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section 1 Legal estates and equitable interests

(1) The only estates in land which are capable of subsisting or of being conveyed or created at law are -

(@) An estate in fee simple absolute in possession;

(b) A term of years absolute.
etc.
section 205 General definitions

etc.

(1) In this Act unless the context otherwise requires, the following expressions have the meanings hereby assigned

to them respectively, that is to say:—
etc.

etc.

(xix) “Possession” includes receipt of rents and profits or the right to receive the same, if any; and “income” includes

rents and profits;
etc.
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Research Working Paper No. 2111, 1999, page 1-35.

< I‘Uim@ Donald L. Ucthmann, Mary Osborn and Vince Maloney, Japanese Agriculture: Tradition and the Modern
Challenge, Gonzaga Law Review, Vol.23, 1988, page 361-412.
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¢ Iﬂim@ Yasutaka Matsufuji, The creation of the Postwar System of Local Autonomy (1946-1951), Historical Develop-

ment of Japanese Local Goverance, Vol.5, 2010, page 1-41.
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                     สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                     
                         2CAS
                    
                
                 
                     หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                     
                         บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                    
                
            
             
                     	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	
๒๕๓๙	นั้น	ได้มีผลใช้บังคับมากว่า	๑๙	ปีแล้ว	กฎหมายฉบับ
นี้ก�าหนดการด�าเนินงานทางปกครองเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพใน
การใช้บังคับกฎหมายให้สามารถรักษาประโยชน์สาธารณะได้	
อ�านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน	 รวมทั้งป้องกันการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ	 และมาตรการหนึ่งที่มีการ
บัญญัติไว้ในกฎหมายดังกล่าวเพื่อให้ค�าสั่งทางปกครองของ 
เจ้าหน้าทีบ่รรลวุตัถปุระสงค์กค็อื	“การปรบัทางปกครอง”																
	 อย ่างไรก็ดี 	 ในการร ่างกฎหมายนั้นยังไม ่มีหลัก
เ
                     กณฑ์ที่ชัดเจนว่าควรใช้การปรับทางปกครองในกรณีใด 
ดังน้ัน	 เมื่อมีใครถามขึ้นว่าท�าไมไม่ใช้การปรับทางปกครอง 
ผู้ตอบส่วนใหญ่ก็มักจะขายเหมากันว่าจะใช้ก็ได้	 ..	 แล้วแต่จะ
เลือกใช้ตามสะดวก	..	มีใช้ในกฎหมายนั้นบ้าง	กฎหมายนี้บ้าง	
โดยแบบ	(ทีล่อกมา)	เขาเขยีนกนัอย่างนี	้...	กว่็ากนัไป																			
	 แท้จรงิการปรบัทางปกครองนัน้เป็นมาตรการบังคบัทาง
ปกครองประการหนึง่ท่ีก�าหนดขึน้เพือ่ให้ค�าสัง่ทางปกครองของ
เจ้าหน้าที่บรรลุวัตถุประสงค์	โดยมาตรการบังคับทางปกครอง
อื่นที่เราคุ ้นเคยและลอกกันมาจนเคย
                     ชินก็ได้แก่การพักใช้	
ยกเลิก	หรือเพิกถอนใบอนุญาต																				
	 ทั้งนี้	 การปรับทางปกครองต่างจากโทษปรับทาง
อาญา	กล่าวคือ	การปรับทางปกครองมิใช่การลงโทษ	หากเป็น
มาตรการบงัคบัเพือ่ให้ค�าสัง่ทางปกครองของเจ้าหน้าทีบ่รรลผุล
เท่านัน้	และเจ้าหน้าทีเ่ป็นผูม้คี�าสัง่ปรบัทางปกครองได้เอง	โดย
ไม่ต้องด�าเนินคดีต่อศาลเพื่อให้ศาลลงโทษปรับ	แต่เนื่องจาก
แปลมาจากภาษาอังกฤษว่า	Administrative	Penalties	คน
จ�านวนมากที่ยึดติดกับดิกชั่นนารีอังกฤษ-ไทย	ที่มีจ�าหน่ายใน
ท้องตลาด	 (รวมทั้งนักร่างกฎหมายจ�านวน
                     มากด้วย)	 จึงเข้าใจ
และเรียกว่า	 “โทษปรับทางปกครอง”	 และท�าให้เกิดความ
สับสนกับ	“โทษปรับทางอาญา”	(Fine)																				
ข้อมูลอ้างอิง	 -	พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	๒๕๓๙
																		-	Law	Reform	Commission	of	Saskatchewan,	Administrative	Penalties:	Final	Report,	March	2012
													 -	Australian	Law	Reform	Commission,	Principled	Regulation:	Federal	Civil	and	Administrative	 
	 	 Penalties	in	Australia:	Final	Report,	March	2003
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
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เลาะรั้ว
กฤษฎีกา
ั้
ีสกูปพิเศษู ิ
ปกรณ์ นิลประพันธ์*
*	 กรรมการร่างกฎหมายประจ�า	(นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ)	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	(๒๕๕๘)
การเขียนอ�านาจปรับ
ทางปกครองในกฎหมาย
	 ความสับสนข้างต้นจึงมักก่อให้เกิดค�าถามอยู่เสมอว่าใน
การกระท�าเดียวกันนั้น	 ถ้ากฎหมายบัญญัติให้ผู้กระท�าถูกปรับ
ทางปกครองแล้ว	กฎหมายจะบญัญติั
                     โทษปรบัแก่ผูก้ระท�านัน้ได้
อกีหรอืไม่	...	ซึง่หากผูถ้กูถามเข้าใจหลกัของการปรบัทางปกครอง
ที่ว่าการปรับทางปกครองมิใช่การลงโทษ	 หากเป็นมาตรการ
บังคับเพื่อให้ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่บรรลุผล	ก็จะตอบ
ได้ทนัทว่ีากฎหมายจะบญัญตัโิทษปรบัแก่ผูก้ระท�านัน้ได้หรอืไม่			
	 ไม่ใช่นั่งนิ่งเป็นตุ๊กตาแบบว่า	...	ผมงี้อึ้งไปเลย	...			
	 ในประเทศนอกทีพ่ฒันาแล้วและประเทศทีก่�าลงัก้าวเดนิ
ไปข้างหน้านัน้	เขาใช้การปรบัทางปกครองกนัอย่างแพร่หลายใน
ระบบอนุมัติ	 อนุญาต	 และใบอนุญาตเพราะเจ้าหน้าที่ผู้อนุมัติ	
อ
                     นุญาต	 ออกใบอนุญาต	 (Regulator)	 สามารถออกค�าสั่งปรับ
ทางปกครองเพือ่ให้ค�าสัง่ทางปกครองของตนบรรลผุลได้ทนัท	ีไม่
ต้องวุน่วายไปด�าเนนิคดอีาญาให้เหนือ่ยยากซึง่ต้องเสยีเวลาและ
ค่าใช้จ่ายมาก	 และกระบวนการบังคับเอาค่าปรับทางปกครอง
ของเขาก็ไว	 เพราะมิได้อิงกับกฎหมายวิธีพิจารณาความอย่าง
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเรา	 เพราะเขาเห็น
ว่าการบังคับเอาค่าปรับทางปกครองนั้นมิใช่การบังคับคดีตาม
ค�าพพิากษาหรอืค�าสัง่ศาลจงึเอาวธิกีารบงัคบัแบบศาลมาใช้ไม่ได้	
อีกทั้งเอกชนก็เห็นว่าเป็นธรรม	 เพราะกรณีท
                     ี่เจ้าหน้าที่มีอ�านาจ
ก�าหนดให้ช�าระค่าปรับทางปกครองนั้นเป็นเรื่องเล็ก	 ๆ	น้อย	ๆ	
ไม่ใช่เรื่องร้ายแรงหรือเรื่องที่ผู้กระท�ามีเจตนาร้าย	 (mens	 rea)	
เป็นเรื่องท่ีสามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้	 และเมื่อแก้ไขถูกต้องและ
ช�าระค่าปรับทางปกครองแล้วก็เป็นอันจบกัน	 ไม่ต้องมีประวัติ
อาชญากรตดิตวัเหมอืนการถกูลงโทษปรบัทางอาญา																			
	 ดงันัน้	การเขยีนอ�านาจปรบัทางปกครองในร่างกฎหมาย
จึงไม่ซ�้ากับโทษปรับทางอาญา	 แต่ต้องไม่ลืมว่าการปรับทาง
ปกครองเป็นมาตรการเพื่อให้ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่
                     
บรรลผุลเท่านัน้	อย่าได้เอามาตรฐานโทษอาญามาปรบัล่ะ	…																			
	 มันคนละเรื่องกันครับพี่น้อง
ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
www.krisdika.go.th
กฤษฎีกาสาร
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                     ุงเทพมหานคร
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 นายดิสทตั  โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา พร้อมด้วยคณะผูบ้รหิารและข้าราชการส�านกังานฯ	ร่วมพธิี
วางพวงมาลาถวายราชสกัการะ	พระบรมราชานสุาวรย์ีพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั	เนือ่งใน	“วนัปิยมหาราช”	เพือ่
น้อมร�าลึกถงึพระมหากรณุาธคุิณท่ีทรงมต่ีอพสกนกิรชาวไทย	เมือ่วนัพฤหสับดทีี	
                     ่๒๒	ตลุาคม	๒๕๕๘	ณ	ลานพระบรมรปูทรงม้า	
เขตดสิุต	กรุงเทพมหานคร
 นายดสิทตั โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	เป็นประธานในพธิเีปิดการสมัมนาเชงิปฏบิตักิาร	เรือ่ง	การมี
ส่วนร่วมในการตดิตามประเมนิผลการปฏบิตัริาชการ	ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๕๘	และการก�าหนดแนวทางการปฏบิตัริาชการ	
ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๕๙	เมือ่วนัเสาร์ที	่๒๖	กนัยายน	๒๕๕๘	ณ	โรงแรมเดอะซายน์	พทัยา	จงัหวดัชลบรุ	ีการสมัมนาจดั
ขึน้ระหว่างวนัที	่๒๖	-	๒๗	กนัยายน	๒๕๕๘	โดยมคีณะผูบ้รหิารระดบัสงู	ข้าราชการ	และเจ้าหน้าทีส่�านกังานฯ	เข้าร่วมก
                     ารสมัมนา	
จ�านวน	๑๙๕	คน
 นางสาวจารวุรรณ  เฮงตระกลู รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	เป็นประธานพธิเีปิดการสมัมนาเรือ่ง	“การด�าเนนิ
คดแีบบกลุม่	(Class	Action)	กบัการคุม้ครองผูบ้รโิภค”	เมือ่วนัจนัทร์ที	่๒๘	กนัยายน	๒๕๕๘	ณ	ห้องประชมุปรดี	ีพนมยงค์	โดย
มวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้เกดิความรูค้วามเข้าใจในหลกัการและสาระส�าคญัของพระราชบญัญตัแิก้ไขเพิม่เตมิประมวลกฎหมายวธิี
พจิารณาความแพ่ง	(ฉบบัที	่๒๖)	พ.ศ.	๒๕๕๘	(การด�าเนนิคดแีบบกลุม่)	และการรบัฟังความคดิเหน็	ผูเ้ข้าร่วมการสมัมนาประกอบ
ด้วยข้าราชการส�านกังานฯ	บ
                     คุลากรภาครฐั	และภาคเอกชนทีเ่กีย่วข้อง	จ�านวน	๘๐	คน
 นางสาวอญัชลติา  กองอรรถ ผูอ้�านวยการกองกฎหมายการศกึษาและวฒันธรรม เป็นประธานพธิเีปิดการสมัมนา	เรือ่ง 
“ความเป็นมาและประสบการณ์ของนานาชาตใินการส่งเสรมิและรกัษามรดกภมูปัิญญาทางวฒันธรรม”	โดยม	ีม.ร.ว.รจุยา		อาภากร 
ผู้อ�านวยการศูนย์ภูมิภาคว่าด้วยโบราณคดีและวิจิตรศิลป์	 องค์การรัฐมนตรีศึกษาแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เป็นวิทยากร 
เมือ่วนัจนัทร์ที	่๒๘	กนัยายน	๒๕๕๘	ณ	ห้องประชมุปรดี	ีพนมยงค์	ผูเ้ข้าร่วมการสมัมนาประกอบด้วย	ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ 
ส�า
                     นกังานฯ	จ�านวน	๖๐	คน
ที่ปรึกษา
 นายดิสทัต โหตระกิตย์
 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 นายนิพนธ์ ฮะกีมี
 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
 นายวรรณชัย บุญบ�ารุง  
 นายปกรณ์ นิลประพันธ์
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
 บรรณาธิการ
 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
 นางกรรณกนก ช่างกลึงเหมาะ  นายนพดล เภรีฤกษ์
 นายเชวง ไทยยิ่ง    นางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์
 นางพงษ์สวาท กายอรุณสุทธิ์  นางสาววันดี สุชาติกุลวิทย์
 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
 นางสาวพรเพ็ญ ค�า
                     นูณวัฒน์  นางสาวรัชนี สังข์ทองงาม 
 นางเกสินี แสงสุวรรณ   นางชุติมา ใหญ่น้อย
 นายนพดล  เปลินเสวี
 จัดท�าโดย
 ส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสัมพันธ์ ส�านักงานเลขาธิการ
 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 เลขที่ ๑ ถนนพระอาทิตย์ เขตพระนคร กรุงเทพฯ ๑๐๒๐๐
 โทรศัพท์ ๐-๒๒๒๒-๐๒๐๖-๙ ต่อ ๑๒๐๕, ๑๖๔๐
 โทรสาร ๐-๒๒๒๐-๗๖๓๙
 www.krisdika.go.th, www.lawreform.go.th
บทความ ข้อความ หรอืความเหน็ใด ๆ  ทีป่รากฏในกฤษฎกีาสาร 
เป็นความคดิเหน็ส่วนตวัของผูเ้ขียน ซึง่ส�านกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้
                     องเห็นพ้องด้วย 
คณะผู้จัดท�ำ
  สวัสดีท่านผู้อ่านทุกท่าน กฤษฎีกาสารฉบับนี้ย่างเข้าสู่ปีที่ ๑๑ 
แล้ว ในฉบับแรกของปีที่ ๑๑ ได้น�าสาระดี ๆ  ที่น่าสนใจมาฝากกันแบบ
แน่นเอี๊ยด เริ่มจากเรื่องเบา ๆ ความรู้เกี่ยวกับ IT จากส่วนสารสนเทศ 
น�าเสนอเรื่อง “Multi-Core เทคโนโลยี” ซ่ึงเป็นเทคโนโลยีเพื่อเพิ่ม
ประสทิธภิาพการประมวลผลของซพียี ูให้รวดเรว็มากยิง่ขึน้ มหีลักการ 
ท�างานอย่างไรเชิญติดตามได้ ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ 
ฉบับนี้มีหลายเรื่อง อาทิ กรณีพิพาทระหว่างกรมควบคุมมลพิษกับ
กิจการร่วมค้าในการจ้
                     างออกแบบรวมก่อสร้างระบบรวบรวมและ
บ�าบัดน�า้เสียเขตควบคมุมลพษิ จงัหวดัสมทุรปราการ โดยกรมควบคมุ
มลพิษขอยกเลิกสัญญาเป็นโมฆะ ทั้ง ๆ ที่ได้มีการด�าเนินการตาม
สัญญาไปแล้วบางส่วน ข้อยุติจะเป็นอย่างไร ติดตามรายละเอียดไว้
เป็นกรณีศึกษาส�าหรับเจ้าหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติงานลักษณะน้ี บทความ
ทางกฎหมายเสนอเรื่อง “สิทธิในที่ดินและการถือครองที่ดินของ
เอกชน: กรณศีกึษาประเทศองักฤษและญีปุ่น่” สองประเทศนี ้มวีธิกีาร
อย่างไรในการควบคมุการใช้ทีด่นิให้เป็นไปตามนโยบายของรฐั น่าสนใจ
มาก สกู๊ปพิเศษ เสนอเรื่อง “การอ
                     �านวยความสะดวกในการพิจารณา
อนุญาตของทางราชการ” อันเป็นผลมาจากการบังคับใช้กฎหมาย 
“พระราชบัญญัติการอ�านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ
ทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๘” ซ่ึงมีผลบังคับใช้มาต้ังแต่เดือนกรกฎาคม 
๒๕๕๘ ท่ีผ่านมา กฎหมายนี้มีที่มาอย่างไร ให้ประโยชน์ประชาชน
มากน้อยเพียงใด ติดตามได้ ส�าหรับเรื่อง “โมฆะกรรมของค�าสั่งทาง
ปกครองฯ” ซึ่งลงกฤษฎีกาสารติดต่อกันหลายฉบับก็ได้มาถึงบทสรุป
ในฉบับน้ี ซึ่งหวังว่าจะเป็นประโยชน์ต่อท่านผู้อ่านทุกท่าน เนื่องจาก
เป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้
                     ออกค�าสั่งทางปกครอง
และประชาชนที่ต้องเกี่ยวข้อง ปิดท้ายด้วยเกร็ดการร่างกฎหมาย
จากกรรมการร่างกฎหมายประจ�า (นายปกรณ์ นิลประพันธ์) เร่ือง 
“การเขียนอ�านาจปรับทางปกครอง” เหมือนหรือต่างกับโทษปรับทาง
อาญาอย่างไร ... จะได้เข้าใจตรงกัน พบกันใหม่ฉบับหน้า
บรรณาธิการ
บทบรรณำธิกำร สำรบัญ
 เทคโนโลยีสำรสนเทศ
๒ Multi-Core เทคโนโลยี
 ควำมเห็นทำงกฎหมำย
๔ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 ที่น่าสนใจ
	 เรื่องน่ำรู้
๑๐ สทิธใินทีด่นิและการถอืครองทีด่นิของเอกชน: กรณศีกึษา 
 ประเทศอังกฤษและญี่ปุ่น

                     
	 สกู๊ปพิเศษ
๑๔ การอ�านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ 
 ทางราชการ
	 บทควำมทำงกฎหมำย
๒๐ โมฆะกรรมของค�าสั่งทางปกครอง: มุมมองเชิงกฎหมาย 
 เปรียบเทยีบและพฒันาการล่าสุดในระบบกฎหมายไทย 
 (ต่อจากฉบับที่แล้ว)
	 เกร็ดกำรร่ำงกฎหมำย
ปกหลัง การเขียนอ�านาจปรับทางปกครองในกฎหมาย
2 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
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ความจ�าแคชใหญ่จะท�าให้จดจ�าค�าสั่งได้มาก และท�าให ้
ไม่ต้องรอข้อมูลหรือค�าสั่งจากหน่วยความจ�าหรือฮาร์ดดิสก์ 
การที่มีหน่วยความจ�าแคชในซีพียูท�าให้ซีพียูมีประสิทธิภาพ
การท�างานที่สูงแต่จะใส่ได้ไม่มากเพราะจะท�าให้ซีพีย ู
มีราคาแพง โดยทั่วไปซีพียูจะมีหน่วยความจ�าแคชอยู ่
๓ ระดับ 
๑. แคชระดับหนึ่ง (L1 Cache) ถือเป็นหน่วย 
ความจ�าแรกที่ซีพียูท�าการติดต่อเพราะอยู่ใกล้
ทีส่ดุแต่จะมขีนาด
                     ไม่ใหญ่มากนกัเช่น 16 KB หรอื 
32 KB โดยที่แคชระดับหนึ่งจะแบ่งเป็น ๒ ส่วน
คือแคชค�าสั่ง (Instruction Cache) ส�าหรับเก็บ 
ค�าสั่งพิเศษต่าง ๆ ท�าให้ท�างานได้รวดเร็ว และ
แคชข้อมูล (Data Cache) ส�าหรับการเก็บข้อมูล
ในส่วนที่ต้องถูกเรียกใช้บ่อย ๆ โดยที่แคชระดับ
หนึ่งจะฝังอยู่ที่แกนซีพียู (Core) 
2. แคชระดับสอง (L2 Cache) เป็นแคชที่อยู่บน 
ตัวชิปซีพียู โดยที่แคชระดับสองจะมีขนาดใหญ่
กว่าแคชระดับหนึ่ง ประมาณ 64 KB ถึง 2 MB 
ท�าหน้าที่เหมือนแคชระดับหนึ่ง คือเก็บข้อมูล
นอกเหนือจากแคชระดับหนึ่ง เ
                     ช่น ถ้าซีพียู 
หาข้อมูลจากแคชระดับหนึ่งไม่พบก็จะมาค้นหา
จากแคชระดับสองแทน 
๓. แคชระดับสาม (L3 Cache) เมื่อก่อนเป็นแคช 
ที่อยู่นอกชิปซีพียูโดยจะอยู่ที่เมนบอร์ดและอยู่
ใกล้กับซีพียูแต่ปัจจุบันได้น�ามารวมไว้ในชิปซีพียู
แล้ว ท�าหน้าที่เก็บข้อมูลที่ใช้บ่อย ๆ ในกรณีที่
ข้อมูลไม่มีในแคชระดับสอง ท�าให้ไม่ต้องไปหา
ข้อมลูจากหน่วยความจ�าหรอืฮาร์ดดสิก์ โดยปกติ
แคชระดับสามมีขนาด 512 KB ถึง 2 MB
Multi-Core เทคโนโลยี
าพูดถึงคอมพิวเตอร์หรือสมาร์ทโฟนในปัจจุบัน 
หลายคนมักจะได้ยินหรือได้พบเห็นจากส่ือ

