสินค้านั้นได้ในทันที
๔. อาจเกิดความฟุ่มเฟือยเกินจ�าเป็น เมื่อสามารถซื้อ
สินค้าได้ง่ายก็อาจท�าให้เกิดความฟุ่มเฟือ
                     ยซื้อเกินความจ�าเป็น
จนมีปัญหาเรื่องการใช้จ่ายที่เกินตัวได้ 
เทคโนโลยล้ีวนแล้วแต่มทีัง้ข้อดแีละข้อเสยี หากเรยีนรู้ 
เข้าใจและใช้อย่างระมัดระวัง ก็จะท�าให้เกิดประโยชน์ ในทาง
กลับกันหากใช้เกินพอดีและขาดความระมัดระวังหรือไม่ยับยั้ง
ชั่งใจ อาจเกิดผลเสียทั้งต่อตนเองและผู้อื่น 
   
อ้างอิง
 
ีี
ี ี่ ั ี่ ุ ั ์ ี
๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
๕ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
กองกฎหมายไทย
การตดิต่อส่ือสารระหว่างกนัของประชาชน ตลอดจ
                     นการเผยแพร่ 
ข ้อมูลข ่าวสารและการใช ้เทคโนโลยีในการท�าธุรกรรม 
เป็นสิ่งจ�าเป็นที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ดังนั้น กิจการโทรศัพท์
และการใช้เทคโนโลยีเพื่อการติดต่อส่ือสารถึงกัน จึงเป็น
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่จ�าเป ็นต่อการด�ารงชีวิตของ
ประชาชนที่รัฐมีหน้าที่ต้องจัดให้มีหรือด�าเนินการให้มีตาม
มาตรา ๕๖ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
และอยูใ่นบงัคบัของมาตรา ๕๖ วรรคสอง ของรฐัธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ซึง่บทบญัญตัดิงักล่าวใช้เฉพาะกบัทรพัย์สนิ
ที่เป็นของรัฐ โดยไม่กระทบถึงทรัพย์อย่างเ
                     ดียวกันที่เป็นของ
เอกชน ซึ่งการที่เอกชนได้รับสัมปทานและสร้างโครงข่ายหรือ
จัดให้มีสายไฟเบอร์เป็นของตนเอง ย่อมท�าได้ตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เมื่อเสาโทรคมนาคม
และสายไฟเบอร์ซ่ึงบริษัท TAC ได้โอนให้เป็นกรรมสิทธิ์
ของ บจม. กสท. โทรคมนาคม จึงเป็นทรัพย์สินของรัฐที่เป็น
โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภค
ขั้นพื้นฐานที่จ�าเป็นต่อการด�ารงชีวิตของประชาชน และไม่
อาจตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนหรือท�าให้รัฐเป็นเจ้าของ
น้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ดได้ ดังนั้น การขายกร
                     รมสิทธ์ิใน 
เสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์ของ บจม. กสท. โทรคมนาคม 
ให้แก่บรษัิทเสาโทรคมนาคม และบริษทัสายไฟเบอร์ ซึง่มสัีดส่วน 
การถือหุ้นของ บจม. กสท. โทรคมนาคม น้อยกว่าร้อยละ ๕๑ 
จึงไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา ๕๖ ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย
เสา โทรคมนาคมและสายไฟเบอร ์ของ
บริษัท กสท. โทรคมนาคม จ�ากัด (มหาชน) เป็น
สาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานอันจ�าเป ็นต่อการ
ด�ารงชีวิตของประชาชนตามมาตรา ๕๖ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หรือไม่
 
กิจการใดจะเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ ต้องพิจารณา
จากลักษณะข
                     องกิจการว่าเป็นกิจการเพื่อประโยชน์แก่
ประชาชนเป็นการทั่วไปหรือไม่ 
เม่ือเสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์เป ็นปัจจัย 
พื้นฐานที่จะเป็นอุปกรณ์ในการท�าให้ประชาชนผู้ใช้บริการ
สามารถติดต่อหรือสื่อสารถึงกันได้ทางโทรศัพท์หรือทาง
เทคโนโลยีอื่น จึงต้องถือว่าเสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์
เป็นโครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐาน ประกอบกับในปัจจุบัน 
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๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
๕ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสังเกต
ว่า ถ้าตามสัญญาที่ บจม. กสท. โทรคมนาคม ท�ากับบริษัท 
TAC ก�าหนดให้เสาโทรคมนาคมและสายไฟเบอร์ตกเป็น 
ของ บจม. กสท. โทรคมนาคม บจม. กสท. โทรคมนาคม 
จงึมหีน้าทีต่
                     ดิตามให้ได้คืนมาโดยรบีด่วน การละเลยปล่อยเวลา
ให้เนิน่นานไปหรอืไม่ด�าเนนิการอย่างเข้มงวด ผูท้ีเ่กีย่วข้องอาจ
ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งและทางอาญาได้
( เรื่ องเสร็จที่ 	 33๔/๒๕๖1  บันทึกส�านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่ อง เสาโทรคมนาคมและ 
สายไฟเบอร์ของบริษัท กสท. โทรคมนาคม จ�ากัด (มหาชน) 
เป็นสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอันจ�าเป็นต่อการด�ารงชีวิตของ
ประชาชนตามมาตรา ๕๖ ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
หรือไม่, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))
๑. กรณีการครอบครองงาช้างก่อน
วันที่พระราชบัญญัติน้ีมีผลใช้บ
                     ังคับ ผู ้ ท่ี 
ได้มาหรือมไีว้ในครอบครองซึง่งาช้างดงักล่าว 
ต้องแจ้งการครอบครองโดยระบุจ�านวน 
ขนาด พร้อมทั้งส่งภาพถ่ายของงาช้างต่อ
อธิบดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีพระราช
บัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ และให้อธิบดีออก
เอกสารการครอบครองงาช้างให้แก่ผู ้แจ้ง 
การครอบครองไว้เป็นหลักฐาน 
๒. กรณีการครอบครองงาช ้าง
ตั้งแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ 
ผู้ซึ่งครอบครองงาช้างโดยไม่มีวัตถุประสงค์
เพื่อการค้า ต้องแจ้งการครอบครองพร้อม
เอกสารการได้มาซึ่งงาช้างตามกฎหมาย 
ว่าด้วยสัตว์พาหนะต่ออธิบดี
                     ตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีก�าหนด 
ทัง้นี ้เพือ่ให้หน่วยงานของรฐัมข้ีอมลูในการตรวจสอบและสามารถแยกแยะ
ท่ีมาของงาช้างและผลิตภัณฑ์ที่ท�ามาจากงาช้างให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายได้ 
ส่วนการด�าเนนิการเปรยีบเทยีบปรบัตามทีม่าตรา ๑๖ ก�าหนดให้ความผิด 
อันเกิดจากการไม่แจ้งการครอบครองงาช้างตามมาตรา ๑๔ เป็นความผิดที ่
คณะกรรมการเปรียบเทียบมีอ�านาจเปรียบเทียบได้ โดยเมื่อผู้ต้องหาได้ช�าระเงิน 
ค่าปรับตามจ�านวนที่เปรียบเทียบภายในระยะเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่ม ี
การเปรียบเทยีบ ย่อ
                     มถอืว่าคดเีลิกกนัตามประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความอาญา 
นั้นเป็นไปเพื่อลดภาระในการด�าเนินคดี  ดังนั้น กระบวนการแจ้งการครอบครอง
งาช้างและการด�าเนินการเปรียบเทียบปรับดังกล่าวจึงเป็นคนละกระบวนการกัน
การแจ้งการครอบครองงาช้างตามพระราชบัญญัติงาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ 
พระราชบัญญัติงาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ มีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกันมิให้มีการน�างาช้างตามกฎหมายว่าด้วยการสงวน 
และคุม้ครองสตัว์ป่า มาสวมสทิธแิละจดทะเบยีนเป็นสตัว์พาหนะเพือ่ตดังาช้าง รวมถงึป้องกนัมใิห้มกีารลักลอบน�างาช้างแอฟรกิา
มาปะปนกบังาช้างทีไ่ด้จากช้
                     างท่ีเป็นสตัว์พาหนะ จงึได้บญัญติัให้มกีารแจ้งการครอบครองงาช้างและผลิตภัณฑ์ทีท่�ามาจากงาช้าง 
แบ่งออกเป็น ๒ กรณี คือ
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๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
7 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
เมือ่ผูค้รอบครองงาช้างรายหนึง่มไิด้แจ้งการครอบครอง
งาช้างภายในก�าหนดระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีพระราช
บัญญัติงาช้างฯ มีผลใช้บังคับ และต่อมาได้มีการด�าเนินคดีกับ 
ผูค้รอบครองคนดงักล่าว จนกระทัง่คณะกรรมการเปรยีบเทยีบ
ได้มีมติเ
                     ปรียบเทียบปรับโดยผู้ครอบครองได้ช�าระเงินค่าปรับ
แล้ว จงึท�าให้ความผดิฐานไม่แจ้งการครอบครองเป็นอนัเลกิกนั 
ตามมาตรา ๑๖ และสามารถครอบครองงาช้างนั้นต่อไปได้ 
แต่ก็ต้องแจ้งการครอบครองตามมาตรา ๖ โดยกรมอุทยาน 
แห่งชาต ิสัตว์ป่า และพันธุพื์ช ต้องพจิารณาเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ  
ตามที่ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
เร่ือง การแจ้งการครอบครอง การโอนการครอบครอง 
เปลี่ยนแปลงสถานที่ครอบครอง แปรสภาพ หรือเปลี่ยนรูปร่าง
งาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘ ลงวันที่ ๒๙ มกราคม พ.ศ. ๒๕๕๘ ก�าหนด 
ประกอบกับใบเสร็จรับ
                     เงินการช�าระค่าปรับมิใช่เอกสารการ 
ได้มาซึ่งงาช้างตามกฎหมายว่าด้วยสัตว์พาหนะหรือเอกสาร 
หลักฐานอ่ืนทีเ่กีย่วข้องตามประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมฯ กรณีจึงไม่สามารถน�าใบเสร็จรับเงินดังกล่าว
มาใช้เป็นเอกสารในการยื่นขอแจ้งการครอบครองงาช้างได้
( เร่ืองเสร็จที่ 	 ๔๒๕/๒๕๖1  บันทึกส�า นักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การแจ้งการครอบครองงาช้าง
ตามพระราชบญัญัตงิาช้าง พ.ศ. ๒๕๕๘, คณะกรรมการกฤษฎกีา 
(คณะที่ ๗))
องค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือก 
ตั้งซึ่งอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปตามมาตรา 
                     ๗๐ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๖๐ 
มาตรา ๗๐ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๖๐ 
ได้ค�านงึถงึจ�านวนของคณะกรรมการการเลือกตัง้ชดุเดมิจ�านวน
ห้าคนที่ต้องอยู่ปฏิบัติหน้าท่ีต่อไป ซ่ึงแตกต่างจากจ�านวน
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งตามพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญฯ ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน  ดังจะเห็นได้จากการที ่
มาตรา ๗๐ วรรคสาม ได้บญัญตัไิว้ว่าในกรณผู้ีซึง่อยูป่ฏบิตัหิน้าที่ 
ต่อไปตามวรรคหนึ่ง ตาย ลาออก
                      หรือไม่อาจปฏิบัติหน้าท่ีได้
ไม่ว่าด้วยเหตุใดและมีผู้ซึ่งอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปไม่ถึงก่ึงหนึ่ง 
ให้น�าความในมาตรา ๑๗ วรรคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
ซ่ึงมาตรา ๑๗ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกล่าวได้บัญญัติไว้ว่า หากมีกรรมการเหลืออยู่ 
ไม่ถงึกึง่หนึง่ให้ประธานศาลฎกีาและประธานศาลปกครองสงูสดุ
ร่วมกันแต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม
เช่นเดียวกับกรรมการท�าหน้าที่เป็นกรรมการเป็นการชั่วคราว 
ให้ครบเจด็คน โดยให้ผูซ้ึง่ได้รบัแต่งตัง้ท�าหน้าทีใ่นฐานะกรรมการ
ได้จน
                     กว่ากรรมการท่ีตนท�าหน้าท่ีแทนจะปฏิบัติหน้าที่ได้ 
หรือจนกว่าจะมีการแต่งตั้งผู ้ด�ารงต�าแหน่งแทน ดังนั้น 
หากคณะกรรมการการเลือกตั้งชุดเดิมที่ต้องอยู่ปฏิบัติหน้าที่ 
ต่อไปตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ มีจ�านวนเหลืออยู่กึ่งหน่ึง 
ของจ�านวนคณะกรรมการการเลือกตั้งทั้งหมด กล่าวคือ 
มีกรรมการเหลืออยู่สามคนขึ้นไป ก็ย่อมปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ 
เนือ่งจากการแต่งตัง้กรรมการชัว่คราวตามมาตรา ๑๗ วรรคสาม 
จะมีขึ้นก็ต ่อเ ม่ือมีกรรมการการเลือกตั้งเหลืออยู ่ ไ
                     ม ่ถึง 
กึ่งหนึ่งเท่านั้น โดยค�านึงถึงอัตราส่วนของกรรมการตามที่มีอยู่ 
ด้วยเหตุนี้ การนับองค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ชุดเดิมที่ต ้องอยู ่ปฏิบัติหน้าที่ต ่อไป จึงต้องค�านวณตาม
อัตราส่วนในลักษณะเดียวกัน 
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ส�าหรับองค์ประชุมของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ชดุเดมิจ�านวน ๕ คน ทีต้่องอยูป่ฏบิตัหิน้าทีต่่อไปนัน้ ให้ใช้วิธีการ 
เทียบเคียงองค์ประช
                     ุมให้ได้อัตราส่วนเช่นเดียวกับอัตราส่วน
ขององค์ประชุมตามมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ ที่ได้บัญญัติ
ให้การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุม
ไม่น้อยกว่าห้าคนจากเจ็ดคน จึงจะเป็นองค์ประชุม นับเป็น
อตัราส่วนห้าในเจด็  กรณทีีค่ณะกรรมการการเลอืกตัง้ชดุเดิมที่
อยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไปมีจ�านวนห้าคน องค์ประชุมตามหลักการ
มาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งชุดเดิมในอัตราส่วนเดียวกัน 
คือ ห้าในเจ็ด ซึ่งเท่ากับ
                     ไม่น้อยกว่าสี่คนจากห้าคน ดังนั้น 
กรรมการสี่คนจึงนับเป็นองค์ประชุมได้
( เร่ืองเสร็จที่ 	 ๕3๐/๒๕๖1  บันทึกส�า นักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง องค์ประชุมของคณะกรรมการ 
การเลือกตัง้ซึง่อยูป่ฏบิตัหิน้าทีต่่อไปตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
พ.ศ. ๒๕๖๐ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))
การใช้อักษรหรือเครื่องหมายท่ีแสดงว่า
เป็นสมาคม คณะบุคคล หรือบุคคล ซึ่งด�าเนิน
กิจกรรมเก่ียวข้องกับการกีฬาในนามของชาติ
หรือประเทศไทย
 
