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Wunisi@eneimunan compensation damages
ety Fadulunauvdninusinemeuiindei
(traditional legal standard) usivnsnsaiiulsaunns
Bengraudsnd duanassuiglunisasugaans
LANAIAUNINUNEY

Uszn1siinds drflmnudenieinainnis
JusasudlagaslanseUssnmiauaevinlminanu
GRYEl ﬂﬁﬁ%ﬁﬂﬁ’sé’ﬂizﬁﬂmmL?wmamﬂmﬁm
wardurnamsazlenniulutn wdnnsadene
Beaslny (Punitive damages) 1 Wunisvald
Andemeifien1sieausu (deterrence) afiunis
galdAnudeme (compensatory) Tluda 5ot
Wunissaweainudemelunsdiidmsadulyle
wudn (undetected torts) A28 WU ANMNLEENIY
AAnundsnden Judunsasnugnszvinlivald
Audsmeiiiedagtunaziionalusuianiiag
"Lajﬁr;jimm@"maem

wnraUsznsnaes Wuluiiieidunalnuald
aganate 9 TuaudeviedilienaBesenldn
nUUIEUsNA 1y Audsnienisialanionn
FordsvFounFesdu q Aliannsoldszuungrane
Usnigeenls wu lussuunguanesuiEiugaiud
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oo () LHnTEsUYQRMLSURARoANULED Y
FinTuaindudifilivasaste wa. bede) wie
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%ﬁmumﬂmmﬁwwﬁgéu (total damages) A28

ans fall
Y
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(the total damages imposed on an injurer
should equal the harm multiplied by the
reciprocal of the probability that the injurer
will be found liable when he ought to be)

ﬁa@jm‘ﬁﬁ&mﬁﬂ “total punitive damages
multiplier”

Uyueasnmatea AN (probability)
grnun Tneaniglaniaiiunendu (probability)
AI0819U09AR Gore YBIANAANIFOLIINIUIITE
dnlvazidusegiswesnsmmiauanuuiaziu

<. Arvg19afALden8dsasInwluda
ansgalsn

®. BMW of North America, Inc. v. Gore (116 S.
Ct. 1589 (1996)) Tundi lawd Ira Gore Jr. Fosneus

BMW 3u sedan 31nfaunudmviunglusy Alabama

lanAnuIndagde BMW of North America Lo
Tmivessasudursdiuiiosaniinnudemeves
safouiazdaunuieluansgoiisng uazudmiunda
Forftaaell Auzgnyuitadely Gore l#¥udauln
NALNUSIUIY $4,000 dnSUAILEONIIANDITE
UAAYUAANE N UITIR AU ENTIUIU $4 81U
AageYed Alabama anfdemediadlnyaunie
$2 du uwaraasansgaInWiLIgeluTanas
LW&ae $50,000

dlefinsanddemanundululd (probability)
fiustnezrauldesanAusuiin (escape liability)
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aesiosnniuad Gore lalusaunuszana « Lhou
Tnglladaunniemuiinusnivesnisyindsa auwn
gousnied wondululdfigdesjuieatuiiaudu 4
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Mag3luvieaneliu
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Alabama 11 $2 81U Aageavsgelsnianduiuag
WwiaaALdenIY $50,000 U9

. Pacific Mutual Life Insurance Co. v. Haslip
(499 U.S. 1(1991)) JuiSassunulseiusouans
premium Usziududuia nsusssduseiuiiiu
Useiugunmuuungu neliiulszwial Roosevelt
City, Alabama e Cleopatra Haslip Qﬂ‘-ﬁ’]\‘i‘ﬂa\‘i
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ที่ปรึกษา
 นายดิสทัต โหตระกิตย์
 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล   นายนิพนธ์ ฮะกีมี
 นายอภิมุข สุขประสิทธิ์
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
 บรรณาธิการ
 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
 นางกรรณกนก ช่างกลึงเหมาะ  นายนพดล เภรีฤกษ์
 นายเชวง ไทยยิ่ง    นางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์
 นางพงษ์สวาท กายอรุณสุทธิ์  นางสาววันดี สุชาติกุลวิทย์
 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
 นางสาวพรเพ็ญ ค�านูณวัฒน์  นางสาวรัชนี สังข์ทองงาม 
 นางเกสิ
                     นี แสงสุวรรณ   นางชุติมา ใหญ่น้อย
 
 จัดท�าโดย
 ส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสัมพันธ์ ส�านักงานเลขาธิการ
 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 เลขที่ ๑ ถนนพระอาทิตย์ เขตพระนคร กรุงเทพฯ ๑๐๒๐๐
 โทรศัพท์ ๐-๒๒๒๒-๐๒๐๖-๙ ต่อ ๑๒๐๕, ๑๖๔๐
 โทรสาร ๐-๒๒๒๐-๗๖๓๙
 www.krisdika.go.th, www.lawreform.go.th
บทความ ข้อความ หรอืความเหน็ใด ๆ  ทีป่รากฏในกฤษฎกีาสาร 
เป็นความคดิเหน็ส่วนตวัของผูเ้ขียน ซึง่ส�านกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย 
คณะผู้จัดท�ำ
 เราทุกคนคงคุ้นเคยกันดีกับค�าว่
                     า Smart Phone หากใครไม่มีใช ้
ในตอนนี้คงตกยุค คุยกับเพ่ือนไม่รู้เร่ือง แต่ค�าว่า Smart Nation คงมี 
น้อยคนที่รู้จัก กฤษฎีกาสารฉบับนี้จะพาไปรู้จักกับ Smart Nation ผู้ริเริ่ม
คือประเทศสิงคโปร์นั่นเอง บทความเร่ือง Smart Nation จะท�าให้เรา 
เห็นถึงแนวคิดที่มุ่งไปข้างหน้า ไม่หยุดนิ่งของสิงคโปร์ ท�าสิ่งที่ไม่คิดว่า 
จะท�าได้ให้เป็นจริง โดยน�าเอาระบบคอมพิวเตอร์และเทคโนโลยีต่าง ๆ มา 
ใช้ในการอ�านวยความสะดวกให้กับกิจกรรมของรัฐ และการด�าเนินชีวิต
ประจ�าวันของประชาชน โดยใช้ชุมชนเมืองในเขตทะเลสาบจูล่
                     งเป็นพื้นที ่
น�าร่องแห่งแรก Smart Nation มีอะไรบ้าง ติดตามได้ในบทความเรื่องแรก
 สาระทางด้านกฎหมายคงถูกใจผู้ไม่สูบบุหรี่หลายท่าน นั่นคือเรื่อง 
“หีบห่อหรือซองบุหรี่แบบเรียบง่าย” ซ่ึงออกเป็นกฎหมายใช้บังคับ 
ในประเทศออสเตรเลีย เพื่อลดความน่าสนใจของซองบุหรี่ต่อผู้บริโภค 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเยาวชน และเพิ่มความตระหนักรู้ในพิษภัยของบุหรี่ 
จากภาพ มีรายงานผลการวิจัยว่า หลังจากกฎหมายใช้บังคับ ปริมาณ 
การขายบุหรี่ลดลงมากที่สุดเป็นประวัติการณ์ถึงร้อยละ ๓.๔ เมื่อเทียบกับ 
ปีก่อนหน้า และสถิติตัวเลขการ
                     สูบบุหร่ีของเยาวชนรายใหม่ก็ลดลงด้วย 
อย่างไรกด็ ีมปีระเทศผูผ้ลติบหุรีห่ลายประเทศได้รวมตวักนัคดัค้านกฎหมาย
ดังกล่าว ซึ่งขณะนี้ข้อพิพาทดังกล่าวยังอยู่ในการพิจารณาของ WTO
 เร่ืองน่ารูเ้ป็นเรือ่ง “ปฏรูิปกฎหมายล�าดบัรอง: การปฏรูิปทีจ่บัต้องได้จรงิ” 
ของกรรมการร่างกฎหมายประจ�า นายปกรณ์ นิลประพันธ์ ต่อจากฉบับ 
ที่แล้ว โดยกล่าวถึงแนวทาง หลักเกณฑ์ในการออกกฎหมายล�าดับรอง 
ระยะเวลา และเหตุแห่งการทบทวนกฎหมายล�าดับรอง รวมทั้งการรับฟัง
ความคิดเหน็ของผูเ้กีย่วข้องอย่างจรงิจงั ส่วนอกีเรือ่ง เป็นผลการด�าเ
                     นนิงาน 
ของคณะกรรมการพัฒนากฎหมายในการที่จะอ�านวยความสะดวก 
ในการขออนุมัติอนุญาตแก่ประชาชน โดยได้จัดท�าร่างพระราชบัญญัติ 
การอ�านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. .... 
และร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่..) พ.ศ. ....
 สกูป๊พเิศษเป็นบทความเรือ่ง ค่าเสยีหายเชงิลงโทษ โดย รองเลขาธกิารฯ 
นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล ได้น�าเสนอแนวคิดของการมีหลักกฎหมายค่า 
เสยีหายเชิงลงโทษวา่ต่างจากหลักค่าสินไหมทดแทนของประมวลกฎหมาย
แพ่งอย่างไร เป็นแนวคิดของกฎหมายเชิงเศรษฐศาสตร์และกฎหม
                     าย 
คอมมอนลอว์เปรียบเทียบกัน น่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง กฤษฎีกาสาร 
จะน�าสาระความรู้ดี ๆ มาน�าเสนอให้ท่านผู้อ่านเช่นน้ี อย่าลืมติดตามกัน 
ต่อไป พบกันใหม่ฉบับหน้า
 
บรรณาธิการ
บทบรรณำธิกำร สำรบัญ
 เทคโนโลยีสำรสนเทศ
๒ Smart Nation (ชาติอัจฉริยะ) 
 กฎหมำยต่ำงประเทศ
๔ หีบห่อหรือซองบุหรี่แบบเรียบง่าย
 (Plain Cigarette Packaging)
 เรื่องน่ำรู้
๗ การอ�านวยความสะดวกในการอนุมัติอนุญาต
 แก่ประชาชน
 สกู๊ปพิเศษ
๑๐ ค่าเสียหายเชิงลงโทษ (Punitive Damages)
 เรื่องน่ำรู้
๒๐ ปฏิรูปกฎหมายล�าดับรอง: การ
                     ปฏิรูปที่จับต้องได้จริง
 ควำมเห็นทำงกฎหมำย
๒๕ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
 ที่น่าสนใจ 
 เกร็ดกำรร่ำงกฎหมำย
ปกหลัง การล้างมลทินกับการพระราชทานอภัยโทษ
2 ปีที่ ๑๐ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๗
กฤษฎีกำสำรีีี
ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ
ใ
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
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                     ขณะที่ประเทศไทยก�าลังด�าเนินนโยบายที่จะน�า
ประเทศไปสู่ Digital Economy (เศรษฐกิจดิจิทัล) 
ประเทศเพื่อนบ้านอย่างประเทศสิงคโปร์ โดย 
หน่วยงานด้านการพฒันาเทคโนโลยโีทรคมนาคมของสงิคโปร์ 
(Infocomm Development Authority of Singapore 
หรือ IDA) ก็ก�าลังด�าเนินแผนการพัฒนาประเทศให้กลาย 
เป็น Smart Nation ชาติแรกของโลก จากแนวคิดที่เป็น
แผนการพฒันาให้ไปสูก่ารปฏบิตัจิรงิในปีนี ้แผนการดงักล่าว
จะอาศยัระบบคอมพวิเตอร์และเทคโนโลยต่ีาง ๆ  อย่างเตม็ที่ 
ในการด�าเนินการ และอ�านวยความสะดวกให้กับกิจการ 
ขอ
                     งรัฐและชีวิตประจ�าวันของประชาชน โดยจะใช้เขต
ทะเลสาบจูล่งซึง่เป็นชุมชนเมอืงใหม่อยูห่่างจากใจกลางเมอืง
โดยใช้เวลาเดินทางราว ๔๐ นาที เป็นเขตน�าร่องแห่งแรก 
ตามแผนพฒันาจะประกอบด้วยโครงการหลายโครงการ เช่น
 โครงการติดตั้งกล่องเซ็นเซอร์ตามพื้นที่ต่าง ๆ เช่น 
เสาไฟบนถนน หรือป้ายรอรถประจ�าทาง ซึ่งจะสามารถ
ตรวจวัดมลพิษในอากาศ ปริมาณน�้าฝน และระบุพื้นที่ที่ 
มีการจราจรติดขัดได้ นอกจากนี้ ยังมีระบบตรวจสอบว่า 
ถังขยะที่ใดเต็ม และมีระบบเตือนให้ผู้คนที่ทิ้งขยะไม่เป็นที ่
ให้น�าขยะไปทิ้งลงถัง
 โครงการ
                     มายทรานสปอร์ตแอพ ซ่ึงเป็น Application 
ที่คนสิงคโปร์สามารถวางแผนการเดินทาง และส่งสัญญาณ
เตือนเมื่อผู้ใช้ก�าลังจะเดินทางถึงป้ายรถโดยสารประจ�าทาง
หรือรถไฟที่ต้องการ
 โครงการรถยนต์ไร้คนขับที่ทดลองน�าไปวิ่งในเขต
ทะเลสาบจูล่ง มหาวิทยาลัยแห่งชาติสิงคโปร์ และมหา 
วิทยาลัยนันยางเทคโนโลจิคอล และจะทดลองน�าไปวิ่งบน
ทางสาธารณะในปีนี้ โดยจะใช้กล้อง ๔ ตัวในการจ�าลอง
แผนที่สามมิติรอบ ๆ คันรถขึ้นมา ท�าให้สามารถหลบหลีก
สิ่งกีดขวางและวิ่งในเลนรถได้อย่างไม่มีปัญหาแต่อย่างใด 
ซึ่งเมื่อพลังงานใกล้จะหมดมันจ
                     ะวิ่งเข้าไปที่สถานีชาร์จไฟ
ได้อย่างอตัโนมตั ิแล้ววิง่กลบัมารบัผูโ้ดยสารต่อได้ทนัทอีย่าง
รวดเร็ว มีการจ�ากัดความเร็วในการวิ่งอยู่ท่ี ๒๕ กิโลเมตร
ต่อชั่วโมง
 โครงการใช้บัตรประจ�าตัวเพียงใบเดียวในการช�าระ
เงินทุกอย่าง โดยจะน�าข้อมูลบัตรเครดิตทุกใบไปลงไว้ใน 
บัตรเดียวเพื่อไม่ให้ประชาชนต้องพกบัตรหลายใบ
 การท่ีสิงคโปร์เป็นสังคมผู้สูงอายุ ท�าให้รัฐบาลต้อง 
ให้ความส�าคญักบัคนกลุม่นีเ้ป็นพเิศษ จงึมโีครงการทดสอบ 
มอนิเตอร์ผู้สูงอายุเพื่อติดตามความเคลื่อนไหว หากเกิดม ี
สิ่งผิดปกติไปจากชีวิตประจ�า
                     วันก็จะส่งสัญญาณเตือนผู้ที ่
ดูแลหรือเพ่ือนบ้านทันที และระบบการแพทย์ทางไกลจะช่วย 
ให้ผู้ป่วยกับแพทย์ติดต่อกันได้แบบออนไลน์ นักจิตบ�าบัด
จะช่วยเพิ่มระดับการดูแลสุขภาพที่บ้านส�าหรับผู้สูงอายุ 
ได้อีกด้วย
 นอกจากนี้ เพ่ือส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน 
แผนพัฒนาประเทศ Smart Nation รัฐบาลจะเปิดฐาน 
ข้อมลูให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการแบ่งปันข้อมลู โดยมลูนธิิ
ปีที่ ๑๐ ฉ ับที่ ๓ กุมภาพันธ์ - มีน คม ๘
Smart Nation
(ชาติอัจฉริยะ)ิ ั ิ
3ปีที่ ๑๐ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๗
กฤษฎีกำสำรี
วิจัยแ
                     ห่งชาติสิงคโปร์ (National Research Foundation) 
หน่วยงานด้านการจัดการที่ดินสิงคโปร์ (Singapore Land 
Authority) และหน่วยงานด้านการพัฒนาเทคโนโลยี
โทรคมนาคมของสงิคโปร์ (IDA) ร่วมกนัจดัท�าโครงการเมอืง
จ�าลองสงิคโปร์ (Virtual Singapore project) โดยการพฒันา 
แผนที่สามมิติแบบบูรณาการ แบ่งข้อมูลและข่าวสารออก
เป็นชั้น เช่น สิ่งปลูกสร้าง ที่ดิน และสิ่งแวดล้อม ลอง 
จนิตนาการดวู่าเพยีงแค่เราแตะทีแ่ผนทีก่จ็ะรูข้้อมลูข่าวสาร
ของทุกคนที่ให้ไว้ในพื้นที่นั้น และใคร ๆ ก็สามารถแบ่งปัน 
ข้อมูลกันได้ เช่น 
                     พบเห็นสัตว์ เกิดอุบัติเหตุทางจราจร 
อันตรายที่อาจเกิดขึ้นกับนักปั่นจักรยาน หรือแม้แต่ร้าน
อาหารดี ๆ
 นี่เป็นเพียงไม่กี่ตัวอย่างของการพัฒนาสิงคโปร์ 
ให้เป็น Smart Nation อย่างเต็มรูปแบบ อย่างไรก็ตาม 
ขณะนีย้งัคงมคีวามกงัวลเกีย่วกบัระบบรกัษาความปลอดภยั
ด้านไอที การละเมิดความเป็นส่วนตัว และงบประมาณ 
ค่าใช้จ่ายในโครงการนี้ ซ่ึงทางโฆษกของหน่วยงาน IDA 
ได้ช้ีแจงว่า คณะที่ปรึกษาจะต้องมีการหารือว่าจะปกป้อง 
และจัดการข้อมูลและความเป็นส่วนตัวของประชาชนได้
อย่างไร
 ทัง้นี ้สงิคโปร์ได้วางโครงข่าย
                     พืน้ฐานของชาตอิจัฉรยิะ 
ด้วยการติดตั้งเครือข่ายอินเทอร์เน็ตความเร็ว 1GB ไว ้
ทัว่ประเทศ ในราคาเพยีง ๕๐ เหรยีญสงิคโปร์ หรอืประมาณ 
๑,๒๘๐ บาทต่อเดือน นอกจากนี้ สิงคโปร์ยังวางแผนติดตั้ง 
wireless hotspot ไว้ในกล่องเซ็นเซอร์ต่าง ๆ เพื่ออ�านวย
ความสะดวกให้ผู้ใช้งานสมาร์ทโฟนและแท็บเล็ตอีกด้วย
ที่มา : http://www.wegointer.com/2014/06/สงิคโปร์ 
  เปิดเผยแผนพัฒน/
 http://www.ida.gov.sg/blog/insg/featured/ 
  smart-nation-vision-for-singapore/
 http://www.springnews.co.th/program/ 
  news/scoop
                     /164102
 http://www.siamget.com/news/6548
 http://www.thairath.co.th/content/431120
 http://www.manager.co.th/Cyberbiz/View 
  News.aspx?NewsID=9580000006011
ีี
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๑. ความเป็นมา
 การก�าหนดเรื่องหีบห่อหรือซองของบุหรี่แบบ 
เรยีบง่ายเร่ิมจากประเทศออสเตรเลยี โดยการออกกฎหมาย 
Plain Packaging Act 2011 ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อลด
ความน่าสนใจของซองบุหรี่ต่อผู้บริโภค โดยเฉพาะอย่าง
ยิง่เยาวชน และเพิม่ความชดัเจนของภาพกราฟิกเพือ่เตอืน
เร่ืองสุขภาพ และเป็นการปฏิบั
                     ติตามคู่มือขององค์การ
อนามัยโลก Framework Convention on Tobacco 
Control Guidelines (FCTC) ที่ได้รับความเห็นชอบในที่
ประชุมองค์การอนามัยโลก ใน FCTC ก�าหนดว่า ประเทศ
สมาชิก “ควรจะพิจารณาเรื่องการใช้... หีบห่อแบบเรียบ
ง่าย” อนึ่ง แม้จะมีความพยายามวิ่งเต้นของบริษัทผลิต
บุหรี่ เช่น Phillip Morris รัฐสภาของประเทศออสเตรเลีย
ก็ลงมติผ่านร่างกฎหมายดังกล่าวจนมีผลบังคับใช้ในเดือน
ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๕ หลังจากท่ีประเทศออสเตรเลีย
บงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าว มงีานวจิยัทีท่�าการส�ารวจความ
มปีระสิทธภิาพของกฎห
                     มายต่อผูบ้รโิภค โดยผลงานวจิยัที่
น่าสนใจ ได้แก่ รายงานทางสถิติของ Australian Bureau 
of Statistic ที่แสดงให้เห็นว่าปริมาณการขายบุหรี่ลดลง
มากทีสุ่ดเป็นประวตักิารณ์ถงึร้อยละ ๓.๔ ใน พ.ศ. ๒๕๕๖ 
เมือ่เทยีบกับปรมิาณการขายในปีก่อนหน้า นอกจากตวัเลข
ทางสถิติของปริมาณการขาย ยังมีสถิติตัวเลขการสูบบุหรี่
ของเยาวชนรายใหม่ที่ลดลงด้วย ท�าให้บางประเทศใน
สหภาพยุโรป เช่น ประเทศไอร์แลนด์ สหราชอาณาจักร 
และประเทศฝรั่งเศส พิจารณาที่จะเสนอกฎหมาย Plain 
Cigarette Packaging ในประเทศของตนเช่นเดียวกัน 
2. ววิฒ
                     ันาการและกฎหมายปัจจบุนัของออสเตรเลยี 
ทีเ่กีย่วข้องกบับหุรี่
 ค�าเตือนด้านสุขภาพทางหีบห่อบรรจุบุหรี่ใน
ประเทศออสเตรเลียมีมาตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๑๖ โดยก�าหนด
ไว้ในกฎหมายหลายฉบบัในแต่ละมลรฐัและดนิแดนภายใต้ 
การปกครองของออสเตรเลีย ค�าเตือนด้านสุขภาพที่ว่า 
“การสูบบุหรี่เป็นอันตราย” นั้น ได้ถูกขยายให้มีขนาด
ใหญ่มากขึ้นในปี พ.ศ. ๒๕๒๘ เป็นขนาดร้อยละ ๑๕ ของ
หีบห่อบรรจุบุหรี่ 
 ต่อมา เมื่อวันที่ ๑ มกราคม พ.ศ. ๒๕๓๘ ประเทศ
ออสเตรเลียได้ออกระบบการก�าหนดค�าเตือนด้านสุขภาพ
บนภาชนะหีบห่อบุหรี่เพื่อให้เกิ
                     ดความมั่นใจว่าค�าเตือน
ด้านสขุภาพนัน้มปีระสทิธภิาพตามกฎหมาย Trade Prac-
tices (Consumer Product Information Standards) 
(Tobacco) Regulation 1994 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ออก 
ภายใต้กฎหมายแม่บท Competition and Consumer 
Act 2011 ได้ก�าหนดให้มีค�าเตือนคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 
๒๕ ในด้านหน้าของหีบห่อบรรจุ ระบุรายละเอียดของ
ข้อมลูด้านสขุภาพ และค�าเตอืนคดิเป็นสดัส่วนร้อยละ ๓๓ 
ในด้านหลังของหีบห่อบรรจุบุหรี่ ระบุข้อมูลเรื่องปริมาณ
ทาร์ นิโคติน และคาร์บอนมอนอกไซด์ในบุหรี่ และเบอร์
โทรศัพท์ส�าหรับผู้บริโ
                     ภคที่ต้องการข้อมูลเรื่องผลกระทบ
ทางสุขภาพของการสูบบุหรี่ 
 ส�าหรับกฎหมายปัจจุบันที่ เกี่ยวข ้องกับบุหรี่
ซึ่งก�าหนดให้มีค�าเตือนด้านสุขภาพบนซองบุหรี่ คือ 
กฎหมาย Competition and Consumer (Tobacco) 
* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ส�านักกฎหมายต่างประเทศ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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ณัฏฐณิชา เลอฟิลิแบร์ต*
หีบห่อหรือซองบุหร่ีแบบเรียบง่าย 
(Plain Cigarette Packaging)
ี ่ ื ุ ี่ ี ่
ปีที่ ๑๐ ฉบับที่ ๓ กุมภาพันธ์ - มีนาคม ๒๕๕๘
Information Standard 2011๑ ซ่ึงมีผลบังคับใช้ตั้งแต่
วนัที ่๑ มกราคม พ.ศ. ๒๕๕๕ และมกีารแก้ไขเพิม่เตมิเมือ่ 
วันที่ ๓๐ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๕๕ เกี่ยวกับมาตรฐานการใส่ 
ค�าเตือน ภายใต้ Competition and Consumer 
(Tobacco) Information Standard 2012 (No. 1) 
โดยก�าหนดให้มีค�าเตือนว่า “การสูบบุหรี่เป็นสาเหตุของ
โรคหัวใจ” และ
                     นับตั้งแต่วันที่ ๑ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๕ 
เป็นต้นมา ผลิตภัณฑ์บุหรี่ที่ขายในออสเตรเลียต้องแสดง 
ค�าเตือนด้านสุขภาพ โดยก�าหนดให้มีลักษณะส�าคัญ ดังนี้ 
 - ค�าเตือนด้านสุขภาพส�าหรับบุหรี่ที่มีการบริโภค
มากที่สุด ต้องมีภาพประกอบ ค�าเตือน และค�าอธิบาย 
ใต้รูปภาพ 
 - ให้มีการเวียนใช้ค�าเตือนด้านสุขภาพตามที่
กระทรวงสาธารณสขุก�าหนด โดยจะต้องเปลีย่นทกุ ๆ  ๑๒ 
เดือน 
 - เพิม่ขนาดภาพประกอบของค�าเตอืนด้านสขุภาพ
เป็นร้อยละ ๗๕ ของด้านหน้าซองบุหรี่ 
 - ก�าหนดให้ขนาดของค�าเตือนคิดเป็นสัดส่วน 
ร้อยละ ๙๐ ข
                     องด้านหลังซองบุหรี่ และร้อยละ ๗๕ 
ในกรณีผลิตภัณฑ์อื่นที่เกี่ยวเนื่องกับบุหรี่ 
 หลังจากกฎระเบียบเรื่องค�าเตือนด้านสุขภาพบน
ซองบหุรีม่ผีลบงัคบัใช้ รฐับาลออสเตรเลยีได้ออกกฎหมาย
จ�ากดัการโฆษณาขายบหุรีท่างอนิเทอร์เนต็ เพิม่อตัราภาษี
บุหรี่ และการเพิ่มอัตราโทษส�าหรับผู้ที่ลักลอบน�าบุหรี่เข้า
ประเทศ๒ แต่เนือ่งจากอตัราการสบูบหุรีข่องนกัสบูหน้าใหม่ 
ยังคงไม่ลดลง การสูบบุหรี่ยังคงเป็นสิ่งเท่และย่ีห้อของ
บุหรี่ที่สูบเองก็เป็นสิ่งบ่งบอกสถานะของคนสูบ ประกอบ
กับค�าเตือนทางสุขภาพก็ไม่ได้ท�าให้นักสูบห
                     น้าเก่าเลิกสูบ
บุหรี่ รัฐบาลจึงพิจารณาหามาตรการใหม่ ๆ ที่จะท�าให้ลด
อตัรานกัสูบหน้าใหม่ลง อนัเป็นทีม่าของการออกกฎหมาย 
Tobacco Plain Packaging Act 2011 มสีาระส�าคญัดงันี้ 
  (๑) ก�าหนดให้ผลิตภัณฑ์ยาสูบทุกประเภท 
ต้องบรรจุในกล่องสีเขียวเข้ม ในลักษณะที่เหมือนกัน 
และมีรูปกราฟิกของโรคที่เกิดจากการสูบบุหรี่ 
  (๒) ก�าหนดห้ามการใช้เครื่องหมายไม่ว่าจะ 
ที่ใดในภาชนะบรรจุบุหรี่ หรือเครื่องหมายที่ได้รับอนุญาต
ให้ปรากฏตามภาชนะบรรจุบุหรี่ ได้แก่ 
   (ก) ยี่ห้อ ธุรกิจ หรือชื่อบริษัทส�าหรับสินค้า 