                     โฆษณาต่าง ๆ ว่ามีหน่วยประมวลผลกลาง หรือ CPU 
แบบ Dual Core, Quad Core หรือ Octa Core และก็
อาจสงสยัต่อไปอกีว่าแล้ว CPU แต่ละประเภททีก่ล่าวมา
นั้นท�างานกันอย่างไร
 CPU (central processing unit) หรือ 
ที่เรียกว่า หน่วยประมวลผลกลางเปรียบได้กับสมอง
ของคอมพิวเตอร์ เป็นส่วนที่ส�าคัญที่สุดท�าหน้าที่เป็น
ศูนย์กลางการประมวลผลและควบคุมระบบต่าง ๆ ของ
คอมพิวเตอร์ ให้ทุกหน่วยมีการท�างานที่สอดคล้องและ
สัมพันธ์กัน หลายคนคงสงสัยว่า ไมโครโพรเซสเซอร์ 
(Microprocessor), ชิป (Chip), โพรเซสเซอร ์
(Process
                     or) เหมือนหรือต่างจาก ซีพียู (CPU) อย่างไร 
ค�าตอบก็คือเหมือนกัน จะใช้ชื่ออะไรก็ได้ เนื่องจาก
ส่วนประกอบภายในเป็นวงจรอิเล็กทรอนิกส์ที่ซับซ้อน 
จ�านวนมาก มีทรานซิสเตอร์ประกอบกันเป็นวงจรรวม
กันอยู่บนแผ่นวงจรขนาดเล็ก ในปัจจุบันแผ่นวงจรนี้จะ
ท�าด้วยแผ่นซิลิคอน
 เม่ือมีการพัฒนาให้ซีพียูมีความเร็วในการท�างาน
มากขึ้น ก็เกิดปัญหาอย่างหนึ่งก็คือการพัฒนาทางด้าน
ความเร็วของหน่วยความจ�า (RAM) ไล่ตามซีพียูไม่ทัน
เนื่องจากเทคโนโลยีการผลิตวงจรรวม (Integrated 
Circuit) พัฒนาไปเร็วมากท�าให้ความเร็วของซ
                     ีพียูกับ
หน่วยความจ�าต่างกัน ดังนั้นจึงเกิดแนวคิดในการสร้าง
หน่วยความจ�าแคช (Cache Memory) ซ่ึงเป็นหน่วย
ความจ�าความเร็วสูงส�าหรับท�าหน้าที่จดจ�าค�าสั่งและ
ผลลัพธ์ที่ใช้บ่อย ๆ เพื่อใช้ในการประมวลผล ครั้งต่อไป 
ซีพียูจะได้ไม่ต้องเสียเวลาประมวลผลซ�้าอีก ยิ่งมีหน่วย
๓ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
ซพียีแูบบ Multi-Core เทคโนโลยี 
 การพัฒนาซีพียูในตอนแรกนั้นเน้นไปที่ความเร็ว
ของ CPU เมื่อมีการพัฒนาความเร็วมากขึ้นก็เกิดปัญหา
อันเนื่องมาจากความร้อนที่เพิ่มขึ้นเป็นอย่า
                     งมาก จนถึง
ขนาดที่ว่าตัวเคสรุ่นใหม่ส�าหรับซีพียูจะต้องติดตั้งพัดลม
เป่าอากาศผ่านท่อขนาดใหญ่ (Air Guide) หรือที่เรียก 
รวมว่า Air Duct ดังนั้นการพัฒนาประสิทธิภาพในการ
ท�างานของซีพียูไม่อาจจะอาศัยแต่เพียงความเร็วอย่าง
เดียวได้อีกต่อไป จึงเกิดเทคโนโลยี Hyper-Threading 
ขึน้มา การท�างานของเทคโนโลยนีีจ้ะท�าการจดัการข้อมลู
ต่าง ๆ ที่วิ่งเข้า-ออก (I/O) ได้มากกว่า 
 ๑ เทรด (๑ งาน) เมื่อเปรียบเทียบกับการท�างาน
ในซีพียูปกติที่ไม่ได้เป็นแบบ Hyper-Threading การที่
ซีพียูจัดการกับข้อมูลต่าง ๆ นั้น 
                     จะสามารถใช้แบนวิท 
(Bandwidth) หรือช่วงทางเดินสัญญาณ เพิ่มขึ้นร้อยละ 
๓๕ ต่อการท�างานหนึ่งอย่าง เนื่องจากการท�างานแบบ 
Hyper-Threading นั้นเป็นการท�างานได้ทีละมากกว่า 
๑ เทรดต่อหนึ่งหน่วยเวลา โดยเป็นการใช้เทคนิคของ
ตารางงานซีพียู (CPU Schedule) และหน่วยความ
จ�าภายในเพื่อให้ซีพียูจัดการโดยที่ไม่ต้องเพิ่มหน่วย 
ประมวลผล (core) ผลที่ได้ท�าให้ได้ความเร็วในการ
ประมวลผลเพิม่ขึน้มาจากชปิยคุเดมิเลก็น้อย ด้วยข้อจ�ากดั 
ของเทคโนโลยี Hyper-Threading จึงมีการพัฒนาเพื่อ
เพิ่มประสิทธิภาพของซีพียู ด้
                     วยการผลิตซีพียูแบบหลาย
แกน (Multi-Core) คือมีหน่วยประมวลผลที่เรียกว่า 
Core มากกว่าหนึง่หน่วยในชิปซีพียูเพียงตวัเดยีว ซ่ึงวิธนีี้ 
เป็นแนวทางการพัฒนาชิปซีพียูในอนาคต
  ส�าหรบัซพียีหูลายแกนทีม่กีารผลติขึน้มาใช้งานใน
ปัจจุบันมีหลายแบบได้แก่  ซีพียูแบบ Dual Core แบบ 
๒ แกน  Quad Core แบบ ๔ แกน หรอื Octa Core แบบ 
๘ แกน การประมวลผลเป็นแบบ ๑ เส้นทาง แต่สามารถ
จะรับข้อมูลเข้ามาแล้วแบ่งกันน�าไปประมวลผลโดยการ
แยกแกนกันไป เมื่อได้ผลลัพธ์แล้วก็น�ามารวมกันและ 
ส่งออกไป และถ้าเป็นรุน่ทีม่เีทคโนโลย
                      ีHyper-Treading 
อยู่ด้วยแต่ละแกนก็จะค�านวณผลได้ครั้งละ ๒ เทรด 
เมื่อรวมกับแกนเท่ากับว่าซีพียูตัวนี้จะท�าการประมวล
ผลได้คราวละสองเท่าของแกน ซึ่งท�าให้มีประสิทธิภาพ 
สูงกว่าซีพียูแบบแกนเดียวที่มีความเร็วเท่ากัน 
 แต่การที่จะท�างานร่วมกับซีพียูแบบ Multi-Core 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ จะต้องมีซอฟท์แวร์ทั้งระบบ
ปฏิบัติการ (OS) โปรแกรมประยุกต์ (Application) 
ที่รองรับการท�างานแบบ Multi-Core ได้ด้วย  
ที่มา : http://www.siam1.net/article-1537--7.html” 
http://www.siam1.net/article-1537--7.
ht
                     ml
http://www.vcharkarn.com/blog/38403/1965 
http://www.vcharkarn.com/blog/38403/2156
http://www.vcharkarn.com/blog/38403/2174
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A7%
E0%B8%87%E0%B8%88%E0%B8%A3%
E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%A1
https://sites.google.com/site/lalinichapun/
home/rucak-cpu-baeb-multi-core
ในการด�าเนินการ มีหน้าที่ในการต้ังงบประมาณราย
จ่ายประจ�าปีเพื่อด�าเนินการตามแผนแม่บท ส่วนการจะ
ก�าหนดให้กระทรวงมหาดไทยหรอืหน่วยงานอืน่จดัต้ังงบ
ประมาณและให้ส�านกังบประมาณจดัสรรงบประมาณไป
ให
                     ้นั้นถือเป็นระบบปกติของการจัดตั้งงบประมาณ จึงไม่
จ�าเป็นต้องก�าหนดไว้ในระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรฯี อกี
 อย่างไรก็ตาม ระเบียบส�านักนายกรัฐมนตร ี
ว่าด้วยการจัดระบบบริหารจัดการขยะมูลฝอยของ
ประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๗ ควรเป็นเพียงมาตรการชั่วคราว
ตามนโยบายของรัฐบาลเท่านั้น และในการจัดท�า 
แผนแม่บท กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม
ควรบูรณาการให้สอดคล้องกับแผนจัดการคุณภาพส่ิง
แวดล้อมและแผนปฏิบัติการเพ่ือการจัดการคุณภาพส่ิง
แวดล้อมในระดับจังหวัดด้วย
(เรื่องเสร็จที่ ๗๐๖/2๕๕๘ บันทึกส�านักงานคณะ
กรรมกา
                     รกฤษฎีกา เรื่อง ปัญหาข้อกฎหมายในการ
ด�าเนินการตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการ
จัดระบบบริหารจัดการขยะมูลฝอยของประเทศ พ.ศ. 
๒๕๕๗, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))
กองกฎหมายไทย
 แผนแม่บทการบริหารจัดการขยะมูลฝอยของ
ประเทศตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการ
จัดระบบบริหารจัดการขยะมูลฝอยของประเทศ พ.ศ. 
๒๕๕๗ ถูกก�าหนดขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาขยะมูลฝอย 
โดยเป็นแผนเฉพาะแยกจากแผนจัดการคุณภาพสิ่ง
แวดล้อมและแผนปฏิบัติการเพ่ือการจัดการคุณภาพสิ่ง
แวดล้อมในระดับจังหวัดตามพระราชบัญญัติส่งเสริม 
แล
                     ะรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
แม้ว่าจะมีการก�าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางในการ
ด�าเนินการที่แตกต่างกัน แต่ก็ไม่ได้เป็นการยกเว้น 
ระงับ หรือขัดกัน หากแต่ช่วยเสริมให้การด�าเนินการ 
จัดการขยะบรรลุเป ้าหมายและมีประสิทธิภาพยิ่ง
ขึ้น แผนแม่บทนี้ จึงไม่ถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของแผน
จัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมและแผนปฏิบัติการเพื่อ
การจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมในระดับจังหวัด ดังนั้น 
กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมสามารถต้ัง 
งบประมาณตามทีร่ะเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรฯี ก�าหนด
ไว้เป็นการเฉพาะได้ 
                     แต่ต้องไม่ขัดกับมาตรา ๑๓ วรรค
หนึง่ แห่งพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ 
ซึ่งระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีฯ ได้ก�าหนดให้กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นหน่วยงานหลัก
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 ิ
ปัญหำข้อกฎหมำยในกำรด�ำเนินกำรตำมระเบียบ
ส�ำนักนำยกรัฐมนตรี	ว่ำด้วยกำรจัดระบบบริห
                     ำร
จัดกำรขยะมูลฝอยของประเทศ	พ.ศ.	๒๕๕๗
ควำมเห็นทำงกฎหมำย
ของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำที่น่ำสนใจ
4 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 มาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติวัตถุที่ออกฤทธิ์ 
ต่อจิตและประสาท พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นบทบัญญัติที่ยกเว้น
การควบคุมตามมาตรา ๑๓ ทวิ เพื่อมิให้การมีวัตถุออก
ฤทธิใ์นประเภท ๒ เท่าทีจ่�าเป็นต้องใช้ในการปฐมพยาบาล
ในยานพาหนะเป็นความผิด โดยก�าหนดให้ยานพาหนะ
ท่ีจดทะเบียนในราชอาณาจักรต้องขอรับใบอนุญาต 
น�าเข้าหรือส่งออก และมาตรา ๖๓ (๕) ก�าหนดให ้
การครอบครองวัตถุ
                     ออกฤทธิ์ในกรณีดังกล่าวต้องขอ 
รับใบอนุญาตตามมาตรา ๖๒ ส�าหรับมาตรา ๘๕ เป็น
บทบัญญัติที่ก�าหนดยกเว้นเฉพาะมาตรการควบคุม
ส�าหรับการน�าเข้า น�าผ่าน หรือส่งออก ตามพระราช
บัญญัตินี้เท่านั้น แต่บทบัญญัติในมาตรา ๘๕ ไม่มี
ข้อความใดที่เป็นการยกเว้นการขอรับใบอนุญาตน�าเข้า
หรือส่งออกซึ่งวัตถุออกฤทธิ์ในประเภท ๒ ตามมาตรา 
๑๔ ดงันัน้ การมวีตัถอุอกฤทธิใ์นประเภท ๒ ในเครือ่งบนิ 
เท่าที่จ�าเป็นต้องใช้ในการปฐมพยาบาล จึงต้องขอรับ 
ใบอนุญาตน�าเข้าหรือส่งออกตามมาตรา ๑๔ และขอรับ
ใบอนุญาตครอบครองตามมาตรา ๖๒ รวม
                     ทั้งต้อง 
ปฏิบัติตามมาตรการควบคุมพิเศษตามมาตรา ๘๕ และ
มาตรา ๘๖ และหากมีการยกเลิกกฎกระทรวง ฉบับที ่
๑๐ ออกตามความในพระราชบัญญัติวัตถุที่ออกฤทธิ์
ต่อจิตและประสาท พ.ศ. ๒๕๑๘ จึงต้องมีการออกกฎ
กระทรวงฉบับใหม่เพื่อก�าหนดการขอรับใบอนุญาตและ
การออกใบอนุญาตตามมาตรา ๑๔ และมาตรา ๖๒ 
แทนกฎกระทรวงดังกล่าว
 การอนุญาตรายการวัตถุออกฤทธ์ิตามที่บริษัท 
การบินไทย จ�ากัด (มหาชน) ร้องขอเพื่อใช้บนเครื่องบิน 
ในกรณีที่เป็นวัตถุออกฤทธิ์ในประเภท ๒ ต้องด�าเนิน
การตามมาตรา ๑๔ และมาตรา ๖๒ ส่วนการอนุญาต
รายการวั
                     ตถุออกฤทธิ์ในประเภท ๔ ต้องด�าเนินการตาม
มาตรา ๑๗ (๕) ประกอบกับมาตรา ๑๖ และมาตรา ๖๒ 
ในลักษณะท�านองเดียวกัน
 ทั้งนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) ม ี
ข้อสังเกตว่า เมื่อวัตถุออกฤทธิ์บางรายการที่ก�าหนดไว ้
ในกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๒๐) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท 
พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้มีการปรับเปล่ียนการควบคุมจากวัตถุ
ออกฤทธิ์ไปเป็นยาเสพติดให้โทษ ตามประกาศกระทรวง
สาธารณสขุ ฉบบัที ่๑๓๕ (พ.ศ. ๒๕๓๙) เรือ่ง ระบชุือ่และ
ประเภทยาเสพติดให้โทษตามพระราชบัญญัติยาเสพติด

                     ให้โทษ พ.ศ. ๒๕๒๒ แล้ว ส�านกังานคณะกรรมการอาหาร
และยาจึงควรแก้ไขกฎกระทรวงฉบับที่ ๑๐ฯ ให้ถูกต้อง
สอดคล้องกับการควบคุมดังกล่าว
(เรื่องเสร็จที่ ๗๗๘/2๕๕๘ บันทึกส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การขอรับใบอนุญาตตาม 
พระราชบัญญัติวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท พ.ศ. 
๒๕๑๘ กรณีการมีวัตถุออกฤทธิ์ในยานพาหนะที่ใช้ใน
การขนส่งสาธารณะทีจ่ดทะเบยีนในราชอาณาจกัร, คณะ
กรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐))
กำรขอรับใบอนุญำตตำมพระรำชบัญญัติวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตและ
ประสำท	พ.ศ.	๒๕๑๘	กรณีกำรมีวัตถุออกฤทธิ์ในยำนพำหนะท
                     ี่ใช้ใน
กำรขนส่งสำธำรณะที่จดทะเบียนในรำชอำณำจักร
ควำมเห็นทำงกฎหมำย
ของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำที่น่ำสนใจ
๕ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
แนวทำงกำรด�ำเนินกำรตำมพระรำชบัญญัติควำมรับผิดทำงละเมิดของ
เจ้ำหน้ำที่	พ.ศ.	๒๕๓๙	กรณีที่ศำลปกครองสูงสุดมีค�ำพิพำกษำใน
โครงกำรออกแบบรวมก่อสร้ำงระบบรวบรวมและบ�ำบัดน�้ำเสีย 
เขตควบคุมมลพิษ	จังหวัดสมุทรปรำกำร
ในส่วนของบุคคลที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
นอกจากบคุคลทีต้่องรบัผดิจ�านวนเก้าคนแล้ว ยงัมบีคุคล
ที่จะต้องรับผิดในเรื่องนี้อีก 
                     คือ
 ๑. ผู ้รักษาการในต�าแหน่งอธิบดีกรมควบคุม
มลพิษ (ในขณะนั้น) ซึ่งได้ลงนามในหนังสือแจ้งยุติ
การก่อสร้างในโครงการฯ เนื่องจากมาตรา ๔๘ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕๓๔ ก�าหนดให้ผู้รักษาราชการแทนมีอ�านาจหน้าที่
เช่นเดียวกับผู้ซึ่งตนแทน การลงนามในหนังสือแจ้งยุติ
การก่อสร้างในโครงการฯ ถือว่าเป็นการกระท�าในอ�านาจ
หน้าที่ของอธิบดีกรมควบคุมมลพิษ จึงต้องเป็นผู้รับผิด 
ในกรณีนี้
 ๒. คณะกรรมการตรวจสอบและเสนอแนะการ
บริหารสัญญาโครงการจัดการน�้าเสียเขตควบคุมมลพิษ 
จงัหวดัสม
                     ทุรปราการ ซึง่ได้รบัแต่งต้ังจากรฐัมนตรว่ีาการ
กระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อมให้ท�าหน้าที่
ตรวจสอบข้อเท็จจริงและเสนอแนะการบริหารสัญญา 
โครงการฯ ตรวจสอบข้อสัญญา สิทธิและหน้าทีต่่าง ๆ  ของ
คูส่ญัญา ตลอดจนข้อเทจ็จรงิทีเ่กีย่วข้อง เพือ่ให้ได้ข้อสรปุ
ที่ถูกต้อง และเสนอแนะแนวทางที่จะด�าเนินการต่อไป 
ดังนั้น คณะกรรมการชุดนี้ย่อมต้องรับผิดในกรณีนี้ด้วย
 ๓. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม (ในขณะนั้น) ในฐานะหัวหน้าหน่วยงาน
ของรฐัตามข้อ ๘ แห่งระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรว่ีา
                     ด้วย
หลกัเกณฑ์การปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ย่อมต้องรับผิดในกรณีนี้ด้วย
 โดยผู้ทีม่ส่ีวนจะต้องรบัผิดทัง้ ๓ กรณีข้างต้น เป็น
ผู้ที่เคยปฏิบัติหน้าที่ให้กับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม และความเสียหายเป็นมูลกรณีเดียวกัน 
จงึสมควรทีร่ฐัมนตรว่ีาการกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดล้อมซึง่ด�ารงต�าแหน่งอยูใ่นปัจจบุนั และมไิด้มี
ส่วนร่วมหรือมีส่วนเก่ียวข้องในเรื่องที่จะสอบข้อเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด จะเป็นผู้ลงนามในค�าสั่งแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบข้
                     อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดได้
 กรณีพิพาทระหว่างกรมควบคุมมลพิษกับกิจการ
ร่วมค้าแห่งหนึง่เกีย่วกบัการจ้างด�าเนนิโครงการออกแบบ
รวมก่อสร้างระบบรวบรวมและบ�าบัดน�้าเสียเขตควบคุม
มลพษิ จงัหวดัสมทุรปราการ เนือ่งจากกรมควบคมุมลพษิ
ได้ขอยกเลิกสัญญาโดยอ้างว่าสัญญาเป็นโมฆะ ในขณะ
ที่ยกเลิกสัญญาได้มีการด�าเนินการตามสัญญาไปแล้ว 
บางส่วน จงึได้มีการน�าประเดน็ข้อพพิาทเข้าสูก่ระบวนการ
พิจารณาทั้งส�านักงานอนุญาโตตุลาการและศาลปกครอง 
โดยส�านักงานอนุญาโตตุลาการและศาลปกครอง ต่างก็ได้
ชี้ขาดให้กรมควบคุมมลพิ
                     ษช�าระเงินค่าจ้าง ค่าเสียหาย 
รวมดอกเบี้ยตามข้อเรียกร้อง นอกจากนี้ ผู ้รับจ้าง 
ด�าเนินงานตามโครงการฯ ได้ยื่นฟ้องอดีตอธิบดีกรม
ควบคุมมลพิษที่เกี่ยวข้องสองคนต่อศาลอาญา ฐานเป็น 
เจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดย 
มิชอบตามมาตรา ๑๕๗ แห่งประมวลกฎหมายอาญา ใน
กรณีท่ีอดีตอธิบดีกรมควบคุมมลพิษคนที่หนึ่งมีค�าสั่งให้
ผู้รับจ้างด�าเนินงานตามโครงการฯ ยุติการก่อสร้างตาม
สัญญาฯ และอดีตอธิบดีกรมควบคุมมลพิษคนที่สอง 
ไม ่ยอมชดใช ้ค ่าเสียหายตามค�าวินิจฉัยของอนุญา 
โตตุลาการ โดยศาลอาญาได้มี
                     ค�าพิพากษายกฟ้องอดีต
อธบิดกีรมควบคมุมลพษิทัง้สองคน ทัง้นี ้ก่อนศาลปกครอง
จะมีค�าพิพากษา กรมควบคุมมลพิษได้เคยมีค�าสั่งแต่งตั้ง 
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
กรณีเกิดความเสียหายต่อโครงการนี้ ซ่ึงต่อมากระทรวง
การคลังได้แจ้งผลการตรวจสอบรายงานการสอบสวน
ของคณะกรรมการชุดนี้ และเห็นว่ากรณีนี้มีบุคคลที่ต้อง
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจ�านวนเก้าคน
 ความเสียหายในกรณีดังกล่าวเกิดขึ้นจากการที่
ศาลปกครองสงูสดุได้มคี�าพพิากษา ความเสยีหายนัน้ย่อม
ถอืเป็นความเสยีหายอนัเกดิขึน้จากข้อเทจ็จร
                     งิในมลูกรณี
เดยีวกัน ซ่ึงสามารถแต่งตัง้คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จรงิ
ความรบัผดิทางละเมดิ โดยมผีูล้งนามในค�าสัง่แต่งตัง้เป็น
ผู้ด�ารงต�าแหน่งคนเดียวกันได้ 
๖ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 การที่กรมควบคุมมลพิษต้องช�าระเงินตามสัญญา
จ้างพร้อมด้วยค่าเสียหายอันเกิดจากการผิดสัญญานั้น 
ถือเป็นหนี้ที่เกิดจากมูลสัญญา มิใช่ความเสียหายที่เกิด
ขึน้จากการกระท�าละเมดิต่อบุคคลภายนอก กรมควบคมุ
มลพิษจึงไม่สามารถใช้สิทธิไล่เบ้ียจากเจ้าหน้าที่ได้ตามพ
ระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดขอ
                     งเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
๒๕๓๙ หากกรมควบคุมมลพิษเห็นว่าหนี้ดังกล่าวเกิด
จากการทีเ่จ้าหน้าทีก่ระท�าโดยจงใจหรอืประมาทเลนิเล่อ
อย่างร้ายแรงเป็นเหตุให้กรมควบคุมมลพิษได้รับความ
เสียหาย กรมควบคุมมลพิษก็ต้องด�าเนินการเรียกร้องให้
เจ้าหน้าทีผู่น้ัน้ชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนภายในก�าหนดอายุ
ความ ๒ ปี นบัแต่วนัทีรู้่ถงึการละเมดิและรู้ตวัเจ้าหน้าทีผู่้
ต้องรับผิด ตามมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าทีฯ่ แต่ต้องไม่เกิน ๑๐ ปี นบัแต่
วันกระท�าละเมดิตามมาตรา ๔๔๘ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิ
                     ชย์ เว้นแต่เป็นกรณีที่อายุความสะดุดหยุด
ลงตามมาตรา ๑๙๓/๑๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ 
(เรื่องเสร็จที่ ๗๙2/2๕๕๘ บันทึกส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เรื่อง แนวทางการด�าเนินการตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดมีค�าพิพากษาใน
โครงการออกแบบรวมก่อสร้างระบบรวบรวมและบ�าบัด
น�้าเสียเขตควบคุมมลพิษ จังหวัดสมุทรปราการ, คณะ
กรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ))
ผลของค�ำสั่งและค�ำพิพำกษำของศำลปกครองชั้นต้น : 
กรณีค�ำสั่งทุเลำกำรบังคับใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นเ
                     กี่ยวกับงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ�ำปีและค�ำพิพำกษำเพิกถอนข้อบัญญัติดังกล่ำว
 การให้ความยนิยอมในการน�าทรพัยากรธรรมชาติ
ในเขตปฏิรูปที่ดินไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอื่นของ 
คปก. เป็นค�าสั่งทางปกครองประการหนึ่ง ซึ่งเจ้าหน้าที่
อาจจะก�าหนดเงื่อนไขใด ๆ ได้เท่าที่จ�าเป็นเพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย เว้นแต่กฎหมายจะก�าหนด
ข้อจ�ากดัดลุพนิจิเป็นอย่างอืน่ หรอืทีเ่รยีกว่า “ข้อก�าหนด
ประกอบในค�าสัง่ทางปกครอง”  ดงันัน้ ส.ป.ก. จงึสามารถ
ก�าหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมจากที่ระบุไว้ในหนังสือให้ความ
ยินยอมให้ใช้ที
                     ่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินได้เท่าที่จ�าเป็นเพื่อ
ให้บรรลวุตัถปุระสงค์ของกฎหมายว่าด้วยการปฏริปูทีด่นิ
เพื่อเกษตรกรรมและกฎหมายว่าด้วยแร่ได้
(เรื่องเสร็จที่ ๘๑๓/2๕๕๘ บันทึกส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ผลของค�าสั่งและค�าพิพากษา
ของศาลปกครองชัน้ต้น : กรณีค�าส่ังทเุลาการบงัคบัใช้ข้อ
บญัญติัท้องถ่ินเกีย่วกบังบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและ
ค�าพิพากษาเพิกถอนข้อบัญญัติดังกล่าว, คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๗))
 การที่ศาลปกครองกลางพิพากษาให้เพิกถอน
ระเบยีบคณะกรรมการปฏริปูทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม เรือ่ง 
ก
                     ารให้ความยินยอมในการน�าทรัพยากรธรรมชาติในเขต
ปฏิรูปที่ดินไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายอื่น พ.ศ. ๒๕๔๑ 
แต่เมือ่ส�านกังานการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
ได้ยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่ยังไม่มีค�า
พิพากษา และไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้ขอให้ศาลมีค�าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎ ค�าพิพากษาศาลปกครองกลางที่
ให้เพิกถอนระเบียบฯ จึงยังไม่มีผลผูกพันคู่กรณีที่จะต้อง
ปฏบิตัติามค�าพพิากษาศาลปกครองกลางตามมาตรา ๗๐ 
วรรคสอง และมาตรา ๗๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔
                     ๒ 
ดังนั้น ระเบียบดังกล่าวจึงยังมีผลใช้บังคับจนกว่า 
ศาลปกครองสูงสุดจะมีค�าพิพากษาเป ็นอย ่างอื่น 
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (คปก.) 
จึงสามารถใช้อ�านาจให้ความยินยอมให้น�าทรัพยากร 
ธรรมชาติในเขตปฏิรูปที่ดินไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมาย
อื่นได้ 
๗ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
กำรใช้มำตรกำรบังคับทำงปกครองในกำรยึดหรืออำยัดทรัพย์สิน
ที่อยู่ในสถำบันกำรเงินของผู้กระท�ำละเมิด
 กฤษฎีกาสารฉบับนี้ ส�านักกฎหมายปกครอง
ขอเสนอความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติร
                     าชการทางปกครอง ซึ่งมีประเด็นเกี่ยวกับการ
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองในการยึดหรืออายัด
ทรัพย์สินที่อยู่ในสถาบันการเงินของผู้กระท�าละเมิด โดย
มีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า ส�านักงานต�ารวจแห่งชาติได้ใช้
มาตรการบังคับทางปกครองในการสืบทรัพย์สินในกรณี
มีการเรียกให้ข้าราชการต�ารวจชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
จากการกระท�าผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมดิของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยได้ขอความร่วมมอื
ไปยังสถาบันการเงิน แต่ปรากฏว่าสถาบันการเงินหลาย
แห่งปฏเิสธการให้ข้อมลู โดยให้เหตผุลว่าธนาคารอยูภ่าย
ใต้บังคั
                     บของพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 
๒๕๕๑ ห้ามเปิดเผยข้อมูลโดยไม่ได้รับความยินยอมจาก
เจ้าของข้อมูล หากฝ่าฝืนจะมีโทษทางอาญา หรืออ้างว่า
อยู่ภายใต้พระราชบญัญตัข้ิอมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ. 
๒๕๔๐ หรือขอทราบฐานอ�านาจตามกฎหมายในการขอ
ข้อมูลดังกล่าว
 ส�านักงานต�ารวจแห่งชาติได้พิจารณาประเด็นข้อ
กฎหมายเก่ียวกับอ�านาจในการด�าเนินการใช้มาตรการ
บงัคบัทางปกครองตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบญัญตัวิธิี
ปฏบัิติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบมาตรา 
๒๗๗ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แล้ว 
เห็นว่า
                      ตามที่กฎหมายให้อ�านาจหัวหน้าส่วนราชการ
สามารถออกค�าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่น�าเงินมาช�าระค่า
สินไหมทดแทนให้แก่รัฐได้ รวมทั้งมีอ�านาจในการยึด 
อายดั และขายทอดตลาดทรพัย์สนิของเจ้าหน้าทีท่ีก่ระท�า
ละเมิดได้ โดยปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่งโดยอนุโลมนั้น กรณีตามมาตรา ๒๗๗ แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงบัญญัติไว้ว่า 
“ถ้าเจ้าหนีต้ามค�าพพิากษาเชือ่ว่าลกูหนีต้ามค�าพพิากษา
ควำมเห็นทำงกฎหมำยที่น่ำสนใจ
ส�านักกฎหมายปกครอง
มีทรัพย์สินที่จะต้องถูกบังคับมากกว่าที่ตนทราบแล้ว 
เ
                     จ้าหนีต้ามค�าพพิากษาอาจยืน่ค�าขอฝ่ายเดยีวโดยท�าเป็น
ค�าร้องต่อศาลขอให้ศาลท�าการไต่สวนและออกหมาย
เรียกลูกหนี้ตามค�าพิพากษาหรือบุคคลอื่นที่เชื่อว่าอยู่ใน
ฐานะที่จะให้ถ้อยค�าอันเป็นประโยชน์มาในการไต่สวน
เช่นว่านั้น” โดยในส่วนของความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ หัวหน้าส่วนราชการที่ได้รับความเสียหาย
มีอ�านาจออกค�าส่ังทางปกครองตามมาตรา ๑๒ แห่ง 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ เรียกให้เจ้าหน้าที่ช�าระค่าสินไหมทดแทน 
แก่ทางราชการ ค�าสั่งดังกล่าวหากเจ้าหน้าที่เพิกเฉย 
                     