มาตรา ๖๙ แห ่งพระราชบัญญัติการ
                     กีฬาแห ่ง
ประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๘ บัญญัติข้ึนเพื่อมิให้สมาคมกีฬา
ประเภทอื่น คณะบุคคล หรือบุคคลใด ใช้ค�าว ่า “แห่ง
ประเทศไทย” หรือมีอักษรหรือเครื่องหมายใดที่แสดงว่าเป็น
สมาคม คณะบุคคล หรือบุคคล ซึ่งด�าเนินกิจกรรมเกี่ยวข้องกับ
การกฬีาในนามของชาตหิรอืประเทศไทย รวมทัง้การส่งนกักฬีา
เข้าร่วมแข่งขันกีฬา หรือจัดหรือร่วมในการจัดให้มีการแข่งขัน
กีฬาในนามของชาติหรือประเทศไทย ในลักษณะเช่นเดียวกับ
สมาคมกีฬาท่ีใช้ค�าว่า “แห่งประเทศไทย” เว้นแต่จะได้รับ 
อนุญาตจากนายทะเบียนกลางสมาคมกีฬา ทั้งนี้ เพื่อป้องก
                     ัน 
มิให้สมาคมกีฬาประเภทอื่น คณะบุคคล หรือบุคคล ที่ไม่ได้รับ
อนุญาตดังกล่าวไปด�าเนินการที่ก่อให้เกิดความเสียหายหรือ
เสื่อมเสียต่อชื่อเสียงของชาติหรือประเทศไทยนั่นเอง 
ส�าหรับกรณีที่มีสมาคมกีฬาที่ไม่ได้รับอนุญาตให้ใช ้
ค�าว่า “แห่งประเทศไทย” แต่ใช้ช่ือสมาคมกีฬาโดยมีค�าว่า 
“ไทย” หรือ “ประเทศไทย” หรือ “(ประเทศไทย)” หรือใช้ชื่อ
ภาษาองักฤษว่า “Thai” หรอื “Thailand” หรอื “(Thailand)” 
ประกอบชื่อของสมาคม รวมทั้งการใช้เครื่องหมายธงชาติไทย 
นั้น เนื่องจากค�าเหล่านี้เป็นเพียงค�าสามัญทั่วไป การที
                     ่สมาคม 
คณะบุคคล หรือบุคคลใด ใช้อักษรหรือเครื่องหมายดังกล่าว 
จึงเป็นการสื่อความหมายแต่เพียงว่า สมาคม คณะบุคคล หรือ
บุคคล ที่ใช้อักษรหรือเครื่องหมายน้ันมาจากประเทศไทยหรือ
เกีย่วข้องกบัประเทศไทย มไิด้สือ่ความหมายไปถงึขนาดทีแ่สดง
ว่าเป็นตัวแทนของประเทศไทยแต่อย่างใด ดังนั้น การที่จะ
พจิารณาว่าการใช้อกัษรหรอืเครือ่งหมายในลกัษณะดงักล่าวขดั
หรือแย้งต่อมาตรา ๖๙ หรือไม่ จึงต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริง
เป็นรายกรณไีปว่า เป็นการใช้หรอืท�าให้ปรากฏเป็นการทัว่ไปซึง่
อกัษรหรือเครือ่งหมายในลักษณะหรอืพฤตกิ
                     ารณ์ทีท่�าให้บคุคล
ทัว่ไปเข้าใจผิดว่าสมาคม คณะบคุคล หรือบคุคล ทีใ่ช้อกัษรหรอื
เครือ่งหมายนัน้มสิีทธิทีจ่ะด�าเนนิกจิกรรมเกีย่วข้องกบัการกฬีา
ในนามของชาตหิรอืประเทศไทย ซึง่เป็นสทิธใินลักษณะเดยีวกบั
สมาคมกีฬาที่ใช้ค�าว่า “แห่งประเทศไทย” หรือไม่ด้วย
อย่างไรก็ตาม เพื่อให้การใช้ดุลพินิจของนายทะเบียน
กลางสมาคมกีฬาในการวินิจฉัยกรณีตามมาตรา ๖๙ มีความ
ชัดเจนแน่นอน ประกอบกับการฝ่าฝืนบทบัญญัติดังกล่าว 
มีโทษทางอาญาตามมาตรา ๑๑๘  ดังนั้น คณะกรรมการ 
การกฬีาแห่งประเทศไทยจงึควรเร่งด�าเนนิการก�าหนดหลกัเ
                     กณฑ์ 
ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนี้ เพื่อเป็นแนวทางประกอบการพิจารณา
ของนายทะเบียนกลางสมาคมกีฬาขึ้นไว้ด้วย
( เรื่ องเสร็จที่ 	 ๕7๔/๒๕๖1  บันทึกส�านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การใช้อักษรหรือเครื่องหมาย
ที่แสดงว่าเป็นสมาคม คณะบุคคล หรือบุคคล ซึ่งด�าเนิน
กจิกรรมเกีย่วข้องกบัการกฬีาในนามของชาตหิรอืประเทศไทย, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๘)) 
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ควา
                     มเห็นทางกฎหมายของ 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองที่น่าสนใจ
กองกฎหมายปกครอง
กฤษฎีกาสารฉบับนี้ กองกฎหมายปกครองขอเสนอความเห็นทาง
กฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่น่าสนใจเกี่ยวกับ
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด อายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพย์สินของผู้รับค�าสั่ง โดยที่มาตรา ๕๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญัติว่า “การใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวธิกีารยดึ การอายดั และการขายทอดตลาดทรพัย์สนิให้ปฏิบัติ
ตามประมวลกฎหมายวิธพีจิารณา
                     ความแพ่งโดยอนโุลม” กรณยีงัคงมปัีญหาใน
การตคีวามและการใช้บงัคบักฎหมายเรือ่ยมา ดงัเช่นในข้อหารอืของส�านกังาน
ปรมาณูเพื่อสันติ (ปส.) เรื่องนี้ ซึ่งมีข้อเท็จจริงว่า ปส. ได้มีค�าสั่งให้เจ้าหน้าที่
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากการกระท�าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ 
แต่เจ้าหน้าที่รายน้ีมิได้น�าเงินมาช�าระ และยื่นฟ้องคดีขอเพิกถอนค�าส่ัง 
ดังกล่าวต่อศาลปกครองกลาง ต่อมาศาลปกครองกลางพิพากษาให้เพิกถอน
ค�าสั่งของ ปส. บางส่วน ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้รับค�าสั่งและ ปส. ต่างใช้สิทธิอุทธรณ์
ค�าพิพากษาของศาลปกค
                     รองกลางและปัจจุบันคดีอยู่ระหว่างการพิจารณา
ของศาลปกครองสูงสุด ในระหว่างนี้ ปส. ได้ด�าเนินการใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครอง โดยสืบทรัพย์ของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงเป็นลูกหน้ีและพบว่ามีทรัพย์สิน
บางรายการที่ได้โอนให้แก่บุตรชาย ปส. จึงประสานให้พนักงานอัยการฟ้อง 
เพกิถอนนติกิรรมการโอนดงักล่าว แต่เพือ่ให้การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง
ในกรณีนี้ถูกต้องและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ปส. จึงขอหารือ 
ในประเด็นดังต่อไปนี้
๑.  เมื่อศาลปกครองกลางได ้มีค�า
พิพากษาให้เพิกถอนค�าส่ังบางส่วน ปส. จะ 
สามารถออกค�าสั่งใ
                     ห้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ฉบับใหม่เพื่อแก้ไขค�าส่ังเดิมได้หรือไม่ อย่างไร 
และหากกระท�าได้แล้ว จะสามารถนบัระยะเวลา
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองตั้งแต่วันที่
ออกค�าสั่งฉบับใหม่ได้หรือไม่ อย่างไร
๒. ในระหว่างที่ศาลในคดีแพ่งยังมิได ้
มีค�าพิพากษาให้เพิกถอนนิติกรรมการโอน
โดยการฉ้อฉลดังกล่าว ปส. จะสามารถใช้
มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรือ
อายัดทรัพย์สินของลูกหนี้ ที่ได้ท�านิติกรรมการ
โอนโดยการฉ้อฉลเป็นทางให้เจ้าหนี้เสียเปรียบ 
ได้หรือไม่ อย่างไร
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองแก่ทรัพย์สินที่
                     ถูกยักย้ายถ่ายเทเพ่ือมิให้หน่วยงาน
ของรัฐได้รับช�าระหนี้ทั้งหมดหรือบางส่วน
เรื่อง
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คณะกรรมก
                     ารวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง มีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังนี้
๑ .  เมื่อศาลปกครองกลางได ้ มีค�า
พพิากษาให้เพกิถอนค�าสัง่บางส่วน และ ปส. ได้
ยื่นอุทธรณ์ โดยท่ีไม่มีการสั่งให้ทุเลาการบังคับ
ตามค�าสั่งดังกล่าว ค�าสั่งของ ปส. จึงยังมีผล 
ใช้บังคับอยู่ ปส. ย่อมสามารถด�าเนินการบังคับ
ตามค�าสัง่น้ันได้ โดยไม่จ�าเป็นต้องเพกิถอนค�าสัง่ 
เดิมและออกค�าสั่งใหม่เพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลง
จ�านวนค ่าสินไหมทดแทนให ้ เป ็นไปตาม 
ค�าพิพากษาศาลปกครองกลางแต่อย่างใด 
และเมื่อได้ให้ความเห็นในส่วนแรกแล้ว กรณีจึง
                     
ไม่จ�าต้องให้ความเห็นในเรื่องการนับระยะเวลา 
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามค�าสั่ง
ฉบับใหม่อีก
อนึ่ ง  ในการประชุมเพื่อพิจารณา 
ข้อหารือนี้ ประธานกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ได้ให้ข้อสังเกตไว้ว่า จากข้อ 
เท็จจริง ปส. ได้ด�าเนินการอุทธรณ์ค�าพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นต้นโดยยืนยันค�าสั่งเดิม 
ย่อมแสดงให้เห็นว่า ปส. ยังคงเห็นว่าค�าสั่งเดิม
ของตนนั้นถูกต้อง ส�าหรับการที่จะออกค�าสั่ง
ฉบับใหม่และจะนับระยะเวลาการใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองใหม่ตั้งแต่วันที่ได้ออกค�าสั่ง
ฉบบัหลงัเพ่ือให
                     ้ระยะเวลาขยายออกไปนัน้ ย่อม
ไม่เป็นธรรมต่อผู้รับค�าสั่ง
๒. ส�าหรับการใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และการ
ขายทอดตลาดทรัพย์สิน ซึ่งกฎหมายก�าหนด
ให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพ่งโดยอนุโลมน้ัน หมายความว ่า 
ในการด�าเนินการของเจ ้าหน ้าท่ี ต ้องน�า
บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่งมาบังคับใช้โดยอนุโลมเพียงเท่าท่ี 
เหมาะสมกับลักษณะของเรื่องเพื่อให ้บรรลุวัตถุประสงค ์ของค�า ส่ัง 
ทางปกครองที่เรียกให้ช�าระเงินเท่าน้ัน โดยกรณีใดที่ประมวลกฎหมาย 
วธิ
                     พีจิารณาความแพ่งก�าหนดให้เป็นสทิธขิองเจ้าหนีต้ามค�าพิพากษาและอ�านาจ
หน้าทีข่องเจ้าพนกังานบงัคับคด ีกใ็ห้น�ามาอนโุลมใช้โดยถอืว่าเป็นอ�านาจหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐท่ีออกค�าส่ังให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนและเจ้าหน้าที่ผู้ใช้
มาตรการบังคับทางปกครอง
เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า หลังจากที่ ปส. ได้มีค�าสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช ้
ค่าสนิไหมทดแทน และเจ้าหน้าทีม่ไิด้ปฏิบตัติามค�าส่ังดงักล่าว ปส. ได้ด�าเนนิการ 
สืบทรัพย์แล้วพบว่าเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นลูกหนี้ได้โอนทรัพย์สินของตนให้แก่
บุตรชายหลังจากวันที่รับทราบค�
                     าสั่ง จึงเป็นการยักย้ายถ่ายเททรัพย์สินเพื่อ 
มิให้ ปส. ในฐานะเจ้าหนี้ได้รับช�าระหนี้ทั้งหมดหรือบางส่วน ปส. จึงสามารถ
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สินดังกล่าวได้ 
โดยไม่จ�าต้องฟ้องเพิกถอนการโอนทรัพย์สินให้แก่บุตรชายตามมาตรา ๒๓๗ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เสียก่อน ทั้งนี้ โดยเทียบเคียงตามค�า
พิพากษาศาลฎีกาที่ ๖๓๘/๒๕๔๙ ซึ่งสรุปสาระส�าคัญได้ว่า เมื่อโจทก์ซึ่งเป็น
เจ้าหนี้ตามค�าพิพากษาอ้างว่าทรัพย์สินที่โจทก์ขอน�ายึดเป็นของจ�าเลยโดย
เป็นสินสมรสของจ�าเลยกับสามี แต่ได้โอน
                     ให้ผู้คัดค้านซ่ึงเป็นบุตรโดยสมยอม
เพื่อยักย้ายถ่ายเททรัพย์สินให้พ้นจากการบังคับคดี และโจทก์ยืนยันให้ยึด 
เจ้าพนักงานบังคับคดีต้องยึดทรัพย์สินดังกล่าว แต่เมื่อเจ้าพนักงานบังคับคด ี
ไม่ด�าเนนิการยดึ โจทก์จงึมสีทิธร้ิองขอให้ปลดเปลือ้งทกุข์ โดยขอให้ศาลไต่สวน
และมคี�าส่ังให้เจ้าพนกังานบงัคับคดยีดึทรพัย์สินดงักล่าวได้ ตามนยัแห่งมาตรา 
๒๘๓ วรรคสอง (เดิม) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง โจทก์ 
หาจ�าต้องฟ้องขอให้เพกิถอนการโอนตามมาตรา ๒๓๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์เสียก่อนไม่
(บนัทกึคณะก
                     รรมการ
วธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 
เรื่อง การใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองแก่ทรัพย์สินที่ถูก 
ยกัย้ายถ่ายเทเพือ่มใิห้หน่วยงาน 
ของรัฐได้รับช�าระหนี้ทั้งหมด
หรือบางส่วน (เรื่องเสร็จที่ 
๑๖๙๘/๒๕๖๑)) 
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โดยท่ีอาเซียนได้มีความตกลงว่าด้วยการลงทุนมาต้ังแต่ พ.ศ. ๒๕๓๐ แต่บทความเกี่ยวกับโครงสร้างและกลไกของ 
ความตกลงว่าด้วยการลงทนุอาเซยีนยงัมเีป็นจ�าน
                     วนไม่มากนัก ผูเ้ขียนจงึอยากเล่าเกรด็ความรูเ้ก่ียวกับความตกลงดงักล่าวเพือ่ให้
ผู้อ่านเข้าใจความตกลงด้านการลงทุนของอาเซียนมากขึ้น 
โครงสร้างของความตกลงระหว่างประเทศว่าด้วยการลงทุนโดยทั่วไปประกอบด้วยการก�าหนดขอบเขตการใช้บังคับ 
(Scope) และวัตถุประสงค์ เช่น การเปิดเสรีการลงทุน (Liberalization) การให้ความคุ้มครองการลงทุน (Protection) 
การส่งเสริมการลงทุน (Promotion) และการอ�านวยความสะดวกด้านการลงทุน (Facilitation) โดยความตกลงแต่ละฉบับ 
บทบรรณาธิการ @Foreign Law Division
ในช ่วงเดือนกุมภาพันธ ์แ
                     ละมีนาคม ๒๕๖๒ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได ้ มีการจัดส ่ง 
เจ้าหน้าท่ีของส�านักงานฯ เข้าร่วมการประชุม ๓ รายการ ได้แก่ (๑) การประชุมสิทธิมนุษยชนของสมาคม
กฎหมายส�าหรับภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิก คร้ังท่ี ๑ (1 st LAWASIA Human Rights Conference) 
ระหว่างวันที่ ๙ - ๑๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ ณ กรุงนิวเดลี ประเทศอินเดีย ซึ่งส�านักงานฯ เป็นสมาชิกสมาคม 
ดังกล่าว (๒) การประชุมเชิงปฏิบัติการในหัวข้อ “การเตรียมความพร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและภัยพิบัติต่าง ๆ (Climate Change & Disaster Preparednes
                     s)” ภายใต้โครงการพัฒนา
ความร่วมมือทางวิชาการด้านกฎหมายกับสถาบัน National Graduate Institute for Policy Studies 
(GRIPS) ตามท่ีส�านักงานฯ ได้ท�าความตกลงไว้ (ระยะต่อเน่ือง) ระหว่างวันท่ี ๑๑ - ๑๕ มีนาคม ๒๕๖๒ 
ณ กรุงโตเกียว ประเทศญ่ีปุ่น และ (๓) การประชุมประจ�าปีของสมาคมกฎหมายระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา 
ครั้งที่ ๑๑๓ ระหว่างวันที่ ๒๗ - ๓๐ มีนาคม ๒๕๖๒ ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี ประเทศสหรัฐอเมริกา
ส�าหรับบทความในฉบับนี้ เป ็นเกร็ดความรู ้ เกี่ยวกับค�าศัพท์ภาษาอังกฤษท่ีคนไทยได้ยินมาบ้างแล้ว 
จากคดีเขาพ
                     ระวิหาร เมื่อมาอยู่ในบริบทการลงทุนในอาเซียนจะมีความหมายเช่นไร มาติดตามกันค่ะ
* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ฝ่ายอาเซียนและกิจการต่างประเทศ กองกฎหมายต่างประเทศ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ความหมายของ 
Headnote และวิธีการแก้ไข Headnote 
ของความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน
(ASEAN Comprehensive Investment 
Agreement (ACIA))
ณัฏฐ์กานต์ ธนันกติติพงศ์*
 
กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย

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อาจมีวัตถุประสงค์เพียงบางประการก็ได้ ขึ้นอยู่กับนโยบาย
และสภาพเศรษฐกิจของรัฐภาคีในขณะนั้น โดยการจะท�าให้
บรรลซุึง่วตัถปุระสงค์ดงักล่าวจะตัง้อยูบ่นหลกัการพืน้ฐาน เช่น 
หลักประติบัติเยี่ยงคนชาติ (National Treatment - NT) หลัก
ประติบัติเยี่ยงชาติที่ได้รับความอนุเคราะห์ยิ่ง (Most Favored 
Nation - MFN) หลักประติบัติอย่างเป็นธรรมและเท่าเทียม 
(Fair and Equitable Treatment)  ทั้งนี้ รัฐภาคีอาจก�าหนด
เรื่องใด ๆ ในความตกลงเพิ่มก็ได้ เช่น การก�าหนดให้นัก
                     ลงทุน
จากต่างประเทศต้องถ่ายทอดเทคโนโลยีให้แก่คนของประเทศ
ตน (Technology Transfer) อันเป็นการพัฒนาศักยภาพ
และความรู้ของคนในประเทศ ซึ่งการก�าหนดเช่นนี้เป็นการ
ก�าหนดให้นักลงทุนของรัฐภาคีอีกฝ่ายมีหน้าท่ีต้องกระท�าการ 
(Performance Requirements) ซึ่งหากรัฐภาคีต้องการ 
เพิ่มระดับการเปิดเสรี เพิ่มการอ�านวยความสะดวก และ
ลดเงื่อนไขในการให้เข้ามาหรือได้รับการส่งเสริมการลงทุน 
กส็ามารถก�าหนดเพิม่เตมิข้อบทในความตกลงระหว่างประเทศ
ว่าด้วยการลงทนุได้ว่า ห้ามรฐัผูร้บัการลงทนุก�าหนดหน้าทีต้่อง
กระท�าก
                     ารของนักลงทุนของรัฐภาคีอีกฝ่ายก็ได้  (Prohibition 
of Performance Requirement - PPR)
อย่างไรก็ตาม ในการท�าความตกลงระหว่างประเทศ
ในลักษณะพหุภาคี รัฐภาคีบางรัฐอาจตั้งข้อสงวนในการปฏิบัติ
ตามข้อผูกพันบางข้อได้ ซ่ึงกลไกของความตกลง ACIA น้ัน 
ได้ก�าหนดให้มีการท�าข้อสงวนได้ในลักษณะ negative list 
ในตารางข้อสงวน๑ (ในความตกลงฯ ใช้ค�าว่า “Schedule” ซึ่ง 
ในทางปฏิบัติเรียกกันว่า “Schedule of Reservation List” 
หรือเรียกโดยย่อว่า “Reservation List”) หากประเทศ
สมาชิกใดไม่ได้ก�าหนดสงวนมาตรการใดไว้ก็จ
                     ะน�ามาอ้างต่อ 
นักลงทุนจากรัฐภาคีอื่นไม่ได้ โดยตารางข้อสงวนนี้เป ็น 
ส่วนหนึ่งของความตกลง ACIA๒ การแก้ไขรายการข้อสงวน
หลังระยะเวลา ๑๒ เดือนนับจากวันที่ความตกลง ACIA 
มีผลใช้บังคับแล้ว สามารถกระท�าได้ภายใต้เงื่อนไขหลักเกณฑ์ 
และวิธีการของการแก้ไขความตกลงฯ ที่ก�าหนดไว้ในข้อ ๑๐ 
และภาคผนวก ๓ (Annex 3) ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพิธีสาร 
ฉบับที่ ๑ เพื่อแก้ไขความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน
อย่างไรก็ตาม ความตกลง ACIA ไม ่ได ้ก�าหนด 
ในเรื่องรายละเอียดของตารางข้อสงวนไว้ ในทางปฏิบัติตาราง
ข้อสงวนประก
                     อบด้วย “Headnote” และรายการข้อสงวน 
ซ่ึงใช้ตามการจัดประเภทมาตรฐานอุตสาหกรรมสากลของ
องค์การสหประชาชาติ (International Standard Industrial 
Classification of All Economic Activities) และ 
การจัดประเภทมาตรฐานผลิตภัณฑ์สากล Central Product 
Classification (CPC)๓ และเมือ่ความตกลง ACIA ไม่ได้ก�าหนด
เกีย่วกบั “headnote” ไว้ กรณจีงึต้องท�าความเข้าใจในเบือ้งต้น
ก่อนว่า “headnote” คืออะไร และหากประเทศไทยต้องการ
จะแก้ไขเพิ่มเติมจะสามารถก�าหนดอย่างไรได้บ้าง 
๑ ข้อ ๙ ของความตกลง ACIA
๒ ข้อ ๔๕ ของควา
                     มตกลง ACIA
๓ ASEAN Comprehensive Investment Agreement (ACIA) - A 
Guidebook for Businesses and Investors, จาการ์ตา, ส�านักเลขาธิการ
อาเซียน, ๒๕๕๖, หน้า ๑๑ 
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Headnote คืออะไร
ค�าว่า headnote ไม่ปรากฏผู้แปลเป็นภาษาไทยใน 
ทางวิชาการไว้ ค�านี้เป็นค�าท่ีใช้โดยท่ัวไปในระบบกฎหมาย 
คอมมอนลอว์ โดยพจนานุกรม Black’s Law Dictionary๔ ได้
ให้ความหมา
                     ยของ headnote ว่าคือสรุปย่อของค�าพิพากษาที่
ปรากฏก่อนค�าพิพากษาฉบับเต็ม โดยจะกล่าวถึงข้อกฎหมาย
และมักรวมถึงข้อเท็จจริงที่เก่ียวข้องกับข้อกฎหมายน้ัน ๆ 
ซึ่งเป็นค�าที่ใช้ตั้งแต่ปี ค.ศ. ๑๘๕๕ โดยในบางครั้งก็เรียกว่า 
syllabus หรือ synopsis โดยในหนังสือเรื่อง “วิธีการและ
แหล่งในการค้นหากฎหมาย : คู่มือการใช้ห้องสมุดกฎหมาย” 
ของ Frank Hall Childs๕ ท่ีตีพิมพ์ใน ค.ศ. ๑๙๒๒ ได้ให้ 
ความหมายว่า syllabus คอื การสรปุข้อกฎหมายทีต่ดัสนิในคดี 
มลีกัษณะเป็นตาราง โดยก�าหนดตวัเลขของแต่ละประเดน็ไว้ และ 
น�า
                     ไประบตุ�าแหน่งในเนือ้หาค�าพพิากษา อย่างไรกต็าม syllabus 
โดยเฉพาะของค�าพิพากษาเก่า ๆ อาจคลาดเคลื่อนหรือ 
ท�าให้เข้าใจผิดได้ จึงควรตรวจสอบความถูกต้องด้วย 
ีี
ี ี่ ั ี่ ุ ั ์ ี
ในปี ค.ศ. ๑๙๐๖ (พ.ศ. ๒๔๔๙) ศาลสูงสุดแห่ง
สหรัฐอเมริกาได้ตัดสินไว้ในคดี United States v. Detroit 
Timber & Lumber Co.๖ ว ่า headnote ไม่ใช ่สิ่งท่ี
ศาลพิจารณาพิพากษา แต่เป็นความเห็นของผู้รายงานต่อ 
ค�าพิพากษาที่จัดท�าขึ้นเพื่อความสะดวก ดังนั้นจึงไม่อาจน�ามา 
ใช้อ้างอิงได้ อย่างไรก็ตาม นักกฎหมายบางท่านศึกษาคดี 
โดย
                     อ่าน headnotes เพียงอย่างเดียว ไม่ได้อ่านค�าพิพากษา 
จนมคี�าเรยีกว่า “headnotes lawyer” หรอืนกักฎหมายทีอ่่าน
แต่ headnotes นั่นเอง๗ 
ปัจจบุนัระบบการรวบรวมค�าพพิากษาของสหรฐัอเมรกิา 
ที่เป็นที่แพร่หลายที่สุด คือ National Reporter System ของ 
West Group (Westlaw) ซึ่งเป็นระบบสืบค้นค�าพิพากษา
ศาลสูงของทั้ง ๕๐ มลรัฐและเขตปกครองพิเศษโคลอมเบีย 
(District of Colombia) จะมีการใส่ headnote ในลักษณะ
ประเด็นข้อกฎหมายที่ศาลตัดสินในคดีนั้น ๆ ส่วนค�าพิพากษา
ศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาที่ตีพิมพ์โดย Thoms
                     on Reuters 
จะมีทั้ง syllabus และ headnote 
จากตัวอย่างดังกล่าวจะเห็นได้ว่า headnotes ใน 
ความหมายของกฎหมายภายใน คือ สรุปประเด็นข้อกฎหมาย
หรือสาระส�าคัญของคดี เพื่อความสะดวกและง่ายต่อการท�า 
ความเข้าใจและการสืบค้นข้อมูล ส�าหรับในทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศนั้น พบการใช้ค�าว่า headnote ใน ๒ กรณี
๔ Black’s Law Dictionary, พิมพ์ครั้งที่ ๙, หน้า ๗๘๗ 
๕ ผู้เขียนยังไม่พบอัตชีวประวัติที่สามารถน�ามาอ้างอิงได้ ปรากฏแต่ชื่อหนังสือที่ Frank Hall Childs แต่ง เช่น The Elements of Business Law in the Unite
                     d 
States (1930) Principles of the Law of Personal Property, Chattels and Choses: Including Sales of Goods, Sales on Execution, Chattel 
Mortgages, Gifts, Lost Property, Insurance, Patents, Copyrights, Trademarks, Limitations of Actions, Etc. (ตีพิมพ์ก่อนปี ค.ศ. ๑๙๑๔) และ 
A treaties on American business law. Volume one, Sales, negotiable instruments ซึ่งเป็นหนังสือที่นักศึกษากฎหมายอเมริกันใช้
๖ สามารถเข้าถึงค�าพิพากษาได้ที่ http://cdn.loc.gov/service/ll/usrep/usrep200/usrep200321/usrep20032
                     1.pdf, เข้าถึงล่าสุด ๑๗ ธันวาคม ๒๕๖๑
๗ Black’s Law Dictionary, 9th Edition, p. 968
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 (๒.๑) ความตกลงระหว่างรฐับาลแห่งสหรฐัอเมรกิา
และรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐรวันดาว่าด้วยการส่งเสริมและ 
การคุ้มครองการลงทุนอย่างต่างตอบแทน (Treaty between 
the Government of the United States of America 
and the Government of the Republic of Rwanda 
concerning the 
                     Encouragement and Reciprocal 
Protection of Investment) ในส่วนของภาคผนวก ๓ 
(Annex III) ประกอบไปด้วย ๒ ส่วน ได้แก่ ค�าอธิบาย 
(Explanatory Notes) และตารางข้อจ�ากัดและเงื่อนไข 
(Schedule) โดยข้อ ๑ (บี) ของค�าอธิบายได้ก�าหนดว่า 
headnote จะจ�ากัดหรืออธิบายข้อผูกพันของสหรัฐอเมริกาที่
มีตามข้อ ๓ (การประติบัติเยี่ยงคนชาติ) ข้อ ๔ (การประติบัต ิ
เยี่ยงชาติที่ได้รับความอนุเคราะห์ยิ่ง) ข้อ ๘ (การก�าหนดให้
ต้องกระท�าการ หรือข้อ ๙ (ผู้จัดการอาวุโสและคณะผู้บริหาร) 
ซึ่งตารางข้อจ�ากัดและเงื่อนไขประก
                     อบด้วย ๒ ส่วน ได้แก่ 
headnotes และรายการข้อสงวน โดย headnote ได้ก�าหนด
เกีย่วกบัข้อผูกพนัการประตบิตัเิยีย่งคนชาตใินด้านการธนาคาร
และสถาบนัประกนัด้านการเงนิโดยการก�าหนดนยิาม กฎหมาย
ที่เกี่ยวข้อง และการก�าหนดนิยามรัฐที่เป็นถิ่นฐานไว้ (State of 
domicile) ซึง่ความดงักล่าวใช้กบัรายการข้อสงวนทัง้หมดทีอ่ยู่
หลัง headnote 
(๑) สรุปประเด็นค�าพิพากษาซึ่งอยู ่ตอนต้นของค�า
พิพากษา๘ เช่น กรณีของค�าพิพากษาศาลโลกคดีเขาพระวิหาร 
ปี ค.ศ. ๑๙๖๒ (พ.ศ. ๒๕๐๕)๙ อนัเป็นทีม่าของการทีก่มัพชูาขอให้ 
ศาลตีความใ
                     นคดีเขาพระวิหาร ปี ค.ศ. ๒๐๑๓ (พ.ศ. ๒๕๕๖)๑๐ 
ซึ่งศาลโลกได้วินิจฉัยในประเด็นนี้ไว้ว ่า ภายใต้ข้อที่ ๙๕ 
วรรคแรกของระเบียบศาล (ข้อ ๗๔ วรรคแรก ของระเบยีบศาล 
ค.ศ. ๑๙๔๖ ที่ใช้บังคับในปี ค.ศ. ๑๙๖๒) นั้น headnote ไม่ใช่
องค์ประกอบและไม่เป็นส่วนหนึ่งของค�าพิพากษา นอกจากนี้ 
วตัถปุระสงค์ของ headnote คอืเพือ่ให้ผูอ่้านทราบถึงประเดน็
ที่พิจารณาอย่างกว้าง ๆ เท่านั้น แต่ไม่ได้เป็นค�าสรุปอย่างเป็น
ทางการของสิ่งที่ศาลตัดสิน ศาลจึงไม่เห็นว่า headnote ของ
ค�าพิพากษา ปี ค.ศ. ๑๙๖๒ จะช่วยในการแก้ไขปัญหาเกี่
                     ยวกับ
การตีความทีย่กข้ึนมาในการพิจารณาปัจจุบัน๑๑ ซึง่กเ็ป็นท�านอง
เดยีวกบัทีศ่าลสงูสดุแห่งสหรฐัอเมรกิาได้ตดัสนิไว้ในคด ีUnited 
States v. Detroit Timber & Lumber Co. เมื่อหนึ่งร้อยป ี
ที่แล้ว
(๒) ในความตกลงระหว่างประเทศว่าด้วยการลงทุน 
(International Investment Agreements - IIAs)
เนื่องจากการลงทุนระหว่างประเทศมีรายละเอียด
มาก จึงมักมีการจัดท�าภาคผนวก (Annex) หรือตาราง 
(Schedule) ต่อท้ายความตกลงระหว่างประเทศว่าด้วย 
การลงทุนเพื่อก�าหนดรายละเอียดต่าง ๆ โดยเฉพาะรายการ 
ข้อสงวนข้อผูกพันภ
                     ายใต้ความตกลงดังกล่าว โดยในที่นี้จะ
หยิบยกมา ๒ ตัวอย่างที่มีการท�า headnote ได้แก่
๘ พบการแปลว่า “ค�าสรุปย่อของค�าพิพากษา” แต่ไม่พบค�าแปลอย่างเป็น 
ทางการที่กระทรวงการต่างประเทศเผยแพร่
๙ Case concerning the Temple of Preah Vihear (Cambodia v. 
Thailand), Merits, Judgment of 15 June 1962: I.C.J. Reports 
1962, p.6
๑๐ Request for Interpretation of the Judgment of 15 June 1962 in 
the Case concerning the Temple of Preah Vihear (Cambodia v. 
Thailand) (Cambodia v. Thailand), Judgment, I.C.J
                     . Reports 2013, 
p. 281.
๑๑ 73. Under Article 95, paragraph 1, of the Rules of Court (Article 
74, paragraph 1, of the Rules of Court of 1946 applicable in 
1962), the headnote is not one of the elements of the Judgment 
and it does not form part thereof. Moreover, the purpose of 
the headnote is only to give the reader a general indication of 
the points examined in a judgment; it does not constitute an 
authoritative summary of what the Court has actually decided. 
The Court does not 
                     consider that the headnote to the 1962 
Judgment assists in resolving the questions of interpretation 
raised in the present proceedings.
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๑๒ ข้อ ๒๒ วรรค ๑ ของอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ
ีี
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โดยสรุปค�าว่า headnote มีความหมาย ๒ ประการ 
ประการแรก คือ สรุปย่อประเด็นของค�าพิพากษา ซึ่งเป็น 
ค�าที่ใช้ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ และในค�าพิพากษา 
ของศาลโลก ประการ
                     ที่สอง ในบริบทของความตกลงว่าด้วย
การลงทุนระหว่างประเทศ headnote อาจเป็นค�าอธิบายหรือ 
การจ�ากัดขอบเขตของรายการข้อสงวนข้อผูกพันภายใต้ความ
ตกลงดงักล่าว ซึง่ในกรณทีีค่วามตกลงฯ ก�าหนดให้ headnote 
เป็นส่วนหนึ่งของภาคผนวก (Annex) หรือตาราง (Schedule) 
ของความตกลงฯ เช่นในกรณีของความตกลง ACIA การแก้ไข 
headnote จะต้องด�าเนินการตามขั้นตอนการแก้ไขความ 
ตกลงฯ ด้วย ซึง่เป็นกรณทีีค่วามตกลงฯ ได้ก�าหนดไว้เป็นอย่างอืน่ 
จึงไม่เข้าตามกรณีทั่วไปที่ก�าหนดไว้ในอนุสัญญากรุงเวียนนา 
ว่าด้วยกฎหมายสนธสิญัญา (
                     Vienna Convention on the Law 
of Treaties 1969) ทีม่กัจ�ากนัว่า (เว้นแต่ความตกลงได้ก�าหนด
เป็นอย่างอืน่) การถอนข้อสงวนสามารถกระท�าในเวลาใด ๆ  กไ็ด้ 
และไม่จ�าต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐภาคีอื่นที่ได้ยอมรับ 
ข้อสงวนนัน้๑๒ ซึง่เป็นตรรกะทีส่อดคล้องกบันยิามของอนสุญัญา
กรุงเวียนนาฯ ว่า ข้อสงวนเป็นค�าแถลงฝ่ายเดียว (unilateral 
statement) ของรฐัผูต้ัง้ข้อสงวน เนือ่งจาก headnote ในกรณนีี้ 
แม้จะมีลักษณะคล้ายข้อสงวน แต่ก็เป็นข้อสงวนที่มีลักษณะ
พเิศษทีต้่องได้รบัความเหน็ชอบจากประเทศภาคด้ีวยนัน่เอง
                      