                     
บุหรี่ และชื่อที่ต่างไปจากปกติของบุหรี่ 
   (ข) ข้อก�าหนดตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
   (ค) เครือ่งหมายการค้าหรอืเครือ่งหมายใด ๆ  
ที่ได้รับอนุญาตตามกฎหมาย 
3. การคัดค้านการใช้หีบห่อบุหรี่แบบเรียบง่ายใน
องค์การการค้าโลก (WTO) 
 หลังจากการบังคับใช้กฎหมายหีบห่อบุหรี่แบบ
เรียบง่ายของประเทศออสเตรเลีย ประเทศผู้ผลิตบุหรี่
หลายประเทศ อาทิ คิวบา ฮอนดูรัส และสาธารณรัฐ
โดมินิกัน รวมตัวกันคัดค้านกฎหมายดังกล่าว โดยอ้างว่า
กฎหมายดังกล่าวท�าลายสิทธิทางการค้า กล่าวคือ สิทธิ
ในการขายสินค้า รายละเอียดของข
                     ้อพิพาทดังกล่าว๓ 
คือ ประเทศผู้ผลิตบุหรี่อ้างว่า ออสเตรเลียออกกฎหมาย 
ที่ขัดต่อบทบัญญัติในความตกลง TRIPS๔ ได้แก่ ข้อ ๑๕.๔ 
ทีก่�าหนดว่าลกัษณะของสนิค้าหรอืบรกิารทีม่เีครือ่งหมาย 
การค้าจะต้องไม่อยู่ในลักษณะที่ขัดต่อการจดทะเบียน 
เครื่องหมายการค้า และข้อ ๑๖.๑ ที่ก�าหนดว่าเจ้าของ 
เครื่องหมายการค ้าเป ็นผู ้มีสิทธิแต ่ เพียงผู ้ เดียวใน 
การป้องกันบุคคลท่ีสามท่ีไม่ได้รับอนุญาตจากการใช้ 
เครื่องหมายการค้าที่เหมือนกัน หรือใช้สัญลักษณ์ส�าหรับ
สินค้าหรือบริการที่เหมือนหรือใกล้เคียงกับเครื่องหม
                     าย 
ที่ได ้ท�าการจดทะเบียนไว้แล้ว ทั้งนี้  จนถึงปัจจุบัน 
ข้อพิพาทดังกล่าวยังไม่ได้รับการตัดสินโดย WTO 
 นอกจากข้อพิพาทที่ เกิดขึ้นในระดับองค์การ 
การค้าโลก บรษิทัผลติบหุรีข่นาดใหญ่อย่าง Phillip Morris 
ได้ใช ้ช ่องทางของสนธิสัญญาทวิภาคีด ้านการลงทุน 
(Bilateral Investment Treaty) โต้แย้งการออกกฎหมาย
ของออสเตรเลียว่าขัดต่อสนธิสัญญาด้านการลงทุน 
ดังกล่าว 
๑ http://www.comlaw.gov.au/Details/F2011L02766
๒ http://www.health.gov.au/internet/main/publishing.nsf/Content/tobacco-plain
๓ http:
                     //www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds435_e.htm
๔ http://www.wto.org/english/tratop_e/trips_e/t_agm3_e.htm#2
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ปีที่ ๑๐ ฉบับที่ ๓ กุมภาพันธ์ - มีนาคม ๒๕๕๘
 วันที่ ๒๓ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๕๓ (หลังจากมีการ
ประกาศว่าจะออกกฎหมาย Plain Packaging ในประเทศ
ออสเตรเลีย) Phillip Morris Asia Limited (“PMA”) 
เข้าซ้ือหุ้นของ Phillip Morris (Australia) Limited 
(“PML”) ที่ผลิต ท�าการตลาด และจัดจ�าหน่ายผลิตภัณฑ์
ยาสูบในประเทศออสเตรเลีย โดย PMA ได้เรียกร้องให้มี
การพจิารณาทบทวนกฎ
                     หมายดงักล่าว ภายใต้สนธสิญัญา
ทวิภาคีด้านการลงทุนระหว่างออสเตรเลียกับฮ่องกง และ
มีการร้องขอให้มีการใช้อนุญาโตตุลาการภายใต้ Arbitra-
tion Rules of the United Nations Commission on 
International Trade Law โดยกล่าวหาว่า กฎหมาย 
เกีย่วกับซองบหุรีอ่ย่างเรยีบง่าย หรอื Plain Packaging นัน้ 
ตัดทอนสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาและการใช้ประโยชน์
ทางการค้าของเครื่องหมายการค้า ลิขสิทธิ์ การออกแบบ 
ความลับทางการค้า และ “ค่าความนิยมอันส�าคัญ” ที่เกิด
จากการใช้สทิธใินทรพัย์สนิทางปัญญาดงักล่าวทีเ่กีย่วข้อง

                     
กบัผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ  และในวนัที ่๒๐ ธนัวาคม พ.ศ. ๒๕๕๓ 
PML ร่วมกับบริษัทผลิตยาสูบจ�านวนหนึ่งท�าการฟ้องคดี
ต่อศาลสูงของออสเตรเลีย กล่าวอ้างว่ากฎหมายซองบุหรี่
อย่างเรียบง่ายขัดต่อมาตรา ๕๑ (๓๑) ของรัฐธรรมนูญ
ออสเตรเลีย ที่ก�าหนดห้ามการได้มาของทรัพย์สินโดยรัฐ
เว้นแต่จะอยู่บนเงื่อนไขที่ยุติธรรม ศาลสูงของออสเตรเลีย 
(High Court) ปฏเิสธข้อกล่าวหาดงักล่าว โดยให้เหตผุลว่า
มาตรการ “ซองบหุรีแ่บบเรยีบง่าย” ไม่เกีย่วข้องกบัการได้
มาซึง่สทิธใินทรพัย์สนิทางปัญญาท่ีได้ใช้บนหบีห่อของบหุรี่
จงึไม่ขดัต่อร
                     ฐัธรรมนญู องค์คณะผูพ้พิากษายงัให้ความเหน็
ต่อไปว่า การอ้างว่ากฎหมาย “ซองบหุร่ีแบบเรียบง่าย” ขดั
หรอืแย้งต่อมาตราดงักล่าวของรฐัธรรมนญูนัน้ จะต้องมผีล 
มากกว่าการลิดรอนหรือระงับสิทธิในทรัพย์สิน และรัฐ 
หรอืบคุคลใดบคุคลหนึง่จะต้องได้รบัสทิธหิรอืผลประโยชน์ 
จากทรัพย์สินนั้น๕
4. บทวเิคราะห์สรปุ 
 กฎหมายว ่าด ้วยซองบุหรี่แบบเรียบง ่ายของ
ออสเตรเลียมีวัตถุประสงค์สองประการคือ (๑) เพื่อลด
ความน่าสนใจของผลิตภัณฑ์บุหรี่ต่อผู้บริโภค โดยเพิ่ม
ประสิทธิภาพของค�าเตือนด้านสุขภาพและลดความ
สามารถของหีบห
                     ่อบรรจุในการชักน�า และ (๒) เพื่อท�าให้
สุขภาพของประชาชนดีขึ้นและเป็นการปฏิบัติตามคู่มือ
ขององค์การอนามัยโลก (Framework Convention on 
Tobacco Control (FCTC) Guidelines) ที่ได้รับความ
เหน็ชอบในทีป่ระชมุองค์การการค้าโลก FCTC ซึง่ก�าหนด
ว่า ประเทศสมาชกิ “ควรจะพจิารณาเรือ่งการใช้... หบีห่อ
แบบเรยีบง่าย” และผลกระทบของข้อโต้แย้งทีเ่กดิขึน้จาก
การประกาศใช้กฎหมายดังกล่าวก�าลังเป็นที่จับตาของ
หลายประเทศ หากค�าตัดสินข้อพิพาทระหว่างประเทศ
สมาชิกองค์การการค้าโลกออกมาในทิศทางที่สนับสนุน
การใช้มาตรก
                     ารดังกล่าว ก็เป็นที่เชื่อได้ว่าประเทศสมาชิก
อกีหลายประเทศจะหนัมาใช้มาตรการหบีห่อแบบเรยีบง่าย 
(plain packaging) ซ่ึงรวมถึงประเทศไทยด้วยที่อาจ 
น�าเอามาตรการดังกล่าวมาพิจารณา เนื่องจากมีรายงาน
การวิจัยที่น่าเชื่อถือสนับสนุนว่ากฎหมายว่าด้วยซองบุหรี่
แบบเรียบง่ายส่งผลให้จ�านวนผู้สูบบุหรี่หน้าใหม่ลดลง 
อย่างไรก็ตาม ข้อพิพาทในองค์การการค้าโลกคงจะยัง
ไม่มีข้อสรุปในเร็ววันนี้ ประกอบกับข้อยกเว้นของ TRIPS๖ 
กรณีของประโยชน์สาธารณะนั้น ในอดีตมีการตีความ 
ให้หมายถงึ ความมัน่คงหรอืจรยิธรรม โดยยงัไม่
                     เคยตคีวาม
ขยายให้ครอบคลุมถึงเรื่องสุขภาพและสิ่งแวดล้อมด้วย 
ดังนั้น ค�าตัดสินข้อพิพาทเรื่อง Plain Packaging จะเป็น
คดีตัวอย่างที่จะก�าหนดขอบเขตว่ารัฐบาลสามารถปฏิเสธ
สิทธิของบริษัทในการใช้เครื่องหมายทางการค้าของตน 
ในการแยกแยะสนิค้าของตนออกจากสนิค้าอ่ืนได้มากน้อย 
เพียงใด ซึ่งยังคงเป็นเรื่องที่ต้องจับตาดูความคืบหน้า 
กันต่อไป
6
กฤษฎีกำสำรี
๕ (2012) 291 ALR 669 (‘JT International’) 
๖ http://www.wto.org/english/tratop_e/trips_e/t_agm3_e.htm#2
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* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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มือ่ปี ๒๕๕๕ คณะกรรมการพฒันากฎหมาย ส�านกังาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ได้รับมอบหมายจากคณะ 
รัฐมนตรีให้หาทางแก้ไขปัญหาส�าคัญประการหนึ่งท่ี 
ดูเสมือนว่า
                     จะอยู่คู่กับคนไทยมาชั่วนาตาปี นั่นก็คือ ท�า
อย่างไรจึงจะท�าให้การอนุมัติ การอนุญาต การออก 
ใบอนุญาต การจดทะเบียน การข้ึนทะเบียน ฯลฯ ตาม
กฎหมายและระเบียบต่าง ๆ เป็นไปอย่างรวดเร็วและ 
มีประสิทธิภาพมากกว่าที่เป็นอยู่ 
 คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจึงได้น�ากฎหมาย 
ที่เกี่ยวกับการอนุมัติ การอนุญาต การออกใบอนุญาต 
การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน ฯลฯ ข้ึนมาพิจารณา 
ทีละฉบับ ทีละมาตรา ไล่ไปจนจบ โดยสมมุติว่าตัวเอง 
เป็นประชาชนธรรมดาท่ีจะต้องไปขออนุมัติ การอนุญาต 
การออกใบอนุญาต การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน
                      ฯลฯ 
ในเรื่องเหล่านั้นเอง
 การพิจารณาเช่นนี้น�าไปสู ่ข ้อสรุปที่ส�าคัญ คือ 
กฎหมายเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวนั้นล้วนแล้วแต่วางอยู ่
บนแนวคิดพื้นฐานที่ว่า รัฐเป็น “ผู้ควบคุม” ประชาชน 
ใครจะท�าอะไรจะต้องได้รับความยินยอมจากรัฐเสียก่อน 
ซึ่งกฎหมาย กฎ ระเบียบต่าง ๆ เก่ียวกับการอนุมัติ
อนุญาต ฯลฯ นี้มีอยู่เป็นจ�านวนมากมายก่ายกอง ดังนั้น 
หากประชาชนตาด�า ๆ จะท�าอะไรสักอย่างก็จะยิ่งล�าบาก 
มากขึ้นเรื่อย ๆ ยิ่งถ้าจะประกอบธุรกิจท่ีมีกฎหมายที ่
ควบคุมหลายฉบับแล้วละก็ ท่านต้องเสียเวลา เสียค่า 
ใช้จ
                     ่ายมากมายนัก เช่น การเปิดร้านขายของเล็ก ๆ แบบ
โชห่วยสักร้านหนึ่งนั้น ต้องไปขอใบอนุญาตเกือบสิบใบ 
ไล่ตั้งแต่การก่อสร้างอาคาร ใบทะเบียนการค้า ใบอนุญาต
ขายสุรา ใบอนุญาตขายวัตถุอันตราย หากเป็นร้านใน 
ต่างจังหวัดก็อาจจะมีเรื่องการขายแก๊ส การขายอุปกรณ์
ประมง การขายยาบางประเภท ซึ่งสิ่งเหล่านี้ล้วนต้อง
ได้รับอนุญาตจากหน่วยงานของรัฐทั้งนั้น และยิ่งถ้า 
เป็นกิจการร้านอาหาร กิจการโรงแรม ยิ่งต้องขออนุญาต 
มากขึ้นไปอีก
 ในชีวิตจริงนั้น การขออนุมัติอนุญาตให้ถูกต้อง 
ครบถ้วนกเ็ป็นเรือ่งล�าบากมาก เพรา
                     ะประชาชนผูป้ระสงค์
ท่ีจะท�าอะไรให้ถูกต้องตามกฎหมายต้องเดินทางไป 
ขออนุญาตจากหน่วยงานหลายแห่ง และหน่วยงาน 
ผู้อนุญาตแต่ละแห่งก็อยู่กันคนละทิศละทาง หากต้องใช้ 
ใบอนุญาต ๕ ประเภท ก็ต้องเดินทางไป ๕ แห่ง นอกจากนี้ 
หน่วยงานผู้อนุญาตแต่ละแห่งก็มีขั้นตอนในการพิจารณา
อนุญาตมากมาย ยากนักที่เมื่อไปขออนุมัติอนุญาตแล้ว 
จะได้รับอนุญาตในหนึ่งวัน และเราก็ไม่เคยจะรู้ได้เลยว่า 
การขออนุมัติอนุญาตแต่ละเรื่องนั้นต้องใช้เอกสารหรือ 
หลักฐานใดบ้าง ท�าให้หลายครั้งผู ้ขออนุญาตจะต้อง 
เดินทางกลับบ้านเพื่อไปเอ
                     าเอกสารหรือหลักฐานมาเพิ่ม
เติม แต่ก็ไม่มีหลักประกันอะไรว่า ครั้งนี้จะครบ!!! ท่านอาจ 
ถูกเจ้าหน้าที่ “ขอร้อง” ให้กลับไปน�าเอกสารหรือหลักฐาน
เพิ่มอีกก็ได้
 หากผู้ขออนุญาตมีความรอบคอบสูง หอบเอกสาร
หรือหลักฐานที่มีอยู ่ทั้งหมดไปเสียทีเดียว ก็ถือว่าท่าน 
โชคดีที่มีเอกสารหรือหลักฐานครบและได้ยื่นค�าขอ แต่
ท่านก็ยังคงไม่รู ้อยู ่นั่นเองว่าเจ้าหน้าที่ผู ้มีอ�านาจนั้น 
ท่านจะพิจารณาเสร็จในกี่วัน เพราะแทบไม่มีกฎหมายใด
ก�าหนดระยะเวลาในการพิจารณาไว้ชัดเจน 
การอ�านวยความสะดวก
ในการอนุมัติอนุญาตแก่ป
                     ระชาชน
�
ุ ั ิ ุ ่
จริวฒัน์ จงสงวนดี*
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 ปัญหาต่าง ๆ นานาเหล่านี้ส ่งผลต่อขีดความ 
สามารถในการแข่งขันของประเทศโดยรวมด้วย เนื่องจาก
ระยะเวลาที่ผ่านไปน้ันมีต้นทุนท้ังสิ้น และคนส่วนใหญ่ก็ 
มกัจะมทีนุน้อย ต้องบากหน้าไปกูห้นีย้มืสินเขามาท�าการค้า 
ไม่ว่าจะเป็นการซื้อหม้อก๋วยเตี๋ยว ก่อสร้างอาคาร ไปจนถึง
การวางระบบขนส่งสินค้า ส่ิงท่ีจะไม่หยุดรอค�าอนุญาต 
ก็คือ “ดอกเบี้ย” ที่จะเพิ่มพูนทุกวันท่ีรอ ครั้นจะรอให้ได้
ใบอนุญาตก่อนค่อยคิดจะซื้อจะท�าก็ยาก เน
                     ื่องจากกิจการ
หลายประเภทจะต้องยื่นเอกสารเกี่ยวกับการผลิต และ 
ต้องให้เจ้าหน้าที่ไปตรวจความมั่นคงปลอดภัยของอาคาร
สถานทีก่่อน ท�าให้ผู้ประกอบการไม่สามารถก�าหนดต้นทนุ 
ที่ชัดเจนได้ และต้องร้องเพลงรอจนกว่าจะมีการอนุมัติ 
อนญุาต และระหว่างรอผลการอนมุตัอินญุาต หากต้องการ 
จะติดตามทวงถามถึงผลการพิจารณา ก็ไม่รู ้จะถามที ่
ใคร เพราะประชาชนจะไปรู้ได้อย่างไรว่ากระบวนการ
พิจารณาเป็นอย่างไร และขณะนี้ค�าขอของเราไปถึง 
ขั้นตอนใดแล้ว
 เร่ือง “อายุใบอนุญาต” ก็เป็นปัญหามาก คณะ
กรรมการพฒันากฎหมายพบว่า ก
                     ารก�าหนดอายใุบอนญุาต
นั้น สร้างปัญหาให้แก่ผู้ขอใบอนุญาตและผู้ออกใบอนุญาต 
โดยกรณีผู้ขออนุญาตนั้น ชัดเจนที่สุดว่าเขาต้องเสียเวลา
เดินทางไปขอต่ออายุใบอนุญาตทุกรอบระยะเวลา ในขณะ 
ที่ผู ้อนุญาตซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการด�าเนินการของผู้ได้ 
รับใบอนุญาตให้เป็นไปตามกฎหมายอยู่ตลอดเวลานั้น 
ในทางปฏิบัติเมื่อออกใบอนุญาตให้แล้ว ก็มักจะไม่มีการ 
ไปตรวจสอบการด�าเนินการว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมาย 
ถูกต้องหรือไม่ แต่ท่านจะรอจนครบอายุใบอนุญาตจึงจะ 
มีการตรวจสอบกันสักครั้งหนึ่ง และท่ีร้ายท่ีสุดคือหลาย 
กรณีน
                     ั้น การพิจารณาต่ออายุใบอนุญาตเป็นเพียงการ
พิจารณาจากเอกสารที่ยื่นประกอบค�าขอเท่านั้นเอง!!!
 จากเหตผุลดงักล่าวข้างต้น คณะกรรมการพฒันา
กฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงเห็นว่า 
ควรมีการปรบัปรงุกฎหมายเกีย่วกบัการอนญุาตกนัเสยีที 
โดยมุ่งเน้นการอ�านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนเป็น 
ส�าคัญ
 ส�าหรับวิธีการให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าวนั้น คณะ
กรรมการพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเห็นว่า กฎหมายกว่าร้อยละเก้าสิบนั้นใช้ระบบ
การอนมุตั ิการอนุญาต การออกใบอนญุาต การจดทะเบยีน 
การขึ้นทะเบียน ฯล
                     ฯ และกฎหมายดังกล่าวแทบจะ 
ไม่ได้บัญญัติเกี่ยวกับการก�าหนดระยะเวลาและข้ันตอน 
การด�าเนินการของเจ้าหน้าที่ไว้เลย ดังนั้น หากใช้วิธีแก้
กฎหมายตามแบบเดมิคอืไล่แก้ไปทลีะฉบบักค็งใช้เวลานาน
หลายปี จึงเลือกใช้วิธียกร่างเป็นกฎหมายกลางก�าหนดไว้
เป็นมาตรฐานเดยีวกนัเพือ่ให้ส่วนราชการต่าง ๆ  ด�าเนนิการ 
ไปในแนวทางเดียวกันน่าจะเหมาะสมกว่า
 ดังนั้น คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจึงได้จัดท�า
ร่างพระราชบญัญตักิารอ�านวยความสะดวกในการพจิารณา
อนุญาตของทางราชการ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปก
                     ครอง (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ข้ึน 
เพือ่ให้ประชาชนได้รบัความสะดวกในการพจิารณาอนญุาต 
“ตามที่ควรจะเป็น” โดยมีสาระส�าคัญสรุปได้ดังนี้
 ก�าหนดให้การอนุมัติ การอนุญาต การออกใบ
อนุญาต การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน ฯลฯ ตาม
กฎหมายทุกเรื่องนั้น หน่วยงานที่รับผิดชอบต้องจัดให้มี 
“คู่มือส�าหรับประชาชน” ขึ้น เพื่อให้ข้อมูลแก่ประชาชน
ว่าการอนุมัติ การอนุญาต การออกใบอนุญาต การจด
ทะเบยีน การขึน้ทะเบยีน ฯลฯ แต่ละเรือ่งนัน้ต้องใช้เอกสาร
ใดบ้าง ต้องติดต่อที่ใด แต่ละขั้นตอนจะมีระยะเวลาเท่าใด 
หากไม่ได้รับอ
                     นุญาตจะไปร้องต่อที่ใดได้บ้าง และเมื่อ 
คู่มือนี้เป็นสิ่งที่หน่วยงานที่รับผิดชอบท�าขึ้นเอง เขาก็มี 
หน้าท่ีต้องท�าตามสิ่งท่ีตนก�าหนดขึ้น ขั้นตอนและระยะ
เวลาในการอนุมัติ การอนุญาต การออกใบอนุญาต การ
จดทะเบยีน การขึน้ทะเบยีน ฯลฯ เหล่านีจ้งึจะมใิช่ขัน้ตอน 
ในดินแดนลับแลส�าหรับประชาชนอีกต่อไป
 คูม่อืประชาชนจะท�าให้ประชาชนรูว่้าตนต้องเตรยีม 
เอกสารหรอืหลกัฐานอะไรไปบ้าง หากเอกสารหรอืหลกัฐาน 
ครบถ้วน เจ้าหน้าที่ก็ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในเวลา 
ที่ก�าหนดไว้ในคู่มือ จะ ๕ วัน ๗ วัน ๑๕ วัน ๓ เดื
                     อน หรือ 
๑ ปีก็แล้วแต่ จะโยกโย้ไม่ได้แล้ว เมื่อเป็นเช่นนี้ ประชาชน
ก็จะรู้ต้นทุนที่ชัดเจนได้
 นอกจากนี้ เพื่อแก้ปัญหาที่ต้นเหตุ คณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายจึงได้ก�าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ต้อง “หลีกเลี่ยง” การตรากฎหมายที่ก�าหนดให้ต้องขอ
อนุญาตโดยไม่จ�าเป็น โดยต้องพิจารณาถึงความจ�าเป็นใน
ทางเศรษฐกิจด้วย ทั้งยังได้ก�าหนดให้ต้องมีการทบทวน
ทุก ๕ ปีด้วยว่าการขออนุญาตที่ว่านั้นยังมีความจ�าเป็น
หรือไม่ หากทบทวนแล้วเห็นว่าหมดความจ�าเป็นที่ต้องมี
การขออนุญาต ก็อาจจะยกเลิกการขออนุญาตหรือจัดให้

