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กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๓ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๖๐ – มกราคม ๒๕๖๑
•	 กำ�หนดเวล�ในกฎหม�ยน้ัน	
สำ�คัญไฉน
•	 ก�รจัดต้ังนิติบุคคลโดยบุคคลคนเดียว	
ของประเทศฝร่ังเศส
•	 รหัสคิวอ�ร์	(QR	Code)
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
 นายดิ สทั ต  โหตระกิ ตย ์
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พร้อมด้วยคณะผู้บริหาร ร่วมลงนาม
ถวายพระพรส
                     มเด็จพระเจ้าอยู ่หัว 
มหาวชิราลงกรณ บดนิทรเทพยวรางกูร 
เนือ่งในโอกาสวันข้ึนปีใหม่ พทุธศักราช 
๒๕๖๑ เมือ่วนัที ่ ๑ มกราคม ๒๕๖๑ 
ณ พระบรมมหาราชวงั
 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยข้าราชการสำานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ร่วมพิธีทำาบุญตักบาตรเนื่องในโอกาสวันข้ึนปีใหม่ พุทธศักราช ๒๕๖๑ เมื่อวันท่ี ๓ มกราคม ๒๕๖๑ 
ณ ทำาเนียบรัฐบาล
 นายวรรณชัย  บุญบำารุง รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนา  
เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจา
                     รณาความแพ่ง (ฉบับที่ ...) พ.ศ. .... (แก้ไขเพิ่มเติม 
สิทธิในการเสนอคดีต่อศาล) เมื่อวันที่ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๖๐ ณ โรงแรมแคนทารี ๓๐๔ จังหวัดปราจีนบุรี 
การสัมมนาฯ มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ผู้เข้าร่วมการสัมมนาฯ ได้รับความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัต ิ
การดำาเนินคดีมโนสาเร่พิเศษ พ.ศ. .... และสามารถนำาความรู้ท่ีได้รับไปใช้ประโยชน์ในงานตามภารกิจท่ีเก่ียวข้อง 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป
	 สวัสดีปีใหม่	 ๒๕๖๑	ท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารทุกท่าน	ปีใหม่ที่ผ่านมา
หวังว่าทุกท่านคงมีความสุขเบิกบานใจจากการ
                     ท่องเที่ยว	 พบปะเพื่อนฝูง
ญาติมิตร	เพื่อสะสมพลังชีวิตกลับมาใช้ในการท�างานต่อไป
	 กฤษฎีกาสารยังคงมุ่งมั่นน�าสาระ	 ความรู้ดี	 ๆ	 มาเสนอท่านผู้อ่าน
อย่างต่อเนื่อง	 หลายท่านเวลาซื้อของในห้างสรรพสินค้าคงสังเกตเห็น	 
QR	Code	ในผลติภณัฑ์ต่าง	ๆ 	รวมถงึ	QR	Code	ทีใ่ช้อ้างองิทีอ่ยูข่องเวบ็ไซต์
บนอินเทอร์เน็ต	 ไลน์	 SMS	 Facebook	 ฯลฯ	 แต่คงมีไม่กี่คนที่จะทราบถึง 
ทีม่าและรายละเอยีดของ	QR	Code	ทีน่ยิมใช้กนัอยูใ่นปัจจบุนั	สนใจตดิตาม
ได้ในคอลัมน์เทคโนโลยีสารสนเทศ	 เรื่องน่ารู้ฉบับนี้น�าเสนอ	 “ปัจจัยที
                     ่มีผล
ต่อคุณภาพของการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย”	ซึ่งเป็นเรื่องที่
นักร่างกฎหมายต้องทราบ	เนื่องจากมาตรา	๗๗	ของรัฐธรรมนูญได้ก�าหนด
ให้มีการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย	 (RIA)	 เพื่อน�ามาใช้
ประกอบการพิจารณาจัดท�ากฎหมายด้วย	 โดยองค์การเพ่ือความร่วมมือ
ทางเศรษฐกิจและการพัฒนา	 (OECD)	 ได้รวบรวม	 ศึกษา	 ปัจจัยเกี่ยวกับ
กระบวนการจัดท�า	RIA	จากประสบการณ์ของประเทศสมาชกิ	สนใจตดิตามได้	 
บทความทางกฎหมายน�าเสนอเรื่อง	 “การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง”	 
ในประเด็นวัตถุประสงค์ของการอุทธรณ์	
                      ระบบอุทธรณ์บังคับ	 โดยน�าเสนอ
ทั้งข้อดีและข้อด้อยของระบบนี้	 และค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ต้องอุทธรณ์
ก่อนฟ้องคดี	 น่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง	 ส�าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อาจต้องเป็น
ทั้งผู้ออกค�าสั่งทางปกครองและผู้รับค�าสั่งทางปกครองด้วย	 กฎหมายต่าง
ประเทศน�าเสนอเรื่อง	 “การจัดต้ังนิติบุคคลโดยบุคคลคนเดียวของประเทศ
ฝรัง่เศส”	ซึง่ปัจจุบันหน่วยธุรกจิขนาดเลก็มบีทบาทส�าคญัต่อระบบเศรษฐกจิ
ของประเทศไทยเป็นอย่างมาก	 กองกฎหมายต่างประเทศจึงได้น�าเสนอ
ผลการศึกษาเรื่องนี้	 ซึ่งจัดท�าขึ้นเพื่อใช้ประกอบการตรวจพ
                     ิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติการจัดตั้งบริษัทจ�ากัดคนเดียว	พ.ศ.	....	สกู๊ปพิเศษฉบับนี้น�า
เสนอเรือ่ง	“ก�าหนดเวลาในกฎหมายนัน้	ส�าคญัไฉน”	พดูถงึความส�าคญัของ 
การที่ต้องก�าหนดเวลาในการด�าเนินงาน	 ในแต่ละขั้นตอนของกฎหมาย 
ให้ชัดเจน	 ตามแบบฉบับของรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(นายปกรณ์	 	 นิลประพันธ์)	 ปิดท้ายด้วยประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัติสาธารณสุข	พ.ศ.	....	พบกันใหม่ฉบับหน้า
 บรรณาธิการ
 เทคโนโลยีสารสนเทศ
 ๒ รหัสคิวอาร์	(QR	Code)
  ความเห็นทางกฎหมาย
 ๔ ความเห็นทางกฎหมาย
                     ของคณะกรรมการกฤษฎีกา
 ๖	 ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา	
	 	 (คณะพิเศษ)
	 	 บทความทางกฎหมาย	กองกฎหมายต่างประเทศ
 ๘ การจัดต้ังนิติบุคคลโดยบุคคลคนเดียวของประเทศฝร่ังเศส
  สกู๊ปพิเศษ
 ๑๓ ก�าหนดเวลาในกฎหมายน้ัน	ส�าคัญไฉน
  เรื่องน่ารู้
 ๑๕ ปัจจัยท่ีมีผลต่อคุณภาพของการวิเคราะห์ผลกระทบ 
	 	 ในการตรากฎหมาย
  บทความทางกฎหมาย
 ๑๘ การอุทธรณ์ค�าส่ังทางปกครอง
  เลาะรั้วกฤษฎีกา
 ๒๗ การประชุม	5th	Asian	Legislative	Experts	Symposium
 ๒๘	 การประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพ 

                     	 	 ในการปฏิบัติราชการของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	  
	 	 ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๖๑
  ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
 ปกหลัง ร่างพระราชบัญญัติการสาธารณสุข	พ.ศ.	....
บทบรรณาธิการ สารบัญ
คณะผู้จัดท�า
บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดท่ีปรากฏในกฤษฎีกาสาร 
เป็นความคดิเห็นสว่นตัวของผู้เขยีน ซึง่สำานักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จำาเป็นต้องเห็นพ้องด้วย 
 ที่ปรึกษา
	 นายดิสทัต	โหตระกิตย์
 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 นางสาวจารุวรรณ		เฮงตระกูล
	 นายวรรณชัย		บุญบ�ารุง		
	 นายปกรณ์		นิลประ
                     พันธ์
	 นางพงษ์สวาท		กายอรุณสุทธิ์
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
 บรรณาธิการ
	 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
	 นายวิชิต		จรัสสุขสวัสดิ์	 นายเชวง		ไทยยิ่ง
	 นายสุชัย		งามจิตต์เอื้อ		 นายอรรถสิทธิ์		กันมล
	 นางสาวธ�ารงลักษณ์		ลาพิน	ี นางสาวนุชนาถ		เกษมพิบูลย์ไชย
 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
	 นางสาวรัชนี	สังข์ทองงาม		 นางเกสินี	แสงสุวรรณ		 	
	 นางชุติมา	ใหญ่น้อย	 	 นายนพดล	เปลินเสวี
 จัดทำาโดย
	 ส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสัมพันธ์	ส�านักงาน
                     เลขาธิการ
	 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
๒ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
รหัสคิวอาร ์
(QR code)
 ร หัสคิวอาร์	 (QR	code	ย่อมาจาก	Quick	Response	
Code)	หรือที่เรียกว่า	“คิวอาร์โค้ด”	เป็นเครื่องหมาย 
การค้าของบาร์โค้ดเมทริกซ์	หรือที่เรียกว่า	“บาร์โค้ดสองมิติ”	
รหัสคิวอาร์ถูกคิดค้นขึ้นในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๔	 โดยมี
                     มาตรฐาน
เดียวกัน	 สามารถใช้ร่วมกันทั้งในประเทศและต่างประเทศ	 
โดยไม่มีลิขสิทธิ์	 แต่ก�าหนดและเผยแพร่ในลักษณะของ
มาตรฐาน	ISO	โดยทางเดนโซเป็นผูถ้อืสทิธบิตัรของรหสัควิอาร์	 
แต่มไิด้สงวนลขิสิทธิแ์ต่อย่างใด	 จงึถูกนยิมไปใช้อย่างแพร่หลาย	 
เช่น	ใช้เพื่อติดตามผลิตภัณฑ์ต่าง	ๆ	การระบุสิ่งของ	ระบุเวลา	
การจดัการเอกสาร	และน�าไปใช้ในการตลาดทัว่ไป	รหสัควิอาร์ 
มีลักษณะเป็นป้ายส�าหรับให้เคร่ืองอ่านด้วยแสง	 ที่มีการ
บันทึกข้อมูลสิ่งของที่ตัวรหัสติดอยู่ไว้แล้วในระบบฐานข้อมูล	 
มีมาตรฐานของหลักการเข้าร
                     หัสข้อมูล	
๔	 แบบ	 คือ	 ตัวเลข	 ตัวอักขระอักษร	
ตัวเลข	(byte/เลขฐาน	๒)	และตัวคันจิ	 
ส�าหรับเก็บข้อมูลดิบ
 ควิอาร์โค้ด	 มีจุดเด่นคือ	 มีความเร็วในการ
อ่านเพือ่ถอดรหสัข้อมลูและขนาดความจใุนการจดัเกบ็
ของข้อมูลท่ีมากกว่าบาร์โค้ดท่ีใช้กันอย่างแพร่หลาย 
ในระดบัสากล	โดยความจขุองตวัเลขอย่างเดยีวจัดเกบ็
ได้มากถึง	 ๗,๐๘๙	ตัว,	 ตัวอักษรผสมตัวเลขจัดเก็บได้	
๔,๒๙๖	ตัว,	ไบนารี	 (๘	บิต)	จัดเก็บได้	๒,๙๕๓	ไบต์,	 
ตัวคันจิ/ตัวคะนะจัดเก็บได้	๑,๘๑๗	ตัว
ั ิ ์
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ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
การน�าควิอาร์โค้ดไปใช้งาน		ในปัจจุบนัคิวอาร์โค้ด 
ถูกน�าไปใช้งานในผลิตภัณฑ์ต่าง	ๆ	มากยิ่งขึ้น	เช่น	
l	 การน�าไปใช้อ้างอิงในสิ่งที่ต้องการจะน�าเสนอ	
ใช้	 QR	 Code	 อ้างอิง
                     ที่อยู่ของเว็บไซต์บนอินเทอร์เน็ต
(URL),	นามบัตรเสมือน	(Vcard),	ข้อความ	(Text),	Email	
Address,	SMS,	Facebook,	PDF,	MP3,	App	Stores,	
รูปภาพ	 (Image),	Multi	 URL	 โดยสามารถทดลองสร้าง 
คิวอาร์โค้ดจากเว็บไซต์ที่ให้บริการหรือ	 Mobile	 App	
(ตัวอย่างโปรแกรมที่ให้ดาวน์โหลดมาใช้ฟรี	เช่น	QR	Droid	
Code	Scanner	พัฒนาโดยบริษัท	DroidLa)	ที่ให้บริการ	
ตัวอย่างเว็บไซต์ที่ให้บริการ	 เช่น	 เว็บไซต์	 http://www.
qr-code-generator.com/
l	 การน�ามาใช้ในด้านการเงินและการธนาคาร	
ช� าระเงินต ่อยอดบริการพร 
                     ้อมเพย ์ 	 โดยธนาคาร
แห่งประเทศไทยอนุญาตให้ธนาคารกสิกรไทย	 ธนาคาร
กรุงเทพ	 ธนาคารกรุงไทย	 ธนาคารไทยพาณิชย์	 ธนาคาร
ออมสิน	และร่วมกับผู้ให้บริการเครือข่ายบัตรรายใหญ่ของ
โลก	๕	แห่ง	ได้แก่	American	Express,	JCB	International,	
MasterCard,	 VISA,	 Union	 Pay	 International	 
และสมาคมธนาคารไทย	สภาสถาบันการเงินของรฐั	สมาคม
ธนาคารนานาชาติ	สมาคมการค้าผู้ให้บริการช�าระเงินทาง
อิเล็กทรอนิกส์ไทย	 สมาคมโทรคมนาคมแห่งประเทศไทย
ในพระบรมราชูปถัมภ์	 บริษัท	 National	 ITMX	 จ�ากัด 
และบรษิทั	Thai	Paymen
                     t	Network	จ�ากดั	ได้ช่วยกนัผลกัดนั
เสริมต่อแนวทางการพัฒนาระบบการบริการช�าระเงินทาง
อเิลก็ทรอนิกส์	(e	-	Payment)	ผ่าน	QR	Code	โดยมเีป้าหมาย 
รูปแสดงตัวอย่างการน�าลิงค์เว็บไซต์ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ไปแปลงเป็น	QR	Code
เพื่อหวังขยายตลาดสู่ร้านค้าขนาดกลางและขนาดเล็กให้
มากยิง่ขึน้	โดยลกูค้าสามารถใช้	mobile	application	ของ
ธนาคารทีไ่ด้รบัอนญุาตสแกน	QR	Code	มาตรฐานทีร้่านค้า	 
เพื่อช�าระเงินได้ทันที	 โดยท่ีลูกค้าไม่ต้องช�าระเป็นเงินสด	
เหมาะกบัการช�าระเงนิพ้ืนฐานทีไ่ม่ซบัซ้อน	เช่น	ร้านอาห
                     าร	
ร้านค้าขนาดกลางและขนาดเลก็	ตลาดอาหารสด	รถแทก็ซี่	
มอเตอร์ไซค์รับจ้าง	เป็นต้น	  
รูปแสดงตัวอย่าง	QR	Code	ที่ตัวผลิตภัณฑ์สินค้า
รูปแสดงตัวอย่างรูปแบบการน�า	QR	Code	ไปใช้ในร้านค้า
ที่มา 
https://www.marketingoops.com/news/brand-move/ 
qr-code-payment/	(ค้นเมื่อ	๑๔	ธันวาคม	๒๕๖๐)
https://www.thairath.co.th/content/1125084	
(ค้นเมื่อ	๑๔	ธันวาคม	๒๕๖๐)
https://thestandard.co/standardqrcode/
(ค้นเมื่อ	๑๔	ธันวาคม	๒๕๖๐)	
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๔ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกร
                     าคม	๒๕๖๑)
กรณีที่โรงงานตั้งอยู่ในเขตผังเมืองรวม	 บริเวณพ้ืนที ่
ที่มีการห้ามใช ้ประโยชน์ท่ีดินเพื่อกิจการโรงงาน	 ตามกฎ
กระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมที่ออกโดยอาศัยอ�านาจตาม
ความในพระราชบัญญัติการผังเมือง	 พ.ศ.	 ๒๕๑๘	 อีกทั้งยังอยู่ 
ภายในระยะ	 ๑๐๐	 เมตรจากโรงเรียนอนุบาลซึ่งถือว่าเป็น 
สาธารณสถาน	 อันเป็นการต้องห้ามตามกฎกระทรวงที่ออกโดย
อาศัยอ�านาจตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน	 พ.ศ.	 ๒๕๓๕	
ดังนั้น	 อุตสาหกรรมจังหวัดจึงมีค�าสั่งไม่ออกใบอนุญาตประกอบ
กิจการโรงงานให้	 โรงงานดังกล่าวจึงได้อุทธ
                     รณ์ค�าสั่งไม่ออก
ใบอนุญาตต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม	 ต่อมา 
รฐัมนตรฯี	ได้มคี�าวนิจิฉยัอุทธรณ์โดยเหน็ควรให้ออกใบอนญุาตได้	 
อตุสาหกรรมจงัหวดัจึงยอมออกใบอนญุาตให้	การออกใบอนญุาต 
กรณีนี้จึงเป็นค�าสั่งทางปกครองที่ไม ่ชอบด้วยกฎหมายท่ีมี
ลักษณะเป็นการให้ประโยชน์	 เป็นเหตุให้เพิกถอนใบอนุญาตได้	 
เม่ือพระราชบัญญัติโรงงานฯ	 ไม่ได้ก�าหนดเรื่องการเพิกถอน 
ใบอนุญาตไว้	 กรณีจึงต้องด�าเนินการเพิกถอนตามมาตรา	 ๔๙	
มาตรา	 ๕๐	 มาตรา	 ๕๑	 และมาตรา	 ๕๒	 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอ
                     ง	พ.ศ.	๒๕๓๙
เมือ่ใบอนญุาตดงักล่าวเป็นผลมาจากค�าวนิจิฉยัอทุธรณ์
ของรัฐมนตรีฯ	การด�าเนินการเพิกถอนใบอนุญาต	จึงจ�าเป็นต้อง
เพกิถอนค�าวนิจิฉยัอทุธรณ์ก่อน	ซึง่การเพกิถอนค�าวนิจิฉยัอทุธรณ์
เป็นอ�านาจของรัฐมนตรีฯ	 เมื่อรัฐมนตรีฯ	 ได้เพิกถอนค�าวินิจฉัย 
อุทธรณ์แล้ว	 อุตสาหกรรมจังหวัดจึงจะออกค�าสั่งเพิกถอน 
ใบอนุญาตต่อไป
ส�าหรับประเด็นที่ว ่าการเพิกถอนใบอนุญาตจะมี
ผลเมื่อใดนั้น	 เป็นเรื่องที่อยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่ง
ทางปกครองที่จะพิจารณาตามสมควร	 ตามมาตรา	 ๕๐	 แห่ง 
พระราชบัญญั
                     ติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 และในส่วนของ
การพิจารณาความรับผิดในความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นของ 
เจ้าหน้าที่น้ัน	 เป็นเร่ืองที่ต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นราย
กรณีไป
( เ ร่ื อ ง เส ร็ จที่ 	 ๒๐๘/๒๕๖๐	 บันทึ กส� านั ก ง าน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 เรื่อง	 การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบ
กิจการโรงงาน,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๕))
การประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมต้องได้รับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมจากสภาวิศวกรตามมาตรา	
๔๕	 แห่งพระราชบัญญัติวิศวกร	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 และการประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบ
                     คุมต้องได้รับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ
สถาปัตยกรรมควบคุมจากสภาสถาปนกิตามมาตรา	๔๕	แห่งพระราชบญัญตัสิถาปนกิ	พ.ศ.	๒๕๔๓	โดยมาตรา	๔๙	แห่งพระราชบญัญตัิ
วศิวกรฯ	และมาตรา	๔๙	แห่งพระราชบญัญติัสถาปนกิฯ	ได้ก�าหนดคุณสมบัตขิองผูข้อรับใบอนุญาตประกอบวชิาชีพวศิวกรรมควบคุม
และวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุมในกรณีที่เป็นนิติบุคคลไว้	โดยก�าหนดให้หุ้นส่วน	กรรมการ	หรือผู้จัดการของนิติบุคคลต้องเป็นผู้ได้
รับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมหรือใบอนุญาตประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุม	จึงเป็นการมุ่งประสงค์ใช้บังคับ
กับนิติบ
                     ุคคลที่เป็นเอกชนเท่านั้น	โดยมิได้ใช้บังคับกับนิติบุคคลมหาชนที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นเป็นการเฉพาะ	
ในกรณีของสถาบันอุดมศึกษาและบุคลากรของสถาบันอุดมศึกษาแยกพิจารณาออกเป็น	๓	กรณี
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การประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมและวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุมของสถาบันการศ
                     ึกษา 
หรือหน่วยงานในก�ากับของสถาบันการศึกษา 
การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน
กองกฎหมายไทย
ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่น่าสนใจ
็
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ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
๑.	กรณสีถาบนัอดุมศกึษาของรฐัทีมี่กฎหมายจดัต้ังข้ึน 
เป็นการเฉพาะ	 จึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน	 และมีอ�านาจ
หน้าที่ตามที่กฎหมายจัดต้ังก�าหนดไว้	 หากกฎหมายจัดตั้งได้
ก�าหนดวัตถุประสงค์เพื่อให้บริการทางวิชาการหรือวิชาชีพ 
แก่สังคมไว้	 ก็ย่อมให้บริการทางวิ
                     ชาการได้โดยไม่ต้องยื่นขอรับ 
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพดังกล่าว	
๒.	กรณีสถาบันอุดมศึกษาเอกชนที่จัดตั้งขึ้นตาม 
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน	พ.ศ.	๒๕๔๖	มีสถานะ 
เป็นนิติบุคคลโดยผลของพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษา 
เอกชนฯ	 แต่มิได้เป็นนิติบุคคลมหาชนที่มีกฎหมายจัดต้ังขึ้น
เป็นการเฉพาะ	หากมกีารให้บริการทางวิชาการทีเ่ข้าข่ายเป็นการ
ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมหรือวิชาชีพสถาปัตยกรรม
ควบคมุย่อมต้องอยูภ่ายใต้บังคบัแห่งพระราชบญัญติัวิศวกรฯ	และ
พระราชบัญญัติสถาปนิกฯ	ด้วย
๓.		กรณีบุคลากรของสถาบันอุดม
                     ศึกษาทั้งของรัฐและ
เอกชน	หากได้รบัมอบหมายให้เป็นผูรั้บผดิชอบในการสัง่การหรือ
ปฏบิตังิานทีเ่ข้าข่ายเป็นงานวชิาชพีวศิวกรรมควบคมุหรอืวชิาชพี
สถาปัตยกรรมควบคุม	ย่อมต้องได้รับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ
วิศวกรรมควบคุมหรือวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุม	แล้วแต่กรณี
ด้วย	 เน่ืองจากมาตรา	 ๔๕	 แห่งพระราชบัญญัติวิศวกรฯ	 และ
มาตรา	 ๔๕	 แห่งพระราชบัญญัติสถาปนิกฯ	 ได้บัญญัติห้ามมิให้
ผู้ใดประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมหรือวิชาชีพสถาปัตยกรรม
ควบคุม	เว้นแต่จะได้รับใบอนุญาตในสาขานั้นเท่านั้น	
(เรื่องเสร็จที่ 	 ๒๒๐/๒๕๖
                     ๐	 บันทึกส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎกีา	เรือ่ง	การประกอบวชิาชพีวศิวกรรมควบคมุและ
วชิาชพีสถาปัตยกรรมควบคมุของสถาบนัการศกึษาหรอืหน่วยงานใน
ก�ากับของสถาบันการศึกษา,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๕))
กรณีที่พื้นที่เป้าหมายเป็น	 “ป่า”	 ตามมาตรา	 ๔	 แห่ง 
พระราชบัญญัติป่าไม้	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๔	 และอยู ่ในเขต
ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม	 ซึ่งส�านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม	(ส.ป.ก.)	ยังไม่ได้เข้าด�าเนินการปฏิรูปที่ดิน	จึงถือว่า	
ส.ป.ก.	 ยังไม่ได้มาซึ่งที่ดินเพื่อใช้ในการปฏิรูปท่ีดิน	 แม้ว่าจะมี

                     การตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตปฏิรูปที่ดินแล้วก็ตาม	 แต่
ก็ยังไม่มีผลท�าให้	 ส.ป.ก.	 ได้มาซึ่งที่ดินเพื่อใช้ในการปฏิรูปที่ดิน
จนกว่า	 ส.ป.ก.	 มีความประสงค์ที่จะน�าที่ดินมาใช้เพื่อการปฏิรูป
ที่ดินแล้วเท่านั้น	
การที	่ส.ป.ก.	ได้ออกประกาศก�าหนดให้พืน้ทีป่่าบรเิวณ
ดงักล่าวเป็นพืน้ทีเ่ป้าหมายเพือ่ด�าเนนิการกบัผูค้รอบครองทีด่นิใน
เขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมโดยมิชอบด้วยกฎหมาย	 เพ่ือน�า
ที่ดินมาจัดให้กับเกษตรกรผู้ไร้ที่ดินท�ากินต่อไป	 แสดงว่า	 ส.ป.ก.	