หัวหน้าส่วนราชการสามารถใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สิน
ตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ในลักษณะเดียวกันกับการบังคับ
คดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
 ส�านกังานต�ารวจแห่งชาตจิงึหารอืว่า หวัหน้าส่วน
ราชการที่ออกค�าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหม 
ทดแทน สามารถใช ้อ�านาจตามมาตรา ๕๗ แห่ง 
พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบกับมาตรา ๒๗๗ แห่งประมวลกฎหมายวิธี
พจิารณาความแพ่ง ออกหมายเรยีกให้เจ
                     ้าหน้าทีท่ีก่ระท�า
ละเมิดหรือบุคคลอื่นรวมถึงธนาคารและสถาบันการเงิน
เพื่อให้ข้อมูลอันเป็นประโยชน์ได้หรือไม่
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้
พจิารณาข้อหารอืของส�านกังานต�ารวจแห่งชาตแิล้ว เหน็
ว่า มาตรา ๕๗ แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏบิติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นบทบัญญัติในการใช้มาตรการ
บงัคบัทางปกครองโดยให้เจ้าหน้าทีม่อี�านาจยดึหรอือายดั
ทรัพย์สินของผู้ต้องช�าระเงินตามค�าส่ังทางปกครองและ
ขายทอดตลาดเพื่อช�าระเงินให้ครบถ้วน 
๘ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำส
                     ำรี
 ซึ่งเป็นไปตามหลักการที่ว่า ค�าสั่งทางปกครอง
เป็นการใช้อ�านาจโดยเจ้าหน้าที่เพ่ือให้มีผลอย่างใดอย่าง
หนึ่งตามกฎหมาย เมื่อไม่มีการปฏิบัติตามค�าสั่งทาง
ปกครองจึงต้องใช้มาตรการบังคับเพื่อให้มีการปฏิบัติ
ให้เป็นไปตามค�าสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งกรณีนี้เป็นไป
ตามความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองที่เคยวินิจฉัยแนวทางปฏิบัติในการใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองในเร่ืองเสร็จที่ ๙๔-๙๕/๒๕๔๙ และ
มาตรา ๕๗ วรรคสอง ก�าหนดว่า การใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดและขาย
ทอดตลาดทร
                     ัพย์สินให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม ซึ่งคณะกรรมการวิธี
ปฏบิติัราชการทางปกครองได้ให้ความเหน็ในเรือ่งเสรจ็ที่ 
๔๔๓/๒๕๕๐ และเร่ืองเสร็จที ่๖๗๓/๒๕๕๑ ว่า เจ้าหน้าที ่
ผู้ใช้มาตรการบังคับทางปกครองต้องน�าบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับโดย
อนุโลม ซึ่งได้แก่บทบัญญัติในลักษณะ ๒ การบังคับ
คดีตามค�าพิพากษาหรือค�าสั่ง ตั้งแต่มาตรา ๒๗๑ ถึง
มาตรา ๓๒๓ ซ่ึงการใช้บังคับบทบัญญัติกฎหมายโดย
อนุโลมคือใช้บังคับเพียงเท่าที่เหมาะสมและสอดคล้อง
กับลักษณะของเรื่อ
                     งเท่านั้น แต่เมื่อพิจารณามาตรา 
๒๗๗ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซึ่ง
เป็นบทบัญญัติในหมวด ๑ หลักทั่วไป ที่บัญญัติว่า ถ้า
เจ้าหนี้ตามค�าพิพากษาเชื่อว่าลูกหนี้ตามค�าพิพากษา
มีทรัพย์สินที่จะต้องถูกบังคับมากกว่าที่ตนทราบแล้ว 
เจ้าหนีต้ามค�าพพิากษาอาจย่ืนค�าขอฝ่ายเดยีวโดยท�าเป็น
ค�าร้องต่อศาล ขอให้ศาลท�าการไต่สวนและออกหมาย
เรียกลูกหนี้ตามค�าพิพากษาหรือบุคคลอื่นที่เชื่อว่าอยู่ใน
ฐานะที่จะให้ถ้อยค�าอันเป็นประโยชน์มาในการไต่สวน
เช่นว่านั้น จะเห็นได้ว่า การออกหมายเรียกตามมาตรา 
๒๗๗ แห่งป
                     ระมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง จะ
ต้องเป็นกรณีที่เจ้าหนี้ตามค�าพิพากษาร้องขอต่อศาลให้
ออกหมายเรยีกลกูหนีต้ามค�าพพิากษาหรอืบคุคลอืน่ทีเ่ชือ่
ว่าอยู่ในฐานะที่จะให้ถ้อยค�าอันเป็นประโยชน์มาในการ
ไต่สวน มิใช่กรณีเจ้าหนี้ตามค�าพิพากษาออกหมายเรียก
ได้เอง  ดังนั้น หัวหน้าส่วนราชการที่ออกค�าสั่งเรียกให้
ข้าราชการต�ารวจทีก่ระท�าละเมดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน
จะใช้อ�านาจตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับมาตรา 
๒๗๗ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง จึงไม่
สาม
                     ารถกระท�าได้
 ในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองนั้น เมื่อ
ส�านกังานต�ารวจแห่งชาติได้ออกค�าส่ังเรยีกให้ข้าราชการ
ต�ารวจที่กระท�าละเมิดช�าระเงินแก่ส�านักงานต�ารวจแห่ง
ชาติภายในก�าหนดระยะเวลาแล้ว ถ้าถึงก�าหนดไม่มีการ
ช�าระโดยถูกต้องครบถ้วน ส�านักงานต�ารวจแห่งชาติต้อง
มีหนังสือเตือนให้ผู้นั้นช�าระภายในระยะเวลาที่ก�าหนด 
แต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน ถ้าไม่มีการปฏิบัติตามค�าเตือน 
ส�านกังานต�ารวจแห่งชาตย่ิอมมอี�านาจใช้มาตรการบงัคบั
ทางปกครองโดยยดึหรอือายดัทรพัย์สินของผู้นัน้และขาย
ทอดตลาด โดยในการ
                     ยึดหรืออายัด ผู้บัญชาการต�ารวจ
แห่งชาติมีหนังสือแจ้งไปยังสถาบันการเงินให้ท�าการยึด
หรอือายดัทรพัย์สินของข้าราชการต�ารวจทีก่ระท�าละเมดิ
ตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ทั้งนี้ การยึดหรืออายัดจะกระท�า
ได้เพียงเท่าที่จ�าเป็นโดยไม่เกินจ�านวนหนี้ที่ผู ้กระท�า
ละเมิดต้องรับผิด
 กล่าวโดยสรุปได้ว ่า หัวหน้าส่วนราชการไม่
สามารถใช้อ�านาจตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับ
มาตรา ๒๗๗ แห่งประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง 

                     ออกหมายเรยีกให้เจ้าหน้าทีท่ีก่ระท�าละเมดิหรอืบคุคลอืน่
รวมถึงธนาคารและสถาบันการเงินเพื่อให้ข้อมูลอันเป็น
ประโยชน์ได้ เนื่องจากอ�านาจในการพิจารณาออกหมาย
เรียกดังกล่าวเป็นอ�านาจของศาล ส่วนการใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองนั้น เมื่อหัวหน้าส่วนราชการได้ออก
ค�าส่ังให้เจ้าหน้าที่ที่กระท�าละเมิดช�าระเงินแล้ว แต่เจ้า
หน้าที่ไม่ช�าระเงินให้ถูกต้องภายในระยะเวลาที่ก�าหนด 
และเมือ่ไดม้ีการเตือนใหช้�าระแล้วยังไมช่�าระอกี หัวหนา้
ส่วนราชการสามารถมหีนงัสือแจ้งไปยงัสถาบนัการเงนิให้
ท�าการยดึหรอือายดัและขาย
                     ทอดตลาดทรพัย์สนิของเจ้า
หน้าที่ที่กระท�าละเมิดนั้นได้
(บนัทกึคณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง เรือ่ง 
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในการยึดหรืออายัด
ทรพัย์สนิทีอ่ยูใ่นสถาบนัการเงนิของผูก้ระท�าละเมดิ (เรือ่ง
เสร็จที่ ๑4๗4/2๕๕๘))
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สิทธิในที่ดินและการถือครองที่ดินของเอกชน:
กรณีศึกษาประเทศอังกฤษและญี่ปุ่น
* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ section 1 Legal estates and equitable interests
 (1) The only estates in land which are capable of subsisting or of being conveyed or created at law are - 
  (a) An estate in fee simple absolute in possession;
  (b) A term of years absolute.
   etc.     etc.  
๒ section 205 General definition
                     s  
 (1) In this Act unless the context otherwise requires, the following expressions have the meanings hereby assigned 
to them respectively, that is to say:—
   etc.     etc. 
 (xix) “Possession” includes receipt of rents and profits or the right to receive the same, if any; and “income” includes 
rents and profits;
   etc.     etc. 
๑. ประเทศอังกฤษ 
๑.๑ การถือครองที่ดินของเอ ชน
  ในประเทศองักฤษ ทีด่นิของเอกชนสามารถแบ่งได้
เป็น ๒ ประเภทตามมาตรา ๑ (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยทรัพย์ส
                     ิน ค.ศ. ๑๙๒๕ (Law of Property Act 
1925)๑ ดังนี้
 (๑) ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์แบบเด็ดขาด
 ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์แบบเด็ดขาด (Fee simple 
absolute in possession) จะไม่มีการก�าหนดเง่ือนไข
ใด ๆ อันเป็นการท�าให้สิทธิในที่ดินสิ้นสุดลง โดยสิทธิใน
ที่ดินยังคงสืบต่อไปยังทายาทรุ่นต่อ ๆ ไปจนกว่าจะไม่มี
ทายาทมาสืบทอดและที่ดินดังกล่าวก็จะตกเป็นของ 
แผ่นดิน (Bona vacatia to the crown ) ฉะนั้น ในที่ดิน
ดังกล่าว จะต้องมีผู้ครอบครองที่ดินที่ชัดเจน (legal fee 
simple absolute must be in possession) รวมถึง

                     สิทธิในที่ดินที่ครอบครองซึ่งจะท�าให้เจ้าของที่ดินมีสิทธิ
ได้รับผลประโยชน์ เช่น ค่าเช่าในที่ดินนั้น ๒
 ที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์แบบเด็ดขาดสามารถแบ่งได้
เป็น ๒ ลักษณะ คือ 
ก. ที่ดินมีกรรมสิทธิ์สมบูรณ์ (freehold estate) 
เป็นที่ดินที่สิทธิในการใช้ประโยชน์ที่ดิน ไม่อาจ
สิ้นสุดลงได้
ข. ทีด่นิมกีรรมสทิธิป์ระยกุต์ (modified fee simple 
estate) เป็นที่ดินที่สิทธิในการใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินอาจสิ้นสุดลงได้ ซึ่งเป็นที่ดินที่ได้กรรมสิทธิ์
มาโดยมีเงื่อนไข
 (2) ที่ดินที่มีสิทธิครอบครองเป็นช่วงระยะเวลา
 
                     ที่ดินประเภทนี้เป็นที่ดินที่ได้สิทธิจากการเช่า 
(leasehold estate) โดยเป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ว ่าด ้วยการจดทะเบียนที่ ดิน ค.ศ. ๑๙๒๕ (Land 
registration act 1925) ที่ก�าหนดให้เป็นหน้าที่ของ 
เจ้าของที่ดินในการโอนที่ดินเมื่อครบก�าหนดระยะเวลา
ตามกฎหมาย รูปแบบของการถือครองที่ดินประเภทนี ้
เช ่น หนังสือส�าคัญที่ดิน ที่ดินถืออสังหาริมทรัพย์ 
ส่วนบุคคล และใบอนุญาต
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๑.2 การจ�ากัดสิทธิในที่ดิน
  นับแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน การควบคุมการท�า
ป
                     ระโยชน์และการจ�ากัดสิทธิในที่ดินในประเทศอังกฤษ
สามารถแบ่งได้เป็น ๒ ประการ คือ การควบคุมโดยตรง 
และการควบคุมโดยกฎหมาย
  (๑) การควบคุมโดยตรง เป็นการน�าที่ดินของ
เอกชนกลับมาเป็นของรัฐ โดยอาศัยข้อตกลงหรือการ
บังคับ เช่น 
-  มาตรา ๙๓ และมาตรา ๙๖ แห่งพระราช
บัญญัติว่าด้วยบ้าน ค.ศ. ๑๙๘๐ (Housing Act 
1980) ก�าหนดให้อ�านาจท้องถิ่นในการหาที่ดิน
มาจัดท�าบ้านเพื่อขายให้สาธารณะ แต่ปัจจุบัน
กฎหมายฉบับนี้ได้มีการยกเลิกไปแล้ว
- มาตรา ๘๒ แห่งพระราชบัญญัติเกษตรกรรม 
ค.ศ. ๑๙๔๗ (Agriculture Act 1947) ก
                     �าหนด
ให้รัฐมนตรีมีอ�านาจบังคับเพ่ือให้ได้มาซึ่งที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม โดยการซื้อมาหรือให้เช่าเพื่อ
การใช้ประโยชน์ที่มีประสิทธิภาพตามมาตรา 
๘๔ และรัฐมนตรีมีอ�านาจในการจัดการที่ดิน 
ดังกล่าวตามมาตรา ๙๐ ซึ่งปัจจุบันกฎหมาย 
ฉบับนี้ยังมีผลใช้บังคับอยู่  
  (2) การควบคุมโดยอ้อม เป็นการใช้พระราช
บัญญัติการวางผังชนบทและเมือง ค.ศ. ๑๙๗๑ (Town 
and Country Planning Act 1971) มาควบคุมการใช้
ที่ดินของเอกชนโดยอ้อม ซึ่งมาตรา ๒๖ (๑) ได้ก�าหนด
เร่ืองแผนการพัฒนาที่ดินไว้ อันส่งผลให้สิทธิในการใช้ 
ที่ด
                     ินของเอกชนในการกระท�าบางประการถูกห้าม หรือ 
ก�าหนดให้การกระท�าต้องได้รับใบอนุญาต 
  ส�าหรับแผนพัฒนาที่ดินสามารถแบ่งออกเป็น 
๒ ส่วนตามมาตรา ๒๐ คือ
 ก. แผนโครงสร้างในการพัฒนาที่ดิน การท�าแผน
พัฒนาที่ดินในแผนโครงสร้างนี้จัดท�าโดยจังหวัด 
ซึง่ต้องอาศยัลกัษณะทางกายภาพและเศรษฐกิจ
ประกอบกันโดยเฉพาะการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ต้องปรึกษากับท้องถิ่นให้ยอมรับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและการพัฒนาพื้นที่ทั้งหมดด้วยตาม 
พระราชบัญญัติรัฐบาลส่วนท้องถิ่น ค.ศ. ๑๙๘๒ 
(Local government Act 1982) และตอ้งได้รบั
การอนุม
                     ัติจากผู้ว่าราชการรัฐ (Secretary of 
State) ในแผนนั้นต้องประกอบไปด้วย ข้อเสนอ 
ทั่วไปของนโยบายการวางแผนในแต่ละพ้ืนที่
และแผนภาพ ซึง่ระบพุืน้ทีท่ีจ่ะด�าเนนิการต่าง ๆ  
(มาตรา ๗)
 ข. แผนท้องถิ่นในการพัฒนาที่ดิน เป็นการวางแผน
โดยท้องถิ่นส�าหรับอนาคตที่สามารถปรับปรุง
แก้ไขได้ตามความเหมาะสมกับพื้นที่โดยท�า
เป็นรูปแบบแผนที่ และเขียนเป็นเอกสาร ซ่ึง
จะแสดงรายละเอียดการใช้ประโยชน์ที่ดินทาง
ภูมิศาสตร์ที่แสดงการพัฒนาในเขตท้องถิ่นของ
ตน โดยในแผนท้องถิน่จะถกูจดัท�าในรปูแบบของ
ร่างแผนที ่ซึง่จะต้อ
                     งไม่ขดัแย้งกบัแผนโครงสร้าง
ที่จัดท�าโดยจังหวัด อย่างไรก็ตาม แผนท้องถิ่น
นี้ไม่ต้องได้รับการตรวจหรือรับรองจากผู ้ว ่า 
การรัฐ (Secretary of State) แต่อย่างใด โดย
ถือว่าให้อ�านาจแก่ท้องถิ่นเต็มที่ในการปรับปรุง
แก้ไข (มาตรา ๑๑)
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๓ โปรดดู Toshihiko Kawagoe, Agricultural Land Reform in Postwar Japan : Experiences and Issues, World Bank Policy 
Research Working Paper No. 2111, 1999, page 1-35. 
๔ โปรดดู Donald L. Ucthmann, Mary Osborn a
                     nd Vince Maloney, Japanese Agriculture: Tradition and the Modern 
Challenge, Gonzaga Law Review, Vol.23, 1988, page 361-412. 
2. ประเทศญี่ปุน
2.๑ การถือครองที่ดินของเอกชน 
 ในประเทศญี่ปุ่น ลักษณะของกรรมสิทธิ์ต้องควบ
คู่ไปกับหน้าที่ของเจ้าของกรรมสิทธิ์ โดยไม่มีลักษณะที่
เป็นกรรมสิทธิ์สมบูรณ์ การจ�ากัดกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน
เป็นไปนโยบายของแต่ละสมัย โดยเฉพาะในที่ ดิน
เกษตรกรรมที่จ�ากัดสิทธิในการโอนหรือขาย หากไม่ได้
รับอนุญาตจากหน่วยงานของรัฐ นอกจากนั้น การจ�ากัด
สิทธิในกรรมสิทธิ์ในญ่ีปุ่น
                     สืบเนื่องมาจากขนาดพ้ืนที่มี
ขนาดเล็ก ฉะนั้น กฎหมายจึงช่วยคุ้มครองที่ดินที่มีอยู่ใน
ปรมิาณน้อย ป้องกนัการใช้ทีด่นิในทางทีผ่ดิหรอืไม่เหมาะ
สมต่อพื้นที่หรือสภาพแวดล้อมของเมือง
2.2 การจ�ากัดสิทธิในที่ดิน
  ประเทศญี่ปุ่นมีวัฒนาการที่ยาวนานเกี่ยวกับการ
ควบคุมการท�าประโยชน์และการจ�ากัดสิทธิในที่ดิน โดย
หลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ ประเทศญี่ปุ่นได้ปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับที่ดิน โดยเฉพาะเร่ืองความ 
หนาแน่นของการครอบครองที่ดินน้อยเกินไป และ 
ความไม่เป็นธรรมในการกระจายสิทธิในที่ดินเพื่อใ
                     ห้
เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด๓ 
และในการนี ้ประเทศญีปุ่น่จงึได้ออกกฎหมายปฏริปูทีด่นิ 
เพื่อก�าหนดเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินและที่ดินที่ไม่มีการ
ใช้ประโยชน์ ดังต่อไปนี้
 (๑) กฎหมายว่าด้วยมาตรการพิเศษทางกฎ
หมายเพื่อให้เกษตรกรเป็นเจ้าของที่ดิน 
 กฎหมายว่าด้วยมาตรการพิเศษทางกฎหมาย
เพื่อให ้ เกษตรกรเป ็นเจ ้าของที่ดิน ค.ศ. ๑๙๔๖ 
(Owner-farmer Establishment Special Measure 
1946) ได้ก�าหนดมาตรการให้เกษตรกรสามารถเป็น 
เจ้าของที่ดินได้อย่างรวดเร็วและให้เกษตรกรที่ใช้ที่ดิน

