
กฎกระทรวงก�ำหนดควำมปลอดภัยและควำมสงบเรียบร้อย
ที่ผู้โดยสำรต้องปฏิบัติ 

ในระหว่ำงกำรโดยสำร พ.ศ. ๒๕๕๗

ฎกระทรวงนี้ออกโดยอาศัยอ�านาจตามพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗ และมาตรา 
๑๑๓ โดยยกเลิกกฎกระทรวงฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ว่าด้วยความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อย 

ที่ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งประจ�าทางต้องปฏิบัติตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการโดยสาร เนื่องจากกฎกระทรวง
ฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ดังกล่าวได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานานแล้ว ซึ่งไม่ครอบคลุมข้อปฏิบัติเรื่องความปลอดภัย
และความสงบเรียบร้อยบางประการ อีกทั้งไม่มีข้อก�าหนดให้ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทางต้องปฏิบัติ
ตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภยัและความสงบเรียบร้อยตลอดเวลาทีอ่ยูใ่นระหว่างการโดยสาร หากไม่ปรับปรงุ
เสียใหม่ให้เหมาะสมกับสภาพสังคมและข้อเท็จจริง อาจท�าให้ผู้โดยสารและประชาชนที่อยู่ใกล้เคียงได้รับความ 
เดือดร้อนร�าคาญหรือได้รับอันตรายแก่ชีวิตและทรัพย์สินได้ 

 ส�าหรับข้อที่มีการเพิ่มเติมเข้ามาในกฎกระทรวงฉบับนี้ อันเป็นการแตกต่างจากกฎกระทรวงฉบับเดิม 
ได้แก่ การห้ามมิให้ผู้โดยสารเสพสุราในระหว่างการโดยสาร การห้ามไม่ให้กระท�าการลามกอนาจารขณะโดยสาร 
การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรัดเข็มขดันิรภัยตลอดระยะเวลาการโดยสาร การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรถส�าหรบัการขนส่งไม่
ประจ�าทางต้องปฏิบัติตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อยตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการ
โดยสาร เท่าที่ไม่ขัดกับลักษณะโดยสภาพของการโดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทาง ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้โดยสาร
มีความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อยในระหว่างการโดยสารมากย่ิงข้ึน โดยเป็นมาตรการหนึ่งที่จะช่วยป้องกัน
การเกิดอุบัติเหตุ

ก

กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๗

www.krisdika.go.th

	การคุ้มครองวิธีการทางการแพทย์: ควรไปในทิศทางใด

	I HAD A DREAM: หนังสือสามเล่ม - เมื่อฝรั่งวิเคราะห์
 สังคมผ่านประวัติศาสตร์

	ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ อ�านาจหน้าที่ 
 ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง



นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และนายดิสทัต โหตระกิตย์ รองเลขาธิการฯ รักษาราชการแทน
เลขาธิการฯ พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูง ข้าราชการเจ้าหน้าที่ส�านักงานฯ ร่วมพิธีวางพวงมาลาถวายสักการะ พระเจ้าบรมวงศ์เธอ 
พระองค์เจ้ารพีพัฒนศักดิ์ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ “พระบิดาแห่งกฎหมายไทย” เนื่องใน “วันรพี ๕๗” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๗ สิงหาคม 
๒๕๕๗ ณ ลานพระรูปหน้าอาคารศาลยุติธรรม กรุงเทพมหานคร

นางสิรินันท์  ปานเสมศรี ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ให้การต้อนรับนายนิวัติไชย  เกษมมงคล ผู้อ�านวยการ 
ส�านักบริหารทรัพยากรบุคคล และคณะจากส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช) จ�านวน ๕๐ คน 
ในโอกาสเยี่ยมชมและศึกษาดูงานด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล เมื่อวันพุธที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์  
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการสัมมนาเชิงอภิปราย เรื่อง “แนวคิดรัฐธรรมนูญ (Constitutionalism)”  
โดยมี MR. Henning Rainer Glaser ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี ปัจจุบันด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการศูนย์
ความเป็นเลิศด้านนโยบายสาธารณะและธรรมาภิบาลเยอรมัน - อุษาคเนย์ (CPG) ซึ่งเป็นสถาบันที่เกิดจากข้อตกลงความร่วมมือระหว่าง
คณะนิติศาสตร์ ๔ สถาบัน คือ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัย Frankfurt มหาวิทยาลัย Muenster และมหาวิทยาลัย Passau 
แห่งประเทศเยอรมนี ให้เกียรติเป็นวิทยากร เมื่อวันศุกร์ที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร คร้ังที่ ๓/๒๕๕๗ เม่ือวันพุธที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๕๗  
ณ ห้อง Auditorium ๑ ชั้น ๖ อาคาร A มหาวิทยาลัยรัตนบัณฑิต โดยมีผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุกรี รอดโพธ์ิทอง รองอธิการบดี 
ฝ่ายวิชาการ เป็นประธานในพิธีเปิดและให้โอวาทนักศึกษา โดยนักศึกษาคณะนิติศาสตร์ ชั้นปีที่ ๑ - ๔ เข้าร่วมกิจกรรม จ�านวน ๑๐๔ คน 
กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ 
และการค้นคว้าข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา www.krisdika.go.th

ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม



บทบรรณาธิการ สารบัญ

คณะผูจัดทํา

 เวลาช่างผ่านไปรวดเร็วจริง ๆ กฤษฎีกาสารฉบับนี้
เป็นฉบับสุดท้ายของปีงบประมาณ ๒๕๕๗ แล้ว ยังคงน�า
สาระดี ๆ ที่เป็นประโยชน์มาสู่ท่านผู้อ่าน โดยเฉพาะฉบับนี้ 
รองเลขาธิการฯ (นายธรรมนติย์ สุมันตกลุ) ท่านเป็นนักอ่าน
ตัวยงและไม่ได้อ่านคนเดียว รู ้คนเดียว ยังกรุณาน�ามา
เล่าสู่กันฟังอย่างสม�่าเสมอ โดยคราวนี้มาพร้อมกัน ๓ เล่ม 
ติดตามได้จากสกูปพิเศษ “I HAD A DREAM: หนังสือ
สามเล่ม - เม่ือฝร่ังวิเคราะห์สังคมผ่านประวัติศาสตร์” 
เรื่องน่ารู ้เป็นเรื่องเกี่ยวกับอ�านาจหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ท่ีข ้าราชการและเจ ้าหน้าที่ทุกคนควรทราบ เพราะ
การจะกระท�าการของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในเรื่องใดได้
ต้องอยู่ในอ�านาจหน้าที่ในมิติต่าง ๆ ได้แก่ ด้านบุคคล 
เรื่อง พื้นที่และเวลา และมีหลายกรณีที่เจ้าหน้าที่ได้กระท�า
นอกเหนือจากอ�านาจหน้าท่ี โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา
ได้มีความเห็นไว้ในหลายประเด็นน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง 
ติดตามรายละเอียดได้ในเล่มน้ี เร่ืองน่ารู้อีกเรื่องเกี่ยวกับ
การคุ้มครองวิธีการทางการแพทย์ คืออะไร มีกรณีตัวอย่าง
จากประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีศาลวินิจฉัยให้ความคุ้มครอง
สิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์ และมีผลดีผลเสียอย่างไร 
ประเทศไทยสมควรมีหรือไม่ เกร็ดการร่างกฎหมาย
น�าเสนอเรื่อง การเรียกชื่อกฎหมายมีที่มาอย่างไร โดย
กรรมการร่างกฎหมายประจ�า (นายปกรณ์ นิลประพันธ์) 
เล่าไว้อย่างน่าสนใจ ส�าหรับเทคโนโลยีสารสนเทศน�าเสนอ
เรื่อง “วิทยุดิจิตอล” น่าสนใจไม่แพ้ทีวีดิจิตอล ประเทศไทย
จะมีโอกาสได้ใช้ภายใน ๕ ปี ข้างหน้าหรือไม่ ต้องติดตาม 
แล้วพบกันใหม่ในปีงบประมาณหน้า

บรรณาธิการ

บทความ ข้อความ หรือความเห็นใด ๆ ที่ปรากฏในกฤษฎีกาสาร 
เป็นความเห็นส่วนตัวของผู้เขยีน ซ่ึงส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
กองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย

ที่ปรึกษา
นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล นายนิพนธ์ ฮะกีมี 
นายดิสทัต โหตระกิตย์ นายอภิมุข สุขประสิทธิ์
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
และกรรมการรางกฎหมายประจําทุกทาน
บรรณาธิการ
นางสิรินันท์ ปานเสมศรี
กองบรรณาธิการ
นางกรรณกนก ช่างกลึงเหมาะ นายนพดล เภรีฤกษ์ นายเชวง ไทยยิ่ง 
นางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์ นางพงษ์สวาท กายอรุณสุทธิ์ 
นางสาววันดี สุชาติกุลวิทย์ 
ผูชวยบรรณาธิการ
นางสาวพรเพ็ญ ค�านูณวัฒน์ นางสาวรัชนี สังข์ทองงาม 
นางเกสินี แสงสุวรรณ นางชุติมา ใหญ่น้อย

จัดทําโดย
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

 ๒ เทคโนโลยีสารสนเทศ
  ท�าความรู้จักกับวิทยุดิจิตอล

 ๔ เรื่องนารู
  การคุ้มครองวิธีการทางการแพทย์: ควรไปในทิศทางใด

 ๘ ความเห็นทางกฎหมาย
   ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
   ที่น่าสนใจ 
   ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
   เกี่ยวกับ �การขอใช้พื้นที่ที่ได้จากการเวนคืน�

 ๑๑ สกูปพิเศษ
  I HAD A DREAM: หนังสือสามเล่ม - เมื่อฝรั่งวิเคราะห์สังคม
  ผ่านประวัติศาสตร์

 ๑๙ เรื่องนารู
  ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับอ�านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
  ฝ่ายปกครอง 

 ๒๗ เกร็ดการรางกฎหมาย
  การเรียกชื่อกฎหมาย



สวนสารสนเทศ สํานักงานเลขาธิการ

ณะท่ีประเทศไทยก�าลังเปล่ียนผ่านจากการรับชม
ทีวีระบบอนาล็อกมาเป็นดิจิตอลอย่างเป็นทางการ 

ซ่ึงหลายบ้านก็สามารถรับชมทีวีดิจิตอลได้แล้ว แต่นอกจาก
ทีวีดิจิตอลอีกไม ่นานนี้ เราก�าลังจะมี “วิทยุดิจิตอล” 
ด้วยเช่นกัน 

“อนาล็อก” กับ “ดิจิตอล” ตางกันอยางไร
สัญญาณอนาล็อก (Analog Signal) หมายถึง 

สัญญาณข้อมูลแบบต่อเนื่อง (Continuous Data) มีขนาด
ของสัญญาณไม่คงท่ี การเปล่ียนแปลงขนาดของสัญญาณ
เป็นแบบค่อยเป็นค่อยไป มีลกัษณะเป็นเส้นโค้งต่อเน่ืองกันไป 
โดยการส่งสัญญาณแบบอนาล็อกจะถูกรบกวนให้มีการ
แปลความหมายผิดพลาดได้ง่าย เช่น สัญญาณเสียงในสาย
โทรศัพท์ เป็นต้น

สัญญาณดิจิตอล (Digital Signal) หมายถึง สัญญาณ
ที่เก่ียวข้องกับข้อมูลแบบไม่ต่อเนื่อง (Discrete Data) ที่มี
ขนาดแน่นอนซ่ึงขนาดดังกล่าวอาจกระโดดไปมาระหว่าง
ค่าสองค่า คือ สัญญาณระดับสูงสุดและสัญญาณระดับต�่าสุด 
ซ่ึงสัญญาณดิจิตอลนี้เป็นสัญญาณที่คอมพิวเตอร์ใช้ในการ

ท�างานและติดต่อสื่อสารกัน สัญญาณดิจิตอลเป็นสัญญาณ
ที่มีขนาดเปลี่ยนแปลงเป็นค่าของเลขลงตัว โดยปกติมักแทน
ด้วยระดบัแรงดนัทีแ่สดงสถานะเป็น “๐” และ “๑” มีค่าทีต่ัง้ไว้ 
(threshold) เป็นค่าบอกสถานะ ถ้าสูงเกินค่าที่ ต้ังไว้
สถานะเป็น “๑” ถ้าต�า่กว่าค่าทีต่ัง้ไว้สถานะเป็น “๐” ซ่ึงมีข้อดี
ในการท�าให้เกิดความผิดพลาดน้อยลง เนื่องจากสัญญาณ
รบกวนต้องมค่ีาสูงกว่าค่าท่ีต้ังไว้สถานะจึงจะเปล่ียน ตวัอย่าง
เช่น ในระบบดิจิตอลสถานะของข้อมูลเป็น “๐” สัญญาณ
รบกวนมีค่า ๐.๒ โวลต์ แต่ค่าที่ต้ังไว้เท่ากับ ๐.๕ โวลต ์
สถานะยังคงเดิมคือเป็น “๐” ในขณะที่ระบบอนาล็อก 
สัญญาณรบกวนจะเติมเข ้าไปในสัญญาณจริงโดยตรง 
กล่าวคือสัญญาณจริงบวกสัญญาณรบกวนเป็นสัญญาณ
ขณะน้ันท�าให้สัญญาณรบกวนมีผลต่อสัญญาณจริงและ
มีความผิดพลาดเกิดขึ้น

ประเทศไทยกําลังจะมีวิทยุดิจิตอล
ปัจจุบันการรับฟังวิทยุในประเทศไทยยังคงใช้ระบบ

อนาล็อกในการรับส่งสัญญาณ ซึ่งใช้คลื่นความถี่ในย่าน FM 
(๘๗.๕ MHz - ๑๐๘ MHz) และ AM (๕๓๙ KHz - ๑๖๐๕ 
KHz) โดยปัญหาที่เกิดข้ึนจากการรับฟังวิทยุกระจายเสียง
ในระบบอนาล็อกคอื ไม่สามารถรับฟังได้ชดัเจน และมีปัญหา
การรบกวนสญัญาณจากวิทยชุุมชนทีม่กีารใช้งานคลืน่ความถ่ี
ในย่าน FM จ�านวนมาก การเริ่มระบบการส่งสัญญาณวิทยุ
กระจายเสียงในระบบดิจิตอลจึงเป็นปัจจัยท่ีสามารถแก้ไข
ปัญหาการรบัฟังวทิยุได้ เน่ืองจากการเพิม่ประสทิธภิาพการใช้
งานคล่ืนความถีว่ทิยุจึงสามารถรองรับรายการวทิยุได้มากขึน้
ถึง ๖ - ๑๘ รายการ เมื่อเทียบกับเทคโนโลยีระบบอนาล็อก 

ทําความรูจักกับวิทยุดิจิตอล
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ส่งผลให้การรับฟังวิทยุสามารถครอบคลุมพื้นที่ได้มากขึ้น 
จากเดมิทีส่ามารถรับฟังได้เฉพาะบางพ้ืนที ่เช่น กรงุเทพมหานคร 
ก็จะสามารถรบัฟังได้ในระดบัประเทศ และอาจท�าให้สดัส่วน
จ�านวนครัวเรือนท่ีรับชมรายการวิทยุมีมากข้ึน นอกจากนี้
ยังสามารถให้บรกิารข้อมลู (Data Broadcasting) ไปพร้อมกบั
สัญญาณเสียง คือ สามารถฟังวิทยุไปพร้อม ๆ กับดูข้อความ
หรือดูภาพ (ภาพนิ่ง หรือ Slide) บนหน้าจอวิทยุดิจิตอลได้ 
ท�าให้ผู้บริโภคสามารถรับข่าวสาร หรือข้อมูลเพิ่มเติมจาก
เนื้อหารายการที่รับชม

ส�านักงาน กสทช. (ส�านักงานคณะกรรมการกิจการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ) จึงมีแผนการเริ่มการรับส่งสัญญาณวิทยุกระจาย
เสียงระบบดิจิตอลภายใน ๒ ปี โดยจะมีหลักเกณฑ์และ
วิธีการอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่ส�าหรับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอลภายใน ๓ ปี และมี
การเริ่มรับส่งสัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอล
ภายใน ๔ ปี ซ่ึงคาดว่าจะมีจ�านวนครัวเรือนในเมืองใหญ่
ที่สามารถรับสัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอลได้
ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๘๐ ภายใน ๕ ปี

รูจักกับวิทยุดิจิตอล
การรับส่งสัญญาณวิทยุกระจายเสียงระบบดิจิตอล

ที่ประเทศไทยจะด�าเนินการจะใช้คลื่น VHF (Very high 
frequency ลักษณะคลื่นเป็นคลื่นตรง มีย่านความถี่ที่
ระหว่าง ๓๐ - ๓๐๐ MHz ความยาวคลื่นตั้งแต่ ๑๐ เมตร 
ถึง ๑ เมตร ส่วนมากแล้วโดยท่ัวไปนั้น VHF จะใช้ในการ
ส่งคลื่นวิทยุสื่อสาร วิทยุโทรทัศน์ วิทยุกระจายเสียง) ในการ
รับส่งสัญญาณวิทยุอนาล็อกกับวิทยุดิจิตอลน้ันจะมีความ

แตกต่างกันอย่างชัดเจน ด้วยคุณภาพของเสียงท่ีมีความ
ชดัเจน ไม่มคีลืน่แทรก หากฟังเพลงก็จะเหมอืนกับการรับฟัง
ผ่านทาง CD และไม่มีการจ�ากัดพื้นที่ในการรับฟังอีกต่อไป 
เพราะจะสามารถรับฟังได้ครอบคลุมในระดับภูมิภาคและ
ระดับประเทศ

นอกจากนี้จุดเด่นที่ส�าคัญ คือ วิทยุดิจิตอลมีความ
สามารถในการส่งได้ทัง้เสยีง ข้อความและภาพไปพร้อม ๆ  กัน 
หากฟ ังเพลงก็อาจจะมี ช่ือเพลงท่ีฟ ังอยู ่แสดงข้ึนมา
ให้เห็นพร้อมภาพศิลปินที่ร ้องเพลงดังกล่าว หรืออาจมี
ข้อความบอกรายการต่อไป เพลงต่อไป แสดงขึ้นมา หรือ
หากเป็นรายการวิทยุด้านการศึกษาก็จะท�าให้ผู้จัดรายการ
สามารถเปิดภาพ Slide ไปพร้อม ๆ กับการส่งเสียง หรือ
หากเป็นวิทยุด้านการจราจรก็สามารถใส่ภาพการจราจร
ให้ผู้ฟังได้ชมได้ หรือ DJ อาจถ่ายรูปให้ดูพร้อม ๆ กับ
การจัดรายการ ทั้งน้ีก็ขึ้นอยู่กับว่าผู้ประกอบการจะน�าไป
ใช้งานอย่างไร แต่การรับฟังวิทยุดิจิตอลน้ันก็ต้องใช้อุปกรณ์
ที่รองรับในการฟังด้วยเช่นกัน โดยเครื่องรับวิทยุระบบ
อนาลอ็กท่ีใช้กันอยู่ทกุวันน้ีใช้ฟังวิทยุดจิิตอลไม่ได้ แต่ส�าหรับ
รถยนต์ท่ีไม่ได้มาพร้อมกบัเครือ่งรับวทิยุดจิติอลกจ็ะมอีปุกรณ์
ส�าหรบัต่อเพิม่เข้าไป เพือ่ให้สามารถรับฟังทัง้วิทยุดจิติอลและ
วิทยุอนาล็อกได้ อย่างไรก็ตาม ในตอนนี้มีรถยนต์หลายรุ่น 
โดยเฉพาะรถยนต์ท่ีผลิตส�าหรับประเทศท่ีมีการออกอากาศ
วิทยุดิจิตอลแล้ว เช่น ในยุโรป ก็มาพร้อมกับวิทยุดิจิตอล

ในปัจจุบันน้ีมีมากกว่า ๔๐ ประเทศท่ัวโลกท่ีรับส่ง
สัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอล เช่น อิตาลี 
เยอรมน ีฝร่ังเศส ออสเตรเลีย นอร์เวย์ เป็นต้น ส่วนในเอเชยีก็มี 
เกาหลีใต้ ฮ่องกง มาเลเซีย และอินโดนีเซีย ที่ด�าเนินการ
รับส่งสัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอล 

ที่มา	:	 http://www.it24hrs.com/2014/digital_radio/
 http://iteiei .blogspot.com/2012/03/blog-
post_29.html
 http://opsdapp.mod.go.th/autoweb/autopost/
upload/100-010-moring_2556-02-14_1405.pdf
 http://blog.eduzones.com/newdiary/84679
 http://www.thaigaming.com/articles/14836.htm
 http://iteiei .blogspot.com/2012/03/blog-
post_29.html
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นายเอกรินทร วิริโย*

 * นกักฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
 ๑ Yusuke Sato, Patent Protection of Medical Methods: Focusing on Ethical Issues, Pacific Rim Law & Policy Journal, Vol.20 No.1, 
2011, page 126

๑. บทนํา
ทุกวันนี้  หลายประเทศทั่ ว โลกได ้มีการเจรจา

กรอบความตกลงการค้าเสรีในเร่ืองต่าง ๆ มากมาย ไม่ว่า
จะเป็นการลงทุน การน�าเข้าส่งออก พลังงาน รวมทั้งทรัพย์สิน
ทางปัญญา ซึ่งหากพิจารณาในเร่ืองทรัพย์สินทางปัญญาน้ัน 
ประเด็นท่ีน่าสนใจและอยู่ระหว่างการเจรจาของประเทศไทย
จะเกี่ยวข้องกับการก�าหนดให้วิธีการทางการแพทย์ (medical 
methods) เป็นสิ่งหน่ึงท่ีได้รับความคุ ้มครองทรัพย์สิน
ทางปัญญาประเภทสิทธิบัตร เนื่องจากประเทศคู่เจรจาได้
พยายามเรียกร้องให้ประเทศไทยคุ้มครองสิทธิบัตรไกลเกิน
กว่าที่กฎหมายภายในของประเทศไทยได้ก�าหนดรองรับไว้ 
นอกจากนั้น การให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทางการ
แพทย์นี้ก็ เป ็นประเด็นท่ีมีการถกเถียงกันค ่อนข้างมาก
ในสังคมนานาประเทศ เน่ืองจากมีข้อกังวลว่าหากมีการให้
ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์แล้ว ก็จะก่อ
ให้เกิดผลกระทบต่อสังคมโดยรวมหลายประการ โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงจะท�าให้ค่าใช้จ่ายในการให้บริการทางการแพทย์
เพ่ิมสูงขึน้ ไม่ว่าจะเป็นการตรวจวินจิฉยัโรค การรักษาโรค และ
การท�าศัลยกรรม ซึ่งอาจท�าให้กลุ ่มผู ้ป่วยท่ีมีรายได้น้อย
ไม่สามารถเข้ารับบริการทางการแพทย์ดังกล่าวได้

๒. ความหมาย “วิธีการทางการแพทย” 
วิธีการทางการแพทย ์  (medical methods) 

หมายถงึ กระบวนการหรือวธีิการท่ีแพทย์ใช้ในการรักษาผู้ป่วย 
ซึ่งสามารถแบ่งออกได้เป็น ๓ ประเภท คือ๑

(๑) วิธกีารในการรักษาโรค (therapeutic methods) 
(๒) วิธกีารในการวินจิฉัยโรค (diagnostic methods) 

เป็นวธิกีารในการจดัเก็บและรวบรวมข้อมูลต่าง ๆ  จากร่างกาย
มนุษย์ แล้วน�ามาวิเคราะห์เพ่ือประเมินสภาพร่างกายและ
วินจิฉัยโรค เช่น การตรวจวินจิฉัยสภาวะการขาดวติามินโดยการ
ตรวจจากระดับของโฮโมซิสเตอีน (homocysteine) ในเลือด