มคีวามประสงค์ทีจ่ะน�าทีด่นิไปด�าเนนิการปฏริป
                     ูทีด่นิแน่นอนแล้ว	
ส.ป.ก.	จึงสามารถเข้าด�าเนินการในพื้นที่เป้าหมายได้	
ส่วนกรณีที่กรมป่าไม้ได้มีการออกใบอนุญาตแผ้วถาง
ป่าในที่ดินดังกล่าวนั้น	เป็นไปตามกฎกระทรวง	ฉบับที่	๑๖	(พ.ศ.	
๒๔๙๘)	ออกตามความในพระราชบญัญตัป่ิาไม้	พทุธศกัราช	๒๔๘๔	
ว่าด้วยการแผ้วถางป่า	 ต่อมากฎกระทรวงดังกล่าวได้ถูกยกเลิก
โดยกฎกระทรวงการขออนุญาตและการอนุญาตท�าประโยชน์
ในเขตป่า	 พ.ศ.	 ๒๕๕๘	 โดยมีการก�าหนดให้ใบอนุญาตตามกฎ
กระทรวงเดิมยังคงใช้ได้ต่อไปจนกว่าใบอนุญาตจะสิ้นอายุ	 เมื่อ
ใบอนุญาตแผ้วถางป่าได้สิ้นอายุลง	และได้มีก
                     ารยื่นค�าขออนุญาต
เข้าใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีป่าต่อกรมป่าไม้ตามกฎกระทรวงใหม่	 
ย่อมต้องถือเป็นการยื่นค�าขออนุญาตท�าประโยชน์ในเขตป่า
ตามกฎกระทรวงใหม่เป็นครั้งแรก	 มิใช่การยื่นค�าขอต่ออาย ุ
ใบอนุญาตให้แผ้วถางป่า	และมิใช่การยื่นค�าขอต่ออายุใบอนุญาต
ท�าประโยชน์ในเขตป่าตามกฎกระทรวงการขออนุญาตและการ
อนุญาตท�าประโยชน์ในเขตป่าฯ	 ที่ก�าหนดให้ผู้ยื่นค�าขอต่ออาย ุ
ใบอนุญาตแล้ว	สามารถท�าประโยชน์ในเขตป่าต่อไปได้จนกว่าจะ
มีค�าสั่งไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาต	เมื่อใบอนุญาตแผ้วถางป่า
ได้สิ้นอายุแล้ว	 พื้นท
                     ี่ป่าดังกล่าวจึงไม่มีภาระผูกพันกับกรมป่าไม้
อีกต่อไป	 ผู้ท่ีเคยได้รับใบอนุญาตให้แผ้วถางป่าย่อมไม่มีสิทธิเข้า 
ท�าประโยชน์ในพื้นท่ีป่าดังกล่าวอีกต่อไป	 กรณีจึงไม่จ�าเป็นที่จะ
ต้องพจิารณาว่าใบอนญุาตให้แผ้วถางป่าเป็นหนงัสอืแสดงสทิธิอืน่
ที่ออกโดยหน่วยงานของรัฐโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะที่	 ๗)	 มีข้อสังเกตว่า	 
การที่	 ส.ป.ก.	 จะน�าท่ีดินไปด�าเนินการปฏิรูปที่ดินหรือไม่ควร
พิจารณาถึงการที่ผู ้ที่ เคยได้รับใบอนุญาตให้แผ้วถางป่าได ้
ครอบครองท่ีดนิและมสีทิธใิช้พืน้ทีป่่าโดยไ
                     ด้รับอนญุาตให้ใช้พืน้ที่
จากกรมป่าไม้ต่อเนื่องมาโดยตลอด	 แม้ว่าปัจจุบันจะไม่ได้เป็น
พื้นที่ป่าที่มีภาระผูกพันกับกรมป่าไม้ที่จะอนุญาตอีกต่อไปก็ตาม
( เ ร่ื อ ง เส ร็ จที่ 	 ๓๓๙/๒๕๖๐	 บันทึ กส� านั ก ง าน 
คณะกรรมการกฤษฎกีา	เร่ือง	การด�าเนนิการกบัผูค้รอบครองทีดิ่นใน
เขตปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรมกรณีท่ีเอกชนเคยได้รับอนญุาตให้ใช้
พืน้ทีจ่ากกรมป่าไม้มาก่อน,	คณะกรรมการกฤษฎกีา	(คณะที	่๗))		
การด�าเนินการกับผู้ครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมกรณีที่เอกชนเคยได้รับ
อนุญาตให้ใช้พื้นที่จ
                     ากกรมป่าไม้มาก่อน 
ี ี่ ั ี่ ั
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๖ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
เรื่อง การยื่นค�าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส�าหรับความเสียหายที่เกิดจากการ 
ออกค�าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ
ความเห็นทางกฎหมาย 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)
กองกฎหมายปกครอง
กฤษฎีกาสารฉบับนี้	 กองกฎหมายปกครองขอเสนอความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา	 
(คณะพิเศษ)	 ซึ่งมีประเด็นเกี่ยวกับการพิจารณาค�าขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา	๑๑	 แห่งพระราชบัญญัต ิ
ความรับผิดทางละเมิดขอ
                     งเจ้าหน้าที่	พ.ศ.	๒๕๓๙	โดยข้อหารือในเรื่องนี้มีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า	
๑.	 กระทรวงศึกษาธิการได้มีค�าสั่งเมื่อวันที่	 ๓	
พฤษภาคม	 ๒๕๔๒	 ลงโทษทางวินัยข้าราชการพลเรือน
สามญัในสงักดักระทรวงศกึษาธกิาร	และต่อมาผูถ้กูลงโทษ
ทางวินัยได้อุทธรณ์ค�าสั่งลงโทษทางวินัยต่อคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน	(ก.พ.)	โดยนายกรฐัมนตรีพิจารณาแล้ว
มีค�าสั่งให้ยกอุทธรณ์ตามข้อเสนอของ	ก.พ.	
๒.	 ผู ้ถูกลงโทษทางวินัยได้ยื่นฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองช้ันต้นเพ่ือขอให้มีค�าพิพากษาหรือค�าสั่งเพิก
ถอนค�าสั่งลงโทษทางวินัย	 โดยมิได้ฟ้อ
                     งคดีเกี่ยวกับการ 
กระท�าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองและเรียกให้
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแต่อย่างใด	 ซึ่งในท้ายที่สุด
ศาลปกครองสูงสุดได้มีค�าพิพากษาในคดีหมายเลขแดงที	่ 
อ.๘๓๒-๘๓๗/๒๕๕๖	 ให้เพิกถอนค�าสั่งลงโทษทางวินัย 
ผู้ฟ้องคดีและเพิกถอนค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีให้ยกอุทธรณ	์
โดยให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ค�าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับ
ตางประเทศ
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ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
๓.	ในเดือนมิถุนายน	๒๕๕๗	ข้าราชการดังกล่าว
ได้มีหนังสือถึงปลัดกระทรวงศึกษาธิการขอให้ชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนตามมาตรา	๑๑	แห่งพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	พ.ศ.	๒๕๓๙	ส�าหรับความ
เสียหายจากการถูกลงโทษทางวินัย	 โดยระบุว่าค่าสินไหม
ทดแทนรวมถึงเงินเดือน	เงินบ�านาญ	ค่าเช่าบ้าน	ตลอดจน
ดอกเบี้ยผิดนัดร้อยละ	 ๗.๕	 ต่อปี	
                      ตามจ�านวนเงินต้นและ
เวลาผดินัด	การเลือ่นต�าแหน่งสงูขึน้	เคร่ืองราชอสิรยิาภรณ์	
ค่าเสียโอกาสได้รับเบี้ยประชุม	 การเยียวยาความเสียหาย
ทางด้านจิตใจ
ส�านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการจึงมีประเด็น
ปัญหาเกี่ยวกับการจ่ายเงินตามค�าขอให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนตามมาตรา	 ๑๑	 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมดิของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	๒๕๓๙	รวมทัง้ส้ิน	๖	ประเดน็	
ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะพิเศษ)	 พิจารณาแล้ว
เห็นว่าข้อหารือของส�านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
มีประเด็นปัญหาที่ต้องพิจารณา	 ๔	 ประเด็น	 โดยในชั
                     ้น
การพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะพิเศษ)	
ปรากฏข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมว่า	 ส�านักงานปลัดกระทรวง
ศึกษาธิการได้เบิกจ่ายเงินเดือนและเงินประจ�าต�าแหน่งให้
แก่ข้าราชการผู้ได้รับความเสียหายแล้ว	 แต่ส�านักงานปลัด
กระทรวงศึกษาธิการยังคงมีข้อสงสัยว่าเงินเดือนหรือสิทธิ
ประโยชน์อื่นที่ค�านวณเป็นเงินได้ซึ่งจ่ายให้แก่ข้าราชการ 
ผูน้ัน้จะถอืเป็นค่าสนิไหมทดแทนและสามารถน�ามาค�านวณ
เพื่อจ่ายดอกเบี้ยผิดนั้นได้หรือไม่	
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะพิเศษ)	 พิจารณา
ข้อเท็จจริงข้างต้นแล้วมีความเห็นโดยสรุปว่า	ตา
                     มพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	
บุคคลที่ได้รับความเสียหายจากการกระท�าละเมิดในการ
ปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐจะใช้สิทธิ
เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนโดยฟ้องคดีต่อศาลตามมาตรา	
๕	 หรือจะยื่นค�าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนตามมาตรา	๑๑	ก็ได้	แต่ต้องกระท�าภายในหนึ่งปี
นบัแต่วันทีรู่ถ้งึการละเมดิและรู้ตัวผูจ้ะพงึต้องใช้ค่าสนิไหม
ทดแทน	 แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันท�าละเมิด	 เมื่อกรณีข้อ 
หารอืในเรือ่งนี	้กระทรวงศกึษาธกิารได้มคี�าสัง่ลงโทษทางวนิยั
                      
ข้าราชการพลเรือนสามัญในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ	 
เมื่อวันที่	๓	พฤษภาคม	๒๕๔๒	แต่ข้าราชการผู้ถูกลงโทษ
ทางวนิยัได้ยืน่ค�าขอให้กระทรวงศกึษาธกิารชดใช้ค่าสนิไหม
ทดแทนในเดือนมิถุนายน	๒๕๕๗	 จึงเป็นการยื่นค�าขอให้
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเม่ือล่วงพ้นระยะเวลาสิบปีนับแต่
วันท�าละเมิดแล้ว	 สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจึงขาด
อายุความ
นอกจากนั้น	 เมื่อความเสียหายในกรณีนี้เกิดจาก
การออกค�าส่ังลงโทษทางวินัย	 จึงมิใช่	 “ความเสียหาย”	 
ตามข้อ	 ๔	 แห่งระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว ่าด้วย 
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเ
                     กี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 ที่ไม่ให้รวมถึงความเสียหายจาก
การออกค�าสั่งหรือกฎ	ปลัดกระทรวงศึกษาธิการจึงมีค�าสั่ง 
เก่ียวกับค�าขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้โดยไม่ต้อง 
แต่งตัง้คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมิด	 
ส�าหรับปัญหาทีว่่าเงนิเดอืนและเงนิประจ�าต�าแหน่งทีไ่ด้จ่าย
ให้กบัข้าราชการผูไ้ด้รบัความเสยีหายไปแล้ว	เป็นค่าสนิไหม
ทดแทนหรือไม่นั้น	 คณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะพิเศษ)	
เห็นว่า	 เงินดังกล่าวเป็นเงินท่ีจ่ายเพื่อเยียวยาหรือบรรเทา
ความเดือดร้อนในระหว่าง
                     ที่ถูกลงโทษทางวินัยตามสิทธิที่
พงึมพีงึได้ตามกฎหมาย	กฎ	ระเบียบทีเ่กีย่วข้องเท่านัน้	มใิช่
ค่าสินไหมทดแทนท่ีต้องชดใช้เพื่อทดแทนความเสียหายท่ี
เกิดขึ้นแต่อย่างใด		
(บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	 เร่ือง	
การย่ืนค�าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ส�าหรับความเสียหายที่เกิดจากการออกค�าสั่งลงโทษทาง
วินัยข้าราชการ	(เรื่องเสร็จที่	๑๕๑๕/๒๕๖๐))	
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๘ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
ในปัจจุบันหน่วยธุรกิจขนาดเล็กมีบทบาทส�าคัญ
ต่อระบบเศรษฐกิจของป
                     ระเทศไทยอย่างมาก	 โดยใน
ปัจจุบันประเทศไทยมีวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม	
(SMEs)	จ�านวนกว่า	๒.๙	ล้านรายทั่วประเทศ	หรือคิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ	 ๙๙	 ของวิสาหกิจทั้งหมด	 แต่บทบัญญัติ
กฎหมายในปัจจุบันของไทยยังไม่เอื้อให้มีการจัดตั้งหน่วย
ธุรกิจขนาดเล็ก	 เช่น	 SMEs	 และกลุ่ม	 Startup	 จึงได้มี 
แนวความคดิในการตรากฎหมายเพือ่รองรบัต่อการด�าเนนิ
การจัดตั้งหน่วยธุรกิจขนาดเล็กดังกล่าว	 โดยมีการยกร่าง
พระราชบัญญัติการจัดตั้งบริษัทจ�ากัดคนเดียว	 พ.ศ. ….	 