                     มีมาตรการอ่ืนแทนการอนุญาตนั้น แต่หากมีความจ�าเป็น
ที่จะยังคงการขออนุญาตไว้ หน่วยงานที่เก่ียวข้องก็จะ 
ต้องแสดงเหตุผลความจ�าเป็นนั้นด้วย
 เพือ่เป็นการลดภาระแก่ประชาชนท่ีจะต้องเดนิทาง 
ไปขออนญุาตจากหน่วยงานหลายแห่งจงึได้ก�าหนดให้ส่วน 
ราชการจดัให้ม ี“ศนูย์ร่วมบรกิาร” เพือ่ชีแ้จงรายละเอยีด 
และรับค�าร้องเกี่ยวกับการอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วย 
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ค�าว่า “อนญุาต” และก�าหนดว่ากฎหมายนีจ้ะไม่ใช้กับกรณี
ใดบ้าง ความชัดเจนน
                     ี้ เป็นความพยายามจะลดปัญหาที ่
รัฐจะต้องเสียงบประมาณมาใช้ในการตีความ!
 ด้วยความพยายามที่จะขจัดขั้นตอนที่เกินความ
จ�าเป็นและสร้างภาระเกินความจ�าเป็นต่อประชาชนใน
การขออนุญาตต่าง ๆ ผู้เขียนเห็นว่าการจัดท�ากฎหมาย
ทั้งสองฉบับนี้น่าจะช่วยขจัดอุปสรรคในการขออนุญาต 
ท�าให้ประชาชนได้รับความสะดวกเพิ่มมากขึ้นและยัง 
ส่งผลให้การประกอบธุรกิจในประเทศไทยง่ายขึ้น และ 
ช่วยลดปัญหาการทุจริตได้ด้วย สิ่งนี้จะเป็นประโยชน์อย่าง
มากต่อการส่งเสริมการลงทุน เพราะหลังจากมีประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียนผู้ลงทุนจากประเทศส
                     มาชิกจะมีอิสระ 
ในด้านการลงทุนมากขึ้น ผู้ประกอบธุรกิจย่อมเลือกฐาน 
การผลติหรอืสถานทีท่ีจ่ะลงทนุทีเ่อือ้ต่อการประกอบธรุกจิ 
ของตน และหลีกเลี่ยงประเทศที่เต็มไปด้วยปัญหาและ 
ความยุ่งยาก ระบบการพิจารณาอนุญาตที่ได้พยายาม
ออกแบบตามร่างกฎหมายทั้งสองฉบับนี้ อาจจะไม่เหมือน
หรือแตกต่างไปจากนานาอารยประเทศบ้าง แต่ต้อง
ยอมรับว่า ประเทศไทยมีการพัฒนาระบบกฎหมายและ
วิธีปฏิบัติของตนเองมาพอสมควร ในการปรับปรุงแก้ไข 
ก็จะได้ปรับปรุงแก้ไขในแนวทางที่เหมาะสมกับสังคม 
และวัฒนธรรมของไทย 
 เป็นที่น่ายินดียิ่งที
                     ่ร่างกฎหมายทั้งสองฉบับผ่าน 
การพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาแล้ว และจะมีผลใช้บังคับในอีกไม่นานนี้ 
 ในทัศนะของผู้เขียน แม้ร่างกฎหมายทั้งสองฉบับ
นี้อาจไม่ใช่ร่างกฎหมายที่สมบูรณ์แบบในความคิดของ 
ใครหลายคน แต่มันก็เป็นตุ๊กตาสองตัวแรกที่เกิดขึ้นจาก
ความพยายามปรับปรุงแก้ไขกฎหมายโดยใช้ประโยชน์สุข
ของประชาชนเป็นตัวตั้ง แทนท่ีจะคิดถึงแต่ความสะดวก 
ในการปฏิบัติราชการแบบที่เคยเป็นมาอีกต่อไป
การอนุญาตต่าง ๆ ไว้ ณ ท่ีเดียวกัน รวมถึงให้สามารถ 
ยื่นค�าขอผ่านทางสื่ออิเล็
                     กทรอนิกส์แทนท่ีจะต้องเดินทาง 
มายื่นค�าขอด้วยตัวเองอีกด้วย
 ในกรณีใดที่มีการก�าหนดอายุใบอนุญาตไว้ หาก
กิจการหรือการด�าเนินการที่ได้รับใบอนุญาตนั้นมีลักษณะ
เป็นกิจการหรือการด�าเนินการท่ีผู ้ได้รับใบอนุญาตจะ
ประกอบกิจการหรือด�าเนินการนั้นต่อเนื่องกัน “ก็ให้เป็น
อ�านาจของคณะรัฐมนตรี” ท่ีจะพิจารณาว่าในเรื่องใดบ้าง 
ที่สมควรก�าหนดให้ผู ้รับใบอนุญาตช�าระค่าธรรมเนียม 
การต่ออายุใบอนุญาตตามท่ีกฎหมายก�าหนดแทนการยื่น 
ค�าขอต่ออายใุบอนญุาต และเมือ่คณะรฐัมนตรทีีจ่ะก�าหนด 
ให้ผูร้บัใบอนุญาตช�าระค่า
                     ธรรมเนยีมการต่ออายใุบอนญุาต
ตามทีก่ฎหมายก�าหนดแทนการยืน่ค�าขอต่ออายใุบอนญุาต
แล้ว หากหน่วยงานได้รับค่าธรรมเนียมแล้วก็ต้องออก 
หลักฐานการต่ออายุใบอนุญาตให้แก่ผู ้รับใบอนุญาต 
โดยเร็ว และให้ถือว่าผู ้รับใบอนุญาตได้รับการต่ออายุ 
ใบอนุญาตแล้ว
 แต่ทั้งนี้  ต ้องไม่ลืมว ่าผู ้อนุญาตและพนักงาน 
เจ้าหน้าที่ตามกฎหมายมีหน้าที่ที่จะต้องตรวจสอบการ
ด�าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายอยู ่ตลอดเวลา มิใช่ 
เฉพาะเวลาทีม่ผีูม้าขออนญุาตหรอืต่ออายใุบอนญุาตเท่านัน้ 
หากมีผู้ได้รับความเดือดร้อนร�าคาญหรือเสียหายจา
                     กการ 
ประกอบกิจการหรือด�าเนินกิจการของผู ้ได้รับอนุญาต 
ก็ให้เป็นหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ที่จะด�าเนินการ 
ตรวจสอบและสั่งการตามอ�านาจหน้าที่โดยเร็ว
 อย่างไรก็ดี ค�าว่า “อนุญาต” เป็นค�าท่ีกว้าง การ
อนุญาตบางอย่างต้องมีข้อพิจารณาท่ีเฉพาะหรือต่างกัน
ออกไป เช่น การอนุมัติ อนุญาตของคณะรัฐมนตรี การ
อนุญาตของศาล และการอนุญาตต่าง ๆ ตามกระบวนการ
ยตุธิรรม รวมไปถงึการอนญุาตเกีย่วกบัทรพัยากรธรรมชาติ
ที่จะต้องมีการศึกษาผลกระทบก่อน จึงจ�าเป็นจะต้องมี
การตีกรอบในการใช้กฎหมายนี้ โดยการก�าหนดนิยาม 
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นเว็บไซต์ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(www.krisdika.go.th) ได้เผยแพร่บทความเรื่อง 
“ค่าเสียหายเชิงลงโทษในระบบกฎหมายไทย” หรือ 
Punitive Damages เป็นบทความของอภิชัย กู้เมือง 
นกักฎหมายกฤษฎกีา ในบทความนัน้กล่าวถงึการพจิารณา
ร่างพระราชบัญญัติส ่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต 
คนพกิาร พ.ศ. .... ทีม่หีลกัการนีใ้นมาตรา ๑๖๑ (ปัจจบุนันี้
ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว) บทความของอภิชัยฯ 
กล่าวถึงแนวคิดความเป็นมาของหลักกฎหมายความ 
เสียหายเ
                     ชิงลงโทษ บทความของผมเป็นการเสริมจาก 
บทความของอภชิยัฯ ท่ีจะบอกว่า “ท�าไมจงึมหีลกักฎหมาย 
ค่าเสยีหายเชงิลงโทษ” ต่างหากจากหลกัค่าสนิไหมทดแทน 
มาตรา ๔๓๘ ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ 
เราคุน้เคย อธบิายในความคดิของกฎหมายกบัเศรษฐศาสตร์ 
และแนวคดิของนกักฎหมายคอมมอนลอว์เพือ่เปรยีบเทยีบ 
และผมก็มีปัญหากับการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย
เช่นเดียวกัน คือ ร่างพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. .... ที่ม ี
การเสนอหลักการกฎหมายในร่างนั้น
 หลกัค่าเสยีหายเชงิลงโทษมทีีม่าจากหลกักฎหมาย 
คอมมอนลอว์ โดยเฉพาะจากฝ่ังอังกฤษ
                     และสหรฐัอเมรกิา๒ 
บทความของผมเป็นความเหน็ทางกฎหมายของนกัวชิาการ 
และค�าพิพากษาศาลสหรัฐอเมริกาซึ่งใช้ระบบลูกขุน 
กฎหมายและระบบการพิจารณาความย่อมแตกต่าง
ระบบกฎหมายไทย แน่นอนว่าแนวคิดก็ย่อมต่างกันด้วย 
แต่ไม่ต่างกันที่วัตถุประสงค์กฎหมายต้องการให้เกิดผล 
อย่างเดียวกัน
 บทความผมเป็นการสรปุความมาจากบทความของ 
A. Mitchell Polinsky and Steven Shavel, “Punitive 
Damages: An Economic Analysis” ใน The Economics 
of Remedies, Ariel Poret (editor), Economic 
Approach to Law, Edward Elgar Publishin
                     g Litd., 
2012, หน้า 371-457. หนังสือเล่มนี้มีอยู ่ที่ห้องสมุด 
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 เมื่อใดที่จะสมควรใช้หลักนี้ ในเหตุการณ์เช่นใด 
และระดับไหน โดยหลักการแล้วค่าเสียหายในเชิงลงโทษ
มเีป้าหมายสงัคมสองประการ คอื (๑) การชดใช้ค่าสนิไหม
* รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ มาตรา ๑๖ คนพิการที่ได้รับหรือจะได้รับความเสียหายจากการกระท�าในลักษณะที่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อคนพิการ 
ตามมาตรา ๑๕ มีสิทธิร้องขอต่อคณะกรรมการให้มีค�าสั่งเพิกถอนการกระท�าหรือห้ามมิใ
                     ห้กระท�าการนั้นได้ ค�าสั่งของคณะกรรมการให้ 
เป็นที่สุด
 การร้องขอตามวรรคหนึ่ง ไม่เป็นการตัดสิทธิผู้ร้องในอันที่จะฟ้องเรียกค่าเสียหายฐานละเมิดต่อศาลที่มีเขตอ�านาจ โดยให้ศาลมีอ�านาจ 
ก�าหนดค่าเสียหายอย่างอื่น อันมิใช่ตัวเงินให้แก่คนพิการที่ถูกเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมได้ และหากการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
ต่อคนพิการนั้นเป็นการกระท�าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ศาลจะก�าหนดค่าเสียหายในเชิงลงโทษให้แก่คนพิการไม่เกิน 
สี่เท่าของค่าเสียหายที่แท้จริงด้วยก็ได้
 หลักเกณฑ์และวิธีการในการร้
                     องขอ และการวินิจฉัยตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามระเบียบที่คณะกรรมการก�าหนด
๒ ความคิดในทางกฎหมายปรากฏมาตั้งแต่ Jeremy Bentham, An Introduction to the Principles of Moral and Legislation.
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๓ Externality; spillover effect, พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์ ฉบับราชบัณฑิตยสถาน, พิมพ์ครั้งที่ ๒, ๒๕๕๕ ให้ความหมายว่า 
ผลกระทบภายนอก: ผลเสียหรือผลประโยชน์ที่เกิดจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยบุคคลหรือองค์การนั้น ไม่ได้ถือเป็นต้นทุนค่าใช้จ่ายหรือ
ผลประโยชน์ของตน ผลกระทบต่อบุคคลภายนอกเป็นได้ทั้งผลกระทบท่ีเป็นประโยชน์ต่อบุคคลอ่ืนหรืออาจเป็นผลบวก หรือผลกระทบ 
ท่ีเป็นผลเสียต่อบุคคลอื่นหรือเป็นผลลบ เช่น การปล่อยน�้าเสียลงแม่น�้าล�าคลอง การปล่อยควันเส
                     ียของรถยนต์ โดยผู้ที่ได้รับผลกระทบ
นั้นไม่อาจเรียกร้องค่าเสียหายจากผู้ที่ก่อให้เกิดผลเสีย ในทางตรงกันข้ามผู้ที่เล่นดนตรีในสวนสาธารณะก็อาจจะท�าให้ผู้อื่นได้รับประโยชน์ 
จากดนตรีนั้น แต่ผู้เล่นก็ไม่สามารถเรียกร้องค่าตอบแทนได้ ในการแก้ปัญหาผลกระทบภายนอกจะต้องท�าให้ผลเสียท่ีก่อให้เกิดกับผู้อ่ืน 
เป็นต้นทุนค่าใช้จ่ายของผู้ที่ก่อให้เกิดผลกระทบน้ัน หรือในทางตรงกันข้าม ผลประโยชน์ที่ตกกับผู้อื่นจะต้องรวมเข้ากับผลประโยชน์ของ 
ผู้ที่ก่อให้เกิดผลกระทบด้วย กลไกตลาดเพียงล�าพังไม่สามารถแก้ปัญหาผลกระทบภายนอ
                     กได้ ดังนั้นรัฐบาลจึงต้องเข้ามามีส่วนในการ 
แก้ปัญหาด้วย โดยใช้การจัดเก็บภาษีหรือการให้เงินอุดหนุนเป็นเครื่องมือในการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น
 ในกรณีที่เกิดผลกระทบในวงแคบซึ่งไม่มีผลกระทบต่อคนส่วนใหญ่ การแก้ผลกระทบที่เกิดขึ้นอาจจะท�าได้โดยให้ผู้ที่ท�าให้เกิดผลกระทบ
และผู้ที่ได้รับผลกระทบมาเจรจาต่อรองกันเพื่อหาข้อยุติหรืออาจจะน�าคดีฟ้องร้องต่อศาล เพื่อให้ศาลเป็นผู้ตัดสิน
  Externality, ภารดา ปรีดาศักดิ์, พจนานุกรมเศรษฐศาสตร์, ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๔๙ ให้ความหมายว่า ผลกระทบ
ภายนอก: อาจ
                     ใช้ในความหมายเดียวกันว่า ผลกระทบล้นไหล (spillover effect) หมายถึง ผลกระทบอันเกิดจากการผลิตหรือการบริโภค
ของหน่วยเศรษฐกิจหนึ่ง ๆ ที่มีต่อหน่วยเศรษฐกิจอื่น ๆ ซึ่งมิได้มีส่วนโดยตรงในการผลิตหรือบริโภคนั้น ผลกระทบต่อภายนอกนี้อาจจะ 
เป็นผลกระทบภายนอกเชิงบวก (positive externality) โดยผลกระทบท่ีเป็นคุณต่อบุคคลภายนอก ตัวอย่างเช่น ความร่มร่ืนท่ีชาวบ้าน
ได้รับจากการปลูกสวนป่าของบริษัทเอกชน ความสุขที่ผู้บริโภคคนหนึ่งได้รับจากการได้ยินเสียงเพลงอันไพเราะจากบ้านข้างเคียง เป็นต้น 
ในทางตรงกนัข้ามผลกระทบทีเ่
                     กดิขึน้อาจจะเป็นผลกระทบภายนอกเชงิลบ (negative externality) คอืผลกระทบทีเ่ป็นโทษหรอืสร้างความ
เสียหายแก่บุคคลภายนอก ตัวอย่างเช่น ผลกระทบที่เกิดจากการปล่อยของเสียในการผลิตจากโรงงานอุตสาหกรรม ความแห้งแล้งที่เกิดจาก
การตดัไม้ท�าลายป่าของนายทนุหรอืชาวบ้าน เสียงรบกวนจากการขบัขีย่วดยานของผูอ้ืน่ ผลกระทบภายนอกเกดิขึน้เนือ่งจากระบบกรรมสทิธิ์
และการเรียกร้องสิทธิไม่ชัดเจนของกฎหมายซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท�าให้เกิดความล้มเหลวของตลาด เป็นต้น
ทดแทนตามหลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (compen-
sation damages) ของ
                     กฎหมายแพ่ง และ (๒) การลงโทษ
ในทางอาญา เพือ่ความมุง่หมายในการป้องปราม (deter-
rence) มิให้เอาอย่าง และที่ส�าคัญอันเป็นเหตุผลที่มา 
ในสายกฎหมายอเมริกันคือเพื่อเอาเรื่องกับจ�าเลยที่ 
หลบหนีจากความรับผิด (escaping liability) เช่น ทิ้ง
สารพิษในที่สาธารณะแล้วหลบหนีไม่รับผิดชอบ หรือ
ความผิดเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมอื่น ซ่ึงหลีกหนีได้ง่าย จะได้ 
ค�านวณค่าสินไหมทดแทนไว้จะได้ไม่หลบเลี่ยง เพราะ 
ไม่คุ้มกัน เราจะศึกษาในเชิงสังคมด้วยว่าในสถานการณ์ 
เช่นใดจะยอมรับและสังคมตอบสนองต่อหลักการนี ้
เพราะขึ้นอย
                     ู ่กับนโยบายสาธารณะและประโยชน์ของ 
สังคมส่วนรวมแต่ละสังคมด้วย โดยดูจากแนวทางระบบ 
กฎหมายอเมริกัน นั่นเป็นเหตุผลที่ว่าท�าไมจึงมีหลักการนี้ 
ปรากฏในกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิง่แวดล้อมและกฎหมายคุม้ครองผูบ้รโิภคของต่างประเทศ 
จากการศึกษาของอภชิยัฯ ศาลองักฤษน�าไปใช้ในคดอีืน่ ๆ  
ด้วย เช่น พนักงานเจ้าหน้าที่ใช้อ�านาจข่มเหงประชาชน 
คดีโกงกันที่จ�าเลยค�านวณแล้วได้ผลประโยชน์มากกว่า 
การกระท�าโดยมีพฤติกรรมชั่วร้าย หรือมีกฎหมายบัญญัติ
อย่างชดัแจ้งให้ใช้หลกัการนี ้- อภชิยัฯ หน้า ๖ - ดงัได
                     ้กล่าว 
แล้วว่าแล้วแต่สังคมมีนโยบายทางกฎหมายเช่นใด
 