(๓) วิธีการในการท�าศัลยกรรม (surgical methods) 
เป็นวิธีการในการผ่าตัดร่างกายหรืออวัยวะของมนุษย์ เช่น 
การผ่าตัดต้อกระจกโดยไม่ต้องเย็บไหม
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วิธีการทางการแพทย์นี้แยกออกมาคนละส่วนจาก
ผลิตภัณฑ์หรือเครื่องมือทางการแพทย์ (medical products) 
เน่ืองจากวิธีการทางการแพทย์เป็นกระบวนการหรือวิธีการ
ตามท่ีกล่าวมาข้างต้น ขณะที่เคร่ืองมือทางการแพทย์จะ
หมายถึงอุปกรณ์ท่ีแพทย์จะต้องใช้ร่วมกับกระบวนการหรือ
วิธีการดังกล่าว เช่น อุปกรณ์ในการท�าศัลยกรรม อุปกรณ์
ในการรักษาโรค หรืออุปกรณ์ในการวินิจฉัยโรค

๓. การคุมครองวิธีการทางการแพทย 
๓.๑		ความตกลงวาดวยทรัพยสินทางปญญาที่

เกี่ยวของกับการคา
  ความตกลงตกลงว่าด้วยทรัพย์สินทางปัญญาท่ี

เกี่ยวข้องกับการค้า (Agreement on Trade-Related 
Aspects of Intellectual Property Rights) เป็นข้อผูกพัน
ท่ีก�าหนดมาตรฐานข้ันต�่าส�าหรับประเทศสมาชิกองค์การ
การค้าโลกในการให้ความคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญา ซึ่ง
ในส่วนของการคุ้มครองสิทธิบัตร ข้อ ๒๗.๑ ของความตกลง
ฉบับนี้ได้ก�าหนดให้ประเทศสมาชิกต้องให้ความคุ้มครอง
สิทธิบัตรแก่การประดิษฐ์ ไม่ว่าจะเป็นผลิตภัณฑ์ (product)
หรือกระบวนการ (process) ในทุกสาขาเทคโนโลยี หาก
การประดิษฐ ์ดังกล ่าวมีองค ์ประกอบ ๓ ประการ คือ 
(๑) มีความใหม่ (๒) มีข้ันตอนการประดิษฐ์ที่สูงข้ึน และ 
(๓) สามารถน�ามาประยุกต์ใช้ในทางอตุสาหกรรม อย่างไรกต็าม 
ข้อ ๒๗.๓ (a) ได้ก�าหนดให้ประเทศสมาชิกสามารถยกเว้น
ไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่ “วิธีการในการวินิจฉัยโรค 
การรักษาโรค และการท�าศลัยกรรมทีเ่ป็นการกระท�าต่อมนษุย์
หรือสัตว์”๒ ดังนั้น ภายใต้บทบัญญัติข้อ ๒๗.๑ ของความ
ตกลงฉบับน้ี ประเทศสมาชกิอาจจะไม่ให้ความคุม้ครองสิทธิบัตร
แก่วิธีการทางการแพทย์ดังกล่าวก็ได้ แต่ทั้งนี้ เนื่องจาก
ความตกลงเป็นเพียงการก�าหนดมาตรฐานขั้นต�่า จึงท�าให้
ประเทศสมาชกิสามารถก�าหนดมาตรฐานการคุ้มครองทรัพย์สนิ
ทางปัญญาให้ไกลเกินกว่าหรือสูงเกินกว่าที่ก�าหนดไว้นี้ รวมถึง
การให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์ด้วย 

๓.๒		กฎหมายของตางประเทศ	
  กฎหมายของต่างประเทศที่เก่ียวกับการให้ความ

คุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์สามารถแยกออก
ได้เป็น ๒ ระบบ ดังนี้

  (๑)  ระบบที่ยกเว้นไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตร
แก่วิธีการทางการแพทย์โดยสิ้นเชิง และ

  (๒)  ระบบที่ยอมรับให้ความคุ้มครองสิทธิบัตร
แก่วิธีการทางการแพทย์ แต่จ�ากัดการใช้สิทธิในสิทธิบัตร
ในบางกรณี

  (๑)		 สหภาพยุโรป	
    ก่อนท่ีจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมอนุสัญญา

สิทธิบัตรสหภาพยุโรป (European Patent Convention) 
ข้อ ๕๒ (๔) ของอนุสญัญาได้ก�าหนดให้วิธีการในการวินจิฉยัโรค 
การรักษาโรค และการท�าศัลยกรรม เป็นสิ่งที่ไม่สามารถน�ามา
ประยกุต์ใช้ในทางอตุสาหกรรมได้ (no industrial applicability) 
ซึ่งท�าให้วิธีการทางการแพทย์นั้นขาดองค์ประกอบเร่ืองการ
น�ามาประยุกต์ใช้ในทางอุตสาหกรรม จึงท�าให้ไม่ได้รับความ
คุ้มครองสิทธิบัตร อย่างไรก็ตาม ในเร่ืองนี้ คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์ของสหภาพยุโรป (European Board 
of Appeal) ได้วินิจฉัยกรณีการคุ้มครองสิทธิบัตรตามข้อ ๕๒ 
(๔) นี้ ออกเป็น ๒ แนวทาง คือ

    แนวทางท่ีหนึ่ง เป็นการตีความข้อ ๕๒ 
(๔) อย่างแคบ เน่ืองจากคณะกรรมการมองว่าบทบัญญัติ
ดังกล่าวควรจะจ�ากัดไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรเฉพาะ
กับวิธีการทางการแพทย์ท่ีไม่สามารถน�ามาประยุกต์ใช้ในทาง
อุตสาหกรรมได้เท่านั้น

    แนวทางที่สอง เป็นการตีความข้อ ๕๒ (๔) 
อย่างกว้างเพ่ือไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทาง
การแพทย์โดยอาศัยเหตุผลทางด้านจริยธรรมและสังคม 
เพื่อป้องกันมิให้มีการผูกขาดตามสิทธิบัตรในวิธีการทาง
การแพทย์

 ๒ Article 27.3 Members may also exclude from patentability:
  (a) diagnostic, therapeutic and surgical methods for the treatment of humans or animals;
   Etc.    Etc. 
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    ต่อมา มกีารแก้ไขเพ่ิมเตมิอนสุญัญาสิทธิบัตร
สหภาพยุโรปในปี ค.ศ. ๒๐๑๑ ซึง่เป็นการก�าหนดไม่ให้คุม้ครอง
สิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์ให้ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยข้อ ๕๓๓ 
ได้ก�าหนดไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่สิ่งดังต่อไปนี้

    (ก) การประดิษฐ ์ ท่ี ขั ดต ่ อความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอันดี

    (ข) กระบวนการทางชี วภาพส� าห รับ 
การผลิตพืชและสัตว์

    (ค) วิธีการทางการแพทย์ ท่ีกระท�าต ่อ 
มนุษย์หรือสัตว์โดยการท�าศัลยกรรม การรักษาโรค และ 
การวินิจฉัยโรค 

  (๒)		 ประเทศสหรัฐอเมริกา
    มาตรา ๑๐๑ ของกฎหมายสิทธิบัตรของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ก�าหนดให้ส่ิงท่ีสามารถรับความ
คุ้มครองสิทธิบัตรครอบคลุมถึงกระบวนการท่ีมีประโยชน์และ
ใหม่ (any new and useful process) นอกจากนั้น กฎหมาย
สิทธิบัตรได้ก�าหนดให้ความหมายของค�าว่า “กระบวนการ” 

ว่าหมายถึงกระบวนการ ศิลปะ หรือวิธีการ (process) ด้วย 
อย่างไรก็ตาม ในช่วงระยะเวลาเร่ิมแรก ศาลของประเทศ
สหรัฐอเมริกายังไม่มีค�าวินิจฉัยท่ีชัดเจนว่ามาตรา ๑๐๑ นี้  
มีความครอบคลุมถึงการคุ้มครองวิธีการทางการแพทย์ด้วย 
หรือไม่ เนือ่งจากการคุม้ครองวธิกีารทางการแพทย์เป็นประเด็น
ที่มีการถกเถียงมากกว่าการคุ้มครองสิ่งอื่น ๆ ๔ จนกระทั่งในคดี 
Prometheus Laboratories, Inc. v Mayo Collaborative 
Services๕ ศาลได้วินิจฉัยว่าวิธีการทางการแพทย์เป็นสิ่งที่ได้
รับความคุ้มครองสิทธิบัตรภายใต้มาตรา ๑๐๑ ด้วย โดยคดีนี้ 
เป็นการให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการในการควบคุม
ยารักษาโรคท่ีให้กับผู้ป่วยและก�าหนดระดับของยาที่ใช้กับ 
ผู้ป่วย นอกจากนั้น ในคดี Pallin v Singer๖ ศาลได้วินิจฉัยว่า 
วิธีการในการผ่าตัดต้อกระจกโดยไม่ต้องเย็บไหมเป็นส่ิงท่ี 
ได้รับความคุ้มครองสิทธิบัตร อย่างไรก็ตาม ค�าวินิจฉัยในคด ี
ดังกล่าวได้กลายเป็นประเด็นข้อถกเถียงในสังคมอเมริกาอย่าง
กว้างขวาง โดยสมาคมการแพทย์ของประเทศสหรัฐอเมริกา
ได้ออกมาแสดงความกังวลว่าการให้ความคุ้มครองวิธีการ 
ทางการแพทย์น้ีอาจท�าให้แพทย์กระท�าการละเมิดสิทธิบัตร 
โดยไม่รู้ตัว เน่ืองจากแพทย์อาจไม่รู้ว่าวิธีการทางการแพทย์ 
ที่ตนน�ามาใช้กับผู้ป่วยนั้นได้รับความคุ้มครองสิทธิบัตรแล้ว

    จากข้อกังวลดังกล่าว จึงได้แก้ไขเพ่ิมเติม
กฎหมายสิทธิบัตรในปี ค.ศ. ๑๙๙๖ โดยการเพิ่มเติมมาตรา 
๒๘๗ (c) ท่ีได้ก�าหนดข้อยกเว้นส�าหรับแพทย์และเจ้าหน้าที่
การแพทย์ที่น�าวิธีการทางการแพทย์ซึ่งได้รับความคุ้มครอง 
สิทธิบัตรมาใช้ในระหว่างการปฏิบัติหน้าที่ ดังน้ัน หากแพทย ์
และเจ้าหน้าที่ดังกล่าวได้น�าวิธีการทางการแพทย์ที่ได้รับ 
ความคุ้มครองสทิธิบตัรมาใช้ในระหว่างการปฏบิตัหิน้าที ่แม้ว่า 
จะเป็นการน�ามาใช้โดยไม่ได้รับอนุญาต ก็จะถือว่าการกระท�า
ของแพทย์และเจ้าหน้าที่ไม่เป็นการละเมิดสิทธิบัตร๗

 ๓ Article 53
  European patents shall not be granted in respect of: 
   Etc.    Etc. 
  (c) methods for treatment of the human or animal body by surgery or therapy and diagnostic methods practised on the human  
or animal body; this provision shall not apply to products, in particular substances or compositions, for use in any of these methods.
 ๔ Aaron S. Kesselheim, and Michelle M. Mello, Medical-Process Patent - Monopolizing the Delivery of Health Care, New England  
Journal of Medicine, Vol.355 No.19, 2006, page 2039-2040
 ๕ 581 F.3d 1336 (Fed. Cir. 2009)
 ๖ Civ. A., No. 2:93-CV-202, 1996 WL 274407 (D. Vt. Mar. 28, 1996) 
 ๗ Cynthia M. Ho, Patents, Patients and Public Policy: An Incomplete Intersection at 35 U.S.C. § 287 (c), University of California,  
Davis Law Review, Vol.33, 2000, page 641-644 
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๔. ขอถกเถียงเกี่ยวกับการคุมครองวิธีการทาง
การแพทย

ในประเทศสหรัฐอเมริกา หลายภาคส่วนยังคงแสดง
ความกังวลกับแนวค�าวินิจฉัยของศาลท่ีให้ความคุ ้มครอง
สิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์ แม้ว่าจะมีการก�าหนด
ข้อยกเว้นการละเมิดสิทธิบัตรแล้วก็ตาม เนื่องจากข้อยกเว้น
ดังกล่าวน�ามาใช้เฉพาะกับแพทย์และเจ้าหน้าที่การแพทย์
เท่าน้ัน ไม่รวมถงึกลุม่อืน่ ๆ  ท่ีอาจมคีวามจ�าเป็นต้องน�าวธิกีารทาง
การแพทย์มาใช้ เช่น หน่วยอาสาสมัคร เป็นต้น๘ นอกจากนั้น 
ก็ยังมีการมองว่าการคุ้มครองสิทธิบัตรจะท�าให้เกิดอุปสรรค
ในการน�าวิธีการทางการแพทย์มาใช้ในการรักษาผู้ป่วยและ
อาจท�าให้ค่าใช้จ่ายส�าหรับผู้ป่วยในการเข้ารับบริการทาง
การแพทย์สูงขึ้น 

อย่างไรก็ตาม ในอีกมุมหนึ่ง ก็ได้มีการมองว่าการ
คุ ้มครองสิทธิบัตรมีความส�าคัญและก่อให้เกิดประโยชน์
ต่อสังคมโดยรวม เนื่องจากจะท�าให้เกิดแรงจูงใจในการลงทุน
ในการวิจัยและพัฒนาวิธีการทางการแพทย์ใหม่ ๆ เพื่อน�ามา
ใช้กับผู้ป่วย มิฉะนั้น หากไม่มีการให้ความคุ้มครองสิทธิบัตร
แล้ว ก็จะท�าให้ไม่มีการสร้างงานวิจัยท่ีเกี่ยวกับวิธีการทาง
การแพทย์ออกมา ซึ่งสังคมก็จะเป็นผู ้ได้รับผลกระทบใน
ท้ายท่ีสุด นอกจากนั้น ก็ได้มีการมองว่าการให้ความคุ้มครอง
สิทธิบัตรจะท�าให้นักวิจัยที่ค้นพบวิธีการทางการแพทย์ใหม่ ๆ 
ต้องเปิดเผยข้อมูลการค้นพบดังกล่าว ซึ่งเป็นเงื่อนไขของ
การขอรับสิทธิบัตร และในการน้ี ก็จะท�าให้แพทย์ทราบถึง

การค้นพบทางการแพทย์และผลการวิจัย แต่ในทางกลับกัน 
หากกฎหมายสิทธิบัตรไม่ให้ความคุ้มครองวิธีการทางการ
แพทย์ ก็อาจจะท�าให้มกีารเลือกขอรับความคุ้มครองตามกลไก
ของกฎหมายอื่นอย่างเช่นความลับทางการค้า ซึ่งหากเป็นการ
คุ้มครองในรูปแบบของความลับทางการค้าน้ัน มีเง่ือนไข
ในการขอรับความคุ้มครองว่าจะต้องไม่เปิดเผยข้อมูลการค้นพบ
และรายละเอียดการประดิษฐ์แต่อย่างใด ซึ่งเม่ือเป็นเช่นนี้ 
ก็จะท�าให้ไม่มีการเปิดเผยข้อมูลการค้นพบและรายละเอียด
การประดิษฐ์ของวิธีการทางการแพทย์ใหม่ ๆ ออกมา๙

๕. บทสรุป
ปัจจุบัน พระราชบัญญัติสิทธิบัตร พ.ศ. ๒๕๒๒ ของ

ประเทศไทยยังไม่ได้ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการ
ทางการแพทย์ตามมาตรา ๙ (๔) แต่หากจะมีการให้ความ
คุ้มครองวิธีการทางการแพทย์ในอนาคต ก็จ�าเป็นจะต้อง
พิจารณาถึงผลกระทบให้รอบด้านอย่างครบถ้วนและสร้าง
พ้ืนฐานความเข้าใจในเร่ืองทรัพย์สินทางปัญญา มิใช่เร่งรัด
ท่ีจะปฏิบัติตามความตกลงดังกล่าว ขณะท่ีความคิดในระบบ
สังคมไทยยังไม่มีความพร้อม ดังที่ท่านศาสตราจารย์ไชยยศ 
เหมะรัชตะ กล่าวไว้ว่า “ก่อนทีป่ระเทศไทยจะก้าวต่อไปในการ
อนุวัติกฎหมายในกลุ่มทรัพย์สินทางปัญญาเพื่อให้เป็นไปตาม
พันธกรณีที่มีอยู่กับนานาประเทศ จึงควรแก้ไขความรู้พื้นฐาน
ในเรื่องทรัพย์สินทางปัญญาอย่างจริงจัง...”๑๐ 

 ๘ Margaret Kubick, An Uncertain Future: The Impact of Medical Process and Diagnostic Method Patents on Healthcare in the 
United States, Northwestern Journal of Technology and Intellectual Property, Vol.9 Issue 3, 2010, page 290
 ๙ โปรดดูเชงิอรรถที ่๘ ข้างต้น, page 291
 ๑๐ ไชยยศ เหมะรัชตะ, ปัญหาบางประการในการบงัคับใช้กฎหมายทรัพย์สนิทางปัญญา, วารสารราชบณัฑติยสถาน, ปีท่ี ๓๖ ฉบบัที ่๔, ๒๕๕๔, หน้า ๖๐๕
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กองกฎหมายไทย

ประเด็นท่ีหน่ึง	 มาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติ
การประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติให้ในกรณี
ท่ีการปลูกสร้างอาคารหรือการต้ังโรงงานเพ่ือประกอบกิจการ
พลังงานต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน กฎหมาย
ว่าด้วยการควบคุมอาคาร กฎหมายว่าด้วยการผังเมือง 
หรือกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน ให้
การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการน้ันเป็นอ�านาจหน้าท่ี
ของคณะกรรมการก�ากับกิจการพลังงาน (กกพ.) ดังน้ี 
การท่ีกระทรวงอุตสาหกรรมเห็นว่า อ�านาจของ กกพ. 
ตามบทบัญญัติดังกล่าวในส่วนท่ีเก่ียวกับกฎหมายว่าด้วย
โรงงานนั้น หมายความถึงเฉพาะอ�านาจในการออกใบอนุญาต 
เป็นความเข้าใจที่ถูกต้องหรือไม่

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงานฯ 
มีเจตนารมณ์ให้ กกพ. ก�ากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน
ทั้งระบบ ดังนั้น แม้ความในตอนต้นของมาตรา ๔๘ จะอ้างถึง
เฉพาะการต้ังโรงงาน แต่ความในตอนท้ายได้บัญญัติไว้อย่าง
ชัดเจนว่าการอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นเป็นอ�านาจ
หน้าที่ของ กกพ. ซึ่งย่อมรวมถึงบรรดากระบวนการอนุญาต
ท้ังหมดตามกฎหมาย และรวมถงึการรับแจ้งตามกฎหมายด้วย 
มิเช่นนั้น กกพ. จะไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ในการก�ากับดูแล
การประกอบกิจการพลังงานได้อย่างครบถ้วน ท้ังน้ี กกพ. 
และผู้ประกอบกิจการพลังงานต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าดว้ย
โรงงาน ส่วนการลงโทษผู้กระท�าความผิด เมื่อกฎหมายว่าด้วย
การประกอบกิจการพลังงานมิได้บัญญัติให้น�าบทก�าหนด
ความผิดและบทก�าหนดโทษตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน
มาใช้บังคับ กกพ. จึงไม่สามารถน�าบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้
บังคับได้ แต่เป็นหน้าที่ของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบกฎหมาย
ว่าด้วยโรงงานที่ต้องด�าเนินการทางอาญากับผู้กระท�าความผิด
นั้นต่อไป

ประเด็นท่ีสอง การด�าเนินการพิจารณาอนุญาต
ร่วมกันในลักษณะศูนย์บริการร่วม (One Stop Service) 
ตามความในมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัตโิรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
กระทรวงอุตสาหกรรมจะต้องด�าเนินการอย่างไรในส่วน
ที่เกี่ยวข้องกับคณะกรรมการก�ากับกิจการพลังงาน

ในกรณีท่ีการต้ังโรงงานเพื่อประกอบกิจการพลังงาน
จะต้องได้รับอนญุาตทัง้จากกระทรวงอุตสาหกรรมและ กกพ. นัน้ 
ย่อมจัดให้มีศูนย์บริการร่วมได้ตามบทบัญญัติดังกล่าว ส่วนวิธี
การด�าเนินการเป็นเรื่องในทางบริหาร มิใช่ปัญหาข้อกฎหมาย

ประเด็นท่ีสาม โรงงานประเภทอื่นที่มีการประกอบ
กิจการผลิตพลังงานไฟฟ้ารวมอยู่ด้วยโดยใช้เคร่ืองจักรร่วมกัน 
ซึ่งกระทรวงอุตสาหกรรมได้ออกใบอนุญาตประกอบกิจการ
โรงงานในประเภทหลักให้แก่ผู้ประกอบกิจการโรงงานน้ันแล้ว 
กกพ. จะมีอ�านาจในการออกใบอนุญาตประกอบกิจการ
โรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้าซึ่งเป็นกิจการในล�าดับรองหรือไม่

มาตรา ๔๗ แห่งพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงานฯ ก�าหนดให้การประกอบกิจการพลังงานไม่ว ่า
จะมีค่าตอบแทนหรือไม่ ต้องได้รับใบอนุญาตจาก กกพ. 
ยกเว้นกิจการพลังงานที่ได้รับการยกเว้นตามที่ก�าหนดใน
พระราชกฤษฎีกา ดังน้ัน หากโรงงานท่ีได้รับใบอนุญาต
ประกอบกจิการโรงงาน ถ้ามีการประกอบกจิการท่ีเข้าลักษณะ
เป็นกิจการพลังงานตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบกิจการ
พลังงาน ผู้ประกอบกิจการดังกล่าวก็ต้องขอรับใบอนุญาต
จาก กกพ. ด้วย

(เร่ืองเสร็จที่	 ๕๘๐/๒๕๕๗	 บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรือ่ง อ�านาจของคณะกรรมการก�ากับกิจการพลงังาน
ในการอนุญาตตั้งโรงงานเพื่อประกอบกิจการพลังงาน, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕))
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ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่นาสนใจ 

อํานาจของคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงานในการอนุญาตตั้งโรงงาน
เพื่อประกอบกิจการพลังงาน



มาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง 
พ.ศ. ๒๕๕๑ บญัญตัใิห้มคีณะกรรมการบริหารส�านักงาน โดยมี
กรรมการซึ่งสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา ๗ (๓) (๔) 
และ (๕) เลือกกันเองหนึ่งคน ดังนี้

ประเด็นท่ีหน่ึง ในกรณีท่ีมีการยุบสภาผู้แทนราษฎร 
ท� า ให ้ สมา ชิกสภาพัฒนาการ เมื อ งประ เภท ตัวแทน
พรรคการเมืองตามมาตรา ๗ (๓) และ (๔) ต้องพ้นจาก
ต�าแหน่งไป หากปรากฏข้อเท็จจริงว่า สมาชิกที่พ้นจาก
ต�าแหน่งไปนัน้ เป็นกรรมการบริหารส�านกังานด้วยแล้ว กรณีที่
จะถือว ่าคณะกรรมการบริหารส�านักงานที่ เหลืออยู ่ขาด
องค์ประกอบกรรมการซึ่งมาจากสมาชิกตามมาตรา ๗ (๓) (๔) 
และ (๕) จึงไม่อาจปฏิบัติหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการบริหาร
ส�านักงานต่อไปได้ ใช่หรือไม่

มาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมืองฯ 
ได้บัญญัติรองรับให้ในกรณีท่ีต�าแหน่งสมาชิกว่างลงไม่ว่าด้วย
เหตุใด ๆ  และยงัมไิด้มกีารสรรหาสมาชกิหรอืเลอืกกนัเองขึน้แทน
ต�าแหน่งท่ีว่าง ให้สภาพัฒนาการเมืองประกอบด้วยสมาชิก
เท่าที่มีอยู่ โดยผลของบทบัญญัติดังกล่าวจึงต้องถือว่าภายหลัง
จากท่ีมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรไปแล้ว สภาพัฒนาการเมือง
จึงประกอบไปด้วยสมาชิกตามมาตรา ๗ (๑) (๒) (๕) (๖) และ 
(๗) และส�าหรับกรรมการบริหารส�านกังานซึง่กฎหมายก�าหนด
ให้มาจากการเลือกกันเองของสมาชิกตามมาตรา ๗ (๓) (๔) 
และ (๕) ย่อมคงเหลือเพียงการเลือกกันเองของสมาชิกตาม
มาตรา ๗ (๕) เท่านั้น และเมื่อกรรมการบริหารส�านักงาน
ต้องพ้นจากต�าแหน่งไปเพราะเหตทุีมี่การยุบสภาผูแ้ทนราษฎร 
ส�านักงานพัฒนาการเมืองจึงต ้องด�าเนินการให ้สมาชิก
ตามมาตรา ๗ (๕) เลือกกันเองเพ่ือเป็นกรรมการบริหาร
ส�านักงานขึ้นแทนที่ต่อไป

ประเด็นท่ีสอง ถ้ามกีารเลือกกรรมการบริหารส�านกังาน
จากสมาชิกตามมาตรา ๗ (๕) แล้ว หากในภายหลังหาก
สภาพัฒนาการเมืองกลับมามีสมาชิกตามมาตรา ๗ (๓) และ 
(๔) จะต้องด�าเนินการให้มีการเลือกกรรมการจากสมาชิก
ตามมาตรา ๗ (๓) (๔) และ (๕) แห่งพระราชบัญญัตสิภาพฒันา
การเมืองฯ ขึ้นแทนที่ใหม่หรือไม่

หากการเลือกกรรมการบริหารส�านักงานจากสมาชิก
ตามมาตรา ๗ (๕) เกิดขึ้นในขณะท่ีกฎหมายก�าหนดให้
สมาชิกสภาพฒันาการเมืองมเีพยีงเท่าทีม่อียู ่การเลือกกรรมการ
ดังกล่าวย่อมเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมายที่ใช ้บังคับ

ในขณะน้ันแล้ว แม้ภายหลังจะมีสมาชิกสภาพัฒนาการเมือง
ตามมาตรา ๗ (๓) และ (๔) เพ่ิมข้ึน ก็ไม่ท�าให้ส่ิงที่สมบูรณ์
แล้วต้องเสียไป จึงไม่จ�าเป็นต้องเลือกกรรมการในสัดส่วนน้ี
ใหม่แต่อย่างใด

ประเด็นท่ีสาม ข้อ ๕ วรรคสาม แห่งระเบียบสภา
พัฒนาการเมืองว่าด้วยการเงิน ทรัพย์สิน และหลักเกณฑ์
วิธีการในการใช้จ่ายเงินกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง 
พ.ศ. ๒๕๕๑ ซึ่งเป็นข้อก�าหนดที่เกินบทบัญญัติในพระราช
บญัญติัสภาพฒันาการเมืองฯ จะมีผลใช้บงัคับได้หรอืไม่เพยีงใด

ข้อก�าหนดใดท่ีออกโดยอาศยัอ�านาจตามพระราชบัญญัติ
หากก�าหนดให้เกนิ ขดัแย้ง หรือสร้างกฎเกณฑ์ข้ึนใหม่ให้แตกต่าง
ไปจากพระราชบัญญัตซิึง่เป็นกฎหมายแม่บทย่อมใช้บงัคับไม่ได้

ประเด็นท่ีส่ี การแก้ไขระเบียบส�านักงานสภาพัฒนา
การเมืองว่าด้วยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปปฏิบัติงานฯ เพื่อ
เพ่ิมอัตราชดเชยค่าน�้ามันเชื้อเพลิงให้สูงข้ึน สามารถท�าได้
หรือไม่ เพียงใด

มาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมืองฯ 
ก�าหนดให้ผู้ด�ารงต�าแหน่งต่าง ๆ ได้รับค่าใช้จ่ายตามที่ก�าหนด
ในพระราชกฤษฎีกา จึงเป็นกรณีทีก่ฎหมายประสงค์ให้ก�าหนด
อัตราการจ่ายเงินค่าใช้จ่ายต่าง ๆ  ไว้ในพระราชกฤษฎกีา ดังนัน้ 
การทีม่าตรา ๙ แห่งพระราชกฤษฎกีาเบีย้ประชมุ ค่าใช้จ่าย และ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนในการด�าเนินงานของประธานสภา 
รองประธานสภา สมาชิกสภาพฒันาการเมอืง กรรมการสรรหา 
และกรรมการในสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๒ ก�าหนด
ให้ผู้ด�ารงต�าแหน่งดังกล่าวได้รับค่าใช้จ่ายในการเดินทางไป
ปฏิบัติงาน ท้ังนี ้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงือ่นไขตามระเบยีบ
ท่ีส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองก�าหนด สภาพัฒนาการเมือง
จึงออกระเบียบก�าหนดได้แต่เฉพาะหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เงื่อนไข เท่านั้น ไม่อาจก�าหนดอัตราค่าใช้จ่ายตามท่ีเห็น
สมควรได้ เพราะเป็นการนอกเหนืออ�านาจตามที่บัญญัติไว้
ในมาตรา ๒๒

(เร่ืองเสร็จที่	 ๕๙๐/๒๕๕๗	 บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เร่ือง องค์ประกอบของคณะกรรมการบรหิารส�านกังาน
สภาพัฒนาการเมืองและคณะกรรมการบริหารกองทุนพัฒนา
การเมอืงภาคพลเมอืงตามพระราชบัญญตัสิภาพฒันาการเมอืง 
พ.ศ. ๒๕๕๑, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑)) 

ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 9ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๗

องคประกอบของคณะกรรมการบริหารสํานักงานสภาพัฒนาการเมือง
และคณะกรรมการบริหารกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง

ตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๑



 * เอกสารประกอบการสัมมนา โครงการสัมมนาเชิงปฏิบัติการจัดการองค์ความรู้ในการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับกฎหมายท่ีดิน สิ่งก่อสร้าง และการเกษตร 
จัดโดย ฝ่ายกฎหมายที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และการเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เมื่อวันท่ี ๒๖ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุม
ปรีดี พนมยงค์ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ประเด็น กรณีท่ีรัฐหรือรัฐวิสาหกิจได้ด�าเนินการตาม
วัตถุประสงค์ของการเวนคืนท่ีดินแล้ว หน่วยงานของรัฐหรือ
รัฐวิสาหกิจจะสามารถน�าที่ดินดังกล่าวไปใช้ประโยชน์อย่างอื่นตาม
ภารกิจของหน่วยงานหรือเพ่ือการสาธารณะหรือสังคมได้หรือไม ่
อย่างไร หากไม่สามารถน�าท่ีดินเวนคืนไปใช้ประโยชน์อ่ืนท่ีแตกต่าง
จากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนได้ จะต้องด�าเนินการอย่างไร

เม่ือได้เวนคืนทีด่นิมาเพ่ือวัตถุประสงค์ใด รัฐหรือรัฐวสิาหกจิ
ย่อมต้องมีพนัธะท่ีจะต้องใช้ท่ีดนิทีไ่ด้จากการเวนคนืตามวัตถปุระสงค์
ของการเวนคนืต่อไป และการจะน�าทีด่นิดังกล่าวไปใช้เพ่ือประโยชน์
อ่ืนท่ีแตกต่างไปจากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนได้หรือไม่ จะต้อง
พิจารณาว่าเป็นการด�าเนินการท่ีอยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของการ

การใชประโยชนที่ดินที่ไดจากการเวนคืน

เวนคืน และเป็นการด�าเนนิการทีอ่ยูใ่นขอบวัตถปุระสงค์และอ�านาจ
หน้าที่ของรัฐวิสาหกิจด้วยหรือไม่ ซึ่งจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริง
เป็นรายกรณีไป และหากรฐัหรอืรัฐวสิาหกิจไม่สามารถน�าทีด่นิเวนคนื
ไปใช้ประโยชน์อ่ืนท่ีแตกต่างจากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนได้ 
และมีความจ�าเป็นที่จะน�าท่ีดินที่เวนคืนไปใช้ประโยชน์อื่น ก็อาจ
เสนอตรากฎหมายเพื่อเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์ของการเวนคืน
ต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาต่อไป

(เร่ืองเสร็จท่ี	 ๓๙๘/๒๕๕๖	 บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การใช ้ประโยชน์ที่ ดินที่ ได ้จากการเวนคืน, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗)) 
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ฝายกฎหมายที่ดิน สิ่งกอสราง และการเกษตร*

ประเด็น กรมทางหลวงชนบทสามารถอนุญาตให้ส�านัก
การระบายน�า้ กรงุเทพมหานคร ใช้พ้ืนท่ีบริเวณเชิงสะพานพระราม ๗ 
ซึ่งเป็นที่ดินที่ได้มาจากการเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกาก�าหนด
เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างและ
ขยายทางหลวง เพื่อก่อสร้างอาคารสถานีสูบน�้าปลายอุโมงค ์
อาคารระบายน�้า และท่อระบายน�้า ได้หรือไม่

การพิจารณาเรื่องการใช ้ประโยชน์ที่ดินเป ็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของการเวนคืนตามประเด็นข้อหารือน้ี มีข้อพิจารณา 
๓ ประการ ได้แก่ (๑) เป็นการใช้ประโยชน์ของราชการและไม่ใช่
ในเชิงประกอบธุรกิจ (๒) เป็นการใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะ และ 
(๓) การใช้ประโยชน์ต้องเป็นส่วนหนึ่งหรือเป็นอุปกรณ์ที่เกี่ยวเนื่อง
กับการด�าเนินการเวนคืนนั้นโดยตรง เมื่อพระราชกฤษฎีกาก�าหนด
เขตท่ีดินในบริเวณท่ีทีจ่ะเวนคืนฯ ระบวุตัถปุระสงค์ของการเวนคืนไว้ 
“เพื่อสร้างและขยายทางหลวง” ซึ่งมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ
ทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ก�าหนดบทนิยามค�าว่า “ทางหลวง” ไว้ 
มิได้หมายความเฉพาะทางหรือถนนที่ใช้ในการจราจรเท่าน้ัน 
แต่มคีวามหมายรวมถงึท่อหรือรางระบายน�า้ อุโมงค์ ร่องน�า้ ฯลฯ และ
อาคารหรือส่ิงอืน่อันเป็นอุปกรณ์งานทางบรรดาทีม่อียู่หรอืทีไ่ด้จดัไว้
ในเขตทางหลวงเพ่ือประโยชน์แก่งานทางหรอืผู้ใช้ทางหลวงน้ันด้วย 

แต่กรณีตามข้อหารือปรากฏว่าข้อเท็จจริงว่าการก่อสร้างอาคาร
สถานีสูบน�้าปลายอุโมงค์ อาคารระบายน�้า และท่อระบายน�้า
มีจุดประสงค์หลักเพ่ือช่วยป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยของ
กรงุเทพมหานคร มใิช่เป็นการระบายน�า้ในบริเวณสะพานพระราม ๗ 
โดยตรง อาคารดังกล่าวจึงไม่ได้เป็นอุปกรณ์หรือส่วนหนึ่งของ
งานทางที่มีอยู่หรือท่ีได้จัดไว้ในเขตทางหลวงหรือเพื่อประโยชน์แก่
งานทางหรือผู้ใช้ทางหลวงในบริเวณนั้น ดังนั้น อาคารสถานีสูบน�้า
ปลายอุโมงค์ อาคารระบายน�้า และท่อระบายน�้า จึงมิได้อยู่ใน
ความหมายของค�าว่า “ทางหลวง” และไม่อาจถือได้ว่าการขออนุญาต
ใช้ท่ีดินดังกล่าวอยู่ในวัตถุประสงค์ของการเวนคืน กรมทางหลวง
ชนบทจึงไม่อาจอนุญาตให้ส�านักการระบายน�้า กรุงเทพมหานคร
ใช ้ที่ดินที่ ได ้จากการเวนคืนบริ เวณเชิงสะพานพระราม ๗ 
เพื่อก่อสร้างอาคารเพื่อกิจการดังกล่าวได้

(เร่ืองเสร็จที่	 ๑๔๙๒/๒๕๕๕ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การขอใช้ที่ดินเวนคืนบริเวณเชิงสะพานพระราม ๗ 
เพื่อก่อสร้างอาคารสถานีสูบน�้าปลายอุโมงค์ อาคารระบายน�้า และ
ท่อระบายน�้า, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))

ความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎีกา
เกีย่วกับ “การขอใชพืน้ท่ีท่ีไดจากการเวนคืน”
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การขอใชท่ีดนิเวนคืนบริเวณเชงิสะพานพระราม ๗ 
เพ่ือกอสรางอาคารสถานสีบูน้ําปลายอุโมงค อาคารระบายนํา้ และทอระบายน้ํา



นายธรรมนิตย สุมันตกุล*

ราก�าลังท�าการ “ปฏิรูปสังคม” ค�านี้ในความเข้าใจส�าหรับ
นักกฎหมายอย่างผมก็คือ “การพัฒนากฎหมายของ

ประเทศเพ่ือความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างย่ังยืนและ
มีเสถียรภาพ” นักเศรษฐศาสตร์เขาต้ังค�าถามมาสักพักใหญ่
แล้วว่าอย่างไร และอะไรท�าให้เศรษฐกิจและสังคมเจริญเติบโต
ด้วยความสงบสุข การวางแผนเศรษฐกิจตามแนวทางความคิด
เศรษฐศาสตร์กระแสหลัก (neo-classical models) อาจพบ
ความส�าเร็จ และถ้าค�าตอบมีเพียงเท่านี้ ผลก็คือ มีหลักฐานว่า
ท�าไมจึงมีประเทศร�่ารวย ประเทศยากจน หลายประเทศ
ก็สามารถสร้างความม่ังคั่งและความสงบได้ แม้ปราศจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือมีทรัพยากรธรรมชาติอยู่พร้อม เช่น 
นอร์เวย์กับไนจีเรียต่างมีน�้ามัน ท�าไมความเจริญจึงต่างกัน 
นักเศรษฐศาสตร์สาขาสถาบันใหม่ทางเศรษฐศาสตร์ (New 
Institutional Economics) ซึ่งต ่อยอดเศรษฐศาสตร์
กระแสหลัก๑ ให้ตอบว่าเป็นเพราะความแตกต่างของระดับ
การพัฒนา 

ราก�าลังท�าการ “ปฏิรูปสังคม” ค�านี้ในความเข้าใจส�าหรับ
นักกฎหมายอย่างผมก็คือ “การพัฒนากฎหมายของเ “สถาบนั” (institutions) ของสังคมนัน้ หรืออีกนยัหนึง่ 

(ด้วยภาษาง่ายกว่า) “เพราะระดับคุณภาพของ governance 
ของสังคมและความมีเสถยีรภาพของสถาบัน” บทความน้ีท�าให้
เห็นมุมมองที่กว้างออกไปในการยกร่างกฎหมายในภาพรวม
ท่ีเป็นจริง (หมายถงึใช้การได้จรงิ) ท่ีเป็นหน้าท่ีของเรา “สถาบนั” 
ในทีน่ีห้มายถึงกตกิาท่ีคนสร้างข้ึนเพ่ือเป็นการบงัคับการกระท�า
ระหว่างคนด้วยกันเมื่อเรามีปฏิสัมพันธ์กัน ซึ่งแน่นอนว่า
กฎหมายเป็นส่วนหน่ึง แต่ไม่ใช่กฎหมายอย่างเดียวท่ีท�าหน้าท่ีนี ้
ยงัมี “เกมกติกา” อ่ืนในสงัคมท่ีมนุษย์สร้างขึน้ เรียกว่า “rules of 
the game” เช่นเดียวกับการเล่นกีฬาก็ต้องมีกติกาการเล่น๒ 
เพราะฉะนั้น “สถาบัน” เป็นตัวท�าให้สังคมมีความย่ังยืนและ
มีความสงบ และด้วยตรรกะนี้การปฏิรูปการเมืองและสังคม
จึงน่าจะอยู่ที่การพัฒนา “สถาบัน” ให้มีเสถียรภาพ

“สถาบัน” อาจเป็นกฎเกณฑ์อย่างเป็นทางการ 
(รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และกฎระเบียบท้ังหลาย ฯลฯ) หรือ
การบังคับอย่างไม่เป็นทางการ (หลักนิติธรรม ประเพณี

 * รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 ๑ New Institution Economics - ตั้งต้นจากสมมุติฐานของเศรษฐศาสตร์กระแสหลักในเรื่องความจ�ากัดของทรัพยากร (scarcity) และการแข่งขัน 
(competition) เช่นกัน แต่เสนอกรอบการวิเคราะห์ (analytical framework) ในปัญหาของการพัฒนา ว่า “สถาบัน” เป็นปัจจัยหนึ่งที่ท�าให้เศรษฐกิจและสังคม
พัฒนา การที่ต้องพิจารณาสถาบันด้วยก็เพราะสถาบันจะบอกวิธีที่คนคิด คาดหวัง และตัดสินใจในทางเศรษฐกิจ สถาบันจึงมีข้ึนมาเพื่อเป็นการลดต้นทุนธุรกรรม
ของสังคมในการผลิตและแลกเปลี่ยน ค�าอธิบายในทางกฎหมายก็คือเพื่อไม่ให้คนโต้เถียงกัน เพราะมันเป็นค่าใช้จ่าย คนเราไม่เพียงแต่รู้เป้าหมาย แต่ควรต้องรู้ว่า
การไปสู่เป้าหมายนั้นจะต้องท�าอย่างไรด้วยซึ่งถูกกว่ามาก สถาบันจึงเป็น law enforcement ประการหนึ่ง (หรือหลักนิติธรรม - หากจะใช้ภาษาหรูในการปฏิรูป
ปัจจุบันนี้) ไปในตัวนั่นเอง. โปรดดู Douglass North, “Institutions”, The Journal of Economic Perspectives, Vol. 5. No. 1., pp. 97-112.; Douglass 
North, “The New Institutional Economics and Development”, www.econ.iastate.edu/tesfatsi/Newlnste. North.pdf. และ ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, 
“ความส�าคัญของ “สถาบัน” ในความหมายของเศรษฐศาสตร์ส�านัก New Institution Economics ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและการบังคับใช้กฎหมาย”, 
ใน www.krisdika.go.th (บทความทางกฎหมาย)
 ๒ Grayson, E. อดีตประธานของ British Association for Sport and Law (1993) กล่าวถึงกติกาของกีฬาเปรียบเทียบกลับกับหลักนิติธรรมในสังคมอย่าง
น่าสนใจว่า “The rule of law in sport is as essential for civilization as the rule of law in society generally. Without it generally anarchy reigns. 
Without it in sport, chaos exists.”- Simon Gardiner, Sport Law, third edition, Cavendish Publishing 2006.
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I HAD A DREAM: หนังสือสามเลม - 
เม่ือฝร่ังวิเคราะหสังคมผานประวัติศาสตร



ธรรมเนียมปฏิบัติหรือสิ่งต้องท�าหรือข้อต้องห้ามในความ 
เข้าใจระหว่างกัน ฯลฯ) ก็ได้๓ เพราะฉะน้ันการสร้าง “สถาบนั”  
จึงหมายถึงอะไรก็ได้ท่ีท�าให้คนเคารพกันและบังคับกันได ้
ซึ่งก็แล้วแต่สังคมแต่ละที่ที่จะสร้างสิ่งนี้หรือมีความเชื่อร่วมกัน
ในสิง่น้ี ซึง่ขาดหายไปในสังคมไทย เมือ่เราเผชญิกบัความรนุแรง
และการเอาแต่ใจตนเองของนักการเมืองเมื่อปลายปี ๒๕๕๖ 
และต้นปี ๒๕๕๗ ท่ีนักกฎหมายต่างฝ่ายต่างอ้างอิงกฎหมาย 
เอาเองไม่ดูบรบิทของความเป็นธรรมจนเป็นเหตใุห้เบือ่กฎหมาย  
เราขาดกติกาท้ังทางด้านสารบัญญัติ (substantive law)  
และวิธีสบัญญัติ (procedure) มีอยู่ว่าในความส�าเร็จทาง 
เศรษฐกิจ รัสเซียและยุโรปตะวันออกไม่ประสบความส�าเร็จ 
ในการเปล่ียนผ่านมาเป็นสังคมทุนนิยมก็เพราะขาดสถาบัน 
ท่ีส�าคัญในทางเศรษฐกิจเสรีนยิมท่ี “สะอาด” และ “เป็นธรรม” 
เป็นตัวอย่าง๔

ในวงการของกฎหมายและการพฒันาปรากฏมหีนังสอื
ส�าคัญ ๓ เล่ม๕ ที่กระตุ้นให้เกิดการอภิปรายในชุมชนระหว่าง
ประเทศและระหว่างนักวิชาการที่สนใจต่อการพัฒนา คือ 

- Douglas C. North, J.J. Wallis, B.R. Weingast  
(2009) Violence and Social Order: A Conceptual  
Framework for Interpreting Recorded Human History.  
(ความรุนแรงและระเบยีบสงัคม - การตคีวามจากประวัตศิาสตร์ 
ของมนษุยชาต)ิ Cambridge: Cambridge University Press. 
เล่มนี้มีที่ห้องสมุดส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ถ้าท่าน 
อยากอ่าน และโดยเฉพาะ Prof. Douglass North นั้น  
เป็นอาจารย์เศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย Washington และ 
ผู้รับรางวัลโนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์ปี 1993 

- Francis Fukuyama (2011) The Origin of Political  
Order: From Prehuman Times to the French Revolution.  
(ก�าเนดิของระเบยีบในทางการเมอืง จากยคุก่อนประวัติศาสตร์ 
ถึงสมัยการปฏิวัติฝรั่งเศส) London: Profile Books และ 

- Daron Acemoglu and James A. Robinson 
(2012) Why Nations Fall: The Origins of Power,  
Prosperity and Poverty. (ท�าไมรัฐจึงล่มสลาย ก�าเนิดของ 
อ�านาจ ความรุ่งเรือง และความยากจน) London: Profile 
Books. (Download .pdf ทั้งเล่มได้ทางอินเทอร์เน็ต)

อะไรคือประเดน็ปญหาของการนาํเสนอในหนงัสือสามเลม
หนังสือทั้งสามเล่มเสนอตรงกันว่า “สถาบัน” มีความ

ส�าคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและการเมือง (อันได้แก่ ความมี 
เสถียรภาพทางการเมือง เสรีภาพของบุคคล ความเจริญ
เติบโตทางเศรษฐกิจ) และอธิบายสังคมผ่านทางหลักฐาน
ประวัติศาสตร์ หนังสือทั้งสามเล่มมีข้อเสนอที่ตรงกัน แต่อาจ
ต่างกันในรายละเอียด และต่างยอมรับว่าสังคมมีวิวัฒนาการ 
ติดต่อกันมาผ่านเวลาและแต่ละสังคมย่อมมีตัวแปรของพัฒนา
การที่ต่างกัน ซึ่งประวัติศาสตร์เป็นข้อพิสูจน์ในเชิงประจักษ์

๑.	 Douglass	North	กับคณะ	-	ระเบียบสังคมและ
ความรุนแรง	-	Social	Order	and	Violence

  ประเด็นหลักในการน�าเสนอก็คือวิธีการท่ีสังคม
แก้ไขปัญหาความรุนแรงมาจากรูปแบบและหน้าที่ของ 
สถาบันทางการเมืองและเศรษฐกิจ แนวความคิดของ North 
กับคณะ คือเสถียรภาพทางการเมืองจะขึ้นอยู่กับโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่าง “ชนช้ันปกครอง” (“elites”) กับ 
แรงจูงใจในการแก้ไขปัญหาเมื่อเผชิญหน้ากับปัจเจกหรือ 
กลุ่มคนท่ีเข้าถึงความรุนแรง ความหมายอย่างง่าย ๆ ก็คือ  
ชนชั้นปกครองควบคุมคนอื่นในสังคมอย่างไร เม่ือเกิด 
ความรุนแรง และเพื่อให้เกิดความสงบ

 ๓ นิยามของ Douglass North ก็คือ - “the rules of the game, or more formally the humanly devised constraints that shape human interac-
tion” (Douglass C. North, “Institutions”, Journal of Economic Perspective-Volume 5, Number 1-Winter 1991- p. 97-112.)
 ๔ Dr. Francis Fukuyama, “The Origins of Political Order”, Public Lecture at Linder Auditorium 10 May, 2013.
 ๕ Edward Laws, Adrian Leftwich, “Bringing History Back in: Three Big Books - Summaries and Some Questions”, Developmental Leader-
ship Program, Background Paper 09.