ซึ่งมีสาระส�าคัญเป็นการก�าหนดให้บุคคลเพียงคนเดี
                     ยว
สามารถจัดตั้งบริษัทจ�ากัดได้	 ในบทความนี้จึงขอเสนอ 
รูปแบบของนิติบุคคลโดยบุคคลคนเดียวตามกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศสเพื่อเป็นการสร้างความเข้าใจเบื้องต้น
เก่ียวกับการจัดตั้งนิติบุคคลโดยบุคคลคนเดียวแก่ผู้ท่ีสนใจ
ต่อไป
*	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	กองกฎหมายต่างประเทศ	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย

บทบรรณาธิการ @ForeignLawDivision
บทความทางกฎหมายของกองกฎหมายต่างประเทศฉบับน้ีน�าเสนอผลการศึกษาเกี่ยวกับ 
แนวความคิดและรูปแบบของการจัดต้ังนิติบุคคลโดยบุคคลคนเดี
                     ยวของประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงเป็นข้อมูลทาง
วิชาการท่ีกองกฎหมายต่างประเทศได้จัดท�าขึ้นเพื่อใช้ประกอบการตรวจพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
การจดัต้ังบริษัทจ�ากัดคนเดยีว พ.ศ. .... ของคณะกรรมการพจิารณาปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับห้างหุน้ส่วน 
บริษัท และองค์กรทางธุรกิจ โดยประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศที่มีกฎหมายรองรับการจัดต้ังนิติบุคคล 
โดยบุคคลคนเดียวมากว่าสามสิบปีแล้ว มีการก�าหนดรูปแบบของการจัดต้ังนิติบุคคลรูปแบบดังกล่าวไว้ 
สองรูปแบบ ได้แก่ การจัดตั้งบริษัทจ�ากัด และการจัดตั้งบริษัทแบบง่าย โดยท้ังสองรูปแบบมีข้อ
                     ดีข้อเสีย 
แตกต่างกันไป การจะเลือกใช้รูปแบบใดจึงขึ้นอยู่กับการพิจารณาของผู้เริ่มก่อการเป็นส�าคัญ 
 ส�าหรับการด�าเนินกิจกรรมส�าคัญอื่น ๆ ด้านการต่างประเทศในช่วงสามเดือนที่ผ่านมาน้ัน 
กองกฎหมายต่างประเทศได้มีการติดต่อประสานความร่วมมือทางวิชาการกับองค์กรและหน่วยงานต่าง ๆ 
ของต่างประเทศเพิ่มขึ้น โดยหน่วยงานที่ส�านักงานฯ ได้มีการจัดท�าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือ
ทางวิชาการแล้ว ได้แก่ ศูนย์นโยบายองค์การเพื่อความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจประจ�าเกาหลี 
(OECD Korea Policy Centre) ซึง่การจ
                     ดัท�าความร่วมมอืดงักล่าวจะท�าให้เจ้าหน้าท่ีของส�านกังานฯ ได้รับ 
โอกาสในการเข้ารับการอบรมและได้รับความรู้ทางวิชาการเพิ่มมากข้ึน โดยเฉพาะความรู้ด้านการจัดท�า
นโยบายสาธารณะและการปฏิรูปกฎระเบียบ อันจะเป็นประโยชน์แก่การด�าเนินงานของส�านักงานฯ
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
การจัดตั้งนิติบุคคล
โดยบุคคลคนเดียวของประเทศฝรั่งเศส
เจนจิรา  บิณษีร์*
๙
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
 แนวความคิดในการจัดต้ังนิติบุคคล 
	 โดยบุคคลคนเดียว
กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสได้ก�าหนดรูปแบบ
ห้างหุ้น
                     ส่วนบริษัทไว้มากมายหลายประเภท	 โดยมีความ
สลับซับซ้อนกว่าห้างหุ ้นส่วนบริษัทตามกฎหมายไทย	 
แต่อย่างไรกด็	ีรปูแบบห้างหุน้ส่วนบรษิทัต่าง	ๆ 	ตามกฎหมาย
ของประเทศฝร่ังเศสที่มาแต่เดิมก็มิได้สนองตอบต่อความ
ต้องการของผู้ประกอบการและความจ�าเป็นในทางธุรกิจที่
เปลี่ยนแปลงไป		ดังนั้น	ในปี	ค.ศ.	๑๙๗๕	จึงได้มีการเสนอ
แนวคิดเก่ียวกับการจัดตั้งหน่วยทางธุรกิจที่มีผู้เร่ิมก่อการ
เพียงคนเดียวเป็นคร้ังแรก	 โดยเป็นการเสนอแนะรูปแบบ
บรษิทัทีอ่�านวยความสะดวกแก่ผูป้ระกอบการในการเริม่ต้น
จัดต้ังบรษิทั		ต่อมาแนวควา
                     มคิดดังกล่าวได้ถกูรองรับโดยรฐั
บัญญัติที่	๘๕-๖๙๗	ลงวันที่	๑๑	กรกฎาคม	ค.ศ.	๑๙๘๕๑	 
ซึ่งก�าหนดให้มีบริษัทรูปแบบใหม่ขึ้นชนิดหน่ึง	 มีรูปแบบ
คล้ายกับบริษัทจ�ากัด	 (la	 société	 à	 responsabilité	
limitée	:	SARL)	แต่มีบุคคลเพียงคนเดียวเป็นผู้เริ่มก่อการ	
และมีความรับผิดจ�ากัดตามจ�านวนทุนที่ผู ้เร่ิมก่อการ
ดังกล่าวลงไว้ในบริษัท	 เรียกว่า	 “บริษัทจ�ากัดโดยบุคคล 
คนเดยีว”	(l’entreprise	unipersonne	à	responsabilité	
limitée	 (EURL))	 โดยผู้เร่ิมก่อการเพียงคนเดียวนี้อาจ
เป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุค
                     คลก็ได้	 	 แต่อย่างไรก็ด	ี
บริษัทจ�ากัดโดยบุคคลคนเดียวไม่ได้รับความนิยมมากนัก	 
โดยปรากฏว่ามีผู ้ประกอบการจัดตั้งบริษัทในรูปแบบ 
ดังกล่าวเป็นจ�านวนไม่มาก	ต่อมาในปี	ค.ศ.	๑๙๙๙	จึงได้
มีการแก้ไขประมวลกฎหมายพาณิชย์	 เพื่อก�าหนดรูปแบบ
บริษัทข้ึนอีกรูปแบบหนึ่ง	 ท่ีมีลักษณะในการด�าเนินการ 
เรยีบง่ายและสามารถจัดตัง้ได้โดยบคุคลคนเดยีว	คอื	บรษิทั
แบบง่ายโดยบุคคลคนเดียว	 (la	 société	 par	 action	
simplifiée	 unipesonnelle	 (SASU))	 ซึ่งพัฒนามาจาก	
“บริษัทแบบง่าย”	(La	société	par	actions	simplifié
                     e:	
SAS)๒	 แต่มีลักษณะพิเศษเพิ่มขึ้น	 โดยให้มีผู้เริ่มก่อการ
เป็นบุคคลเพียงคนเดียว	 ซึ่งอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือ
นิติบุคคลก็ได้	 บริษัทแบบง่ายโดยบุคคลคนเดียว	 (SASU)	 
มีหลักเกณฑ์การบริหารที่คล้ายคลึงกับบริษัทจ�ากัดโดย 
บุคคลคนเดียว	(EURL)	แต่มีกฎระเบียบส�าหรับการด�าเนิน
งานที่มีความยืดหยุ่นมากกว่า
	 รปูแบบของการจัดต้ังนิติบุคคลโดยบุคคล 
	 คนเดียว
การจัดตั้ งนิติบุคคลโดยบุคคลคนเดียวของ
ประเทศฝรั่งเศสแยกพิจารณาได้	๒	กรณี	ดังนี้
๒.๑	บริษัทจำากัดโดยบุคคลคนเดียว	(EURL)
บริษัทจ�ากัดโดยบุคคล
                     คนเดียว	 (EURL)	 เป็น
หน่วยธุรกิจที่จัดตั้งโดยมีผู้เริ่มก่อการเพียงคนเดียว	โดยจะ
เป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได้	 ซึ่งหากจะพิจารณา
ในแง่กฎหมายอย่างเคร่งครัดแล้ว	 บริษัทจ�ากัดโดยบุคคล 
๑	 Jean-Marc	MOULIN,	Mémentos	LMD	Droit	des	Sociétés	et	des	groupes,	พิมพ์ครั้งที่	๓,	Gualino,	๔	สิงหาคม	ค.ศ.	๒๐๐๘.
๒	 “la	société	par	actions	simplifiée	(SAS)”	เป็นบริษัทที่มีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจากบริษัทตามกฎหมายไทย	โดยบริษัทประเภทนี้เกิดจากการที่ผู้ก่อการ 
	 น�าทุนมาลงในบริษัท	 และจ�ากัดความรับผิดของผู้ก
                     ่อการไม่เกินทุนที่น�ามาลงไว้ในบริษัท	 ซึ่งกฎหมายจะเปิดช่องให้ผู้ถือหุ้นมีอิสระในการบริหารจัดการบริษัท 
	 มากกว่าบริษัทแบบอื่น	ๆ
๑.
๒.
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๑๐ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
คนเดยีวเป็นรูปแบบหนึง่ของบรษัิทจ�ากดั	(SARL)	เนือ่งจาก
บทบัญญัติมาตรา	L.223-1	ได้ก�าหนดกฎเกณฑ์ที่จะใช้กับ
บริษัทจ�ากัด	 ก็ใช้บังคับกับบริษัทจ�ากัดโดยบุคคลคนเดียว	
(SARL)	เช่นกัน	เช่น	การด�าเนินบริษัท	(มาตรา	L.223-4)	
และการเลิกบริษัท	(มาตรา	L.1844-5)	เป็นต้น
การจดัตัง้บรษัิท
                     จ�ากดัโดยบคุคลคนเดยีวสามารถ
จัดตั้งได้	๓	วิธี	ดังนี้
(๑)	จัดตั้ งโดยบุคคลธรรมดาเพียงคนเดียว	 
กล่าวคือ	 จัดตั้งโดยด�าเนินการตามเจตนาของบุคคลเพียง
คนเดียว	โดยบคุคลธรรมดาดงักล่าวจะต้องมคีวามสามารถ
ทางกฎหมาย
(๒)	จัดตั้ งโดยมติที่ประชุมของบริษัทจ�ากัด	
(SARL)
(๓)	จัดตั้งโดยการเปลี่ยนแปลงจากบริษัททาง
แพ่ง	 (société	 civile)	 หรือบริษัทพาณิชย์	 (société	
commerciale)	
ส่วนกระบวนการจัดตั้งบริษัทจ�ากัดโดยบุคคล
เพียงคนเดียวน้ันสามารถท�าได้	 โดยด�าเนินการตามที่
ก�าหนด	แต่การด�าเนินการหลัก	ๆ	ม
                     ี	๒	ประการ	คือ
(๑)	การจัดท�าหนังสือบริคณห์สนธิของบริษัท
จ�ากัดโดยบุคคลเพียงคนเดียว	(EURL)	และ
(๒)	การลงทะเบียนบริษัทจ�ากัดโดยบุคคล 
คนเดียว	และประกาศการจัดตั้งบริษัทในรัฐกิจจานุเบกษา	
(un	journal	d’annonces	légales)
๒.๒.	บรษิทัแบบง่ายโดยบุคคลคนเดยีว	(SASU)
บริษทัแบบง่ายโดยบคุคลคนเดยีว	(SASU)	เกดิจาก 
การแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา	 L227-1	 แห่งประมวลกฎหมาย
พาณิชย์	 โดยก�าหนดให้บริษัทประเภทนี้อาจถูกจัดตั้งโดย 
ผูเ้ร่ิมก่อการหลายคนหรอืคนเดยีวกไ็ด้	และจะเป็นนิติบคุคล
หรือบุคคลธรรมดากไ็ด้	ซึง่บรษ
                     ิทัประเภทนีจ้ะมผีูเ้ริม่ก่อการ
เพียงคนเดียวเป็นผู้ใช้อ�านาจในการบริหารและด�าเนินการ
บริษัทแต่เพียงผู้เดียว
ตามประมวลกฎหมายพาณิชย์ก�าหนดให้การ
จัดตั้งบริษัทแบบง่ายโดยบุคคลคนเดียว	 (SASU)	 สามารถ
ท�าได้	๒	วิธี	คือ
(๑)		การจัดตัง้บรษิทัขึน้ใหม่	ตามมาตรา	L.227-1
(๒)	 การจัดต้ังโดยการเปลี่ยนแปลงจากบริษัทท่ี
มีอยู่เดิม	
๓.
กฎหมายท่ีก�าหนดเก่ียวกับการสถานะ	การควบคมุ	 
และองค์กรในการควบคุมดูแลนิติบุคคลคนเดียวไว้	 โดย
สามารถแยกพิจารณาได้	ดังนี้
๓.๑	บริษัทจำากัดโดยบุคคลคนเดียว	
บริษัทจ�ากัดโ
                     ดยบุคคลคนเดียว	 (EURL)	 นี้มีขึ้น
เพือ่ตอบสนองต่อความต้องการของผูป้ระกอบการท่ีประสงค์ 
จะเริ่มต้นกิจการโดยล�าพัง	 และคาดว่าจะพัฒนาบริษัท
และเพิ่มผู้ถือหุ้นโดยการเพิ่มทุนต่อไป	 การก่อตั้งบริษัทจะ
ด�าเนินการโดยผู้เริ่มก่อการเพียงคนเดียวหรือโดยบุคคล
อื่นก็ได้	 กฎหมายเปิดโอกาสให้ผู้เริ่มก่อการเพียงคนเดียว
สามารถก�าหนดจ�านวนหุ้นของบริษัทไว้ในหนังสือบริคณฑ์
สนธ	ิโดยจะต้องประกอบไปด้วยเงนิสด	และ/หรอืทรพัย์สนิ	
และ/หรือความช�านาญ	บรษิทัประเภทนีเ้ป็นบรษิทัท่ีด�าเนนิ
การค้า	จงึก�าหนดให้มกีารลงทะเบ
                     ียนทีก่องทะเบียนการค้า
และบริษัท	(registre	du	commerce	et	des	sociétés)	
ตามวัตถุประสงค์ของบริษัท	 และก�าไรของบริษัทจ�ากัด
โดยบคุคลคนเดยีวจะต้องเสยีภาษจีากรายได้หรอืภาษจีาก
บริษัท	 โดยในกรณีเป็นบริษัทจ�ากัดโดยบุคคลคนเดียวท่ี
ก่อตัง้โดยนติบุิคคล	บรษิทัดงักล่าวก็จะด�าเนนิการโดยบุคคล 
ที่สาม	 (un tiers)	 การด�าเนินการบริษัทจะเป็นไปตามที่
ก�าหนดในหนังสือบริคนฑ์สนธิ	หรือตามการตัดสินใจที่เกิด
ข้ึนในภายหลงั	ส�าหรบัการก�าหนดทนุของบรษิทันัน้	ในการ
การควบคุมดูแลนิติบุคคลคนเดียว
ีี
ี ี่ ั ี่ ั

                     ๑๑
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
เริ่มต้นจัดตั้งบริษัท	 ผู้เริ่มก่อการคนเดียวสามารถก�าหนด
ทุนให้สอดคล้องกับขนาดของบริษัท	 โดยมีเง่ือนไขเพียง
ข้อเดียวว่า	หากเป็นทุนที่เป็นเงินสด	ผู้เริ่มก่อการดังกล่าว
จะต้องลงเงินเพื่อเริ่มจัดตั้งบริษัทไว้อย่างน้อยร้อยละ	๒๐	
และลงเงินทุนส่วนที่เหลือภายใน	๕	ปี	เช่น	เมื่อมีการจัดตั้ง 
บริษัทแล้ว	 บริษัทสามารถประกาศว่าบริษัทมีเงินทุน
จดทะเบียน	๕๐,๐๐๐	ยูโรได้	 แม้ว่าในขณะที่จัดตั้งบริษัท
นัน้ผูเ้ริม่ก่อการจะลงเงนิเพยีง	๑๐,๐๐๐	ย
                     โูรกต็าม	ซึง่ผูเ้ริม่
ก่อการกม็หีน้าทีท่ีจ่ะต้องลงเงนิทนุส่วนทีเ่หลอืให้ครบถ้วน
ภายในระยะเวลา	๕	ปีนับจากวันจัดตั้งบริษัท
ในส่วนของความรับผิดของผู ้เริ่มก่อการเพียง 
คนเดียวนั้นจะถูกจ�ากัดไว้ที่เงินทุนที่ลงไว้แก่บริษัท	 โดย
ในหลักการแล้ว	 เจ้าหน้ีของบริษัทไม่สามารถบังคับจาก
ทรัพย์สินของผู้เริ่มก่อการได้	 อย่างไรก็ตาม	 ในกรณีที่เป็น
ความผดิทีเ่กดิจากการจัดการ	(cas	de	faute	de	gestion)	
ผู้เริ่มก่อการคนเดียวที่เป็นผู้ด�าเนินการบริษัทนั้นอาจจะมี
ความรับผิดซึ่งผูกพันไปถึงทรัพย์สินส่วนตัวได้

                     
๓.๒	บรษิทัแบบง่ายโดยบคุคลคนเดยีว	(SASU)
ประมวลกฎหมายพาณิชย์ของฝรั่งเศสไม่ได้
ก�าหนดการควบคุมดูแลการจัดต้ังบริษัทแบบง่ายโดย
บุคคลคนเดียวไว้เป็นการเฉพาะ	 การด�าเนินการจึงเป็นไป
ตามที่ก�าหนดไว้ส�าหรับการควบคุมดูแลบริษัทแบบง่าย	
(SAS)	 ปกติ	 (มาตรา	 L.227-1	 ถึงมาตรา	 L.244-4	 แห่ง
ประมวลกฎหมายพาณิชย์ฝรั่งเศส)	 โดยกฎหมายก�าหนด
รูปแบบบริษัทลักษณะนี้ขึ้นเพื่อให้เหมาะสมกับผู้ประกอบ
การที่หลากหลาย	 และการด�าเนินกิจกรรมในหลายด้าน	 
ทั้งกิจกรรมเชิงพาณิชย์	 กิจกรรมทางแพ่ง	 งานฝีมือ	 
หรอืกิจกรรม
                     เชงิการเกษตร	ซึง่ในฝรัง่เศส	การจัดต้ังรูปแบบ
ธุรกิจประเภทนี้มักจะเกิดขึ้นเพื่อท�าธุรกิจบริการคนขับรถ
โดยมยีานพาหนะเพือ่ท่องเทีย่วพร้อมคนขบั	ส�าหรับทนุของ 
บริษัทแบบง่ายโดยบุคคลคนเดียว	 (SASU)	 นั้น	 กฎหมาย
ไม่ได้ก�าหนดขั้นต�่าของทุนไว้	 ผู้เริ่มก่อการเพียงคนเดียว
ของบรษิทัจงึสามารถก�าหนดทนุของบรษิทัได้โดยปราศจาก
ข้อจ�ากัดเร่ืองทุนขั้นต�่า	 อย่างไรก็ดี	 บริษัทแบบง่ายโดย
บุคคลคนเดียว	 (SASU)	จะอยู่ภายใต้ระบบภาษีแบบเดียว
กับระบบของบริษัทแบบง่าย	 (SAS)	 กล่าวคือ	 รายได้ของ
บรษิทัจะถกูบงัคบั
                     จดัเกบ็ภาษีตามกฎหมายภาษีของบริษทั	
(l’impôt	sur	les	sociétés:	IS)	หรือภาษีเงินได้นิติบุคคล
ผู้เริ่มก่อการซึ่งเป็นผู้ถือหุ้นของบริษัทแบบง่าย
โดยบุคคลคนเดียว	(SASU)	ถูกจัดเป็นพนักงานลูกจ้างของ
บรษิทั	และต้องส่งเงนิสมทบเพือ่ประกนัสงัคมในอตัราของ
พนักงานลูกจ้าง	มิใช่ในฐานะผู้ท�างานที่ไม่ได้เงินเดือนหรือ