 (๒.๒) ความตกลงว่าด้วยการลงทนุอาเซยีน (ACIA) 
Headnote ของรายการข้อสงวน (List of Reservations) 
ของความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียนมี ๘ ข้อ ซึ่ง ๖ ข้อแรก 
เป็นเรื่องทั่วไปของรัฐทุกภาคี ได้แก่ สาระส�าคัญของตาราง 
องค์ประกอบของรายการข้อสงวน ข้อผูกพันของประเทศ
สมาชิกภายใต้ GATS สิ่งที่ประเทศสมาชิกทุกประเทศสงวน
ไว้ร่วมกัน วิธีการตีความข้อสงวน และการก�าหนดให้ประเทศ
สมาชิกอาเซียนต้องหาข้อสรุปร่วมกันในประเด็นการปฏิบัติต่อ
นกัลงทนุผูม้ถีิน่ทีอ่ยูถ่าวรในประเทศสมาชกิอาเซยีน ส่วน ๒ ข้อ 
สุดท้ายเป
                     ็นข้อก�าหนดเฉพาะบางประเทศ ได้แก่ ประเทศบรูไน
ได้ก�าหนดแนวทางการปฏบิตัใินกรณนีกัลงทนุทีมี่ถิน่ทีอ่ยูถ่าวร
ที่บรูไนและไม่เป็นคนชาติของประเทศสมาชิกอาเซียนอื่นไว้ 
และประเทศไทยได้สงวนว่าจะไม่ให้สิทธิแก่นักลงทุนนอกภาคี 
อาเซียนที่ลงทุนในประเทศสมาชิกอาเซียนอื่นแล้วขยาย 
การลงทนุมาไทย (Foreign-owned ASEAN-based Investors) 
ซึ่งหมายความว่า ในสาขาใด ๆ ก็ตาม แม้ว่าประเทศไทยจะ 
ไม่ได้ก�าหนดไว้ในรายการข้อสงวน ประเทศไทยก็จะไม่ให้สิทธิ
แก่นักลงทุนประเภทดังกล่าว
ทั้งนี้ หากประเทศไทยหรือประเทศบรูไนประส
                     งค ์
จะแก้ไข headnote ของตน ซ่ึงในระหว่างประเทศสมาชิก
อาเซียนมีความเข้าใจร่วมกันว่า เป็นส่วนหน่ึงของรายการ 
ข้อสงวน โดยที่ความตกลง ACIA ก�าหนดให้ตารางข้อสงวน
เป็นส่วนหนึ่งของความตกลงฯ ดังนั้น ในการแก้ไข headnote 
จงึต้องด�าเนนิการตามขัน้ตอนการแก้ไขความตกลงฯ นอกจากนี้ 
ประเทศสมาชิกอื่นก็ยังสามารถเสนอขอเปลี่ยนแปลงข้อสงวน 
ที่ประเทศไทยและประเทศบรูไนขอตั้งไว้ได้ด้วยเนื่องจาก
เป็นการแก้ไขความตกลงฯ อย่างหนึ่ง
1๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
1๕ กฤษฎีกาสารี
ปีที่
                      ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
 
เม่ือกฎหมายหรือกฎระเบียบใดประกาศใช้บังคับ กฎหมายหรือกฎระเบียบน้ันก็ย่อมจะมีผลผูกพันสังคมและประชาชน 
ไปจนกว่าจะมีการแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกในภายหลัง แต่บ่อยคร้ังที่ภายหลังจากกฎหมายหรือกฎระเบียบน้ันมีผลใช้บังคับไปแล้ว 
กลบัพบว่าผลลัพธ์หรือผลกระทบทีเ่กดิขึน้คลาดเคลือ่นจากเป้าประสงค์เดมิของการมีกฎหมาย หรือเกดิผลกระทบทีไ่ม่เคยคาดการณ์
มาก่อน กระบวนการประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ หรือที่เรียกว่า Ex post evaluation จึงเกิดขึ้นเพื่อเป็นการตรวจสอบและ