Douglass	North
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  North จ�าแนกระเบียบของสังคม (social order)  
ในประวัติศาสตร์ออกเป็นสามประเภท

  (๑)	 Foraging	 orders (“forage” แปลว่า  
การหาอาหารเพ่ือการยังชีพ เช่น นก หาแมลงกนิเพือ่การยังชีพ 
คนก็ท�านองเดียวกัน ฯลฯ) จุดก�าเนิดของระบบสังคมแรก 
เป็นแบบสังคมล่าสัตว์และเพาะปลูก (hunter-gatherer 
societies) การควบคุมความรุนแรงหรือความไร้ระเบียบ 
กระท�าอย่างไม่สมบูรณ์นกัผ่านทางกลุม่คนกลุ่มเล็ก สมาชกิรู้จัก
มกัคุน้กันเป็นส่วนตวัและมปีฏสัิมพนัธ์ต่อกันซ�า้ ๆ  กันประจ�าวนั 
ความรุนแรงในกลุ่มหรือระหว่างกลุ่มมีมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับ
การควบคุมระเบียบในการท�าเกษตรกรรมและการล่าสัตว์ 

 	 (๒)	 Limited	 access	 orders (LAOs หรือ  
“natural state”) สังคมแบบธรรมชาติหรือด้ังเดิม LAOs 
ก�าเนิดขึ้นเมื่อ ๕ - ๑๐ ล้านปีที่แล้ว ปัจจุบัน ๘๕ เปอร์เซ็นต ์
ของประชากรโลกและประเทศส่วนใหญ่ก็ยังอยู่อาศัยในสังคม
แบบธรรมชาติน้ี การเข้าถึงทางการเมืองและอ�านาจทาง 
เศรษฐกิจจ�ากัดเป็นของกลุ่มชนช้ันปกครองท่ีสามารถเข้าถึง  
“ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” (economic rent)๖ จากการท่ีม ี
อภิสิทธิ์ต่าง ๆ

  การจ�ากัดและการควบคุมการเข้าถึงค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจเป็นแรงจูงใจของกลุ่มชนช้ันปกครองใช้ในการจ�ากัด 
และควบคุมความรุนแรง เพราะว่าค่าเช่าทางเศรษฐกจิจะลดลง 
ในกรณีที่มีความรุนแรงเกิดขึ้นในสังคมน้ัน กลุ ่มผู ้มีอาวุธ 
เข ้ามามีอ�านาจเหนือสังคมสร้างความสงบโดยให้มีการ 
แลกเปลี่ยนกับค่าเช่าทางเศรษฐกิจ

  การแสวงหาค่าเช ่าทางเศรษฐกิจในประเทศ 
ก�าลังพัฒนาเกิดขึ้นเมื่อเจ้าหน้าท่ีบ้านเมืองตอบสนองต่อ 
ผลประโยชน์ทางการเงินหรอืการค้า โดยเฉพาะชนชัน้ปกครอง
วางนโยบายให้มีประโยชน์ท่ีเป็นการสร้างเอกสิทธิ์ในทาง
เศรษฐกิจ ตัวอย่าง ถ้ามีขุนนางสองคนอยู่ฝ่ายตรงข้ามกัน
และต่างเป็นผู้สั่งการกองทัพ เพื่อไม่ให้ทั้งสองฝ่ายต้องสู้รบกัน  
ควรต้องมีการสร้างประโยชน์ (ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ) รักษาไว้  
ซึ่งมีค่ามากกว่าการสู้รบกัน คือ ถ้าไม่แค้นกันจนมากมาย  
ก็มาเป็นพันธมิตรหาประโยชน์ร่วมกันไม่ดีกว่าหรือ

  “ตรรกะของสังคมแบบธรรมชาติ (natural state)  
มาจากว่าสามารถแก้ปัญหาความรนุแรงได้เพียงใด ชนชัน้ปกครอง 
หรือผู ้ปกครองตกลงท่ีจะเคารพเอกสิทธ์ิของฝ่ายตรงข้าม  
รวมท้ังสิทธิในทรัพย์สินและการเข้าถึงทรัพยากรและกิจกรรม 
ต่าง ๆ และโดยการจ�ากัดการเข้าถึงของเอกสิทธ์ิเหล่าน้ี 
ของสมาชกิกลุม่ผู้น�าชนชัน้ปกครองจะสร้างแรงจงูใจทีน่่าเช่ือถือ 
ร่วมกันมากกว่าแทนท่ีจะสู้รบกัน เพราะชนช้ันปกครองรู้ว่า
ความรุนแรงจะลดประโยชน์จากค่าเช่าทางเศรษฐกิจของเขา 
จึงมีแรงจูงใจที่จะไม่ต่อสู้กัน” (หน้า ๑๘)

  ในประเภทของ LAOs มีกลุ่มย่อยคือ
  - Fragile natural states ที่รัฐสามารถรวบรวม

ชนชัน้ปกครองได้และชนช้ันปกครองตกลงกนัได้ในการควบคมุ
ความรุนแรง แต่ว่ากโ็ดยฉาบฉวยเป็นการบังหน้าเท่าน้ัน แตกคอ
กันได้ง่าย ตัวอย่างในปัจจุบันนี้ได้แก่ ไฮติ อิรัก อัฟกานิสถาน 
โซมาเลีย และหลายประเทศในดินแดน Sub-Saharan Africa 
(หน้า ๔๒)

  - Basic natural states อังกฤษในสมัยกลางเป็น
ตัวอย่างของสังคมแบบนี้ เพราะว่าถูกปกครองโดยการตกลง
กันรวมตัวโดยชนช้ันปกครอง แบ่งปันค่าเช่าทางเศรษฐกิจ 
ระหว่างกันในล�าดับชั้นของขุนนางฟิวดัล ผู้น�าโบสถ์ หรือ 
ผู้น�าทางทหารและผู้พิพากษา เห็นได้ว่า การเป็นเจ้าของที่ดิน 
เป็นอ�านาจของผู้ปกครองท่ีจะให้ เพราะผู้ปกครองควบคุม
การเปลี่ยนโอนกรรมสิทธิ์ หรือไม่ก็ให้การควบคุมกรรมสิทธิ์ 
อยู่ในระดับท้องถิ่น โดยการขายต่อ (หน้า ๙๙ - ๑๐๐)

 ๖ “การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” หรือ rent-seeking เป็นภาษาทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึงว่า เราได้ประโยชน์บางอย่างจากการที่ไม่ได้ลงทุนเลย เช่น 
ให้เช่าบ้านท่ีมอียูแ่ล้ว ประโยชน์ในท่ีดินทีอ่ดุมสมบูรณ์โดยธรรมชาต ิหรอืสทิธิประโยชน์พเิศษบางอย่างท่ีรัฐสร้างขึน้แล้วออกประมูลมาก ๆ เข้าก็เกดิเป็นการเก็บกนิ  
เป็นสาเหตุของคอร์รัปชันที่รัฐท�าให้เกิดขึ้นเองได้เหมือนกัน เพราะคนจะลงทุนแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจน้ี ในบทความนี้ก็หมายถึงการท่ีรัฐสร้างสิทธิพิเศษ 
ให้ชนชั้นปกครองใช้หากิน
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  - Mature natural states สังคมเช่นน้ีสามารถ 
ท่ีจะให้การสนับสนุนพัฒนาการการพาณิชย์และองค์การ 
เอกชนที่อยู ่นอกรัฐได้ สังคมเช่นนี้จะมีสถาบันที่ยืนยาว  
มช่ีวงชีวติท่ีไม่ก�าหนด และเอกชนมคีวามเป็นอสิระจากรัฐ เช่น 
สาธารณรัฐโรมันในอดีต มีองค์กรหลายอย่าง เช่น การรวมตัว
เป็นกลุ่มพ่อค้า (collegia) มหาวิทยาลัย (universitas) หรือ
เมอืงหรือชุมชน (municipium) เพ่ือสร้างประโยชน์ของตนเอง 
ซึง่กฎหมายยอมรับในฐานะผู้ถอืสิทธิและความรับผิดชอบ จึงมี
ความเป็นอิสระจากรฐับาล (หน้า ๔๘ - ๔๙) ฝร่ังเศสได้กลายเป็น 
mature natural state ในศตวรรษที่ ๑๖ เมื่อศาล (courts) 
เทศบาลของเมือง (municipal government) และเจ้าหน้าที่ 
ทางการเงินของรัฐ (government financial offices) ได้รับ
การยอมรบัทางกฎหมายเป็นองค์กรนอกเหนือจากการควบคมุ
โดยผู้ปกครอง (หน้า ๖๙)

  สังคมดั้งเดิมตามธรรมชาติมีคุณลักษณะดังนี้
  (ก) เศรษฐกิจพัฒนาอย่างช้าและไม่สามารถ 

ป้องกันตนเองได้ดีนัก
  (ข) การเมืองอยู่นอกเหนือจากการปกครอง โดย

ความยินยอมของผู้อยู่ใต้ปกครอง
  (ค) มีกลุ่มผลประโยชน์ขนาดเล็กจ�านวนมาก
  (ง) รัฐบาลมีขนาดเล็กและรวมศูนย์อ�านาจ
  (จ) ความสัมพันธ์ทางการเมืองและสังคมที่เป็น

โครงสร้างที่ขึ้นอยู่กับบุคคล รวมทั้งเอกสิทธิ์ 
  ล�าดับศักดิ์ทางสังคม การบังคับใช ้กฎหมาย 

เป็นไปโดยไม่เท่าเทียมกัน สิทธใินทางทรพัย์สินมีความไม่มัน่คง 
ความสมัพันธ์ทางสงัคมและการเมอืงเป็นไปอย่างไม่เท่ากนัและ
กระจัดกระจายไร้ระเบียบ (หน้า ๑๒)

	 	 (๓)	 สังคมแบบเปด	 (Open	 access	 orders)	
(OAOs) สังคมแบบเปิด หมายถึง สังคมท่ีสมาชิกเข้าไป
มส่ีวนร่วมทางการเมอืง สงัคม เศรษฐกจิ และศาสนา เปิดโอกาส 
ให้ประชาชนเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมกับองค์การโดยเจตนา 
สมัครใจของเขา สังคมแบบเปิดเกิดขึ้นมาเม่ือสองร้อยปีท่ีแล้ว 
นี้เอง ในปัจจุบันนี้ ๒๕ ประเทศทั่วโลกนับได้ว่าเป็นสังคมแบบ
เปิด ผู้เขยีนยกตวัอย่าง ไต้หวัน เกาหลีใต้ ไอร์แลนด์ สเปน อังกฤษ 
ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา การควบคุมความรุนแรงในสังคม
แบบเปิดกระท�าผ่านทางการลงโทษทางอาญาซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง 
ของรัฐที่มีอ�านาจผูกขาดและมีความชอบธรรมในการใช  ้
ความรุนแรง (นี่ก็คือความหมายของ “รัฐ” ของ Max Weber 
ซึ่งรัฐย่อมไม่ใช่ “บริษัท” ของใคร)

  สังคมแบบเปิด (OAOs) มีคุณลักษณะดังนี้
  (ก) มีพัฒนาการทางการเมืองและเศรษฐกิจ
  (ข) มคีวามอดุมสมบรูณ์และความต่ืนตัวของสงัคม  

(rich and vibrant) มลีกัษณะเป็นสังคมพลเรือน (civil societ-
ies) (ต่างจากสังคมปกครองโดยอ�านาจทางทหาร) โดยมีกลุ่ม 
ผลประโยชน์ในสังคมที่หลากหลายและกว้างขวาง

  (ค) มีความกว้างและกระจายอ�านาจของรัฐบาล
  (ง) อ�านาจและสิทธิของบุคคลในสังคมไม่ได้ขึ้น

อยู่กับการรู ้จักกันเป็นส่วนตัว หรือขึ้นอยู่กับชาติตระกูล  
(impersonal social relationship) มีการเคารพต่อหลัก
นิติธรรม (rule of law) ให้ความเคารพและบังคับกฎหมาย 
เกี่ยวกับสิทธิในทางทรัพย์สินของบุคคล (secure property 
rights) เคารพต่อหลักความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกัน 
(general fairness and equality) รัฐบาลจัดท�าบริการ 
สาธารณะและสร้างประโยชน์แก่ประชาชนโดยปราศจากการ 
ค�านงึเร่ืองส่วนตัวหรอืการรูจั้กกนัเป็นส่วนตัว ผู้น�าการปกครอง
ก็ไม่ได้มาจากความสัมพันธ์เป็นส่วนตัวเช่นกัน (หน้า ๑๑๓)

  (จ) ประชาชนมคีวามสามารถในการก่อต้ังองค์การ 
ตกลงท�าสัญญา และใช้อ�านาจทางศาลและใช้บริการของรัฐ
โดยผ่านการปฏิบัติงานของข้าราชการ ซึ่งเป็นจักรกลที่ส�าคัญ
ประการหนึ่ง

  (ฉ) มีการแข่งขันทางการเมืองและทางเศรษฐกิจ 
เป็นกระบวนการทางประชาธิปไตยและมีตลาดทางเศรษฐกิจ

Max	Weber
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  (ช) รัฐบาลมีอ�านาจอย ่างจ�ากัด ( l imited  
government) ประชาชนมอิีสรภาพจากการบงัคับการทางการ
เมืองหรือการใช้อ�านาจในทางการเมืองจากเหตุที่ไม่ชอบ

  (ซ) ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจมาจาก  
“creative destruction” หรือท่ีเรียกว่า Schumpeter’s  
Insight๗ เช่น ความก้าวหน้าของกระบวนการทางเทคโนโลย ี
ผ่านทางการค้นพบส่ิงใหม่และนวัตกรรมแทนท่ีส่ิงเก่า และ 
การแข่งขันทางเศรษฐกิจและสังคม (หน้า ๑๑๕ - ๑๑๖)

เราเรียนรูอะไรจาก	LOAs	และ	OAOs
สังคมไม ่ได ้ก ้าวกระโดดจาก LOAs ไป OAOs  

การเปลี่ยนผ่านเกิดขึ้นด้วยกระบวนการการเปลี่ยนจาก 
ความสัมพันธ์แบบบุคคล (personal) ไปเป็นความสัมพันธ ์
ทางสังคมที่ไม่ขึ้นกับตัวบุคคล (impersonal) ซึ่งหมายความ
ว่ากิจกรรมในสังคมเป็นเร่ืองของคนส่วนใหญ่ โดยสลาย 
กฎระเบียบท่ีเป็นการสนับสนนุระบบอุปถัมภ์ ปัญหากคื็ออะไร
ท�าให้สังคมเปล่ียนผ่าน North กับคณะเรียกปัจจัยเหล่าน้ีว่า 
“doorstep conditions” หรือประตูทางออก และก็มีอยู่ 
สามประการ (หน้า ๑๕๑)

-	 หนึ่ง หลักนิติธรรม (Rule of law for elites)  
หมายถึง ระบบความยุติธรรมที่ทุกคนสามารถเข้าถึงได้ และ 
ค�าพิพากษามีผลผูกพันและไม่เลือกปฏิบัติ 

-	 สอง ความยั่งยืนขององค์กรในสังคมทั้งองค์กร 
มหาชนและเอกชน (ซึ่งหมายความรวมถึงรัฐด้วย) มิใช่เกิดขึ้น
และตายหลงัจากผูน้�าถกูท�าลายหรอืหมดไป องค์การเอกชนน้ัน 
หมายถึงมีสภาพเป็น legal person (นิติบุคคล) ไม่ได้จบลง 
เพราะผู้บริหารตาย แต่ด้วยผลทางกฎหมาย

-	 สาม ก�าลังทางทหารมีการรวบรวมอยู่ภายใต้อ�านาจ 
หนึ่งเดียว (consolidated control of the military) 
ไม่ใช่กระจัดกระจายอยู่กับขุนนางหลายคนเหมือนในสมัย 
ฟิวดัลยุโรปหรือจักรวรรดิออตโตมันในตะวันออกกลางในอดีต

LAOs บางสังคมอาจมีทางออกมากกว่าหน่ึงหรือ 
สองประตูเงื่อนไข ในปัจจุบันน้ีเม็กซิโกเป็นตัวอย่าง ธนาคาร
สามารถก่อตั้งเป็นบริษัท (charter organizations) ได ้
ซึง่มอีายอุย่างยืนยาว เพราะเป็นนิตบิคุคล แต่ว่าบริษัทนีก้เ็สีย่ง 
ต่อการถูกโอนมาเป ็นของรัฐ โดยเหตุท่ีว ่าเม็กซิโกไม ่มี 
หลักนิติธรรมที่เสถียรมั่นคง (หน้า ๑๕๘) การเปลี่ยนถ่ายมาสู่  
open access ต้องการลกัษณะสามประการท่ีม่ันคงและสมดุล  
ตัวอย่างอังกฤษในครึ่งหลังของศตวรรษที่ ๑๘

มีทางออกเหล่าน้ีครบถ้วน กล่าวคือ ในทางการเมือง 
มีระบบผู้แทนราษฎรและการเลือกต้ังแม้สิทธิในการเลือกต้ัง 
ยงัจ�ากดั ในทางการค้ามปีรากฏการณ์ของการรวมตวักนัลงทุน
ในรูปของบรษัิท (corporations) เพ่ือการลงทุน พัฒนาการของ 
คอมมอนลอว์และ equity law ทั้งหมดนี้เป็นการเปิดโอกาส 
ให้ชนช้ันปกครองมาร่วมใช้สิทธิในทางการเมืองด้วยกันและ
เท่าเทียมกัน 

๒.	 Francis	Fukuyama	-	กําเนิดของระเบียบทาง	
การเมือง	-The	Origin	of	Political	Order

  หนังสือของ Fukuyama เสนอประเด็นทาง
ประวัติศาสตร ์ของพัฒนาทางการเมืองต้ังแต ่สมัยก ่อน
ประวตัศิาสตร์จนถึงการปฏิวตัฝิรัง่เศสและอเมริกา Fukuyama  
เสนอว่าความเป็นระเบียบทางการเมืองน้ันจะเกิดขึ้นได  ้
ต้องมีสถาบันหลัก ๓ ประการ คือ (๑) รัฐ (The State)  
(๒) หลักนิติธรรม (Rule of law) และ (๓) รัฐบาลที่มีความ 
รับผิดชอบ (Accountable Government) 

  รัฐ (The State) เป็นนวัตกรรมทางสถาบัน
การเมืองประการแรกของระเบียบการเมืองสมัยใหม่ รัฐคือ 
การรวมศูนย ์ ท่ีมาของอ�านาจและเป ็นอ�านาจที่ผูกขาด  
Fukuyama นิยามเช่นเดียวกับ Max Weber เช่นกันว่ารัฐ 
มีความแตกต่างจากองค์กร (organization) อื่น หรือ NGO 
รัฐมีอ�านาจหน้าที่โดยเฉพาะเจาะจง ผูกขาดรวมอ�านาจและ
ใช้อ�านาจน้ันในการบังคับกฎหมาย สร้างความเป็นระเบียบ  

 ๗ เป็นค�ายากอกีค�าหน่ึงในทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึง การพัฒนาโดยการเปล่ียนของเดิมด้วยสิง่ใหม่ และเป็นข้อเสนอของ Joseph Schumpeter (1883-1950)

Fukuyama
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จัดบริการสาธารณะพื้นฐาน จัดหาสินค้าที่จ�าเป็น รัฐไม่ได้เป็น 
ของคนใดคนหนึ่ง การบริหารจัดการรัฐมาจากการเลือกคน 
ท่ีมีคุณสมบัติมาบริหารและปกครอง และเนื่องมาจากเขาเป็น 
พลเมืองของรัฐ และดังน้ันรัฐต้องปฏิบัติต่อประชาชนอย่าง
เท่าเทียมกัน 

  หลักนิติธรรม (Rule of law) หลักนิติธรรม 
ในความหมายของ Fukuyama ไม่ได้มาจากกฎหมายท่ีเป็น 
ลายลักษณ์อักษรอย่างเดียว แต่เป็นกฎกติกาของสังคม ซึ่ง
สะท้อนหลักการของความเป็นธรรมของสังคมหนึ่งท่ีจ�ากัด 
อ�านาจของผู้มีอ�านาจ ข้อจ�ากัดอ�านาจโดยหลักนิติธรรมน้ี 
มาจากไหนและจากการวิเคราะห์ประวัติศาสตร์ หลักนิติธรรม
มักมีก�าเนิดมาจากหลักศาสนา ในหลายศาสนาจะมีผู ้น�า  
(religious authority) ท�าหน้าที่เป็นบ่อเกิดที่มาของกฎหมาย 
(source of law) ไม่ว่าศาสนาฮินดูในอินเดียหรือศาสนาคริสต ์
ในยโุรป พระหรอืผูพิ้พากษาจะตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
ใช้เป็นกฎหมาย เพื่อที่หลักนิติธรรมจะท�างานได้และมีผล 
ผูกพันจ�าเป็นจะต้องมเีง่ือนไขสามประการดังน้ี (ibid 287-288)  
(๑) กฎหมายมีการรวบรวมเป ็นประมวลและบังคับใช ้ 
อย่างเป็นทางการ (๒) เนื้อหาของกฎหมายถูกก�าหนดโดย 
ผู้เช่ียวชาญทางกฎหมายมากกว่าทีจ่ะสร้างข้ึนโดยนกัการเมอืง  
(๓) กฎหมายได้รับการคุ ้มครองโดยศาลซึ่งเป็นอิสระจาก 
ล�าดับชั้นทางการเมือง

  รัฐบาลท่ีมีความรับผิดชอบ (Accountable 
Government) Fukuyama ใช้ค�าว่า “accountable”  
แทนค�าว่า “democracy” ด้วยเหตุผลท่ีว่ามีความหมาย 
กว้างกว่าประชาธิปไตยและต้องการให้หมายถึงการใช้สิทธิ 
ที่มีความรับผิดชอบต่อสังคมด้วย ซึ่งในปัจจุบันนี้ก็คือผ่านการ 
เลือกตั้งในกระบวนการประชาธิปไตย ไม่ใช่เพื่อตัวเอง (ดังนั้น  
Accountable Government จึงเป็นผู้รับใช้สร้างประโยชน ์
สาธารณะ) แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าเฉพาะการเลือกตั้งเท่านั้น
ท�าให้เกดิส่ิงน้ี จีนแผ่นดินใหญ่ก็มคีวามรับผิดชอบต่อประชาชน

๓.	 Acemoglu.	 D.	 &	 Robinson,	 J.A.	 -	 ทําไม
รัฐจึงลมสลาย	 ตนกําเนิดของอํานาจ	 ความรุงโรจน	 และ	
ความยากจน	-	Why	Nations	Fail:	The	Origins	of	Power,	
Prosperity	and	Poverty

  Acemoglu น�าเสนอประเด็นความยากจน ความ 
ล้มเหลวทางเศรษฐกจิ และความส�าเร็จของประเทศไม่สามารถ 
อธิบายได้โดยอ้างอิงกับสภาพทางภูมิศาสตร์ วัฒนธรรม หรือ 
ระดับความสามารถของผู้น�าทางการเมือง แต่ความรุ่งเรือง 
ของประเทศและความยากจนมาจาก “สถาบัน” โดยเฉพาะ 