๑.  หลักการชดใช ้ค ่ าสิน ไหมเชิ งทดแทน 
(Compensation damages) และหลกัค่าเสยีหาย 
เชิงลงโทษ (Punitive damages)
 การชดใช ้ค ่าสินไหมทดแทนทั่วไปตามหลัก 
compensation damages จะให้เมื่อความเสียหาย
เกิดจากความเสียหายที่เกิดกับบุคคลภายนอกจากการ 
กระท�าของคนอ่ืน (negative externalities๓) ผู้กระท�า
ให้เกิดความเสียหาย (หรือประกันภัยของเขา) ต้องชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนต่อผู ้เสียหายเพื่อเยียวยากลับคืนสู ่
ฐานะเดิม คือ ชดใช้ตามที่เกิดความเสียห
                     ายขึ้นจริง ซึ่ง 
บางกรณีค�านวณค่าเสียหายได้ง่าย บางกรณียาก และ
การชดเชยนี้เป็นไปเพื่ออดีตและอนาคต มีหลายสาเหตุที ่
ท�าให้ผูก้ระท�าผดิหลกีหนีจากความผดิได้ เช่น ความเสยีหาย 
นั้นไม่รู ้ว่ามีสาเหตุเกิดจากอะไร (อ้างมาจากโชคร้าย) 
ประการทีส่อง แม้ว่าผูไ้ด้รบัความเสยีหายรูว่้าความเสยีหาย 
เกิดขึ้นกับเขา แต่ก็ยากที่จะพิสูจน์ว่าเกิดมาจากใคร 
ไม่สามารถหาความสมัพนัธ์ระหว่างเหตแุละผล (causation) 
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ตามหลักของมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่
                     งและ
พาณิชย์ ในศาลได้ ประการที่สาม หรือรู้ว่าความเสียหาย
เกดิและมาจากเหตใุด แต่กไ็ม่ฟ้อง เพราะไม่คุม้ทนุ เสยีเวลา 
มากกว่าที่จะได้ การพิสูจน์ความสัมพันธ์ระหว่างเหตุ 
และผล (causation) อยู่ในระดับต�่า
 
2. เหตุผลอธิบาย
 การชดใช้ค่าเสยีหายเชิงลงโทษ (Punitive damages) 
เป็นการเยียวยาตามหลัก compensation damages 
เช่นเดยีวกนั ซึง่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของทฤษฎว่ีาด้วยหนี้ 
(traditional legal standard) แต่บางกรณีนั้นไม่สมควร
เยียวยาตามปรกติ มีเหตุผลอธิบายในทางเศรษฐศาสตร์
แตกต่างกันมากมาย
 ประ
                     การที่หนึ่ง ถ้ามีความเสียหายเกิดจากการ 
ขับรถยนต์โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อท�าให้เกิดความ
เสยีหาย การทีจ่ะน�าตวัผูก้ระท�าความเสยีหายมาพจิารณา
และขึ้นศาลคงจะไม่ยากเกินไปนัก หลักการค่าเสียหาย
เชิงลงโทษ (Punitive damages) นั้น เป็นการชดใช ้
ค่าเสียหายเพื่อการป้องปราม (deterrence) ซึ่งเป็นการ
ชดใช้ความเสียหาย (compensatory) ไปในตัว รวมทั้ง
เป็นการชดเชยความเสียหายในกรณีที่ยังตรวจจับไม่ได้
แน่ชัด (undetected torts) ด้วย เช่น ความเสียหาย 
ที่เกิดแก่ส่ิงแวดล้อม จึงเป็นการลงโทษผู้กระท�าให้ชดใช้

                     ความเสียหายเพื่อปัจจุบันและเพื่อผลในอนาคตที่จะ 
ไม่มีผู้ใดเอาเยี่ยงอย่าง
 เหตุผลประการที่สอง เป็นไปเพื่อเป็นกลไกชดใช้
อย่างกลาย ๆ ในความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาได้ตาม
กฎหมายปรกติ เช่น ความเสียหายทางจิตใจหรือแก่ 
ชื่อเสียงหรือแก่เรื่องอื่น ๆ ที่ไม่สามารถใช้ระบบกฎหมาย
ปรกติเยียวยาได้ เช่น ในระบบกฎหมายอเมริกันคู่ความมี
ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับการปรึกษาความแพงมาก ค่าเสียหาย
ในเชิงลงโทษสามารถท�าได้เพื่อชดเชยค่าใช้จ่ายดังกล่าว 
นกัเศรษฐศาสตร์มองไปไกลว่าค่าเสยีหายเชงิลงโทษท�าให้ 
คู ่สัญญาไม่กล้าท่
                     ีจะละเมิดสัญญา (nonconsensual 
violations of rights) อันท�าให้เป็นการลดค่าใช้จ่าย 
ในการด�าเนินการแลกเปลี่ยนในตลาด (หมายถึงต้นทุน 
การด�าเนินคดีเพื่อบังคับการ) ด้วย เพราะคู่สัญญาจะกลัว 
ถ ้าละเมิดสิทธิคนอ่ืนจะมีการชดใช้ค ่าเสียหายและ 
ค่าใช้จ่ายสูงมาก อย่างไรก็ตาม ก็มีเสียงคัดค้านที่มาจาก
ฝ่ายนักธุรกิจอเมริกันเองที่ว่าการก�าหนดค่าเสียหายใน
เชิงลงโทษที่สูงเกินไปจะเป็นการท�าลายการแข่งขันใน
ตลาด เช่น ในอุตสาหกรรมรถยนต์ บริษัทผลิตรถยนต์ 
ไม่ว่า General Motor หรอื Ford ถกูฟ้องเรยีกค่าเสยีหาย
                      
สูงมาก คดีเหล่านี้วินิจฉัยความเสียหายโดยคณะลูกขุน 
ซึ่งมีผลเป็นเกิดการลงโทษเกินความเหมาะสม (over 
deterrence) ถ้ามองทางด้านผู้ผลิตในเชิงเศรษฐศาสตร ์
กจ็ะไม่มสีนิค้าในตลาด เพราะผลติไปกไ็ม่คุม้ แม้สนิค้านัน้
จะมีประโยชน์สังคมอยู่ก็ตาม เช่น ผลิตภัณฑ์ยา
 การศึกษาในเชิงลงโทษโดยมีความมุ ่งหมาย
เพื่อป้องกันสังคมพบว่ามาตรการนี้จะเป็นผลต่อเมื่อผู ้ 
เสียหายได้รับการชดเชยไม่มากหรือน้อยเกินไป ถ้าเขา 
ได้รับการชดเชยน้อยกว่าความเสียหาย ก็จะเกิดผล 
“under-deterrence” ซึ่งหมายความว่าหลักป้องกัน 
ค
                     วามเสียหายไว้ก่อน (precaution หรือ reasonable 
precaution หรือ due diligence) ก็จะไม่เพียงพอ 
ความเสยีหายเกดิจากสนิค้าหรอืบรกิารทีผ่ลติแย่ แม้ราคา 
สนิค้าจะถกูเพราะต้นทนุการผลติต�า่ จะเกดิความเสีย่งต่อ 
ความเสียหายในอนาคตอีก ในทางตรงข้าม ถ้าผู้เสียหาย 
ได้รับการชดใช้ค่าเสียหายมากเกินไปจากความเสียหาย 
หลักป้องกันไว้ก่อน (precaution) อาจจะเกิดขึ้นได้ 
แต่ราคาสนิค้าอาจไม่เหมาะสม มปัีญหาลงทนุเพือ่ป้องกนั 
ความเสี่ยง ประโยชน์สังคมอาจถูกตัดทอนลง
 ประการทีส่าม ผูท้�าให้เกดิความเสยีหายสามารถหนี
                      
ความรบัผดิจากความเสยีหายทีเ่ขาได้กระท�า หากก�าหนด
ไม่เพียงพอก็จะเกิดผล “inadequate deterrence” 
จากการที่ผู้ก่อความเสียหายมีโอกาสหลบหนีในผลความ
รับผิดที่เขาได้ก่อ ยกตัวอย่างบริษัททิ้งสารพิษในที่ทิ้งขยะ
ซึ่งในที่ทิ้งนี้ต้องเสียค่าธรรมเนียมเป็นค่าใช้จ่ายบริษัท 
เพื่อเลี่ยงค่าธรรมเนียมบริษัทจึงปล่อยสารพิษลงบนถนน 
เพราะเลี่ยงการจับและเจ้าพนักงานไม่รู้ว่าใครทิ้ง กรณี
นี้ใช้ความเสียหายเชิงลงโทษ เพราะเราคาดว่าบริษัทจะ
หลีกเลี่ยง แต่ถ้ารู้ว่าแหล่งมลพิษมาจากที่ใดแน่ชัด ก็ไม่ใช้ 
หลักนี้ เพราะ
                     เขาหลบการติดตามตรวจสอบไม่ได้และ 
หลบความรับผิดชอบไม่ได้
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go.th (บทความทางกฎหมาย)
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3. การค�านวณค่าเสียหายเชิงลงโทษ
 ในกฎหมายไทยเท่าที่มีการบัญญัติหลักการนี้ 
เราจะก�าหนดให้ชดใช้ไม่เกินสองเท่าบ้าง (เช่น มาตรา 
๑๑ (๒) แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดต่อความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นจากสินค้าที่ไม่ปลอดภัย พ.ศ. ๒๕๕๑) หรือ 

                     สี่เท่าบ้าง (เช่น มาตรา ๑๖ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
ส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. ๒๕๕๐) 
ไม่ทราบว่าคิดจากหลักการใด ในต่างประเทศ (ศาลสหรัฐ 
อเมริกา) นั้นมีสูตรในการคิดค�านวณ เมื่อผู ้ก่อให้เกิด 
ความเสียหายมีโอกาสหลีกหนีจากความรับผิดที่ตนก่อ 
จะก�าหนดความเสียหายทั้งสิ้น (total damages) ด้วย 
สูตร ดังนี้
 
ค่าเสียหายเชิงลงโทษ = ความเสียหายที่เกิดขึ้น X 
ด้วยโอกาสความน่าจะเป็นที่ผู้ได้รับความเสียหาย
ต้องรับผิดเมื่อความเสียหายเกิดขึ้น
 
(the total damages imposed on an injure
                     r 
should equal the harm multiplied by the 
reciprocal of the probability that the injurer 
will be found liable when he ought to be)
 
 ตัวคูณนี้เรียกว่า “total punitive damages 
multiplier”
 ปัญหาของเราคอืข้อมลู คงจะหาตวัคณู (probability) 
ยากมาก โดยเฉพาะโอกาสที่น่าจะเป็น (probability) 
ตัวอย่างของคดี Gore ของศาลสหรัฐอเมริกาในหัวข้อ 
ถัดไปจะเป็นตัวอย่างของการหาตัวเลขความน่าจะเป็น
 
4. ตัวอย่างคดีค่าเสียหายเชิงลงโทษในศาล
สหรัฐอเมริกา
 ๑. BMW of North America, Inc. v. Gore (116 S. 
                     