                     
มีความมั่นคงในความเป็นเจ้าของที่ดินของตน โดยมี
มาตรการควบคุมเกี่ยวกับที่ดิน ดังนี้ ๔
ก. การบังคับซื้อที่ดินที่เจ้าของให้ผู้อื่นเช่าหรือมิได ้
อาศัยในที่ดินนั้น กฎหมายก�าหนดจ�านวนพื้นที่ 
ทีอ่นญุาตให้แต่ละคนครอบครอง และรฐัจะเข้ามา
ซื้อที่ดินในส่วนที่เกินกว่าที่กฎหมายก�าหนดเพื่อ
จ�าหน่ายให้เกษตรกรเป็นเจ้าของที่ดินต่อไป โดย
รัฐจะได้กรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าว แต่สามารถ
แยกให้สิทธิในการอาศัยส�าหรับผู้ที่ซื้อที่ดิน ทั้งนี้ 
ผู้ซื้อที่ดินต้องเป็นผู้ที่จะท�าการเพาะปลูกในที่ดิน
ดังกล่าว
ข. กา
                     รก�าหนดเวลาให้ท�าประโยชน์ รัฐอาจก�าหนด 
มาตรการตามความจ�าเป็นเกี่ยวกับการซื้อหรือ
การใช้ประโยชน์ในที่ดิน โดยระบุพื้นที่ที่ต้องการ
หรือก�าหนดเวลาให้ท�าประโยชน์
ค. การบังคับซ้ือที่ดินที่ไม่มีการใช้ประโยชน์ รัฐจะ
บงัคบัซือ้ทีด่นิทีไ่ม่มกีารใช้ประโยชน์เพือ่ให้มาเป็น
กรรมสทิธิข์องรฐัเพือ่จ�าหน่ายให้เกษตรกรเป็นเจ้า
ของที่ดินต่อไป
 (2) กฎหมายปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม
 กฎหมายว ่าด ้วยปรับปรุงที่ดินเกษตรกรรม 
ค.ศ. ๑๙๔๙ (Agricultural Land Adjustment Law 
1949) เป็นกฎหมายที่ควบคุมการใช้ประโยชน์ในท
                     ี่ดิน 
ดังนี้
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ก. หน้าที่เจ้าของที่ดินที่ไม่ท�าประโยชน์ กฎหมายได้
ก�าหนดให้เจ้าของที่ดินหรือผู้เพาะปลูกในที่ดิน
เกษตรกรรมที่เจ็บป่วยหรือมีเหตุผลอื่น อันท�าให้
ไม่สามารถท่ีจะเพาะปลกูหรือใช้ประโยชน์ในทีด่นิ 
ต้องยื่นค�าร้องต่อรัฐเพ่ือให้รัฐเข้ามาเป็นผู้บริหาร
ที่ดินหรือซื้อที่ดิน
ข. การควบคมุการโอนกรรมสทิธิท์ีด่นิหรอืให้เช่าทีด่นิ 
กฎหมายได้ก�าหนดให้ผู้ที่ต้องการโอนกรรมสิทธิ์
ที่ดินหรือให้เช่าที่ดิน จะต้องได้รับอนุญาตจาก
รัฐ เพื
                     ่อรัฐจะได้พิจารณาว่าจะมีการใช้ประโยชน์
ในที่ดินดังกล่าวอย่างต่อเนื่องและเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ
 ปัจจุบัน ได้มีการยกเลิกกฎหมายทั้งสองฉบับ 
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว และได้มีการกฎหมายว่าด้วยท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม ค.ศ. ๑๙๕๒ (Agricultural Land Law 
1952) และได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม โดยกฎหมายฉบับนี้มี
วัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมการใช้ประโยชน์ในที่ดิน และ
ขณะเดียวกันก็ควบคุมการโอนกรรมสิทธิ์ที่ดินหรือให้
เช่าที่ดิน ๕
 (๓) กฎหมายว่าด้วยที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
 กฎหมายว่าด้วยทีด่นิเพือ่เกษตรกรรม ค.ศ. ๑๙๕๒
                      
ได้ก�าหนดเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ดังนี้ ๖
ก. การควบคุมการโอนกรรมสิทธิ์ที่ดินหรือให้เช่า
ที่ดิน กฎหมายได้ก�าหนดให้การโอนกรรมสิทธิ์
หรือให้เช่าที่ดิน จะต้องได้รับอนุญาตจากรัฐ 
ข. มาตรการควบคุมการเปลี่ยนประเภทที่ดินและ
ให้รัฐก�าหนดเงื่อนไขร่วม กฎหมายก�าหนดให้ผู้ที่
จะเปลีย่นทีด่นิเกษตรกรรมให้เป็นทีด่นิทีไ่ม่ได้ท�า
การเกษตร จะต้องขออนุญาตจากรัฐเสียก่อน 
ยกเว้นกรณีที่รัฐต้องการเปลี่ยนแปลงที่ดินเพื่อ
ไปใช้ประโยชน์อื่น 
ค. การห ้ามเจ ้าของที่ ดินให ้ ผู ้อื่นเช ่าที่ ดินและ 
บงัคบ
                     ัให้ขายทีด่นิหากไม่ใช้ประโยชน์เอง กฎหมาย 
ก�าหนดห้ามมิให้ผู ้อื่นนอกจากรัฐเป็นผู ้ให้เช่า 
ที่ดิน ในกรณีดังต่อไปนี้
-  ห้ามให้เช่า หากเจ้าของทีด่นิมทีีพ่กัอาศยัตัง้อยู่
- ห้ามตามกรณีข้างต้น แต่มีเนื้อที่เกินกว่าที่รัฐ
ก�าหนด
- ในกรณีที่ผู ้เป็นเกษตรกรเป็นเจ้าของที่ดิน 
ให้เช่าเป็นที่ดินเกษตรกรรม
จ. การบงัคบัซือ้ทีด่นิเพือ่ส่งเสรมิการท�าเกษตรกรรม 
กฎหมายก�าหนดให้อ�านาจรัฐในการซื้อที่ดินเพื่อ
ให้เกิดความมั่นคงในการจัดการเกษตรกรรมของ
เกษตรกรผู้เป็นเจ้าของที่ดิน แล้วจ�าหน่ายให้แก่
เกษตรก
                     ร ในกรณีที่ดินดังกล่าวมีความเหมาะสม
แก่การพัฒนาไปเป็นที่เกษตรกรรม หรือที่ดินที่
มเีป็นประโยชน์ต่อการเพาะปลกู  ทัง้นี ้รฐัจะต้อง
ประกาศและรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
ด้วย  
๕ โปรดดู Yasutaka Matsufuji, The creation of the Postwar System of Local Autonomy (1946-1951), Historical Develop-
ment of Japanese Local Goverance, Vol.5, 2010, page 1-41. 
๖ โปรดดู Akihiko Hirasawa, Frame and Emerging Reform of Agricultural Policy in Japan, FFCT Agricultrual Policy Platform 
(FFTC-AP) http://ap.fftc.
                     agnet.org/files/ap_policy/257/257_1.pdf
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ความเป็นมา
 ในอดีตที่ผ่านมา มุมมองในการตรากฎหมาย
ของฝ่ายบริหารมักค�านึงถึงแต่เพียงการมี “เคร่ืองมือ” 

                     ไว้ใช้ในการบริหารราชการ สั่งการ บังคับการ หรือจัด
ระบบระเบยีบในเรือ่งหนึง่เรือ่งใดเพือ่ให้เป็นไปตามความ
ประสงค์ในการตรากฎหมาย โดยเฉพาะในการจัดระบบ
ระเบียบส�าหรับการประกอบกิจการของประชาชนหรือ
ภาคเอกชน ซึ่งกลไกของรัฐที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายเหล่า
นั้น มักจะอยู่ในรูปแบบการควบคุมหรือก�ากับดูแล ไม่ว่า
จะเป็นการจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน การลงทะเบียน 
หรอืระบบการอนญุาตจากเจ้าหน้าทีข่องรัฐ แต่ในปัจจบุนั
ทศิทางในการตรากฎหมายเพือ่ให้มผีลใช้บงัคบักบัเรือ่งใด
เร่ืองหนึ่งนั้นได้เริ่มเปลี่ยนแปลงไปจากในอดีต
                     ที่ผ่านมา 
โดยภาครัฐได้มีความพยายามที่จะลดทอนกลไกของรัฐ
ให้มีความผ่อนคลาย สะดวก และรวดเร็วยิ่งขึ้น ในขณะ
เดียวกันยังต้องคงความมีประสิทธิภาพในการควบคุม
ก�ากบัดแูล และคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนหรอืผู้ที่
ได้รบัผลกระทบจากการผ่อนคลายในการควบคมุดงักล่าว
พงษ์สวาท  กายอรุณสุทธิ ์* 
 ในปี พ.ศ. ๒๕๕๓ คณะรัฐมนตรีได้มีมติ๑ ให้ทุก
ส่วนราชการส�ารวจ ตรวจสอบ และรวบรวมกฎหมาย
ในความรับผิดชอบของตนที่เกี่ยวกับการอนุมัติหรือ
อนุญาต แล้วท�าการศึกษาวิเคราะห์ถึงความจ�าเป็นหรือ
ความเหมาะสมของบทบญัญตัดิงักล่าว
                     ว่าสมควรปรบัปรงุ
แก้ไขเพิ่มเติมอย่างไร หรือไม่ ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ของ
ส่วนราชการและเป็นการลดภาระที่เกินความจ�าเป็นแก่
ประชาชน อย่างไรก็ตาม ผลการด�าเนินการตามมติคณะ
รัฐมนตรีดังกล่าวยังไม่บรรลุผลส�าเร็จอย่างเด่นชัดนัก 
เนื่องจากในการด�าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามมติคณะ
รัฐมนตรีนั้น จ�าเป็นต้องมีการเสนอร่างกฎหมายเข้าสู่
กระบวนการนติิบญัญติัซึง่มข้ัีนตอนและระยะเวลาในการ
ด�าเนินการค่อนข้างมาก 
 จนกระทั่งในปี พ.ศ. ๒๕๕๕ คณะรัฐมนตรีได้มี
มติอกีครัง้หนึง่ให้ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาศกึษา
และปร
                     ับปรุงกฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการด�าเนินการ
ปรบัปรงุการบรกิารของหน่วยงานต่าง ๆ  ตามรายงานผล
* ผู้อ�านวยการส�านักกฎหมายปกครอง ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท�าหน้าที่เลขานุการคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติการอ�านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. .... สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
๑ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๒๖ มกราคม ๒๕๕๓ เห็นชอบแนวทางการพัฒนากฎหมายของส่วนราชการ ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ.๒๕๕๓ 
 โดยมีรายละเอียดขั้นตอนการด�าเนินการแบ่งได้ ๕ ขั้นตอน ดังนี้
ขั้นตอนที่ ๑ 
 (๑) ให้
                     ส�ารวจ ตรวจสอบและรวบรวมรายชื่อกฎหมายที่ส่วนราชการรักษาการหรืออยู่ในความรับผิดชอบ
 (๒) ให้ส�ารวจ ตรวจสอบและรวบรวมบทบญัญตัขิองกฎหมายตาม (๑) ทีเ่กีย่วกบัการอนมุตัหิรอือนญุาต ทัง้ทีม่ใีบอนญุาตและไม่มี 
  ใบอนุญาต โดยแยกประเภทของกฎหมายตามล�าดับชั้น พร้อมระบุหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติ
ขั้นตอนที่ 2 ให้ศึกษา วิเคราะห์บทบัญญัติของกฎหมายตาม (๒) ว่ามีความถูกต้อง ความจ�าเป็นหรือความเหมาะสม เช่น ขัดหรือแย้ง 
กับกฎหมายอื่นทั้งในระดับที่สูงกว่าหรือในระดับเดียวกัน ซ�้าซ้อนกับกฎหมายอื่น ล้าสมัย หรือสร
                     ้างภาระให้กับผู้ขอรับอนุมัติหรือ 
ผูข้อรบัอนญุาตเกนิความจ�าเป็นหรอืไม่ประการใดเมือ่เทยีบกบัประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกัและประโยชน์ของส่วนราชการ หากเหน็ว่า 
บทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวไม่ถูกต้อง ไม่มีความจ�าเป็น หรือไม่มีความเหมาะสม ตามหลักเกณฑ์ข้างต้นแล้วให้เสนอยกเลิก หรือ
ปรับปรุงแก้ไข แล้วแต่กรณี
ขั้นตอนที่ ๓ น�าผลการด�าเนินการตามขั้นตอนที่ ๑ และ ๒ เผยแพร่ใน Website ของส่วนราชการ และจัดท�าการรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้ใต้บังคับของกฎหมาย หรือผู้มีส่วนได้เสียในกฎหมาย (Focus Group)
ขั้นตอนที่ 4 จ
                     ดัท�าแผนพฒันากฎหมายของส่วนราชการ และเสนอแผนพฒันากฎหมาย โดยระบกุฎหมายและบทบญัญตัทิีจ่ะยกเลกิหรอื
ปรบัปรงุแก้ไข พร้อมทัง้จดัล�าดับความส�าคัญและความเร่งด่วนในการยกเลกิหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย กบัแจ้งรายช่ือกฎหมายทีจ่ะด�าเนนิ
การร่างเพือ่ยกเลกิหรอืปรบัปรงุแก้ไขกฎหมายดงักล่าว โดยระบหุลกัการและเหตุผล สรุปสาระส�าคญัเสนอคณะกรรมการพฒันากฎหมาย
ระดับกระทรวง พิจารณาให้ความเห็นชอบ
ขั้นตอนที่ ๕  น�าแผนพัฒนากฎหมายทีไ่ด้รบัความเห็นชอบจากคณะกรรมการพฒันากฎหมายระดบักระทรวง หรอืคณะกรรมการพฒันา
กฎหมายของกรม เสนอ
                     รัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือรัฐมนตรีที่ก�ากับดูแล แล้วแต่กรณีอนุมัติ แล้วส่งมาที่ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีภายใน
วันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๓ 
๑4 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 
 
การจัดล�าดับความยากง่ายในการประกอบธุรกิจ (Doing 
Business) ของธนาคารโลก พร้อมทั้งให้ส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกาเร่งรัดพิจารณาปรับปรุงกฎหมาย 
กฎ และระเบียบ เพื่อเป็นการลดขั้นตอนและลดการขอ
อนุญาตที่ไม่จ�าเป็นเพื่อให้เหมาะสมกับภาคธุรกิจ เช่น 
การก�าหนดระยะเวลา การด�าเนินการของพนักงานเจ้า
หน้าที่ไ
                     ว้ในกฎหมาย การก�าหนดให้มีการพิจารณาร่วม
กนัระหว่างพนกังานเจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องเพือ่ให้แล้วเสรจ็
ในคราวเดียวกันโดยมีมาตรฐานการพิจารณาเป็นอย่าง
เดยีวกนั และลดการอนญุาตตามกฎหมายทีเ่กีย่วข้องต่าง ๆ
 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้เสนอ
เรื่องนี้ให้คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เป็นผู้พิจารณา ซึ่งคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายเห็นควรจัดท�าร่างพระราชบัญญัติการ
อ�านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทาง
ราชการ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ..) 
                     พ.ศ. .... เพื่อก�าหนด
หลักเกณฑ์กลางในการพิจารณาอนญุาตของทางราชการ 
เสนอคณะรัฐมนตรี๒ เพื่อให้มีกฎหมายดังกล่าวขึ้นใช้
บังคับต่อไป แทนที่จะด�าเนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย 
กฎ และระเบียบ ที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการอนุมัติหรือ
อนุญาตเป็นรายฉบับซ่ึงมีขั้นตอนและต้องใช้ระยะเวลา
ในกระบวนการนิติบัญญัติที่ยุ่งยากเป็นอย่างมาก
 ร่างพระราชบัญญัติการอ�านวยความสะดวกใน
การพจิารณาอนญุาตของทางราชการ พ.ศ. .... ได้ผ่านการ
พจิารณาให้ความเหน็ชอบของสภานติบัิญญัตแิห่งชาติใน
การประชมุสภานติบิญัญัตแิห่งชาต ิคร้ังที
                      ่๒๔/๒๕๕๗ วนั
พฤหัสบดี ที่ ๒๐ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๕๗ ด้วยมติเห็น
ด้วย ๑๗๘ เสยีง ไม่เหน็ด้วยไม่ม ีงดออกเสยีง ๖ เสยีง และ
ไม่ลงคะแนนไม่มี จากองค์ประชุมทั้งหมด ๑๘๒ คน และ
ประกาศเพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมายในราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม ๑๓๒ ตอน ๔ก วันที่ ๒๒ มกราคม ๒๕๕๘ โดยเรียก
ชื่อว่า “พระราชบัญญัติการอ�านวยความสะดวกในการ
พิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๘” ซึ่งมีผล
บังคับใช้กลางเดือนกรกฎาคม ๒๕๕๘ เป็นต้นไป
 สาระส�าคญัของกฎหมายว่าด้วยการอ�านวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ
๑. ขอบเขตการบังคับ
                     ใช้ของกฎหมาย
  หากพิจารณาถึงความเป็นกฎหมายกลางของ
ประเทศในปัจจุบันที่ใช้บังคับอยู่หลายฉบับนั้น จะเห็น
ได้ว่ากฎหมายแต่ละฉบับต่างมีหลักการพื้นฐานของการ
บังคับใช้ที่ต่างกันไป อาทิเช่น ผู้ที่จะอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่นั้น 
กฎหมายจะพิจารณาถึง “สถานะ” ของตัวองค์กรเป็น
เกณฑ์ ซึ่งได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการ
ที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วน
ภมูภิาค ราชการส่วนท้องถิน่ และรฐัวสิาหกิจทีต้ั่งขึน้โดย
พระราชบญัญตัหิรอืพระราชกฤษฎกีา 
                     โดยให้หมายความ
รวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก�าหนด
ให้เป็นหน่วยงานของรัฐด้วย ซึ่งหากหน่วยงานใดอยู่ใน
ขอบเขตความหมายที่ก�าหนดไว้ดังกล่าว หน่วยงานนั้น
ก็จะอยู่ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ หรือใน
กรณีของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ซึ่งพิจารณาที่ “การกระท�า” ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็น
เกณฑ์ หากเป็นกรณีทีเ่ป็นการเตรยีมการและการด�าเนนิ
การของเจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้มีค�าสั่งทางปกครองหรือกฎ 
และรวมถึงการด�าเนินการใด ๆ  ในทางปกครองแล้ว ต่าง
กอ็ยูใ่นบงัคบัของบทบญัญตัขิอ
                     งกฎหมายว่าด้วยวธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครองเช่นกัน
 ในขณะที่กฎหมายว่าด้วยการอ�านวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการนี้ มีหลัก
การพ้ืนฐานของการใช้บงัคบัอยูท่ีตั่ว “กฎหมายหรอืกฎ” 
ที่ก�าหนดให้ต้องมีการขออนุญาต จดทะเบียน หรือแจ้ง 
ก่อนจึงจะด�าเนินการได้ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ ซึ่ง
หมายความว่า หน่วยงานของรัฐที่จะเป็นผู้บังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายหรือกฎฉบับใดก็ตาม หากกฎหมาย
หรือกฎฉบับนั้นมีบทก�าหนดให้ต้องขออนุญาต จด
ทะเบียน หรือแจ้ง ก่อนที่จะด�าเนินการอย่างหนึ่งอย่าง
ใด หน่วยงานนั
                     ้นต้องจัดให้มีคู่มือส�าหรับประชาชนและ
ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการและขั้นตอน ตามที่
กฎหมายว่าด้วยการอ�านวยความสะดวกฯ ได้บัญญัติไว้ 
แต่หากหน่วยงานของรฐัแห่งใดแม้มหีน้าทีต้่องบงัคบัการ
ให้เป็นไปตามกฎหมายหรือกฎ แต่หากการด�าเนินการ
ตามกฎหมายหรอืกฎนัน้มไิด้เป็นเรือ่งของการขออนญุาต 
จดทะเบียน หรือแจ้งก่อนที่จะด�าเนินการอย่างใด หน่วย
งานของรฐัแห่งนัน้กไ็ม่จ�าต้องจดัท�าคูม่อืส�าหรบัประชาชน
หรือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการและขั้นตอนตาม
กฎหมายว่าด้วยการอ�านวยความสะดวกฯ แต่อาจยังคง
อยู่ในบังคั
                     บของกฎหมายกลางฉบับอื่น เช่น กฎหมายว่า
ด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ หากหน่วยงาน
๒ เรื่องเสร็จที่ ๔๗๘/๒๕๕๗
๑๕ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 
 