สถาบันทางการเมืองท่ีจะเป็นตัวก�าหนดสถาบันเศรษฐกิจ 
ของประเทศน้ันมอียู ่“ประเทศอย่างเช่น ญีปุ่่น สหราชอาณาจักร 
และสหรัฐอเมริกา กลายมาเป็นประเทศร�่ารวยเพราะว่า จาก 
มุมมองทางประวัติศาสตร์แล้ว ประเทศเหล่านี้สนับสนุน 
ผูม้คีวามสามารถทีจ่ะร่วมมอืกบัชนชัน้ปกครอง เพือ่สร้างสังคม 
ด้วยสิทธิทางการเมืองที่กว้างขวาง มีความรับผิดชอบ และ
รัฐบาลที่ตอบสนอง และมีส่ิงแวดล้อมท่ีประชาชนส่วนใหญ ่
สามารถสร้างประโยชน์จากโอกาสในทางเศรษฐกิจได้” (หน้า 
๓ - ๔) ผู ้เขียน (Acemoglu กับคณะ) เรียกสถาบันทาง 
การเมืองว่ามีสองประเภท คือ “Extractive Institutions”  
และสังคมแบบ “Inclusive Institutions”

  Extractive Institutions (extract หมายถึง 
ดึงออก หรือเอาออก) ท่ีคนกลุม่จ�านวนน้อย (“small” group of  
individuals) กอบโกยหาประโยชน์จากประเทศชาติ (ตรงนี้
ท�าให้ผมนึกถึงค�าอธิบายสังคมของ Karl Mark เช่นกัน) และ 
Inclusive Institutions ที่คนจ�านวนมาก (“many” people) 
มีส่วนร่วมในกระบวนการปกครองและไม่มีการแสวงหา
ประโยชน์เพ่ือส่วนตน สังคมแต่ละประเภทเป็นตัวก�าหนด 
ความเจริญทางเศรษฐกิจ 

  สังคมแบบ Extractive Institutions มีลักษณะ 
(๑) ใช้แรงงานของคนหมู่มากในการขุดก่นแสวงหาทรัพยากร
เพื่อชนชั้นปกครองที่เป็นเพียงคนข้างน้อย (๒) ล้มเหลวในการ

Acemoglu
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ปกป้องสิทธิในทรัพย์สิน (Property rights) ของบุคคล และ  
(๓) ล้มเหลวในการจัดหาแรงจูงใจในทางเศรษฐกิจเพื่อการ
พัฒนาเทคโนโลยีใหม่ (หน้า ๔๓๐)

  ส่วนสงัคมแบบ Inclusive Institutions (๑) ยอมรับ
และบังคับสิทธิในทรัพย์สิน (Property rights) แก่ประชาชน
โดยทั่วหน้า (๒) ส่งเสริมการลงทุนด้วยเทคโนโลยีใหม่และ
ด้วยทักษะ (๓) กฎหมายไม่เอนเอียงเข้าข้างฝ่ายใด (unbiased  
system of law) เช่น มีความเป็นกลาง ไม่มีคนใดหรือกลุ่มใด 
อยู่เหนือกฎหมาย (๔) รัฐช่วยเหลือและสนับสนุนสร้างระบบ
การแลกเปลี่ยนสินค้า บริการ และการท�าสัญญา (๕) อนุญาต
ให้ธุรกิจใหม่เข้าสู่ตลาด กล่าวคือ ไม่มีการผูกขาดหรือกีดกัน 
ทางการค้า และ (๖) ประชาชนมคีวามเสรีภาพในการเลอืกอาชพี 
ของเขาและสนับสนุนประชาชนในการมีส่วนร่วมในกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจท่ีทุกคนสามารถใช้พรสวรรค์และประสบการณ์ 
ของตนเองได้ (หน้า ๗๔ - ๗๕, ๔๒๙ - ๔๓๐) 

  ตัวอย ่างของประเทศในแบบ Extract ive  
Institutions เช่น เกาหลีเหนือ เม็กซิโก อียิปต์ อูกันดา คองโก 
กลุ่มประเทศ Sub-Saharan Africa

  ตัวอย่างของ Inclusive Institutions เช่น อังกฤษ
จากศตวรรษที่  ๑๗ เป็นต้นมา สหรัฐอเมริกาหลังจาก 
การเลิกทาส ฝร่ังเศสจากการปฏิวัติ ออสเตรเลีย เกาหลีใต้ 
ญี่ปุ่น จากการปฏิรูปของราชวงศ์เมจิ ปัจจุบันนี้ Botswana  
ซึ่งขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วและตรงกันข้ามกับ
ประเทศอื่นในแอฟริกา

  สังคมที่เป็น Economically Inclusive Society 
แรกน้ัน ปรากฏขึ้นที่อังกฤษด้วยการปฏิวัติอุตสาหกรรม  
ในขณะนัน้สถาบนัทางเศรษฐกจิท่ีท�าให้อังกฤษได้รับประโยชน์ 
ในการพัฒนาเศรษฐกิจมีอยู่พร้อมแล้วอันเนื่องจาก Inclusive  
Political Institutions ท่ีเกิดข้ึนมาหลังจาก Glorious  
Revolution เม่ือส้ินศตวรรษที่ ๑๗ โดยเป็นจุดเร่ิมต้น 
ของการสร้างสังคมพหุนิยม (pluralistic society) กษัตริย์ 
มีอ�านาจการบริหารโดยจ�ากัด รัฐสภามีอ�านาจในการพิจารณา 
ก�าหนดสถาบันทางเศรษฐกิจ และระบบการเมืองมีลักษณะ
เปิดอย่างก้าวหน้าต่อสังคมในการมีส่วนร่วม แม้จะค่อยเป็น 
ค่อยไป หลังจากการปฏิวัติรัฐบาลได้ยอมรบัสถาบนัทางเศรษฐกจิ 
โดยมีแรงจูงใจส�าหรับกิจกรรมหลักทางเศรษฐกิจ อันได้แก่ 
การลงทุน การค้า และนวัตกรรม ให้สิทธิทางทรัพย์สิน 
มีการบังคับ รวมทั้งสิทธิบัตรส�าหรับการสร้างสรรค์ มีหลัก
นิติธรรมมีการบังคับและถือปฺฏิบัติ และใช้กับประชาชน 
ทุกคนอย่างเสมอภาค การจดัเก็บภาษีโดยอ�าเภอใจน้ันถูกยกเลิก  
และการผูกขาดโดยรัฐเกือบทั้ งหมดถูกยกเลิกเช ่นกัน  

จึงอาจกล่าวได้ว่าการปฏิวัติอุตสาหกรรมเป็นตัวป้อนให้กับ 
การพัฒนาสถาบันในอังกฤษ และยังขึ้นอยู่กับความก้าวหน้า 
ทางเทคโนโลยีผ่านทางการค้นพบทางวิทยาศาสตร์และ
สนับสนุนพรสวรรค์ของปัจเจกในการสร้างสรรค์ (หน้า ๑๐๒ -  
๑๐๓)

  หนังสือนี้มี ๑๕ บท ขึ้นต้นด้วยค�าถาม “Why..”, 
“What..”, และ “How..” เช่น บทที่ ๑๓ “Why Nations 
Fail Today” ซึง่เป็นชือ่ของหนงัสอืน้ี และเล่าเร่ืองข�าขนัในการ 
กอบโกยต่อมาว่า “How to win the lottery in Zimbabwe”  
และก็ได้ค�าตอบว่าที่นี่ (Zimbabwe) สถาบันแบบกอบโกย 
ยงัอยู ่และไม่ได้สร้างแรงจงูใจให้ประชาชนอดออมเพ่ือการลงทนุ 
หรือสร้างนวัตกรรมเลย ลอตเตอรี่มีไว ้ขายให้ประชาชน 
แต่รางวัลมีไว้ให้ผู้น�าเท่านั้น

บทสรุป 
หนังสือท้ังสามเล่มมีวัตถุประสงค์ในการน�าเสนอและ

ท�าความเข้าใจลักษณะทางสังคมในการพัฒนาเศรษฐกิจ-
การเมือง ความคิดหลักในหนังสือสามเล่มนี้อาจจะดูง่าย และ
เหมือนเร่ืองเล่า แต่ผู ้เขียนท้ังสามคณะก็ยืนยันว่ามาจาก 
การวเิคราะห์ประวัตศิาสตร์ของมนษุยชาต ิเป็นการเรียนรู้อดตี  
เพื่อท�าความเข้าใจปัจจุบัน และข้อเสนอท่ีเหมือนกันคือ  
การเสนอกรอบความคิดของ “สถาบนั” เพ่ือการพฒันาเศรษฐกิจ 
และสร้างการเมืองท่ีมีเสถียรภาพ นักกฎหมายเราได้อะไร  
คงได้ความคิดว่ากฎหมายไม่ใช่วิชาการเอกเทศ การสร้าง 
กฎระเบียบสังคมก็ไม่ได้หยุดอยู่ท่ีจากการเขียนกฎหมายจาก 
“แบบกฎหมาย” เท่านั้น

กรอบความคิดสังคมในหนังสือท้ังสามเล่ม (Lim-
ited Access Orders (Natural State) กับ Open Access  
Orders ของ Douglass North กับคณะ/State-Rule of  
Law-Accountable Government ของ Dr. Francis  
Fukuyama/ Extractive Economic Institutions -  
Inclusive Economic Institutions ของ Daron Acemoglu 
กับคณะ) มีความคิดว่า ปัจจัยท่ีท�าให้มีพัฒนาทางสังคมน้ัน 
ได้แก่ การเปิดสังคม 

(ผู้ปกครองยอมรับในความหลากหลาย) ท�าการสลาย 
“การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” (ยุติการสร้างสิทธิพิเศษ 
ในสังคมแก่ใคร) และการท�าให้สังคมมีความสัมพันธ์แบบ  
“Impersonal Relations” (ปลอดจากระบบอุปถัมภ์ที่ทุก
นามสกลุมโีอกาสเท่ากนั วัดด้วยส่ิงทีเ่ขาท�า) คือมคีวามสมัพันธ์ 
ท่ีมิได้เป็นแบบส่วนตัว (เหตุผลก็คือ ในทางเศรษฐศาสตร์ -  
ท�าให้ผู้เล่นมีมากข้ึน ตามทฤษฎีเกม และในทางรัฐศาสตร์ 
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มันขัดกับหลักความเท่าเทียมกันในสายตากฎหมายและ 
การแข่งขนัท่ีเป็นธรรม) ซึง่หมายความว่าเปิดโอกาสให้มกีารใช้ 
ทรัพยากรร่วมกัน การมีส่วนร่วม การเลือกสรรท่ีเป็นธรรม 
การมีหลักนิติธรรม การมีรัฐบาลท่ีรับผิดชอบและมาจาก
กระบวนการประชาธิปไตย ฯลฯ ก็คงเป็นการยกตัวอย่าง

ส่วนการสร้าง “สถาบัน” จะด�าเนินการได้อย่างไรนั้น  
Douglas North จะกล่าวไว้เล็กน้อยในค�าอธิบายของเขา 
ในภายหลังว่า๘ เป็นเร่ืองห้วงเวลา ซึ่งสังคมแต่ละแห่งคง 
ลอกเลียนแบบกันไม่ได้ และแม้แต่ World Bank (ซ่ึงเป็นหนึง่ใน 
donor organizations) ก็บงัคับให้เกดิข้ึนไม่ได้ เพราะขึน้อยู่กับ 
การสร้างสถาบันและ “shared beliefs system” ของสังคม  
ท่ีเขามีอุดมการณ์หรือความคิดอย่างไร และก็ไม่ใช่ของคนใด 
คนหน่ึง แต่ด้วยการท่ีคนในสังคมตระหนักถึงการมีส่วนร่วม 
(inclusion) ในกิจการสังคม และด้วยความเท่าเทียมกัน 
(equality) และความเช่ือร่วมกันนี้ต้องมีฐานอยู่บนความ 
เป็นจริง (reality) ด้วยความเช่ือเป็นกลไกในการตัดสินใจ 
ของการเลือกของสังคมนั้น ซึ่งในทางสังคมวิทยาก็อาจเรียก 
ด้วยภาษาของเขาท่ีต่างออกไปว่าเป็น “การสร้างความรู ้คุณค่า 
และค่านิยมร่วมของสังคม”

แล้วมันมกีลไกอย่างไร ค�าตอบคือ การมี “rationality”  
ของคน (ความสามารถในการตัดสินใจ) จะบอกเองเม่ือม ี
การกระท�าที่แปลกแยกหรือเป็นปัญหากับคนอ่ืน การรับรู้ 
ของเขาจะท�าให้เขาประนีประนอมและแก้ไขในส่ิงผิด ลงโทษ
การกระท�าที่แปลกแยก และน�าไปสู ่วิธีท่ีถูก ในระยะยาว
ประสิทธิภาพของเศรษฐกิจก็จะเกิดมีข้ึน (ดูเหมือนว่า ตรงน้ี 
นกัเศรษฐศาสตร์ส�านกัสถาบนัใหม่ทางเศรษฐศาสตร์มีความเช่ือ 
เหมือนกับอริสโตเติล แห่งส�านักกฎหมายธรรมชาติ และ
นักปรัชญาการเมืองในยุคศตวรรษท่ี ๑๘ ซึ่งก็ไม่ผิดนะ  
เพราะจากปรัชญาสองยุคนั้นกลายมาเป็นความคิดของ 
ประชาธิปไตยสมัยใหม่ของเรา)

ท�าอย่างไรล่ะให้เป็นจริง การส่งเสริมให้สังคมเลือก 
ในความเช่ือท่ีถูกต้องของเขาท�าได้โดยการเสนอผ่านทางบรกิาร
สาธารณะของรัฐแก่คนทั่วไปที่รัฐมีหน้าที่อยู่แล้ว (เช่น บริการ
การศกึษา การเข้าถงึกระบวนการยุติธรรม การจดัหาโครงสร้าง
พ้ืนฐานอื่น ๆ) และลดความเส่ียงของตลาดและสังคม (เช่น 
โครงการประกันสังคมด้านต่าง ๆ ท่ีรัฐพึงกระท�า เพ่ือให้เกิด
ความมั่นคงในชีวิต)๙ ดูเหมือนจะเป็นการแนะน�าอย่างกว้าง 
และเป็นความฝัน แต่ก็คงไม่ไกลไปจากรูปธรรมทีพ่อจะนกึออก
หรอืท�าได้มคี�าแนะน�า๑๐ เช่น การสร้างเสถียรภาพทางการเมอืง 
(political stability) ความมีประสิทธิภาพของระบบราชการ 
(bureaucratic efficiency) ในระบบคุณธรรม การปลอดจาก
คอร์รัปชัน (corruption) การสร้างความเป็นธรรมในระบบ
ทรัพย์สิน (property rights) การยอมรับความหลากหลาย 
ของข้ัวทางสังคม และระดับความขัดแย้งทางจริยธรรมของ 
สังคมนั้นว่ามีมากน้อยเพียงใด

บทสรุปท้ังห้าย่อหน้า ผู ้เขียนหนังสือ (กับคณะ)  
ท้ังสามเล่มได้ยกตัวอย่างความส�าเร็จและความล้มเหลว 
ของสังคมจากประวัติศาสตร์ ให้เราเรียนรู้มีค�าถามว่าเราอยู ่
ตรงไหนของประวัติศาสตร์มนุษยชาติ หรือไม่ม ี

 ๘ Douglass North, “The New Institutional Economics and Development” ที่อ้างในเชิงอรรถ ๑.
 ๙ Douglass North, John Joseph Wallis, Steven B. Webb, Barry R. Weingast, “Limited Access Orders in the Developing World: A New  
Approach to the Problems of Development”, Policy Research Working Paper 4359, World Bank September 2007, pp. 42-44.
 ๑๐ ค�าแนะน�าของ Sebastian Dellepiane-Avellaneda, “From Property Rights and Institutions, to Beliefs and Social Orders: Revisiting  
Douglass North’s Approach to Development”, Discussion Paper/2012.01, Institute of Development Policy and Management, University 
Antwerpen.

18 ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร
ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๗



 * เอกสารประกอบการบรรยายวิชา น.๕๖๙ สัมมนากฎหมายมหาชน “หลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชน” จัดโดย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ วันท่ี 
๓๐ มกราคม ๒๕๕๗ ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ท่าพระจันทร์
 ** นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ส�านักกฎหมายปกครอง ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 ๑ ส�าหรับบทวิเคราะห์หลัก “ไม่มกีฎหมาย ไม่มีอ�านาจ” โปรดด ูวรเจตน์ ภาครัีตน์, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป (พมิพ์คร้ังท่ีหนึง่: กรงุเทพฯ: นิติราษฎร์ ๒๕๕๔), 
หน้า ๕๐ - ๕๕. และแง่มุมในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ โปรดดู ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป, (กรุงเทพฯ: โครงการต�าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๕๖), หน้า ๑๐๓-๑๐๖.
 ๒ MAUGER (F.), Les pouvoirs implicites en droit administratif français, Thèse de doctorat en droit ublic, Université de Paris II, 2013. 
 ๓ เช่น ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) เรื่องเสร็จที่ ๒๗๓/๒๕๓๙: แม้ว่ามาตรา ๑๕ ตรี วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ จะก�าหนดให้รองประธาน ก.อ. ท�าหน้าที่ประธาน ก.อ. ได้ทุกเรื่องในระหว่างที่ประธาน ก.อ. พ้นจากต�าแหน่งเท่านั้น 
แต่กรณีที่ประธาน ก.อ. ป่วยหนักจนไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ เป็นกรณีที่ใกล้เคียงกับกรณีที่ไม่มีประธาน ก.อ. จึงควรมีสภาพทางกฎหมายท�านองเดียวกัน 
โดยพิจารณาจากกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ที่ก�าหนดเรื่องการรักษาราชการแทนมาอุดช่องว่าง 
โดยถือว่ารองประธาน ก.อ. ปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน ก.อ. มีอ�านาจลงนามในค�าสั่งลงโทษทางวินัยได้ในกรณีที่ประธาน ก.อ. ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้
 ๔ คณะกรรมการกฤษฎีกาก็เคยอ้างถึงหลักที่คล้ายคลึงกัน คือ หลักที่ว่า “ผู้มีสิทธิก่อตั้งมีสิทธิยกเลิก” (cujus est instituere, ejus est abrogare) เช่น กรณีที่
กฎหมายจัดต้ังมหาวิทยาลัยบัญญัติให้การแต่งตั้งอธิการบดีจะต้องด�าเนินการกราบบังคมทูลพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งต้ัง หากสภามหาวิทยาลัยมีมติถอดถอน
อธิการบดี ก็ต้องด�าเนินการกราบบังคมทูลพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้พิจารณาถอดถอนเช่นเดียวกัน แม้ว่ากฎหมายจะมิได้บัญญัติไว้ชัดเจนก็ตาม (ความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) เรื่องเสร็จที่ ๑๐๕๓/๒๕๕๕)
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นายศุภวัฒน สิงหสุวงษ**

ขอพิจารณาบางประการเก่ียวกับ
อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครอง*

ามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าทาง
ปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะกระท�าการ

ในเรื่องใดได้ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้อ�านาจไว้ โดยเฉพาะ
กรณีที่การใช้อ�านาจของฝ่ายปกครองมีผลกระทบกระเทือน
ต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคล๑ ซึ่งโดยหลักแล้วบทกฎหมาย
จะต้องบัญญัติให้อ�านาจแก่ฝ่ายปกครองไว้อย่างชัดแจ้ง 
แต่บางกรณอีาจเป็น “อ�านาจโดยปรยิาย” (pouvoirs implicites) 
ท่ีเกิดจากการตีความตัวบทกฎหมายเพื่อให้การบังคับใช้
กฎหมายบรรลุวัตถุประสงค์ของผู้ตรากฎหมาย๒ หรืออาจ
ยอมรับว่าเจ้าหน้าที่มีอ�านาจกระท�าการได้โดยพิจารณาจาก
บทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งเพ่ืออุดช่องว่างของกฎหมาย๓ 
นอกจากนี้  เจ ้าหน้าที่อาจกระท�าการโดยอาศัยอ�านาจ
ตามหลักทั่วไป เช่น “หลักอ�านาจขนาน” (principe du 
parallélisme des compétences) ท่ีถือว่าเจ้าหน้าท่ีผู้มี

อ�านาจ ออกค�าส่ังในเร่ืองใด ย่อมมีอ�านาจออกค�าส่ังในทาง
ตรงกันข้าม (acte contraire) โดยกฎหมายไม่จ�าต้องบัญญัติ
ให้อ�านาจไว้ เช่น ผู้มีอ�านาจออกค�าส่ังแต่งต้ังย่อมมีอ�านาจ
ออกค�าสั่งให้พ้นจากต�าแหน่งด้วย๔ ท้ังน้ี ในกรณีท่ีกฎหมาย
บญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีอ�านาจกระท�าการในเร่ืองใด เจ้าหน้าที่
ท่ีจะกระท�าการในเรื่องน้ันต้องเป็นผู ้มี “อ�านาจหน้าที่” 
(compétence) กล่าวคือ เป็นบุคคลหรือคณะบุคคลที่มี 
“ความสามารถทางกฎหมาย” ท่ีจะกระท�าการในนามของ
หน่วยงานทางปกครอง 

๑. อาํนาจหนาท่ีของเจาหนาทีฝ่ายปกครอง: พจิารณา
ในมิติตาง ๆ 

กรณีที่ฝ่ายปกครองมีอ�านาจตามกฎหมายที่จะกระท�า
การในเร่ืองใด ผู้กระท�าการจะต้องเป็นผู ้ด�ารงต�าแหน่งที่

ต



 ๕ C.E., 5 mars 1948, Marion, R. p. 113. 
 ๖ มาตรา ๑๙ ถ้าปรากฏภายหลังว่าเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอ�านาจพิจารณาทางปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือ 
การแต่งตัง้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อนัเป็นเหตุให้ผู้น้ันต้องพ้นจากต�าแหน่งการพ้นจากต�าแหน่งเช่นว่านีไ้ม่กระทบกระเทอืนถงึการใดท่ีผูน้ั้นได้ปฏบิตัไิปตามอ�านาจหน้าท่ี
 ๗ ความเหน็คณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง เรือ่งเสรจ็ที ่๔๗๑/๒๕๔๘ (โดยนยั): กรณบีคุคลท่ีได้รบัแต่งต้ังให้ด�ารงต�าแหน่ง “ผู้ช่วยเลขาธิการกองทนุ
ฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร” ซึ่งไม่มีกฎหมายหรือระเบียบใดก�าหนดต�าแหน่งดังกล่าวไว้ ค�าสั่งต่าง ๆ ที่ท�าขึ้นในระหว่างด�ารงต�าแหน่งย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 ๘ ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ.๕/๒๕๔๙: กรณีของ นาย อ. ซึ่งเป็นกรรมการในนิติบุคคลที่มีประโยชน์ได้เสียเกี่ยวข้องกับกิจการของ กฟผ. ได้รับแต่งตั้ง 
เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท กฟผ. จ�ากัด (มหาชน) เป็นกรณีของผู้มีลักษณะต้องห้ามที่เป็นปฏิปักษ์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ 
ในคณะกรรมการเตรยีมการจดัตัง้บรษิทั อนัเป็นการขัดต่อความเป็นกลาง ซ่ึงผูม้อี�านาจออกค�าส่ังแต่งตัง้ได้รู้หรือควรรูถึ้งลกัษณะต้องห้ามดงักล่าวแล้ว ค�าส่ังแต่งตัง้  
นาย อ. จึงขัดต่อกฎหมายและถือได้ว่าเป็นเหตุอันมีสภาพร้ายแรงและไม่อาจน�าหลักการพ้นจากต�าแหน่งไม่กระทบกระเทือนถึงการใดท่ีผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตาม 
อ�านาจหน้าที่เพราะเหตุขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา ๑๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ และตามหลักกฎหมายทั่วไป 
มาใช้กับกรณีนี้ได้ จึงมีผลท�าให้การกระท�าใด ๆ ของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทเสียไปทั้งหมดหรือไม่มีผลทางกฎหมาย
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กฎหมายบญัญัตใิห้อ�านาจไว้ (อ�านาจหน้าทีใ่นแง่ของ “บุคคล”) 
สามารถกระท�าการได้เฉพาะในเร่ืองที่อยู่ในอ�านาจหน้าที่  
(อ�านาจหน้าทีใ่นแง่ของ “เรือ่ง”) และภายในเขตพืน้ทีท่ีร่บัผิดชอบ  
(อ�านาจหน้าที่ในแง่ของ “พ้ืนท่ี”) โดยกระท�าการในขณะท่ีมี 
อ�านาจตามกฎหมายเท่านั้น (อ�านาจหน้าที่ในแง่ของ “เวลา”) 