Ct. 1589 (1996)) ในคดีนี้ โจทก์ Ira Gore Jr. ซื้อรถยนต์ 
BMW รุ่น sedan จากตัวแทนจ�าหน่ายในรัฐ Alabama 
โจทก์พบว่าจ�าเลยคือ BMW of North America ได้ทาสี
ใหม่ของรถยนต์บางส่วนเนื่องจากมีความเสียหายของ 
รถก่อนทีจ่ะส่งมาขายในสหรฐัอเมรกิา และบรษิทักป็กปิด
ข้อเท็จจริงนี้ คณะลูกขุนวินิจฉัยให้ Gore ได้รับค่าสินไหม
ทดแทนจ�านวน $4,000 ส�าหรับค่าเสื่อมราคาของรถ 
และก�าหนดค่าเสยีหายเชงิลงโทษแก่บรษิทัจ�านวน $4 ล้าน 
ศาลสูงของ Alabama ลดค่าเสียหายเชิงลงโทษลงเหลือ 
$2 ล้าน แต่ศาลสูงแห่งสหรัฐอเมริกาเ
                     ห็นว่าสูงไปจึงลดลง
เหลือ $50,000 
 เมือ่พจิารณาถงึโอกาสความเป็นไปได้ (probability) 
ที่บริษัทจะหลบเลี่ยงจากความรับผิด (escape liability) 
จะน�าไปค�านวณการชดใช้ หมายถึงเหตุอันใดก็ได้ที่บริษัท
ท�าเพือ่เลีย่งความรบัผดิ เช่น โอกาสปกปิดโอกาสหลบเลีย่ง
การชดใช้ จากปัจจัยสองประการ ประการแรก โอกาส
ความเป็นไปได้ที่บริษัทปกปิดไม่ได้แจ้งการท�าสีรถใหม่ 
และประการที่สอง โอกาสความเป็นไปได้ของการที่ผู้ซื้อ
จะฟ้องร้องด�าเนินคดี Gore ได้ใช้รถมาประมาณ ๙ เดือน 
โดยไม่ได้สังเกตถึงความผิดปรกติของการท�าสีรถ 
                     จนเขา 
ซ่อมรถจึงรู้ และเป็นไปได้ที่ผู้ซื้อรถรุ่นเดียวกันนี้คนอื่น ๆ 
ที่จะรู้ในท�านองเดียวกัน
 ไม่ว่าเจ้าของรถจะรู้ว่ารถถูกท�าสีใหม่จะฟ้องร้อง 
หรือไม่ก็ตาม การด�าเนินคดียังขึ้นอยู่กับค่าใช้จ่ายในการ 
ด�าเนินคดีและเวลาที่เสียไป และจ�านวนค่าเสียหายที่
เขาคาดว่าจะได้ (ระบบในสหรัฐอเมริกานั้นคดีละเมิด
ทนายความสามารถแบ่งเอาค่าเสียหายได้ และเป็นไปได ้
ที่ทนายความจะไม่ได้อะไรเลยก็ได้ ถ้าไม่ชนะคดี – 
contingency fee๔) จากการใช้หลักชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน ถ้าความเสียหาย (harm) ต�่าและศาลให้ค่า 
ส
                     ินไหมทดแทนน้อย ส่วนแบ่งย่อมน้อย แรงจูงใจในการ 
น�าคดีไปฟ้องร้องศาลย่อมน้อยไปด้วย (compensatory) 
ตามปรกติ บริษัทย่อมหนีจากความรับผิดไปได้ (ไม่ต้อง
ถูกฟ้อง)
 ในคดี Gore จึงมีการหาโอกาสความน่าจะเป็น 
จากข้อเท็จจริงพบว่ามีรถยนต์ใหม่จ�านวน ๑๔ คันที่ขาย
ใน Alabama ที่ท�าสีใหม่ รวมทั้งรถของ Gore ด้วย และ
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เจ้าของรถคันหนึง่เคยฟ้องแล้ว ความน่าจะเป็นในการฟ้อง
คดียังศาลจึงมี ๒ ใน ๑๔ ราย ค่าเสียหายกรณีละเมิดจึง
ควรเป็นสองเท่าของ $4,000 ค
                     ณูด้วย ๗ เท่ากบั $28,000 
ในจ�านวนนี้เป็นความเสียหายปรกติ $4,000 และค่า 
เสียหายเชิงลงโทษ $24,000 ค่าเสียหายรวมที่ศาล 
Alabama ให้ $2 ล้าน ศาลสงูสหรฐัอเมรกิาลดส่วนเกนิลง 
เหลือค่าเสียหาย $50,000 ข้างต้น
 ๒. Pacific Mutual Life Insurance Co. v. Haslip 
(499 U.S. 1(1991)) เป็นเรื่องตัวแทนประกันภัยแสดง 
premium ประกันอันเป็นเท็จ กรมธรรม์ประกันนี้เป็น
ประกนัสขุภาพแบบกลุม่ ขายให้กบัประชาคม Roosevelt 
City, Alabama เม่ือ Cleopatra Haslip ลูกจ้างของ
เมืองต้องเข้ารักษาตัวในโรงพยาบาล เธอไม่รู้ว
                     ่ากรมธรรม์ 
สิ้นอายุ เพราะว่าตัวแทนของบริษัทประกันภัยแสดง 
ข้อเท็จจริงให้ส�าคัญผิดเมื่อแพทย์และโรงพยาบาลเรียก 
ค่ารักษาพยาบาล เธอและลูกจ้างคนอื่น ๆ จึงฟ้องบริษัท 
Pacific Mutual Life Insurance Company ในข้อหา 
ฉ้อฉล ลูกขุนวนิิจฉยัให้ค่าสนิไหมทดแทนทัง้สิน้ $1,040,000 
ซ่ึง $200,000 เป็นค่าเสียหาย และ $840,000 เป็น 
ค่าเสียหายเชิงลงโทษ แม้คณะลูกขุนจะไม่แสดงว่าใช ้
หลักอันใด ศาล Alabama Supreme Court และศาลสูง 
แห่งสหรัฐอเมริกา (United Stated Supreme Court) 
พิพากษายืน
 ๓. The Exxon Vald
                     ez (No. A89-0095-CV 
(D. Alaska Sept. 24, 1996) คดีนี้เรือบรรทุกน�้ามันของ
จ�าเลย เรือ Exxon Valdez ชนแนวปะการังที่บริเวณ 
Prince William Sound ที่ Alaska น�้ามันรั่วไหล ๑๑ 
ล้านแกลลอน และท�าความเสียหายแก่สิ่งแวดล้อมชายฝั่ง 
ยาวถึง ๑,๐๐๐ ไมล์ กัปตันของเรือบรรทุกน�้ามัน Joseph 
Hazelwood ก่อนหน้านี้เข้ารับการบ�าบัดแอลกอฮอล์
และมีอุบัติเหตุเกิดขึ้นตามมา (Hazelwood ปฏิเสธการ
ดื่ม) ถือว่าฝ่าฝืนข้อบังคับเกี่ยวกับการดื่มแอลกอฮอล์ 
การฟ้องเรียกค่าเสียหายจากบริษัท Exxon ก็เนื่อง 
มาจากอบุตัเิห
                     ต ุจ�าเลยซึง่ประกอบไปด้วยชาวประมงและ
ชาวพื้นเมือง Alaskan ได้รับค่าสินไหมทดแทนจ�านวน 
หลายล้านดอลลาร์ และ $5 พันล้านเป็นค่าเสียหาย 
เชิงลงโทษ ศาลสูงพิพากษายืนสถานการณ์ในคดี Exxon 
นี้ เป็นไปไม่ได้เลยที่บริษัทขนาดใหญ่นี้จะหลีกเลี่ยง 
ความรับผิด อุบัติเหตุเกิดขึ้นโดยเป็นที่รับรู ้กัน และ
เนื่องจากเรือชนแนวปะการังขนาดนั้นย่อมรู ้ว่าใครท�า 
จึงคาดว่ามีการฟ้องร้องกันแน่ โอกาสหลบหนีจึงไม่มี 
ค่าเสียหายเชิงลงโทษจึงไม่น่าจะเหมาะสม แต่ในคดีอื่น ๆ 
มีบรรทัดฐานที่ศาลให้ค่าเสียหายเชิงลงโทษด้วย
 

                     5. การพจิารณาค่าเสยีหายเชงิลงโทษคณะลกูขนุ
สหรัฐอเมริกาจะพิจารณาองค์ประกอบเหล่านี้
 พฤติกรรมที่น่าต�าหนิติเตียน (Reprehensibility 
of conduct) หมายถึง พฤติกรรมร้าย กระท�าด้วยขาด
ความระมัดระวัง ไม่เคารพต่อสิทธิของบุคคลอ่ืน แต ่
การน�าหลักเกณฑ์นี้มาประกอบการพิจารณาต้องระวัง
ไม่ให้เกินแก่ความจ�าเป็นในการลงโทษที่ต้องป้องปราม 
(over-deterrence) ด้วย
 รายได้ของจ�าเลย (wealth of Defendants) 
หมายถึง ความสามารถในการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
โดยเฉพาะเมื่อจ�าเลยเป็นบริษัทขนาดใหญ่ เช่น ในคดี 
The Exxo
                     n Valdes ข้างต้น ลูกขุนพิจารณาจากรายงาน 
ประจ�าปีของบริษัทที่ระบุว่า “บริษัทมีความสามารถ
ในทางการเงินในการด�าเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมายใน
การหาผลก�าไร ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาสิบปี บริษัท 
สามารถท�าผลก�าไรได้มากกว่า ๑๐ ล้านล้านเหรียญ
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สหรัฐฯ” นักวิชาการส่วนหนึ่งไม่เห็นด้วยกับการน�าความ 
มั่งคั่งมาพิจารณาประกอบโดยเฉพาะเมื่อจ�าเลยมิใช่ 
นิติบุคคล แต่ก็เห็นด้วยในกรณีที่ความเสียหายเกิดจาก 
บรษิทัยาและผู้ประกอบการอตุสาหกรรมการบนิขนาดใหญ
                     ่
 ความเสียหายที่อาจเกิดได้อีก (potential harm) 
ในบางคดีศาลไม่ได้พิจารณาเพียงความเสียหายที่เกิดขึ้น
แล้ว (actual harm) แต่พิจารณารวมไปถึงความเสียหาย 
ทีอ่าจเกิดขึน้ได้ (potential harm) เช่น คด ีTXO Product 
Corp. v. Alliance Resources Corp., 509 U.S. 443, 
460 (1993) น�้ามันรั่ว ๑ ใน ๕ ของถังยังอาจมีความ 
เสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้จากน�้ามันที่เหลือ
 ประโยชน์ที่จ�าเลยได้ไป (gain of defendant) 
เมื่อใช้หลักการชดใช้ค่าเสียหายเชิงลงโทษ ดูเหมือนว่า 
จ�าเลยจะไม่ได้ประโยชน์อะไร แต่จ�าเลยยงัเห
                     ลอืประโยชน์
โดยเฉพาะจากการกระท�าผิดกฎหมายต่อสังคม
 ค่าใช้จ่ายในการด�าเนินคดี (Litigation Costs) 
คดี Ultimate Chem. Co. v. Surface Transp. Int’l, 
Inc., 658 P.2d 1008, 1012 (Kan. 1983) ลูกขุนอาจ
พิจารณาค่าใช้จ่ายในการด�าเนินคดีได้ คดี Fisher v. 
Johns-Manville Corp., 521 A2d 466, 482 (N.J. 
1986) ค่าใช้จ่ายในการด�าเนินคดีเป็นองค์ประกอบใน 
การพิจารณาขนาดและจ�านวนของการให้ความเสียหาย
ในเชิงลงโทษ เพื่อให้ความช่วยเหลือผู ้เสียหายในการ 
ด�าเนินคดีเรียกค่าสินไหมทดแทน แต่ก็เป็นที่กังขาว่า 
ค
                     ่าใช้จ่ายในการด�าเนินคดีจะเป็นการชดใช้ที่เหมาะสม 
(proper deterrence) หรือไม่ เพราะจะกระตุ้นให้ท�า
การฟ้องร้องโดยไม่พจิารณาโอกาสความน่าจะเป็นของการ 
เกิดเหตุ ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์ของการฟ้องร้องด�าเนินคดี 
และกลายเป็นหาก�าไรจากการฟ้องร้อง (ในสหรฐัอเมรกิา) 
 คดีอื่นที่ เกี่ยวเนื่องกับการถูกฟ้อง (Related 
Private Litigation) จ�าเลยอาจต้องถูกด�าเนินคดี 
หลายครั้ง เพราะมีความผิดเกิดขึ้นในหลายครั้ง หรือ 
ซ�้า ๆ กัน (multiple suits) เช่น คดี Green Oil Co. v. 
Hornsby, 539 So. 2d 218, 224, Ala. 
                     1989 ในกรณีนี้
ถ้าศาลอาจคาดได้ว่าจะมกีารฟ้องร้องมากรายเพยีงใด ศาล 
จะใช้ “escrow accounts” ส�าหรับการให้ค่าทดแทน 
เชิงลงโทษ (escrow แปลว่า เงินหรือทรัพย์สินที่ไว้ที่ 
บุคคลที่สามจนกว่าจะบรรลุตามเงื่อนไขที่ก�าหนดไว้แล้ว) 
โดยจ�าเลยจะต้องส่งเงินค่าเสียหายเข้าบัญชีนี้ และจ่าย 
ค่าทดแทนจากบัญชีนี้ ไม่ใช่จากจ�าเลย ด้วยวิธีการนี ้
ก็จะไม่มีการชดใช้ความเสียหายเกินกว่าความเสียหาย
 คดีอาญาอื่น (Related Public Penalties) การ 
ได้รับโทษทางอาญาด้วยก็มีผลต่อความเสียหายในเชิง
ลงโทษในคดีนั้น ศาลตอบปั
                     ญหานี้โดยสองทาง ทางแรก 
ค่าเสียหายเชิงลงโทษควรจะลดลงเพราะจ�าเลยชดใช้ 
พฤติกรรมของเขาบ้างแล้ว (ในคดี Green Oil – จ�าเลย 
ได้รับโทษทางอาญาแล้ว จึงควรได้รับการผ่อนผันค่า 
เสียหายในเชิงลงโทษ) ทางที่สอง ศาลสูงสหรัฐอเมริกา 
ให้ความเห็นแย้งว่า ในคดี Gore เมื่อการด�าเนินทาง 
อาญาได้สะท้อนความรับผิดแล้ว ยิ่งโทษทางอาญาสูงมาก 
ก็แสดงว่าได้มีการชดใช้ในเชิงลงโทษแล้ว (Gore - เมื่อ 
เปรียบเทียบค่าเสียหายเชิงลงโทษกับค่าเสียหายในทาง
แพ่งและโทษอาญา จะเป็นการท�าให้มีการลงโทษที่ 
เกินเลยไป)
 ภาษีอ่ืนที่เ
                     ป็นการลงโทษเหมือนกัน (Treatment 
of Punitive Damages) การที่จ�าเลยต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายเชิงลงโทษนั้นเนื่องมาจากการท�าธุรกิจหรือ
การประกอบการหาก�าไรของจ�าเลย ฉะนั้นจึงสามารถ 
หักค่าเสียหายเป็นค่าใช้จ่ายของบริษัทได้ แต่จะหักไม่ได้
ถ้าความเสียหายเชิงลงโทษนั้นเป็นผลมาจากการกระท�า 
ทีไ่ม่ได้ท�าเชงิธรุกจิ (non-business) หรอืกจิกรรมส่วนตวั 
(personal activity) หลักภาษีดังกล่าวมีผลต่อการ 
ลงโทษโดยปรามการกระท�าด้วย
 การประกนัความเสยีหายของจ�าเลย (Insurability 
of Punitive Damages) การประกั
                     นภัยค่าเสียหายเชิง
ลงโทษในสหรัฐอเมริกาหลายมลรัฐยอมรับความสามารถ 
ท�าประกันได้ แต่บางมลรัฐก็ไม่ยอมรับ เหตุผลของ
การยอมรับก็เพื่อความสามารถในการชดใช้เมื่อต้อง 
รับผิดเช่นเดียวกับกรณีความเสียหายที่ต้องชดใช้ในกรณี 
ละเมิดปรกติ และการที่จ�าเลยมีประกันนี้ก็ไม่ท�าให้ 
ผู้เสียหายเสียประโยชน์ใด ๆ จ�าเลยได้รับการชดใช้แน่
 สถานะของบุคคลที่สาม (third party versus 
consumer victims) ผู้ได้รับความเสียหายอาจจะเรียก
ได้ว่าเป็นบุคคลที่สาม เพราะความสัมพันธ์ทางสัญญากับ 
จ�าเลย เช่น ชาวประมงหรือชนพื้นเมือ
                     ง Alaska ที่ได้รับ 
ความเสียหายเนื่องจากน�้ามันรั่วไหลจากเรือ Exxon 
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Valdez หรือหลายกรณีผู้ได้รับความเสียหายเป็นลูกค้า 
เช่นในคด ีGore เม่ือพจิารณาความเสยีหายเชิงลงโทษศาล
จะไม่ค่อยสนใจว่าผู้เสียหายเป็นบุคคลท่ีสามหรือลูกค้า
หรือไม่ มีการเสนอว่าสถานะของผู้ได้รับความเสียหาย
เป็นอย่างไรก็มีความส�าคัญในการก�าหนดความเสียหาย 
ถ้าผู้เสียหายเป็นผู้บริโภคได้รับความเสียหายจากสินค้า
หรือบริการ การใช้ความเสียหายในเชิงลงโทษก็ไม่จ�าเป็น 
เพ
                     ราะตลาดจะเป็นตัวบังคับให้ผู้ผลิตมีความระมัดระวัง 
มิฉะนั้นเขาจะขายสินค้าหรือบริการนั้นไม่ได้ แต่ก็ต้อง 
ด้วยเงื่อนไขที่ว่าผู้บริโภคได้รับข้อมูลข่าวสารนั้นมาแล้ว
อย่างดีด้วย แต่กรณีนี้ก็เป็นไปได้ยากส�าหรับลูกค้าของ 
ร้านอาหารซึ่งไม่รู้ว่าอาหารจะปลอดภัยเพียงใด กรณีนี้ 
อาจยังจ�าเป็นต้องใช้ค ่าเสียหายเชิงลงโทษเพื่อให้ผู ้ 
ประกอบการใช้ความระมัดระวังในเรื่องความสะอาด 
และความปลอดภัย
 การผิดสัญญา (Breach of Contract) ปรกติแล้ว
จะไม่ใช้หลักของความเสยีหายเชงิลงโทษกบัความสมัพนัธ์
ทางสัญญา แต่ก
                     ็มีแนวโน้มที่จะใช้หลักนี้กับสัญญามากขึ้น 
เช่น ใช้ในสัญญาจ้างแรงงาน สัญญาประกันภัย ในกรณ ี
ที่ ไม ่ปฏิบัติตามสัญญาและมีแนวโน ้มจะหลีกหนี 
ความรับผิดหรือให้มีความรับผิดชอบมากขึ้น เช่น สัญญา 
ทีบ่รษิทัเอกชนท�ากบัเมอืง (เทศบาล) ให้รบัผดิชอบเปลีย่น
หลอดไฟฟ้าเสียริมถนน ความจริงแล้วการไม่ปฏิบัติตาม
สัญญา ในสัญญานั้นจะก�าหนดเป็นค่าปรับ แต่กรณีนี้
เป็นการสร้างเหตุจูงใจให้บริษัทเอกชนรีบเปลี่ยน ไม่ว่า
หลอดไฟเสียจะเกิดจากเหตุใดก็ตามไม่ต้องรอพิสูจน์ 
ปัญหานี้จะเกิดขึ้นกับศาลอเมริกัน และก็มีข้อแนะน�
                     าว่า
ศาลควรพิจารณาอย่างรอบคอบเพราะค่าเสียหายเชิง
ลงโทษและค่าปรับซ้อนกัน และต้องชัดแจ้งถึงขนาดว่า 
เป็นเงื่อนไขตกลงกันเป็นพิเศษระหว่างคู่สัญญา
 ค่าเสียหายอื่นที่เหลืออยู่ (component of harm 
not included in compensatory damages) หลักมี
ว่าความเสียหายเชิงลงโทษควรจะให้เมื่อความเสียหาย
นี้ไม่ใช่ความเสียหายทางเศรษฐกิจและไม่อยู ่ในความ 
เสียหายที่ได้จากหลัก Compensatory Damages คือ
ปรกติแล้วไม่มีการลงโทษ แต่กรณีความเสียหายเชิง 
ลงโทษต้องการลงโทษด้วย คือยังมีความเสียหายเหลือ
อยู่นอกเหนือจากห
                     ลักปรกติ (missing component of 
harm) และต้องการให้มีการป้องกันและเตือนล่วงหน้า 
ที่เหมาะสม (appropriate precaution) และการ 
คาดการณ์ถึงความเสี่ยงไว้ก่อน
 ความเสียหายที่กระทบระบบเศรษฐกิจและไม่ใช่
เรื่องส่วนตัว (Economic loss and Personal injury) 
ศาลพิจารณาว่าเป็นความเสียหายส่วนตัวหรือเป็นความ
เสียหายทางเศรษฐกิจ คือเป็นการกระท�าที่ “ขาดความ
ระมัดระวังต่อสุขภาพและความปลอดภัยของผู ้ อ่ืน” 
(reckless disregard for the health and safety of 
others) ความเสียหายไม่ใช่เรื่องส่วนตัว แต่กระทบต่
                     อ 
ระบบเศรษฐกิจและสังคม
 จ�าเลยด�าเนินการให ้ท�าสัญญาให ้ผู ้อื่นชดใช ้ 
ความเสียหายแทน (Externalization of risk through 
independent contractor) Externalization of Risk 
หมายถึง ผู้ท�าให้เกิดความเสียหายหลีกเลี่ยงการชดใช ้
โดยการท�าสัญญาให้ผู้อ่ืนรับเสี่ยงภัยแทน ศาลไม่ได้สนใจ
สิ่งเหล่านี้ เช่น การขนส่งวัตถุมีพิษ บริษัทประกันภัย 
ท�าสัญญาช่วงให้ผู้อื่นท�าแทน เพื่อเลี่ยงความรับผิด ศาล 
ไม่ค่อยฟัง ถ้าจ้างต่อขนสารพิษ เพราะธรรมดาผู้รับจ้าง 
ย่อมเรียกค่าจ้างสูงกว่าจนคุ ้มอันตราย บริษัทจะมา 

                     
ท�าสัญญาเว้นแต่ว่าค่าจ้างถูกกว่าค่าเสียหาย ไม่ต้อง 
รับผิดชอบขนไปทิ้งให้หมด
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 การตกลงเรื่องความเสียหายถ้าจะเกิดไว้ล่วงหน้า 
(Encouraging Market Transaction) ในบางกรณ ี
ผู้ที่อาจท�าให้เกิดความเสียหายจะติดต่อกับผู้ที่จะเสียหาย
ล่วงหน้าก่อนที่จะสร้างความเสียหาย เช่น เมื่อละเมิด
ลิขสิทธิ์หรือบุกรุก ต้องใช้ค่าเสียหายเท่าใด ยิ่งค่าเสียหาย 
ก�าหนดไว้สูง ยิ่งกระท�าละเมิด ค่าเสียหายกลับกลายเป็น 
การสร้างค่าใช้จ่ายในตลาด เมื่อต้นทุนการต
                     กลงกันต�่า 
ค่าต้นทุนการตลาดอาจถูกกว่าค่าใช้จ่ายในการด�าเนินคดี 
คู่กรณีสามารถต่อรอง over-deter injurors สมยอม 
กนัแล้วกม็ไิด้สนใจต่อสงัคม ค่าเสยีหายควรสงู เพือ่ป้องกัน
ไม่ให้มีการเจรจาตกลงกัน
 