ของรฐัแห่งนัน้ม ี“สถานะ” อยู่ในขอบเขตความหมายของ
ค�าว่าหน่วยงานของรัฐตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น
2. บทยกเว้นการปฏิบัติตามกฎหมาย
 พระราชบัญญัติการอ�านวยความสะดวกฯ เป็น
กฎหมายทีใ่ช้บงัคบักบัหน่วยงานของรฐัทีม่กีฎหมายหรอื
กฎที่มีบทบัญญัติให้ต้องมีการขออนุญาต จดทะเบียน 
หรือแจ้ง ก่อนจึงจะด�าเนินการได้ แต่มีบทยกเว้นใ
                     ห้กับ
หน่วยงานของรฐัหรอืการด�าเนนิการบางประเภททีไ่ม่ต้อง
ปฏิบัติตามกฎหมายฉบับนี้ คือ
 (๑) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี เนื่องจากรัฐสภา
และคณะรัฐมนตรีต่างเป็นองค์กรที่มีอ�านาจหน้าที่ตามที ่
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ อีกทั้งหากจะมี 
การด�าเนนิการเกีย่วกบัการอนญุาต จดทะเบยีน หรอืแจ้ง 
กรณเีช่นนีจ้ะอยูใ่นอ�านาจหน้าทีข่องส�านกังานเลขาธกิาร
สภาผู้แทนราษฎร ส�านักงานเลขาธิการวุฒิสภา หรือ
ส�านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ซึ่ง 
หน่วยงานที่ท�าหน้าที่ส�านักเลขาธิการเหล่านี้ต่างอยู ่
ภายใต
                     ้บังคับของกฎหมายฉบับนี้อยู่แล้ว
 (๒) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการ
ด�าเนินงานของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาคดี 
การบังคับคดี และการวางทรัพย์  ส�าหรับการท�างานของ
เจ้าหน้าที่ในกรณีดังกล่าวมีความสัมพันธ์โดยตรงกับงาน
พิจารณาคดีของศาลอย่างใกล้ชิดซึ่งศาลต้องคอยดูแล
รับผิดชอบโดยตรง จึงสมควรยกเว้นการต้องปฏิบัติตาม 
พระราชบัญญัตินี้โดยให้อยู่ในความรับผิดชอบของศาล
โดยเฉพาะ๓
 (๓) การด�าเนนิงานตามกระบวนการยุตธิรรมทาง
อาญา เนือ่งจากการด�าเนนิงานของศาลเป็นการใช้อ�านาจ
ตุลาการโดยองค์กรศาลซ่ึงไ
                     ม่ถือเป็นองค์กรทางปกครอง 
จึงไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายฉบับนี้ ๔
 (๔) การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยทรัพยากร 
ธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เนือ่งจากกฎหมายเหล่านีต่้างมี
ขั้นตอน หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข ที่ก�าหนดไว้เป็น
พเิศษ เช่น การศกึษาเพือ่คาดการณ์ผลกระทบสิง่แวดล้อม
ที่จะเกิดขึ้น (EIA) การศึกษาเพ่ือคาดการณ์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากแผนงานหรือโครงการที่มีต่อสุขภาพ
อนามัยของประชาชน (HIA) เป็นต้น ซึ่งกระบวนการ
หรอืขัน้ตอนเหล่านีเ้ป็นกรณทีีไ่ม่อาจควบคมุก�าหนดระยะ
เวลาได้ จึงควรให้เป็นไปตามขั้นตอ
                     นหรือระยะเวลาตาม
กฎหมายเฉพาะของเรื่องนั้นไป
 (๕) การอนุญาตที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติการ
ทางทหารด้านยุทธการ รวมทั้งตามกฎหมายเกี่ยวกับ
การควบคุมยุทธภัณฑ์ และกฎหมายว่าด้วยโรงงานผลิต
อาวธุของเอกชน  ส�าหรบัการปฏบิติัการทางทหารเฉพาะ
ด้านยุทธการนั้น เป็นกรณีที่มีลักษณะเฉพาะเนื่องในการ
ป้องกนัและรกัษาความมัน่คงของประเทศ แต่กจิการบาง
ประเภททีไ่ม่เกีย่วกบัการยทุธการ หรอืตามกฎหมายเกีย่ว
กับการควบคุมยุทธภัณฑ์ และกฎหมายว่าด้วยโรงงาน
ผลิตอาวุธของเอกชน ล้วนยังต้องอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายฉบับนี้
 
                       (๖) นอกจากทั้ง ๕ กรณีข้างต้นแล้ว หากหน่วย
งานใดปรากฏว่ามีข้อขัดข้องในการปฏิบัติตามกฎหมาย
ฉบับ ก็สามารถเสนอเป็นพระราชกฤษฎีกาเพ่ือให้การ
ด�าเนินกิจการใดหรือให้หน่วยงานใดได้รับการยกเว้นไม่
ต้องน�าบทบัญญัติแห่งกฎหมายนี้มาใช้บังคับได้
๓. บทนิยามที่ส�าคัญ
 “อนุญาต” หมายความว่า การที่เจ้าหน้าที่
ยินยอมให้บุคคลใดกระท�าการใดที่มีกฎหมายก�าหนด
ให้ต้องได้รับความยินยอมก่อนกระท�าการนั้น และให้
หมายความรวมถงึการออกใบอนญุาต การอนมุตั ิการจด
ทะเบยีน การขึน้ทะเบยีน การรบัแจ้ง การให้ประทานบตัร
และการใ
                     ห้อาชญาบัตรด้วย
 “กฎหมายว่าด้วยการอนุญาต” หมายความว่า 
บรรดากฎหมายที่มีบทบัญญัติก�าหนดให้การด�าเนินการ
ใดหรือการประกอบกิจการใดจะต้องได้รับอนุญาตก่อน
จึงจะด�าเนินการได้
 “ผูอ้นญุาต” หมายความว่า ผูซ้ึง่กฎหมายก�าหนด
ให้มีอ�านาจในการอนุญาต
4. การด�าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการอ�านวย 
 ความสะดวกฯ
 4.๑ การจัดท�าคู่มือส�าหรับประชาชน
 (๑) เมื่อหน่วยงานตรวจสอบแล้วพบว่าหน่วย
งานของตนมกีฎหมายในความรบัผดิชอบทีก่�าหนดให้การ
กระท�าใดจะต้องได้รับอนุญาตแล้ว หน่วยงานซึ่งเป็น 
ผู้อนุญาตจะต้องจัดท�า “คู
                     ่มือส�าหรับประชาชน” เพื่อ 
ปิดประกาศไว้ ณ สถานที่ที่ก�าหนดให้ยื่นค�าขอ และเผย
แพร่ทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ และเมื่อประชาชนประสงค์
จะได้ส�าเนาคู่มือดังกล่าว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่จัดส�าเนา
ให้โดยจะคิดค่าใช้จ่ายได้ตามควรแก่กรณี ซึ่งค่าใช้จ่าย
นี้หมายถึงราคาค่าใช้จ่ายที่ใช้จริง มิได้หมายความถึง 
๓ นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์  (๒๕๔๐). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ๑๗๒ – ๑๗๓
๔ เรื่องเดียวกัน, หน้า ๑๗๒ -๑๗๓
๑๖ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 
 
ค่าบริการที่จะมีการคิดใน
                     ราคาที่ได้ก�าไรหรือเกินไปจาก
ค่าใช้จ่ายจรงิ  ด้วยเหตนุี ้กฎหมายจงึก�าหนดให้หน่วยงาน
ต้องระบุค่าใช้จ่ายไว้ในคู่มือที่จะจัดท�าขึ้นด้วย
 (๒) ส�าหรับคู่มือส�าหรับประชาชนนี้ อย่างน้อย
ต้องประกอบด้วย
  ๑) หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข (ถ้ามี) 
ในการยื่นค�าขอ
  ๒) ขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณา
อนุญาต
  ๓) รายการเอกสารหรือหลักฐานที่ผู ้ขอ
อนุญาตจะต้องยื่นมาพร้อมค�าขอ
  ๔) วิธีการยื่นค�าขอนั้นจะให้ยื่นผ่านทางสื่อ
อิเล็กทรอนิกส์แทนการมายื่นค�าขอด้วยตนเองก็ได้
 ในการจัดท�าคูม่อืส�าหรบัประชาชน
                     ของหน่วยงาน
นี้ กฎหมายได้ก�าหนดไว้แต่เพียงรายละเอียดขั้นต�่าที่จะ
ต้องมี หน่วยงานจึงสามารที่จะก�าหนดรายละเอียดอื่น ๆ 
ลงไว้ในคู่มือนี้ได้ และสิ่งที่หน่วยงานจะพึงก�าหนดไว้ใน
คู่มือนั้น มิใช่ขั้นตอน ระยะเวลา หลักเกณฑ์ หรือข้อมูล
ในรายละเอียดใหม่ ๆ ที่หน่วยงานจะต้องไปคิดค้นให้มี
ขึ้นใหม่ แต่เป็นรายละเอียดของทางปฏิบัติที่หน่วยงาน
ได้ปฏิบัติอยู่จริงในขณะนั้น แล้วน�าสิ่งเหล่านั้นมาบรรจุ
ลงไว้เป็นคู่มือ ซึ่งประโยชน์ของคู่มือนี้จะเป็นการให้หลัก
ประกันแก่ประชาชนผู้มาติดต่อขออนุญาตให้ได้ทราบว่า 

                     
เมื่อจะมีการยื่นค�าขอไปยังหน่วยงานผู้อนุญาต ตนเอง
จะต้องตระเตรียมเอกสารหรือหลักฐานใดบ้าง และจะ
ต้องรอคอยตามขั้นตอนและระยะเวลาเท่าใด เพ่ือให้
ประชาชนได้รับรู้และกะเกณฑ์ระยะเวลาในการด�าเนิน
กิจการของตนได้ ในทางกลับกันหน่วยงานผู้ขออนุญาต
ก็มีหลักประกันในการท�างาน ว่าหากได้ด�าเนินการครบ
ถ้วนตามขัน้ตอนและระยะเวลาทีต่นเองได้ก�าหนดลงไว้ใน
คู่มอืนัน้แล้ว ความรบัผดิในความผดิพลาดของการท�างาน
คงจะลดน้อยลงได้
 (๓) การตรวจสอบความเหมาะสมของคู ่มือ
ส�าหรับประชาชน
 กฎหมายนี้ได้ก�าหนดให้เป็นหน้าที่ขอ
                     งคณะ
กรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ในการเป็นหน่วย
งานผู้ตรวจสอบขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณา
อนญุาต ตามทีห่น่วยงานผูอ้นญุาตได้ก�าหนดลงไว้ในคูม่อื
ส�าหรบัประชาชนว่ามคีวามเหมาะสมตามหลกัเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือไม่ ซึ่งหาก ก.พ.ร. 
เห็นว่ายังมีความไม่เหมาะสมในทางที่ล่าช้าเกินสมควร 
ก.พ.ร. จะเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการ
ให้ผู ้อนุญาตนั้นด�าเนินการแก้ไขให้มีความเหมาะสม 
โดยเร็ว
 4.2 การด�าเนินการของหน่วยงานผู ้อนุญาต 
ภายหลังจากได้จัดท�าคู่มือส�าหรับประชาช
                     นแล้ว
 (๑) พนักงานเจ้าหน้าที่ผู้รับค�าขอมีหน้าที่ที่จะ
เป็นผู้ตรวจสอบค�าขอและรายการเอกสารหรือหลักฐาน
ที่ยื่นมาพร้อมค�าขอว่าถูกต้องครบถ้วนหรือไม่ หากไม่ถูก
ต้องหรอืครบถ้วน ให้แจ้งให้ผูย้ืน่ค�าขอทราบทนัท ีแล้วจะ
ให้แก้ไขเพิม่เตมิในขณะนัน้หรอืจะบนัทกึข้อบกพร่องและ
ก�าหนดระยะเวลาเพื่อให้ไปด�าเนินการแก้ไขก็ได้
 (๒) หากผู ้ยื่นค�าขอได้จัดท�าค�าขอและแนบ
เอกสารหรือหลักฐานถูกต้องครบถ้วน หรือได้แก้ไขหรือ
เพ่ิมเติมครบถ้วนแล้ว พนกังานเจ้าหน้าทีจ่ะปฏเิสธค�าขอ
หรือเรียกเอกสารหรือหลักฐานเพ่ิมเติมอีกไ
                     ม่ได้ เว้น
แต่ความไม่สมบูรณ์ครบถ้วนนั้นเกิดจากความประมาท
เลินเล่อหรือทุจริตของเจ้าหน้าที่เสียเอง จนเป็นผลให้ไม่
อาจพิจารณาอนุญาตตามค�าขอนั้นได้ กรณีเช่นนี้ ย่อม
ต้องเกิดความรับผิดชอบส�าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นด้วย 
โดยให้ผู้อนุญาตสั่งการได้ตามสมควร และให้ด�าเนินการ
ทางวินัยหรือด�าเนินคดีกับพนักงานเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
โดยไม่ชักช้า
 (๓) หากผู้ยื่นค�าขอเองเป็นผู้ไม่ด�าเนินการแก้ไข
ไม่ว่าจะเป็นขณะนั้นหรือในภายหลังตามระยะเวลาที่
ก�าหนด ให้พนักงานเจ้าหน้าที่คืนค�าขอพร้อมทั้งแจ้งเป็น
หน
                     งัสอืถงึเหตแุห่งการคนืค�าขอให้ทราบด้วย แต่กรณเีช่น
นี ้ยงัไม่เป็นการตดัสทิธิผูย้ืน่ค�าขอทีจ่ะอทุธรณ์ค�าสัง่นัน้ได้
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหรือ
จะยื่นค�าขอใหม่ได้
 (๔) ผู้อนุญาตต้องด�าเนินการพิจารณาให้แล้ว
เสร็จตามระยะเวลาที่หน่วยงานของตนได้ก�าหนดไว้ใน
คู่มือ และเมื่อพิจารณาเสร็จแล้วให้แจ้งให้ผู้ยื่นค�าขอ
ทราบภายใน ๗ วันนับแต่วันที่แล้วเสร็จ หากไม่สามารถ
ด�าเนนิการได้ทนัภายในระยะเวลาตามคูม่อื ผูอ้นญุาตต้อง
แจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ยื่นค�าขอทราบทุก ๆ  ๗ วันจนกว่าจะ
พิจารณา
                     แล้วเสร็จ และเพื่อเป็นการควบคุมการด�าเนิน
การให้เป็นไปตามคู่มือ ผู้อนุญาตจะต้องจัดท�าส�าเนาการ
แจ้งดังกล่าวส่งให้ ก.พ.ร. ทราบด้วยทุกครั้ง และหากมี
กรณีที่ละเลยไม่มีการแจ้งดังกล่าว กฎหมายได้ก�าหนด
ให้ถือว่าผู ้อนุญาตกระท�าการหรือละเว้นกระท�าการ
เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อื่น เว้นแต่จะเป็นเพราะมี
เหตุสุดวิสัย
๑๗ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 
 
 หาก ก.พ.ร. เหน็ว่า ความล่าช้าในการด�าเนนิการ
ของผูอ้นญุาตนัน้เกินสมควรแก่เหต ุหรอืเกดิจากการขาด
ประสิทธิภาพของหน่
                     วยงาน ให้ ก.พ.ร. รายงานต่อคณะ
รฐัมนตร ีพร้อมข้อเสนอแนะให้มกีารพัฒนาหรอืปรบัปรงุ
หน่วยงานหรอืระบบการปฏบิตัริาชการของหน่วยงานนัน้
 (๕) การแก้ไขหรือปรับปรุงคูม่อืส�าหรับประชาชน
 ในกรณีที่ได้จัดท�าคู ่มือส�าหรับประชาชนเพื่อ
ก�าหนดขั้นตอนและระยะเวลาเรียบร้อยแล้ว ต่อมาใน
ภายหลังได้มีการออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อ
บังคับใดมาใช้บังคับ ซ่ึงมีผลให้ต้องเปลี่ยนแปลงหลัก
เกณฑ์ วิธีการ หรือรายละเอียดอื่นใดในคู่มือ กรณีนี้มิให้
น�าการเปล่ียนแปลงนั้นมาใช้กับการยื่นค�าขอที่ได้ยื่นไว้
โดยชอบแล้วก่อนวันท
                     ี่กฎหมาย กฎ ระเบียบ ฯลฯ นั้น
มีผลใช้บังคับ โดยมีข้อยกเว้น ๒ กรณี คือ ๑) กฎหมาย
นั้นจะบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น เนื่องจากกฎหมายในที่
นี้คือกฎหมายแม่บท จึงอาจบัญญัติให้มีผลเป็นการ
เปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์และรายละเอียดของคู่มือนั้นได้ 
เช่น บัญญัติให้มีผลย้อนหลัง หรือให้การยื่นค�าขอที่ได้ยื่น
ไว้แล้วต้องด�าเนินการเป็นอย่างอื่น และ ๒) กฎ ระเบียบ 
หรอืข้อบงัคบันัน้ จะบัญญัตไิว้เป็นอย่างอืน่ ซ่ึงกฎระเบยีบ
เหล่านี้ล้วนเป็นกฎหมายล�าดับรอง  ดังนั้น การจะมี
บญัญติัไว้เป็นอย่างอืน่อนัมผีลเป็นการเปลีย่นแ
                     ปลงได้จะ
ต้องเป็นประโยชน์ต่อผู้ยื่นค�าขอเท่านั้น
  4.๓ ข้อยกเว้นไม่ต้องยื่นค�าขออนุญาต
 ในระบบการขออนุญาตตามกฎหมายนั้น มีอยู่
จ�านวนไม่น้อยทีก่ฎหมายก�าหนดให้ผูป้ระกอบกจิการหรอื
ด�าเนนิการต้องได้รบัใบอนญุาตโดยก�าหนดอายใุบอนญุาต
ไว้ ในกรณเีช่นนี ้หากคณะรฐัมนตรเีหน็เป็นการสมควรว่า
กิจการหรือการด�าเนินการใดมีลักษณะเป็นการต่อเนื่อง
กัน จะก�าหนดให้ผู้รับใบอนุญาตช�าระค่าธรรมเนียมการ
ต่ออายใุบอนญุาตแทนการยืน่ค�าขอต่ออายใุบอนญุาตกไ็ด้ 
ทัง้นี ้เพือ่เป็นการอ�านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนทีไ่ม่
จ�า
                     เป็นต้องยืน่ค�าขอต่ออายใุบอนญุาตอกีทัง้ ๆ  ทีไ่ด้ช�าระ
ค่าธรรมเนียมการต่ออายุใบอนุญาตแล้ว
 อย่างไรก็ตาม ข้อยกเว้นไม่ต้องยื่นค�าขออนุญาต
เช่นว่านี้ กฎหมายมิได้ยกเว้นให้ส�าหรับการช�าระค่า
ธรรมเนียมต่ออายุใบอนุญาตทุกกรณี เนื่องจากในบาง
กิจการหรือการด�าเนินการยังคงมีความส�าคัญที่ต้องให้
พนกังานเจ้าหน้าทีห่รอืหน่วยงานผูอ้นญุาตต้องพจิารณา
เป็นรายครัง้รายปี  ด้วยเหตนุี ้จงึก�าหนดให้ต้องมกีารตรา
พระราชกฤษฎีกาเพื่อระบุชื่อของพระราชบัญญัติและ
ประเภทของใบอนญุาตก่อน จงึจะได้รบัการยกเว้นไม่ต้อง
ยื่
                     นค�าขอต่ออายุใบอนุญาต
 4.4 การตรวจสอบสัง่การภายหลงัจากการอนญุาต
 เมือ่หลกัการตามกฎหมายนีเ้ป็นการอ�านวยความ
สะดวกให้แก่ประชาชนเพือ่ให้ได้รบัการพจิารณาอนญุาต
เพือ่ประกอบกจิการหรอืด�าเนนิการอย่างใดได้โดยรวดเรว็ 
ดังนั้น เมื่อการอนุญาตเป็นไปโดยง่ายและสะดวก จึง
จ�าเป็นต้องมีการตรวจสอบการประกอบกิจการหรือการ
ด�าเนินการภายหลังจากที่ได้รับอนุญาตไปแล้วเพื่อไม่ให้
เกิดความเสียหายต่อผู้อืน่ โดยกฎหมายได้ก�าหนดให้เป็น
หน้าทีข่องหน่วยงานผูอ้นญุาตทีจ่ะต้องก�าหนดหลกัเกณฑ์
และแนวทางการตรวจสอบการประกอบกิ
                     จการหรือการ
ด�าเนนิกจิการของผูไ้ด้รบัอนญุาตให้เป็นไปตามทีก่ฎหมาย
ว่าด้วยการอนุญาตนั้นได้ก�าหนดไว้ รวมทั้งการเข้าตรวจ
สอบและสัง่การในกรณทีีม่ผีูไ้ด้รบัความเดอืดร้อนร�าคาญ
หรอืได้รบัความเสยีหายจากการประกอบกจิการหรอืการ
ด�าเนินการของผู้ได้รับอนุญาตนั้นด้วย
 4.๕ การทบทวนกฎหมายว่าด้วยการอนุญาต
 เนื่องจากในการตรากฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
ซึ่งได้มีการก�าหนดระบบหรือกลไกในการใช้บังคับขึ้นนั้น 
อาจมีความเหมาะสมกับสถานการณ์ในช่วงเวลาใดช่วง
เวลาหนึง่ แต่เมือ่สถานการณ์นัน้หรอืเมือ่ได้ผ่านช่วงระยะ

                     เวลานั้นไป กลไกที่ได้วางไว้นั้นอาจไม่มีความจ�าเป็นหรือ
ควรได้รับการทบทวนเพื่อปรับเปลี่ยนกระบวนการนั้น
ได้  ดังนั้น เพื่อให้กฎหมายที่ให้อ�านาจในการอนุญาตที่
ได้มีการตราขึ้นเพื่อใช้บังคับได้รับการพิจารณาทบทวน
ความเหมาะสมเป็นระยะ ๆ กฎหมายว่าด้วยการอ�านวย
ความสะดวกฯ นี้จึงก�าหนดให้อย่างน้อยทุก ๆ ๕ ปี หรือ
ในกรณีจ�าเป็นอาจเร็วกว่านั้นก็ได้ ให้ผู้อนุญาตพิจารณา
ทบทวนกฎหมายที่ให้อ�านาจในการอนุญาตของตนว่ายัง
มีความจ�าเป็นต้องใช้บังคับต่อไปหรือไม่ หรือควรจัดให้มี
มาตรการอื่นขึ้นใช้แทนการอนุญาตหรื
                     อไม่ แล้วเสนอผล
การพิจารณานั้นไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาต่อไป
 4.๖ หน่วยงานเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายนี้
 (๑) ศูนย์บริการร่วม เพื่อประโยชน์ในการ
อ�านวยความสะดวกให้แก่ประชาชน ทุกส่วนราชการที่
มีกฎหมายว่าด้วยการอนุญาตในความรับผิดชอบต้อง
จัดให้มีศูนย์บริการร่วม ไว้ ณ ที่เดียวกันเพ่ือท�าหน้าที่
รับค�าขอและชี้แจงรายละเอียดเกี่ยวกับการอนุญาต
ต่าง ๆ ตามกฎหมายว่าด้วยการอนุญาต ตามแนวทางที่ 
ก.พ.ร. ก�าหนด ซึ่งในชั้นแรกนี้ทาง ก.พ.ร. ได้ก�าหนดให้
ศูนย์บริการร่วมซึ่งทุกส่วนราชการได้จัดให้มีอยู่แล้ว
                     ตาม
กฎหมายว่าด้วยการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีท�าหน้าที่
เป็นศูนย์บริการร่วมตามกฎหมายฉบับนี้
๑๘ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 
 