๑.๑		 อํานาจหนาที่ในแงของบุคคล	(compétence	
ratione	personae)

  ผูท้ีจ่ะกระท�าการในฐานะเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ 
จะต้องด�ารงต�าแหน่งทีก่ฎหมายบัญญติัให้อ�านาจกระท�าการใน
เรื่องนั้น ดังนี้ บุคคลทั่วไปที่ไม่เคยได้รับแต่งตั้งเป็นเจ้าหน้าที่
ของรัฐ แต่แสดงตนเป็นเจ้าหน้าท่ีและกระท�าการไปประหน่ึงว่า 
เป็นฝ่ายปกครอง การใดท่ีบุคคลนั้นท�าไปย่อมตกเป็นโมฆะ 
ไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมายอย่างไรก็ดีแนวค�าวินิจฉัยของ 
สภาแห่งรฐัฝรัง่เศสยอมรบัว่า ในกรณีท่ีมี “สถานการณไมปกต”ิ  
(circonstances exceptionnelles) บุคคลท่ัวไปที่ไม่ใช ่
เจ ้าหน้าที่ของรัฐอาจกระท�าการในฐานะ “เจ าหนาที่	
โดยพฤตินัย” (autorité de fait) ซึ่งมีอ�านาจกระท�า 
การแทนทีเ่จ้าหน้าท่ีตามกฎหมายได้ หากมคีวามจ�าเป็นเร่งด่วน 
ต้องปกปักรักษาไว้ซ่ึงประโยชน์อันส�าคัญย่ิงของส่วนรวม เช่น  
ในช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง ภายหลังกองทัพเยอรมันเดินทัพ 

เข้าสู ่ฝรั่งเศสและผู้บริหารเทศบาลแห่งหน่ึงพากันหลบหนี 
เอาตัวรอด ประชาชนในเขตเทศบาลชอบที่จะรวมตัวกันจัดตั้ง  
“คณะกรรมการประชาชน” ขึน้บริหารกจิการของเทศบาลแทน  
โดยมีค�าส่ังในเร่ืองต่าง ๆ เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย 
ในเขตเทศบาลได้๕

ท้ังน้ี โดยหลักแล้วเจ้าหน้าทีผู่จ้ะกระท�าการในต�าแหน่ง 
หน้าท่ีได้จะต้องดํารงตําแหนงโดยถูกตองตามกฎหมาย 
อย่างไรก็ดี ในบางกรณีเจ้าหน้าที่อาจขาดคุณสมบัติ มีลักษณะ
ต้องห้าม หรือได้รับแต่งต้ังโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย แต่
โดยท่ีไม่มีผู ้ใดล่วงรู ้ถึงเหตุบกพร่องดังกล่าวโดยเจ้าหน้าท่ี
เข้าใจว่าตนด�ารงต�าแหน่งโดยถูกต้อง และทางราชการ รวมทั้ง 
บุคคลภายนอกก็เชื่อถือเช่นนั้น และเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติหน้าที ่
เ ร่ือยไปจนกระท่ังเหตุบกพร่องปรากฏและต้องพ้นจาก 
ต�าแหน่ง ในกรณเีช่นนี ้หากถอืว่าการกระท�าต่าง ๆ  ของเจ้าหน้าที่ 
ท่ีมีเหตุบกพร่องในการด�ารงต�าแหน่งเป็นอันเสียไป กรณี 
ย่อมกระทบต่อการด�าเนินงานของทางราชการและนิติฐานะ 
ของบุคคลภายนอกอย่างมาก ดังนั้น จึงมีหลักให้ถือว่า 
การกระท�าของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีเหตุบกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง 
มีผลสมบูรณ์เสมือนการกระท�าของเจ้าหน้าที่ท่ีด�ารงต�าแหน่ง 
โดยถูกต้อง (ตามภาษิต Error communis facit jus)  
ผู้ตรากฎหมายได้น�าหลักทั่วไปนี้มาบัญญัติไว้ในมาตรา ๑๙๖ 

แห่งพระราชบญัญัตวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
เพื่อรับรองการกระท�าของเจ้าหน้าท่ีผู้มีอ�านาจพิจารณาทาง
ปกครองมิให้เสียไปด้วยเหตุบกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง 
อย่างไรก็ดี ในบางกรณีบทบัญญัติดังกล่าวก็ไม่อาจน�ามาใช้ได ้
เช่น กรณีของบุคคลท่ีได้รับแต่งต้ังให้ด�ารงต�าแหน่งที่ไม่มี
กฎหมายรองรับ๗ หรือกรณีท่ีผู้แต่งตั้งได้รู้หรือควรได้รู้ถึงเหตุ
บกพร่องในการด�ารงต�าแหน่งของเจ้าหน้าที่มาต้ังแต่ต้นแล้ว๘ 

ย่อมไม่อาจน�ามาตรา ๑๙ มารับรองการกระท�าของเจ้าหน้าที่
มิให้เสียไปได้ 



 ๙ ปัจจุบันการมอบอ�านาจเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีก�าหนดในมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติม 
โดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๕๐ ประกอบกับพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ�านาจ พ.ศ. ๒๕๕๐ 
 ๑๐ ซ่ึงหลักดังกล่าวมีผลส�าคัญในทางกฎหมาย เช่น ในการช้ีตัวเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ส�าหรับ 
รายละเอียด โปรดดู ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง”, www.pub-law.net (กรกฎาคม ๒๕๕๖) 
 ๑๑ ตามแนวค�าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส การท่ีเจ้าหน้าท่ีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาก้าวล่วงไปใช้อ�านาจแทนผู้ใต้บังคับบัญชาถือเป็นการกระท�าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เช่น กรณีท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ�านาจของเกษตรจังหวัดท�าค�าสั่งก�าหนดราคาพืชผลการเกษตร (CE, 10 juin 1949, Syndicat de la propriété 
agricole de la Corrèze, p. 276) ผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ�านาจของนายอ�าเภอท�าค�าสั่งปลดต�ารวจป่าไม้ (CE, 15 février 1961, Alfred Joseph, p.114)  
หรือรัฐมนตรีใช้อ�านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดท�าค�าสั่งปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ (CE, 18 juillet 1947, Sesseau, p. 538)
 ๑๒ ส�าหรับรายละเอียดในเรื่องนี้ โปรดดู ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “ข้อความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับ “แนวทางปฏิบัติ” ในการออกค�าส่ังทางปกครอง”,  
www.krisdika.go.th (สิงหาคม ๒๕๕๕) 
 ๑๓ มาตรา ๔๙ เจ้าหน้าท่ีหรอืผูบั้งคบับญัชาของเจ้าหน้าท่ีอาจเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองได้ ตามหลกัเกณฑ์ในมาตรา ๕๑ มาตรา ๕๒ และมาตรา ๕๓ ไม่ว่าจะพ้น 
ขั้นตอนการก�าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นมาแล้วหรือไม่ 
  การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องกระท�าภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รู ้ถึงเหตุที่จะให้เพิกถอนค�าสั่งทางปกครองนั้น  
เว้นแต่ค�าส่ังทางปกครองจะได้ท�าขึน้เพราะการแสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจรงิซึง่ควรบอกให้แจ้งหรอืการข่มขูห่รือการชักจงูใจโดยการให้ทรัพย์สนิ
หรือประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย 
 ๑๔ ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๗๔๔/๒๕๕๓
 ๑๕ ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๑๑๘/๒๕๕๑
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๑.๒		 อํานาจหนาที่ในแงของเรื่อง	 (compétence	
ratione	materiae)	

  เจ้าหน้าท่ีผู้ด�ารงต�าแหน่งหนึ่งย่อมกระท�าการ 
ได้เฉพาะในเร่ืองซึง่กฎหมายก�าหนดให้เป็นอ�านาจหน้าทีข่องตน  
มิอาจก้าวล่วงไปกระท�าการในเร่ืองซ่ึงอยู่ในอ�านาจหน้าที่ของ 
เจ้าหน้าท่ีอืน่ได้ ในระบบราชการท่ีปกครองแบบบังคบับญัชาน้ัน  
ย่อมเป็นที่ ชัดเจนว่าเจ ้าหน้าที่ ซ่ึงเป ็นผู ้ ใต ้บังคับบัญชา
ย่อมไม่อาจกระท�าการในเร่ืองซึ่งเป็นอ�านาจหน้าท่ีของ 
ผู้บังคับบัญชาได้ เว้นแต่จะได้รับมอบอ�านาจให้ปฏิบัติราชการ
แทน ซึ่งการมอบอ�านาจอาจเป็นไปตามบทบัญญัติของ 
กฎหมายเฉพาะในแต่ละเรื่อง หรือหากกฎหมายเฉพาะ 
ในเร่ืองใดมิได้บัญญตัห้ิามการมอบอ�านาจหรอืก�าหนดเกีย่วกบั 
การมอบอ�านาจไว้เป็นอย่างอื่น และอ�านาจของเจ้าหน้าที่
ในกรณีนั้นไม่ใช่ “อ�านาจเฉพาะตัว” เจ้าหน้าท่ีผู้ทรงอ�านาจ 
ก็อาจมอบอ�านาจให้เจ้าหน้าท่ีอื่นได้ตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนด 
ในกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน๙ โดยการกระท�า 
ใด ๆ ของผู้รับมอบอ�านาจย่อมถือเป็นการกระท�าในฐานะ 
ผู ้มอบอ�านาจน้ันเอง๑๐ ในทางกลับกัน เจ้าหน้าที่ ซ่ึงเป็น 
ผู้บังคับบัญชาจะถือตนเป็นใหญ่และก้าวล่วงไปใช้อ�านาจแทน 
ผู้ใต้บังคับบัญชามิได้๑๑ จะท�าได้อย่างมากก็เพียงให้นโยบาย 
หรือวางแนวทางปฏิบัติ  (d i rect ive)  แก ่ เจ ้ าหน ้าที ่
ใต้บังคับบัญชาในการพิจารณาด�าเนินการในเรื่องต่าง ๆ เช่น  
รัฐมนตรีอาจอาศัยอ�านาจในฐานะผู้บังคับบัญชาข้าราชการ 
ในกระทรวงตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
ประกอบกับอ�านาจในฐานะผู้รักษาการตามกฎหมายเฉพาะ 

วางแนวทางปฏิบั ติในการออกค�าสั่ งทางปกครองหรือ
ด�าเนินการอื่นใดแก่เจ ้าหน้าที่๑๒ นอกจากนี้ เจ ้าหน้าที่ 
ซึ่งเป็นผู ้บังคับบัญชาย่อมทบทวนและเพิกถอนค�าสั่งทาง 
ปกครองของผู ้ ใต ้ บังคับบัญชาได ้โดยอาศัยอ�านาจตาม
มาตรา ๔๙๑๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ 

  ท้ังน้ี กรณีทีเ่จ้าหน้าทีใ่นต�าแหน่งใดได้ก้าวล่วงไป
กระท�าการในเร่ืองซึง่อยู่ในอ�านาจของเจ้าหน้าทีอ่ืน่ การกระท�า
นั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น กรณีที่ประธานกรรมการ 
อ.ส.ค. ออกค�าสั่งบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเป็นรองผู้อ�านวยการ 
อ.ส.ค. ทั้งที่การบรรจุและแต่งตั้งพนักงาน อ.ส.ค. เป็นอ�านาจ
หน้าที่ของผู้อ�านวยการ อ.ส.ค. ค�าสั่งประธานกรรมการ อ.ส.ค. 
จึงเป็น “ค�าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจ 
ถูกเพิกถอน” เพราะมิได้ออกโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจหน้าที่
ในเร่ืองนั้น๑๔ หรือกรณีที่นายอ�าเภอได้แต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยแก่พนักงานส่วนต�าบล ท้ังท่ีเป็นอ�านาจ
หน้าท่ีของประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนต�าบล  
และไม่เข้ากรณีที่นายอ�าเภอในฐานะผู้ก�ากับดูแลมีอ�านาจ 
ด�าเนินการทางวินัยหากผู ้มีอ�านาจส่ังบรรจุและแต่งต้ัง 
ไม่ด�าเนินการตามอ�านาจหน้าท่ีค�าส่ังแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยของนายอ�าเภอจึงเป็นการกระท�าโดย  
“ผู้ไม่มีอ�านาจ” และเป็น “ค�าสั่งที่ไม่ชอบ” ท�าให้การด�าเนิน 
การทางวินัยและค�าส่ังลงโทษทางวินัยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามไปด้วย๑๕



 ๑๖ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) เรื่องเสร็จที่ ๔๗-๔๘/๒๕๕๕
 ๑๗ เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๕๙ ทวิ ที่บัญญัติให้เทศบาลอาจท�ากิจการนอกเขตของตน เมื่อเป็นการที่จ�าเป็นต้องท�าและเกี่ยวเนื่องกับ 
กจิการท่ีด�าเนนิการตามอ�านาจหน้าทีอ่ยูภ่ายในเขตของตน โดยต้องได้รบัความยนิยอมจากท้องถิน่ทีเ่กีย่วข้องและได้รับอนมัุตจิากรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย 
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  อย่างไรก็ดี ในบางกรณีหากมีข้อเท็จจริงพิเศษ
ท�าให้เจ้าหน้าท่ีเข้าใจสับสนว่าตนมีอ�านาจกระท�าการในเร่ือง
ซึ่งเป็นอ�านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่อ่ืนได้ ก็อาจยอมรับว่า 
การกระท�าต่าง ๆ ท่ีได้ท�าไปโดยสุจริตนั้นไม่เป็นอันเสียไป 
เช่น กรณีท่ีประธานกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้มี 
ค�าส่ังแต่งต้ัง นาย ว. รองเลขาธกิารคณะกรรมการสิทธมินษุยชน 
แห่งชาติเป็นผู้รักษาราชการแทนเลขาธิการคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และต่อมาส�านักงานคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้มีค�าสั่งแต่งตั้ง นาย ส. ผู้อ�านวยการ 
ส�านักวิ จัยและคดี เป ็นผู ้ รักษาราชการแทน นาย ว.  
รองเลขาธิการฯ เน่ืองจาก นาย ว. เจ็บป่วยไม่อาจปฏิบัติ
ราชการได้นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาได้วินิจฉัยว่า เมื่อ 
การแต่งต้ังผู้รักษาราชการแทนเลขาธิการฯ เป็นอ�านาจของ
ประธานกรรมการสิทธมินษุยชนแห่งชาต ิแต่ประธานกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติมิได้ออกค�าส่ังแต่งต้ัง นาย ส. เป็น 
ผู้รักษาราชการแทนเลขาธิการฯ นาย ส. จึงมใิช่ผู้รักษาราชการ
แทนเลขาธกิารฯ และ “ไม่มีอ�านาจลงนามหรอืด�าเนินการใด ๆ   
ในฐานะดังกล่าว” การท่ี นาย ส. ได้ลงนามอนมุติัการปฏบิติังาน 
นอกราชการของข้าราชการและพนักงานราชการรวมทัง้ลงนาม 
ในสัญญาจ้างในฐานะผู้รักษาราชการแทนเลขาธิการฯ จึงไม่มี 

ผลผูกพันส�านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
อย่างไรก็ตาม ถ้าการด�าเนินการดังกล่าวเป็นไปโดยสุจริต
และปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในเรื่องนั้นอย่างถูกต้อง ก็สามารถ 
น�าหลักการตามมาตรา ๑๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองฯ มาใช้โดยเทียบเคียงได้โดยอนุโลม  
เพือ่ไม่ให้เกดิผลกระทบกระเทอืนถงึการกระท�าใด ๆ  ในช่วงเวลา 
ดังกล่าว๑๖ 

๑.๓		 อํานาจหนาท่ีในแงของพ้ืนที่	 (compétence	
ratione	loci)	

  องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ�านาจในเร่ือง
ต่าง ๆ  ย่อมมอี�านาจกระท�าการได้เฉพาะในเขตพืน้ท่ีรับผดิชอบ 
ของตน ไม่อาจกระท�าการในเขตพ้ืนท่ีรบัผดิชอบของเจ้าหน้าที ่
อื่นได้ เช่น ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ย่อมไม่มีอ�านาจออกใบอนุญาตจัดต้ังตลาดในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด
นนทบรุไีด้ หรอืบรรดาองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต�าบล 
ย่อมมีอ�านาจกระท�ากิจการต่าง ๆ ได้เฉพาะในเขตของตน  
ไม่อาจกระท�าการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แห่งอื่นได้เว้นแต่บทกฎหมายจะบัญญัติให้กระท�าเช่นนั้นได้๑๗ 



 ๑๘ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) เรื่องเสร็จที่ ๔๗๗/๒๕๔๕
 ๑๙ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๗) เรื่องเสร็จที่ ๗๘/๒๕๔๑
 ๒๐ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎกีา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี ๔) เรือ่งเสร็จที ่๗/๒๕๓๑: กรณคีณะกรรมการด�าเนนิการของสันนบิาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย;  
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๙) เรื่องเสร็จที่ ๓๙๐/๒๕๕๒: กรณีกรรมการสภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงานแห่งชาติ
 ๒๑ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี ๕) เรื่องเสร็จท่ี ๒๒๘/๒๕๓๙ และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒)  
เรื่องเสร็จที่ ๔๖๒/๒๕๔๗
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ท้ังนี ้หากเจ้าหน้าทีก้่าวล่วงไปกระท�าการในเขตพืน้ทีร่บัผิดชอบ
ของเจ้าหน้าท่ีอื่นโดยไม่มีอ�านาจตามกฎหมาย การกระท�าน้ัน 
ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น การที่ผู ้ว่าราชการจังหวัด 
แม่ฮ่องสอนมีค�าสัง่แต่งต้ังข้าราชการสงักดัส�านกังานสรรพากร 
อ�าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่ ท่ีมาช่วยปฏิบัติราชการที ่
ส�านักงานสรรพากร อ�าเภอปางมะผ้า จังหวัดแม่ฮ่องสอน  
ให้รักษาราชการแทนสรรพากรอ�าเภอปางมะผ้า ท้ังท่ีผู้ว่า
ราชการจังหวดัแม่ฮ่องสอนไม่ใช่หวัหน้าบงัคบับญัชาข้าราชการ
ผู้นั้น (เพราะผู ้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าบังคับบัญชา
ข้าราชการซ่ึงปฏิบัติราชการในเขตจังหวดัเท่านัน้) การออกค�าส่ัง 
แต่งต้ังของผู้ว่าราชการจังหวดัแม่ฮ่องสอนย่อมเป็นการกระท�า
โดยเจ้าหน้าท่ีซึ่งไม่มีอ�านาจหน้าท่ีในเรื่องน้ันและเป็นค�าสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย๑๘

๑.๔		 อํานาจหนาท่ีในแงของเวลา	 (compétence	
ratione	temporis)	

  ในมิติเชิง “เวลา” เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อม
มอี�านาจกระท�าการในระหว่างท่ีด�ารงต�าแหน่งเท่านัน้ และกรณี
ท่ีกฎหมายก�าหนดระยะเวลาในการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าท่ี 
ในเรื่องใดไว้ในลักษณะที่เป็น “ระยะเวลาบังคับ” หากล่วงเลย
ระยะเวลาทีก่�าหนดไปแล้ว ย่อมมีผล “ตัดอ�านาจ” ของเจ้าหน้าที่ 
ที่จะกระท�าการได้ต่อไป 

 	 (๑)	เจาหนาที่มีอํานาจกระทําการในขณะท่ี	
ดํารงตําแหนง	

	 	 	 เจ้าหน้าท่ีย่อมมีอ�านาจกระท�าการต่อเมื่อ 
ได้เขาสูตําแหนงแลว หากกระท�าการไปในขณะท่ียังไม่ได้
รับแต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่ง การใดที่ท�าไปย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เช่น กรณีที่พนักงานส�านักงานจัดรูปที่ดินจังหวัดได้
ออกค�าสัง่ทางปกครองแทนหัวหน้าส�านกังานจัดรูปท่ีดนิจงัหวดั 
ในขณะท่ียังไม่มีค�าสั่งแต่งต้ังให้เป็นผู้รักษาการในต�าแหน่ง 
ดังกล่าว แม้ต่อมาจะได้มีค�าสัง่แต่งต้ังพนักงานผู้น้ันเป็นผูรั้กษา
การในต�าแหน่งหัวหน้าส�านกังานจัดรปูท่ีดนิจงัหวดัโดยให้มีผล
ย้อนหลังไปถึงวันท่ีผู้น้ันออกค�าส่ังทางปกครอง แต่ค�าส่ังทาง

ปกครองท่ีท�าขึ้นก่อนได้รับแต่งต้ัง ก็เป็นค�าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย๑๙

   เจ้าหน้าท่ีผูด้�ารงต�าแหน่งทีก่ฎหมายก�าหนด 
ย่อมมีอ�านาจกระท�าการตราบเท่าที่ยังไมพนจากตําแหนง  
หากพ้นจากต�าแหน่งไปแล้ว ย่อมไม่มีอ�านาจกระท�าการใด ๆ  
ได้อีกต่อไป เช่น คณะกรรมการที่ด�ารงต�าแหน่งครบวาระแล้ว  
ซึ่งกฎหมายมิได้บัญญัติให้กรรมการที่ด�ารงต�าแหน่งครบวาระ 
ด�าเนินงานต่อไปจนกว ่ากรรมการซ่ึงได ้ รับแต ่งต้ังหรือ 
เลอืกตัง้ใหม่จะเข้ารบัหน้าท่ีกรรมการท่ีด�ารงต�าแหน่งครบวาระ  
ย่อมพ้นจากต�าแหน่งโดยผลของกฎหมาย และไม่มีอ�านาจ 
ด�าเนนิงานใด ๆ  ในอ�านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการฯ ต่อไปได้๒๐  
อย่างไรก็ดี กฎหมายในบางเรื่องอาจบัญญัติให้เจ้าหน้าที่ 
ท่ีด�ารงต�าแหน่งครบวาระแล้วยังคงอยูใ่นต�าแหน่งต่อไปจนกว่า
เจ้าหน้าท่ีใหม่จะเข้ารับหน้าท่ี ในกรณีเช่นนี้ ผู้ปฏิบัติหน้าท่ี 
ในต�าแหน่งนั้นย่อมมีอ�านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
ให้ไว้ในต�าแหน่งเพื่อให้การบริหารราชการมีความต่อเนื่อง 
ไม่หยุดชะงัก เช่น ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครท่ีพ้นจาก 
ต�าแหน่งตามวาระ ซึง่กฎหมายระเบยีบบริหารราชการกรุงเทพ- 
มหานครบัญญัติให้คงอยู่ในต�าแหน่งต่อไปจนกว่าผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครซึ่งได้รับเลือกตั้งใหม่จะเข้ารับหน้าที๒่๑

   กรณีที่เจาหนาที่ดํารงตําแหนงครบวาระ
แลวแตยังปฏิบัติหนาที่ตอไป โดยไม่ได้รับแต่งตั้งให้รักษาการ
ในต�าแหน่ง และไม่มีบทกฎหมายก�าหนดให้อยูใ่นต�าแหน่งต่อไป
จนกว่าเจ้าหน้าที่ใหม่จะเข้ารับต�าแหน่งแทน การกระท�าใด ๆ  
ภายหลังพ้นจากต�าแหน่งย่อมเป็นการกระท�าโดยปราศจาก 
อ�านาจและไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี ในบางกรณีอาจ
มีความจ�าเป็นต้องยอมรับว่าการกระท�าของเจ้าหน้าที่ไม่เป็น
อันเสียไปเพ่ือมิให้เกิดผลกระทบต่อการด�าเนินงานของทาง
ราชการ เช่น กรณีบุคคลที่ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการองค์การ
สวนยางได้พ้นจากต�าแหน่งเน่ืองจากอยูค่รบวาระแล้ว แต่ยงัคง 
ปฏิบัติหน้าท่ีอยู่ต่อไป และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้ยอมรับการ 
ปฏิบัติหน้าที่โดยไม่มีการทักท้วงว่าเป็นการด�ารงต�าแหน่ง 