ผู้บริหาร	(les	travailleurs	non	salaries:	TNS)
๔. ข้อดีข้อเสียของการจัดต้ังนิติบุคคล 
	 โดยบุคคลคนเดียว
๔.๑	บริษัทจำากัดโดยบุคคลคนเดียว
ข้อดี
(๑)	 ช่วยให้บุคคลเพียงคนเดียวสามารถจัดตั้ง
บร
                     ิษัท	โดยไม่ต้องมีการเชื่อมโยงกับบุคคลอื่น
(๒)	จ�ากัดความรับผิดของผู้เริ่มก่อการแต่เพียง
ผู้เดียวตามจ�านวนหุ้นที่ผู้เริ่มก่อการถือครองอยู่
(๓)	สามารถจัดตั้งบริษัทที่มีเงินทุนน้อยได้
(๔)	การเปลี่ยนแปลงบริษัทจากบริษัทจ�ากัดโดย
บุคคลคนเดียวเป็นบริษัทจ�ากัดกระท�าได้โดยง่าย	 โดยไม่
จ�าเป็นต้องเลกิบรษิทัเพือ่สร้างบรษิทัใหม่	และด�าเนนิการได้ 
โดยการแก้ไขหนังสือบริคณฑ์สนธิ	
(๕)	สามารถเลอืกช�าระภาษไีด้	ระหว่างภาษเีงนิได้ 
ของบุคคลธรรมดาหรือภาษีของบริษัท	 (ภาษีนิติบุคคล)	 
เพื่อให้ผู้เริ่มก่อการม
                     ีทางเลือกในการลดหย่อนภาระภาษี	
(๖) ไม่ก่อให้เกดิความสบัสนระหว่างกองทรพัย์สนิ
ส่วนบุคคลและกองทรัพย์สินทางวิชาชีพ
(๗)		ผู้เริ่มก่อการสามารถก�าหนดทุนของบริษัท
ได้อิสระ	 โดยทุนอาจประกอบด้วยทุนในรูปของเงินสด	
หรือทุนในรูปแบบอื่น	เช่น	วัสดุอุปกรณ์	และหรือทุนในรูป
อตุสาหกรรม	เช่น	ทกัษะความสามารถในทางเทคนคิ	โดยใน
กรณีที่ผู้เริ่มก่อการช�าระในรูปเงินสด	ผู้เริ่มก่อการสามารถ
ช�าระหุ้นเพียงหน่ึงในห้าของเงินทุน	 และช�าระส่วนท่ีเหลือ
ภายในห้าปีนับแต่วันจดทะเบียนบริษัทก็ได้
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๑๒ กฤษฎีกา
                     สารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
(๘)		การถ่ายโอนบรษัิทท�าได้ง่าย	กล่าวคอื	บรษัิท
จะถูกถ่ายโอนไปยังทายาทโดยไม่มีภาระภาษี	 ในกรณีที่
เสยีชวีติ	บรษิทัยงัคงอยูต่่อไปโดยอยูภ่ายใต้การด�าเนนิการ 
ของผูร้บัมรดก	นอกจากนี	้ผูด้�าเนินการบริษทัจ�ากดัคนเดียว 
ซ่ึงประสงค์จะโอนหุน้และได้รบัการว่าจ้างมานานกว่า	๕	ปี 
สามารถได้รับประโยชน์จากการจัดสรรก�าไร	 และได้รับ 
การยกเว้นหลักทรัพย์เพื่อการเกษียณ
(๙)	ศูนย์พิธีการธุรกิจจะเข้ามาให้บริการเกี่ยว
กับรูปแบบของกฎเกณฑ์โดยไม่คิดค่าใช้จ่าย
                     	 หรือโดย
นายทะเบียนของศาลพาณิชย์	 ที่ได้รับการร้องขอการ
จดทะเบียนบริษัท
ข้อเสีย
(๑)	การจัดตั้งบริษัทจ�ากัดโดยบุคคลคนเดียว 
จะต้องประกาศในรัฐกิจจานุเบกษา	ซึ่งมีภาระค่าใช้จ่าย
(๒)	มีภาระหน้าที่อื่น	ๆ	เช่น	ต้องมีบัญชีเงินฝาก
และสินค้าคงคลังประจ�าปี
(๓)		หลกัการของความเป็นอสิระระหว่างสนิทรัพย์
ส่วนตัวและบริษัทอาจเกิดข้ึนได้ยาก	 เน่ืองจากธนาคาร 
มักจะให้มีการรับประกันส่วนบุคคลของคู่ค้า	 และบางคร้ัง
แม้กระทั่งคู่สมรสก็อาจต้องรับประกันด้วย
๔.๒	บรษัิทแบบง่ายโดยบคุคลคนเดยีว	(SASU)
ข้อดี
(๑
                     )		ผู ้เริ่มก่อการมีอ�านาจในการจัดการอย่าง
อสิระมากกว่ากรณบีรษิทัจ�ากดั	โดยสามารถก�าหนดเง่ือนไข
ในการเข้าและออกของผู ้ถือหุ ้นและจัดระเบียบความ
สัมพันธ์กับนักลงทุนได้อย่างอิสระและมีศักยภาพ	 ซึ่งเป็น
คณุสมบตัทิีไ่ม่มใีนบรษิทัมหาชนจ�ากัด	(société	anoyme)	 
และบริษัทจ�ากัด	(Société	à	responsabilité	limitée)
(๒)	ไม่ก�าหนดเงินทุนขั้นต�่า	 โดยมีเงินทุนจ�านวน	
๑	ยูโร	ก็สามารถจัดตั้งบริษัทได้
(๓)	ผู้เริ่มก่อการจ�านวน	๑	 คน	 ก็สามารถจัดตั้ง
บริษัทได้
(๔)	การลงหุน้ในบรษิทัอาจกระท�าได้หลายรปูแบบ	
                      
ซ่ึงรวมถึงการลงหุ้นด้วยแรงงาน	หรือมูลค่าท่ีค�านวณจาก
ความรู้ความสามารถ
(๕)	บริษัทอาจถูกเข้าถือหุ้นโดยบริษัทแบบง่าย	
(SAS)	 อื่นหรือบริษัทอาจเข้าเป็นผู้ถือของบริษัทอื่นด้วย	
การจัดรูปแบบของความสัมพันธ์ในลักษณะนี้เป็นรูปแบบ
ที่ถูกต้องตามกฎหมาย	 อย่างไรก็ตาม	 หากบริษัทแบบง่าย	
(SAS)	ที่ถือหุ้นทั้งหมดของบริษัทแบบง่าย	(SAS)	ที่มีผู้เริ่ม
ก่อการเพียงคนเดียว	(SASU)	จะท�าให้ประธานของบริษัท
แบบง่าย	 (SAS)	 ไม่สามารถจะเข้าบริหารบริษัทแบบง่าย 
โดยบุคคลคนเดียว	(SASU)	ได้
(๖)	บริษัทจะต้องจัดให้ม
                     ีการตรวจสอบบัญชีโดย
ผู้สอบบัญชีเม่ือบริษัทมีผลประกอบการรายปีเป็นจ�านวน	
๒,๐๐๐,๐๐๐	ยูโร	และจ�านวน	๑,๐๐๐,๐๐๐	ยูโร	ส�าหรับ
บริษัทที่มีลูกจ้างน้อยกว่า	๒๐	คน	
(๗)	ข้อก�าหนดเก่ียวกับหนังสือบริคณฑ์สนธิมี
ความยืดหยุ่น	ไม่ซับซ้อนและใช้เวลาด�าเนินการไม่นาน
(๘)	มีทางเลือกที่จะเสียภาษีตามระบบภาษ ี
บริษัท	หรือภาษีจากรายได้ของบุคคลธรรมดา
ข้อเสีย
๑.	 ไม่ดึงดูดความสนใจของประชาชนให้มาร่วม 
ลงทุน
๒.	 จะต้องท�าหนงัสอืบรคิณฑ์สนธเิป็นลายลกัษณ์ 
อักษร
๓.	 จะต้องจัดให้มีผู ้ตรวจสอบมูลค่าของทุนท่ี 
น�ามาล
                     งในบริษัท	
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
๑๓
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
การทีม่าตรา	๗๗	ของรฐัธรรมนญู	๒๕๖๐	บญัญติั
ไว้ตอนหนึ่งว่า	 “รัฐพึงก�าหนดระยะเวลาในการด�าเนินการ
ตามขั้นตอนต่าง	ๆ	ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน”	นั้น	
ถ้าอ่านแบบผ่าน	ๆ 	โดยไม่คดิอะไรกจ็ะเข้าใจไปว่าไม่ใช่เรือ่ง
สลกัส�าคัญ	แถมไม่มันส์เท่าบทบญัญัติในหมวดอืน่	ๆ 	ทีท่�าให้
คนช่างฝันสามารถ	“จนิตนาการ”	ไปได้ต่าง	ๆ 	นานาว่าเมือ่
เลอืกตัง้แล้ว	พรรคไหนจะได้เข้ามาเท่าไร	ใครจะรวมกบัใคร	
ใครจะเป็นนายก	ฯลฯ
แต
                     ่จริง	 ๆ	 แล้วบทบัญญัตินี้มีผลกระทบต่อชีวิต
ประจ�าวันของพี่น้องประชาชนมากนะครับ	 ว่าง่าย	 ๆ	 คือ
ถ้ากฎหมายก�าหนดแต่ขั้นตอนต่าง	 ๆ	 ไว้	 แต่ไม่ก�าหนดว่า 
ใครต้องท�าอะไรภายในเวลาเท่าไร	การท�างานตามขั้นตอน
ต่าง	ๆ 	เหล่านัน้กจ็ะมลีกัษณะเป็นการท�างานแบบ	“ลมโชย”	
คือท�าไปเรื่อย	ๆ 	คนเดือดร้อนก็คือพี่น้องประชาชนนะครับ	
เพราะเป็นผู้ที่ต้องท�าตามกฎหมาย
ถ้าเป็นเร่ืองทีม่กีารร้องเรยีนหรอืฟ้องร้องกัน	 การ
ไม่ก�าหนดเวลาด�าเนินการก็ท�าให้คนถูกกล่าวหาตกนรก
ทัง้เป็นได้ง่าย	ๆ 	เพราะเมือ่ไรเรือ่งหรอืคดีจ
                     ะจบจะสิน้กนัเสยีที 
กไ็ม่รู้	ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการต่อสูค้วามกนัไม่รูเ้ท่าไร	บางที
สูก้นัเป็นหน้ีหวัโตเพ่ือรกัษาเกยีรติยศ	บ้างผูถ้กูกล่าวหาตาย
ไปแล้วเรื่องยังไม่ไปถึงไหนก็มี	 ทิ้งเรื่องที่ถูกร้องเรียนหรือ
ก�ำหนดเวลำ
ในกฎหมายนั้น ส�าคัญไฉน
ปกรณ์  นิลประพันธ์*
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
เลาะรั้ว
กฤษฎีกา
ั้
ีสกูปพิเศษู
                      ิ
ทางกฎหมาย
บทความ
ฟ้องร้องให้เป็นประวัติเสียติดค้างคาไปถึงลูกหลานเพราะ
ความจรงิยงัไม่ปรากฏกันเยอะแยะไป	สร้างบาปสร้างกรรม
นะครับนี่
ดังนั้น	 ยิ่งบ้านเราให้น�้าหนักกับความสะดวกใน
การกล่าวหา	จงึยิง่ต้องใส่ใจในการก�าหนดเวลาในการพสิจูน์
ทราบว่าใครถูกใครผิดไว้ให้ชัดเจนเป็นของคู่กันด้วย	 ไม่ง้ัน
สังคมคงอลเวงกันไปหมด	 งานการไม่ต้องท�ากันพอดี	 กลัว 
ถกูกล่าวหา	กลวัเป็นคด	ีกลวัเสยีชือ่เสยีง	ท�างานไปวนั	ๆ 	ดกีว่า	 
ชั่วไม่มี	ดีไม่ปรากฏ	ถ้าเช่นนี้ประเทศไม่ต้องไปไหนกัน
ถ้าเป็นเรือ่งการขออนมุตัอ
                     ินญุาตจากทางราชการ
แล้วไม่มกี�าหนดเวลาด�าเนนิการแล้วเสรจ็ไว้	คนขออนญุาต
เขาก็จะไม่รู ้ว ่าเขาจะรู ้ผลเมื่อไร	 เขาก็เสียหาย	 ยิ่งถ้า
เป็นการขออนุมัติอนุญาตท่ีเกี่ยวกับการท�าสัมมาอาชีวะ
หรือประกอบธุรกิจนี่ชัดเจนมาก	เพราะการจะท�ามาหากิน
อะไรนี่ต้องมีการลงทุน	ต้องมีการวางแผน	ถ้ามันไม่เป็นไป
ตามแผนหรือผิดแผนมาก	ๆ 	นี่ต้นทุนด�าเนินการมันเพิ่มขึ้น
เรื่อย	ๆ	นะครับ	ไหนจะเสียโอกาสในทางธุรกิจอีก	เพราะ
เวลาที่เดินไปเรื่อย	ๆ	นี่เขาอาจเสียเปรียบคู่แข่งทางการค้า
ได้	 โบราณว่ากว่าถั่วจะสุก	 งาก็ไหม้เสี
                     ยแล้ว	 เผลอ	 ๆ	 เขา
มาฟ้องเรียกค่าเสียหายจากรัฐเข้าให้อีกมันจะไปกันใหญ่
*	รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎกีา	ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา	(พฤศจกิายน	๒๕๖๐);	http://lawdrafter	.blogspot	.com/	2017/11/	blog-post.html	
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ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
ดังนั้น	ทิศทางการร่างกฎหมายของโลกปัจจุบันจึงให้ความส�าคัญกับ	 “ข้อมูลที่เป็นจริง”	 (Evidence	based)	
เพื่อ	“สร้างขั้นตอนเพียงเท่าที่จ�าเป็น”	และ	“ก�าหนดเวลาในการด�าเนินงานในแต่ละขั้นตอนให้ชัดเจน”	ครับ
OECD
                     	นี่ถึงขนาดออก	Standard	Cost	Model	(SCM)	ขึ้นเป็นแนวทางการค�านวณต้นทุนในการปฏิบัติตาม
กฎหมายของประชาชน	(Compliance	Cost)	ไว้เป็นคู่มือประกอบการก�าหนดขั้นตอนต่าง	ๆ	ของผู้เสนอกฎหมายทาง
ธุรกิจไว้เป็นเรื่องเป็นราว	โดยเขาเอาเวลาในแต่ละขั้นตอนเป็นตัวค�านวณด้วยตามสูตรนี้ครับ
เช่น	 การที่ผู้ร่างกฎหมายเสนอว่าสมควรก�าหนด
ให้ผู ้ประกอบธุรกิจต้องได้รับใบอนุญาตท�ากิจกรรม	 ก.	
ไม่ใช่สักแต่เขียนในกฎหมายว่าต้องท�าอย่างไรเพราะมัน
เป็น	 “แบบ”	 แต่ผู้เสนอร่างกฎหมายต้องคิดว่าคนมาขอ
ใบอนุญาตเขาต้องใช้เอกสารใด
                     บ้าง	 ค่าใช้จ่ายในการท�า
เอกสารคิดเป็นเงินเท่าใด	 ต้องใช้แรงงานคนกี่คนในการ
ท�าเอกสาร	 ท�ากี่วัน	 และต้องคิดว่าจะใช้เวลาในการออก 
ใบอนญุาตก่ีวัน	รวมทัง้ต้องคดิว่ามผีูป้ระกอบการอย่างน้อย
ที่สุดก่ีรายที่จะต้องมาขอใบอนุญาต	 กับต้องขอใบอนุญาต
ครั้งเดียวจบหรือหลายครั้ง	แล้วน�ามาค�านวณให้เห็นว่ามัน
เป็นภาระขนาดไหน	จะได้รู้ว่ามันคุ้มค่าหรือจ�าเป็นแค่ไหน
ในการสร้างขั้นตอนนั้นขึ้นมา
ตามตัวอย่างข้างต้น	ถ้าต้องใช้คนหนึ่งคน	ต้องใช้
เวลากรอกค�าขอและเอกสารประกอบรวม	๓	วัน	ค่าใช้จ่าย
ก็เท่ากับ	๓๐๐	×	๓
                     	=	๙๐๐	บาท	(คิดจากฐานค่าแรงขั้นต�่า
วันละ	๓๐๐	บาท)	รวมกับค่าใช้จ่ายในการถ่ายเอกสารอีก
สมมตุว่ิา	๑๐๐	บาทก็จะเท่ากบั	๑,๐๐๐	บาท	ต้องใช้เวลารอ
จนกว่าจะได้รบัใบอนุญาตอกีสมมุตว่ิา	๖๐	วนั	มผีูป้ระกอบ
กิจการนั้นอย่างน้อย	 ๕,๐๐๐	 ราย	 และขออนุญาตปีละ	 
๑	 คร้ัง	 ต้นทุนต่อกิจกรรมขอใบอนุญาตน้ีจะเท่ากับ	 
๑,๐๐๐	×	๖๐	×	๕,๐๐๐	×	๑	=	๓๑๐,๐๐๐,๐๐๐	บาท!!!
โอว์ แม่เจ้า!!!!!!! 
เขียนกฎหมายง่าย	ๆ 	ตามแบบและใช้ระยะเวลาที่	
(ผูเ้สนอร่างกฎหมายคดิเอาเองว่า)	ไม่ยาวนกัมนัสร้างต้นทนุ
ถึงสามร้อยสิบล้านบาทต่อปีเป็นอ
                     ย่างน้อยเจียวหรือ	ยังไม่
นับค่าเสียโอกาสในช่วงรอ	๖๐	วัน	หรือต่อขยายเวลาต่อไป
อกีด้วยนะจอร์ช	...	นีย่งัไม่ได้คดิอย่างละเอยีดลอออย่างฝรัง่
มังค่านะครับ	ฝรั่งมันคิดไปถึงต้นทุนที่รัฐต้องใช้ในการออก
ใบอนญุาตมารวมด้วยนะ	แต่บ้านเราแค่คดิแบบดบิ	ๆ 	อย่าง
ที่ผู้เขียนคิดก็แย่แล้วละ	...
เหน็ไหมครบัว่าเร่ืองการก�าหนดเวลาในกฎหมายนี่
กระทบต่อประชาชนจัง	ๆ 	เลย	แถมตีช่ิงไปท่ีความสามารถใน
การแข่งขันของประเทศด้วย	การเสนอให้ก�าหนดกระบวนการ
หรือกลไกตามกฎหมายจึงต้องคดิให้รอบคอบครบั	มโนเอา
แบบเดิม	ๆ	ไม่ได้แล
                     ้ว	
เรำมำสนใจ
เรื่องพรรค์นี้บ้างดีกว่า
ไหมครับ?
Compliance Cost = Prices
ต้นทุนต่อกิจกรรม = ค่าใช้จ่าย
 Times
 ระยะเวลา
Quantity (population × frequency) 
ปริมาณ (ผู้เกี่ยวข้อง × ความถี่)
หรือ
ีี
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*	 นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ	กองพัฒนากฎหมาย	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	(กรกฎาคม	๒๕๖๐);		http://lawdrafter.blogspot.com/2017/07/ 
	 blog-post_24.html
๑	 สรุปความจาก OECD, Reviews	of	Regulatory	Reforms:	Re
                     gulatory	Impact	Analysis A	Tool	for	Policy	Coherence (OECD	publishing	2009).
หน่วยงานควรเร่ิมด�าเนินการจัดท�า	RIA	ให้เร็ว
ที่สุด	 กล่าวคือ	 หน่วยงานผู้เสนอร่างกฎหมายควรเริ่ม
ด�าเนินการในส่วนของการจัดท�า	RIA	ในระยะแรกสุด 
หลังจากที่ได้มีการประเมินแล้วว่ามีความจ�าเป็นจะต้อง
ออกกฎหมายเพือ่มาก�ากบัดแูลหรอืแก้ไขปัญหาบางประการ	 
การเริม่ด�าเนินการ	RIA	ก่อนท่ีจะมกีารร่างกฎหมายจะช่วย
ให้หน่วยงานสามารถศึกษาและวิเคราะห์ข้อดีข้อเสียของ
ทางเลือกต่าง	 ๆ	 ได้อย่างละเอียดครบถ้วนและไม่ยึดติด
กับกรอบควา
                     มคิดท่ีมักเกิดข้ึนในกรณีที่มีการร่างกฎหมาย
ขึ้นก่อน	 หากการจัดท�า	RIA	เริ่มขึ้นหลังจากหน่วยงาน 
ได้ลงทุนทรัพยากรบุคคลและงบประมาณไปกับการ
จดัท�าร่างกฎหมายแล้ว	การจัดท�า	RIA	อาจถูกมองเป็นการ
สร้างภาระมากกว่าเป็นเคร่ืองมือในการออกกฎหมายให้
สอดคล้องกับความต้องการของสังคมอย่างแท้จริง
RIA	จะมีประสิทธิภาพมากข้ึนหากมีการก�าหนด 
ขอบเขตการด�าเนินการให้เหมาะสมกับข้อจ�ากัดด้าน
บคุลากรและทรพัยากรอ่ืน	ๆ 	ของภาครฐั	การศึกษาตวัอย่าง
จากประเทศกลุ่มสมาชิก	OECD	พบว่าการก�าหนดขอบเขต
การด�าเนินการ	RIA	สามา
                     รถกระท�าได้	๒	วิธีดังนี้
การเริ่มด�าเนินการ RIA๑.