 (๒) ศูนย์รับค�าขอ เป็นส่วนราชการตามมาตรา 
๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราช
บัญญัติฯ พ.ศ. ๒๕๔๕ โดยไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มี 
ผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการเป็นอธิบดีหรือต�าแหน่งที่
มีชื่อเรียกอย่างอื่นท่ีมีฐานะเป็นอธิบดี สังกัดอยู่ในส�านัก
นายกรัฐมนตรี โดยจะมีสาขาของศูนย์ประจ�
                     ากระทรวง
หรอืประจ�าจงัหวดัด้วยกไ็ด้ ทัง้นี ้ศนูย์รับค�าขอจะตัง้ขึน้ได้
ก็แต่โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเมื่อคณะรัฐมนตรี
เห็นว่ามีความจ�าเป็นต้องให้มีศูนย์นี้ขึ้น
 ในการขออนญุาตเพ่ือประกอบกจิการหรือด�าเนนิ
การเรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยส่วนใหญ่แล้วประชาชนจ�าเป็น
ต้องตดิต่อเพือ่ยืน่ค�าขอต่อส่วนราชการมากกว่าหนึง่แห่ง
ตามที่กฎหมายว่าด้วยการอนุญาตได้ก�าหนดไว้ ซึ่งการ
ที่ต้องกระท�าเช่นนั้นได้ก่อให้เกิดภาระทั้งด้านเวลา การ
เดินทาง และค่าใช้จ่าย  ด้วยเหตุนี้ ศูนย์รับค�าขอจึงท�า
หน้าที่เป็นศูนย์กลาง
                     ในการ “รับค�าขอ” ตามกฎหมาย
ว่าด้วยการอนุญาตที่จะถูกก�าหนดรายช่ือของกฎหมาย
น้ันไว้ในพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้ศนูย์รับค�าขอว่ากฎหมาย
ใดบ้างจะอยู่ภายในอ�านาจการรับค�าขอของศูนย์ โดย
ประชาชนไม่จ�าต้องเดินทางหรือติดต่อกับส่วนราชการ
หลายแห่งอย่างที่เคยเป็นมา โดยศูนย์แห่งนี้จะรับค�าขอ
ไว้แล้วด�าเนินการส่งต่อค�าขอนั้นไปยังส่วนราชการอื่นที่
เกี่ยวข้อง รวมทั้งคอยเร่งรัดหน่วยงานดังกล่าว รวบรวม
ปัญหาและอุปสรรคจากการอนุญาตและการด�าเนินการ
ของศูนย์เสนอต่อ ก.พ.ร. แต่ทั้งนี้ ศูนย์รับค�าขอมิได้มี
อ�านาจหน้าท
                     ี่ในการเป็นผู้อนุญาตตามกฎหมายว่าด้วย
การอนญุาตนัน้ อ�านาจในการพจิารณาอนญุาตยงัคงเป็น
ของหน่วยงานผูอ้นญุาตตามกฎหมายว่าด้วยการอนญุาต
เช่นเดิม
บทส่งท้าย
 เมือ่ธนาคารโลกได้จดัท�ารายงานผลการจดัล�าดบั
ความยากง่ายในการประกอบธุรกิจ (Doing Business) 
ซึง่ประเทศไทยถกูจดัให้เป็นประเทศทีม่คีวามยากในการ
เข้าถงึการประกอบธรุกจิมากขึน้ทกุปี และเมือ่ผลการวจิยั
ซึ่งจัดให้มีโดยคณะกรรมการพัฒนากฎหมายได้พบว่า
อุปสรรคส�าคัญประการหนึ่งของการเข้าถึงการประกอบ
ธุรกิจของไทยคือตัวบทกฎหมายที่มีความซ�้าซ ้อน 
ยุง่
                     ยาก และความไม่ชัดเจนในเรือ่งของขัน้ตอนและกรอบ
ของระยะเวลาในการพิจารณาของภาครัฐ ซึ่งเป็นสาเหตุ
หลักที่น�าไปสู่ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน ความพยายาม
ในการแก้ไขปัญหาจึงน�ามาสู่การยกร่างพระราชบัญญัติ
การอ�านวยความสะดวกในการอนุญาตของทางราชการ 
พ.ศ. .... ฉบบันี ้เมือ่กฎหมายนีม้ผีลใช้บงัคบัการจดัท�าคูม่อื
ส�าหรับประชาชนไม่น่าจะเป็นสิ่งที่เป็นปัญหาอุปสรรค
อย่างใดของหน่วยงานผู้อนุญาต เนื่องจากเป็นการน�าสิ่ง
ที่หน่วยงานปฏิบัติจริงอยู่แล้วมาก�าหนดเป็นไว้เป็นลาย
ลักษณ์อักษร โดยมี ก.พ.ร. คอยตรวจสอบควา
                     มเหมาะ
สมของหลักเกณฑ์และรายละเอียดเหล่านั้น แต่จากการ
ที่ผู้เขียนได้รับเชิญไปเป็นวิทยากรตามหนว่ยงานผู้ปฏิบัติ
ต่าง ๆ พบว่าปัญหาในการปฏิบัติตามกฎหมายนี้น่าจะ
เป็นปัญหาในการวินิจฉัยว่าเรื่องใดในกฎหมายเฉพาะ
ของหน่วยงานนั้นเป็น “การอนุญาต” หรือไม่ ซึ่งหากไม่
ถือเป็นการอนุญาตตามกฎหมายฉบับนี้ก็ไม่จ�าเป็นต้อง
จัดท�าคู่มือส�าหรับประชาชนและไม่ต้องอยู่ในบังคับของ
กฎหมายนี้แต่อย่างใด แต่หน่วยงานอาจยังคงต้องอยู่
ภายใต้บังคับและต้องปฏิบัติตามกฎหมายฉบับอื่น เช่น 
กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกค
                     รอง กฎหมาย
ว่าด้วยข้อมลูข่าวสารของทางราชการ เป็นต้น การวนิจิฉยั
ปัญหาดังกล่าวจึงควรได้พิจารณาจากบทนิยามค�าว่า 
“การอนุญาต” และ “กฎหมายว่าด้วยการอนุญาต” 
เป็นหลัก ประกอบกับเจตนารมณ์ในการยกร่างกฎหมาย
ฉบับนี้ว่าเป็นไปเพื่อก�าหนดขั้นตอนและระยะเวลาให้
ชัดเจนเพื่อเป็นการอ�านวยความสะดวกให้แก่ประชาชน
ในเรื่องของการพิจารณาอนุญาตของทางราชการนั่นเอง
 อย่างไรก็ตาม เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการ
ปฏิบัติ ในชั้นการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
จงึได้มข้ีอสังเกตไปยงัคณะรฐัมนตรเีพ่ือให้ส�านกังานคณะ
กร
                     รมการพัฒนาระบบราชการร่วมกับส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎกีารวบรวมและจดัประเภทของกฎหมาย
ที่ต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายนี้ให้มีความชัดเจน 
เพื่อให้ส่วนราชการที่มีภารกิจตามกฎหมายว่าด้วยการ
อนญุาตได้เตรยีมความพร้อมเพือ่ด�าเนนิการตามกฎหมาย 
เช่น การจัดท�าคู่มือส�าหรับประชาชน จัดตั้งศูนย์บริการ
ร่วม การจัดระบบและกระบวนการในการท�างาน รวม
ทั้งรีบเร่งพัฒนาระบบงานเทคโนโลยีเพื่ออ�านวยความ
สะดวกในการท�างานทางระบบสือ่สารทางอเิลก็ทรอนกิส์ 
การสร้างความรูค้วามเข้าใจให้แก่บคุลากรทีเ่ป็นพนกังาน
เจ้าหน้าที
                     ่ประจ�าศูนย์บริการร่วมหรือศูนย์รับค�าขอ 
เป็นต้น โดยควรจัดท�าให้แล้วเสร็จก่อนที่กฎหมายนี้จะมี
ผลใช้บังคับ๕  
๕ ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการอ�านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. .... 
๑๙ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 2.2 การพัฒนาหลักกฎหมายโดยองค์กรที่
ปรึกษาทางกฎหมาย 
 คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ในฐานะองค์กรที่ปรึกษา
ทางกฎหมาย ต่างมีโอกาสวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับ
ความเป็นโมฆะของค�าสั่งทางปก
                     ครอง ซึ่งการให้ความ
เห็นทางกฎหมายขององค์กรทั้งสองได้ช่วยพัฒนา
หลักกฎหมายปกครองในเร่ืองนี้ทีละเล็กทีละน้อย 
จนสมบูรณ์ในระดับหนึ่ง 
 ในส่วนของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ปรึกษา
กฎหมายของรัฐบาลได้วินิจฉัยเกี่ยวกับโมฆะกรรมของ
ค�าสั่งทางปกครองในการให้ความเห็นตามเรื่องเสร็จที่ 
๖๗๔/๒๕๕๒๑ ในการตอบข้อหารือของกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิน่ ซึง่มข้ีอเทจ็จรงิสรปุได้ว่า องค์การ
บริหารส่วนต�าบลศาลาครุ อ�าเภอหนองเสือ จังหวัด
ปทุมธานี ได้แต่งตั้ง คณะกรรมการสอบสวนนาย ฉ. ใน
เรือ่งทจุรติต่อต�าแหน่งหน้าทีร่าชกา
                     รครัง้ด�ารงต�าแหน่ง
ปลัดองค์การบรหิารส่วนต�าบลสามโคก อ�าเภอสามโคก 
จงัหวดัปทมุธาน ีซ่ึงคณะกรรมการสอบสวนเหน็ควรให้
ยุติเรื่อง โดยนาย ฉ. ปฏิบัติหน้าท่ีแทนนายกองค์การ
บริหารส่วนต�าบลศาลาครุ เห็นชอบด้วยกับการยุติ
เรื่องเมื่อวันที่ ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๐ แล้วรายงานการ
ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์**
* เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ “ความเป็นโมฆะของค�าสั่งทางปกครอง” จัดโดยส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา วันท่ี ๒๐ 
 กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ ณ โรงแรมรอยัล ปริ๊นเซส หลานหลวง กรุงเทพฯ
** นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ส�านักกฎหมา
                     ยปกครอง ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑  บนัทกึส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา เรือ่ง การเพกิถอนค�าสัง่ยุติเร่ืองการด�าเนนิการทางวนิยัท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและการล้างมลทิน 
 ตามพระราชบัญญัติล้างมลทินในวโรกาสที่พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา ๘๐ พรรษา พ.ศ. ๒๕๕๐
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โมฆะกร มของค�ำสั่งทำงปกครอง
: มุมมองเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ
และพัฒนาการล่าสุดในระบบกฎหมายไทย*
ด�าเนินการทางวินัยไปยังคณะกรรมการพนักงานส่วน
ต�าบล จังหวัดปทุมธานี ซึ่งคณะกรรมการพนักงาน
ส่วนต�าบล จังหวัดปทุมธานี พิจารณาแล้วมีความเห็น
ว่านาย ฉ. เป็นผู้มีส่วนได้เสียในการด�าเนินการทาง
วินัย แม้จะสั่งในฐานะนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล
ศาลาครุ ย่อมถือเป็นค�าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตาม
มาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ จึงเห็นควรให้องค์การบริหารส่วนต�าบล
ศาลาครุสอบสว
                     นเพิ่มเติม นาย ฉ. จึงได้ร้องทุกข์ต่อ
คณะกรรมการพนักงานส่วนต�าบล จังหวัดปทุมธานี
ว่า กรณีนี้เมื่อคณะกรรมการสอบสวนได้สรุปความ
เห็นให้ยุติเรื่อง เนื่องจากไม่มีหลักฐานเพียงพอตาม
ที่ถูกกล่าวหา และตนเองได้พิจารณาในฐานะนายก
องค์การบริหารส่วนต�าบลศาลาครุเห็นชอบด้วย แล้ว
รายงานการด�าเนินการทางวินัยไปยังคณะกรรมการ
พนักงานส่วนต�าบล จังหวัดปทุมธานี ต่อมาเม่ือมี 
พระราชบัญญัติล้างมลทินในวโรกาสที่พระบาทสมเด็จ
พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 
๘๐ พรรษา พ.ศ. ๒๕๕๐ ใช้บังคับเมื่อวันที่ ๕ ธันวาคม
                      
๒๕๕๐ กรณีของตนน่าจะต้องด้วยมาตรา ๖ แห่ง 
พระราชบัญญัติดังกล่าวที่ก�าหนดให้บรรดาผู ้ถูก 
ด�าเนินการทางวินัยในกรณีกระท�าผิดวินัยซึ่งผู้บังคับ
(ต่อจากฉบับที่แล้ว)
2๐ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
๒  ๑๑๔ มาตรา ๔๔ วรรคสาม (๒) VwVfG. (โดยการตีความ)
๓  บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง กรมการขนส่งทางบกหารือการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบการขนส่งโดย 
 รถขนาดเล็กที่สิ้นอายุแล้วและมีการยื่นค�าขอต่ออายุใบอนุญาต
บัญชาได้สั่งยุติเรื่องก่อนหรือในวันที่ ๕ ธันวาคม 

                     
พ.ศ. ๒๕๕๐ ให้ผู้นั้นไม่ต้องถูกด�าเนินการทางวินัยใน
กรณีนั้น ๆ ต่อไป ในการนี้ กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถ่ิน จึงขอหารือว่า การสั่งยุติเร่ืองโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย จะท�าให้นาย ฉ. ไม่ถูกด�าเนินการทางวินัย
ในกรณีนั้นอีกต่อไปตามมาตรา ๖ แห่งพระราชบัญญัต ิ
ล้างมลทนิฯ ด้วยหรือไม่ และกรณ ีนาย ฉ. ปลดัองค์การ
บริหารส่วนต�าบล ปฏิบัติหน้าที่นายกองค์การบริหาร
ส่วนต�าบล ออกค�าสัง่ยตุเิรือ่งโดยฝ่าฝืนพระราชบญัญตัิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ กรณีมีส่วนได้เสีย 
หรือมีสภาพร้ายแรงท�าให้การพิจารณาทางปกครอง 
ไ
                     ม่เป็นกลาง จะถอืว่าค�าส่ังเป็นโมฆะหรือไม่ ประการใด 
 กรณีตามข้อหารือนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ ๑๑) พิจารณาแล้ว ได้ให้ความเห็นสรุปได้ว่า 
การที่ปลัดองค์การบริหารส่วนต�าบลศาลาครุ ขณะ
ที่รักษาราชการแทนนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล
ศาลาครุ ได้ออกค�าสั่งยุติเรื่องการด�าเนินการทางวินัย
ในกรณีที่ตนเองเป็นคู่กรณีนั้นตามมาตรา ๑๓ (๑) แห่ง
พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ ก�าหนด
ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นคู่กรณีท�าการพิจารณาทาง
ปกครอง เมื่อปลัดองค์การบริหารส่วนต�าบลศาลาครุ 
รักษาราชการ
                     แทนนายกองค์การบริหารส่วนต�าบล
ศาลาครุออกค�าสั่งยุติเรื่องการด�าเนินการทางวินัยใน
กรณีที่ตนเองเป็นคู่กรณี “จึงมีผลให้ค�าสั่งนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งอาจถูกเพิกถอนได้แต่ไม่ถึงกับไม่มี 
ค�าส่ังดังกล่าวอยู่เลย” เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าค�าสั่ง
นั้นยังไม่ถูกเพิกถอน จึงเป็นกรณีที่มีการสั่งยุติเรื่องการ
ด�าเนนิการทางวนิยัก่อนหรอืในวนัทีพ่ระราชบญัญติัล้าง
มลทนิฯ ใช้บงัคบั ผูถ้กูด�าเนนิการทางวนิยัย่อมได้รบัผล
ตามมาตรา ๖ แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว ท�าให้ไม่ต้อง
ถูกด�าเนินการทางวินัยในกรณีนั้น ๆ ต่อ
                     ไป 
 ความเห็นตามเรื่องเสร็จที่ ๖๗๔/๒๕๕๒ นี้
เป็นกรณีที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๑) ได้
วินิจฉัยปัญหาเก่ียวกับเหตุแห่งโมฆะกรรมของค�าสั่ง
ทางปกครอง โดยมีประเด็นว่า ในกรณีของค�าสั่งทาง
ปกครองที่ท�าขึ้นโดยเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นคู่กรณีที่จะอยู่
ในบังคับของค�าสั่งทางปกครองนั้นเสียเอง ซ่ึงเป็นเหตุ
ต้องห้ามมิให้ท�าการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา 
๑๓ (๑) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ ค�าสั่งที่ท�าขึ้นจะถือว่าบกพร่องร้ายแรง 
ถึงขั้นตกเป็นโมฆะหรือไม่ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นว่า การ
                     ที่เจ้าหน้าที่ผู้ถูกกล่าวหาว่ากระท�าผิดวินัย
ร้ายแรงได้ออกค�าสัง่ยตุเิรือ่งการด�าเนนิการทางวนิยัของ
ตนเอง ไม่ถือว่าเป็นความบกพร่องร้ายแรงถึงกับ “ไม่มี
ค�าสั่งดังกล่าวอยู่เลย” หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ ไม่ตก
เป็นโมฆะ แต่เป็นเพียงค�าสั่งที่ “ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ซึ่งอาจถูกเพิกถอนได้” ดังนั้นเมื่อค�าสั่งยุติเรื่องยังไม่
ถูกเพิกถอนและมีผลบังคับทางกฎหมาย นาย ฉ. จึงได้
รับอานิสงส์จากพระราชบัญญัติล้างมลทินฯ ไม่ต้องถูก
ด�าเนินการทางวินัยอีกต่อไป ทั้งนี้ มีข้อสังเกตในเชิง
กฎหมายเปรียบเทียบว่า กฎหมายว
                     ิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองของบางประเทศ เช่น เยอรมนี มีมุมมอง
ในเรื่องนี้แตกต่างออกไป โดยถือว่าค�าสั่งทางปกครอง
ที่ท�าขึ้นโดยเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นคู่กรณีเองนั้นเป็นกรณีที่มี
ความบกพร่องร้ายแรงและชัดแจ้งถึงขั้น ที่ท�าให้ค�าสั่ง
ทางปกครองตกเป็นโมฆะ๒ ซ่ึงผู้เขียนเห็นพ้องด้วยกับ
แนวทางของกฎหมายเยอรมันดังกล่าว 
2๑ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
๔ รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งที่ ๑ (๑/๒๕๔๙) ๒๙/๒๕๔๘ วันที่ ๕ ตุลาคม ๒๕๔๘ หน้า ๖-๗. 
 (เรื่องเสร็จท
                     ี่ ๗๘๖/๒๕๔๘)
 ในส่วนของคณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทาง
ปกครอง คณะกรรมการฯ ได้มีโอกาสพิจารณาปัญหา
เกี่ยวกับโมฆะกรรมของค�าสั่งทางปกครองเป็นครั้ง
แรกในการให้ความเห็นตามเรื่องเสร็จที่ ๗๘๖/๒๕๔๘๓ 
ในการตอบข้อหารอืของกรมการขนส่งทางบก ข้อหารอื 
นี้มีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า บริษัท ว. ได้รับใบอนุญาต
ให้เป็นผู ้ประกอบการขนส่งโดยรถขนาดเล็ก สาย
ทุ่งสง-บางขัน ที่จังหวัดนครศรีธรรมราช โดยก่อนที่
ใบอนุญาตจะสิ้นอายุในวันที่ ๑๔ มิถุนายน ๒๕๔๗ 
บริษัท ว. ได้ยื่นค�าขอต่ออายุใบอนุญาตเมื่อวันที่ ๖ 
กุมภาพันธ์ ๒
                     ๕๔๗ แต่ต่อมาปรากฏว่า นายทะเบียน
ประจ�าจังหวัดนครศรีธรรมราชได้มีค�าสั่งลงวันที่ ๒๓ 
พฤศจิกายน ๒๕๔๗ เพิกถอนใบอนุญาตผู้ประกอบ
การขนส่งโดยรถขนาดเล็กของบริษัท ว. เนื่องจากไม่
ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก�าหนดในใบอนุญาต โดยวิ่งรถ
ทับเส้นทางการเดินรถของบริษัทอื่นและน�ารถไม่ได้จด
ทะเบียนมาวิ่งในเส้นทางโดยไม่ได้รับอนุญาต บริษัท ว. 
จึงยื่นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมขอ
ให้ยกเลิกค�าสั่งของนายทะเบียนและให้กลับไปมีผล
ตามใบอนุญาต กรมการขนส่งทางบกจึงมีปัญหาขอ 
หารอืว่า ค�าสัง่ของนายทะเบยีนในกรณนี
                     ีเ้ป็นการด�าเนนิ
การที่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ และค�าอุทธรณ์ของ 
บริษัท ว. ฟังขึ้นหรือไม่ 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
พิจารณาแล้วได้ให้ความเห็นสรุปได้ว่า เมื่อข้อเท็จจริง
ปรากฏว่าใบอนุญาตประกอบการขนส่งโดยรถขนาด
เล็กที่ออกให้แก่บริษัท ว. ได้หมดอายุลงเมื่อวันที่ 
๑๔ มิถุนายน ๒๕๔๗ จึงถือว่าใบอนุญาตได้สิ้นผลลง
โดยเงื่อนเวลาแล้ว การที่นายทะเบียนประจ�าจังหวัด
นครศรีธรรมราชได้มีค�าสั่ง ลงวันท่ี ๒๓ พฤศจิกายน 
๒๕๔๗ เพิกถอนใบอนุญาตที่สิ้นผลไปแล้ว ย่อมไม่มีผล 
กระทบต่อสถานภาพของสิทธิห
                     รือหน้าที่ของบริษัท ว. 
“ค�าสัง่ดงักล่าวจงึไม่มผีลใด ๆ  ในทางกฎหมายมาตัง้แต่
ต้น” กรณีจึงไม่จ�าต้องเพิกถอนค�าสั่งของนายทะเบียน
ที่สั่งเพิกถอนใบอนุญาตอีก รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
คมนาคมจึงไม่จ�าต้องพิจารณาอุทธรณ์เพื่อเพิกถอน 
ค�าสั่งดังกล่าว และเมื่อปรากฏว่ากรมการขนส่งทางบก
ได้ออกใบอนุญาตประกอบการขนส่งให้แก่ผู้ประกอบ
การรายใหม่แล้ว จึงไม่จ�าต้องพิจารณาค�าขอต่ออายุใบ
อนุญาตของบริษัท ว. ที่ได้ยื่นไว้แต่อย่างใด 
 ความเห็นตามเรื่องเสร็จนี้ยังไม่เป็นที่ชัดเจนว่า
เป็นกรณทีีค่ณะกรรมการวธิปีฏิบตัร
                     ิาชการทางปกครอง
ได้น�าแนวคดิเรือ่งความเป็นโมฆะของค�าส่ังทางปกครอง
มาปรับใช้หรือไม่โดยในการประชุมคณะกรรมการฯ 
กรรมการส่วนหนึ่งมีความเห็นว่า เม่ือค�าสั่งเพิกถอน 
ใบอนุญาตที่หมดอายุลงแล้วไม่มีผลกระทบต่อสิทธิ 
หรือหน้าที่ของบุคคลและไม ่มีผลเป ็นการก ่อตั้ง 
นิติสัมพันธ ์จึงขาดองค์ประกอบของ “ค�าสั่งทาง
ปกครอง” ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธี 
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ และไม่เป็นค�าสั่งทาง
ปกครอง แต่ รศ. ดร. กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ได้ให้
ความเห็นในอีกแนวทางหนึ่งว่า นิยามของ “ค�าสั่งทาง
ปกครอง” 
                     มี “นัยแฝง” โดยหมายความรวมถึงค�าสั่ง
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากไม่ครบ
องค์ประกอบตามนิยามที่กฎหมายก�าหนดด้วย ดังนั้น
หากผู้ออกค�าสั่งมุ่งประสงค์ให้เกิดผล ก็ต้องถือว่าเป็น
ค�าสั่งทางปกครองไว้ก่อน ในทางทฤษฎีจึงต้องถือว่า
ค�าสั่งดังกล่าวเป็น “ค�าสั่งทางปกครอง” แต่ผิดพลาด
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรงจนถือว่าไม่มีผลมาตั้งแต่ต้น
หรือเป็นโมฆะ๔ 
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๕ ค�าพิพากษาศาลฎีกาสเปน TS, 15 mars 1985, Aranzadi 1985, nº1617. 
๖  บันทึกคณะกรรมการวธ
                     ิีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง ผลใช้บังคับของค�าสั่งทางปกครอง (หนังสือรับรองการท�าประโยชน์ ( น.ส. ๓ ก.) 
 ที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
 ทั้งนี้ ผู้เขียนเห็นว่า กรณีของค�าสั่งเพิกถอนใบ
อนุญาตที่หมดอายุลงแล้วนั้น เมื่อเจ้าหน้าที่มีอ�านาจ
ตามกฎหมายในการท�าค�าสั่งและมีเจตนาที่จะท�าให้
เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหรือหน้าท่ีตามกฎหมาย
ของบุคคล จึงถือเป็น “ค�าสั่งทางปกครอง” ได้ แต่เมื่อ 
ใบอนุญาตได้หมดอายุลงแล้ว ย่อมไม่มีสิทธิหรือ
หน้าที่ใด ๆ ในทางกฎหมายอันจะเป็น “วัตถุแห่งการ
บังคับ” ได้อีก หากเจ้
                     าหน้าที่ท�าค�าสั่งขึ้นโดยมุ่งหมาย
ให้เกดิความเคลือ่นไหวในสทิธหิรอืหน้าทีต่ามกฎหมาย 
ค�าสั่งนั้นย่อมไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนาของ
เจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งได้ อีกประการหนึ่ง อาจพิจารณา
ได้ว่าค�าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตที่หมดอายุลงแล้ว เป็น
ค�าสั่งที่มีเนื้อหาไม่สมเหตุสมผลหรือขัดต่อความเป็น
จรงิหรอืเป็นค�าสัง่ทีม่เีนือ้หาเป็นไปไม่ได้ เพราะไม่มทีาง 
ที่จะเพิกถอนส่ิงที่ไม่มีอยู่อีกแล้วในทางกฎหมาย ซึ่ง
ระบบกฎหมายต่างประเทศกถ็อืว่าค�าสัง่ทางปกครองที่
มลีกัษณะเช่นนีต้กเป็นโมฆะ เช่น ค�าส่ังให้ยก
                     เลกิสัญญา
สัมปทานทั้งที่สัญญาได้ถูกยกเลิกไปก่อนหน้านั้นแล้ว๕ 
โดยนยันี ้จงึอาจถือได้ว่าค�าสัง่เพกิถอนใบอนญุาตทีห่มด
อายลุงแล้วเป็นค�าสัง่ทางปกครองท่ีตกเป็นโมฆะเช่นกนั 
 หากแนวคิดเร่ืองโมฆะกรรมของค�าสั่งทาง
ปกครองยังปรากฏไม่ชัดเจนนัก ในความเห็นตามเรื่อง
เสร็จที่ ๗๘๖/๒๕๔๘ ต่อมาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองก็ได้น�าแนวคิดนี้มาใช้ “อย่างเป็น
ทางการ” ในเรื่องเสร็จที่ ๒๖๘/๒๕๕๒๖ ในการตอบ
ข้อหารือของกรมป่าไม้ ซึ่งมีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า มี
บุคคลขออนุญาตท�าไม้จากทางราชการในท่ีดินตาม
หนั
                     งสือรับรองการท�าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) แต่ปรากฏ
ว่าทีด่นิตามหนงัสอืรับรองการท�าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) 
ท่ีออกให้แก่บคุคลดงักล่าวนัน้อยูใ่นเขตป่าไม้ถาวรและ
เขตป่าสงวนแห่งชาติ ซ่ึงขัดต่อประมวลกฎหมายที่ดิน
และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๗ 
แต่โดยที่ยังไม่มีการเพิกถอนหนังสือรับรองการท�า
ประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) ดงักล่าว กรมป่าไม้จงึมปัีญหาขอ
หารือว่า กรมป่าไม้จะไม่อนุญาตให้มีการท�าไม้ในที่ดิน
ดังกล่าวตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ 
หรอืพระราชบญัญัตสิวนป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้หรอืไม่ และ