 ๒๒ ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๗๐๖/๒๕๔๘
 ๒๓ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) เรื่องเสร็จที่ ๕๘/๒๕๔๖
 ๒๔ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ที่มาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบด้วยกฎหมาย”, ใน ส�านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, คู่มือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ์, ๒๕๔๓) หน้า ๘๗-๘๘.
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โดยไม่ชอบ นั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ได้ให้ความเห็นว่า เป็นกรณีทีบุ่คคลน้ันเป็นผู้ใช้อ�านาจพจิารณา 
ทางปกครองในขณะท่ีมีเหตุบกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง 
(เช่นเดียวกันกับกรณีเจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับแต่งต้ังโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ขาดคุณสมบัติ หรือมีลักษณะต้องห้าม) จึงสามารถ 
น�าหลักการตามมาตรา ๑๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ มาใช้โดยเทียบเคียง เพ่ือมิให้เกิดผล 
กระทบกับการพจิารณาทางปกครองทีไ่ด้กระท�าไปในระหว่างท่ี
พ้นวาระการด�ารงต�าแหน่งได้โดยอนุโลม การกระท�าในอ�านาจ 
หน้าที่ของผู้อ�านวยการองค์การสวนยางภายหลังพ้นวาระ
การด�ารงต�าแหน่งไปแล้ว จึงไม่ถูกกระทบกระเทือนด้วยเหตุ
บกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง๒๒ ท้ังน้ี น่าสงัเกตว่า โดยหลักแล้ว 
มาตรา ๑๙ เป็นบทบัญญัติท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครอง 
การกระท�าของเจ้าหน้าที่ในขณะด�ารงต�าแหน่ง แต่มีเหตุ
บกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง ไม่รวมถึงเจ้าหน้าที่ที่พ้นจาก 
ต�าแหน่งไปแล้ว ซึง่หากกระท�าการใดไปย่อมเป็นการกระท�าโดย
ปราศจากอ�านาจและไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี กรณีนี้ 
เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่าไม่มีผู ้ใดทักท้วงการปฏิบัติหน้าที ่
ของผู้พ้นจากต�าแหน่ง ท้ังไม่มีการแต่งต้ังผู้อ�านวยการคนใหม่ 
ให้ด�ารงต�าแหน่งแทน ประกอบกับเจ้าหน้าท่ีได้ปฏิบัติหน้าที่ 
ต่อไปหลังพ้นวาระแล้วเป็นเวลานานกว่า ๗ เดือน โดย 
ได้ออกค�าสัง่และท�านิตกิรรมต่าง ๆ  เป็นจ�านวนมาก ซึง่หากถือว่า 
การกระท�าเหล่าน้ันเป็นอันเสียไป ย่อมกระทบกระเทือน 
การด�าเนินงานของทางราชการและนิติฐานะของบุคคล
ภายนอกอย่างมาก คณะกรรมการวธีิปฏบิติัราชการทางปกครอง 
จึงต้องแก้ไขปัญหาโดยน�ามาตรา ๑๙ มาเทียบเคียงบังคับใช ้
โดยอนุโลมเพื่อคุ้มครองการกระท�าต่าง ๆ ภายหลังพ้นจาก 
ต�าแหน่งมใิห้เสียไป อย่างไรก็ตาม ปัจจุบนัยงัไม่เป็นท่ีชัดเจนว่า  
ความเห็นดังกล่าวจะถือเป็น “บรรทัดฐาน” ท่ีน�าไปใช้กับ 
การกระท�าของเจ้าหน้าที่ที่พ้นจากต�าแหน่งในกรณีอื่น ๆ เป็น 
การทั่วไปได้หรือไม่ หรือเป็นเพียงการวินิจฉัยเพื่อแก้ไขปัญหา 
“เฉพาะกรณี” เท่านั้น

 บางกรณีตัวเจาหนาที่เองอาจไมรูวาตนพนจาก
ตําแหนงแลวจึงปฏิบัติหนาที่ตอไปโดยสุจริต ตัวอย่างที ่
เกิดข้ึนบ่อยคร้ัง คือ กรณีของข้าราชการระดับสูงที่ได้รับ
พระบรมราชโองการให้พ้นจากต�าแหน่ง แต่มักจะได้รับแจ้ง
พระบรมราชโองการภายหลังวันท่ีก�าหนดให้พ้นจากต�าแหน่ง 
ไปนานแล้ว เช่น บคุคลทีด่�ารงต�าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแห่งชาติท่ีมีพระบรมราชโองการให้พ้นจาก 
ต�าแหน่งตั้งแต่วันที่ ๑๒ พฤษภาคม ๒๕๔๕ แต่บุคคล 
ดังกล่าวเพ่ิงได้รับหนังสือแจ้งพระบรมราชโองการเมื่อวันท่ี 
๗ มิถุนายน ๒๕๔๕ ท�าให้การกระท�าต่าง ๆ ในอ�านาจหน้าที่
ภายหลังวันท่ี ๑๒ พฤษภาคม ๒๕๔๕ มีปัญหาข้อโต้แย้ง
ในเรื่องความสมบูรณ์และความมีผลบังคับได้ตามกฎหมาย 
เพราะบุคคลนั้นได้พ้นจากต�าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแห่งชาติไปแล้ว ในกรณีนี้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาจึงให้ความเห็นว่าคณะรัฐมนตรีอาจพิจารณามีมติ
ให้แต่งตั้งบุคคลที่พ้นจากต�าแหน่งเป็นผู้รักษาราชการแทน
เลขาธิการคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติในระหว่าง
ช่วงเวลาที่เป็นปัญหาเพื่อให้การกระท�าต่าง ๆ มีผลใช้ได้
ตามกฎหมาย๒๓ อันที่จริงแล้วปัญหาท�านองน้ีอาจแก้ไขได้
โดยน�า “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป” มาปรับใช้โดยถือว่า
การที่บุคคลมีคุณสมบัติส�าหรับต�าแหน่งทุกประการ แต่อยู่
ระหว่างรอพระบรมราชโองการให้โอนไปด�ารงต�าแหน่งอื่น 
แม้พระบรมราชโองการจะมีผลย้อนหลัง การกระท�าที่ท�าไป
โดยสุจริตย่อมไม่เสียไป ท้ังน้ี เช่นเดียวกับกรณีของบุคคล
ท่ีขาดคุณสมบัติแต่ได้รับแต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่ง๒๔ อันเป็น
หลักที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ อย่างไรก็ดี คณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นว่าการใช้หลักดังกล่าวอาจกระทบต่อความศักด์ิสิทธ์ิของ
พระบรมราชโองการได้ จึงเห็นควรให้ใช้วิธีการแต่งตั้งให้รักษา
ราชการแทนย้อนหลัง นอกจากนี้ ในบางกรณีคณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็ตีความบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะให้รับรอง 
การกระท�าของเจ้าหน้าที่แทนที่จะใช้มาตรา ๑๙ เช่น กรณีที่
นายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลจ�านวน ๕ รายที่พ้น 
จากต�าแหน่ง เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งมีค�าสั่งให้



 ๒๕ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) เรื่องเสร็จที่ ๗๐/๒๕๕๑
 ๒๖ ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๒๗๑/๒๕๕๖
 ๒๗ เช่น กรณีออกค�าสั่งจ่ายบ�านาญล่าช้า โปรดดู ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๗๓/๒๕๔๗
 ๒๘ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมคณะที่ ๑ และคณะที่ ๒) เรื่องเสร็จที่ ๒๔๐/๒๕๕๕
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เลือกตั้งใหม่เม่ือวันท่ี ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๔๙ แต่เจ้าหน้าที ่
ผู ้พ ้นจากต�าแหน ่งยังคงปฏิบัติหน ้าที่ต ่อไปจนถึงวันท่ี  
๖ ธันวาคม ๒๕๔๙ ซึ่งเป็นวันที่เทศบาลได้รับค�าสั่งของ ก.ก.ต.  
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ใช้วิธีการตีความมาตรา ๙๘ ของ
กฎหมายว่าด้วยการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหาร
ท้องถ่ินที่บัญญัติให้การพ้นจากต�าแหน่งไม่กระทบกระเทือน
กิจการที่ผู ้ได้รับเลือกตั้งเดิมได้กระท�าไปก่อนหน้า “วันท่ีม ี
ค�าสัง่ให้มีการเลือกตัง้ใหม่” ว่าหมายถึง วันทีผู้่ได้รับเลอืกตัง้เดมิ 
ได้รับทราบค�าสั่งของ ก.ก.ต. ท้ังน้ี เพ่ือให้กิจการท่ีเจ้าหน้าที่ 
ดังกล ่าวได ้กระท�าไปตามอ�านาจหน้าท่ีตั้งแต ่ วันท่ี ๑๔ 
พฤศจิกายน ๒๕๔๙ จนถึงวันที่  ๖ ธันวาคม ๒๕๔๙  
ไม่ถูกกระทบกระเทือนและมีผลใช้ได้๒๕ 

	 	 (๒)	เจาหนาทีต่องกระทําการภายในระยะเวลา
ที่กฎหมายกําหนด	

    กฎหมายในบางเรื่องอาจก�าหนดระยะเวลา
ในการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไว้ ซึ่งโดยส่วนใหญ่ 
ระยะเวลาที่กฎหมายก�าหนดมักจะมีลักษณะเป็น “ระยะเวลา	
เรงรัด” (délai indicatif) ท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อเร่งรัดให ้
เจ้าหน้าท่ีกระท�าการโดยไม่ชักช้าเท่านั้น มิได้มีผลเป็นการ  
“ตัดอ�านาจ” ของเจ้าหน้าท่ีที่จะกระท�าการภายหลังล่วงพ้น 
ระยะเวลาไปแล้ว ดังนั้น แม้ระยะเวลาท่ีกฎหมายก�าหนด 
จะล่วงพ้นไปแล้ว เจ้าหน้าที่ก็ยังคงมีอ�านาจที่จะกระท�าการได้ 
โดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ 
ค�าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ท่ีก�าหนดไว้สูงสุดไม่เกินเก้าสิบวันนับแต่วันท่ี 
ได้รบัค�าอทุธรณ์ แม้ว่าเจ้าหน้าทีจ่ะมคี�าวินิจฉยัอทุธรณ์ภายหลัง
ล่วงพ้นก�าหนดระยะเวลาอุทธรณ์แล้ว ก็ไม่มีผลให้ค�าวินิจฉัย
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย๒๖ เพียงแต่ความล่าช้าขององค์กร
ฝ่ายปกครองอาจน�ามาซึง่ความรับผดิในความเสียหายทีเ่กดิขึน้
กับบุคคลที่เกี่ยวข้องได๒้๗ ในท�านองเดียวกัน ระยะเวลาในการ
ออกอนุบัญญัติตามที่กฎหมายแม่บทก�าหนดไว้ก็ดี หรือระยะ
เวลาในการแต่งตั้งคณะกรรมการตามกฎหมายก็ดี ก็เป็นเพียง 
“บทเร่งรัด” การด�าเนินการของฝ่ายปกครองเท่านั้น ระยะ
เวลาเหล่านี้ผู ้ตรากฎหมายคงไม่ประสงค์ให้มีผลตัดอ�านาจ

ของฝ่ายปกครองเป็นแน่ เพราะจะเท่ากับท�าให้กฎหมายท่ีตน
ตราขึ้นไม่มีผลใช้บังคับในทางปฏิบัติไปเสียเปล่า ๆ อย่างไรก็ดี  
ในบางกรณีผู้ตรากฎหมายอาจก�าหนดระยะเวลาในการใช ้
อ�านาจของเจ้าหน้าท่ีในลักษณะท่ีเป็น “ระยะเวลาบังคับ” 
(délai impératif) ท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นหลักประกันสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลจากการใช้อ�านาจขององค์กรเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครอง โดย “จ�ากดั” การใช้อ�านาจของเจ้าหน้าทีว่่าจะต้อง 
กระท�าภายในกรอบระยะเวลาท่ีก�าหนด ซึ่งหากล่วงพ้นระยะ
เวลาทีก่�าหนดไปแล้ว เจ้าหน้าท่ีย่อมไม่มอี�านาจกระท�าการได้อีก 
ต่อไป หากฝืนกระท�าการใดไป การน้ันย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย

 ส�าหรับตัวอย่างของ “ระยะเวลาบังคับ” ท่ี 
ก�าหนดไว้ในกฎหมาย เช่น กรณีตามมาตรา ๙๔ วรรคหนึ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติต�ารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ที่ให้อ�านาจ
แก่คณะกรรมการสอบสวนที่จะสอบสวนข้าราชการต�ารวจ 
ท่ีถูกกล่าวหาว่ากระท�าผิดวินัยอย่างร้ายแรงหรือถูกช้ีมูล 
ความผิดตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทจุรติไว้ได้ต่อไป แม้ต่อมาข้าราชการต�ารวจ
ผู้น้ันจะออกจากราชการไปแล้ว แต่จะต้องสอบสวนให้แล้วเสร็จ 
ภายในหนึ่งปีนับแต่วันออกจากราชการ ซึ่งคณะกรรมการ
กฤษฎีกาวินิจฉัยว่า กรอบระยะเวลาดังกล่าว “มิใช่บทบัญญัติ
เร่งรัดเพือ่มใิห้เกดิความล่าช้าในการสอบสวน แต่เป็นบทบัญญตัิ
บังคับให้ต้องด�าเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จ” เพราะเป็น 
กรณียกเว้นให้ส่วนราชการยังคงด�าเนินการทางวินัยต่อผู้ท่ี 
ออกจากราชการไปแล้วได้อันมีผลกระทบต่อสิทธิของผู้นั้น  
ซึ่งหากไม่มีก�าหนดระยะเวลาสิ้นสุดย่อมเกิดความเสียหาย 
และความไม่เป็นธรรม ดังนั้น กรณีที่คณะกรรมการสอบสวน
ไม่สามารถด�าเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลา
หนึง่ปีนบัแต่วนัท่ีผู้ถกูสอบสวนออกจากราชการ คณะกรรมการ
สอบสวนย่อมไม่สามารถด�าเนินการสอบสวนได้ต่อไป๒๘

นอกจากนี้ “ระยะเวลาบังคับ” ยังปรากฏอยู ่ใน
บทบัญญตักิฎหมายทีเ่กีย่วกับการใชอาํนาจกาํกบัดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น เช่น กรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดจะส่ัง 
เพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีฝ่าฝืน
กฎหมาย กฎ หรือระเบียบข้อบังคบัของทางราชการหรอืทีท่�าขึน้ 



 ๒๙ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) เรื่องเสร็จที่ ๑๕๕/๒๕๕๐๙
 ๓๐ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑๓, ข้างต้น
 ๓๑ ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๓๓๑/๒๕๕๖
 ๓๒ ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๕๕๐/๒๕๕๑
 ๓๓ ส�าหรับรายละเอียดในเรื่องน้ี โปรดดู ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “ระยะเวลาเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์”, www.krisdika.go.th  
(เมษายน ๒๕๕๖)
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นอกเหนืออ�านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
การเพิกถอนจะต้องกระท�าภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติ ตามที่ก�าหนดในมาตรา ๗๘ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
พ.ศ. ๒๕๔๐ หากผู้ว่าราชการจงัหวดัมิได้สัง่เพกิถอนมตภิายใน
ระยะเวลาดังกล่าวย่อม “ไม่มีอ�านาจ” ท่ีจะสั่งเพิกถอนมติได้  
และมติสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีไม่ถูกเพิกถอนย่อม 
มีผลให้ผู้เก่ียวข้องต้องปฏิบัติตามต่อไป๒๙ ซึ่งเหตุท่ีกฎหมาย 
ก�าหนดให้ระยะเวลาดังกล่าวเป็น “ระยะเวลาบังคับ” ก็เพ่ือ 
ป้องกนัมิให้ผูก้�ากบัดูแลใช้อ�านาจเพกิถอนมตขิองสภาองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัดได้เร่ือยไปโดยไม่มีที่สิ้นสุด ซึ่งจะกระทบ 
ต่อความม่ันคงแน่นอนในการด�าเนินงานขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด

อีกเรือ่งหน่ึงซ่ึงการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
อยู่ภายใต้ “ระยะเวลาบังคับ” คือ การเพิกถอนคําสั่งทาง	
ปกครองที่เป็นการใหประโยชนท่ีจะต้องกระท�าภายใน 
เก้าสิบวนันับแต่ได้รู้ถงึเหตท่ีุจะให้เพกิถอนค�าส่ังทางปกครองนัน้ 
ตามที่ก�าหนดในมาตรา ๔๙๓๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธปีฏิบตัริาชการทางปกครองฯ ท้ังน้ี โดยทีร่ะยะเวลาเพกิถอน
ค�าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์มีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครอง
ความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลผู้รับค�าสั่ง จึงเป็น 
“ระยะเวลาบังคับ” เจ้าหน้าท่ีจึงต้องเพิกถอนค�าส่ังภายใน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก�าหนด หากล่วงพ้นก�าหนดระยะเวลา 
ไปแล้ว เจ้าหน้าทีย่่อมไม่มอี�านาจเพิกถอนค�าสัง่ได้อกี เช่น กรณท่ีี
กระทรวงมหาดไทยได้มีค�าสัง่แต่งต้ังข้าราชการให้ด�ารงต�าแหน่ง 
ท่ีสูงข้ึน แต่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.)  
ได้มีค�าวินิจฉัยว่าการคัดเลือกข้าราชการในกรณีดังกล่าว 

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยกระทรวงมหาดไทยได้รับแจ้ง 
ค�าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. มาเป็นเวลากว่าสองปีแล้ว ประกอบกับ 
ไม่ปรากฏว่าผู้ได้รับแต่งตั้งได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือ 
ปกปิดข้อความจริงซ่ึงควรบอกให้แจ้งหรือข่มขู่หรือชักจูงใจ
โดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย
เพ่ือให้ได้รับการคัดเลือก กระทรวงมหาดไทยจึงไม่อาจ 
เพิกถอนค�าสั่งแต่งตั้งได้๓๑ ท้ังน้ี หากเจ้าหน้าที่เพิกถอนค�าสั่ง 
ภายหลังล่วงพ้นก�าหนดเวลาแล้วย่อมเป็นการกระท�าโดย
ปราศจากอ�านาจ ค�าสั่งเพิกถอนย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น  
กรณีท่ีหน่วยงานได้ตรวจพบความผิดพลาดในการประมวล
ผลคะแนนสอบแข่งขันเข้ารับราชการครู โดยบุคคลที่ได้รับ 
การบรรจุแต่งตั้งเป็นข้าราชการครูบางรายมีคะแนนไม่ผ่าน
เกณฑ์ จึงได้ออกค�าส่ังให้บุคคลนั้นออกจากราชการอันมี 
ผลเป็นการเพิกถอนค�าส่ังบรรจุแต่งตั้ง แต่ออกค�าส่ังให้ออก
จากราชการภายหลังตรวจพบความผิดพลาดในการประมวล
ผลคะแนนไปแล้วเป็นเวลากว่าสองปี ย่อมเป็นการเพิกถอน
ค�าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์เมื่อพ้นเก้าสิบวันนับ
แต่รู้ถึงเหตุให้เพิกถอน ประกอบกับไม่ปรากฏว่าข้าราชการคร ู
รายนั้นไม่สุจริต จึงไม่อาจเพิกถอนค�าสั่งได้ เนื่องจาก “เป็น 
การกระท�าโดยปราศจากอ�านาจ” ค�าสั่งให้ออกจากราชการ
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายและต้องถูกเพิกถอน๓๒ ดังนี้ เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองท้ังหลายจึงควรมคีวามรูค้วามเข้าใจในหลกัเกณฑ์
การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ โดยรู้ว่า 
กรณีใดบ้างที่อยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาและการนับระยะเวลา 
มีหลักเกณฑ์อย่างไรเพื่อที่จะได้ใช้อ�านาจเพิกถอนค�าสั่งให้ทัน
ภายในก�าหนดเวลา๓๓ 

(อ่านต่อฉบับหน้า ผลของความบกพร่องในเรื่องอำานาจหน้าที่)



  * กรรมการร่างกฎหมายประจ�า (นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ) ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (๒๕๕๗) 
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นายปกรณ นิลประพันธ*

คนจ�านวนมากที่หยิบกฎหมายขึ้นมาอ่านแล้วมัก
จะเกิดความสงสัยขึ้นตั้งแต่แรกว่า กฎหมาย แต่ละ

ฉบับนั้นได้ระบุช่ือกฎหมายไว้ตั้งแต่สามบรรทัดแรกแล้ว 
เหตุใดมาตรา ๑ ของกฎหมายทุกฉบับจึงยังต้องบัญญัติ
ไว้อีกว่า “มาตรา ๑ พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราช
บัญญัติ ................... พ.ศ. ....”