๒. ขอบเขตการด�าเนินการ RIA (Scope)
การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (RIA) มีเป้าประสงค์หลักสองประการ คือ (๑) เพื่อพัฒนา
คุณภาพของกระบวนการออกกฎระเบียบในการก�ากบัดแูลของภาครัฐ และ (๒) เพือ่พฒันาคุณภาพของกฎระเบยีบของ
ภาครัฐให้สอดคล้องกับบริบทและความต้องการของสังคม โดยนอกจากเครือ่งมอืในการค�านวณต้นทุนและผลประโยชน์ 
(cost and benefit methodologies) ซ่ึงนับว่าเป็นหัวใจส�าคัญของการจัดท�า RIA แล้ว การออกแบบกระบวนการ
และหน่วยงานกลางในการจัดท�า RI
                     A ก็นับว่าเป็นปัจจัยที่มีความส�าคัญไม่แพ้กันในการก�าหนดคุณภาพของการจัด
ท�า RIA และการควบคุมคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐ  องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
หรือ OECD จึงได้รวบรวมศึกษาปัจจัยเกี่ยวกับกระบวนการจัดท�า RIA และปัจจัยเก่ียวกับหน่วยงานผู้ก�ากับดูแลที่มีผล
ต่อระดบัคุณภาพการจดัท�า RIA จากประสบการณ์ของประเทศสมาชิก และพบว่าปัจจยัท่ีมีผลต่อคุณภาพการจดัท�า RIA 
ซึ่งเกิดจากการออกแบบโครงสร้างกระบวนการและหน่วยงานกลางนั้นมี ๔ ประการหลัก ดังนี้
ปัจจัยที่มีผลต่อคุณภาพ
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๑๖ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
แบ่งโดยลำาดบัช้ันกฎหมาย	-	รฐับาลอาจก�าหนด
ขอบเขตการเลือกท�า	RIA	ตามล�าดบัชัน้ของร่างกฎหมายที่
หน่วยงานเสนอ	 โดยบางปร
                     ะเทศเลือกจัดท�า	RIA	เฉพาะ 
ในร่างกฎหมายล�าดับรอง	 เน่ืองจากในประเทศดังกล่าว
การออกกฎหมายในชัน้พระราชบญัญติัจ�าเป็นต้องผ่านการ
ตรวจสอบหลายข้ันตอนโดยละเอียดอยู่แล้ว	 จึงไม่จ�าเป็น
ต้องก�าหนดแนวทางในการด�าเนินการ	RIA	เพิ่มเติมอีก	
แต่ส�าหรับกฎหมายล�าดับรองลงมาที่หน่วยงานสามารถ
ออกได้เอง	 หน่วยงานอาจยังคงไม่สามารถจัดท�า	RIA	ได้
เพียงพอ	 จึงควรมีการก�าหนดแนวทางการด�าเนินการ	 
RIA	ในส่วนนี้ขึ้น		 ในทางตรงกันข้ามบางประเทศกลับ 
เลือกใช้ทรัพยากรและบุคลากรที่มีองค์ความรู ้เกี่ยวกับ
การจัดท�า	RIA
                     	กับเฉพาะกฎหมายในระดับพระราช
บัญญัติที่มักจะมีผลกระทบในวงกว้าง	 เพื่อให้การท�า	RIA	 
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุด
แบ่งตามระดับความรุนแรงของผลกระทบ	-	
รัฐบาลอาจก�าหนดขอบเขตการเลือกท�า	RIA	ตามระดับ
ความรุนแรงของผลกระทบในเชิงปริมาณหรือคุณภาพ
ประเทศสมาชิกส่วนใหญ่จะพิจารณาระดับ
ความรุนแรงของผลกระทบในเชิงปริมาณทางด้านต้นทุน
การตรากฎหมาย	 (Regulatory	 Costs)	 เป็นหลักและ
ใช้หลักฐานในเชิงคุณภาพทางด้านเศรษฐกิจหรือการ
แข่งขันเพื่อประกอบการพิจารณาก�าหนดขอบเขตการ 
จัดท�า	 RIA	ตัวอย่างเช่น	
                      ประเทศสหรัฐอเมริกาก�าหนดให้
เฉพาะกฎหมาย	 (Major	 rules)	 ที่มีต้นทุนการใช้บังคับ
รายปีเกินกว่า	๑๐๐	ล้านดอลลาร์สหรัฐ	และมีผลกระทบ
รุนแรงต่อความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจและ
ระดับการลงทุนของประเทศเท่านั้นที่จ�าเป็นจะต้องมีการ
จัดท�า	 RIA		และในส่วนของประเทศเกาหลีใต้นั้น	 เฉพาะ
กฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนเกิน	๑	 ล้านคน	 และ
เป็นอุปสรรคต่อการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศ
เท่านั้นที่จะต้องผ่านการจัดท�า	RIA		ทั้งนี้	OECD	เห็น
ว่าการก�าหนดขอบเขตในการจัดท�า	RIA	ในลักษณะนี้จะ
ช่วยเพิม่ความชั
                     ดเจนและความยดืหยุ่นในการน�าหลกัเกณฑ์
ดังกล่าวไปปฏิบัติจริง
ในส่วนของ	Two-Step	RIA	Process	ซึ่งปัจจุบัน 
ถูกใช้อยู่ในประเทศเนเธอร์แลนด์	 ออสเตรเลีย	 เม็กซิโก	
เกาหลีใต้	และสหภาพยุโรป	หน่วยงานผู้เสนอร่างกฎหมาย
จะต้องจัดท�ารายงาน	RIA	ฉบับย่อเพื่อประเมินผลกระทบ
ในเบื้องต้นก่อน	โดยหน่วยงานที่มีหน้าที่ก�ากับดูแลจะเป็น
ผู้พิจารณาว่าร่างกฎหมายดังกล่าวจะมีผลกระทบรุนแรง
พอทีจ่�าเป็นจะต้องจดัท�า	RIA	ฉบบัสมบูรณ์หรอืไม่		โดยใน
หลักการนั้น	การจ�าแนกกระบวนการ	RIA	เป็น	๒	ขั้นตอน
ในลกัษณะนี	้จะช่วยให้ภ
                     าครฐัสามารถจดัสรรบคุลากรและ
ทรัพยากรในการจัดท�า	RIA	 ได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
เหมาะสมกับวัตถุประสงค์มากยิ่งขึ้น		 อย่างไรก็ตาม	ผล
ส�ารวจในประเทศเนเธอร์แลนด์	 ในปี	พ.ศ.	๒๕๕๐	พบว่า
หน่วยงานมักละเลยการประเมินผลกระทบในเบ้ืองต้นจึง
ท�าให้การแบ่ง	RIA	เป็นสองขัน้ตอนในลกัษณะนีไ้ม่สามารถ
พฒันาคณุภาพของการจดัท�า	RIA	ขึน้ได้ตามทีค่าดการณ์ไว้	
ภาระดงักล่าวจงึมกัจะตกอยูกั่บหน่วยงานกลางซึง่ท�าหน้าที่
ตรวจสอบและก�ากับดูแล
การจัดตัง้หน่วยงานกลางเพือ่ท�าหน้าทีต่รวจสอบ
การจัดท�า	RIA	ของหน่วยงานผู้เสนอร่
                     างกฎหมายนับเป็น
กลไกส�าคัญในการควบคุมคุณภาพของ	RIA		ปัจจัยต่าง	 ๆ	
ท่ีมีผลต่อประสิทธิภาพของการท�างานของหน่วยงานกลาง	
คือ	(๑)	วิธีการจัดตั้ง	 (โดยกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรี)	
(๒)	 ขอบเขตของภารกิจและอ�านาจ	 (๓)	 ความเชี่ยวชาญ
ของบุคลากรและทรัพยากรอื่น	ๆ	ในสังกัด	(๔)	ความเป็น
อิสระในการด�าเนินการ	 และ	 (๕)	 การยอมรับและการ
สนบัสนนุจากหน่วยงานอืน่	ๆ 	โดย	OECD	เหน็ว่าหน่วยงาน 
กลางอาจมีอ�านาจในการสั่งห้ามไม่ให้ร่างกฎหมายท่ีมี
๓. กลไกการตรวจสอบคุณภาพของ RIA  
(Accountability and Quality Assura
                     nce 
mechanisms)
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
๑๗
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
รายงาน	RIA	ต�่ากว่ามาตรฐานผ่านเข้าสู่การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีได้	(สหรัฐอเมริกา)	แต่หากปัจจัยอื่น	ๆ	ทาง
ด้านการท�างานหรอืการเมอืงไม่อ�านวย	อย่างน้อยหน่วยงาน
กลางก็ควรมีอ�านาจในการตรวจสอบและรายงานผลการ
ตรวจสอบดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรีก่อนที่ร่างกฎหมายจะ
ได้รับการพิจารณา	(ออสเตรเลีย)
นอกจากนั้น	รัฐมนตรี	 หัวหน้าหน่วยงาน	 หรือ
หัวหน้าฝ่ายวิเคราะห์ของหน่วยงานควรเป็นผู ้ลงนาม 
รับผิดชอบความถูกต้
                     องและมาตรฐานของ	RIA	ก่อนที่จะ
ได้รับการตรวจสอบจากหน่วยงานกลาง	 เพื่อเป็นกลไกใน
การบังคับให้หน่วยงานท�าการตรวจสอบความถูกต้องครบ
ถ้วนของรายงาน	RIA	ด้วยตนเองอกีทางหนึง่ก่อนการเสนอ 
ร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี
การน�าผลการรบัฟังความคดิเหน็มาเป็นส่วนหนึง่ 
ในการจัดท�า	RIA	นอกจากจะช่วยให้การวิเคราะห์
ผลกระทบของหน่วยงานสอดคล้องกับบริบทและความ
ต้องการของสังคมมากย่ิงขึ้นแล้ว	 ก็ยังช่วยเพ่ิมความ
โปร่งใสของการด�าเนินการและความรับผิดชอบของ 
ผู้ด�าเนินการ	 (Transparency	 and	 accountability)	
รวมถึงช่
                     วยส่งเสริมกลไกการตรวจสอบคุณภาพ	(Quality	
assurance)	ตามที่ได้กล่าวไปข้างต้นอีกทางหนึ่งด้วย	
OECD	ให้ข้อสังเกตว่า	 การจัดรับฟังความคิดเห็นในระยะ
เริ่มแรกของการจัดท�า	RIA	อาจมีประโยชน์ต่อการควบคุม
คุณภาพของ	RIA	มากกว่าการพฒันาความโปร่งใสของการ
ด�าเนินการ	 เนื่องจากการรับฟังความคิดเห็นต้ังแต่ระยะ 
เริม่แรกนอกจากจะส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนแล้ว	 
การน�าผลการรับฟังความคิดเห็นดังกล่าวมาประกอบการ
จดัท�า	RIA	ยงัจะท�าให้หน่วยงานสามารถจดัท�าร่างกฎหมาย
และวิเคราะห์ผลกระทบได้ตรงประเด็นปัญหามาก
                     ขึ้น 
อกีด้วย		อย่างไรก็ด	ีประสบการณ์จากประเทศออสเตรเลีย
แสดงให้เหน็ว่าการรบัฟังความคดิเห็นหลงัจากทีห่น่วยงาน 
ได ้จัดท�ารายงาน	RIA	เสร็จสิ้นแล้วนั้นยังคงส่งผลด ี
ต่อการควบคุมคุณภาพเช่นกัน	 เนื่องจากการตรวจสอบ
จากประชาชน	 (public	 scrutiny)	 จะเป็นแรงผลักดันให ้
หน่วยงานผูร้บัผดิชอบตัง้ใจจดัท�ารายงาน	RIA	ให้มคีณุภาพ
ท่ีดียิ่งข้ึนอีกทางหนึ่ง	 เพื่อลดปัญหาความไม่พึงพอใจท่ี 
อาจเกิดขึ้นจากประชาชนในชั้นการรับฟังความคิดเห็น
อนึ่ง	OECD	พบว่า	 ในการปฏิบัติจริงนั้น	 หัวใจ
หลักของความส�าเร็จในก
                     ารออกแบบโครงสร้างและ
กระบวนการจัดท�า	RIA	คือ	 แรงสนับสนุนจากหน่วยงาน
ของรัฐทุกภาคส่วน	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากหน่วยงาน
ฝ่ายบริหารส่วนกลาง	 ที่จะต้องมีความพร้อมและเต็มใจที่
จะด�าเนินการตามแนวปฏิบัติที่รัฐบาลวางไว้	 	แม้ว่าแนว
ปฏิบัติจะถูกก�าหนดไว้ในรูปของกฎหมาย	 (เช่น	 ประเทศ
เกาหลีใต้	 เม็กซิโก	 และบางรัฐในออสเตรเลีย)	 มติคณะ
รัฐมนตรี	(เช่น	ประเทศเยอรมนี,	ญี่ปุ่น,	สหราชอาณาจักร)	
หรือค�าสั่งนายกรัฐมนตรี	 (เช่น	 ประเทศอิตาลี,	 บางรัฐใน
ออสเตรเลีย,	 เนเธอร์แลนด์)	แต่กระบวนการ	RIA	ก็ยังไม่
อ
                     าจพัฒนาคุณภาพของกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ	
หากหน่วยงานทกุภาคส่วนยงัคงเหน็ว่าการจดัท�า	RIA	เป็น
เพียงข้อบังคับ	 และไม่พร้อมใจสนับสนุนให้ความส�าคัญ
กับ	RIA	อย่างแท้จริง	
๔. การรับฟังความคิดเห็นและการจัดท�า RIA
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๑๘ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
๑.๑	 วัตถุประสงค์ของการอุทธรณ์คำาสั่งทาง
ปกครอง	 การอุทธรณ์มีความมุ่งหมายส�าคัญ	 ๓	 ประการ	
ด้วยกัน๑	ได้แก่
(๑)	 ให้ความคุ้มครองทางกฎหมายแก่ประชาชน	
(protection	juridique	des	administrés)	การอุทธรณ์

                     
มีวัตถุประสงค์เพื่อเยียวยาผลกระทบที่เกิดแก่คู ่กรณี
ผู้รับค�าส่ังทางปกครอง	 โดยเปิดโอกาสให้คู่กรณีโต้แย้ง
ค�าสั่งและขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนและเปลี่ยนแปลง
แก้ไข	 หรือเพิกถอนค�าสั่ง	 โดยนัยนี้การอุทธรณ์จึงเป็น 
กระบวนการที่คุ ้มครองสิทธิของประชาชนและเป็น 
วิธีการที่ช่วยแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายของคู่กรณ ี
ได้ดีกว่ากระบวนการทางศาล	 เพราะการทบทวนภายใน
ฝ่ายปกครองมีขั้นตอนการพิจารณาท่ีเรียบง่ายรวดเร็วกว่า
วธิพีจิารณาคดขีองศาล	นอกจากนี	้ในการพจิารณาอทุธรณ์
ฝ่ายปกครองยงัสามารถทบทวนค�าสัง่ในแน
                     วทางทีย่ดืหยุน่
และให้ความเป็นธรรมแก่ผู้เก่ียวข้องในแต่ละกรณีได้อย่าง 
เหมาะสม	 ผิดกับศาลที่ต ้องวินิจฉัยคดีพิพาทไปตาม
บทกฎหมาย	และยดึถือแนวค�าพพิากษาเป็นส�าคญั	ยากท่ีจะ 
พิพากษาเป็นรายกรณีไปโดยค�านึงถึงความเป็นธรรม 
เฉพาะกรณี	เพราะจะท�าให้แนวค�าพิพากษาไม่มีเอกภาพ	
*	 ปรับปรุงจากบทความที่ผู้เขียนได้จัดท�าและเผยแพร่เมื่อปี	พ.ศ.	๒๕๕๖	โดยเพิ่มเติมเนื้อหาให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น	รวมทั้งเพิ่มเติมแนวค�าวินิจฉัยให้เป็นปัจจุบัน
**	ผู้อ�านวยการฝ่ายพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง	กองกฎหมายปกครอง	ส�านักงานคณะกรรมกา
                     รกฤษฎีกา
๑	 PRÉVÉDOUROU	(E.),	Les	recours	administratifs	obligatoires	–	Étude	comparée	des	droits	allemand	et	français,	(Paris	 :	L.G.D.J.,	1996),	 
	 pp.	154	et	s.
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หลักความชอบด้วยกฎหมายเรียกร้องให้การกระท�าทั้ง
ปวงขององค์กรฝ่ายปกครอง ต้องส
                     อดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายรวมทั้งหลักกฎหมายทั่วไป 
ค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นมาตรการที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลเป็นการเฉพาะรายย่อมอยู่ภายใต้หลักดังกล่าว
ด้วย โดยองค์กรตุลาการมีอ�านาจควบคุมตรวจสอบว่าค�าสั่งทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองท�าขึ้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม ่
และพิพากษาเพิกถอนค�าสั่งนั้นได้ ซึ่งนอกจากการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการแล้ว การตรวจสอบค�าสั่งทางปกครอง
อาจกระท�าโดยองค์กรฝ่ายปกครองเอง โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ริเริ่มทบทวนและเพิกถอนค�าสั่งเอง (ex officio) 
หรือทบทว
                     นตามค�าขอของคู่กรณีผู้ได้รับผลกระทบจากค�าสั่ง 
ทางปกครองที่อุทธรณ์โต้แย้งค�าสั่งทางปกครอง
การอุทธรณ์ 
ค�าสั่งทางปกครอง*
ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์**
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ข้อพิจารณาทั่วไป๑. 
๑๙
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
กฎหมายก�าหนดหรือค�าอุทธรณ์มีรูปแบบไม่ถูกต้อง	 ย่อม
เป็นอันหมดสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง	ทั้งนี้	เป็นไปตาม
มาตรา	๔๒	วรรคสอง	แห่งพระราชบัญญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง	พ.ศ.	๒๕๔๒	ท่ีก�าหนดให้ผูฟ้้อง
คดีด�าเนินการตามข้ันตอนหรือวิธีการส
                     �าหรับการแก้ไข	 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องนั้นก่อนท่ีจะฟ้องคดี
ต่อศาล	 กล่าวอีกนัยหนึ่ง	 คือ	 ต้องด�าเนินการตามข้ันตอน 
การเยียวยาภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนจนหมดสิ้น
หนทางเยียวยาภายในฝ่ายปกครองแล้ว	 (Exhaustion	
of	 administrative	 remedies)	 จึงจะฟ้องคดีต่อศาลได้	 
โดยนัยนี้	การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมาย
ไทยจึงเป็น	“การอุทธรณ์บังคับ”	
ระบบอุทธรณ์บังคับดังกล่าวได้น�าต้นแบบมา
จากระบบกฎหมายเยอรมันท่ีก�าหนดให้การฟ้องคดีโต้แย้ง 
ค�าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองจะกระท�าได้ต่อเมื่อม
                     ี 
การอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองต่อฝ่ายปกครองก่อน๒	ยกเว้น
ค�าสัง่ทางปกครองในบางเรือ่งทีไ่ม่ต้องอทุธรณ์ก่อนฟ้องคด	ี 
ซ่ึงแตกต่างจากระบบกฎหมายฝรั่งเศสท่ีมิได้ใช้ระบบ
อุทธรณ์บังคับเป็นการทั่วไป	แต่ถือว่าการอุทธรณ์เป็นสิทธิ 
ของผู ้รับค�าสั่งทางปกครองท่ีจะอุทธรณ์ค�าสั่งต่อฝ่าย
ปกครองก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็ได้	 เว้นแต่กฎหมายในเรื่อง
ใดก�าหนดให้ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี	
จึงจะถือเป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาล	 อย่างไรก็ดี	 ใน
ระยะหลังระบบกฎหมายของทั้งสองประเทศเริ่มมีความ
แตกต่างกันน้อย
                     ลง	 โดยในส่วนของกฎหมายเยอรมันได้
ก�าหนดข้อยกเว้นต่อหลักอุทธรณ์บังคับมากขึ้นเรื่อย	 ๆ	
๒	 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง	(VwGO)	มาตรา	๖๘	และมาตรา	๖๙	
(๒)	 ส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครอง	(autocontrôle	de	l’administration)	โดยทีก่าร
ออกค�าสั่งทางปกครองในแต่ละเรื่องมคีวามยุ่งยากซับซ้อน	
อีกท้ังเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจมีภาระหน้าที่งานจ�านวน 
มากและต้องปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จโดยเร็ว	 บางกรณี 
จึงอาจมีการออกค�าสั่งทางปกครองที่ผิดพลาดได้ไม่ว่าจะ 
ในข้อเท็จจริง	 ข้อกฎหมาย	 หรือในเรื่อ
                     งความเหมาะสม	
ดังนั้น	 การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองจึงเป็นโอกาสท่ีฝ่าย
ปกครองจะได้ตรวจสอบการใช้อ�านาจของตน	ซึง่หากเหน็ว่า 
ค�าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เหมาะสม 
อย่างไร	 ก็อาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค�าสั่งได้ซึ่ง
การทบทวนค�าสั่งทางปกครองอาจกระท�าโดยเจ้าหน้าท่ี 
ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครองนั้นเอง	 หรือโดยเจ้าหน้าที่ชั้นเหนือ
ขึ้นไปที่ควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งก็ได้
(๓)	 แบ่งเบาภาระในการพิจารณาคดีของศาล	
(désencombrement	 des	 juridictions)	 การอุทธรณ์
ภายในฝ่า
                     ยปกครองช่วยกลัน่กรองข้อพพิาทและลดจ�านวน
คดีพิพาทที่จะขึ้นสู่ศาล	เนื่องจากข้อพิพาทอาจระงับลงใน
ชั้นอุทธรณ์	โดยฝ่ายปกครองพิจารณาแล้วเห็นด้วยกับค�า
อุทธรณ์และเปลี่ยนแปลงค�าสั่งตามค�าขอของคู่กรณีหรือคู่
กรณีอาจพจิารณาเหตผุลของค�าวนิิจฉยัอทุธรณ์แล้วยอมรบั 
ว่าค�าส่ังที่ฝ ่ายปกครองท�าขึ้นชอบด้วยกฎหมายและ 
เหมาะสมแล้ว	จงึไม่ตดิใจทีจ่ะโต้แย้งค�าสัง่ต่อไปในชัน้ศาลอกี	
๑.๒	 ระบบอุทธรณ์บังคับ	 การอุทธรณ์ค�าสั่ง 
ทางปกครองอาจเป็นการอทุธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะฉบบั
ต่าง	 ๆ	 ที่ก�าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไว้เป็
                     นพิเศษ	 หรือ
หากกฎหมายในเรื่องใดมิได้ก�าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไว้
เป็นการเฉพาะ	คู่กรณีก็มี	“สิทธิ”	อุทธรณ์ตามมาตรา	๔๔	
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	
๒๕๓๙	 ซ่ึงเป็น	 “ระบบอุทธรณ์ทั่วไป”	 ตาม	 “กฎหมาย
กลาง”	 ทั้งนี้	ไม่ว่าจะเป็นการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ
หรือตามกฎหมายกลาง	 คู่กรณีที่ประสงค์จะฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองมี	“หน้าที่”	ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
เสียก่อน	 หากไม่อุทธรณ์	 ยื่นอุทธรณ์เกินระยะเวลาที่
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๒๐ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มก
                     ราคม	๒๕๖๑)
๓	 DELAUNEY	(B.),	“Les	recours	administratifs	préalables	obligatoires	en	Allemagne”,	in	Conseil	d’État,	Les	recours	administratifs	préalables	 
	 obligatoires	(Paris:	La	Documentation	française,	2008),	p.	211.	