6. ปัญหาการลงโทษค่าเสยีหายเชงิลงโทษในกรณี
ผู้ก่อความเสียหายเป็นนิติบุคคล
 สงัคมลงโทษเพือ่ต�าหนิ (reprehensive conduct) 
การต�าหนิคือปฏิกิริยาสังคมต่อความไม่สนใจสวัสดิภาพ
ของผู้อืน่ในสังคม เม่ือจ�าเลยเป็นบคุคลธรรมดากพ็จิารณา
ว่าควรต�าหนเิท่าใดแล้วลงโทษ แต่ว่าถ้าเป็นนติบิคุคลย่อม
หาความสัมพันธ์
                     ของการลงโทษกับการต�าหนิยาก ในท่ีนี้
มีมุมมองสามประการ ในการมีความเห็นต่างกันเกี่ยวกับ
วัตถุประสงค์ของการลงโทษ อาจลงโทษนิติบุคคลโดย
รวม (entities) คอืแยกจากบคุคลในนติบิคุคล หรอืลงโทษ
นิติบุคคลเช่นเดียวกับบริษัทกระท�าเหมือนบุคคลธรรมดา 
(culpable individuals) 
 ประการแรก คือการก�าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษ
แก่บริษัทไม่ได้น�าไปสู่การลงโทษเพื่อการต�าหนิในบริษัท 
ดงันัน้การลงโทษลูกจ้างบรษิทัไม่มผีลเป็นการต�าหนบิรษัิท 
ลงโทษบริษัทก็ไม่ได้ต�าหนิผู ้ถือหุ ้นหรือลูกค้า สรุปว่า 
การลงโทษคนในบริษัทท�า
                     ให้คุณค่าเชิงลงโทษด้อยลง
 ประการที่สอง พิจารณาว่าการลงโทษบริษัทจะ
มีผลถึงคนหรือไม่ บริษัทควบคุมคนได้โดยผ่านกระบวน 
การก�าหนดโทษภายในองค์กร (internal sanction) เช่น 
ลดข้ันเงินเดือน เปล่ียนต�าแหน่ง แต่การลงโทษบริษัท 
จะมผีลต่อในการประณามหรอืต�าหนคินน้อยมาก เนือ่งจาก 
หาตัวผู้กระท�าไม่ได้ และการลงโทษภายในอาจเบาไป 
หรือคนอาจโยกย้ายไปแล้ว
 ประการทีส่าม การลงโทษมผีลถงึผูถ้อืหุน้กบัลกูค้า
ได้อย่างไร ผู้ถือหุ้นรับผลทางอ้อมจากการได้เงินปันผล 
น้อยลง ถ้าถือว่าการลงโทษนิติบุคคลคือการลงโทษคน 
นิ
                     ติบุคคลนั้นเป็นการรวมตัวของบุคคลเพื่อประโยชน์ใน
การประกอบการหรือเพื่อประสานการท�างาน การลงโทษ
ด้วยหลกัการความเสยีหายเชงิลงโทษกเ็ป็นไปได้ ประกอบ
กับความเสียหายใหญ่ ๆ มักเกิดจากการประกอบการหา 
ก�าไรของบริษัท เช่น เรือบรรทุกน�้ามัน ดังเช่นที่เรารับรู้
โดยข่าวสารทางสือ่มวลชนและรูว่้าสาเหตมุาจากบรษิทัใด 
สังคมก็ย่อมต�าหนิได้ และผู้ถือหุ้นและลูกค้าก็ถูกต�าหนิ 
ได้เช่นกันเพราะเขาได้ประโยชน์จากผลก�าไรบริษัทท่ี 
ท�าความเสียหายต่อสังคม
 
7. บทบัญญัติกฎหมายไทยเกี่ยวกับค่าเสียหาย
เชิงลงโทษ
 ตัวอ
                     ย่างและขอบเขตการใช้ของต่างประเทศนั้น 
ศึกษาได้จากบทความของอภิชัยฯ ซึ่งเขียนไว้ค่อนข้าง 
ละเอียดส�าหรับกฎหมายไทย (ละเมิด) เราใช้หลักของ
มาตรา ๔๓๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
 มาตรา ๔๓๘ ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้โดย 
สถานใดเพียงใดนั้น ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์
และความร้ายแรงแห่งละเมิด
 อนึ่ง ค่าสินไหมทดแทนนั้น ได้แก่การคืนทรัพย์สิน 
อันผู ้ เสียหายต้องเสียไปเพราะละเมิด หรือใช้ราคา
ทรัพย์สินนั้น รวมทั้งค่าเสียหายอันจะพึงบังคับให้ใช้เพื่อ
ความเสียหายอย่าง
                     ใด ๆ อันได้ก่อขึ้นนั้นด้วย
 กฎหมายอื่น (* ขอคัดถ้อยค�าของตัวบท เพื่อให ้
เห็นหลักการและขอบเขต) ได้แก่
 - พระราชบัญญัติความลับทางการค้า พ.ศ. 
2545
 มาตรา ๑๓ ในการก�าหนดค่าสินไหมทดแทน 
เมื่อมีการฟ้องคดีตามมาตรา ๘ (๒) ศาลมีอ�านาจก�าหนด 
ตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้
 (๑) นอกจากก�าหนดค่าสินไหมทดแทนเฉพาะ 
ในความเสียหายที่เกิดขึ้นอย่างแท้จริง ศาลอาจมีค�าสั่ง 
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ให้ผู้ละเมิดสิทธิในความลับทางการค้าคืนผลประโยชน์ 
ที่ได้จาก หรือเนื่องจากการล
                     ะเมิดโดยคิดรวมเข้าไปใน 
ค่าสินไหมทดแทนได้
 (๒) ในกรณทีีไ่ม่อาจก�าหนดค่าสนิไหมทดแทนตาม 
(๑) ได้ ให้ศาลก�าหนดค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ควบคุม
ความลับทางการค้าตามจ�านวนที่ศาลเห็นสมควร
 (๓) ในกรณีที่ปรากฏหลักฐานชัดแจ้งว ่าการ 
ละเมดิสทิธใินความลบัทางการค้า เป็นการกระท�าโดยจงใจ
หรือมีเจตนากลั่นแกล้ง เป็นเหตุให้ความลับทางการค้า 
ดังกล่าวสิ้นสภาพการเป็นความลับทางการค้า ให้ศาลม ี
อ�านาจส่ังให้ผู ้ละเมิดจ่ายค่าสินไหมทดแทนเพื่อการ 
ลงโทษเพิ่มขึ้นจากจ�านวนที่ศาลก�าหนดตาม (๑) หรือ (๒) 
ได้ แต่ต้องไม
                     ่เกินสองเท่าของค่าสินไหมทดแทนตาม (๑) 
หรือ (๒)
 (*ข้อสังเกต – พระราชบัญญัตินี้ไม่เขียน “ความ 
เสียหายเชิงลงโทษ” สักค�า แต่ความหมายของมาตรา ๑๓ 
คือความเสียหายเชิงลงโทษอย่างที่เราเข้าใจ)
 - พระราชบัญญัติความรับผิดต่อความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นจากสินค้าที่ไม่ปลอดภัย พ.ศ. 255๑
 มาตรา ๑๑ นอกจากค่าสินไหมทดแทนเพื่อละเมิด
ตามที่ก�าหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ศาลมีอ�านาจก�าหนดค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหาย
ตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ด้วย
 (๑) ค่าเสียหายส�าหรับความเสียหายต่อจิตใจอัน
เป็นผลเนื
                     ่องมาจากความเสียหายต่อร่างกายสุขภาพ หรือ
อนามัยของผู้เสียหาย และหากผู้เสียหายถึงแก่ความตาย 
สามี ภริยา บุพการี หรือผู้สืบสันดานของบุคคลนั้นชอบที่
จะได้รับค่าเสียหายส�าหรับความเสียหายต่อจิตใจ
 (๒) หากข้อเท็จจรงิปรากฏว่าผูป้ระกอบการได้ผลติ 
น�าเข้าหรือขายสินค้าโดยรู้อยู่แล้วว่าสินค้านั้นเป็นสินค้า 
ที่ไม่ปลอดภัย หรือมิได้รู ้เพราะความประมาทเลินเล่อ 
อย่างร้ายแรง หรือเมื่อรู้ว่าสินค้าไม่ปลอดภัยภายหลังจาก
การผลิต น�าเข้า หรือขายสินค้านั้นแล้วไม่ด�าเนินการใด ๆ 
ตามสมควรเพื่อป้องกันไม่ให้เกิด
                     ความเสียหาย ให้ศาลมี 
อ�านาจสั่งให้ผู ้ประกอบการจ่ายค่าสินไหมทดแทนเพื่อ 
การลงโทษเพิ่มขึ้นจากจ�านวนค่าสินไหมทดแทนท่ีแท้จริง 
ที่ศาลก�าหนดได้ตามที่ศาลเห็นสมควร แต่ไม่เกินสอง
เท่าของค่าสินไหมทดแทนที่แท้จริงนั้น ทั้งนี้ โดยค�านึง 
ถึงพฤติการณ์ต่าง ๆ เช่น ความร้ายแรงของความเสียหาย 
ที่ผู ้ เสียหายได้รับ การที่ผู ้ประกอบการรู ้ถึงความไม่
ปลอดภัยของสินค้า ระยะเวลาที่ผู ้ประกอบการปกปิด 
ความไม่ปลอดภัยของสินค้า การด�าเนินการของผู ้ 
ประกอบการเมือ่ทราบว่าสนิค้านัน้เป็นสนิค้าทีไ่ม่ปลอดภยั 
ผลประ
                     โยชน์ที่ผู ้ประกอบการได้รับสถานะทางการเงิน 
ของผู้ประกอบการ การที่ผู้ประกอบการได้บรรเทาความ 
เสียหายที่เกิดขึ้น ตลอดจนการที่ผู้เสียหายมีส่วนในการ 
ก่อให้เกิดความเสียหายด้วย
 - พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผู ้บริโภค 
พ.ศ. 255๑
 มาตรา ๔๒ ถ้าการกระท�าที่ถูกฟ้องร้องเกิดจาก 
การทีผู่ป้ระกอบธรุกจิกระท�าโดยเจตนาเอาเปรยีบผูบ้รโิภค
โดยไม่เป็นธรรมหรือจงใจให้ผู้บริโภคได้รับความเสียหาย 
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงไม่น�าพาต่อความ 
เสียหายที่จะเกิดแก่ผู ้บริโภคหรือกระท�าการอันเป็น 
การฝ่าฝืนต่อคว
                     ามรับผิดชอบในฐานะผู้มีอาชีพหรือธุรกิจ 
อันย่อมเป็นทีไ่ว้วางใจของประชาชน เมือ่ศาลมคี�าพพิากษา
ให้ผู้ประกอบธุรกิจชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้บริโภค ให้ศาล 
มีอ�านาจสั่งให้ผู ้ประกอบธุรกิจจ่ายค่าเสียหายเพื่อการ 
ลงโทษเพิ่มขึ้นจากจ�านวนค่าเสียหายที่แท้จริงที่ศาล 
ก�าหนดได้ตามที่เห็นสมควร ทั้งนี้ โดยค�านึงถึงพฤติการณ์ 
ต่าง ๆ เช่น ความเสียหายที่ผู้บริโภคได้รับ ผลประโยชน ์
ทีผู่ป้ระกอบธรุกจิได้รบั สถานะทางการเงนิของผูป้ระกอบ 
ธุรกิจ การที่ผู้ประกอบธุรกิจได้บรรเทาความเสียหายที่ 
เกิดขึ้น ตลอดจนการที่
                     ผู ้บริโภคมีส่วนในการก่อให้เกิด 
ความเสียหายด้วย
 การก�าหนดค่าเสียหายเพื่อการลงโทษตามวรรค
หนึ่ง ให้ศาลมีอ�านาจก�าหนดได้ไม่เกินสองเท่าของค่า 
เสียหายที่แท้จริงที่ศาลก�าหนด แต่ถ้าค่าเสียหายที่แท้จริง
ที่ศาลก�าหนดมีจ�านวนเงินไม่เกินห้าหมื่นบาท ให้ศาลมี 
อ�านาจก�าหนดค่าเสียหายเพื่อการลงโทษได้ไม่เกินห้าเท่า 
ของค่าเสียหายที่แท้จริงที่ศาลก�าหนด
 *หมายเหตุ: พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ หมวด ๖ 
ความรับผิดทางแพ่ง มาตรา ๙๖ ยังคงใช้หลักความรับผิด 
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ทางละเมิด (compensatory damages) ปรกติ และ 
ที่แปลกคือมาตรา ๙๗ เป็นการชดใช้ให้แก่รัฐ (เพราะ 
ถือว่าทรัพยากรธรรมชาติเป็นของรัฐ) ทั้งที่ความจริงนั้น 
ผู้เสียหายจากปัญหาสิ่งแวดล้อมคือเอกชนหรือชาวบ้าน 
กลายเป็นว่ามิได้เยียวยาแก่ผู ้ได้รับความเสียหาย ถ้า
กฎหมายเขียนอย่างนี้ชนพื้นเมืองที่ได้รับความเสียหาย 
จากเรือบรรทุกน�้ามันรั่วก็คงไม่ได้รับการชดใช้โดยตรง 
เพราะ Punitive Damages ไม่มี เว้นแต่รัฐบาลต้ัง 
งบประมาณกลับมาเป็นค่าเสียหายชดใช้หรือใ
                     ช้งบกลาง
 
8. บทสรุปของกฎหมายไทย
 ปัจจุบันกฎหมายไทยยอมรับหลักค่าเสียหาย 
เชิงลงโทษ ดังตัวอย่างที่ยกไว้ รวมทั้งพระราชบัญญัติ 
ส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. ๒๕๕๐ 
ที่กล่าวถึงตอนต้น หลักการ และขอบเขตอาจกว้างแคบ 
ต่างกัน การเขียนกฎหมายในระบบกฎหมายซีวิลลอว ์
(เช่นของเราน้ี) ก็ยากตรงนี้ ตรงกันข้ามกับกฎหมายใน
ระบบคอมมอนลอว์ตัวบทแทบจะเขียนเป็นหลักการ แต ่
ยงัมศีาลช่วยแปลความ และในกฎหมายวธิพีจิารณาความ 
ของสหรัฐอเมริกายังมีคณะลูกขุนช่วยพิจารณาเรื่อง 
ค่าเสียหาย แม้ว่าระบบกฎหมายนั้นจ
                     ะมีปัญหาการค้า 
ความ (contingency fee) เป็นแรงจูงใจก็ตาม หวังว่า 
หลักกฎหมายและตัวอย่างจากบทความของอภิชัยฯ 
และของผม คงจะเป็นแนวทางเขียนให้นักกฎหมาย 
กฤษฎีกาบ้าง ส่วนร่างพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. .... จะใช้ 
ถ้อยค�าอย่างไรน้ันไม่ขอเขียนไว้ในนี้ เพราะขณะเขียน 
บทความนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ท่านยัง
ตรวจพิจารณาไม่เสร็จ
 
สรุป
 วัตถุประสงค์ของการชดใช้ค่าเสียหายเชิงลงโทษ
มี ๒ ประการคือ เพื่อ deterrence และ punishment 
ค่าเสียหายเชิงลงโทษจะน�ามาใช้เมื่อการป้องปรามไม่
เพียงพอเนื่องจากผ
                     ู้กระท�าความผิดมีโอกาสหลบหนีหรือ
หลุดจากการลงโทษ ค่าเสียหายเชิงลงโทษควรก�าหนด
ในระดับเมื่อความเสียหายเท่ากับอันตรายหรือความ 
เสียหายท่ีเขาก่อให้เกิดขึ้น (payments equal harm) 
โดย harm คูณด้วยปัจจัยต่าง ๆ ของโอกาสการหลบหนี 
การค�านวณตามสูตรนี้จะท�าให้เกิด precaution ในระดับ 
สูงสุด (optimal) ไม่มากไม่น้อยเกินไป และก็จะเกิด 
แรงจูงใจในการจัดการความเสี่ยง การป้องปรามก็จะ 
เกิดขึ้น บทความนี้ได้พิจารณาถึงเหตุและผลของการ 
ป้องปราม ปัจจัยต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง
 การค�านวณการคิดจ�านวนค่าชดใช้อาจ
                     แปลก 
ส�าหรับเรา เพราะเราหาตัวคูณไม่ได้ แต่ความคิดคร่าว ๆ 
ในการค�านวณก็มาจากสูตรการคิดดังกล่าว บทความ 
นี้เพียงแต่เสนอว่ามีหลักการคิดในเชิงเศรษฐศาสตร์ 
(คณิตศาสตร์) อยู่ด้วย
 ส ่วนทางด ้านการลงโทษบุคคลธรรมดาหรือ 
นิติบุคคลนั้น มีผลต่างกันในเชิงป้องปราม เมื่อจ�าเลย 
เป็นนิติบุคคลผู้กระท�าความผิดและเมื่อการลงโทษเป็น 
การประณามลกูจ้าง เพราะการลงโทษนติบิคุคลไม่สามารถ 
ต�าหนิลูกจ้างได้ การลงโทษนิติบุคคลโดยหลักนี้จะม ี
ผลจ�ากัด
 บทความนีย้งัไม่ได้วจิารณ์ระดบัของเชงิการลงโทษ
ควรเป็นเท่าใด 
                     แต่ต้องมีผลกับการลงโทษ ต้องพิจารณา
เป้าหมายของการป้องปรามของสังคมนั้น
 กฎหมายไทยยอมรับหลักการนี้ จากตัวอย่าง
กฎหมายทีแ่สดงไว้ แม้จะมกีารเขยีนในกฎหมายแต่ละฉบบั
ต่างกันในดุลพินิจการพิจารณาให้ค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
ซึ่งเข้าใจว่าแล้วแต่เจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับ 
ด้วยว่าต้องการการบังคับที่รุนแรงหรือการป้องปราม 
เพียงใด
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*  กรรมการร่างกฎหมายประจ�า (นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ) ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (มกราคม ๒๕๕๘)
ปกรณ์ นิลประพันธ
                     ์*
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(ต่อจากฉบับที่แล้ว)
(ข) แนวทางการแก้ปัญหาของไทย
 ส�าหรับแ วทางในการแก้ไขปัญหาอันเกิดจาก 
กฎหมายล�าดับรองของประเทศไทยนั้น ก็เป็นเช่นเดียวกับ
ต่างประเทศโดยการก�าหนดหลักเกณฑ์การออกกฎหมาย 
ล�าดับรองให้ชัดเจน และก�าหนดให้มีการพิจารณาทบทวน 
ความเหมาะสมของกฎหม
                     ายล�าดับรองเป็นระยะ ๆ 
 ข. ๑ ก�าหนดหลักเกณฑ์ในการออกกฎหมาย
ล�าดับรองที่ชัดเจน 
 ก่อนก�าหนดรายละเอยีดของกฎหมายระดบัพระราช
บัญญัติโดยกฎหมายล�าดับรองนั้น หน่วยงานผู้เสนอให้ม ี
การออกกฎหมายล�าดับรองนั้นควรต้องพิจารณาเรื่อง 
ดังต่อไปน้ีโดยละเอียดก่อนเพ่ือให้กฎหมายล�าดับรองมี 
เนื้อหาที่เหมาะสมที่สุด
 ๑. ภารกิจที่จะกระท�าคืออะไร
 ๒. มาตรการที่ก�าหนดจะท�าให้ภารกิจประสบ 
ความส�าเร็จหรือไม่และสอดคล้องกับสภาพสังคมหรือไม่
 ๓. มาตรการนั้นจะท�าให้การปฏิบัติหน้าที่ของ 
หน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างรวด
                     เร็ว โปร่งใส และมี 
ประสิทธิภาพหรือไม่
 ๔. มาตรการนั้นก ่อให้เกิดภาระแก่ประชาชน 
เกินสมควรหรือไม่
 ๕. ก�าหนดกรอบในการใช้ดุลพินิจไว้ชัดเจนหรือไม่
 ๖. ก�าหนดกรอบเวลาในการด�าเนินการเหมาะสม 
หรือไม่
 ๗. หน่วยงานของรัฐมีความพร้อมที่จะด�าเนิน
มาตรการดังกล่าวอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่
 หากหน่วยงานที่จะออกกฎหมายล�าดับรองสามารถ
ตอบค�าถามดังกล่าวได้ชัดเจนและมีเหตุผล ก็จะเป็นประกัน
ว่ากฎหมายล�าดับรองน้ันมีเน้ือหาท่ีเหมาะสมกับสภาพ 
ของสังคมแล้ว
 ข. 2 ต้องมีการทบทวนกฎหมายล�าดับรอง
 ดังกล่าวข้างต
                     ้นแล้วว่าลักษณะส�าคัญของกฎหมาย
ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายในระดับใด ต้องมีลักษณะพลวัตร 
(Dynamic) หรือต ้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้
สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา เมื่อ
กฎหมายล�าดับรองเป็นกฎหมายท่ีก�าหนดรายละเอียด 
และวิธีปฏิบัติต่าง ๆ จึงต้องมีการปรับปรุงให้สอดคล้อง 
กบัสภาพสงัคมอยูเ่สมอ มฉิะนัน้ หากไม่มกีารปรบัปรงุแก้ไข
กฎหมายก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาของสังคม
โดยรวม
  