                     หนังสือรับรองการท�าประโยชน์ (น.ส. ๓ ก.) ที่ยังไม่ถูก
เพิกถอนโดยกรมที่ดิน จะมีผลผูกพันกรมป่าไม้หรือไม่ 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
พิจารณาแล้ว ได้ให้ความเห็นสรุปได้ว่า โดยที่มาตรา 
๕๘ แห่งประมวลกฎหมายทีด่นิ ก�าหนดห้ามเดนิส�ารวจ
ในเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ประกอบกับ
มาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติฯ 
ก�าหนดห้ามมิให้บุคคลใดยึดถือหรือครอบครองที่ดิน 
ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท�าไม้ เก็บหาของป่า หรือ
กระท�าด้วยประการใด ๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่
สภาพป่าสงวนแห่งชาติ ดัง
                     นั้นหากมีการออกหนังสือ
รับรองการท�าประโยชน์  (น.ส. ๓ ก.) ในเขตป่าไม้ถาวร
ตามมติคณะรัฐมนตรีหรือในเขตป่าสงวนแห่งชาติอัน
ขัดต่อประมวลกฎหมายที่ดินและพระราชบัญญัติป่า
สงวนแห่งชาติฯ ย่อมถือได้ว่า “เป็นการออกค�าสั่งทาง
ปกครองที่ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและฝ่าฝืนกฎหมาย
อย่างชัดแจ้ง จึงท�าให้หนังสือรับรองการท�าประโยชน์ 
(น.ส. ๓ ก.) ดังกล่าวไม่มีผลใช้บังคับ” และเมื่อหนังสือ
รับรองการท�าประโยชน์ดังกล่าวไม่มีผลใช้บังคับ จึง 
“ไม่มผีลผกูพนักรมป่าไม้ในการพจิารณาขออนญุาตท�า
ไม้หวงห้ามตามพระราชบญัญตัป่ิาไม้
                     ฯ หรอืขออนญุาต
ท�าไม้ ตามพระราชบัญญัติสวนป่าฯ แต่อย่างใด”  
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กฤษฎีกำสำรี
๗ โปรดดู รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งที่ ๑ (๑๓/๒๕๕๒) ๑๐/๒๕๕๒ วันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๕๕๒ 
 หน้า ๗. (เรื่องเสร็จที่ ๒๖๘/๒๕๕๒) 
๘  บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง การแต่งตั้งบุคคลที่เสียชีวิตแล้วเป็นอนุกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.ค.ศ. 
 เขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา
๙ รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งที่ ๑ (๒๘/๒๕
                     ๕๔) ๑๘/๒๕๕๔ วันที่ ๕ ตุลาคม ๒๕๕๔ หน้า ๖. 
 (เรื่องเสร็จที่ ๘๙๘/๒๕๕๔)
 ความเห็นตามเรื่องเสร็จนี้ เป ็นกรณีที่คณะ
กรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้น�าแนวคิด
เรือ่งค�าส่ังทางปกครองทีเ่ป็นโมฆะมาใช้อย่างชดัเจนเป็น
ครัง้แรก ตามข้อเสนอของ รศ. ดร. กมลชยั รตันสกาววงศ์ 
ที่ให้ทัศนะว่า “หลักในเรื่องความเป็นโมฆะของค�าสั่ง
ทางปกครองเป็นหลกัทัว่ไปและสามารถน�ามาปรับใช้ได้ 
แม้ว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
จะมิได้บัญญัติไว้..”๗  โดยในบันทึกความเห็นของคณะ
กรรมการวธิปีฏิบติัราชการทางปก
                     ครองได้มกีารอ้างองิ
ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๔๗/๒๕๔๖ ในคดี 
อบต. ผาจกุ ไว้ด้วย ซึง่สะท้อนให้เหน็ว่าคณะกรรมการฯ 
ได้ยอมรบัแนวคดิเรือ่งโมฆะกรรมของค�าสัง่ทางปกครอง
เช่นเดียวกับศาลปกครองสูงสุด เพียงแต่คณะกรรม
การฯ ไม่ได้ใช้ค�าว่า “ถือเสมือนว่าไม่มีการออกค�า
ส่ังทางปกครอง” แต่ระบุว่าหนังสือรับรองการท�า
ประโยชน์ “ไม่มีผลใช้บังคับ” ซึ่งในทางกฎหมาย ก็
มีความหมายอย่างเดียวกันคือ ตกเป็นโมฆะหรือเสีย
เปล่าตั้งแต่ต้น ในความเห็นดังกล่าว ได้มีการวางหลัก
ส�าคญัเกีย่วกบัผลของโมฆะกรรมของค�าสัง่ทา
                     งปกครอง 
กล่าวคือ ค�าสั่งทางปกครองที่ผิดพลาดอย่างร้ายแรง
และชัดแจ้งนั้นแม้ว่าจะยังไม่ถูกเพิกถอน แต่ก็ไม่มีผล
ผูกพันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
สามารถท�าเสมือนว่าไม่มีค�าสั่งทางปกครองนั้นอยู่ใน
สารบบกฎหมายเลย และบคุคลผูร้บัค�าสัง่ทางปกครอง
ก็ไม่อาจอ้างสิทธิตามค�าสั่งได้เพราะค�าสั่งไม่มีผลทาง
กฎหมายมาตั้งแต่ต้น 
 ต่อมาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองได้น�าแนวคิดว่าด้วยโมฆะกรรมของค�าสั่ง
ทางปกครองมาใช้ในการให้ความเห็นอีกครั้งหนึ่งใน
เรื่องเสร็จที่ ๘๙๘/๒๕๕๔๘ ในการตอบข
                     ้อหารือของ
ส�านักงาน ก.ค.ศ. โดยข้อหารือนี้มีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า 
ก.ค.ศ. ได้มีมติและประกาศลงวันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๕๔ 
แต่งตัง้ อ.ก.ค.ศ. เขตพืน้ทีก่ารศกึษามัธยมศกึษา จ�านวน 
๔๒ เขตพื้นที่การศึกษา ซึ่งรวมถึงการแต่งตั้ง นาย ป. 
เป็นอนุกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิด้านการเงินการคลัง
ใน อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต ๒๖ 
ด้วย แต่ปรากฏว่า ก่อนที่ ก.ค.ศ. จะมีประกาศฉบับ 
ดังกล่าวนั้น นาย ป. ได้เสียชีวิตลงเมื่อวันที่ ๒๑ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๕๔ แต่เนื่องจาก ก.ค.ศ. ไม่ทราบว่า 
นาย ป. ได้ถึงแก่ความตายแล้
                     ว จึงได้มีค�าสั่งแต่งตั้ง 
ผิดหลงไป ในการนี้ ส�านักงาน ก.ค.ศ. จึงขอหารือว่า 
ก.ค.ศ. จะต้องเพกิถอนมตแิละประกาศในส่วนทีแ่ต่งตัง้ 
นาย ป. หรือไม่ อย่างไร 
 กรณีตามข้อหารือนี้ ย่อมเห็นได้ชัดว่า การแต่ง
ตั้งบุคคลที่ถึงแก่ความตายแล้วให้ท�าหน้าที่กรรมการ 
เป็นค�าสั่งทางปกครองที่มีเนื้อหาไม่สมเหตุสมผลและ
ขัดกับความเป็นจริงโดยชัดแจ้ง เข้าลักษณะค�าสั่งทาง
ปกครองที่มีเนื้อหาที่เป็นไปไม่ได้ ซึ่งในระบบกฎหมาย
ต่างประเทศถือว่าตกเป็นโมฆะหรือไม่มีผลใด ๆ ใน
ทางกฎหมาย ในการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
รา
                     ชการทางปกครอง รศ. ดร. กมลชัย รัตนสกาววงศ์ 
จึงให้ความเห็นว่า “กรณีแต่งตั้งบุคคลที่เสียชีวิตแล้ว
เป็นกรรมการย่อมเป็นค�าสั่งทางปกครองที่ไม่มีผลใน
ทางกฎหมายเทียบได้กับค�าสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ 
ซึ่งเจ้าหน้าที่จะต้องประกาศความเสียเปล่าหรือความ
เป็นโมฆะของค�าสั่งทางปกครองดังกล่าว”๙ ซึ่งคณะ
กรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแล้ว
เห็นพ้องด้วยกับแนวทางดังกล่าว จึงให้ความเห็นตอบ
ข้อหารือว่า เมื่อนาย ป. เสียชีวิตก่อนได้รับการแต่งตั้ง 
ย่อมมีผลท�าให้สภาพบุคคลของนาย ป. สิ้นสุดลง 
24 ปีที่ 
                     ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
“มติและประกาศในส่วนที่แต่งตั้ง ผู้ตายดังกล่าวจึง
ไม่มีผลทางกฎหมายมาตั้งแต่ต้น” อย่างไรก็ตาม ใน
ทางปฏิบัติเพื่อเป็นหลักฐานว่ามติและประกาศเป็น 
ค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผลทางกฎหมายในส่วนที ่
แต่งตั้ง นาย ป. “ก.ค.ศ. จึงต้องออกประกาศให้ทราบ
เป็นการทั่วไปว่าค�าสั่งแต่งตั้ง ในส่วนของ [นาย ป.] 
นั้นไม่มีผลทางกฎหมาย” 
 ความเห็นตามเรื่องเสร็จดังกล่าวได้วางหลัก
ส�าคัญเกี่ยวกับการประกาศความเป็นโมฆะของค�าสั่ง
ทางปกครอง เมื่อค�าสั่งแต่งตั้งบุคคลที่เส
                     ียชีวิตแล้วไม่มี
ผลทางกฎหมายมาตั้งแต่ต้น จึงไม่จ�าเป็นต้องเพิกถอน
ค�าสัง่ให้สิน้ผลไป แต่ชอบทีจ่ะประกาศให้ทราบเป็นการ
ทัว่ไปว่าค�าสัง่แต่งตัง้ในส่วนนัน้ไม่มผีลทางกฎหมาย ซึง่
ในทางกฎหมาย ก็คือ การประกาศความเป็นโมฆะของ
ค�าสั่งแต่งตั้ง นั่นเอง แต่เหตุที่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองไม่ใช้ค�าว่า “ประกาศความเป็น
โมฆะ” เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ ไม่ได้บัญญัติวิธีการดังกล่าวไว้ 
 ล่าสุดเมื่อไม่นานมานี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองได ้พัฒนาหลักเกี่ยวกับกา
                     ร
ประกาศความเป็นโมฆะของค�าสั่งทางปกครองให้
ชัดเจนยิ่งขึ้นในเรื่องเสร็จที่ ๗๖๑/๒๕๕๗ ๑๐ ในการ
ตอบข้อหารอืของกรมการปกครอง โดยข้อหารอืนีม้ข้ีอ
เท็จจริงสรุปได้ว่า กรมการปกครองได้จัดการสอบคัด
เลือกเข้าศกึษาอบรมหลกัสตูรนายอ�าเภอ ปีงบประมาณ 
๒๕๕๒ ซึ่งมีผู้ได้รับการคัดเลือกรวมทั้งสิ้น ๒๘๖ คน 
ตามประกาศกรมการปกครอง เร่ือง ผลการคัดเลือก
ข้าราชการเพื่อเข้าศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ�าเภอ 
ลงวันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๕๒ แต่ต่อมาได้มีการตรวจ
พบการทจุรติในการสอบคดัเลอืก โดยเจ้าหน้าท่ีผูรั้บผดิ
ชอบการสอบได้รับค�า
                     ส่ังให้ช่วยเหลือผู้เข้าสอบจ�านวน
หนึ่งให้เป็นผู้สอบได้ โดยให้ผู้เข้าสอบดังกล่าวเขียน
กระดาษค�าตอบใหม่นอกห้องสอบเพื่อให้ได้คะแนน
สูง และมีผู้น�ากระดาษค�าตอบที่เขียนใหม่ไปใส่ในสมุด
ค�าตอบแทนกระดาษค�าตอบเดิมที่เขียนในห้องสอบ 
กรมการปกครองจึงขอหารือว่าการเพิกถอนประกาศ
ผลการคดัเลือกที่มกีารทจุริตจะต้องด�าเนินการอยา่งไร 
ต้องเพิกถอนประกาศทั้งหมดหรือบางส่วน และการ
เพิกถอนจะต้องกระท�าภายในระยะเวลาเพิกถอนค�า
สั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา ๔๙ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชก
                     ารทาง
ปกครองฯ หรอืไม่ คณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทาง
ปกครองพิจารณาแล้วได้ให้ความเห็นสรุปได้ว่า เมื่อข้อ
เทจ็จรงิรบัฟังได้ว่า มกีารให้คะแนนในการสอบข้อเขยีน
แก่ผู้ได้รับการคัดเลือกจ�านวน ๑๓๙ คน โดยไม่มีการ
ตรวจสมุดค�าตอบ และผู้ได้รับการคัดเลือกดังกล่าวได้
เขียนกระดาษค�าตอบขึ้นใหม่นอกห้องสอบและมีผู้น�า
ไปใส่ในสมดุค�าตอบแทนกระดาษค�าตอบเดมิทีเ่ขยีนใน
ห้องสอบอันเป็นการกระท�าทุจริต ดังนั้นประกาศกรม
การปกครอง เรื่อง ผลการคัดเลือกข้าราชการเพื่อเข้า
ศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ�าเภอฯ “จึงเป็นค�าสั่งทาง
                     
ปกครองที่ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและชัดแจ้งบางส่วน 
ท�าให้ประกาศผลการคัดเลือกในส่วนของผู้ได้รับการ
คัดเลือกจ�านวน ๑๓๙ คนดังกล่าวไม่มีผลทางกฎหมาย
มาตัง้แต่ต้น” กรมการปกครองจงึสมควรแก้ไขปรบัปรงุ
ด้วยการยกเลิกผลการคัดเลือกในส่วนที่ผิดพลาด เพื่อ
ให้เป็นที่ทราบกันโดยทั่วไปว่าประกาศผลการคัดเลือก
ในส่วนดงักล่าวไม่มผีลทางกฎหมายมาตัง้แต่ต้น ซึง่การ
ยกเลิกผลการคัดเลือกในส่วนที่ผิดพลาดไม่อยู่ภายใต้
บงัคบับทบญัญตัว่ิาด้วยการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
 ความเห็
                     นเรื่องนี้ได้วินิจฉัยเกี่ยวกับค�าสั่งทาง
ปกครองที่เนื้อหาบางส่วนได้ท�าขึ้นด้วยการทุจริต โดย
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมองว่า 
เนื้อหาของค�าสั่งในส่วนที่เกิดจากการทุจริตนั้นมิได้
บกพร่องและไม่ชอบด้วยกฎหมายธรรมดา แต่ผิด
พลาดอย่างร้ายแรงและชัดแจ้งถึงขั้นตกเป็นโมฆะหรือ
ไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมาย ซึ่งผู้เขียนเห็นด้วยกับ
๑๐ บนัทกึคณะกรรมการวิธีปฏบิติัราชการทางปกครอง เรือ่ง ผลบงัคบัใช้ของประกาศผลการคดัเลอืกข้าราชการเพือ่เข้าศกึษาอบรมหลกัสตูร 
 นายอ�าเภอกรณีผู้ได้รับการคัดเลือกบางรายทุจริ
                     ต
2๕ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
การน�าแนวคิดเรื่องโมฆะกรรมมาใช้แก่กรณีดังกล่าว 
เพราะการทุจริตเป็นการกระท�าที่ขัดต่อจริยธรรมของ
ข้าราชการอย่างร้ายแรง ซึ่งเจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบการ
สอบคัดเลือกและข้าราชการผู้ได้รับการคัดเลือกต่างมี
ส่วนร่วมในการทจุรติทัง้สองฝ่าย  จงึไม่ควรรบัรูผ้ลทาง
กฎหมายของประกาศผลการคดัเลอืกในส่วนทีเ่กดิจาก
การทจุรตินัน้เลย และอาจถอืเป็นหลกัทัว่ไปได้ว่า กรณี
ที่ค�าสั่งทางปกครองเกิดจากการทุจริตโดยเจ้าหน้าที่ผู้
พจิารณาทางปกครองและบคุคลผูร้
                     บัค�าสัง่ทางปกครอง
ต่างมีส่วนร่วมในการทุจริต ค�าสั่งทางปกครองที่ท�าขึ้น
ย่อมตกเป็นโมฆะหรือเสียเปล่าตั้งแต่ต้น ซึ่งแตกต่าง
จากกรณีของค�าสั่งทางปกครองท่ีท�าขึ้นด้วยกลฉ้อฉล
ของผู้รับค�าส่ังฝ่ายเดียว เช่น ปกปิดข้อเท็จจริงท่ีควร
บอกให้แจ้ง หรือให้ข้อเท็จจริงอันเป็นเท็จแก่เจ้าหน้าที่
เพือ่ให้ท�าค�าสัง่ทางปกครอง โดยปกตแิล้วค�าสัง่ท่ีท�าขึน้
ย่อมเป็นค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
อาจถูกเพิกถอนได้ (โดยไม่มีก�าหนดเวลา) แต่ไม่ถึงกับ
ตกเป็นโมฆะหรือไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมาย 
 เมื่อประกาศผลการ
                     คัดเลือกในส่วนที่เกิดจาก
การทุจริตไม่มีผลทางกฎหมายตั้งแต่ต้นแล้ว กรมการ
ปกครองจึงไม่ต้อง “เพิกถอน” ประกาศผลการคัด
เลอืกในส่วนนัน้ให้สิน้ผลไป แต่คณะกรรมการวิธีปฏบิตัิ
ราชการทางปกครองได้แนะน�าให้กรมการปกครอง
แก้ไขปรับปรุงด้วยการยกเลิกผลการคัดเลือกในส่วนที่
ผิดพลาด เพื่อให้เป็นท่ีทราบกันโดยท่ัวไปว่าประกาศ
ผลการคัดเลือกในส่วนดังกล่าวไม่มีผลทางกฎหมายมา
ตัง้แต่ต้น ซึง่ “การแก้ไขปรบัปรงุด้วยการยกเลกิผลการ
คัดเลือกในส่วนที่ผิดพลาด” ก็คือ การประกาศความ
เป็นโมฆะหรอืความเสยีเปล่าของผลการคดัเลอืกใ
                     นส่วน
ดังกล่าวนั่นเอง ท�านองเดียวกันกับกรณีตามเรื่องเสร็จ
ที่ ๘๙๘/๒๕๕๔ ที่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองเคยแนะน�าให้ส�านักงาน ก.ค.ศ. ออกประกาศ
ให้ทราบเป็นการทั่วไปว่าค�าสั่งแต่งตั้ง บุคคลที่เสียชีวิต
แล้วเป็นกรรมการใน อ.ก.ค.ศ. ไม่มผีลทางกฎหมาย แต่
กรณีตามเรื่องเสร็จที่ ๗๖๑/๒๕๕๗ นี้ คณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พัฒนาหลักเกี่ยวกับ
การประกาศความเป็นโมฆะของค�าสั่งทางปกครองให้
ลึกซ้ึงยิง่ขึน้ไปอีก โดยให้ความเห็นว่า การยกเลิกผลการ
คัดเลือกในส่วนที่ผิดพลาด (ซึ่งก็คือการประก
                     าศความ
เป็นโมฆะของผลการคัดเลือกในส่วนนั้น) ไม่อยู่ภายใต้
บงัคบับทบญัญตัว่ิาด้วยการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครอง
ตามพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ ซึง่
เป็นการแยกวธิกีารประกาศความเป็นโมฆะและวธิกีาร
เพิกถอนค�าสั่งทางปกครองออกจากกันอย่างชัดเจนว่า
เป็นคนละเรือ่งกนัและมหีลกัเกณฑ์ทางกฎหมายทีแ่ตก
ต่างกัน เม่ือการประกาศความเป็นโมฆะของผลการ
คัดเลือกไม่อยู่ภายใต้บังคับบทบัญญัติว่าด้วยการเพิก
ถอนค�าสัง่ทางปกครอง ซึง่รวมถงึมาตรา ๔๙ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ที่
ก�า
                     หนดให้การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการ
ให้ประโยชน์จะต้องกระท�าภายในเก้าสิบวันนับแต่รู้ถึง
เหตุให้เพิกถอน ดังนั้นการประกาศความเป็นโมฆะโดย
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงกระท�าได้ทุกเมื่อโดย
ไม่มีก�าหนดเวลา ทั้งนี้ ในแนวทางเดียวกันกับหลักของ
กฎหมายต่างประเทศ 
2๖ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
กฤษฎีกำสำรี
 2.๓ จากหลักทั่วไปสู ่บทบัญญัติกฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษร? 
 โมฆะกรรมของค�าสัง่ทางปกครองถอืเป็นแนวคดิ
สากลในกฎหมายปกครองการที่โมฆะกรรมมีผลทาง
กฎหมายที่รุนแรง โดยถือว่าค�าสั่
                     งทางปกครองที่ผิด
พลาดอย่างร้ายแรงและชัดแจ้งไม่เคยมีอยู่เลยในทาง
กฎหมายนั้น ย่อมช่วยธ�ารงรักษาไว้ซึ่งหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท�าทางปกครอง คุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน สร้างธรรมาภิบาลในการ
ด�าเนนิงานของฝ่ายปกครอง รวมทัง้ เตอืนสตเิจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองให้รู้ส�านึกผิดชอบชั่วดี ไม่ใช้อ�านาจออก
นอกลู่นอกทางจนเกินไป จึงเป็นเรื่องน่ายินดีที่แนวคิด
ดังกล่าวได้ลงหลักปักฐานในระบบกฎหมายไทย โดย
องค์กรทางกฎหมายต่าง ๆ ได้น�ามาใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดีหรือให้ความเห็นทางกฎหมาย ซึ่งปัจจุบัน