๔	 JACQUEMETGAUCHÉ	 (A.)	 et	 STELKENS	 (U.),	 “Les	 recours	 administratifs	 en	 droit	 allemand”,	 in	 AUBY	 (J.B.)	 (sous	 la	 direction	 de),	 
	 Droit	comparé	de	la	procédure	administrative,	(Bruxelles	:	Bruylant,	2016),	pp.	748-749	:	ในมลรัฐ	Niedersachsen	การยกเลิกระบ
                     บอุทธรณ์ 
	 บังคับเป็นไปด้วยเหตุผลที่ว่าระบบดังกล่าวไม่บรรลุวัตถุประสงค์ในการทบทวนค�าสั่งทางปกครอง	เพราะจากสถิติในปี	ค.ศ.	๒๐๐๒	-	๒๐๐๓	พบว่า	มีค�าอุทธรณ์ 
	 ร้อยละสิบห้าเท่านั้นที่ฝ่ายปกครองเห็นชอบด้วยและแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเพิกถอนค�าส่ังทางปกครอง	 ระบบอุทธรณ์บังคับจึงเป็นเพียงขั้นตอนท่ีเป็น 
	 แบบพิธีที่ท�าให้สิ้นเปลืองเวลาและงบประมาณของรัฐ	แต่ไม่มีประโยชน์ในทางปฏิบัติ
๕	 BELDA	(B.),	“Fautil	généraliser	le	recours	administratif	préalable	obligatoire	?”,	R.D.P.,	2008,	pp.	1484-1511.	
๖
                     	 Conseil	d’État,	อ้างแล้วใน	(๓),	pp.	88	et	s.	
โดยเฉพาะกฎหมายของมลรัฐต่าง	 ๆ	 (Länder)	 ที่ยกเลิก
การอุทธรณ์บังคับส�าหรับค�าสั่งทางปกครองในหลาย
เรื่อง	 โดยมองว่าเป็นขั้นตอนที่ท�าให้การวินิจฉัยข้อพิพาท 
ยิ่งล่าช้าออกไปอีก	เพราะส่วนใหญ่แล้วฝ่ายปกครองมักจะ
ยกอุทธรณ์และมีการฟ้องคดีต่อศาลอยู่ดี๓	 และบางมลรัฐ	
เช่น	Niedersachsen	และ	Nordrhein	Westfalen	ถึงกับ
ยกเลิกระบบอุทธรณ์บังคับทั้งหมดในปี	ค.ศ.	๒๐๐๔	และ	
ค.ศ.	 ๒๐๐๗	 ตามล�าดับ๔	 ในทางกลับกัน	 ระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศสก็ก�าหนดให้มีขั้นตอนอุทธรณ์
                     บังคับในเร่ืองต่าง	 ๆ	
เพ่ิมขึ้นเป็นจ�านวนมาก	 แต่ก็ยังไม่ถึงขั้นที่จะเปลี่ยนไปใช้
ระบบอุทธรณ์บังคับเป็นการทั่วไป	 โดยฝ่ายต�าราบางส่วน	
มองว่าจะได้ไม่คุ้มเสียเพราะอาจมีผลตัดสิทธิประชาชนใน
การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง๕	 	นอกจากนี้ 
สภาแห่งรัฐ	(Conseil	d’État)	ได้ศึกษาระบบอทุธรณ์บงัคบั
ในกฎหมายเยอรมนัแล้ว	ได้ให้ความเหน็ว่าไม่อาจน�าระบบ
อุทธรณ์บังคับเป็นการทั่วไปมาปรับใช้กับระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศส	 เนื่องจากกระบวนการออกค�าสั่งทางปกครอง 
ในเรือ่งต่าง	ๆ 	มคีวามหลากหลาย	ซึง่บางเรือ่งกไ็ม่
                     เหมาะสม 
ที่จะน�าระบบน้ีมาใช้	 อีกทั้งระบบอุทธรณ์บังคับทั่วไป
จะสร้างภาระให้แก่หน่วยงานของรัฐในแง ่บุคลากร	 
งบประมาณ	และเวลาทีต้่องใช้ในการด�าเนนิการ	จงึสมควร
น�าระบบอุทธรณ์บังคับมาใช้เฉพาะในบางเรื่องเท่านั้น	
เช่น	 ค�าสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ	 ผู้ต้องขัง	 
และคนต่างด้าว๖ 
ส�าหรบัประเทศไทย	การอทุธรณ์บงัคบัเป็นระบบ
ท่ีมีท้ังข้อดีและข้อด้อย	 เพราะในแง่หนึ่งช่วยส่งเสริมให้ม ี
การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองและลดจ�านวน
คดีพิพาทที่จะไปสู่ศาล	 หรือหากมีการฟ้องคดีก็ช่วยให้
ประเด
                     ็นข้อพิพาทมีความเด่นชัดยิ่งขึ้นอันจะเป็นประโยชน์
แก่การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล	 แต่ในอีกแง่หนึ่ง 
ขั้นตอนอุทธรณ์บังคับก็อาจเป็น	 “กับดัก”	 ที่ตัดสิทธิ
ประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง	
หากผูฟ้้องคดไีม่ได้ยืน่อทุธรณ์	อทุธรณ์เกนิก�าหนดระยะเวลา	 
หรืออุทธรณ์ไม่ถูกต้องตามรูปแบบที่กฎหมายก�าหนด	 
ซึง่ต้องยอมรบัว่าคนไทยจ�านวนไม่น้อยยงัไม่คุน้เคยกบัการ
ใช้สิทธิตามกฎหมายและอาจเกิดความผิดพลาดในการยื่น
อุทธรณ์ได้	ท้ังนี้	แนวทางแก้ไขปัญหาคงมิใช่การกลับไป
ใช้ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก	 แต่อา
                     จผ่อนคลายความเข้มงวด
ของระบบอทุธรณ์บงัคบั	เป็นต้นว่า	แก้ไขระยะเวลาอทุธรณ์ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 ให้
ยาวขึน้จากสบิห้าวนัเป็นสามสบิวนั	หรอืก�าหนดหลกัเกณฑ์
การอุทธรณ์ในแนวทางท่ีอ�านวยความสะดวกแก่ประชาชน
มากยิ่งขึ้น	
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
๒๑
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
๗	 กฎหมายบางฉบับอาจใช้ค�าว่า	“โต้แย้ง”	หรือ	“คัดค้าน”	แต่ในทางกฎหมายก็คือการขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนค�าสั่งอันเป็นการ “อุทธรณ์”	ค�าสั่งนั่นเอง
๘	 บางครั้งอาจมีปัญหาต้องตีความว่า
                     	 ข้ันตอนท่ีก�าหนดในกฎหมายเฉพาะเป็นการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองหรือไม่  เช่น	 การท่ีพระราชบัญญัติสภาต�าบล 
	 และองค์การบริหารส่วนต�าบล	พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 มาตรา	 ๙๐	 วรรคสาม	 ก�าหนดให้นายอ�าเภอมีอ�านาจออกค�าส่ังระงับการปฏิบัติราชการของนายกองค์การบริหาร 
	 ส่วนต�าบลและรายงานผู้ว่าราชการจังหวัดภายในสิบห้าวันเพื่อวินิจฉัยสั่งการตามที่เห็นสมควรโดยเร็วต่อไป	 การวินิจฉัยสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัด	 
	 เปน็	“กระบวนการตรวจสอบภายในฝา่ยปกครอง”	เพือ่กลัน่กรองการใชอ้�านาจก�ากับดแูลองคก์ารบรหิารส่วนต�าบล	ไมใ่ชก่า
                     รพจิารณาอทุธรณค์�าส่ังทางปกครอง	 
	 เพราะมไิดเ้กดิจากการโตแ้ยง้คัดคา้นค�าสัง่ทางปกครองโดยคูก่รณผีูรั้บค�าสัง่ทางปกครอง	เมือ่พระราชบญัญตัสิภาต�าบลและองคก์ารบรหิารสว่นต�าบลฯ	มไิดก้�าหนด 
	 ขั้นตอนการอุทธรณ์ค�าส่ังของนายอ�าเภอที่ระงับการปฏิบัติราชการของนายกองค์การบริหารส่วนต�าบลไว้	 การอุทธรณ์จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ใน 
	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	(ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่ ๑๓๘๖/๒๕๕๖)	
๙	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่ ๒๘๙/๒
                     ๕๔๕	และ	๖๙๓/๒๕๔๕	
๑๐	มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด	ครั้งที่ ๒๒/๒๕๔๖	วันที่	๒๔	กันยายน	๒๕๔๖	เดินตามโดยค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่ อ.๔๗/๒๕๔๖	และ 
	 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่ ๕๖๕/๒๕๔๖	
๑๑	เช่น	ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่ ๘๔๒/๒๕๔๗	
๑๒	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่	๘๐๑/๒๕๔๗
๑๓	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่ ๑๐๔๑/๒๕๔๗
เมื่อประเทศไทยใช้ระบบอุทธรณ์บังคับหรือการ
อุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง	 เป็นเงื่อนไขการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง	จงึเป็นเร่ืองส�าคญั
                     ทีจ่ะต้องพจิารณาว่าการกระท�า
ของฝ่ายปกครองในกรณีหนึง่นัน้	เป็น	“ค�าส่ังทางปกครอง”	
หรือไม่	 และหากเป็นค�าสั่งทางปกครอง	 เป็นค�าสั่งทาง
ปกครองที่อาจอุทธรณ์ได้หรือไม่	 ทั้งนี้	 กฎหมายเฉพาะใน
แต่ละเรื่องอาจก�าหนดให้ผู้รับค�าสั่งทางปกครองอุทธรณ์
ค�าสั่งได้๗	 ผู้รับค�าส่ังจึงต้องอุทธรณ์ค�าส่ังต่อฝ่ายปกครอง
ก่อนและหากฝ่ายปกครองมีค�าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้วหรือ
มไิด้วินิจฉยัส่ังการภายในระยะเวลาทีก่ฎหมายก�าหนดหรอื
ภายในระยะเวลาอันสมควร	จึงจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ต่อไปได้	 ส่วนกรณีที่กฎหมายเฉพาะมิได้ก�
                     าหนดขั้นตอน
การอุทธรณ์ส�าหรับค�าสั่งทางปกครองในกรณีใดไว้	 ค�าส่ัง
ทางปกครองน้ันย่อมอยู่ในข่ายทีอ่าจอทุธรณ์ได้	ตามมาตรา	
๔๔	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 
ซึ่งเป็น	 “กฎหมายกลาง”	 ทั้งนี้	เป็นไปตามมาตรา	๓	 
วรรคหนึ่ง	แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว๘ 
ค�าสั่งทางปกครองบางกรณีอาจมีปัญหาว่าเป็น
ค�าสั่งที่อาจอุทธรณ์ได้หรือไม่	กรณีหนึ่งซึ่งมีปัญหามาก 
และองค์กรทางกฎหมายมคีวามเหน็ไม่ลงรอยกนั	คอื	ค�าสัง่ 
ให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตาม
มาตรา	๑๒	แห่งพระราชบญัญตัคิว
                     ามรบัผดิทางละเมดิของ
เจ้าหน้าที	่พ.ศ.	๒๕๓๙	โดยคณะกรรมการกฤษฎกีาให้ความ
เห็นว่าการออกค�าสั่งดังกล่าวมีขั้นตอนการอุทธรณ์หรือ 
โต้แย้งด้วยการตรวจสอบส�านวนการสอบข้อเท็จจริง
ความรบัผดิทางละเมดิของกระทรวงการคลงัแล้วตามระเบยีบ 
ส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที	่ พ.ศ.	๒๕๓๙	กรณจีงึ
ไม่อาจน�าการอทุธรณ์ตามพระราชบัญญติัวธิปีฏบัิตริาชการ
ทางปกครองฯ	 มาใช้บังคับได้๙	 แต่ศาลปกครองสูงสุดเห็น
ว่าเป็นค�าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์ได้ตามมาตรา	๔๔	
แห่งพ
                     ระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ	 เพราะ
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าทีฯ่	 มไิด้
ก�าหนดข้ันตอนการอุทธรณ์ไว้เป็นการเฉพาะ๑๐	 หากผู้รับ
ค�าสัง่มไิด้ยืน่อทุธรณ์ย่อมเสยีสทิธฟ้ิองคดีต่อศาลปกครอง๑๑ 
ดังนั้น	 เพื่อคุ้มครองสิทธิของผู้รับค�าสั่งในการฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง	 คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงให้ความเห็นว่า 
การที่หน่วยงานของรัฐแจ้งสิทธิอุทธรณ์แก่ผู้รับค�าสั่งเป็น 
การด�าเนินการที่ถูกต้องตามมติศาลปกครองสูงสุดแล้ว๑๒ 
และหากมีการอุทธรณ์หน่วยงานก็ต้องรับอุทธรณ์ไว ้
พจิารณาเพือ่คุม
                     ้ครองสทิธฟ้ิองคดีของผูร้บัค�าสัง่๑๓ 
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๒๒ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
๑๔		ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่ ๘๐๑/๒๕๔๗
๑๕	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่	๖๖๘/๒๕๕๑
๑๖	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่ ๑๙๔/๒๕๔๙
๑๗	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่ ๓๓๕/๒๕๕๐
๑๘	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่	๕๒๒/๒๕๕๐
๑๙	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่
                     	๕๒๓/๒๕๕๐
๒๐	ส�าหรับบทวิเคราะห์และแนวทางแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้	โปรดดู	ศุภวัฒน์	สิงห์สุวงษ์,	“ปัญหาการอุทธรณ์ค�าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามกฎหมายความรับผิด 
	 ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่”,	วารสารกฎหมายปกครอง,	เล่ม	๒๗	ตอน	๒	(๒๕๕๓),	หน้า	๕๖-๘๔.
อย่างไรก็ดี	 การอุทธรณ์ค�าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนก็แทบจะไม่มีประโยชน์	เพราะการทบทวนค�าสั่ง
ถูกจ�ากัดโดยกลไกการตรวจสอบตามระเบียบส�านักนายก
รัฐมนตรีฯ	 โดยแต่เดิม	 ข้อ	 ๑๘	 แห่งระเบียบส�านักนายก
รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทาง
                     ละเมดิของเจ้าหน้าทีฯ่	ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้อง
มีค�าสั่งตามความเห็นขององค์กรท่ีตรวจสอบส�านวน	 โดย
ราชการส่วนกลางต้องมีค�าสั่งตามความเห็นของกระทรวง
การคลัง	 และกรณีราชการส่วนท้องถิ่นหากไม่เห็นด้วยกับ
ความเหน็ของกระทรวงการคลงั	กต้็องมคี�าสัง่ตามทีผู่ก้�ากบั
ดูแลวินิจฉัยสั่งการให้ปฏิบัติตามที่เห็นว่าถูกต้อง	หรือกรณี
ไล่เบีย้กับเจ้าหน้าท่ีท่ีกระท�าละเมดิต่อบคุคลภายนอก	กต้็อง
มีค�าส่ังตามความเห็นของกระทรวงมหาดไทยที่ท�าหน้าที่
ตรวจสอบส�านวนแทนกระทรวงการคลัง	 ดังนั้น	 ที่ผ่านมา
คณะกรรมการกฤ
                     ษฎีกาจึงให้ความเห็นว่า	เมื่อในชั้นการ
ท�าค�าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน	 หน่วยงานของรัฐต้อง
ผูกพันตามความเห็นขององค์กรตรวจสอบหรือการวินิจฉัย
สัง่การของผู้มอี�านาจวนิจิฉยัสัง่การในชัน้การอทุธรณ์ค�าสัง่	 
เจ้าหน้าที่ผู ้มีอ�านาจพิจารณาอุทธรณ์ก็ต้องผูกพันตาม 
ความเหน็ขององค์กรตรวจสอบหรือการวนิิจฉยัสัง่การของ 
ผู้มอี�านาจวนิจิฉยัส่ังการด้วย	ไม่อาจแก้ไขเปลีย่นแปลงค�าสัง่ 
ให้แตกต่างไปจากเดมิได้	ทัง้น้ี	เพ่ือให้กระบวนการตรวจสอบ 
ตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีฯ	 มีผลสมบูรณ์ตาม
กฎหมาย	ด้วยเหตน้ีุ	
                     ในการพจิารณาอทุธรณ์หน่วยงานของ
รัฐที่เป็นราชการส่วนกลางจึงต้องผูกพันตามความเห็นของ
กระทรวงการคลัง๑๔	แม้กรณีที่ผู้มีอ�านาจพิจารณาอุทธรณ์
คอืนายกรฐัมนตรี๑๕	และราชการส่วนท้องถิน่ต้องผกูพนัตาม
ความเห็นของกระทรวงมหาดไทย๑๖	 หรือตามการวินิจฉัย
สั่งการของผู้ก�ากับดูแล๑๗	 แล้วแต่กรณี	หรือหากได้มีค�าสั่ง
ตามความเห็นของกระทรวงการคลังไปแล้ว	 โดยมิได้เสนอ
ให้ผู้ก�ากับดูแลวินิจฉัยสั่งการให้ปฏิบัติเป็นอย่างอื่น	 ก็ต้อง
ผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลัง๑๘	 เจ้าหน้าที่ 
ผู้มีอ�านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่อาจม
                     ีค�าวินิจฉัยอุทธรณ ์
แตกต่างไปจากเดิมได้เว้นแต่ผู้ก�ากับดูแลเป็นผู้ออกค�าสั่ง
ให้หวัหน้าหน่วยงานของรฐัชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนเสยีเอง	
ผู้ก�ากับดูแลในฐานะผู้ท�าค�าสั่งย่อมมีอ�านาจทบทวนและ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขค�าสั่งของตนได้๑๙	 เพราะไม่กระทบต่อ
กระบวนการตรวจสอบตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีฯ	
โดยนัยนี้	 ในกรณีส่วนใหญ่แล้ว	 การอุทธรณ์ค�าสั่งให้ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนจึงเป็นการอุทธรณ์ที่	 “เปล่าประโยชน์”	
เพราะเป็นเพียง	 “เงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง”	
มใิช่กระบวนการเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองท่ีคุม้ครอง
                     สทิธิ
ของคู่กรณีผู้รับค�าสั่งทางปกครองและส่งเสริมการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองได้อย่างแท้จริง๒๐	 ทั้งนี้	
ปัจจุบันหลังจากมีการแก้ไขเพิ่มเติมข้อ	 ๑๘	 ของระเบียบ
ส�านักนายกรัฐมนตรีฯ	โดยระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วย	หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่	(ฉบับที่	๒)	พ.ศ.	๒๕๕๙	โดยข้อ	๑๘	ที่แก้ไข
เพิ่มเติมใหม่ได้ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐทุกประเภท	 -	 
ไม่เฉพาะแต่ราชการส่วนกลาง	 แต่ยังรวมถึงราชการส่วน
ท้องถิน่	รฐัวสิาหกจิ	และหน่วยงานอืน่ของรฐั	-	ต้องวนิจิฉยั 
สัง
                     ่การตามความเหน็ของกระทรวงการคลงั	ก็ยิง่เป็นท่ีชัดเจน 
ว่า	 การพิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เป็นข้ันตอนท่ีไร้ประโยชน์เพราะหน่วยงานของรัฐท้ังหมด
ต้องผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลังในชั้นการ
พิจารณาอุทธรณ์	 ไม่อาจวินิจฉัยอุทธรณ์ในแนวทางท่ี 
แตกต่างไปจากกระทรวงการคลังได้เลย	 ซ่ึงจนถึงขณะนี ้
คณะกรรมการกฤษฎกีากย็งัคงยนืยนัหลกัการท่ีว่าเจ้าหน้าท่ี 
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
๒๓
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
๒๑	 ส�าหรับตัวอย่างล่าสุด	โปรดดู	ความเห็นคณะกรร
                     มการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ)	เรื่องเสร็จที่	๑๕๔๖/๒๕๕๙
๒๒	 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่  ๘๔๒/๒๕๔๗,	๓๗/๒๕๔๘,	๓๗๐/๒๕๕๐,	๕๐๓/๒๕๕๑,	๗๔๖/๒๕๕๑,	๙๖๓/๒๕๕๗	และ	๒๔๒/๒๕๕๘	และค�าพิพากษาศาล 
	 ปกครองสูงสุด	ที่ อ.๕/๒๕๕๗