                     ประเมินถงึประสทิธภิาพ ประสทิธิผลและผลกระทบท่ีเกีย่วข้องกับกฎหมาย โดยพจิารณาจากภาระและผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อม 
ทั้งที่ได้คาดหมายไว้และที่ไม่ได้คาดหมายไว้ รวมไปถึงค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากการบังคับการตามกฎหมาย นอกจากนี้ เมื่อสภาวการณ์
ของสังคมเปลี่ยนแปลงไป กฎหมายที่ใช้บังคับอาจมีความล้าสมัย ไม่ทันต่อสถานการณ์และพฤติกรรมของสังคมอีกต่อไป การทบทวน
กฎหมายหรอืกฎระเบยีบอยูเ่ป็นประจ�าจงึมคีวามจ�าเป็นต้องด�าเนนิการอย่างสม�า่เสมอ เพือ่ป้องกนัมใิห้กฎหมายนัน้เป็นเพยีงกฎเกณฑ์
ที่เป็นกลไกบังคับอย่างโบราณ คร
                     �่าครึ หรือไม่สามารถเข้ากับยุคสมัยได้   
ไม่เฉพาะแต่กระบวนการตรวจสอบก่อนการตรากฎหมาย หรือ Ex ante analysis ซึ่งเป็นการตรวจสอบความจ�าเป็นและ
การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis : RIA) ที่มีส่วนส�าคัญในการตัดสินใจเกี่ยวกับ 
นโยบายในการออกกฎหมายและการพัฒนาเพื่อมีกฎหมายที่ดี หากแต่กระบวนการประเมินผลภายหลังจากกฎหมายใช้บังคับ 
Ex post evaluation กม็คีวามส�าคญัมไิด้ยิง่หย่อนไปกว่ากนั เนือ่งจากเป็นกลไกตรวจสอบภายหลงัซึง่สามารถแก้ไขข้อขดัข้องทีเ่กดิขึน้ 
อีกทั้งยังม
                     ีความเกี่ยวข้องและเป็นส่วนเติมเต็มให้กลไกในภาพรวมเกี่ยว การก�ากับดูแลและการก�าหนดนโยบายของภาครัฐมี 
ความครบถ้วนสมบูรณ์ยิ่งขึ้นอันจะน�าไปสู่หลักการมีกฎหมายที่ดี (Better Regulation) ต่อไป 
กองพัฒนากฎหมาย
การประเมนิผลหลงัจากกฎหมายใช้บงัคับเป็นกระบวนการ 
ส�าคัญในวงจรของการก�ากบัดูแลและการก�าหนดนโยบายของภาค
รัฐ โดยมีความส�าคัญหลัก ๓ ประการ คือ   
๑) เป ็นตัวชี้วัดว ่าการก�าหนดมาตรการหรือกลไก 
ตามกฎหมายนั้นเป็นไปตามวัตถุประสงค์และมีความเหมาะสม
แล้วหรือไม่ มีประสิทธิภาพ (efficient) ประสิทธิผล (
                     effective) 
ในการบังคับใช้เพียงใด และแก้ไขปัญหาได้ตรงจุด (efficacy) 
หรือไม่   
๒) เป็นกลไกการตรวจสอบที่มุ่งหมายให้มีการแก้ไขหรือ
บรรเทาผลกระทบทีเ่กดิขึน้ได้อย่างถูกต้อง ไม่ว่าจะเป็นผลกระทบ 
ที่ไม่พึงประสงค์จากการบังคับใช้กฎหมายนั้น หรือผลกระทบที ่
เกดิขึน้โดยมไิด้ตัง้ใจ โดยเฉพาะอย่างยิง่ความล้าสมยัอนัเนือ่งมาจาก 
การเปลี่ยนแปลงของสังคมหรือความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี 
ซึ่งเป็นปัจจัยที่มีผลกระทบต่อกฎหมายอย่างรุนแรงในปัจจุบัน
ความส�าคัญของการประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ 
และความสัมพันธ์ก
                     ับกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
การประเมินผลหลังจากกฎหมาย 
ใช้บังคับ Ex post evaluation
ตางประเทศ
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1๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
17 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ 
                     – มีนาคม ๒๕๖๒)
๓) เป็นข้อมูลส�าคัญที่พึงน�าไปพิจารณาหรือปรับปรุงใน 
ชั้นการออกกฎหมาย ในอันที่จะป้องกันหรือลดความเสี่ยงที่จะ
ท�าให้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพหรือเกิดผลการบังคับใช้ที่ไม่พึง
ประสงค์ เช่น รฐัอาจเพ่ิมความโปร่งใสในกระบวนการออกกฎหมาย 
โดยการหาวิธีการหรือช่องทางใหม่ ๆ เพื่อให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
มีโอกาสในการรับรู้หรือมีความเข้าใจอย่างถ่องแท้ถึงผลกระทบ 
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย   
จะเห็นได้ว่า การประเมินผลหลังจากกฎหมายมีผล 
ใช้บงัคบันี ้นอกจากจะเป็นการแก้ไขปรบัปรงุข้อบกพร่องทีเ่กดิ
                     ข้ึน
จากกฎหมายแล้ว ยังมีความเชื่อมโยงกับการวิเคราะห์ผลกระทบ
ก่อนการออกกฎหมายอย่างมีนัยส�าคัญ และทั้งสองกระบวนการ
ต่างก็เป็นองค์ประกอบส�าคัญในกระบวนการร่างกฎหมายและ 
การบังคับใช้กฎหมาย ดังนั้น หน่วยงานของรัฐควรมีบทบาท
ร ่วมกันในการสร ้างกฎหมายและกฎระเบียบที่มีคุณภาพ 
ด้วยการก�าหนดกลไก ขัน้ตอน หรอืมาตรการในการท�าให้กฎหมาย
และกฎระเบยีบมคีณุภาพอย่างแท้จริงท้ังในช้ันการออกกฎหมาย
และการบังคับใช้กฎหมาย กล่าวคือ หน่วยงานของรัฐซึ่งจะบังคับ
ใช้กฎหมายต้องปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ในขั้นตอนก่อนการออก
กฎหมา
                     ยอย่างเคร่งครดั และฝ่ายนิติบญัญตักิต้็องมกีลไกทีโ่ปร่งใส
และตรวจสอบได้ในการตรวจสอบการด�าเนนิการของฝ่ายรฐับาล 
ทัง้นีจ้ะต้องอาศยัความร่วมมอืระหว่างกนัในการให้ข้อมลูทีถ่กูต้อง 
และข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนากฎหมาด้วย 
เนื่องจากหลักฐานจากการใช้บังคับกฎหมายและกาประเมิน 
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายจึงจะน�าไปสู่การออกกฎหมายที่ดี และ
ในอีกด้านหนึ่งเอกสารหลักฐานจากช้ันการวิเคราะห์ก่อนออก
กฎหมายจะน�าไปสูก่ารบงัคับใช้กฎหมายและการตีความกฎหมาย
ได้อย่างถูกต้องและเป็นไปตามเจตนารมณ์ได้อีกด้วย   
การว
                     ิเคราะห์เพื่อประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ
จ�าเป็นต้องอาศัยข้อมูลซึ่งเป็นหลักฐานเชิงประจักษ์และสถิติ
เกี่ยวกับการปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งข้อมูลเหล่านั้น 
อยู ่ในความรับรู ้ของฝ่ายบริหารซึ่งเป็นผู ้บังคับการให้เป็นไป 
ตามกฎหมาย หน่วยงานของรัฐในฝ่ายบริหารจึงไม่อาจปฏิเสธ
หน้าทีห่ลกัในการประเมนิผลการใช้บงัคบักฎหมายนีไ้ด้  โดยข้อมลู
เบื้องต้นและข้อพิจารณาในการประเมิน อาจพิจารณาจากข้อมูล
ดังต่อไปนี้   
l รายงานประจ�าปีอย่างเป็นทางการของหน่วยงาน
ของรัฐ โดยจะมีข้อมูลเกี่ยวกับผลที่เกิ
                     ดขึ้นจากมีกฎหมายหรือ
มาตรการในเรื่องน้ัน รวมถึงผลการบังคับใช้กฎหมาย ทั้งน้ี 
อาจย้อนไปตรวจสอบเป้าหมายของมาตรการน้ันได้จากรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (RIA) 
ซึ่งก�าหนดไว้ในชั้นก่อนการจัดท�าร่างกฎหมายเพ่ือประกอบ 
การพิจารณาด้วย   
l ข้อมูลเกี่ยวกับการจัดท�ารายงาน RIA จะต้องน�ามาใช้
ประกอบการประเมินผลด้วย เช่น มาตรการที่เลือก สมมติฐาน
ที่ใช้ในการประเมินแต่ละทางเลือก เหตุผลส�าหรับการจัดการกับ
ข้อขัดข้องหรือผลกระทบบางประการที่อาจเกิดขึ้น หากปรากฏ
ว่ามีผลกระทบที่ไม่เคยค
                     าดการณ์ไว้มาก่อน อาจจะต้องทบทวน
ด้วยว่า เหตุใดจึงไม่มีการวิเคราะห์หรือสันนิษฐานกรณีเช่นว่า 
นั้นไว้ตั้งแต่ขั้นตอนการท�า RIA  
l การพิจารณาถึงผลที่ตามมา หากพบว่าการท�า RIA 
ไม่ได ้คาดการณ์ผลกระทบไว้อย ่างถูกต้อง กฎหมายหรือ 
กฎระเบียบน้ันควรจะได้รับการแก้ไขหรือไม่อย่างไร หรือ 
อย่างน้อยที่สุดควรจะต้องมีการติดตามและเฝ้าระวังตรวจสอบ 
ข้อเท็จจริงผลกระทบที่ตามมาอย่างใกล้ชิด   
l การประเมินว่ากระบวนการการจัดท�า RIA นั้น 
มปีระสทิธภิาพหรอืไม่ และสมควรปรบัปรงุหรือเปลีย่นแปลงเพ่ือ
พัฒนาให้ดีขึ้น
                     หรือไม่อย่างไร  
หน่วยงานหรือองค์กรท่ีท�าหน้าท่ีตรวจสอบหรือแสวงหา
ข้อมูลเพื่อประเมินผลภายหลังกฎหมายใช้บังคับ ควรจะมี 
ความอิสระเพียงพอเพื่อที่จะได้ข้อมูลที่ถูกต้อง ซึ่งอาจก�าหนด 
เป็นองค์กรเฉพาะทีม่ขีอบเขตในการด�าเนนิการทีช่ดัเจนแยกออก
จากองค์กรที่บังคับใช้กฎหมายก็ได้ 
แนวทางการประเมินผลหลังจากกฎหมายใช้บังคับ
การประเมินผลภายหลังจากกฎหมายใช้บังคับ (Ex post evaluation) เป็นเรื่องที่ต้องอาศัยเทคนิคในการด�าเนินการและ 
ความพร้อมของข้อมลูเป็นอย่างด ีเพือ่น�าไปสูก่ารค้นหาค�าตอบทีส่�าคญัตามความม
                     ุง่หมายของการประเมนิ เช่น เพ่ือหาค�าตอบว่ากฎหมาย 
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้หรือไม่ กฎหมายมีความคุ้มค่าหรือไม่เมื่อเทียบกับภาระที่เกิดขึ้นแก่รัฐและประชาชน ทั้งนี้ 
ตัวกฎหมายหรือกฎระเบียบนั้นเองก็จะต้องมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนจึงจะสามารถวัดผลด้วยระดับความถูกต้องของวัตถุประสงค์ของ 
การมีกฎหมายนัน้ด้วย แต่อย่างไรก็ด ีสิง่ทีม่คีวามส�าคญัทีส่ดุในการประเมนิผลน้ี คือ ความเข้าใจเกีย่วกบักฎหมายในเร่ืองน้ันแบบองค์รวม 
กล่าวคือ ผู้ประเมินจะต้องมีความรู้ความเข้าใจไม่เฉพาะแต่กฎหมายนั้น แต่จะต้องมีค
                     วามเข้าใจกฎหมายที่เก่ียวข้องหรือเชื่อมโยงกัน
ด้วย เน่ืองจากกฎหมายแต่ละเรือ่งมกีารแก้ไขเพ่ิมเติมหรอืปรบัปรุงอยูเ่สมอ การแก้ไขปรับปรุงในแต่ละเรือ่งอาจจะมคีวามเกีย่วพันกนัได้
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วิธีการประเมินผลภายหลังจากกฎหมายใช้บังคับอาจ
ด�าเนินการได้หลากหลายแนวทาง ขึ้นอยู่กับเป้าหมายในการ
ด�าเนินการ วิธีด�าเนินการ และความพร้อมของข้อมูล โดย
ในเอกสารฉบับนี้จะขอย
                     กตัวอย่างแนวทางของกลุ ่มประเทศ
ขององค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(Organization for Economic Co-operation and 
Development : OECD) โดยการด�าเนินการในเรื่องนี้ของกลุ่ม
ประเทศ OECD เพิ่งมีการด�าเนินการอย่างเป็นรูปธรรมในระยะ 
๑๕ ปีที่ผ่านมา ซึ่งแต่เดิมการประเมิน Ex post นี้มีความมุ่งหมาย
ที่จะพิจารณาผลจากการบังคับใช้กฎหมายว่าได้ผลเป็นไปตาม
นโยบายหรือไม่ โดยวธิกีารหลกัคอืการระบแุละการวดัผลกระทบ 
ของกฎหมายและกฎระเบียบ ประกอบกับวิธีการอ่ืน ๆ เช่น 
การตรวจสอบผลกระทบท่ีไม่ได้ต้ัง
                     ใจ การประเมินความส�าเร็จ
ของเป้าหมายทัง้ในเชงิประสทิธภิาพและประสทิธผิล การประเมนิ 
ค่าใช้จ่าย การเปรยีบเทยีบผลกระทบทีเ่กดิขึน้จรงิกบัผลกระทบที่
คาดการณ์ไว้ แต่อย่างไรกด็ ีในทางปฏบิตัขิองประเทศสมาชกิ OECD 
กลับพบว่า ทิศทางของการประเมิน Ex post มุ่งให้ความส�าคัญ
ไปทีก่ารตรวจสอบต้นทุนและภาระของภาครฐั รวมทัง้ต้นทุนของ
ภาคเอกชนในการแข่งขนัและการปฏบิตัติามกฎหมายนัน้เอง โดย
อาศัยหลัก standard cost model เป็นแนวทางในการประเมิน 
ซึ่งจะเห็นได้ว่าวิวัฒนาการเกี่ยวกับวิธีการในการประเมินได้ขยาย
ผลออก
                     ไปสู่การประเมินทางด้านเศรษฐกิจและสังคมมากยิ่งขึ้น
แม้ว่ากระบวนการ Ex post evaluation จะถูกนับว่า
เป็นกระบวนการส�าคัญในการมีกฎหมายและกฎระเบียบที่ดี 
แต่กลไกในเรือ่งนีก้ย็งัไม่มแีนวทางทีช่ดัเจนและยงัไม่มกีารพฒันา
กฎเกณฑ์เช่นเดียวกับหลักการของ RIA เหตุส�าคัญประการหนึ่ง 
คงเป็นเพราะกระบวนการ RIA ทีส่มบรูณ์ย่อมจะท�าให้เกดิกฎหมาย 
หรือกฎระเบียบที่ดีได้ในชั้นแรกแล้ว ดังจะเห็นได้จากข้อมูลของ 
The Indicators of Regulatory Policy and Governance 
(iREG) ของ OECD ระบุว่า ประเทศสมาชิกของ OECD หลาย
ป
                     ระเทศให้ความสนใจในเรื่องนี้น้อยมาก และยังคงด�าเนินการ
อยู่ในช่วงเริ่มต้นเท่านั้น แต่จะมุ่งให้ความส�าคัญกับกระบวนการ
วิเคราะห์ก่อนการออกกฎหมาย หรือ Ex ante analysis เป็น
ส�าคัญ แม้ว่าจะมีการออกข้อแนะน�าเกี่ยวกับการประเมินผล 
ภายหลงักฎหมายใช้บังคับ หรอื Ex post evaluation ไว้ใน OECD 
Recommendation of the Council on Regulation Policy 
and Governance ซึ่งระบุว่า หากสมาชิกปฏิบัติตามข้อแนะน�า
เกี่ยวกับนโยบายและการก�ากับดูแลด้านกฎระเบียบนี้ได้มาก
เท่าใด ก็จะท�าให้ดัชน้ีชี้วัดด้านการมีกฎระเบียบ
                     ที่ดีจะยิ่งสูงขึ้น 
แต่ทว่าการประเมนิผลภายหลงักฎหมายใช้บงัคบัของกลุม่ประเทศ
สมาชิกก็ยังไม่เป็นที่แพร่หลายและยังมีวิธีการใช้ที่แตกต่างกัน
มาก หลายประเทศจึงยังไม่มีการก�าหนดมาตรฐานทางเทคนิค 
ในการประเมนิผล แต่มเีพียงแนวทางหน่ึงซึง่เป็นหวัใจส�าคัญของ
การด�าเนินการประเมิน Ex post ท่ีทุกประเทศจะพึงปฏิบัติคือ 
การเปิดโอกาสให้ผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสียเข ้ามามีส ่วนร่วมใน
กระบวนการและกระท�าอย่างเปิดเผยต่อสาธารณะ 
รายงานดังกล่าวชี้ให้เห็นว่ามีประเทศสมาชิกเพียง 
๑ ใน ๓ ของสมาชิกทั้งหมดของ OECD ที่ส
                     ามารถด�าเนินการ 
การประเมนิ Ex post ได้อย่างเป็นระบบ เช่น ออสเตรเลยี องักฤษ 
แคนาดา เบลเยียม เยอรมนี โดยมีกลไกในการควบคุมคุณภาพ 
ของการประเมนิผลด้วย ส�าหรบัทางปฏบิตัเิกีย่วกบัการประเมนิผล 
ภายหลังกฎหมายใช้บังคับนั้น มีความแตกต่างกันเพียงขอบเขต
ของการด�าเนินการส�าหรับกฎหมายหลักและกฎหมายล�าดับรอง
น้ันเท่าน้ัน เช่น ก�าหนดกลไกที่แตกต่างกันส�าหรับการประเมิน
กฎหมายระดบัพระราชบญัญตัแิละกฎหมายล�าดบัรอง หรอืเลอืก
ทีจ่ะประเมนิเฉพาะกฎหมายหลกัหรอืกฎหมายล�าดบัรองเท่านัน้ 
ตัวอย่างในประเทศแคนาดาและสห
                     รัฐอเมริกาให้ความส�าคัญกับ
การประเมินกฎหมายล�าดับรองมากกว่ากฎหมายระดับพระราช
บัญญัติ ซึ่งอาจสะท้อนให้เห็นถึงข้อเท็จจริงที่ว่า กฎหมายล�าดับ
รองมีบทบาทส�าคัญต่อโครงสร้างกฎหมายของประเทศดังกล่าว
ด้วย ส่วนประเทศชลิแีละโปแลนด์ให้ความส�าคญักบัการประเมนิ
กฎหมายระดบัพระราชบัญญตัมิากกว่ากฎหมายล�าดบัรอง  ทัง้น้ี 
ตัวอย่างแนวทางการด�าเนินการประเมินผลหลังจากกฎหมาย
ใช้บังคับของประเทศที่ด�าเนินการได้อย่างเป็นระบบแล้ว จะได้
กล่าวถึงในโอกาสต่อไป
เมื่อพิจารณาในภาพรวมของกระบวนการ Ex post 
evaluation แล้ว
                     จะเห็นได้ว่า เป็นกระบวนการที่ไม่อาจด�าเนิน
การได้อย่างเป็นเอกเทศและไม่ควรถือว่าเป็นกระบวนการ
สุดท้ายส�าหรับกฎหมายหรือกฎระเบียบเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แต่รัฐ
ควรน�ากระบวนการดังกล่าวมาเป็นเครื่องมือในการพัฒนาหรือ
ปรบัปรุงศักยภาพ รวมทัง้การวางแผนด้านการออกกฎหมายหรือ 
กฎระเบยีบ เพือ่ให้มกีฎหมายและกฎระเบยีบท่ีดีและมคีวามทนัสมยั 
รวมถงึเป็นเครือ่งมอืในการเพิม่ความโปร่งใสและความรบัผดิชอบ
ในการบงัคับกฎหมายต่อไปในอนาคต เพ่ือให้เกดิความเช่ือมัน่ใน
การด�าเนินงานและการก�าหนดนโยบายที่เกี่ยวกับกฎหมายของ