5. การทบทวนกฎหมายล�าดับรอง
 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒
                     ๕๔๖ ตระหนักถึงความ
ส�าคัญและจ�าเป็นของการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม
ของกฎหมายล�าดบัรองเป็นอย่างมาก และบญัญตัหิลกัเกณฑ์
ทั่วไปในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย
ล�าดับรองต่าง ๆ ไว้ในมาตรา ๓๕ มาตรา ๓๖ และมาตรา 
๔๒ โดยมีแนวทางในการทบทวนกฎหมายล�าดับรอง ดังนี้
 5.๑ ใครเป็นผู้ทบทวน
 โดยท่ีกฎหมายล�าดับรองน้ันเป็นกฎหมายบริหาร
บัญญัติหรือกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร โดยหน่วยงาน 
ท่ีมีรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายระดับ 
พระราชบัญญัติแต่ละฉบับจะท�าหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย 
รวมทั้งเป็นผู้
                     เสนอให้มี ปรับปรุงแก้ไข หรือยกเลิกกฎหมาย 
ล�าดบัรองท่ีออกตามความในกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ
นัน้ ดงันัน้ การรเิริม่การพจิารณาทบทวนกฎหมายล�าดบัรอง
ปฏิรูปกฎหมายล�าดับรอง
: การปฏิรูปที่จับต้องได้จริง
ิ ู � ั
ิ ู ี่ ั ้ ้ ิ
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จึงเป็นหน้าที่โดยตรงของหน่วยงานที่มีรัฐมนตรีเจ้าสังกัด 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้น 
 ในการน้ี มาตรา ๓๕ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
หลักเกณฑ ์และวิธีการบริหารกิจการบ ้านเ มืองที่ ดี 
พ.ศ. ๒๕๔
                     ๖ ได้บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ส�ารวจ 
ตรวจสอบและทบทวนบรรดากฎหมายล�าดับรองที่อยู่ใน
ความรบัผดิชอบ เพือ่ปรบัปรงุกฎหมายล�าดบัรองให้ทนัสมัย 
และเหมาะสมกบัสภาวการณ์และความจ�าเป็นทางเศรษฐกจิ 
สังคมและความมั่นคงของประเทศ 
 อย่างไรก็ดี การให้หน่วยงานของรัฐเป็นผู ้ เริ่ม 
การทบทวนกฎหมายล�าดับรองของตนเองอาจไม่ประสบ
ความส�าเร็จเน่ืองจากหน่วยงานของรัฐอาจด�าเนินการตาม
กฎหมายล�าดับรองมานานจนเป็นความเคยชิน และเห็นว่า
เหมาะสมอยู่แล้ว ไม่จ�าเป็นต้องมีการปรับปรุงแก้ไข ดังนั้น 
มาตรา ๓๖ แห่งพระรา
                     ชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ 
วธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีพ.ศ. ๒๕๔๖ จงึให้อ�านาจ
แก่ “ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา” ซึ่งเป็นหน่วยงาน 
กลางท่ีท�าหน้าที่ในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและให ้
ความเห็นทางกฎหมายแก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ 
ที่จะเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ เพื่อให้มีการ 
ทบทวนกฎหมายล�าดับรองที่อยู ่ในความรับผิดชอบให ้
ทนัสมยัและเหมาะสมกบัสภาวการณ์ด้วย และเมือ่ส�านกังาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอแนะต่อส่วนราชการใดแล้ว 
ส่วนราชการนั้นต้องพิจารณาทบทวนกฎหมายล�าดับรอง 
นั้นโดยเร็ว 

                     
 หากหน่วยงานใดไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอแนะของ 
ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาให้มีการทบทวนกฎหมาย 
ล�าดับรองใด หน่วยงานนั้นต้องเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตร ี
เพื่อพิจารณาวินิจฉัย
 5.2 ทบทวนเมื่อใด
 การทบทวนกฎหมายล�าดบัรองตามพระราชกฤษฎกีา 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
พ.ศ. ๒๕๔๖ นั้น แบ่งออกได้เป็น ๒ กรณี คือ เมื่อหน่วย
งานทราบว่ากฎหมายล�าดบัรองนัน้ก่อให้เกดิปัญหาขึน้ และ 
เมื่อครบรอบระยะเวลาที่ก�าหนด
 (ก) การทบทวนเมื่อทราบปัญหา
 โดยที่กฎหมายล�าดับรองเป็นกฎหมายที่ก�าหนด 
รา
                     ยละเอียดทีป่ระชาชนต้องปฏบิตัติาม รวมทัง้วธิดี�าเนนิการ
ของหน่วยงานของรฐัในเรือ่งทีก่ฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ 
ได้บัญญัติไว้ ดังนั้น แม้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ จะมิได้
บญัญตัไิว้ชดัแจ้งว่าหน่วยงานของรฐัต้องด�าเนนิการทบทวน
กฎหมายล�าดับรองเมื่อใด หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงาน 
ก็มีหน้าท่ีโดยนัย (Implied duty) ท่ีจะต้องด�าเนินการ 
ทบทวนทันทีที่ทราบว่ากฎหมายล�าดับรองใดเป็นอุปสรรค 
ต่อการให้บริการประชาชนหรือต่อการปฏิบัติหน้าที่ เพราะ 
มิฉะนั้นแล
                     ้ว หน่วยงานของรัฐจะไม่สามารถให้บริการ 
ประชาชนหรือปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
 หน่วยงานของรฐัอาจทราบปัญหาทีเ่กดิจากกฎหมาย
ล�าดับรองที่อยู่ในความรับผิดชอบได้จาก
 ๑. ค�าร้องเรียนจากประชาชน
 ๒. รายงานจากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน
 ๓. ข้อเสนอแนะจากหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง
 ๔. ข ้อเสนอแนะจากส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา
 ในกรณีกฎหมายล�าดับรองท่ีหน่วยงานของรัฐแห่ง
หนึ่งออกมาเพื่อให้หน่วยงานของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพื่อให ้
การปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทาง 
เดียวกันนั้น มาต
                     รา ๔๒ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 
๒๕๔๖ บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า หากหน่วยงานของรัฐ 
ที่ออกกฎหมายล�าดับรองนั้นได้รับการร้องเรียนหรือข้อ 
เสนอแนะจากหน่วยงานอื่นว ่ากฎหมายล�าดับรองนั้น 
ไม่เหมาะสม จะต้องด�าเนินการพิจารณาทบทวนทันที 
โดยหน่วยงานท่ีต้องปฏิบัติตามกฎหมายล�าดับรองน้ัน 
อาจร้องเรียนต่อหน่วยงานที่ออกกฎหมายล�าดับรองนั้น
โดยตรงหรอืจะเสนอผ่านกรรมการพฒันาระบบราชการกไ็ด้
 (ข) การทบทวนทุกรอบระยะเวลาที่ก�าหนด
 โดยท่ีกฎหมายล�าดับรองเป็นกฎห
                     มายท่ีก�าหนด
รายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติต่าง ๆ ตาม
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติให้สอดคล้องกับสภาพสังคม 
กรณีจึงจ�าเป็นต้องมีการปรับปรุงรายละเอียดต่าง ๆ เหล่านี้ 
ให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา 
มฉิะนัน้กฎหมายล�าดบัรองทีม่คีวามเหมาะสมกบัสภาพสงัคม
และสามารถท�าให้การบงัคบัการตามกฎหมายในยุคสมยัหน่ึง 
มีประสิทธิภาพ อาจกลายเป็นอุปสรรคต่อการบังคับการ
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ตามกฎหมายได้หากไม่มีการทบทวนกฎหมายนั้นเมื่อระยะ
เวลาผ่า
                     นไป
 ดังน้ัน แม้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ 
วธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีพ.ศ. ๒๕๔๖ จะมไิด้บญัญตัิ
ให้หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาทบทวนความเหมาะสม 
ของกฎหมายล�าดบัรองทุกรอบระยะเวลา แต่โดยทีห่น่วยงาน 
ของรัฐมีความจ�าเป็นต้องปรับปรุงกฎหมายล�าดับรอง 
ให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยู ่เสมอ 
ผู้บริหารของหน่วยงานของรัฐจึงสามารถก�าหนดนโยบาย
หรือแนวปฏิบัติในเรื่องดังกล่าวขึ้นภายในหน่วยงานของตน 
ได้ว ่าจะให้มีการพิจารณาทบทวนกฎหมายล�าดับรอง 
ทุกรอบระยะเวลาเท่าใด เพราะเป็นหน้าที่
                     โดยนัยที่ต้อง
ด�าเนนิการ ทัง้ยงัเป็นการพฒันาประสทิธภิาพของหน่วยงาน 
ในการปฏิบัติหน้าที่โดยตรง 
 ส�าหรับก�าหนดเวลาที่ เหมาะสมในการเริ่มต ้น
พิจารณาทบทวนกฎหมายล�าดับรองนั้นไม่มีก�าหนดตายตัว 
ผู้บริหารของหน่วยงานของรัฐจึงอาจก�าหนดได้ตามความ
เหมาะสม แตห่ลายประเทศก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้อง
พิจารณาทบทวนกฎหมายล�าดับรองเมื่อบังคับใช้มาครบ 
๕ ปี เนื่องจากเป็นระยะเวลาที่สภาพสังคมเปลี่ยนแปลง 
ไปมากพอสมควรแล้ว แต่ทั้งนี้ ไม่ห้ามหน่วยงานของรัฐ 
ที่จะทบทวนกฎหมายล�าดับรองก่อนครบก�าหนดเวลา 
ดังกล่าว
                     หากเห็นว่ามีความจ�าเป็นที่ต้องด�าเนินการ 
 5.3 หลักในการพิจารณาทบทวน
 การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายล�าดับ
รองเป ็นการพัฒนาประสิทธิภาพ การปฏิบัติหน ้า ท่ี 
และการให้บริการประชาชนเพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพ 
สังคมที่เปลี่ยนแปลงไป จึงเป็นเรื่องที่หน่วยงานของรัฐ
ทุกหน่วยจ�าเป็นต้องด�าเนินการ และเพื่อให้การพิจารณา
ทบทวนกฎหมายล�าดับรองเกิดผลสัมฤทธิ์ การพิจารณา
ทบทวนกฎหมายล�าดบัรองดงักล่าวต้องเป็นไปตามหลกัการ
ส�าคัญ ๔ ประการ ดังนี้
 (ก) ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง 
(Stakeholders)

                      การรับฟังความคิดเห็นของผู ้เกี่ยวข้องจะท�าให ้
หน่วยงานของรัฐทราบปัญหาที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตาม
กฎหมายล�าดับรอง เพื่อน�ามาประกอบการพิจารณาว่า 
ปัญหานั้นเกิดข้ึนจากความไม่เหมาะสมหรือข้อบกพร่อง 
ของกฎหมายล�าดบัรองจรงิหรอืไม่ หรอืเป็นเรือ่งทีผู่เ้กีย่วข้อง
เข้าใจผิด หากปัญหานั้นเกิดขึ้นจากความไม่เหมาะสมหรือ 
ข้อบกพร่องของกฎหมายล�าดบัรองจรงิ สมควรปรบัปรงุแก้ไข
ข้อบกพร่องดังกล่าวอย่างไรเพื่อให้การบริการประชาชน 
หรือการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐมีประสิทธิภาพ
มากที่สุด
 ส�าหรับผู้เกี่
                     ยวข้อง (Stakeholders) ที่สมควรรับฟัง
ความคิดเห็นประกอบการพิจารณาทบทวนกฎหมายล�าดับ
รองนั้นอาจแยกออกได้เป็น ๓ กลุ่ม ดังนี้
 ๑. ประชาชนทีต้่องปฏบิตัติามกฎหมายล�าดบัรองนัน้
 ๒. เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีปฏิบัติ
ตามกฎหมายล�าดับรองนั้น
 ๓. หน่วยงานของรฐัอืน่ทีเ่กีย่วข้องกบักฎหมายล�าดบั
รองนั้น
 เพื่อประโยชน ์ในการรับฟ ังความคิดเห็นของ 
ผู้เกี่ยวข้อง หน่วยงานของรัฐควรพัฒนาวิธีการที่เปิดให้มี 
การแจ้งหรอืรายงานปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายล�าดบัรอง
ได้โดยสะดวกและสร้างภาระแก่ผูแ้จ้งห
                     รอืรายงานน้อยทีส่ดุ 
เช่น การรับแจ้งทางระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ หรือการ 
ที่หน่วยงานของรัฐรับภาระค่าไปรษณีย์แทนผู ้แจ้งหรือ
รายงาน เป็นต้น รวมท้ังต้องมีมาตรการป้องกันมิให้ผู้แจ้ง
หรือรายงานได้รับผลกระทบจากการแจ้งนั้น โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งกรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่
ปฏิบัติตามกฎหมายล�าดับรองน้ันเป็นผู้แจ้งหรือรายงาน 
โดยอาจต้องมีการปกปิดชื่อเจ้าหน้าท่ีผู ้แจ้งหรือรายงาน 
เป็นความลับ เป็นต้น
 (ข) ต้องด�าเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง
 การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

                     ล�าดบัรองจะท�าให้ทราบปัญหาท่ีเกดิขึน้ จากกฎหมายล�าดบั
รองน้ันและสามารถก�าหนดมาตรการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึน
ได้อย่างถูกต้อง อันเป็นผลดีต่อการพัฒนาประสิทธิภาพใน
การให้บริการแก่ประชาชนและการท�างานของหน่วยงาน
ของรัฐน้ันเอง การด�าเนินการเพื่อทบทวนความเหมาะสม
ของกฎหมายล�าดับรองจึงต้องด�าเนินการอย่างจริงจังและ
ต่อเนื่อง หลายประเทศถึงกับก�าหนดให้ต้องด�าเนินการ 
ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก�าหนด เช่น ๓ เดือน ๖ 
เดือน เป็นต้น 
 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.
                     ศ. ๒๕๔๖ มิได้ก�าหนด
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เวลาแล้วเสร็จในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของ
กฎหมายล�าดับรองไว้ชัดเจน โดยก�าหนดให้หน่วยงาน
ของรัฐต้องด�าเนินการโดยเร็ว แต่ทั้งนี้ หัวหน้าหน่วยงาน
ของรัฐแต่ละแห่งอาจก�าหนดกรอบเวลาในการพิจารณา
ทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายล�าดับรองได้เพ่ือให ้
การด�าเนินการดังกล่าวเป็นไปอย่างจริงจังและต่อเนื่อง 
หากสามารถด�าเนนิการได้อย่างรวดเรว็กส็ามารถทีจ่ะพัฒนา
ประสิทธิภาพในการให้บริการและการปฏิบัติหน้าที่ได้ 
อย่างรวดเร็ว
 
                     (ค) ต้องค�านึงถึงความสะดวกรวดเร็วในการให้
บริการและความถูกต้อง
 วัตถุประสงค์หลักในการพิจารณาทบทวนความ
เหมาะสมของกฎหมายล�าดับรองนั้นเป็นไปเพื่อแก้ไขปัญหา
อุปสรรคและบรรดาความยุ ่งยากต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจาก
กฎหมายล�าดับรองนั้น การก�าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาท่ี
เกิดขึ้นจากกฎหมายล�าดับรองจึงต้องค�านึงถึงความชอบ
ด้วยกฎหมายและประสิทธิภาพในการให้บริการ กล่าวคือ 
แนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าวต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ให้อ�านาจในการ 
ออกกฎหมายล�าดับรองนั้น และแนวทางในการแก้ไข 

                     ปัญหาดังกล่าวจะต้องสอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบัน 
ไม่สร้างภาระแก่ประชาชน และสามารถแก้ไขปัญหา 
ที่เกิดขึ้นได้อย่างแท้จริง 
 เพือ่ให้การก�าหนดแนวทางแก้ไขปัญหาทีเ่กดิขึน้จาก
กฎหมายล�าดับรองบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว มาตรา ๓๕ 
และมาตรา ๔๒ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ บัญญัติ
ให้หน่วยงานของรัฐต้องน�าความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะ
ของประชาชนและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องมาประกอบ
การพิจารณาด้วย
 (ง) ต้องเปิดเผยผลการพิจารณาทบทวน
 การเปิดเผยผลการพิ
                     จารณาทบทวนความเหมาะสม 
ของกฎหมายล�าดับรองเป็นการประกันว่า การพิจารณา
ทบทวนกฎหมายล�าดับรองนั้นเป็นไปอย่างจริงจังและ
โปร่งใส โดยมาตรา ๔๑ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 
๒๕๔๖ ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐแจ้งผลการด�าเนินการ
ให้ผู ้เกี่ยวข้องทราบด้วย โดยจะแจ้งโดยตรงหรือแจ้งให้ 
ทราบทั่วไปทางระบบเครือข่ายสารสนเทศของหน่วยงาน 
ของรฐักไ็ด้ แต่ถ้ามกีารแจ้งทางระบบเครอืข่ายสารสนเทศน้ัน 
จะเปิดเผยชื่อหรือที่อยู่ของผู้ร้องเรียนหรือแจ้งข้อมูลไม่ได้
 5.4 ประเด็
                     นที่ต้องพิจารณาในการทบทวน
 ในการพิจารณาทบทวนเนื้อหาสาระของกฎหมาย
ล�าดับรองน้ัน มีประเด็นท่ีหน่วยงานของรัฐต้องพิจารณา 
๔ ประเด็น ดังนี้
 (ก) ความเหมาะสมของหลกัเกณฑ์ วธิกีาร เงือ่นไข 
และขั้นตอนที่ก�าหนดไว้เดิม
 ในการพิจารณาประเด็นน้ี หน่วยงานของรัฐต้อง
พิจารณาว่าหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข หรือขั้นตอนที่
ก�าหนดไว้ในกฎหมายล�าดับรองนั้นสร้างภาระแก่ประชาชน
หรือเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายอย่างไร 
และอะไรเป็นสาเหตุของปัญหา เมื่อทราบสาเหตุของปัญหา
ท่ีชัดเจนแล้วจึงจะก�าหนดแนวทางใน
                     การแก้ไขปัญหา 
ท่ีมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ สามารถให้บริการหรือช่วยให้
หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ได้รวดเร็วที่สุด มีขั้นตอน
การด�าเนินการน้อยท่ีสุด สร้างภาระแก่ประชาชนน้อยท่ีสุด 
มีต้นทุนในการให้บริการหรือการด�าเนินงานน้อยท่ีสุด 
ซึ่งต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป
 (ข) ความเหมาะสมของเวลาทีใ่ช้ในการด�าเนินการ
 กฎหมายล�าดับรองมักไม่ก�าหนดเวลาในการด�าเนิน
งานของหน่วยงานของรัฐไว้ด้วย ซึ่งท�าให้การด�าเนินงาน
ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างล่าช้า แต่ปรากฏว่ามี 
การก�าหนดเวลาให้ประชาชนต้องด�
                     าเนินการไว้เสมอ ดังนั้น 
เมื่อมีการพิจารณาทบทวนกฎหมายล�าดับรอง จึงมีข้อที ่
จะต้องพิจารณาว่า
 ๑. ระยะเวลาท่ีก�าหนดให้ประชาชนต้องด�าเนินการ 
นั้นเหมาะสมแล้วหรือไม่ หรือสร้างภาระแก่ประชาชน 
เกินสมควรหรือไม่
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 ๒. สมควรก�าหนดระยะเวลาในการด�าเนินการของ
หน่วยงานของรัฐไว้ด้วยหรือไม่ และควรก�าหนดเป็นเวลา
เท่าใด
 (ค) ความชัดเจนของกรอบในการใช้ดุลพินิจ
 หากกฎหมายล�าดับรองมีบทบัญญัติที่ให้อ�านาจ 
แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐในการใช้ดุลพินิจพิจา
                     รณาหรือวินิจฉัย
เรือ่งใดเรือ่งหนึง่ จ�าเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้องก�าหนดกรอบในการ
ใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ด้วยเพื่อให้การใช้ดุลพินิจ
ดังกล่าวเป็นไปในท�านองเดียวกัน และป้องกันมิให้เกิดกรณี
การใช้ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม
 (ง) ความพร้อมของหน่วยงานที่รับผิดชอบ
 หน่วยงานของรัฐเป็นกลจักรส�าคัญที่จะท�าให้การ
บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายประสบความส�าเร็จ ไม่ว่า
จะเป็นการให้บรกิารแก่ประชาชนหรอืการปฏบิตัหิน้าทีต่าม
ที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายล�าดับรอง ดังนั้น หน่วยงานของรัฐ
จึงต้องมีความพร้อมในการด�าเน
                     ินการตามกฎหมายล�าดับ
รองด้วย เพราะแม้กลไกหรือมาตรการต่าง ๆ ที่ก�าหนดไว้
ในกฎหมายล�าดับรองจะมคีวามเหมาะสมหรอืสอดคล้องกบั
สภาพสังคมเพียงใด หากหน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน้าที่ปฏิบัติ
ตามกฎหมายไม่มีความพร้อมที่จะปฏิบัติหน้าที่ การปฏิบัติ
ตามกฎหมายล�าดับรองนั้นจะไม่สัมฤทธิผลอย่างแน่แท้
 ความพร้อมของหน่วยงานของรัฐอาจแยกออกเป็น
ความพร้อมด้านบุคลากร และความพร้อมด้านงบประมาณ
และอุปกรณ์
 ความพร้อมด้านบคุลากร ต้องพิจารณาว่าหน่วยงาน 
ของรัฐมีบุคลากรมากเพียงพอที่จะท�าหน้าที่นั้นหรือไม่ 
บุคลากรที่ต้องป
                     ฏิบัติหน้าที่นั้นมีความรู้ ความเข้าใจ และ
ความสามารถที่จะปฏิบัติตามกฎหมายล�าดับรองได้อย่าง 
มปีระสทิธภิาพหรอืไม่ และหน่วยงานของรฐัมกีารเตรยีมการ 
เพื่อพัฒนาองค์ความรู้และทัศนคติในการปฏิบัติหน้าที่ของ 
บุคลากรเหล่านั้นหรือไม่ 
 ความพร้อมด้านงบประมาณและอุปกรณ์ ต้อง
พิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐมีงบประมาณเพียงพอที่จะ
ด�าเนนิการนัน้หรอืไม่ และอุปกรณ์ทีต้่องใช้ในการด�าเนนิการ 
ตามกฎหมายล�าดับรองนั้นเหมาะสมและเพียงพอที่จะ 
ด�าเนินการนั้นหรือไม่
 5.5 ด�าเนินการแก้ไขกฎหมายล�าดับรอง 
โดยเร็ว
 หากผ
                     ลการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของ
กฎหมายล�าดับรองปรากฏว่า บทบัญญัติของกฎหมาย
ล�าดับรองน้ันท�าให้การปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ 
หรือการให้บริการแก่ประชาชนเป็นไปอย่างล่าช้า ยุ่งยาก 
ซ�้าซ้อน หรือไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม การ 
บริหารราชการแผ่นดิน หรือไม่เอ้ือต่อการพัฒนาประเทศ 
หรือเป็นอุปสรรคต่อการประกอบกิจการหรือการด�ารงชีวิต
ของประชาชน หรือก่อให้เกิดภาระหรือความยุ่งยากแก ่
ประชาชน หน่วยงานของรัฐต้องด�าเนินการปรับปรุงแก้ไข 
กฎหมายล�าดับรองดังกล่าวโดยเร็ว
 