                     อาจกล่าวได้ว่า แนวค�าวินจิฉยัได้วางหลกัเกีย่วกบัโมฆะ
กรรมของค�าสั่งทางปกครองไว้สมบูรณ์ในระดับหนึ่ง 
ไม่ว่าจะในส่วนของเหตุแห่งโมฆะกรรมท่ีมีการให้
ตวัอย่างค�าสัง่ทางปกครองท่ีผิดพลาดอย่างร้ายแรงและ
ชดัแจ้งถงึขัน้ตกเป็นโมฆะ ซึง่โดยส่วนใหญ่จะเป็นความ
บกพร่องในเนื้อหาสาระของค�าสั่ง มิใช่ความบกพร่อง
ในอ�านาจหน้าทีข่องผูท้�าค�าสัง่หรอืในแบบพธิใีนการท�า 
ค�าสั่ง และในส่วนของผลของโมฆะกรรม ก็มีการวาง
หลักหลายประการ เป็นต้นว่า ค�าสั่งทางปกครองที่
เป็นโมฆะไม่มีผลผูกพันองค์กรฝ่ายปกครอง และฝ่าย
ปกครอ
                     งไม่จ�าต้องเพกิถอนค�าสัง่ทีเ่ป็นโมฆะ แต่สามารถ
ประกาศความเป็นโมฆะได้ทุกเมื่อโดยไม่มีก�าหนดเวลา 
 การวางหลักกฎหมายเก่ียวกับโมฆะกรรมของ
ค�าสั่งทางปกครองโดยองค์กรทางกฎหมายอาจดูเป็น
เรื่องที่น่าพอใจ แต่การพัฒนาหลักกฎหมายโดยแนว
ค�าวินิจฉัยก็มีข้อจ�ากัดอยู่หลายประการ เพราะแนวค�า
วนิจิฉยันัน้รูกั้นอยูใ่นวงแคบเฉพาะผูท้ีต่ดิตามค�าวนิจิฉยั
อย่างสม�่าเสมอทั้งการท�าความเข้าใจค�าวินิจฉัยก็ไม่ใช่
เรื่องง่ายส�าหรับประชาชนทั่วไปหรือแม้แต่เจ้าหน้าที่
ของรัฐเอง ประการส�าคัญ การไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
โม
                     ฆะกรรมของค�าสั่งทางปกครองท�าให้การด�าเนินงาน
ของฝ่ายปกครองไม่มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน โดยเฉพาะ
ในส่วนของการประกาศความเป็นโมฆะของค�าสั่งทาง
ปกครอง ดังเช่นกรณีตามเรื่องเสร็จที่ ๗๖๑/๒๕๕๗ 
ในกรณีการทุจริตสอบคัดเลือกเข้าโรงเรียนนายอ�าเภอ 
ซึ่งมีประเด็นปัญหาว่ากรมการปกครองจะต้องเพิก
ถอนประกาศผลการคัดเลือกหรือไม่ ซึ่งคณะกรรมการ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นว่าไม่ต้องเพิกถอน 
เพราะประกาศผลการคัดเลือกบางส่วนเสียเปล่ามา
ตัง้แต่ต้นแล้ว เพยีงแต่ประกาศให้ทราบกนัโดยทัว่ไปว่า
ไม่มผีลทางกฎหมายกไ็ด้ แต่เน
                     ือ่งจากปัจจบุนักฎหมาย
ไทยยังมิได้บัญญัติเก่ียวกับวิธีการประกาศความเป็น
โมฆะของค�าสั่งทางปกครองไว้เช่นเดียวกับกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองของต่างประเทศ และเจ้า
หน้าที่ฝ่ายปกครองอาจไม่เข้าใจว่าการประกาศความ
เป็นโมฆะคอือะไร และต้องท�าอย่างไร คณะกรรมการฯ 
จึงไม่อาจใช้ค�าว่า “ประกาศความเป็นโมฆะ” ได้ หรือ
หากจะใช้ค�าว่า “เพิกถอน” ก็ไม่เหมาะสมอีก เพราะ
เจ้าหน้าที่อาจเข้าใจสับสนว่าเป็นค�าสั่งทางปกครองที่
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ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่ยังมผีลบ
                     งัคบัใช้อยู่และการเพกิ
ถอนต้องอยู่ภายใต้บงัคบับทบญัญัตว่ิาด้วยการเพกิถอน
ค�าสั่งทางปกครองในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ ดังนั้นคณะกรรมการฯ จึงเลี่ยงไปใช้
ค�าว่า “แก้ไขปรับปรุง” ประกาศผลการคัดเลือกด้วย
การ “ยกเลิก” ผลการคัดเลือกในส่วนท่ีผิดพลาด แต่
ถ้อยค�าดังกล่าวก็อาจท�าให้สับสนกับค�าว่า “ยกเลิก” 
ในความหมายที่นักวิชาการบางส่วนใช้เรียกการลบล้าง
ค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ นอกจาก
ความอิหลักอิเหลื่อในการใช้ถ้อยค�าข้างต้นแล้ว ยังมี
ปัญหาในเรื่องบทอาศัยอ�านาจในการ
                     ประกาศความ
เป็นโมฆะของค�าสั่งทางปกครอง เพราะแม้ว่าจะมีหลัก
ท่ัวไปในทางกฎหมายปกครองว่าเจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่ง
ทางปกครองมีอ�านาจในการลบล้างค�าสั่งทางปกครอง 
(ซ่ึงรวมถึงการยืนยันว่าค�าสั่งทางปกครองไม่มีผลทาง
กฎหมาย) แต่การท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ มิได้บัญญัติเกี่ยวกับการประกาศโมฆะ
กรรมของค�าสั่งทางปกครองไว้ ก็อาจท�าให้เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองไม่มัน่ใจทีจ่ะใช้อ�านาจ และในเร่ืองรูปแบบ
ของการประกาศความเป็นโมฆะ ก็มีปัญหาว่าจะต้อง
ระบุบทบัญญัติใดเป็นบทอาศัยอ�านาจ หากจะอนุโลม
                     
ใช้บทบัญญัติมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ก็อาจมีปัญหาอีก เพราะคณะ
กรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองได้ให้ความเหน็
ว่า การประกาศความเป็นโมฆะของค�าสั่งทางปกครอง
ไม่อยูภ่ายใต้บงัคบับทบญัญตัว่ิาด้วยการเพกิถอนค�าสัง่
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติดังกล่าว 
 ด้วยเหตุผลดังที่กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนจึงเห็น
ว่าในโอกาสต่อไปสมควรมีการพิจารณาแก้ไขปรับปรุง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดย
เพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยค�าสั่งทางปกครองที่เป็น
โมฆะแยกต่างหากจากค�าสั่งทา
                     งปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายและอาจถูกเพิกถอนได้ให้เป็นที่ชัดเจนเช่น
เดียวกับกฎหมายของนานาอารยประเทศ โดยบัญญัติ
หลักเกณฑ์ทั้งในส่วนของเหตุแห่งความเป็นโมฆะ ผล
ของความเป็นโมฆะ และวิธีการประกาศความเป็น
โมฆะเพื่อที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะได้มีหลักเกณฑ์
ส�าหรับพิจารณาและด�าเนินการเกี่ยวกับค�าสั่งทาง
ปกครองที่เป็นโมฆะได้อย่างม่ันใจ ซ่ึงมีข้อสังเกตใน
เชิงกฎหมายเปรียบเทียบว่า นอกจากประเทศในแถบ
ภาคพื้นทวีปยุโรปที่ได้พัฒนาแนวคิดในทางกฎหมาย
ปกครองมาช้านานแล้ว ประเทศอ่ืน ๆ ที่เพิ่งมีการจัด
ท�ากฎหมา
                     ยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในช่วงเวลา
ไล่เลี่ยกับประเทศไทย เช่น ไต้หวัน ผู้ตรากฎหมาย
ก็ “กล้า” ที่จะบัญญัติหลักเกณฑ์เก่ียวกับโมฆะกรรม
ของค�าสั่งทางปกครองไว้ในตัวบทกฎหมายตั้งแต่เริ่ม
แรก โดยรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 
๑๙๙๙ ของไต้หวัน (Administrative Procedure 
Act) ได้บัญญัติเกี่ยวกับเหตุแห่งโมฆะกรรมของค�าสั่ง
ทางปกครอง (มาตรา ๑๑๑) ค�าสั่งทางปกครองที่เป็น
โมฆะบางส่วน (มาตรา ๑๑๒) และการประกาศโมฆะ
กรรมโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (มาตรา ๑๑๓) ทั้งนี้ 
โดยถอดแบบมาจากกฎหมายวิธีปฏิ
                     บัติราชการทาง
ปกครองของเยอรมัน ๑๑
 ขณะนี้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้ใช้บังคับมาเป็นเวลาเกือบ
ยีส่บิปีแล้ว ซึง่ในห้วงเวลาทีผ่่านมาองค์กรทางกฎหมาย
ต่าง ๆ ได้ช่วยพัฒนาหลักกฎหมายเกี่ยวกับโมฆะกรรม
ของค�าสั่งทางปกครองให้ก้าวหน้าไปอย่างมาก จน
เป็นหลักกฎหมายปกครองที่ส�าคัญเรื่องหนึ่ง เราจึงอด
ตั้งค�าถามไม่ได้ว่า ถึงเวลาแล้วหรือยังที่แนวคิดเรื่อง
โมฆะกรรมของค�าสั่งทางปกครองจะได้รับการบัญญัติ
ไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หรือผู้
ตรากฎหมายจะยังคงผลักไสแนวคิดนี
                     ้ให้อยู่นอกตัวบท
กฎหมาย และเป็นหลักตามแนวค�าวินิจฉัยอยู่ต่อไป 
๑๑  ส�าหรับประวัติความเป็นมาในการจัดท�ากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไต้หวัน โปรดดู 
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 นายดิสทตั  โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา พร้อมด้วยคณะผูบ้รหิารและข้าราชการส�านกังานฯ	ร่วมพธิี
วางพวงมาลาถวายราชสกัการะ	พระบรมราชานสุาวรย์ีพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้า
                     เจ้าอยูห่วั	เนือ่งใน	“วนัปิยมหาราช”	เพือ่
น้อมร�าลกึถงึพระมหากรณุาธคิณุทีท่รงมต่ีอพสกนกิรชาวไทย	เมือ่วนัพฤหสับดทีี	่๒๒	ตลุาคม	๒๕๕๘	ณ	ลานพระบรมรปูทรงม้า	
เขตดสุติ	กรงุเทพมหานคร
 นายดสิทตั โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	เป็นประธานในพธิเีปิดการสมัมนาเชงิปฏบิตักิาร	เรือ่ง	การมี
ส่วนร่วมในการตดิตามประเมนิผลการปฏบิตัริาชการ	ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๕๘	และการก�าหนดแนวทางการปฏบิตัริาชการ	
ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๕๙	เมือ่วนัเสาร์ที	่๒๖	กนัยายน	๒๕๕๘	ณ	โรงแรมเดอะซายน์	พทัยา	จงัหวดัชลบรุ	ีการสมัม
                     นาจดั
ขึน้ระหว่างวนัที	่๒๖	-	๒๗	กนัยายน	๒๕๕๘	โดยมคีณะผูบ้รหิารระดบัสงู	ข้าราชการ	และเจ้าหน้าทีส่�านกังานฯ	เข้าร่วมการสมัมนา	
จ�านวน	๑๙๕	คน
 นางสาวจารวุรรณ  เฮงตระกลู รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	เป็นประธานพธิเีปิดการสมัมนาเรือ่ง	“การด�าเนนิ
คดแีบบกลุม่	(Class	Action)	กบัการคุม้ครองผูบ้รโิภค”	เมือ่วนัจนัทร์ที	่๒๘	กนัยายน	๒๕๕๘	ณ	ห้องประชมุปรดี	ีพนมยงค์	โดย
มวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้เกดิความรูค้วามเข้าใจในหลกัการและสาระส�าคญัของพระราชบญัญตัแิก้ไขเพิม่เตมิประมวลกฎหมายวธิี
พจิารณาความแพ่ง	(ฉบบัที	
                     ่๒๖)	พ.ศ.	๒๕๕๘	(การด�าเนนิคดแีบบกลุม่)	และการรบัฟังความคดิเหน็	ผูเ้ข้าร่วมการสมัมนาประกอบ
ด้วยข้าราชการส�านกังานฯ	บคุลากรภาครฐั	และภาคเอกชนทีเ่กีย่วข้อง	จ�านวน	๘๐	คน
 นางสาวอญัชลติา  กองอรรถ ผูอ้�านวยการกองกฎหมายการศกึษาและวฒันธรรม เป็นประธานพธิเีปิดการสมัมนา	เรือ่ง 
“ความเป็นมาและประสบการณ์ของนานาชาตใินการส่งเสรมิและรกัษามรดกภมูปัิญญาทางวฒันธรรม”	โดยม	ีม.ร.ว.รจุยา		อาภากร 
ผู้อ�านวยการศูนย์ภูมิภาคว่าด้วยโบราณคดีและวิจิตรศิลป์	 องค์การรัฐมนตรีศึกษาแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เป็นวิทยากร 
เมือ
                     ่วนัจนัทร์ที	่๒๘	กนัยายน	๒๕๕๘	ณ	ห้องประชมุปรดี	ีพนมยงค์	ผูเ้ข้าร่วมการสมัมนาประกอบด้วย	ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ 
ส�านกังานฯ	จ�านวน	๖๐	คน
	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	
๒๕๓๙	นั้น	ได้มีผลใช้บังคับมากว่า	๑๙	ปีแล้ว	กฎหมายฉบับ
นี้ก�าหนดการด�าเนินงานทางปกครองเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพใน
การใช้บังคับกฎหมายให้สามารถรักษาประโยชน์สาธารณะได้	
อ�านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน	 รวมทั้งป้องกันการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ	 และมาตรการหนึ่งที่มีการ
บัญญัติไว้ในกฎหมายดังกล่าวเพื่อให้ค�าสั่ง
                     ทางปกครองของ 
เจ้าหน้าทีบ่รรลุวตัถุประสงค์กค็อื	“การปรบัทางปกครอง”																
	 อย ่างไรก็ดี 	 ในการร ่างกฎหมายนั้นยังไม ่มีหลัก
เกณฑ์ที่ชัดเจนว่าควรใช้การปรับทางปกครองในกรณีใด 
ดังน้ัน	 เมื่อมีใครถามขึ้นว่าท�าไมไม่ใช้การปรับทางปกครอง 
ผู้ตอบส่วนใหญ่ก็มักจะขายเหมากันว่าจะใช้ก็ได้	 ..	 แล้วแต่จะ
เลือกใช้ตามสะดวก	..	มีใช้ในกฎหมายนั้นบ้าง	กฎหมายนี้บ้าง	
โดยแบบ	(ทีล่อกมา)	เขาเขยีนกนัอย่างนี	้...	กว่็ากนัไป																			
	 แท้จรงิการปรบัทางปกครองนัน้เป็นมาตรการบังคบัทาง
ปกครองประกา
                     รหนึง่ท่ีก�าหนดขึน้เพือ่ให้ค�าสัง่ทางปกครองของ
เจ้าหน้าที่บรรลุวัตถุประสงค์	โดยมาตรการบังคับทางปกครอง
อื่นที่เราคุ ้นเคยและลอกกันมาจนเคยชินก็ได้แก่การพักใช้	
ยกเลิก	หรือเพิกถอนใบอนุญาต																				
	 ทั้งนี้	 การปรับทางปกครองต่างจากโทษปรับทาง
อาญา	กล่าวคือ	การปรับทางปกครองมิใช่การลงโทษ	หากเป็น
มาตรการบงัคบัเพือ่ให้ค�าสัง่ทางปกครองของเจ้าหน้าทีบ่รรลผุล
เท่านัน้	และเจ้าหน้าทีเ่ป็นผูม้คี�าสัง่ปรบัทางปกครองได้เอง	โดย
ไม่ต้องด�าเนินคดีต่อศาลเพื่อให้ศาลลงโทษปรับ	แต่เนื่องจาก
แปลมาจากภา
                     ษาอังกฤษว่า	Administrative	Penalties	คน
จ�านวนมากที่ยึดติดกับดิกชั่นนารีอังกฤษ-ไทย	ที่มีจ�าหน่ายใน
ท้องตลาด	 (รวมทั้งนักร่างกฎหมายจ�านวนมากด้วย)	 จึงเข้าใจ
และเรียกว่า	 “โทษปรับทางปกครอง”	 และท�าให้เกิดความ
สับสนกับ	“โทษปรับทางอาญา”	(Fine)																				
ข้อมูลอ้างอิง	 -	พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	๒๕๓๙
																		-	Law	Reform	Commission	of	Saskatchewan,	Administrative	Penalties:	Final	Report,	March	2012
													 -	Australian	Law	Reform	Commission,	Princi
                     pled	Regulation:	Federal	Civil	and	Administrative	 
	 	 Penalties	in	Australia:	Final	Report,	March	2003
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*	 กรรมการร่างกฎหมายประจ�า	(นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ)	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	(๒๕๕๘)
การเขียนอ�านาจปรับ
ทางปกครองในกฎหมาย
	 ความ
                     สับสนข้างต้นจึงมักก่อให้เกิดค�าถามอยู่เสมอว่าใน
การกระท�าเดียวกันนั้น	 ถ้ากฎหมายบัญญัติให้ผู้กระท�าถูกปรับ
ทางปกครองแล้ว	กฎหมายจะบญัญติัโทษปรบัแก่ผูก้ระท�านัน้ได้
อกีหรอืไม่	...	ซึง่หากผูถ้กูถามเข้าใจหลกัของการปรบัทางปกครอง
ที่ว่าการปรับทางปกครองมิใช่การลงโทษ	 หากเป็นมาตรการ
บังคับเพื่อให้ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่บรรลุผล	ก็จะตอบ
ได้ทนัทว่ีากฎหมายจะบญัญตัโิทษปรบัแก่ผูก้ระท�านัน้ได้หรอืไม่			
	 ไม่ใช่นั่งนิ่งเป็นตุ๊กตาแบบว่า	...	ผมงี้อึ้งไปเลย	...			
	 ในประเทศนอกทีพ่ฒันาแล้วและประเทศ
                     ทีก่�าลงัก้าวเดนิ
ไปข้างหน้านัน้	เขาใช้การปรบัทางปกครองกนัอย่างแพร่หลายใน
ระบบอนุมัติ	 อนุญาต	 และใบอนุญาตเพราะเจ้าหน้าที่ผู้อนุมัติ	
อนุญาต	 ออกใบอนุญาต	 (Regulator)	 สามารถออกค�าสั่งปรับ
ทางปกครองเพือ่ให้ค�าสัง่ทางปกครองของตนบรรลผุลได้ทนัท	ีไม่
ต้องวุน่วายไปด�าเนนิคดอีาญาให้เหนือ่ยยากซึง่ต้องเสยีเวลาและ
ค่าใช้จ่ายมาก	 และกระบวนการบังคับเอาค่าปรับทางปกครอง
ของเขาก็ไว	 เพราะมิได้อิงกับกฎหมายวิธีพิจารณาความอย่าง
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเรา	 เพราะเขาเห็น
ว่าการบังคับเอาค่าปรับท
                     างปกครองนั้นมิใช่การบังคับคดีตาม
ค�าพพิากษาหรอืค�าสัง่ศาลจงึเอาวธิกีารบงัคบัแบบศาลมาใช้ไม่ได้	
อีกทั้งเอกชนก็เห็นว่าเป็นธรรม	 เพราะกรณีที่เจ้าหน้าที่มีอ�านาจ
ก�าหนดให้ช�าระค่าปรับทางปกครองนั้นเป็นเรื่องเล็ก	 ๆ	น้อย	ๆ	
ไม่ใช่เรื่องร้ายแรงหรือเรื่องที่ผู้กระท�ามีเจตนาร้าย	 (mens	 rea)	
เป็นเรื่องท่ีสามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้	 และเมื่อแก้ไขถูกต้องและ
ช�าระค่าปรับทางปกครองแล้วก็เป็นอันจบกัน	 ไม่ต้องมีประวัติ
อาชญากรตดิตวัเหมอืนการถกูลงโทษปรบัทางอาญา																			
	 ดงันัน้	การเขยีนอ�านาจป
                     รบัทางปกครองในร่างกฎหมาย
จึงไม่ซ�้ากับโทษปรับทางอาญา	 แต่ต้องไม่ลืมว่าการปรับทาง
ปกครองเป็นมาตรการเพื่อให้ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่
บรรลผุลเท่านัน้	อย่าได้เอามาตรฐานโทษอาญามาปรบัล่ะ	…																			
	 มันคนละเรื่องกันครับพี่น้อง
ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๑ ตุลาคม - พฤศจิกายน ๒๕๕๘
www.krisdika.go.th
กฤษฎีกาสาร
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