                     รัฐบาลต่อไป 
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ธรรมนิตย์ สุมันตกุล*
บทน�า
สถาบันไมโครไฟแนนซ์ (MFIs) มาจาก Professor Muhammed Yanus ผู้ได้รับรางวัลโนเบลสาขาการพัฒนา 
ในชื่อของธนาคารหมู่บ้าน “Village Banking” หรือ “Grameen Bank” ภาษาเบงกาลี แปลว่า “หมู่บ้าน” หรือ “ชนบท”
สถาบันไมโครไฟแนนซ์ (MFIs) มีความน่าสนใจท่ีเป็นการให้โอกาสแก่ผู้ด้อยโอกาสในการเข้าถึงสถาบันการเงิน 
และย
                     ังมีวิธีการบริหารจัดการเฉพาะตัว สอดคล้องกับวิถีชีวิตของชาวบ้าน ความน่าสนใจนี้ท�าให้นึกถึงวัตถุประสงค ์
การด�าเนินงานของสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) ซึ่งจะเติบโตเป็นธนาคารที่ดินหรือในชื่ออื่น 
การด�าเนนิการตามอ�านาจหน้าท่ี (มาตรา ๘) น้ัน มกี�าหนดถงึ “การให้สินเช่ือเพือ่การจดัหาและพฒันาทีด่นิแก่เกษตรกร ผูย้ากจน 
ผู้ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในที่ดิน องค์กรชุมชน หรือเครือข่ายองค์กรชุมชน” ฉะนั้น แนวคิดกลไกและวิธีการบริหารของ MFIs 
และ Grameen Bank จึงน่าสนใจยิ่งที่จะน�ามาปรับปรุงหรือเ
                     ป็นแนวทางการบริหารของสถาบันฯ ได้
ไมโครไฟแนนซ์ 
(Microfinance  
และ Grameen Bank)
คนยากจนไม่ใช่เพราะว่าเขาโง่เง่าหรอืเกียจคร้าน เขาท�างานท้ังวัน 
เช่นกัน งานในลักษณะเช่นเดียวกัน เขายากจนเพราะว่าสถาบัน 
การเงินของประเทศไม่ช่วยพวกเขาให้ขยายฐานทางเศรษฐกิจ 
Professor Muhammad Yunnus (ผู้ก่อตั้ง Banker to the Poor)
* กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗
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ธนาคารและสถาบันไมโครไฟแนนซ์ (Banking and Microfinance) ต่างกันอย่างไร
ธนาคาร คือ สถาบันการเงินท่ีรับฝากเงินจากสาธารณชนและให้กู้หรือให้สินเชื่อเป็นการทั่วไป (ถ้ามีหลักประกันหรือ 
ความน่าเชือ่ถอื) การให้ยมืกระท�าโดยทางตรงและทางอ้อมผ่านทางตลาดทนุ
                      ธนาคารจะถกูควบคุมเข้มงวดโดยรฐั เพือ่ให้ธนาคาร
มีเสถียรภาพ ส่วนไมโครไฟแนนซ์เป็นแหล่งของบริการการเงินแก่ผู้ประกอบการและธุรกิจขนาดเล็กหรือคนจน ซ่ึงไม่สามารถ 
เข้าถึงธนาคารและบริการทางการเงินที่เกี่ยวข้องได้
ผู้เขียน (Siegfried Silverman)๑ แบ่งไมโครไฟแนนซ์
ออกเป็นสองประเภท คอื MFIs ทีแ่สวงหาก�าไร (profit-making 
MFIs) และ MFIs เพื่อสังคม (social-mission MFIs) ไมโคร
ไฟแนนซ์ที่แสวงหาก�าไรน้ันในทางกฎหมายมีฐานะเป็นบริษัท
จ�ากัด (limited liability company) ในขณะที่ไมโครไฟแนนซ์
ด�าเนนิการเพือ่สงั
                     คมเป็นองค์กรเอกชน (NGOs) และเป็นองค์กร
ที่ใช้ความเชื่อโดยสุจริตต่อกัน (faith-based organizations) 
ระหว่างสถาบันกับลูกค้า (เกษตรกร คนยากจน) เป็นพื้นฐาน
การด�าเนินการ ไมโครไฟแนนซ์ในแต่ละประเทศยังแตกต่างกัน
ตามกฎหมายภายในอีกด้วย
ธนาคารได ้รับอนุญาตจากรัฐให ้รับฝากเงินจาก
มหาชน ในขณะเดียวกันให้สินเชื่อและบริการการเงินต่าง ๆ 
ไมโครไฟแนนซ์เป็นสถาบันการเงินท่ีให้สินเช่ือประการเดียว 
(credit-only institution) เว้นแต่บางแห่งมลีกัษณะกึง่ธนาคาร
ที่รับฝากเงินและให้สินเชื่อด้วย ไมโครไฟแนนซ์ประเภทนี
                     ้ 
เรียกว่า “second-tier banks” แต่ก็ไม่ได้รับอนุญาตให ้
ท�าธุรกรรมระหว่างประเทศได้
๑ Siegfred Siverman, Microfinances: A Textbook of Microfinance for Schools, Colleges and 
Practitioners, Siegfred Siverman Publications, ๒๐๑๗
ดอกผลของไมโครไฟแนนซ์คืออะไร?
ปกตแิล้วดอกเบีย้ของธนาคารกค็อืค่าบรหิารจดัการหรอืค่าบรกิาร มกีารเรยีก
ช�าระคนืเงนิต้นและดอกเบีย้หลากหลายวธิ ีและมค่ีาบรกิารลอยตัว (floating fee) ซึง่
กร็วมค่าเสยีโอกาสในกรณทีีไ่ม่ช�าระอยูแ่ล้ว ในบางครัง้จงึเรยีกว่าผลตอบแทนการกู้ยมื
เงิน
                     หลังจากที่ค�านวณปัจจัยความเสี่ยงเข้าไปด้วยแล้ว
ปัจจัยที่มีผลต่ออัตราดอกเบี้ย 
อัตราดอกเบี้ย (ซึ่งเป็น profit-making) ของ MFIs จะสูง เพราะจากข้อ 
เท็จจริงที่ว่าสถาบันประเภทน้ีจะขาดเงินทุน น่ันคือเงินฝาก MFIs มักจะมีค่าใช้จ่าย
การบรหิารสูง เพราะว่าจะต้องให้บริการแก่ลกูค้าทีไ่ม่มคีณุสมบตัหิรอืมคีวามน่าเชือ่ถือ
เพยีงพอ มคีวามเสีย่ง หลักการพืน้ฐานของกจิการ MFIs ทีส่�าคัญคือรกัษาความสัมพนัธ์
ที่ดีกับลูกค้า โอกาสที่จะไม่ช�าระเงินคืนน้ันมีมาก จึงต้องรู้ประวัติสินเช่ือของลูกค้า 
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๒๐กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
๒1 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
และความสามารถในการช�าระเงิน ตลอดจนสิ่งแวดล้อมของ
ลูกค้า ซึ่งทุกอย่างเป็นค่าใช้จ่าย (cost) หมด เงินทุนของ MFIs 
นอกจากเงินฝากที่จะเป็นทุนของธนาคารแล้ว ทุนยังจะต้อง 
มาจากการกู ้และส่วนใหญ่สถาบนันีก็้จะไม่รบัฝากเงนิ ซึง่ท�าให้
ต้นทุนสูงและอัตราดอกเบี้ยก็สูงตามไปด้วย
ส�าหรับดอกเบี้ยนั้น ธนาคารในทุกประเทศ อัตรา
ดอกเบี้ยจะถูกควบคุมโดยธนาคารกลาง ส�าหรับ MFIs โดย
ทั
                     ่วไปแล้วอัตราดอกเบี้ยจะเป็นการคิดอัตราดอกเบ้ียแบบคงที่ 
(flat rate) ไม่มอีตัราดอกเบีย้ทบต้น (effective interest rate)
วิธีการให้กู้ยืมหรือสินเชื่อของไมโครไฟแนนซ์ (methodologies)
“การด�าเนินการของไมโครไฟแนนซ์นั้นต ้องการ 
ความใกล้ชิดกับลูกค้าอย่างมาก เจ้าหน้าท่ีสินเชื่อต้องพบปะ
ลูกค้าเป็นประจ�า เพื่อให้ค�าแนะน�า” (Pierre Omidyar)
ในส่วนนี้เป็นเรื่องที่ว่า MFIs จะเข้าถึงลูกค้าได้อย่างไร 
จะรู้ตัวตนลูกค้าอย่างไร เลือกหรือจัดกลุ่มอย่างไร และเสนอ
บริการอะไร
ลูกค้าของ MFIs มีสองกลุ่ม คือ “gro
                     up loan” และ 
“individual loan”
(๑) วิธีการกู้ยืมหรือให้สินเชื่อแบบกลุ่ม (group loan 
methodology) มาจากการท่ีผู ้มีรายได้น้อยไม่สามารถ 
ด�าเนินการได้โดยล�าพัง เป็นการรวมกลุ่มกันขอสินเช่ือและ 
ค�้าประกันโดยกลุ ่ม เป็นจุดเริ่มต ้นของธนาคารหมู ่บ ้าน 
(Grameen) สมาชิกมีตั้งแต่ ๓ คน ๕ คน จนถึง ๓๐ คน 
กลุม่จะต้องมหีวัหน้าหรอืผูน้�า (leader, chairman) เลขานกุาร 
และเหรัญญิก สมาชิกกลุ่มเป็นผู้เลือกหัวหน้า กลุ่มจะต้องมี
ระเบียบข้อบังคับ (internal rules) เพื่อเป็นกติกาและวินัย
กลุ่ม MFIs เป็นเ
                     พียงผู้แนะน�าปรึกษาแต่ไม่อาจตัดสินใจแทน
กลุ่ม กลุ่มจะมีตัวแทน (dealer) ท�าหน้าที่เช่นเดียวกับตัวแทน 
การค้า วงเงนิทีจ่ะให้กูจ้ะเท่ากนัหรอืจ�านวนต่างกนัแก่สมาชกิกไ็ด้ 
สิ่งเหล่านี้มีทั้งข้อดีและข้อเสีย๒
สมาชิกแต่ละคนจะประกันหน้ีของคนอื่น เมื่อถึงวัน
ช�าระหน้ีสมาชิกต้องช่วยเหลือกันและช�าระตามจ�านวนและ
งวดที่ก�าหนด หากคนหน่ึงคนใดไม่สามารถช�าระได้คนอื่นต้อง
ช่วยเหลือ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์หรือความเป็นน�้าหน่ึงใจเดียว
ของสมาชิก๓ สมาชิกคนใดไม่สามารถท�าได้จะถูกตัดออกไป 
จากการกู้ครั้งต่อ ๆ ไป แล
                     ะจะเห็นได้ว่ากลุ่มจะเล็กลงเรื่อย ๆ 
ในการกูร้อบต่อ ๆ  ไปและกลายเป็นการกูโ้ดยส่วนตวัของแต่ละ
คน (individual loan)
(๒) วิธีการกู ้ยืมหรือสินเชื่อโดยส่วนตัวแต่ละคน 
(individual loan methodology)
วิธีการนี้ถือว่าแต่ละคนไม่ขึ้นต่อกัน บริหารกระแส
เงนิสดหมนุเวยีน (cash flow) เอง ส่วนใหญ่แล้วบคุคลประเภท
นี้ก็จะพัฒนามาจากหรือเคยเป็นสมาชิกกลุ่ม มี MFIs บางแห่ง 
ที่ท�าโดยวิธีนี้โดยไม่บังคับต้องเป็นสมาชิก ซึ่งก็ขึ้นอยู ่กับ 
การประเมินความเชื่อถือของลูกค้า
๒ การที่กลุ่มต้องมีสมาชิก มีผู้น�า และข้อ
                     บังคับอันเป็นกฎกติกานี้ ก็เนื่องมาจากไม่มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล กลุ่มจะต้องบังคับกันเอง ซึ่งเป็นข้อถกเถียง
ทางกฎหมายเหมอืนกนั ว่าการบงัคับให้จดทะเบยีนเป็นนติบิคุคลนัน้ (ส่วนมากก็จดทะเบียนเป็นสหกรณ์) จะมหีลักประกันทางกฎหมายมากกว่า แต่ก็มตีวัอย่าง
เชิงประจักษ์กันมาในทางวิชาการแล้วว่าการเป็นกลุ่มหรือชุมชนก็สามารถบังคับกันได้ แต่ด้วยต้องมีกติกาบางอย่าง ศึกษาได้จากงานของ Elinor Ostrom, 
Governing the Common
๓ จากการศึกษาของ Robert D. Cooter & Hans-Bernd Schäfer แบ่งสถาบันการเงินที่ให้สินเชื
                     ่อออกเป็น “Relational Banking” เป็นสถาบันการเงินที่ใช้
ความไว้เนื้อเชื่อใจกันและความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกครอบครัวเป็นพื้นฐานในการให้กู้ยืมเงิน และ “Commercial Banking” ธนาคารพาณิชย์ที่เราคุ้นเคย, 
“Investment Banking” ธนาคารเพื่อการลงทุน, “Brokering” บริษัทหรือสถาบันการเงินที่ได้รับใบอนุญาตประกอบธุรกิจการเป็นนายหน้าซื้อขายหลักทรัพย์ 
(Robert D. Cooter & Hans-Bernd Schäfer, Solomon’s Knot: How Law Can End the Poverty of Nations, Princeton University Press, 
p. ๑๐๑-๑๒๒) 
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๒1 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
ที่มาของแหล่งเงินทุนของ MFIs (และธนาคาร)
ในส่วนนี้จะเน้นแหล่งที่มาของเงินทุนของ MFIs ก็จะมาจากอย่างหนึ่งอย่างใดหรือหลายอย่าง ดังนี้ 
(๑) หุ้นของผู้ถือหุ้น (shareholders’ equity)
(๒) การร่วมทุน (venture capital)
(๓) เงินบริจาค (grant and donation) อาจมาจาก NGOs หรือวิสาหกิจเพื่อสังคม (social enterprise organizations) 
ส�าหรับธุรกิจเอกชนแล้วจะมาจากกิจกรรม corpora
                     te social responsibility - CSR ของธุรกิจนั้น 
(๔) กู้จากธนาคาร (bank loan) การกู้เงินเป็นเรื่องปกติ โดยเฉพาะ bridging finance หรือวงเงินกู้ระยะสั้นที่เป็นเสมือน
สะพานให้ก้าวข้ามความจ�าเป็นในการต้องการใช้เงินเฉพาะหน้าไปก่อน เป็นวงเงินกู้ระยะส้ันเพียงไม่กี่เดือน โดยปกติจะไม่เกิน 
๒ - ๓ ปี เพื่อสร้างฐานให้มั่นคงจนกว่าจะได้เงินกู้หรือเครื่องมือทางการเงินที่มั่นคงมากขึ้นต่อไป เงินกู้แบบนี้จะต้องมีหลักทรัพย์
ค�้าประกัน และมีดอกเบี้ยค่อนข้างสูง และส่วนมากสถาบันการเงินต่างประเทศจะเป็นผู้ปล่อยกู้
(๕
                     ) การระดมเงนิกูจ้ากมหาชน (crowd funding) คนละจ�านวนไม่มาก เพือ่สนบัสนนุกจิกรรมผ่านเว็บไซต์กลางหรือทีเ่รียกว่า 
Platform และก็เป็นรูปแบบของเงินบริจาคแบบหนึ่ง ตัวอย่างที่คล้ายๆ กัน เช่น การระดมเงินบริจาคเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัย
(๖) การร่วมทุนหรือให้กู้ยืม (private equity investment) คือการลงทุนในหุ้นที่ไม่ได้จดทะเบียนซื้อขายใน
ตลาดหลักทรัพย์ กิจการที่ใช้วิธีการนี้ต้องเป็นกิจการที่เติบโตได้ดีจึงจะดึงดูดนักลงทุน
(๗) ระบบสินเชื่อระหว่างบุคคลกับบุคคล หรือระบบตลาดสินเชื่อออนไลน์ (peer to peer (P2P
                     ) lending) ผู้ขอสินเชื่อ 
หนึง่รายจะมผีูใ้ห้กูร่้วม (นกัลงทนุ) หลายราย และในขณะเดยีวกนันกัลงทนุหนึง่รายสามารถกระจายการปล่อยกูไ้ด้ไม่จ�ากดัจ�านวน 
จึงเป็นที่มาของค�าว่า “Peer to Peer” Lending
ที่มาของเงินทุนอีกแหล่ง คือ กลุ่ม “wholesale bank”
คือกลุ ่มที่ให ้สินเช่ือแก่ธุรกิจขนาดใหญ่ ได้แก่ ธนาคารเพื่อการ
พัฒนา (Development Bank) และธนาคารที่ให้บริการกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ 
(Wholesale Bank)
ธนาคารเพื่อการพัฒนาท�าหน้าที่ช่วยเหลือประเทศก�าลังพัฒนาโดยการ
ให้กู้ยืมระยะกลางหรือระยะยาวพร้อมกับให้ค
                     �าแนะน�าทางเทคนิค ตัวอย่าง
เช่น World Bank ธนาคารประเภทนี้จะเข้ามาท�าหน้าที่เมื่อธนาคารพาณิชย ์
ไม่สามารถท�าได้ เรียกได้ว่าเป็นการช่วยเหลือระดับรากหญ้าทีเดียว
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ธนาคารที่ให้บริการกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ ธนาคาร
ประเภทน้ีมักมีสินทรัพย์มากและมีสาขาหรือส�านักงานอยู ่
ทัว่โลก ให้บรกิารแก่ทัง้นกัลงทนุเอกชน (private investment 
firms) และวสิาหกจิเพื
                     อ่สงัคม (social enterprise investors)
ทั้งนี้ การที่จะระดมเงินทุนจากแหล่งเงินดังกล่าวนั้น 
จ�าเป็นต้องมีการท�า due diligence หรือ credit appraisal 
ปกติด�าเนินการโดยที่ปรึกษาทางการเงิน
ขั้นตอนทางเทคนิคที่ควรมีของ MFIs (ทุน) (Capital Adequacy)
“รายได้ของธนาคารไม่ใช่มาจากการเพิม่ทนุ แต่มาจาก
การบริหารกิจการของธนาคารนั้น”- Adam Smith
(๑) สดัส่วนทุนส�ารองกบัความเสีย่ง (Capital Adequacy 
Ratio - CAR)
“Capital adequacy” คือเงินทุนส�ารองที่เพียงพอ 
นอกจากจะต้องมเีงินทุนทีเ่พียงพอ ยงัจะต้องพจิ
                     ารณาการสร้าง
ความมั่นคงทางการเงินและความน่าเชื่อถือ ซ่ึงธนาคารท่ัวไป
และสถาบันการเงินอื่นด�าเนินการตามหลักเกณฑ์ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย และ Guidance ของ Basel Institution (Basel 
Capital Accord ปัจจุบันคือ Basel III) ก�าหนดมาตรฐาน
ของธุรกิจธนาคารและสถาบันการเงิน ซ่ึงครอบคลุมเรื่องการ
ด�ารงเงินกองทุนและการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง 
โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อส่งเสริมให้สถาบันการเงินสามารถ
ต้านทานภาวะวิกฤติในระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจได ้
ดีขึ้น พร้อมทั้งลดการส่งต่อความเสี่ยงจากระบบการเงิน
                     ไปยัง
ภาคเศรษฐกิจจริงด้วย MFIs ก็ควรพิจารณาเช่นกัน ซึ่งเป็น 
รายละเอียดจะไม่ขอกล่าวในที่นี้
(๒) การบริหารความเสี่ยง (Risk Management)
การบริหารความเสี่ยงคือ กระบวนการของการระบุ 
ประเมิน และควบคุมภัยที่จะเกิดขึ้นกับทุนขององค์กรและ 
การประกอบการ ความเสี่ยงนี้อาจมาจากความไม่แน่นอนทาง 
การเงิน ความรับผดิทางกฎหมาย ความผดิพลาดทางด้านกลยทุธ์ 
การฉ้อฉลทางการเงินจากบุคคลต่างๆ ความเสี่ยงทางด้าน
วัฒนธรรมองค์กร รวมทั้งภัยธรรมชาติที่คาดไม่ถึง 
๔ Siegfried Silverman, เล่มเดียวกัน หน้า ๔๒ - ๔๓
นอกจา
                     กมทีนุส�ารอง (Capital Adequacy Ratio - CAR) 
ต�่ากว่าสัดส่วนท่ีก�าหนด แม้จะมีกฎเกณฑ์มากมาย แต่
ท�าไมธนาคารจึงล้มเหลวหรือล่มสลาย เนื่องจากสาเหตุดัง 
ต่อไปนี้๔
(๑) การไม่ช�าระหนีส้งู หรอืไม่กธ็นาคารปล่อยเงนิกูห้รอื
สินเชื่อมากเกินไปโดยไม่มีการบริหารความเสี่ยง 
(๒) การน�าเงินฝากของลูกค้าไปลงทุนอย่างอื่นซ่ึง 
ไม่สามารถคืนลูกค้าเมื่อเรียกคืนได้ (Diversion of clients 
deposits) 
(๓) ค่าบริหารสูงเกินไป เช่น ค่าจ้างบุคลากรคนที่ 
ไม่สร้างผลผลิตซึง่มจี�านวนมาก หรอืค่าใช้จ่ายในการโฆษณาสงู 
ค่าเค
                     รื่องแบบ ค่าสัญลักษณ์ เป็นต้น 
(๔) การลาออกของเจ้าหน้าที่และต้องหามาแทน
นอกจากน้ีแล้วยังมาจากการบริหารที่บกพร่อง เช่น 
การเตบิโตอย่างรวดเรว็ (หรอื aggressive growth strategies) 
ขาดการควบคุมดูแล ไม่มีการควบคุมภายในที่ เพียงพอ 
ประสบการณ์ของบุคลากร และการใช้อ�านาจโดยมิชอบ 
ของบุคลากรภายใน (insider abuse and fraud) เกิดขึ้นเมื่อ
ไม่มีการควบคุมอย่างเพียงพอ
ีี
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๕ Siegfried Siverman, เล่มเดียวกัน หน้า ๑๔๑
นโยบายการจัดเก็บหนี้ของ MFIs (Collections Strategies for MFIs)
MFIs ควรหลีกเลี่ยงการค�้าประกัน (collateral) จากผู้กู้ เพราะจากประสบการณ์ที่ท�างานกับคนจน คนจนมักเข้าใจกันว่า 
การประกันนั้นเป็นการช�าระหนี้ และ MFIs ก็ไม่สามารถหาประกันได้เช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์
อะไรคือวิธีปฏิบัติที่ดีในการรวบรวมหนี้เพื่อการช�าระหนี้และป้องกันการเบี้ยว วิธีการนี้ใช้ในลาตินอเมริกาและอินเดีย 
ไม่มีการค�้าประกัน๕
วิธีการช่วยให้ลูกค้า (เกษตรกรและคนยากจ
                     น) หมดภาระจากหน้ี MFIs จะต้องมองว่ากระบวนการรวบรวมเก็บหน้ี 
(collection process) เป็นเรื่องส�าคัญยิ่งของสถาบัน และเป็นขั้นตอนแรกของ MFIs ไม่ใช่ขั้นตอนสุดท้ายของการเก็บหนี้ และ
น�าไปสู่การวิเคราะห์วงจรการกู้ยืมอันได้แก่ promotion, evaluation, approval, and disbursement ซึ่งจะต้องรู้ก่อน
ท�าไมจึงมี “ผู้เกเร” ในกระบวนการ MFIs (delinquency in MFIs) คนเกเรเริ่มเมื่อถึงก�าหนดช�าระแล้วไม่ช�าระหนี้ MFIs 
หลีกเลี่ยงปัญหานี้ได้โดยกระบวนการพิจารณาให้กู้และการด�าเนินการก่อนถึงก�าหนดช�าระ
Promotion   (ก
                     ารส่งเสริมความสมัพันธ์อนัดรีะหว่างลกูค้ากบัธนาคาร) การให้บรกิารทางการเงนิของธนาคารไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการของลกูค้าอย่างแท้จรงิได้ เราไม่รูว่้าเขากูเ้อาไปท�าอะไร ไม่เหมอืนกับการส่งออกหรอืการลงทนุขนาดเลก็ 
เรารู้ ถ้ารู้ได้จะเป็นการดี เพราะจะช่วยสนับสนุนหรือส่งเสริมความต้องการของเกษตรกรคนน้ันได้ เพราะฉะน้ันเป็นเรื่องของ 
long-term relationship จ�าเป็นที่จะต้องอบรมพนักงานของธนาคารให้สร้างความสัมพันธ์กับลูกค้า
Evaluation  (การประเมนิความสามารถในการช�าระหนีข้องลกูค้า) จ�านวนเงนิกูท้ีม่ากเกนิค
                     วามสามารถในการช�าระหนี้
ของลกูค้า ท�าให้รบัภาระหนีม้าก คนจนมแีนวโน้มนีอ้ยูแ่ล้ว ธนาคารจะต้องเข้าใจและหาวธิช่ีวยเหลอืลกูค้าประเภทนี ้ไม่ใช่ปฏเิสธ 
เพราะหน้าทีข่อง MFIs คอืการช่วยเหลอืบคุคลเช่นนี ้แต่ก่อนการช่วยเหลือต้องมกีารประเมนิ และการประเมนินีต้้องการข้อเทจ็จรงิ 
เช่น ต้องทราบสิง่แวดล้อมของลกูค้า วธิกีารมกัใช้จะเป็นการประชมุชาวบ้าน ให้มาพดูคยุกนัใต้ร่มไม้ ชาวบ้านจะบอกว่าใครเป็นใคร
Approval   การตัดสินใจอนุมัติมักตกอยู่ภายใต้อิทธิพลหลายประการ ความกดดัน การอนุมัติจึงเป็นอัตวิสัย ขึ้นอยู่กับ
                      