6. บทสรุป
 กฎหมายล�า
                     ดับรองเป็นกลไกท่ีส�าคัญอย่างมาก ท้ัง 
ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการ
แก่ประชาชน บทบัญญัติของกฎหมายล�าดับรองจึงต้อง 
เอื้อต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและการให้
บริการประชาชน ซึ่งการจะท�าให้บทบัญญัติของกฎหมาย
ล�าดับรองมีลักษณะดังกล่าวได้ จ�าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมี
การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายล�าดับรองทันทีท่ี 
หน่วยงานของรัฐทราบว่ากฎหมายล�าดับรองน้ันก่อให้เกิด
ปัญหาขึน้ รวมทัง้ต้องมกีารพจิารณาทบทวนความเหมาะสม 
ของกฎหมายล�าดับรองเมื่อใช้บังคับมาครบรอบระยะเวล
                     า 
ท่ีก�าหนดซึ่งไม่ควรนานเกินไปนัก เน่ืองจากสภาพสังคม 
ป ัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงอย ่างรวดเร็วตามกระแส 
โลกาภิวัตน์
 ในการพจิารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย
ล�าดับรองนั้น หน่วยงานของรัฐต้องรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้อง (Stakeholders) ต้องด�าเนินการอย่างต่อเน่ือง
จริงจังและมีก�าหนดเวลาแล้วเสร็จแน่นอน โดยค�านึงถึง 
ความสะดวกรวดเร็วในการให้บริการและประสิทธิภาพใน
การปฏิบัติหน้าท่ี ต้องมีการเปิดเผยผลการพิจารณา รวม
ทั้งต้องมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายล�าดับรองนั้นอย่าง
จริงจัง หากปรากฏว่ากฎหม
                     ายล�าดับรองน้ันไม่เหมาะสม 
หากด�าเนินการได้เช่นนี้ก็จะท�าให้กฎหมายล�าดับรองเอื้อ 
ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการ
ประชาชนในที่สุด
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กองกฎหมายไทย
 ประกาศส�านักนายกรัฐมนตรี เร่ือง
                      การก�าหนด
หน่วยงานผูม้อี�านาจหน้าทีรั่บผดิชอบด�าเนนิการเกีย่วกบั 
การคุ้มครอง การส่งเสริม และการสนับสนุนผู้สูงอายุใน
ด้านต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. ๒๕๔๖ 
พ.ศ. ๒๕๕๓ ซ่ึงออกตามความในมาตรา ๑๑ วรรค
สอง แห่งพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. ๒๕๔๖ ก�าหนด 
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการจ่ายเงิน 
เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า 
ด้วยหลกัเกณฑ์การจ่ายเงินเบ้ียยังชีพผูส้งูอายุขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยข้อ ๕ (๓) ของ
ระเบียบดังกล่าวได้ก�าหนดให้ผู้ม
                     ีสิทธิได้รับเงินเบ้ียยังชีพ 
ผูส้งูอายจุะต้องไม่เป็นผูไ้ด้รบัสวสัดกิารหรอืสทิธปิระโยชน์ 
อื่นใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในกรณีที่ผู้ประกันตนตามพระราช 
บัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ได้รับเงินบ�านาญ 
ชราภาพซึ่งเป็นประโยชน์ทดแทนตามมาตรา ๕๔ แห่ง 
พระราชบัญญัติประกันสังคมฯ ที่กองทุนประกันสังคม 
จ่ายให้แก่ผู้ประกันตนตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง
กองทนุเพือ่เป็นทนุใช้จ่ายให้แก่ผูป้ระกนัตน กรณดีงักล่าว 
ไม่ถือว่าเป็นผู้ได้รับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์อื่นใด 

                     จากหน่วยงานของรัฐอันเป็นลักษณะต้องห้ามตามข้อ ๖ 
(๔) แห่งระเบยีบกระทรวงมหาดไทยฯ ดังนัน้ ผูป้ระกนัตน 
ดังกล่าวย่อมมีสิทธิได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุได้ 
 อย่างไรก็ดี เพื่อให้การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพแก่ผู ้ 
สูงอายุเป็นรายเดือนเป็นไปอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม 
จึงสมควรแก้ไขปรับปรุงระเบียบที่เกี่ยวข้องกับเรื่อง 
ดังกล่าวโดยก�าหนดหลักเกณฑ์ให้ผู้สูงอายุซึ่งไม่มีรายได้ 
มรีายได้ต�า่ หรอืไม่มผู้ีอปุการะเล้ียงดู ได้รบัเงนิเบีย้ยงัชพี 
เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป
 
(เรื่องเสร็จที่ ๑04๑/2
                     557 บันทึกส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎกีา เรือ่ง แนวทางการปฏบิติัในการจ่ายเงนิ 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
การจ่ายเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิน่ พ.ศ. ๒๕๕๒, คณะกรรมการกฤษฎกีา (คณะที ่๙))
แนวทำงกำรปฏิบัติในกำรจ่ำยเงินตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทย
ว่ำด้วยหลักเกณฑ์กำรจ่ำยเงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอำยุ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๕๒
ิ ั ิ ่ ิ ี
่ ้ ั ์ ่ ิ ี้ ั ี ู้ ู ุ
์ ่ ้ ิ่
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 การอนุญาตให้ใช้ที
                     ่ดินของรัฐ เช่น ที่สาธารณ- 
ประโยชน์ (ล�ากระโดงสาธารณะ) ที่ตั้งอยู่ในเขตกรุงเทพ 
มหานครนัน้ กรงุเทพมหานครในฐานะเป็นพนกังานเจ้าหน้าที่ 
ผู้มีอ�านาจในการอนญุาตให้ใช้ทีด่นิตามมาตรา ๙/๑ แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน จะต้องด�าเนินการออกข้อบังคับ 
กรงุเทพมหานครเพือ่ก�าหนดวธิกีารและอตัราค่าตอบแทน 
ในการอนุญาตให้ใช้ที่ดินของรัฐ และจะต้องอนุญาต 
ให้ใช้ทีส่าธารณะดงักล่าวก่อนด้วย จงึจะมอี�านาจเรยีกเกบ็ 
ค่าตอบแทนในการอนญุาตให้ใช้ทีด่นิของรฐัได้ โดยอตัรา 
ค่าตอบแทนจะต้องไม่เกินอัตราที่ก�าหนดไว้ในบัญชี 

                     ท้ายประมวลกฎหมายที่ดิน หากกรุงเทพมหานคร
ประสงค์จะเรยีกเก็บค่าตอบแทนพเิศษเพิม่เตมินอกเหนอื
จากที่ประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติไว้ก็ต้องพิจารณา 
ว ่ามีกฎหมายใดให้อ�านาจเช ่นว ่านั้นไว ้ ในกรณีนี้ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เคยให้ข้อสังเกต 
ไว้ว่า การเรียกเก็บค่าตอบแทนพิเศษเพ่ิมเติมนอกเหนือ 
จากทีก่�าหนดไว้ในประมวลกฎหมายทีด่นิ กรงุเทพมหานคร 
ต ้องค�านึงถึงอ�านาจหน้าที่ตามที่ก�าหนดไว ้ในพระ
ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. ๒๕๒๘ ด้วย
 โดยที่ค�าส่ังกระทรวงมหาดไทย ที่ ๑๐๙/๒๕๓๘ 
                     
ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๓๘ ก�าหนดให้อ�านาจในการ
พิจารณาอนุญาตให้ใช้ที่ดินของรัฐในระดับจังหวัดเป็น
อ�านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด หากที่ดินของรัฐตั้งอยู่ 
ในเขตกรุงเทพมหานคร ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร
ย่อมสามารถใช้ดลุพนิจิในการพจิารณาอนญุาตให้ใช้ทีด่นิ
ของรัฐได้ ทั้งนี้ การใช้ดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาต
ให้ใช้ที่ดินของรัฐนั้นจะต้องค�านึงถึงประโยชน์สาธารณะ 
ความสอดคล้องกับกฎหมาย รวมถึงค�าพิพากษาต่าง ๆ 
ที่มีผลกระทบต่อการใช้ที่ดินของรัฐนั้นด้วย
(เรื่องเสร็จที่ ๑042/2557 บันทึกส�านักงานคณะ
กรรม
                     การกฤษฎีกา เรื่อง อ�านาจของกรุงเทพมหานคร
ในการให้เอกชนใช้ที่สาธารณะและการเก็บค่าตอบแทน
รายปีตามมาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน, คณะ
กรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))
อ�ำนำจของกรุงเทพมหำนครในกำรให้เอกชนใช้ที่สำธำรณะ
และกำรเก็บค่ำตอบแทนรำยปีตำมมำตรำ ๙
แห่งประมวลกฎหมำยที่ดิน
� ุ ้ ้ ี่
็ ่ ี
่ ี่ ิ
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 กฤษฎกีาสารฉบบันี ้ส�านกักฎหมายปกครองขอเสนอ 
ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) ซึ่งมีประเด็นเกี่ยวกับการแต่งตั้งคณะกรรมกา
                     รสอบ 
ข้อเทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิตามพระราชบญัญตัคิวาม 
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยมีข้อเท็จ
จริงสรุปได้ว่า จังหวัดพระนครศรีอยุธยาได้มีหนังสือถึง
อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ขอหารือการแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กรณี
สะพานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี ข้ามแม่น�้าป่าสัก 
ระหว่างหมู่ที่ ๕-๖ ต�าบลท่าหลวง อ�าเภอท่าเรือ จังหวัด
พระนครศรีอยุธยา ซึ่งอยู ่ในเขตเทศบาลต�าบลท่าหลวง 
สายสลิงขาดท�าให้สะพานถล่ม เมื่อวันที่ ๒๘ เมษายน 
๒๕๕๖ เป็นเหตุให้ม
                     ีประชาชนเสียชีวิตจ�านวน ๔ ราย 
และได้รบับาดเจบ็จ�านวน ๑๔ ราย กรมส่งเสรมิการปกครอง
ท้องถิ่นพิจารณาแล้วเห็นว่ายังมีความไม่ชัดเจนในเรื่อง 
ของการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดเพียงประเด็นเดียว กรณีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดพระนครศรีอยุธยาได้อุดหนุนเงินให้เทศบาลต�าบล
ท่าหลวงจ�านวนหนึ่งสมทบกับเงินเทศบาลต�าบลท่าหลวง 
อีกจ�านวนหนึ่งเพื่อน�าไปก่อสร ้างสะพานสมโภชกรุง
รัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี โดยมีเงื่อนไขว่าถ้ามีเงินเหลือจ่าย 
ต้องส่งเงินคืนให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนคร 

                     
ศรีอยุธยา องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา
จะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมดิ ตามนยัข้อ ๑๑ แห่งระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรี 
ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ อย่างไร
 ทั้งนี้ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เห็นว่าตาม 
บันทึก เรื่อง หัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่มีอ�านาจแต่งตั้ง 
คณะกรรมการสอบข ้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
(เรื่องเสร็จที่ ๓๖๖/๒๕๔๑) ประกอบกับบันทึกส�านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง หน่วยงานของ
                     รัฐที่มีอ�านาจ
ออกค�าส่ังให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่ง 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
๒๕๓๙ : กรณีเทศบาลเมืองก�าแพงเพชรไม่ได้รับเงินค่าปรับ 
ตามสัญญาจ้างที่ใช้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจของกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น (เรื่องเสร็จที่ ๓๖๒/๒๕๔๙) น้ัน เป็น 
กรณีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลอุดหนุนผ่านกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่นไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยหากมีเงินเหลือจ่ายต้องส่งคืนเป็นรายได้แผ่นดิน ส่วน
กรณีของเทศบาลต�าบลท่าหลวง เป็นเรื่องที่องค์การบริหาร
                      
ส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นอุดหนุนเงินให้เทศบาลต�าบลท่าหลวงจ�านวนหน่ึง 
สมทบกับเงินของเทศบาลต�าบลท่าหลวงอีกจ�านวนหนึ่ง 
เพื่อน�าไปก่อสร้างสะพานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี 
โดยมีเงื่อนไขว่าถ้ามีเงินเหลือจ่ายต้องส่งเงินคืนให้กับองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ซ่ึงเป็นคนละกรณีกัน 
โดยที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเห็นว่าปัญหาข้อหารือ 
ดังกล่าวมีความส�าคัญและเป็นประเด็นปัญหาข้อกฎหมาย
ที่ เกี่ยวกับการร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จ
จริงควา
                     มรับผิดทางละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ และระเบียบส�านัก 
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น เพื่อให้ 
เกดิความชัดเจนและเป็นแนวทางในการปฏิบตัขิองส่วนราชการ
และหน่วยงานของรัฐที่ถูกต้อง จึงขอหารือส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกาเพื่อเป็นบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ
ต่อไป
 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณา 
ข้อหารอืของกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ ปรากฏข้อเทจ็จรงิ 
เพิ่มเติมว่า องค์การบริ
                     หารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาได้ให้ 
เงนิอดุหนนุจ�านวน ๔,๕๐๐,๐๐๐ บาท สมทบกบัเงนิงบประมาณ 
ของเทศบาลต�าบลท่าหลวงจ�านวน ๓,๗๙๐,๐๐๐ บาท 
และบันทึกข้อตกลงการขอรับเงินอุดหนุนจากองค์กรปกครอง 
ตางประเทศ
กฎหมาย
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ส่วนท้องถิ่นที่ได้จัดท�าขึ้นระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พระนครศรีอยุธยาและเทศบาลต�าบลท่าหลวง ได้ก�าหนด 
เงื่อนไขของการให้เงินอุดหนุนไว้ ๓ ประการ สรุปได้ดังนี้ 
 ๑. เทศบาลต�าบลท่าหลวงตกลงจะด�าเนินโครงการ
ก่อสร้างสะพานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี ให้เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ เป้าหมาย แผนการด�าเนินงานของโครงการ 
ตลอดจนหล
                     ักเกณฑ์ เงื่อนไข วิธีการ ตามหนังสือสั่งการ 
กระทรวงมหาดไทยทุกประการ
 ๒. หากเทศบาลต�าบลท่าหลวงไม่ด�าเนินการตาม
โครงการหรือด�าเนนิการไม่เป็นไปตามโครงการ และหลกัเกณฑ์ 
เง่ือนไข วิธีการ และระยะเวลาที่ก�าหนด เทศบาลต�าบล 
ท่าหลวงยินยอมรับผิดช�าระเงินท่ีได้รับหรือเบิกจ่ายไปแล้ว 
รวมทั้งค ่าเสียหายหรือค ่าใช ้จ ่ายอื่นใดอันเกิดจากการ 
ด�าเนินการหรือไม่ด�าเนินการดังกล่าว และในกรณีเทศบาล 
ต�าบลท่าหลวงไม่ช�าระเงิน รวมทั้งค่าเสียหายหรือค่าใช้จ่ายนั้น 
เทศบาลต�าบลท่าหลวงยินยอมเสียดอกเบี้ยตามอัตราที่
                     
กฎหมายก�าหนด รวมทั้งยินยอมให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พระนครศรีอยุธยาด�าเนินคดีได้ตามกฎหมาย
 ๓. เมื่อด�าเนินการตามวัตถุประสงค์ของโครงการ 
เสร็จเรียบร้อยแล้ว เทศบาลต�าบลท่าหลวงจะรายงานผลการ 
ด�าเนินงานให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา
ทราบ และหากมีเงินเหลือจ่ายจะส่งคืนให้องค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาต่อไป ในกรณีไม่รายงานผลการ 
ด�าเนินงาน เทศบาลต�าบลท่าหลวงพร้อมรับในหลักการที่ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาจะไม่พิจารณา 
สนับสนุนงบประมาณให้ในโอกาสต่อไปอีก 
                     และหากไม่คืนเงิน
เหลือจ่าย เทศบาลต�าบลท่าหลวงยินยอมให้องค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาด�าเนินคดีได้ตามกฎหมาย 
พร้อมยินยอมเสียดอกเบ้ียตามท่ีกฎหมายก�าหนดนับแต่วันที่
โครงการแล้วเสร็จ
 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) พิจารณา
ข้อหารือประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวแล้ว เห็นว่า การที ่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาได้อุดหนุนเงิน 
จ�านวน ๔,๕๐๐,๐๐๐ บาท สมทบกบัเงนิงบประมาณของเทศบาล 
ต�าบลท่าหลวงจ�านวน ๓,๗๙๐,๐๐๐ บาท เพื่อน�าไปก่อสร้าง 
สะพานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี โดยมีบันทึกข
                     ้อตกลง 
ระหว่างกันว่าเทศบาลต�าบลท่าหลวงตกลงจะด�าเนินโครงการ 
ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป้าหมาย แผนการด�าเนินงาน 
ของโครงการ หากไม่ด�าเนินการตามโครงการหรือด�าเนินการ 
ไม่เป็นไปตามโครงการ และหลักเกณฑ์ เงื่อนไข วิธีการ และ 
ระยะเวลาที่ก�าหนด เทศบาลต�าบลท่าหลวงจะต้องรับผิด 
ช�าระเงินที่ได้รับหรือเบิกจ่ายไปแล้ว รวมทั้งค่าเสียหายหรือ 
ค่าใช้จ่ายอื่นใดอันเกิดจากการด�าเนินการหรือไม่ด�าเนินการ 
ดังกล่าว และแม้โครงการจะได้ด�าเนินการเสร็จเรียบร้อยแล้ว 
เทศบาลต�าบลท่าหลวงก็ยังต้องรายงานผลการด�าเนิน
                     งาน 
รวมถึงส่งเงินที่เหลือจ่ายคืนให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด
พระนครศรีอยุธยาด้วย การจัดท�าบันทึกข้อตกลงดังกล่าว 
จงึแสดงให้เหน็ว่าองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัพระนครศรอียธุยา
ยังคงมีส่วนในการควบคุมดูแลและติดตามให้เทศบาลต�าบล
ท่าหลวงน�าเงินอุดหนุนที่ได้รับไปใช้ประโยชน์ให้ตรงตาม
วัตถุประสงค์ องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
จึงเป็นผู ้มีส่วนได้เสียในการน�าเงินอุดหนุนนั้นไปก่อสร้าง 
สะพานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี ด้วย ประกอบกับ 
การจัดให้มีสะพานส�าหรับประชาชนใช้สัญจรในเขตเทศบาล
ต
                     �าบลท่าหลวง ถือเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดท�าบริการ
สาธารณะในเขตพื้นที่จังหวัดซึ่งอยู ่ ในอ�านาจหน้าที่ของ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นกับสะพานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี จึงเป็น 
ความเสียหายทีม่ผีลต่อการจดัท�าบรกิารสาธารณะขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาที่องค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาเข้าไปมีส่วนในการด�าเนินการ 
ด้วยเช่นกัน จึงถือได้ว ่าเป็นกรณีที่เกิดความเสียหายแก่ 
หน่วยงานของรฐัมากกว่าหนึง่แห่ง ตามมาตรา ๑๑ แห่งระเบยีบ 
ส�านั
                     กนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาจึงต้องร่วมแต่งตั้งคณะ
กรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดในกรณีนี้ด้วย
 อนึ่ง ความเห็นเรื่องนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) มีความเห็นแบ่งออกเป็น ๒ ฝ่าย โดยฝ่ายเสียง 
ข้างน้อยเห็นว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา
ไม่ต้องร่วมแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิด เน่ืองจากมิได้เป็นหน่วยงานของรัฐที่ได้รับความ
เสียหาย เพราะเ
                     ทศบาลต�าบลท่าหลวงได้น�าเงินอุดหนุนของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยาไปใช้ในการ 
จัดท�าบริการสาธารณะตามวัตถุประสงค์แล้ว ประกอบกับ
ทรัพย์สินที่เสียหายก็มิใช่ทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดพระนครศรีอยุธยาแต่อย่างใด
 
(บนัทกึส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา เรือ่ง การแต่งตัง้คณะ
กรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กรณีสะพาน
สมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ ๒๐๐ ปี ที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
(เรื่องเสร็จที่ ๑๐๓๙/๒๕๕๗))
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