๒๓	 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๑๒๕/๒๕๕๑,	๓๕๕/๒๕๕๒,	๑๔/๒๕๕๓,	๕๕๒/๒๕๕๔,	๓๗๖/๒๕๕๕,	๓๐๗/๒๕๕๗	และ	๘๕๓/๒๕๕๗
๒๔	 เช่น	ประมวลกฎหมายที่ดิน	มาตรา	๖๐	ที่ก�าหนดให้ผู้ที่ไม่พอใจในการสั่งการของพนักงานที่ดิน	ไปฟ้องต่อศาลภายในก�าหนดหกสิบวันนับแต่วันทราบค�าสั่ง
๒๕	 เช่น	 ค�าสั่งของนายอ�าเภอตามพระราชบัญญัติสภาต�าบล
                     และองค์การบริหารส่วนต�าบล	พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 ท่ีส่ังให้นายกองค์การบริหารส่วนต�าบลพ้นจากต�าแหน่ง	 
	 (มาตรา	๖๔	วรรคสอง)	หรือที่วินิจฉัยให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต�าบลพ้นจากสมาชิกภาพ	(มาตรา	๔๗	ตรี วรรคสอง)
๒๖	 เช่น	 ค�าสั่งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง	 พ.ศ.	 ๒๕๒๒	 ท่ีส่ังให้คนต่างด้าวกลับออกไปนอกราชอาณาจักรเนื่องจากเป็นบุคคลท่ีมีลักษณะ 
	 ตามมาตรา	๑๒	(๑)	หรือ	(๑๐)	ซึ่งมาตรา	๒๒	บัญญัติ “ห้ามมิให้อุทธรณ์”
๒๗	 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่	๘๓๖/๒๕๔๖
๒๘		
                      ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๑๕๐/๒๕๔๕,	๒๕๐/๒๕๕๐,	๔๘๗/๒๕๕๖	และ	๑๗๑/๒๕๕๗
ผู ้มีอ�านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องผูกพันตามความเห็น 
ของกระทรวงการคลัง๒๑	 ดังนี้	 ส�าหรับผู้รับค�าสั่งให้ชดใช้ 
ค่าสนิไหมทดแทนแล้ว	การอทุธรณ์จึงเป็นเพยีง	“ทางผ่าน”	
ก่อนถงึขัน้ตอนการฟ้องคดต่ีอศาลปกครองเท่านัน้	แต่ก็นบั
ว่าเป็น	“โค้งอนัตราย”	ทีอ่าจท�าให้ผู้รบัค�าสัง่เสยีสทิธใินการ
ฟ้องคดีหากมิได้ยื่นอุทธรณ์ค�าส่ัง๒๒	 หรืออุทธรณ์เกินระยะ
เวลาที่กฎหมายก�าหนด๒๓ 
๑.๓	 คำาสั่งทางปกครองที่ไม่ต้องอุทธรณ์ก่อน 
ฟ้องคดี
บางกรณีกฎหม
                     ายเฉพาะอาจก�าหนดให้คู่กรณี 
โต้แย้งค�าส่ังโดยฟ้องคดีต่อศาล๒๔	 หรือบัญญัติให้ค�าสั่ง	 
“เป็นทีส่ดุ”๒๕	คอื	ไม่อาจอทุธรณ์โต้แย้งภายในฝ่ายปกครอง
ต่อไปได้อกี	หรือก�าหนดห้ามมใิห้อทุธรณ์๒๖	ในกรณเีช่นว่านี้
ผูร้บัค�าส่ังย่อมไม่อาจใช้สทิธอิทุธรณ์ตามกฎหมายได้จึงฟ้อง
คดีได้โดยไม่ต้องอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน	นอกจาก
นี้	 ในบางกรณีแม้ว ่ากฎหมายเฉพาะจะมิได้ห้ามมิให้
อทุธรณ์	แต่กอ็าจพิเคราะห์ได้ว่ากฎหมายม“ีวตัถปุระสงค์”	
ไม่ให้คู่กรณีมีสิทธิอุทธรณ์	 เช่น	 ค�าสั่งผู้บัญชาการต�ารวจ
แห่งชาตทิีไ่ม่ให้คนต
                     ่างด้าวอยูช่ัว่คราวในราชอาณาจักรตาม
มาตรา	 ๓๕	 วรรคหนึ่ง	 แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมืองฯ	
เพราะเป็นการส่ังการที่ถือเป็นอ�านาจอธิปไตยของรัฐ	 
จึงถือว่านี้กฎหมายมีวัตถุประสงค์ไม่ให้คนต่างด้าวมีสิทธิ
อุทธรณ์กรณีนี้จึงไม่อาจน�าเรื่องการอุทธรณ์ตามกฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	มาใช้บังคับได้๒๗ 
ค�าสั่งทางปกครองที่กฎหมายเฉพาะมิได้ก�าหนด
ขั้นตอนการอุทธรณ์ไว ้และไม ่มีลักษณะเป็นค�าสั่งที ่
ต้องห้ามมิให้อุทธรณ์ตามกรณีต่าง	ๆ	ข้างต้น	โดยหลักแล้ว
ย่อมเป็นค�าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์ได้ตามพระราช
                     
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 อย่างไรก็ดี	 ผู้ตรา
กฎหมายได้ก�าหนดข้อยกเว้นไว้สองกรณด้ีวยกนั	ได้แก่	ค�าสัง่ 
ของรัฐมนตรีและค�าสั่งของคณะกรรมการต่าง	 ๆ	 ซึ่งข้อ
ยกเว้นดงักล่าวเป็นไปด้วยเหตผุลทีว่่าการพจิารณาอทุธรณ์
ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็น	 “ระบบ
พิจารณาอุทธรณ์สองชั้น”	 โดยเจ้าหน้าที่ผู ้ท�าค�าสั่งทาง
ปกครองเป็นเจ้าหน้าที่	 ผู้พิจารณาอุทธรณ์ในชั้นต้น	 และ 
เจ้าหน้าที่ชั้นเหนือขึ้นไปซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา	ผู้ก�ากับดูแล	
หรือผู้ควบคุม	 การปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่ผู ้พ
                     ิจารณา
อทุธรณ์ในชัน้ทีส่อง	ค�าสัง่ทางปกครองทีอ่าจอทุธรณ์ได้ตาม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงต้องเป็นค�าสั่ง
ทางปกครองของเจ้าหน้าที่ซึ่งมีผู้บังคับบัญชา	ผู้ก�ากับดูแล	 
หรือผู ้ควบคุมการปฏิบัติงานชั้นเหนือขึ้นไปที่จะเป็น 
ผู้พิจารณาอุทธรณ์อีกชั้นหนึ่ง	
กรณขีองรฐัมนตรซีึง่เป็นผูร้กัษาการตามกฎหมาย
ฉบับต่าง	 ๆ	 ย่อมไม่มีเจ้าหน้าที่อื่นที่จะมาทบทวนค�าสั่ง
อีกชั้นหนึ่งได้	มาตรา	๔๔	วรรคหนึ่ง	แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 จึงก�าหนดให้ค�าสั่งของ
รัฐมนตรีเป็นค�าสั่งท่ีไม่อ
                     าจอุทธรณ์ได้	 คู่กรณีจึงฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองได้โดยไม่ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อน๒๘	 และโดยเหตุผลของเรื่องแล้ว	 ค�าสั่งของรัฐมนตรี
ี ี่ ั ี่ ั
ีี
๒๔ กฤษฎีกาสารี
ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
๒๙		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	 ที่	 ๑๕๙/๒๕๕๓	 :	 ประกาศส�านักนายกรัฐมนตรีที่ประกาศพระบรมราชโองการให้ถอดยศนายต�ารวจชั้นสัญญาบัตร	 เป็นค�าสั่งทาง 
	 ปกครองที่ไม่ต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี
๓๐		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๒๕๙/๒๕๕๗,	๑๖/๒๕๕๘,	๓๒/๒๕๕๘,	๓๙/๒๕๕๘,	๑๖๖/๒๕๕๘	และ	๓๗๘/๒๕๕๙
๓๑		 คว
                     ามเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่	๑๔๗๖/๒๕๕๘
๓๒		ส�าหรับรายละเอียดในเรื่องนี้	 โปรดดู	 ศุภวัฒน์	 สิงห์สุวงษ์,	 “ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่	 ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาสามารถอุทธรณ์ได้หรือไม่?”,	 
	 www.krisdika.go.th	(พฤศจิกายน	๒๕๕๘)	และบทวิเคราะห์ของฝ่ายต�าราในประเด็นที่ว่าค�าวินิจฉัยขององค์กรทางกฎหมายถูกต้องตามหลักการใช้การตีความ 
	 กฎหมายหรือไม่	และแนวทางที่เหมาะสมควรจะเป็นอย่างไร	โปรดดู	วรเจตน์	ภาคีรัตน์,	“การใช้กฎหมายโดยเทียบเคียงกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง:	หลักทั
                     ่วไป 
	 และการปรบัใชใ้นกฎหมายปกครอง”	ใน	Liber	amicorum	Vishnu	Varunyou	รวมบทความวชิาการ	ในโอกาสอาย	ุ๖๐	ปี	ดร.วษิณ	ุวรญัญ	ู(กรงุเทพฯ	:	นติธิรรม,	 
	 ๒๕๖๐)	หน้า	๑๘๗	-	๒๐๑.
ย่อมหมายความรวมถึงค�าสั่งของนายกรัฐมนตรีด้วย๒๙ 
ท้ังนี้	 นอกจากรัฐมนตรีแล้ว	 อาจมีเจ้าหน้าที่อื่นซ่ึงไม่มี 
ผู้บังคับบัญชาที่จะพิจารณาอุทธรณ์ชั้นเหนือขึ้นไปได้	จึงมี 
ประเด็นน่าพิจารณาว่า	 ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่
ดังกล่าวสามารถอุทธรณ์ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองได้หรือไม่	 ในประเด็นนี้	 องค์กรทางกฎหมาย
มี
                     ค�าตอบที่แตกต่างกันไป	 อันเกิดจากการใช้วิธีการตีความ
กฎหมายที่ไม่เหมือนกัน	 โดยศาลปกครองสูงสุดใช้วิธีการ
ตีความตามตัวอักษร	กล่าวคือ	 เมื่อมาตรา	๔๔	วรรคหนึ่ง	
บัญญัติยกเว้นเฉพาะกรณีค�าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี	
และกฎกระทรวง	ฉบับที่	๔	(พ.ศ.	๒๕๔๐)	ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 ข้อ	 ๒	
(๑๕)	ก�าหนดให้การพิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองใน
กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งไม่เห็นด้วยกับค�าอุทธรณ์ให้เป็น
อ�านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งนั้นเอง	 ถ้าเป็นผู้ซึ่ง
ไม่มีผู
                     ้บังคับบัญชา	ผู้ก�ากับดูแล	หรือผู้ควบคุม	ดังนั้น	กรณี
ค�าสั่งทางปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดิน	ผู้ฟ้องคดีจึงต้อง
อทุธรณ์ค�าส่ังของผู้ตรวจการแผ่นดิน	ต่อผูต้รวจการแผ่นดนิ 
ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ออกค�าสั่งและเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ ์
ค�าสั่งตามมาตรา	 ๔๔	 ประกอบกับข้อ	 ๒	 (๑๕)	 ของกฎ
กระทรวง	ฉบับที่	๔ฯ	ก่อนฟ้องคดี๓๐	ส่วนคณะกรรมการวิธี
ปฏบิติัราชการทางปกครองใช้วธิกีารตีความตามเจตนารมณ์ 
ของกฎหมาย	โดยให้ความเหน็ว่า	หากตคีวามตามเจตนารมณ์ 
ของบทบัญญัติมาตรา	 ๔๔	 วรรคหนึ่ง	 ที่ก�าหนดหลักการ
อุทธรณ์ค�าส
                     ั่งทางปกครองขึ้น	 เพื่อให้มีการตรวจสอบการ
ใช้อ�านาจของเจ้าหน้าทีโ่ดยผูบ้งัคบับญัชาของเจ้าหน้าทีน่ัน้	
การออกค�าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภาก็มีลักษณะ
เทียบเคียงได้กับการออกค�าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี	
เน่ืองจากประธานรัฐสภาเป็นผู ้บังคับบัญชาสูงสุดของ
หน่วยงานและไม่มีผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปที่จะเป็น 
ผูม้อี�านาจพจิารณาค�าอุทธรณ์ต่อไปได้อกี	ค�าสัง่ทางปกครอง
ของประธานรัฐสภาจึงไม่อยู่ภายใต้บังคับการอุทธรณ์ตาม 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 จึงไม่ต้อง
แจ้งสิทธิอุทธรณ์ให้ผู้
                     รับค�าสั่งทราบ	 แต่ต้องแจ้งสิทธิฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง๓๑	 ในการวินิจฉัยประเด็นนี้ไม่มีใครผิด
ใครถูก	 แต่เป็นปัญหาในการตีความกฎหมายอันเกิดจาก	
“ช่องโหว่”	 ของตัวบทกฎหมาย	 เพราะข้อความในมาตรา	
๔๔	วรรคหนึง่	บญัญตัเิฉพาะกรณขีองรฐัมนตร	ีมไิด้บญัญตัิ
ถึงเจ้าหน้าท่ีอื่นซ่ึงไม่มีผู้บังคับบัญชาไว้ด้วย	 ท�าให้ผู้ตรา
กฎหมายล�าดบัรองเข้าใจว่าค�าสัง่ทางปกครองของเจ้าหน้าท่ี
อื่นซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาก็สามารถอุทธรณ์ได้	จึงก�าหนดใน
ข้อ	๒	(๑๕)	ของกฎกระทรวง	ฉบับที่	๔ฯ	ให้เจ้าหน้าที่ผู้ท�า
ค�าสั่งทางปกครอง
                     ท่ีไม่มีผู้บังคับบัญชา	 ผู้ก�ากับดูแล	 หรือ 
ผู้ควบคุม	เป็นผู้พิจารณาค�าอุทธรณ์เอง	ซึ่งไม่สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของระบบการพจิารณาอทุธรณ์ตามกฎหมายวธิี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง	ดังนั้น	 เพื่อให้ตัวบทกฎหมาย
สอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย	และไม่มปัีญหาการ
ตคีวามและการขัดกนัของแนวค�าวนิจิฉยัอีก	ในโอกาสต่อไป	 
จึงสมควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา	 ๔๔	 วรรคหนึ่ง	 
โดยบญัญตัถิงึเจ้าหน้าทีอ่ืน่ซึง่ไม่มผีูบ้งัคบับญัชาไว้ด้วย	เพือ่
จะได้ชดัเจนว่า	ค�าสัง่ทางปกครองของเจ้าหน้าทีด่งักล่าวกไ็ม่
อาจอุทธรณ์ได้เช
                     ่นเดียวกับค�าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี	
และเมื่อค�าสั่งทางปกครองของบรรดาเจ้าหน้าที่ซ่ึงไม่มี 
ผูบั้งคบับัญชาไม่อาจอุทธรณ์ได้แล้ว	ก็ชอบท่ีจะแก้ไขเพิม่เตมิ 
กฎกระทรวง	 ฉบับท่ี	 ๔ฯ	 โดยยกเลิก	 (๑๕)	 ของข้อ	 ๒	 
เพราะไม่มีกรณีที่จะใช้บังคับอีกต่อไป๓๒ 
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
๒๕
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
ส่วนค�าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ	ก็เป็น
ไปด้วยเหตุผลเดียวกันกับกรณีของรัฐมนตรี	 เพราะบรรดา
คณะกรรมการต่าง	 ๆ	 ไม่อยู ่ในระบบการบังคับบัญชา
หรือก�ากับดูแลของเจ้าห
                     น้าที่ชั้นเหนือขึ้นไปที่จะพิจารณา
อุทธรณ์ต่อไปได้มาตรา	๔๘	แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 จึงบัญญัติให้โต้แย้งค�าสั่งของ 
คณะกรรมการต่าง	 ๆ	 ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข	์
และโดยที่มาตรา	๘๗	บัญญัติให้มาตรา	๔๘	เป็นอันยกเลิก 
เมือ่มกีารจดัตัง้ศาลปกครองขึน้	ท�าหน้าทีแ่ทนคณะกรรมการ 
วินิจฉัยร้องทุกข์	 ผู ้รับค�าสั่งจึงสามารถน�าคดีไปสู ่ศาล
ปกครองโดยไม่ต้องอุทธรณ์ก่อน๓๓	 ไม่ว่าจะเป็นค�าสั่งของ
คณะกรรมการทัง้หลาย	เช่น	คณะกรรมการกองทนุบ�าเหนจ็
บ�านาญข้าราชการ๓๔	 คณะกรรมการ	 ป.ป
                     .ช.๓๕	 หรือคณะ
กรรมการสทิธมินุษยชนแห่งชาติ๓๖	รวมทัง้ค�าสัง่ขององค์กร
กลุ่มที่เรียกชื่ออย่างอื่น	เช่น	ที่ประชุม๓๗	หรือสภา	ไม่ว่าจะ
เป็นสภามหาวิทยาลัย๓๘	สภาองค์กรควบคุมการประกอบ
วิชาชีพ	 เช่น	 สภาวิศวกร๓๙	 หรือสภาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินต่าง	ๆ 	เช่น	สภาเทศบาล๔๐	สภาองค์การบรหิารส่วน
ต�าบล๔๑	หรือสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด๔๒	นอกจากนี้
ศาลปกครองสูงสุดยังเคยวินิจฉัยว่า	 กรณีท่ีเจ้าหน้าที่ต้อง
ออกค�าส่ังทางปกครองให้เป็นไปตามมตขิององค์กรกลุม่ใน
รูปคณะกรรมการ	 ก็ถือเป็นค�าสั่งที่ไม่อาจอุทธรณ์ได
                     ้	 ผู้รับ
ค�าสั่งจึงมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยไม่ต้องอุทธรณ์
ก่อน	เช่น	กรณทีีอ่ธบิดกีรมการขนส่งทางบกออกใบอนญุาต	
ประกอบการขนส่งประจ�าทางหรืออนุมัติการจดทะเบียน
บรรจุรถโดยสารประจ�าทางในเส้นทางที่คณะกรรมการ
ควบคุมการขนส่งทางบกกลางได้อนุมัติ	เมื่อการออกค�าสั่ง
ของอธบิดฯี	เป็นการปฏบิตัติามกฎหมายเพือ่ให้เป็นไปตาม
มตขิองคณะกรรมการฯ	โดยไม่อาจเปลีย่นแปลงมตดิงักล่าว
ได้	ค�าสัง่ของอธบิดฯี	ซึง่กระท�าตามมตขิองคณะกรรมการฯ	
จึงเป็นค�าสั่งที่ไม่อาจอุทธรณ์ตามมาตรา	๔๔	แห่งพระราช
บญัญตัวิธิปีฏบิตัริา
                     ชการทางปกครองฯ	คูก่รณจีงึมสีทิธฟ้ิอง
คดีโดยไม่ต้องอุทธรณ์ค�าสั่งก่อน๔๓ 
มีข ้อควรสังเกตว่า	 ตามความเห็นของคณะ
กรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง	ค�าสัง่ทางปกครอง
ของคณะกรรมการที่ไม่อาจอุทธรณ์ได้นั้น	 หมายความ
เฉพาะคณะกรรมการ	 ซึ่งมีอ�านาจสูงสุดในการออกค�าสั่ง
ทางปกครองโดยไม่มีองค์กรท่ีสูงกว่าท่ีจะตรวจสอบและ
ทบทวนค�าสั่งได้อีกเท่านั้น	 ดังนั้น	 กรณีค�าสั่งของคณะ
อนุกรรมการให้ความช่วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให้
ความช่วยเหลือประจ�าจังหวัดตามกฎหมายว่าด้วยกองทุน
ยุติธรรมท่ีอนุมัติหรือไม่อนุมัต
                     ิให้ความช่วยเหลือหรือยุติ
เรื่อง	 เมื่อยังมีคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมซึ่งมีหน้าท่ี
ก�ากับดูแล	 ติดตาม	 และประเมินผลการด�าเนินงานของ 
กองทุนและเป็นผู้ก�ากับดูแลหรือผู้ควบคุมชั้นเหนือขึ้นไป
ชั้นหนึ่งของคณะอนุกรรมการฯ	 ค�าสั่งทางปกครองของ
คณะอนุกรรมการฯ	 จึงอุทธรณ์ได้ตามพระราชบัญญัต ิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 โดยคณะอนุกรรมการฯ	
เป็นผู ้พิจารณาอุทธรณ์ในช้ันต้น	 และคณะกรรมการ
กองทนุยตุธิรรมเป็นผูพ้จิารณาอทุธรณ์ชัน้เหนอืข้ึนไป๔๔	ซึง่ 
ความเห็นดังกล่าวเป็นการตีความตามวัตถุประสงค์ของ
ระบบกา
                     รพิจารณาอุทธรณ์สองช้ันตามพระราชบัญญัติวิธี
๓๓		 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่	๖๘๔/๒๕๔๕
๓๔		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	(ประชุมใหญ่)	ที่	๓๙๔/๒๕๔๖
๓๕		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๑๖๐/๒๕๕๕
๓๖		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๕๔๖/๒๕๕๖	และ	๓๕๙/๒๕๕๘
๓๗		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๒๓๓/๒๕๕๔
๓๘		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๑๑๔/๒๕๕๐
๓๙		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๖๖๗/๒๕๕๔
๔๐		 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๙๗๔/๒๕๕๖	และ	อ.๑๕๕๐/๒๕๕๙
๔๑		 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๑๐๓
                     /๒๕๔๗	
๔๒		 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๒๐๙/๒๕๕๐