ความไว้เนื้อเชื่อใจ (trust) ของเจ้าหน้าท่ีผู้อนุมัติ และขาดการวิเคราะห์เครดิต การด�าเนินการอนุมัติของ MFIs จึงต่างจาก 
ธนาคารพาณิชย์ที่จุดนี้ประการหนึ่ง
Disbursement (การจ่าย การจัดสรร) มาจากการขาดการวิเคราะห์การให้สินเช่ือที่ดีแก่ลูกค้าแต่ละคน เช่น วงเงิน 
เงื่อนไข งวด การเลือกวันถึงก�าหนดช�าระ จะท�าให้ลูกค้าขาดแรงจูงใจในการใช้คืน
กระบวนการเก็บรวบรวมหนี้  (Collection process)  ควรด�าเนินการ ดังนี้
๑) มีการวิเคราะห์การให้สินเชื่อ (analysis of the particular case) ใครคือลูกค้า เขามีสถานกา
                     รณ์เฉพาะอย่างใดบ้าง 
อยู่ในสถานการณ์อย่างไร เงื่อนไขเงินกู้เป็นอย่างไร ท�าไมจึงช�าระไม่ได้
๒) ติดต่อลูกค้า
๓) ประเมิน อะไรเป็นต้นตอปัญหาของการไม่ช�าระหนี้
๔) แนะน�าทางเลือก
๕) แนะน�าเมื่อมีปัญหา เพื่อให้ลูกหนี้มั่นใจ
๖) ลูกค้ามีความตั้งใจช�าระหนี้หรือไม่ แต่มีปัญหา เพราะจะต้องสร้าง positive attitude ทางด้านลูกค้า
๗) มีบันทึกการช�าระหนี้ของลูกหนี้ เพื่อดูความร่วมมือ
๘) ติดตามประเมินผลเป็นกรณีอยู่เสมอ เพื่อดูสถานการณ์ของลูกค้า การช�าระหนี้
๙) อะไรเป็นวิธีเก็บหนี้ให้ตรงเวลาที่ดีที่สุด ลูกค
                     ้ามีสินทรัพย์อะไรบ้าง มีหนทางทางกฎหมายที่จะน�ามาช�าระหนี้อย่างไร 
ในที่สุดเอาหนี้มาให้ได้ แม้จะเสียลูกค้าไปก็ตาม
๑๐) นิยามความสูญเสียความเสียหายของธนาคาร เพราะต้องรู้แจ้งสถานะ ธนาคารจะต้องประเมิน cost/benefit ของ
การด�าเนินการตามกฎหมาย มีรายงานเกี่ยวกับลูกค้าในอดีต และการกระท�าที่ท�าได้ทางกฎหมาย
ีี
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แผนภูมิ The Collections Process การจัดเก็บหนี้
ที่มาของแผนภูมิ: Siegfried 
Silverman, Microfinance, (Siegfried 
Silverman Publications: Ghana), 
p. ๑๔๘
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การเก็บหนี้เป็นกระบวนการท่ีต้องท�าต่อเน่ือง ไม่ใช่
กระบวนการประปราย หมายความว่าในการเก็บเงินนั้น 
ท�ากันเป็นทมี ต้องมเีจ้าหน้าทีห่ลายฝ่าย ตัง้แต่ศนูย์ตดิต่อ (call 
centers) เจ้าหน้าทีเ่งนิกู ้เจ้าหน้าทีผู่เ้กบ็ ซึง่ด�าเนนิงานร่วมกนั
ในเวลาอนัสมควร และต้องประสานงานกบัผูท้ีล่กูค้าอ้างอิงเป็น
ผูค้�า้ประกัน เพ่ือให้ลกูค้ารูส้กึว่ามกีารตดิตามใกล้ชิดตลอดเวลา 
ท�างานเร็ว ยืดหยุ่น และคุมสถานการณ์ได้ ต้องติดต่อสัมพันธ์
กบัผูท
                     ้ีเ่กีย่วข้องทีไ่ม่ได้เป็นคูส่ญัญาด้วย เช่น คูส่มรส ครอบครวั 
เพื่อนฝูงที่อ้างอิง
การประโคมประชาสัมพนัธ์ และจะใช้กลยทุธ์นีแ้ละท�าได้ส�าเรจ็
เมือ่มสีถานการณ์รุนแรงเกิดขึน้กบัตวัลกูหนีเ้ท่าน้ัน เช่น ประสบ
อุทกภัย ภัยพิบัติ ผู้กู้ถูกกระทบจากสถานการณ์รุนแรง
  เข้าไปยดึผลการผลติ ธรุกิจ หรอืบ้านเรอืนทีอ่ยูอ่าศยั
ของผู้กู้ MFIs นั้นมีหน้าที่เป็นผู้ให้และสร้างคุณค่าของผลผลิต
ที่มาจากการกู้เงินและส่งสัญญาณเมื่อมีส่ิงผิดปกติไปให้ลูกค้า
เท่านั้น เพราะลูกค้าอาจขาดความสามารถในการช�าระคืนหนี้
ในสถานก
                     ารณ์นั้น การเข้าไปยึดนอกจากผิดวัตถุประสงค์ของ 
MFIs แล้วยังอาจท�าให้ธนาคารเสียภาพลักษณ์ด้วย
 การพิจารณาตัดสินใจแบบอัตวิสัย (subjective) 
การมองในแง่ดีหรือแง่ร้ายจนเกินไป จะเป็นผลให้เสียต้นทุน
และเวลา การรู้จักลูกค้าจึงเป็นสิ่งส�าคัญในการจัดเก็บหนี้ การ
รู้จักลูกค้าใหม่นั้นมีต้นทุนสูงกว่าการรักษาลูกค้าเก่าไว้เสียอีก
ปกติแล้วจะไม่มีค�้าประกัน (collateral guarantees) 
เพราะฉะนั้นบางธนาคารจะใช้กลไกของ “non-traditional 
mechanisms” ซ่ึงเป็นรูปแบบหนึ่งของการสร้างแรงจูงใจ 
“psychological press
                     ure” เรียกว่า “non-traditional 
guarantees” ซึง่การค�า้ประกนัแบบน้ีไม่สามารถบงัคบัการตาม
กฎหมายได้ หรือมิฉะนั้นมีต้นทุนในการบังคับการสูงกว่ามูลค่า
ของหลักประกันอีก จึงเป็นเหตุผลว่าท�าไม MFIs จึงด�าเนินการ 
ในรปูกลุม่ (collection activities) และใช้การเจรจาพดูจาตกลงกนั 
ก่อนด�าเนินการทางกฎหมาย
การนยิามหรอืให้ความหมายของ collection process 
ไม่ชดัเจนมกัน�าไปสูค่วามไม่ส�าเรจ็ของ MFIs ข้อผดิพลาดร่วมกนั 
มีดังนี้
  ปรบัโครงสร้างหนีโ้ดยไม่มกีารวเิคราะห์และตดิตาม
สอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการที่ล
                     ูกค้าตกอยู ่ในสถานการณ์ 
เช่นใดอย่างจรงิจงั ข้อน้ีเป็นตวัอย่างทีไ่ม่ดขีองการด�าเนนิการที่ 
ไม่ได้มีการรวบรวม portfolio ของลูกค้า (รวบรวมตัวอย่าง
หรือบางส่วนของหลักฐานที่แสดงถึงผลสัมฤทธิ์ ความสามารถ 
ความพยายาม หรือความถนัดของบุคคล โดยจัดท�าแฟ้ม
สะสมงานไว้อย่างเป็นระบบ) ซึ่งจะท�าให้สถานการณ์เลวร้าย
ลงไปอีก การปรับโครงสร้างหน้ีน้ันหมายถึงการท�าให้มีการ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมในการช�าระหนี้ของลูกหนี้ และก็ไม่ใช่
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แนวปฏิบัติที่ดีในการจัดเก็บหนี้ (Best Practices in Collections)
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ในการด�าเนินการของ MFIs นั้น เพื่อที่จะให้มีความ
ยั่งยืนควรมีการวางยุทธศาสตร์ในการจัดเก็บหนี้ก่อนให้กู้หรือ
ให้สินเชื่อ นโยบายทางปฏิบัติที่ดีนี้จะป้องกันไม่ให้มีเหตุการณ์
ลูกค้าเบี้ยวหน้ีเม่ือหนี้ถึงก�าหนด ในภาพรวมเป็นการแนะน�า
ให้มีการรวบรวมข้อมูลเก่ียวกับความสามารถในการคืนหนี้ 
ของลกูค้า การฝึกอบรมพนกังานจดัเกบ็หนี ้วธิกีาร การแยกแยะ
                     
ลกูค้า การเสนอทางเลอืกการช�าระหนี ้(collection products) 
ให้เหมาะสมกับความต้องการของลูกค้าแต่ละคน และวิธีท่ีจะ 
ให้ประสบความส�าเรจ็ในการเกบ็รวบรวมหนีจ้ากลกูค้าประเภท
เบี้ยวหนี้
๑.	กำาหนดยทุธศาสตร์ทีไ่ม่ให้มีลกูค้าประเภทเบีย้วหนี้ 
ก่อนเริ่มดำาเนินการ
มาตรการป ้องกันนั้นมีค ่าใช ้จ ่ายต ้นทุนถูกกว ่า 
ยุทธศาสตร์ที่ดีนั้นคือการดูแลลูกค้าที่ยังไม่มีปัญหา มีดังนี้
l	 ให้ความรู้ความเข้าใจแก่ผู้กู้และผู้ค�้าประกันเก่ียวกับ
การกู้หรือขอสินเชื่อ กระบวนการของธนาคาร ช่องทางการ
ช�าระหนี้ที่ดีท
                     ี่สุด ประโยชน์ของการช�าระหนี้ตรงเวลา
l	 ค่าใช้จ่ายในการจดัเกบ็ ในการให้ความรูน้ัน้ นอกจาก
ให้ความรู้เกี่ยวกับประโยชน์ของการตรงเวลาแล้วควรกล่าวถึง
ค่าใช้จ่ายที่จะตามมาในการทวงถามและช�าระหนี้เมื่อผิดนัด 
สถาบัน MFIs บางแห่งถือเป็นการให้รางวัลและให้ประโยชน์ 
(reward for punctual payment) ในการลดเงนิเมือ่ตรงเวลา
l	 ท�าความตกลงร่วมกันเก่ียวกับวันถึงก�าหนดช�าระ 
ก�าหนดวันนี้จะเป็นวันที่ลูกค้าได้รับรายได้และวันท่ีลูกค้าไม่ได้
จ่ายหนี้อื่น เช่น ค่าเช่าบ้าน หรือค่าเทอมลูก
l	 จัดการกับค�าร้องเรีย
                     นของลูกค้าให้เร็วที่สุด ได้แก่ 
การแก้ไขข้อบกพร่องต่างๆ หรือค�าร้องเรียนท่ีไม่ได้รับการ
บริการอย่างเพียงพอ
เพิม่หรือสร้างแรงจงูใจในเชงิบวก ตวัอย่างเช่น ให้ความ
สะดวกหรอืบริการอย่างรวดเรว็เมือ่ลกูค้าเริม่วงจรการขอสนิเชือ่
ใหม่ หรอืเสนอเพิม่วงเงนิให้เท่าทีอ่ยูใ่นอ�านาจ ในส่วนนีอ้าจอยู่
ในยุทธศาสตร์การให้บริการของสถาบัน
๒.	ปรบัปรงุประสทิธภิาพในการจดัเกบ็หนี	้(Improve 
Internal Productivity of the Collections area)
การจัดเก็บหนี้ในที่นี้หมายถึงจะด�าเนินการเองหรือ
มอบหมายให้บุคคลภายนอกด�าเน
                     ินการก็ได้ ก�าหนดวิธีการ 
จัดเก็บหนี้ที่เหมาะสม MFIs ต้องเลือกวิธีการระหว่างการให้
หน่วยงานภายนอกเป็นผู้ด�าเนินการหรือก�าหนดให้หน่วยงาน
ภายในด�าเนนิการเอง เพราะใช้เวลาและทรพัยากรมาก แนวทาง
ต่อไปนี้จะช่วยในการตัดสินใจ
ทางเลือกที่	 1 การให้หน่วยงานภายนอกด�าเนินการ 
(outsourcing to collection agencies) 
ข้อดี
มีเจ้าหน้าที่ที่ได้รับการอบรมและทุ่มเทเวลากับการ 
จดัเกบ็หนีไ้ด้ ต้นทนุและค่าใช้จ่ายในการบรหิารโอนไปเป็นของ
หน่วยงานนั้น มีความพร้อม เช่น ประชาสัมพันธ์ เจ้าหน้าที่ใน
พื้นที่ และจุดจ
                     ัดเก็บ
ข้อเสีย
ขาดประสบการณ์กบัลกูค้าประเภทรายได้ต�า่หรอืคนจน 
เพราะเคยชินกับการบริการลูกค้าทั่วไปและอาจไม่สนใจกับ
ลูกค้า MFIs ที่มีความต้องการแตกต่างออกไป เจ้าหน้าที่เองก็
มิได้มีอยู่ทุกพื้นที่ โดยเฉพาะพื้นที่ที่มีความยากจน หรือพื้นที่
เป้าหมาย ไม่สนใจหรือมีความถนัดกับการสร้างความสัมพันธ์
กับลูกค้าตามหลักการและมาตรฐานท�างานของ MFIs การเป็น
ตวักลางทีส่ร้างความสัมพันธ์ระหว่าง MFIs กบัลูกค้า MFIs จงึไม่
เกิดขึ้น ขาดความไว้วางใจต่อ MFIs จนกลายเป็นว่าเป็นบริการ
สนิเชือ่หรอืบรกิารการเงนิของ
                     หน่วยงานนัน้เอง ไม่ใช่ของ MFIs 
ตามหลักการและวิธีการของ MFIs 
ทางเลือก	 ๒ ก�าหนดให้มีหน่วยงานภายในของ MFIs 
ด�าเนินการจัดเก็บหนี้
ข้อดี
หน่วยงานภายในมีความรู้จัดเจนถึงความต้องการของ
ลกูค้าและตลาดได้ด ีเข้าใจการให้สนิเชือ่กลุม่ เพราะปฏบิตักิาร
ภายใต้วิสัยทัศน์และพันธกิจของ MFIs จึงมีความระมัดระวัง 
ในการสร้างความสมัพนัธ์และกระตุน้ลูกค้าได้ นอกจากนีส้ถาบนั
ยังมีข้อมูลเกี่ยวกับลูกค้าจึงรู้แนวโน้มของลูกค้า สามารถท�าให้ 
ลูกค้าผูกพันกับมาตรฐานจริยธรรม (ethical standard) ของ 
MFIs ในการบริก
                     ารผู้ขาดโอกาสเข้าถึงสินเชื่อได้
๒๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
๒7 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
 
ีี
ี ี่ ั ี่ ุ ั ์ ี
ข้อเสีย
หน่วยงานภายในจะต้องมเีจ้าหน้าทีเ่ฉพาะ 
ฝึกอบรมเพื่อการนี้ ซึ่ง MFIs ก็มิได้มีงบประมาณ
และทรัพยากรสนับสนุนท่ีพอเพียง การควบคุม 
การปฏิบัติงานจัดเก็บหนี้ยังมีภาระค่าใช้จ่ายสูง 
ขาดบุคคลากรท่ีจะเข้าใจและสามารถถ่ายทอด
ทกัษะและเทคนคิการจดัเกบ็ เพราะการจดัเก็บหนี้
ถกูมองว่าเป็นภาพทีไ่ม่ค่อยดนีกั ในบางวฒั
                     นธรรม
กลับมองว่าเป็นภาพลบ ท้ังท่ีเป็นการติดตามและ
สร้างความสัมพนัธ์มกัคุน้กบัลกูค้า แต่การทีไ่ปช�าระ
หนีท้ีเ่คาน์เตอร์ธนาคารพาณชิย์กลบัเป็นเรือ่งปกติ 
แต่ก็เป็นเรื่องช�าระหนี้เช่นกัน
๓.	มีข้อมูลที่จำาเป็นในการบริหารจัดการ	
 ข้อมลูทีจ่�าเป็นในการบรหิารจดัการ ได้แก่ รายงาน
บริหารจัดการ รายงานการติดตามผล รายงานการบริหาร 
ความเสี่ยง อาจจ�าเป็นต้องตั้งคณะกรรมการติดตามหนี้ ระบบ
ควบคุมภายใน
๔.	กำาหนดนโยบายเกี่ยวกับการฟื้นฟูผู้เบี้ยวหนี้	
 โดยเชื่อมโยงกับการบริหารความเสี่ยง ได้แก่ 
ก�าหนดนโย
                     บายลกูหนีส้มัพนัธ์ นโยบายการเกบ็รวบรวมหน้ี เช่น 
จะติดต่อลูกค้าอย่างไร เมื่อใด เสนออะไร จะจัดการกับลูกค้าที่
ผิดค�าพูดอย่างไร การด�าเนินการกับลูกค้าที่หนีหายไป จะท�า
อย่างไรเมื่อลูกค้าประสบภัยพิบัติ ซึ่งต้องมีการเตรียมการดังนี้ 
ทบทวนข้อมูลภายนอกที่เก่ียวข้อง เช่น กฎระเบียบ
ทางกฎหมาย ข้อจ�ากัด การแข่งขันกับองค์กรอื่น เป้าหมาย
ของตลาดภายนอก
ออกแบบระบบฐานข้อมูลเพื่อใช้หรือสนับสนุนการ
ก�าหนดนโยบายบรหิารความเสีย่ง เพือ่ประโยชน์ในการตดิตาม
การเก็บรวบรวมหนี้และเป็นเครื่องมือในการตัดสินใจ
ฝึก
                     อบรมเจ้าหน้าทีท่ีร่บัผดิชอบในการบริหารความเสีย่ง
และการจัดเก็บรวบรวมหนี้
การคัดเลือกและการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่
เมื่อได้ตัดสินใจว่าหน่วยงานภายนอกหรือหน่วยงาน
ภายในเป็นผู้จัดเก็บหนี้ MFIs ต้องระบุ (identify) บทบาทและ
จดุยนืของกระบวนการจดัเกบ็หนี ้และพจิารณาบนพืน้ฐานของ
ข้อเท็จจริง (profile) แต่ละเรื่องที่เหมาะสม ก�าหนดบทบาท 
เจ้าหน้าทีแ่ต่ละฝ่ายให้ชดัเจน เช่น เจ้าหน้าทีภ่าคสนาม เจ้าหน้าที่ 
call center เจ้าหน้าที่จัดเก็บหน้ี เจ้าหน้าที่ฝ่ายกฎหมาย 
รวมทั้งช่องทางการติดต่อของลูกค้า
การฝึกอบร
                     มมคีวามส�าคญัต่อการจดัเกบ็หนีแ้ละความ
สมัพนัธ์กบัลกูค้า จะต้องมทีัง้การอบรมเทคนคิและยทุธศาสตร์
ของ MFIs 
สร้างแรงจงูใจแก่เจ้าหน้าที ่การด�าเนนิการนีต้้องก�าหนด 
เป้าหมายและวิธีประเมินให้ชัดเจน ซึ่งปกติทุกองค์กรก็มี 
เป้าหมาย วิธีการ และเกณฑ์ในการบริหารงานบุคคลอยู่แล้ว
บทส่งท้าย
เทคนคิการด�าเนนิงานท่ีประสบความส�าเรจ็ของสถาบนั
การเงินนั้นมีอีกมาก บทความนี้ยังไม่ได้เขียนถึงเทคนิคและ
เป้าหมายของการบริหารงานบุคคลและการพัฒนาบุคลากร 
การควบคุมภายใน และการบริหารความเสี่ยง นอกจากนี้แล้ว 
ความร
                     ู้และรู้ทันการบริหารเงินทุนของธนาคารก็ส�าคัญ ซึ่งต้อง
อาศัยความรู้และประสบการณ์ของประธานคณะกรรมการ
บริหารสถาบันนั้นและกรรมการผู้จัดการ และเหนืออื่นใด
สถาบันไมโครไฟแนนซ์ไม่ใช่ธนาคาร แต่ท�ายิ่งกว่านั้นในการ
ท�าความเข้าใจความต้องการและแก้ปัญหาของลกูค้า จงึหวงัว่า 
บทความน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อท่านผู้อ่านและผู้ที่เกี่ยวข้อง 
ในการเรียนรู้ต่อไป 
๒๘กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
PB กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๓  (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๖๒)
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บทความ
นางพงษ์สวาท	กายอรณุสทุธิ ์รองเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎกีา เป็นประธานในพธิเีปิดการสมัมนา เรือ่ง การถ่ายทอดตัวชีว้ดั 
และให้ค�าปรึกษาเกี่ยวกับการประเมินส่วนราชการตามมาตรการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎกีา ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒ 
                     เมือ่วนัที ่๑๒ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ ณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส หลานหลวง กรุงเทพฯ 
โดยการสัมมนาฯ มีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างความรับรู้และ
เข้าใจ เกี่ยวกับกรอบการประเมินส่วนราชการตามมาตรการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ การประเมินผู้บริหาร
องค์การ การจัดท�าค�ารับรองการปฏิบัติราชการ ระดับหน่วยงาน 
และการด�าเนินงานตามแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติและ
แผนการปฏิรูปประเทศ ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒ โดยมีผู้เข้าร่วมการสัมมนาฯ 
ประกอบด้วย ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องส�านกั
                     งานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา ผูร้บัผดิชอบก�ากบัดแูลตวัชีว้ดั ผูจ้ดัเกบ็ข้อมลูตวัชีว้ดัและ
ผู้ที่เกี่ยวข้อง
ทั้งนี้ การสัมมนาฯ มีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหว่าง 
ผู้แทนของส�านักงาน ก.พ.ร. กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร ส่วนนโยบาย
และแผน กบัผูเ้ข้าร่วมสมัมนาฯ และก�าหนดแนวทางการปฏบิตังิาน
และตดิตามผลการด�าเนนิงานร่วมกนั เพือ่ขับเคลือ่นการด�าเนนิงาน 
ตอบสนองนโยบายรัฐบาล ยุทธศาสตร์และแผนงานต่าง ๆ  ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ 
การสัมมนาเชิงปฏิบัติการ 
เรื่อง การถ่ายทอดตัวชี้วัดและให้ค�าปรึกษาเกี่ยวกับการประเมิน 
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 นายวิษณุ  เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี ให้เกียรติเป็นประธานเปิดโครงการและกล่าวปาฐกถาพิเศษ 
ในหัวข้อ “แนวทางการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ
                     กฤษฎีกา” เมื่อวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ ณ สำานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยมีนางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะผู้บริหาร ข้าราชการ 
สำานักงานฯ ให้การต้อนรับ การจัดโครงการปฐมนิเทศฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้กรรมการกฤษฎีกาที่ได้รับพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 
แตง่ตัง้และเริม่ปฏบิตัหินา้ทีก่รรมการกฤษฎกีาเปน็วาระแรก ไดม้คีวามรูค้วามเขา้ใจในบทบาทภารกจิในฐานะกรรมการกฤษฎกีา 
ตลอดจนขั้นตอนการดำาเนินงานต่าง ๆ ของสำานักงานฯ ที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
                     
 นายโกมล  จิรชัยสุทธิกุล รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร 
การพัฒนานักกฎหมายภาครัฐระดับชำานาญการข้ึนไป รุ่นที่ ๒๔ เมื่อวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๒๕๖๑ ณ โรงแรมรอยัล ซิตี้ 
กรงุเทพมหานคร การฝกึอบรมฯ มวีตัถปุระสงคเ์พือ่ใหน้กักฎหมายภาครัฐมคีวามรูค้วามเขา้ใจในหลักกฎหมายเฉพาะทีเ่กีย่วขอ้งกบั 
การปฏบิตัริาชการของแตล่ะหนว่ยงาน เนน้การเสรมิสรา้งทศันคตทิีส่รา้งสรรค์ในการปฏิบัตริาชการใหส้อดคล้องกบัหลักนติธิรรม 
มีวิสัยทัศน์และทันต่อความเปลี่ยนแปลงของโลกและสังคมไทย อันจะทำาให
                     ้การปฏิบัติราชการของนักกฎหมายภาครัฐ 
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ั้
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ทางกฎหมาย
บทความ
ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัตทิรัพย์อิงสิทธิ พ.ศ. ....
เนื่องจากการเช่าอสังหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีลักษณะเป็นสิท
                     ธิตามสัญญาท่ี
ใช้บังคับระหว่างบุคคลที่เป็นคู่สัญญาโดยเฉพาะ ซ่ึงมีข้อจำากัดบางประการในการนำาไปใช้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 
สว่นการเชา่อสังหารมิทรพัยต์ามกฎหมายวา่ด้วยการเช่าอสงัหารมิทรพัยเ์พือ่การพาณชิยกรรมและอตุสาหกรรมมขีอบเขต
การบังคับใช้ที่จำากัด สมควรกำาหนดให้มีทรัพย์อิงสิทธิเป็นสิทธิการใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ซ่ึงสามารถโอนและ 
ตราเป็นประกันการชำาระหนี้โดยการจำานองได้ ในการก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิกำาหนดให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ผู้ใดประสงค์
จะก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิต้องยื่นคำาขอต่อพนักงานเจ้าหน้
                     าที่พร้อมกับแสดงโฉนดท่ีดินหรือหนังสือกรรมสิทธิ์ห้องชุด แล้ว
แต่กรณี และทรัพย์อิงสิทธิมีกำาหนดเวลาได้ไม่เกินสามสิบปี ทั้งนี้ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่จดทะเบียนการก่อตั้งทรัพย์
อิงสิทธิในโฉนดที่ดินหรือหนังสือกรรมสิทธิ์ห้องชุด แล้วแต่กรณี พร้อมทั้งออกหนังสือรับรองทรัพย์อิงสิทธิ การก่อตั้ง 
ทรัพย์อิงสิทธิเฉพาะบางส่วนจะกระทำามิได้ รวมถึงกำาหนดให้ทรัพย์อิงสิทธิแบ่งแยกมิได้หรือรวมกับท่ีดินแปลงอื่น 
เข้าเป็นแปลงเดียวกันไม่ได้ นอกจากนี้ เมื่อมีการจดทะเบียนทรัพย์อิงสิทธิแล้ว ห้ามมิให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย
                     ์ก่อตั้ง
ทรัพย์สิทธิใด ๆ ในอสังหาริมทรัพย์ การกำาหนดให้การก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิไม่กระทบสิทธิของเจ้าของอสังหาริมทรัพย์
ในการโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ให้แก่บุคคลอื่น หรือใช้เป็นหลักประกันการชำาระหนี้โดยการจำานองหรือการใช้
เป็นหลักประกันตามกฎหมายว่าด้วยหลักประกันทางธุรกิจ อีกทั้งเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ซึ่งเป็นผู้ทรงทรัพย์อิงสิทธิอาจ
ยกเลกิทรัพย์อิงสิทธิกอ่นครบกำาหนดเวลาได ้เว้นแต่จะกระทบถึงสทิธขิองบคุคลภายนอก สำาหรับผูท้รงทรัพยอ์ิงสิทธินั้น 
สามารถโอนทรัพย์อิงสิทธิให้แก่บุคคลอื่น หรือใช้เป
                     ็นหลักประกันการชำาระหนี้โดยการจำานองตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ได้ และทรัพย์อิงสิทธิยังสามารถตกทอดทางมรดกได้ ตลอดจนให้ผู้ทรงทรัพย์อิงสิทธิมีสิทธิ หน้าท่ี 
และความรับผิดชอบในอสังหาริมทรัพย์ที่ก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิเสมือนหนึ่งเป็นเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ เว้นแต่สิทธิในการ
ติดตามและเอาคืนซึ่งอสังหาริมทรัพย์จากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อื่นสอดเข้าเกี่ยวข้องกับ
อสังหาริมทรัพย์นั้นโดยมิชอบด้วยกฎหมายให้ยังคงเป็นสิทธิของเจ้าของอสังหาริมทรัพย์นั้นอยู่ 
โดยประโยชน์ท่ีประชาช
                     นจะได้รับจากร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ การมีกลไกในการเพ่ิมทางเลือกให้แก่
เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ และการให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์สามารถก่อตั้งทรัพย์อิงสิทธิ และผู้ทรงทรัพย์อิงสิทธิสามารถ
ใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ได้ โดยสามารถโอนให้แก่กัน และตราไว้เป็นหลักประกันการชำาระหนี้ เพื่อทำาให้สิทธิ
การใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์นั้นเป็นทรัพย์สินที่มีมูลค่าทางเศรษฐกิจ และเป็นการ
สนับสนุนให้เกิดการลงทุนในการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งเป็นการแก้ไขข้อจำากัด 
การเช่าอสังหาริมทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งแล
                     ะพาณิชย์และพระราชบัญญัติ
การเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อการพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. ๒๕๔๒ 
อันจะส่งผลให้มีการใช้ทรัพยากรของประเทศอย่างคุ้มค่าและช่วยผลักดันให้มี 
การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวมต่อไป
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