๔๓		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๕๗๖/๒๕๔๗	
๔๔		 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่	๒๔๑/๒๕๖๐
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ปทีี	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 โดยจ�ากัดความหมายของ
ค�าว่า	 “คณะกรรมการต่าง	 ๆ”	 ในมาตรา	 ๔๘	 ให้แคบลง
เฉพาะคณะกรรมการ	 ซึ่งมีอ�านาจสูงสุดในการออกค�าสั่ง
ทางปกครองเท่านั้น	
นอกจากข้อยกเว้นที่ก�าหนดโดยผู้ตรากฎหมาย
แล้ว	 ศาลปกครองสูงสุดยังมีแนวค�าว
                     ินิจฉัยว่า	 “ค�าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไป”	กถ็อืเป็นค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่อาจอุทธรณ์
และไม่ต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีค�าสั่งทางปกครองทั่วไป
เป็น	“นิติกรรมทางปกครองลูกผสม”	ระหว่าง	“กฎ”	และ	 
“ค�าสัง่ทางปกครอง”	กล่าวคอื	มผีลเป็นการทัว่ไปมไิด้เจาะจง 
ตัวบุคคลในท�านองเดียวกับ	“กฎ”	แต่ขณะเดียวกันก็มีผล
เป็นรูปธรรมโดยใช้บังคับกับข้อเท็จจริงในกรณีหนึ่งเป็น 
การเฉพาะในลักษณะเดียวกัน	 กับ	 “ค�าสั่งทางปกครอง”	 
เช่น	 ประกาศรับสมัครบุคคลเพ่ือคัดเลือกหรือสอบแข่งขัน 
เข้ารบัราชการทีก่�าหนดหลกัเกณฑ์	ซึง่ใช้บง
                     ัคบักบัการคัดเลอืก 
หรือการสอบเพียงครั้งเดียว	 หรือประกาศประกวดราคา	
ของหน่วยงานของรัฐที่ใช้กับการจัดซื้อจัดจ้างครั้งหนึ่ง 
เพียงครัง้เดยีว	ทัง้นี	้โดยทีค่�าสัง่ทางปกครองทัว่ไปมผีลบงัคบั 
แก่กรณีหนึ่งเป็นการเฉพาะ	แต่มิได้เจาะจงตัวผู้รับค�าสั่งไว้
ว่าจะใช้บงัคบักับบคุคลใด	ผูม้ส่ีวนได้เสยีจงึไม่อาจได้รบัแจ้ง
ให้ใช้สทิธอิทุธรณ์ได้โดยสภาพ	กรณีจึงเป็นค�าสัง่ทีน่�ามาฟ้อง
คดีได้	 โดยไม่ต้องอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนในท�านอง
เดยีวกันกับกฎซ่ึงไม่อยู่ในบงัคับต้องอทุธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง	ไม่ว
                     ่าจะเป็นประกาศประกวดราคา๔๕	ประกาศ
รับสมัครคัดเลือกบุคคลเป็นพนักงาน๔๖	หรือประกาศให้
บุคคลที่ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องออกไปจากอาคารศูนย์การเรียน
ชุมชนต�าบล๔๗ 
ทั้งน้ี	 บางกรณีการพิจารณาว่าการด�าเนินการ
ของฝ่ายปกครองในเรื่องหนึ่งเป็น	 “ค�าสั่งทางปกครอง
ทั่วไป”	 หรือไม่และต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็เป็น
เรื่องละเอียดอ่อน	 เห็นได้จากการที่ศาลปกครองสูงสุดเคย
วนิจิฉยัว่า	ประกาศเทศบาลทีก่�าหนดจดุผ่อนผนัให้จ�าหน่าย
สินค้าในบริเวณที่ก�าหนด	เป็น	“ค�าสั่งทางปกครองทั่วไป”	
จึงไม่ต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคด
                     ีต่อศาลปกครอง๔๘	 เช่นเดียว
กับประกาศเทศบาลที่ลดพื้นที่ผ่อนผันให้จ�าหน่ายสินค้าให้
เล็กลงกว่าเดิม๔๙	 แต่ประกาศเทศบาลที่ยกเลิกจุดผ่อนผัน
ให้จ�าหน่ายสินค้า	 ถือว่ากระทบสิทธิเฉพาะผู้ได้รับอนุญาต
ให้น�าสินค้าเข้าไปจ�าหน่ายในจุดผ่อนผันเท่านั้น	 มิได้มีผล
บังคับทั่วไป	 จึงไม่ใช่	 “ค�าสั่งทางปกครองท่ีมีสภาพบังคับ
เป็นการท่ัวไป”	 แต่เป็นค�าส่ังทางปกครองท่ีมุ่งหมายใช้
บังคับเป็นการเฉพาะแก่บุคคลเฉพาะราย	 จึงต้องอุทธรณ์
ก่อนฟ้องคดี๕๐	 ท�านองเดียวกัน	 กรณีท่ีการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย	 (รฟท.)	 มีประกาศเช
                     ิญชวนเสนอโครงการ
พัฒนาที่ดิน	โดยให้เอกชนน�าที่ดินรถไฟมาจัดหาประโยชน์
และจ่ายค่าตอบแทนแก่	รฟท.	ก็มีลักษณะเป็น	“ค�าสั่งทาง
ปกครองประเภทค�าสัง่ทางปกครองทัว่ไป”	ทีไ่ม่ต้องอทุธรณ์
ก่อนฟ้องคดี๕๑	 แต่กรณีที่	 รฟท.	 ได้พิจารณาอนุมัติผู้ได้รับ
สิทธิเช่าแล้ว	 แต่ต่อมาได้ยกเลิกประกาศเชิญชวน	 เสนอ
โครงการพัฒนาท่ีดิน	 อันเป็นการสั่งยกเลิกกระบวนการ
พจิารณาค�าขอย่อมเป็นค�าสัง่ทางปกครอง	เฉพาะรายท่ีต้อง
อุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี๕๒ 
อนึ่ง	 เมื่อค�าสั่งทางปกครองทั่วไปไม่อยู่ในบังคับ
ต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อศาล
                     ปกครอง	 การที่คู ่กรณี
อทุธรณ์ค�าสัง่และเจ้าหน้าทีร่บัอทุธรณ์ไว้พจิารณา	ย่อมไม่มี
ผลเป็นการขยายระยะเวลาฟ้องคดอีอกไปแต่อย่างใด๕๓   
๔๕		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๑๖๕/๒๕๕๑	และ	๓๖๗/๒๕๕๒
๔๖		 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๓๗๙/๒๕๕๐
๔๗		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๖๓๒/๒๕๔๘
๔๘		 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๔๘๗/๒๕๕๖
๔๙		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๕๐๑/๒๕๕๙	และ	๕๐๒/๒๕๕๙
๕๐		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๘๗๖/๒๕๔๙
๕๑		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๓๗๘/๒๕๕๓
๕๒		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๕๕/๒
                     ๕๕๘
๕๓		 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	๕๐๑/๒๕๕๙	และ	๕๐๒/๒๕๕๙
... อ่านต่อฉบับหน้า ...
๒.การยื่นอุทธรณ์
ีี
ี ี่ ั ี่ ั
๒๗
ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๒	(ธันวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
กฤษฎีกาสารี
การประชุม  
Asian Legislative Experts 
Symposium
5th
(Legislative	 Study	 on	 Safety	 Management	 to	
Respond	 to	Disasters)	ณ	กรุงโซล	สาธารณรัฐเกาหลี	 
เมื่อวันที่	๑	พฤศจิกายน	๒๕๖๐	ทั้งนี้	 ส�านักงานฯ	 ได้ส่ง 
นายยอดฉตัร	ตสารกิา	ผูอ้�านวยการฝ่ายกจิการพเิศษ	เข้าร่วม 
เป็นวิทยากร	และนายภควัต	 เหมรัชตานันต์
                     	 นักกฎหมาย
กฤษฎีกาปฏิบัติการฝ่ายแปลและให้ความเห็น	 เป็น 
ผู้เข้าร่วมการประชุม
ส�าหรบัการประชุมดงักล่าว	วทิยากรจากส�านกังานฯ	
ได้กล่าวถึงปัจจัยส�าคัญที่ควรค�านึงในการยกร่างกฎหมาย
เก่ียวกับการป้องกันสาธารณภัย	 ไม่ว่าจะเป็นความชอบ 
ด้วยรัฐธรรมนูญ	 การจัดองค์กรในระบบราชการ	 การ
จัดสรรงบประมาณ	และอ�านาจของรัฐบาลในสถานการณ์
ฉุกเฉิน	 ซึ่งสถานทูตสาธารณรัฐเกาหลีประจ�าประเทศไทย
ได้มหีนงัสอืแสดงความขอบคณุส�านกังานฯ	ในการให้ความ
ร่วมมือในครั้งนี้	 พร้อมทั้งได้ส่งหนังสือขอบคุณวิทยากร	 
จากรัฐมนตร
                     ีของ	MOLEG	มายังส�านักงานฯ	ด้วย	
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะ 
หน่วยงานกลางด้านการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและ
ให้ความเห็นทางกฎหมาย	 ได้มีการพัฒนาความร่วมมือ
ทางวิชาการกับ	Ministry	of	Government	Legislation	
(MOLEG)	ของสาธารณรัฐเกาหลีอย่างเป็นทางการตั้งแต่ปี	
พ.ศ.	๒๕๕๘	โดยมวัีตถุประสงค์เพือ่เสรมิสร้างความร่วมมอื 
ระหว่างกันในด้านกฎหมาย	 ในฐานะที่ทั้งสองหน่วยงาน 
เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบหลักในการร่างกฎหมายและ 
ให้ความเห็นทางกฎหมาย	
ในป ีงบประมาณ	 ๒๕๖๑	 MOLEG	 ได ้ขอ
ความร่วมมือให้ส�านั
                     กงานฯ	 ส่งเจ้าหน้าที่เป็นวิทยากร
เข้าร่วมการประชุม	 5th	 Asian	 Legislative	 Experts	
Symposium	(ALES)	ในหัวข้อ	การศึกษากฎหมายว่าด้วย
การบริหารจัดการความปลอดภัยเพื่อรับมือสาธารณภัย	
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๒๘ กฤษฎีกาสารี
ปทีี
                     	่๑๓	ฉบบัที	่๒	(ธนัวาคม	๒๕๖๐	–	มกราคม	๒๕๖๑)
	 ในปีงบประมาณ	พ.ศ.	 ๒๕๖๑	 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีกรอบการประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุง
ประสทิธภิาพในการปฏบิตัริาชการ	เพือ่ใช้เป็นกรอบและแนวทางในการปฏิบตัริาชการ	โดยมตีวัชีว้ดัจ�านวน	๙	ตวัชีว้ดั	แยกตามองค์
ประกอบ	ดังต่อไปนี้
การประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติราชการ  ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑
องค์ประกอบการประเมิน/ตัวชี้วัด ค่าเป้าหมาย
องค์ประกอบที่	๑ ประสิทธิภาพในการดำาเนินงาน
                     ตามหลักภารกิจพื้นฐาน	งานประจำา
งานตามหน้าที่ปกติ	หรืองานตามหน้าที่ความรับผิดชอบหลัก	งานตามกฎหมายกฎ		นโยบาย
ของรัฐบาล	หรือมติคณะรัฐมนตรี	(Function	Base)	
ตวัชีว้ดัที	่๑.๑	ร้อยละความสำาเรจ็ในการตรวจพจิารณากฎหมายแล้วเสรจ็ตามทีน่ายกรฐัมนตรี
หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
	 	(๑)	 ระดับพระราชบัญญัติ
	 	(๒)	 ระดับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง/ต�่ากว่า
ตัวชี้วัดที่	๑.๒	ร้อยละความสำาเร็จของการให้ความเห็นทางกฎหมาย	:	ความเห็นทั่วไป
ตัวชี้วัดที่	๑.๓	จำานวนกฎหมายที่มีการจัดทำาเจตนารมณ์ทางกฎหมาย
ร้อยละ	๗๔.๕๗
ร้
                     อยละ	๗๕.๗๒
ร้อยละ	๕๓.๔๑
๒๐	ฉบับ
องค์ประกอบท่ี	 ๒	 ประสิทธิภาพในการดำาเนินงานตามหลักภารกิจยุทธศาสตร์แนวทาง
ปฏิรูปภาครัฐ	 นโยบายเร่งด่วน	 หรือภารกิจที่ได้รับมอบหมายเป็นพิเศษ	 หรือการบูรณาการ 
การดำาเนินงานร่วมกันหลายหน่วยงาน	(Agenda	Base)
ตัวชี้วัดที่	๒.๑	การสร้างความรับรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน
	 (๑)		ร้อยละการด�าเนินการตามแผนการสร้างความรับรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน
	 (๒)	 การชี้แจงประเด็นส�าคัญที่ทันต่อสถานการณ์	(ถ้ามี)
ตวัชีว้ดัท่ี	๒.๒	ระดับความสำาเรจ็ของการจัดทำาพระราชบญัญัตริองรับหลกัการ
                     ตามมาตรา	๗๗	
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พ.ศ.	๒๕๖๐
ร้อยละ	๑๐๐	ตามที่แผนก�าหนด
ร้อยละ	๑๐๐
๒	ผลผลิต
องค์ประกอบท่ี	๔ ประสทิธภิาพในการบริหารจดัการและพฒันานวัตกรรมในการบริหารจดัการ
ระบบงาน	 งบประมาณ	ทรัพยากรบุคคล	 และการให้บริการประชาชนหรือหน่วยงานของรัฐ	
เพือ่ไปสู่ระบบราชการ	๔.๐	(Innovation	Base)
ตัวชี้วัดที่	๔.๑	การพัฒนานวัตกรรม
ตัวชี้วัดที่	๔.๒	การพัฒนาประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน
จัดส่งผลการด�าเนินงานพร้อมกับการ
รายงานรอบการประเมินที่	๒	 
ร้อยละ	๘๐	ตามที่แผนก�าหนด
องค์ประกอบที่	 ๕	
                      ศักยภาพในการดำาเนินการของส่วนราชการตามแผนยุทธศาสตร์ชาต	ิ 
๒๐	ปี		(Potential	Base)	
ตัวชี้วัดที่	๕.๑	การจัดทำาและดำาเนินการตามแผนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ
ตัวชี้วัดที่	๕.๒	การดำาเนินการจัดทำาแผนปฏิรูปองค์การ
วัดผลการด�าเนินงานและการ 
ใช้จ่ายเงินในช่วง	๖	เดือนแรกและ 
วัดสมรรถนะในการส่งมอบผลผลิต
และการใช้จ่ายเงินงบประมาณ
จัดท�าแผนปฏิรูปองค์การและ 
แผนปฏิบัติการ	ปีงบประมาณ	 
พ.ศ.	๒๕๖๒	แล้วเสร็จ
หมายเหตุ:		ส�าหรับองค์ประกอบที่	๓	ประสิทธิภาพในการด�าเนินงานตามหลักภารกิจพื้นที่/ท้องถิ่น	ภู
                     มิภาค	จังหวัด	กลุ่มจังหวัด			(Area	 Base)	 
	 ส�านักงานฯ	ไม่มีภารกิจนี้	
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 นายวษิณ ุ เครอืงาม รองนายกรฐัมนตร ีใหเ้กยีรตเิปน็ประธานในพธิปีดิและมอบเกยีรตบิตัรให้แกผู่เ้ขา้อบรม
หลักสูตรผู้บริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง รุ่นที่ ๖ เมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๖๐ ณ ตึกสันติไมตรี ทำาเนียบ 
รฐับาล ทัง้น้ี มกีารนำาเสนอผลงานของผูเ้ขา้รบัการอบรมจากกรณศีกึษาทีไ่ดจ้ากการรวบรวมข้อคดิเหน็ บทวเิคราะห ์
และข้อเสนอแนะในประเด็นต่าง ๆ ของผู้บริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูงต่อรัฐบาล เพื่อนำาไปพัฒนางาน
ด้านกฎหมายของประเ
                     ทศต่อไป
 นายปกรณ์ นิลประพันธ์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนา  
เรื่อง การเลือกตั้งของประเทศญี่ปุ่นและการนำาไปสู่การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่น เมื่อวันที่  
๒๒ ธันวาคม ๒๕๖๐ ณ ห้องประชุมปรีดี  พนมยงค์ โดยมีศาสตราจารย์ Masahiro  Horie รองผู้อำานวยการสถาบัน 
National Graduate Institute for Policies Studies (GRIPS) จากประเทศญี่ปุ่น เป็นวิทยากรบรรยายให้ความรู้
เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญและกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่น
 นางพงษ์สวาท กายอรุณสุทธ์ิ รองเ
                     ลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนา 
เรื่อง  การปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยการกีฬาของประเทศ เมื่อวันที่ ๒๐ ธันวาคม ๒๕๖๐ ณ โรงแรม เดอะ เบอร์เคลีย์ 
ประตูนำ้า กรุงเทพฯ โดยมีนายวีระศักดิ์ โควสุรัตน์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ร่วมปาฐกถา
พิเศษ เรื่อง นโยบายในการปฏิรูปการกีฬาของประเทศ และผู้ทรงคุณวุฒิท่ีเก่ียวข้องกับงานด้านกีฬาของประเทศ 
ร่วมเป็นวิทยากร
๑. เพิ่มความหมายของคำาว่า “สิ่งปฏิกูล” และ 
“มูลฝอย” ให้ชัดเจนและครอบคลุมมากยิ่งขึ้น 
๒. ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมห
                     าดไทยเป็น 
ผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี เพ่ิมจากเดิมที่กำาหนด
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขเป็นผู้รักษาการ 
และให้มีอำานาจออกกฎกระทรวงกำาหนดมาตรฐานสภาวะ 
ความเป็นอยู่ที่เหมาะสมกับการดำารงชีพของประชาชน
๓. การออกขอ้กำาหนดมาตรฐานสภาวะความเป็น
อยู่ ต้องไม่เป็นการจำากัดสิทธิหรือเสรีภาพในการประกอบ
กิจการ อาชีพ และการแข่งขันอย่างเป็นธรรม
๔. กำาหนดวิธีการจัดการสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย 
โดยผู้ที่จะทำาธุรกิจเกี่ยวกับการจัดเก็บและกำาจัดสิ่งปฏิกูล 
ต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานก่อน
๕. กำาหนดสุข
                     ลักษณะของอาคารหรือพื้นที่  
ว่างเปล่า เพ่ือไม่ให้แออัดหรือรกรุงรังจนเป็นอันตรายต่อ
สุขภาพของผู้อยู่อาศัย
๖. ควบคุมไม่ให้เกิดเหตุรำาคาญแก่ผู ้อยู ่อาศัย 
เช่น ความสกปรกจากทางระบายนำ้า/ห้องส้วม กลิ่นเหม็น 
หรือการเลี้ยงสัตว์มากเกินสมควร เป็นต้น
๗. ให้ราชการสว่นท้องถ่ินออกข้อกำาหนดการเลีย้ง
สตัวห์รอืปลอ่ยสตัว ์และการประกอบกจิการทีเ่ปน็อนัตราย
ต่อสุขภาพ เพื่อรักษาสภาวะความเป็นอยู่ของคนในชุมชน
๘. กำาหนดหลักเกณฑ์ วิธีการจัดการตลาด 
สถานที่ขายหรือสะสมอาหาร ตลอดจนการขายสินค้า 
ในที่สาธารณะ
๙
                     . กำาหนดค่าธรรมเนียมในการดำาเนินการต่าง ๆ 
การขออนุญาต รวมทั้งบทลงโทษผู้ฝ่าฝืน
โดยประโยชน์ ท่ีประชาชนจะได้รับจากร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้คือ การปรับปรุงกระบวนการและ
มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการสาธารณสุข 
ในเรื่องการรักษาความสะอาด ความปลอดภัยสาธารณะ 
การป้องกันเหตุรำาคาญ สุขลักษณะ และการอนามัย 
สิ่งแวดล้อม เพื่อให้การคุ้มครองสิทธิด้านสุขภาวะและ 
สุขอนามัย รวมท้ังสภาพแวดล้อมในท่ีอยู่อาศัยของประชาชน 
ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และการได้รับความสะดวกในการ
ยื่นคำาขออนุญาตประกอบกิจการหรื
                     อดำาเนินการต่าง ๆ 
โดยสามารถยื่นเรื่องผ่านสื่ออิเล็กทรอนิกส์ได้ รวมทั้งได้รับ
การยกเลิกค่าธรรมเนียมสำาหรับการดำาเนินกิจการที่ต้อง
แจ้ง เป็นการลดภาระในการประกอบอาชีพของประชาชน
ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ
จากร่างพระราชบัญญัตกิารสาธารณสุข พ.ศ. ....
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