แต่แปลกครบั คนท�าร่างกฎหมายและพจิารณาร่าง
กฎหมายจ�านวนมากกลับไม่ค่อยสงสัยอย่างชาวบ้านเขา 
เคยเขียนกันมาอย่างนี้ ต้ังแต่ไหนแต่ไร ก็เขียนต่อไป
อย่างนั้น นัยว่ามันเป็น “แบบ” การเขียนกฎหมายไป
เสียแล้ว เมื่อเป็นเช่นนี้เมื่อมีใครถามข้ึนมาว่าหัวกฎหมาย
ก็มีชื่อกฎหมายไว้ชัดเจนแล้ว ท�าไมถึงต้องมีมาตรา ๑ อีก 
คนท�าร่างกฎหมายและพิจารณาร่างกฎหมายก็ตอบด้วย
ความมั่นใจว่า “ก็มันเป็นแบบ”

จริง ๆ คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยมีความ
เห็นในเรื่องน้ีไว้ตั้งแต่ปี ๒๔๗๘ แล้ว โดยกรมเลขาธิการ 
คณะรัฐมนตรีมีหนังสือ ที่ ฎ. ๕๓๙๙/๒๔๗๘ ลงวันที่ ๑๑ 
กันยายน ๒๔๗๘ ถึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
สรปุความได้ว่า ชือ่กฎหมายท่ีตัง้กันในเวลานัน้ออกจะยาว
ยืดยาดมิใช่น้อย สมควรท่ีจะแก้ไขชื่อกฎหมายให้ส้ันเข้า
ตามแบบอย่างต่างประเทศ จงึมอบหมายให้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาเสนอความเห็นในเรื่องนี้

คณะกรรมการกฤษฎีกา (อนุกรรมการ ชุดที่ ๓) 
ศึกษาแนวทางของต่างประเทศแล้วจึงได้เสนอต่อคณะ
รัฐมนตรี สรุปความได้ว่า วิธีการเรียกช่ือกฎหมายของ

ต่างประเทศที่เป็นสากลนั้นมีอยู่ ๒ วิธี คือ วิธีคอนติเนนต์ 
กับวิธีแองโกลแซกซอน

๑.	 วิธีคอนติเนนต ช่ือกฎหมายจะยาวหรือส้ัน
ต้องแล้วแต่พฤติการณ์ และอันที่จริงก็ไม่มีใครเอาใจใส่
ในข้อนี้นัก

 ๑.๑ ในประเทศฝรั่งเศส ช่ือกฎหมายอยู่ใน
ตอนต้นเสมอ และมิได ้มีมาตราพิเศษก�าหนดชื่อไว ้ 
เช่น กฎหมายก�าหนดงบประมาณประจ�าปี ค.ศ. ๑๙๓๔ 
(วันท่ี ๒๘ กุมภาพันธ์ ค.ศ. ๑๙๓๔) กฎหมายเก่ียวกับ
การเดินอากาศ (วันท่ี ๓๑ พฤษภาคม ค.ศ. ๑๙๒๔) 
กฎหมายแก้ไขความในมาตรา ๒๙๕ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งเก่ียวกับการสมรสระหว่างสามแีละภรยิาทีห่ย่ากันแล้ว 
(วันที่ ๒๖ มีนาคม ค.ศ. ๑๙๒๔) กฎหมายให้สัตยาบัน
กฤษฎีกาลงวันท่ี ๒๑ กุมภาพันธ์ ค.ศ. ๑๙๓๓ รับรอง
ข ้อปรึกษาของคณะกรรมการประจ�าแห ่งรัฐมนตรี
สภาอินโดจีน ลงวันท่ี ๑ ธันวาคม ค.ศ. ๑๙๓๒ แก้ไข
พิกัดอัตราภาษีศุลกากรแห่งอินโดจีนเกี่ยวกับน�้ามันท่ีได้
จากพืน้ดนิ และวตัถอุืน่ท่ีได้จากน�า้มนัน้ัน วิธีเก็บภาษ ีและ
ภาชนะที่ใช้บรรจุน�้ามัน (วันที่ ๓ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๓๔)

   ในทางปฏิบัติตามปกติ ประเทศฝร่ังเศส
เรียกกฎหมายตามกาละท่ีออกโดยเต็ม (คือวัน เดือน ปี) 
กับข้อความโดยย่อของกฎหมายนั้น เช่น ศาลอาจเรียก
กฎหมายที่กล่าวข้างต้นฉบับสุดท้ายแต่เพียงกฎหมาย
วันที่ ๓ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๓๔ เรื่อง ภาษีน�้ามัน
ที่ได้จากพื้นดินในอินโดจีน

การเรียกชื่อกฎหมาย

มี



ขอมูลอางอิง
- เรื่องเสร็จที่ ๑๐๗/๒๔๗๘
- เรื่องเสร็จที่ ๑๓๖/๒๔๘๘
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 ๑.๒ ในประเทศเยอรมนัน ีเบลเยยีม บูลกาเรีย 
จีน เดนมาร์ก ฮังการี เนเดรลันด์ นอรเวย์ รูเมเนีย รัสเซีย 
(โซเวียต) สเปน สวีเดน สวิสเซอร์แลนด์ และในอเมริกา 
อาร์เยนไตน์ บราซิล ฯลฯ เหล่านี้ด�าเนินตามวิธีท�านอง
เดียวกับฝรั่งเศส

 ๑.๓ เป็นท่ีน่าสนใจที่ควรสังเกตว่า วิธีการ
ร่างกฎหมายของอติาลซ่ึีงด�าเนินรอยตามแบบคอนติเนนต์
นั้น ยังมีเลขหมายเป็นพิเศษประจ�ากฎหมายท่ีได้ออกใช้
ทุก ๆ ฉบับเพิ่มขึ้นอีกด้วย เช่น กฎหมายวันที่ ๔ มิถุนายน 
ค.ศ. ๑๙๓๑ ฉบับท่ี ๖๕๙ ให้อ�านาจรัฐบาลประกาศใช้
ประมวลกฎหมายแพ่งใหม่แยกเป็นบรรพและลักษณะ
ต่างหาก หรือกฎหมายวันท่ี ๖ มกราคม ค.ศ. ๑๙๓๑ 
ฉบับที่ ๑๘ ให้สัตยาบันกฤษฎีกา ลงวันที่ ๒๐ พฤศจิกายน 
ค.ศ. ๑๙๓๐ ฉบับที่ ๑๔๙๑ ตัดเงินเดือนข้าราชการ
ในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น

๒.	 วธิแีองโกลแซกซอน วธิทีีใ่ช้ในประเทศองักฤษ
และเมอืงในครอบครองมีการเรยีกช่ือกฎหมายเป็นสองชือ่ 
คือ ทีแรกให้ชื่อเต็ม (Long title) ไว้ในตอนขึ้นต้น ต่อมา
จึงระบุชื่อย่อ (Short title) ไว้ในมาตราหนึ่งของกฎหมาย
นั้น เช่น กฎหมายวันที่ ๒๗ กันยายน ค.ศ. ๑๙๓๑ 
เรื่อง งดใช้มาตราทองค�าซึ่ง Long title มีชื่อยืดยาวว่า 21 
and 22 Geo. V. ลงวนัที ่๒๑ กันยายน ค.ศ. ๑๙๓๑ An Act 
to suspend the operations of subsection 2 of 
section one of the Gold Standard Act 1925 and 
for purposes connected therewith (พระราชบัญญัติ
งดการใช้มาตรา ๑ อนุมาตรา ๒ แห่งพระราชบัญญัติ
มาตราทองค�า ค.ศ. ๑๙๒๕ และกิจการอื่น ๆ ซึ่งเกี่ยวกับ
การน้ี) ส่วนชือ่ย่อของกฎหมายน้ีมบีญัญัติไว้ในมาตรา ๒ ว่า 
“Section 2. The present Act shall be called the 
Gold Standard Amendment Act 1931 (พระราช
บัญญัตินี้ให้เรียกว่า พระราชบัญญัติมาตราทองค�าแก้ไข
เพิ่มเติม ค.ศ. ๑๙๓๑) บางทีก็ใช้ว่า “Section .. This Act 
may be cited as “……………………..”. (พระราชบัญญัตินี้
เรียกว่า “...............”)

ทั้งนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา (อนุกรรมการ 
ชุดที่ ๓) คณะกรรมการนี้ไม่เห็นด้วยกับวิธีหน่ึงวิธีใด
โดยเฉพาะ เพราะต ่ า งก็ มี ท้ั ง คุณประโยชน ์และ
ความไม่สะดวกด้วยกันทั้งสองวิธี ซึ่งต่อมากรมเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีมีหนังสือท่ี ฎ. ๙๘๒๔/๒๔๗๘ ลงวันท่ี 
๒๓ มกราคม ๒๔๗๘ แจ้งว่าคณะรัฐมนตรีพิจารณา
แล้วเห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา

ต่อมาในปี ๒๔๘๙ ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่ คือ รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศักราช 
๒๔๘๙ และภายหลังจากนั้นอีกหนึ่งเดือน คือ ในวันที่ ๙ 
มิถุนายน ๒๔๘๙ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันท
มหิดลเสด็จสวรรคต รัฐสภาจึงมติเอกฉันท์อัญเชิญสมเด็จ
พระเจ้าน้องยาเธอ เจ้าฟ้าภูมิพลอดุลยเดช ข้ึนทรงราชย์
สืบสันตติวงศ์ต้ังแต่วันท่ี ๙ มิถุนายน ๒๔๘๙ เป็นต้นไป 
และรัฐสภาได้ประกาศแต่งต้ังพระบรมวงศ์เธอกรมขุน
ชัยนาทนเรนทร และพระยามานวราชเสวี เป็นผู้ส�าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้
พิจารณาปรับปรุงแบบกฎหมายเพื่อให้สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ 
และการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้ส�าเร็จราชการแทนพระองค์ 
และในครัง้นีไ้ด้ก�าหนด “แบบ” การเรยีกชือ่พระราชบัญญตัิ
ไว้ชัดเจน ดังนี้

“มาตรา	๑	พระราชบัญญัตินี้เรียกวา	“พระราช
บัญญัติ	................	พ.ศ.	....”

ซึ่งแบบการเรียกชื่อพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็น
ไปตามวิธีเรียกช่ือกฎหมายแบบแองโกลแซกซอน และ
คณะกรรมการกฤษฎีกามีข้อสังเกตว่าช่ือพระราชบัญญัติ
นั้น “ควรใช้ข้อความให้สั้นที่สุดเท่าที่จะท�าได้ เพื่อสะดวก
ในการเรียกช่ือและอ้างถึง ส่วนศักราชนั้น แต่เดิมมาใช้
ค�าเต็มว่า “พุทธศักราช” กรรมการเห็นควรใช้ค�าย่อว่า 
“พ.ศ.” ซึ่งเป็นที่ทราบกันโดยท่ัวไปแล้วแทน ในการน้ี
กรรมการมุ่งถึงการประหยัดด้วย”

เห็นไหมละวามีที่มา!!!	



นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และนายดิสทัต โหตระกิตย์ รองเลขาธิการฯ รักษาราชการแทน
เลขาธิการฯ พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูง ข้าราชการเจ้าหน้าที่ส�านักงานฯ ร่วมพิธีวางพวงมาลาถวายสักการะ พระเจ้าบรมวงศ์เธอ 
พระองค์เจ้ารพีพัฒนศักดิ์ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ “พระบิดาแห่งกฎหมายไทย” เนื่องใน “วันรพี ๕๗” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๗ สิงหาคม 
๒๕๕๗ ณ ลานพระรูปหน้าอาคารศาลยุติธรรม กรุงเทพมหานคร

นางสิรินันท์  ปานเสมศรี ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ให้การต้อนรับนายนิวัติไชย  เกษมมงคล ผู้อ�านวยการ 
ส�านักบริหารทรัพยากรบุคคล และคณะจากส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช) จ�านวน ๕๐ คน 
ในโอกาสเยี่ยมชมและศึกษาดูงานด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล เมื่อวันพุธที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์  
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการสัมมนาเชิงอภิปราย เรื่อง “แนวคิดรัฐธรรมนูญ (Constitutionalism)”  
โดยมี MR. Henning Rainer Glaser ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี ปัจจุบันด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการศูนย์
ความเป็นเลิศด้านนโยบายสาธารณะและธรรมาภิบาลเยอรมัน - อุษาคเนย์ (CPG) ซึ่งเป็นสถาบันที่เกิดจากข้อตกลงความร่วมมือระหว่าง
คณะนิติศาสตร์ ๔ สถาบัน คือ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัย Frankfurt มหาวิทยาลัย Muenster และมหาวิทยาลัย Passau 
แห่งประเทศเยอรมนี ให้เกียรติเป็นวิทยากร เมื่อวันศุกร์ที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร คร้ังที่ ๓/๒๕๕๗ เม่ือวันพุธที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๕๗  
ณ ห้อง Auditorium ๑ ชั้น ๖ อาคาร A มหาวิทยาลัยรัตนบัณฑิต โดยมีผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุกรี รอดโพธ์ิทอง รองอธิการบดี 
ฝ่ายวิชาการ เป็นประธานในพิธีเปิดและให้โอวาทนักศึกษา โดยนักศึกษาคณะนิติศาสตร์ ชั้นปีที่ ๑ - ๔ เข้าร่วมกิจกรรม จ�านวน ๑๐๔ คน 
กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ 
และการค้นคว้าข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา www.krisdika.go.th

ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม



กฎกระทรวงก�ำหนดควำมปลอดภัยและควำมสงบเรียบร้อย
ที่ผู้โดยสำรต้องปฏิบัติ 

ในระหว่ำงกำรโดยสำร พ.ศ. ๒๕๕๗

ฎกระทรวงนี้ออกโดยอาศัยอ�านาจตามพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗ และมาตรา 
๑๑๓ โดยยกเลิกกฎกระทรวงฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ว่าด้วยความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อย 

ที่ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งประจ�าทางต้องปฏิบัติตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการโดยสาร เนื่องจากกฎกระทรวง
ฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ดังกล่าวได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานานแล้ว ซึ่งไม่ครอบคลุมข้อปฏิบัติเรื่องความปลอดภัย
และความสงบเรียบร้อยบางประการ อีกทั้งไม่มีข้อก�าหนดให้ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทางต้องปฏิบัติ
ตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภยัและความสงบเรียบร้อยตลอดเวลาทีอ่ยูใ่นระหว่างการโดยสาร หากไม่ปรับปรงุ
เสียใหม่ให้เหมาะสมกับสภาพสังคมและข้อเท็จจริง อาจท�าให้ผู้โดยสารและประชาชนที่อยู่ใกล้เคียงได้รับความ 
เดือดร้อนร�าคาญหรือได้รับอันตรายแก่ชีวิตและทรัพย์สินได้ 

 ส�าหรับข้อที่มีการเพิ่มเติมเข้ามาในกฎกระทรวงฉบับนี้ อันเป็นการแตกต่างจากกฎกระทรวงฉบับเดิม 
ได้แก่ การห้ามมิให้ผู้โดยสารเสพสุราในระหว่างการโดยสาร การห้ามไม่ให้กระท�าการลามกอนาจารขณะโดยสาร 
การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรัดเข็มขดันิรภัยตลอดระยะเวลาการโดยสาร การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรถส�าหรบัการขนส่งไม่
ประจ�าทางต้องปฏิบัติตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อยตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการ
โดยสาร เท่าที่ไม่ขัดกับลักษณะโดยสภาพของการโดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทาง ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้โดยสาร
มีความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อยในระหว่างการโดยสารมากย่ิงข้ึน โดยเป็นมาตรการหนึ่งที่จะช่วยป้องกัน
การเกิดอุบัติเหตุ
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	I HAD A DREAM: หนังสือสามเล่ม - เมื่อฝรั่งวิเคราะห์
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	ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ อ�านาจหน้าที่
 ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
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                     กฎกระทรวงก�ำหนดควำมปลอดภัยและควำมสงบเรียบร้อย
ที่ผู้โดยสำรต้องปฏิบัติ 
ในระหว่ำงกำรโดยสำร พ.ศ. ๒๕๕๗
ฎกระทรวงนี้ออกโดยอาศัยอ�านาจตามพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗ และมาตรา 
๑๑๓ โดยยกเลิกกฎกระทรวงฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ว่าด้วยความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อย 
ที่ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งประจ�าทางต้องปฏิบัติตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการโดยสาร เนื่องจากกฎกระทรวง
ฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ดังกล่าวได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานานแล้ว ซึ่งไม่ครอบคลุมข้อปฏิบัติเรื่องความปลอดภัย
และความสงบเรียบร้
                     อยบางประการ อีกทั้งไม่มีข้อก�าหนดให้ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทางต้องปฏิบัติ
ตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภยัและความสงบเรยีบร้อยตลอดเวลาทีอ่ยูใ่นระหว่างการโดยสาร หากไม่ปรบัปรงุ
เสียใหม่ให้เหมาะสมกับสภาพสังคมและข้อเท็จจริง อาจท�าให้ผู้โดยสารและประชาชนที่อยู่ใกล้เคียงได้รับความ 
เดือดร้อนร�าคาญหรือได้รับอันตรายแก่ชีวิตและทรัพย์สินได้ 
 ส�าหรับข้อที่มีการเพิ่มเติมเข้ามาในกฎกระทรวงฉบับนี้ อันเป็นการแตกต่างจากกฎกระทรวงฉบับเดิม 
ได้แก่ การห้ามมิให้ผู้โดยสารเสพสุราในระหว่างการโดยสาร การห้าม
                     ไม่ให้กระท�าการลามกอนาจารขณะโดยสาร 
การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรดัเขม็ขดันริภยัตลอดระยะเวลาการโดยสาร การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรถส�าหรบัการขนส่งไม่
ประจ�าทางต้องปฏิบัติตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อยตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการ
โดยสาร เท่าที่ไม่ขัดกับลักษณะโดยสภาพของการโดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทาง ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้โดยสาร
มีความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อยในระหว่างการโดยสารมากยิ่งข้ึน โดยเป็นมาตรการหนึ่งที่จะช่วยป้องกัน
การเกิดอุบัติเหตุ
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	ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ อ�านาจหน้าที่ 
 ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และนายดิสทัต โหตระกิตย์ รองเลขาธิการฯ รักษาราชการแทน
เลขาธิการฯ พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูง ข้าราชการเจ้าหน้าที่ส�านักงานฯ ร่วมพิธีวางพวงมาลาถวายสักการะ พระเจ้าบรมวงศ์เธอ 

                     พระองค์เจ้ารพีพัฒนศักดิ์ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ “พระบิดาแห่งกฎหมายไทย” เนื่องใน “วันรพี ๕๗” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๗ สิงหาคม 
๒๕๕๗ ณ ลานพระรูปหน้าอาคารศาลยุติธรรม กรุงเทพมหานคร
นางสิรินันท์  ปานเสมศรี ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ให้การต้อนรับนายนิวัติไชย  เกษมมงคล ผู้อ�านวยการ 
ส�านักบริหารทรัพยากรบุคคล และคณะจากส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช) จ�านวน ๕๐ คน 
ในโอกาสเยี่ยมชมและศึกษาดูงานด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล เมื่อวันพุธที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรี
                     ดี พนมยงค์ 
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการสัมมนาเชิงอภิปราย เรื่อง “แนวคิดรัฐธรรมนูญ (Constitutionalism)” 
โดยมี MR. Henning Rainer Glaser ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี ปัจจุบันด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการศูนย์
ความเป็นเลิศด้านนโยบายสาธารณะและธรรมาภิบาลเยอรมัน - อุษาคเนย์ (CPG) ซึ่งเป็นสถาบันที่เกิดจากข้อตกลงความร่วมมือระหว่าง
คณะนิติศาสตร์ ๔ สถาบัน คือ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัย Frankfurt มหาวิทยาลัย Muenster และมหาวิทยาลัย Passau 

                     แห่งประเทศเยอรมนี ให้เกียรติเป็นวิทยากร เมื่อวันศุกร์ที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๓/๒๕๕๗ เมื่อวันพุธที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๕๗ 
ณ ห้อง Auditorium ๑ ชั้น ๖ อาคาร A มหาวิทยาลัยรัตนบัณฑิต โดยมีผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุกรี รอดโพธิ์ทอง รองอธิการบด ี
ฝ่ายวิชาการ เป็นประธานในพิธีเปิดและให้โอวาทนักศึกษา โดยนักศึกษาคณะนิติศาสตร์ ชั้นปีที่ ๑ - ๔ เข้าร่วมกิจกรรม จ�านวน ๑๐๔ คน 
กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาท
                     างกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ 
และการค้นคว้าข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา www.krisdika.go.th
ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม
บทบรรณาธิการ สารบัญ
คณะผูจัดทํา
	 เวลาช่างผ่านไปรวดเร็วจริง	 ๆ	 กฤษฎีกาสารฉบับนี้
เป็นฉบับสุดท้ายของปีงบประมาณ	๒๕๕๗	 แล้ว	 ยังคงน�า
สาระดี	ๆ	ที่เป็นประโยชน์มาสู่ท่านผู้อ่าน	โดยเฉพาะฉบับนี้	
รองเลขาธกิารฯ	(นายธรรมนติย์	สมุนัตกลุ)	ท่านเป็นนกัอ่าน
ตัวยงและไม่ได้อ่านคนเดียว	 รู ้คนเดียว	 ยังกรุณาน�ามา
เล่าสู่กันฟ
                     งอย่างสม�่าเสมอ	 โดยคราวนี้มาพร้อมกัน	๓	 เล่ม	
ติดตามได้จากสกูปพิเศษ	 “I	 HAD	 A	 DREAM:	 หนังสือ
สามเล่ม	 -	 เมื่อฝรั่งวิเคราะห์สังคมผ่านประวัติศาสตร์”	
เรื่องน่ารู ้เป็นเรื่องเกี่ยวกับอ�านาจหน้าที่ฝ ่ายปกครอง
ท่ีข ้าราชการและเจ ้าหน้าที่ทุกคนควรทราบ	 เพราะ
การจะกระท�าการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในเรื่องใดได้
ต้องอยู่ในอ�านาจหน้าที่ในมิติต่าง	 ๆ	 ได้แก่	 ด้านบุคคล	
เรื่อง	พื้นที่และเวลา	และมีหลายกรณีที่เจ้าหน้าที่ได้กระท�า
นอกเหนือจากอ�านาจหน้าที่	 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา
ได้มีความเห็นไว้
                     ในหลายประเด็นน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง	
ติดตามรายละเอียดได้ในเล่มนี้	 เรื่องน่ารู้อีกเรื่องเกี่ยวกับ
การคุ้มครองวิธีการทางการแพทย์	คืออะไร	มีกรณีตัวอย่าง
จากประเทศสหรัฐอเมริกาที่ศาลวินิจฉัยให้ความคุ้มครอง
สิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์	และมีผลดีผลเสียอย่างไร	
ประเทศไทยสมควรมีหรือไม่	 เกร็ดการร่างกฎหมาย
น�าเสนอเรื่อง	 การเรียกชื่อกฎหมายมีที่มาอย่างไร	 โดย
กรรมการร่างกฎหมายประจ�า	 (นายปกรณ์	 นิลประพันธ์)	
เล่าไว้อย่างน่าสนใจ	 ส�าหรับเทคโนโลยีสารสนเทศน�าเสนอ
เรื่อง	“วิทยุดิจิตอล”	น่าสนใจไม่แพ้ท
                     ีวีดิจิตอล	ประเทศไทย
จะมีโอกาสได้ใช้ภายใน	๕	ปี	 ข้างหน้าหรือไม่	 ต้องติดตาม	
แล้วพบกันใหม่ในปีงบประมาณหน้า
บรรณาธิการ
บทความ	 ข้อความ	 หรือความเห็นใด	 ๆ	 ที่ปรากฏในกฤษฎีกาสาร	
เป็นความเหน็ส่วนตัวของผูเ้ขยีน	ซึง่ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาและ
กองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย
ที่ปรึกษา
นายชูเกียรติ	รัตนชัยชาญ	
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
นายธรรมนิตย์	สุมันตกุล	นายนิพนธ์	ฮะกีมี	
นายดิสทัต	โหตระกิตย์	นายอภิมุข	สุขประสิทธิ์
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
และกรรมการรางกฎหมายประจําทุก
                     ทาน
บรรณาธิการ
นางสิรินันท์	ปานเสมศรี
กองบรรณาธิการ
นางกรรณกนก	ช่างกลึงเหมาะ	นายนพดล	เภรีฤกษ์	นายเชวง	ไทยยิ่ง	
นางณัฐนันทน์	อัศวเลิศศักดิ์	นางพงษ์สวาท	กายอรุณสุทธิ์	
นางสาววันดี	สุชาติกุลวิทย์	
ผูชวยบรรณาธิการ
นางสาวพรเพ็ญ	ค�านูณวัฒน์	นางสาวรัชนี	สังข์ทองงาม	
นางเกสินี	แสงสุวรรณ	นางชุติมา	ใหญ่น้อย
จัดทําโดย
ส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสัมพันธ์	ส�านักงานเลขาธิการ
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
	เลขที่	๑	ถนนพระอาทิตย์	เขตพระนคร	กรุงเทพฯ	๑๐๒๐๐
	โทรศัพท์	๐-๒๒๒๒-๐๒๐๖-๙	ต่อ	๑๒๐๕,	๑๖๔๐
	โทรส
                     าร	๐-๒๒๒๐-๗๖๓๙
	www.krisdika.go.th,	www.lawreform.go.th
 ๒ เทคโนโลยีสารสนเทศ
 	 ท�าความรู้จักกับวิทยุดิจิตอล
 ๔ เรื่องนารู
	 	 การคุ้มครองวิธีการทางการแพทย์:	ควรไปในทิศทางใด
 ๘ ความเห็นทางกฎหมาย
  	ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 	 	 ที่น่าสนใจ	
  	ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 	 	 เกี่ยวกับ	“การขอใช้พื้นที่ที่ได้จากการเวนคืน”
 ๑๑ สกูปพิเศษ
	 	 I	HAD	A	DREAM:	หนังสือสามเล่ม	-	เมื่อฝรั่งวิเคราะห์สังคม
	 	 ผ่านประวัติศาสตร์
 ๑๙ เรื่องนารู
	 	 ข้อพิจารณาบางปร
                     ะการเกี่ยวกับอ�านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
	 	 ฝ่ายปกครอง	
 ๒๗ เกร็ดการรางกฎหมาย
	 	 การเรียกชื่อกฎหมาย
สวนสารสนเทศ สํานักงานเลขาธิการ
ณะที่ประเทศไทยก�าลังเปลี่ยนผ่านจากการรับชม
ทีวีระบบอนาล็อกมาเป็นดิจิตอลอย่างเป็นทางการ	
ซึ่งหลายบ้านก็สามารถรับชมทีวีดิจิตอลได้แล้ว	 แต่นอกจาก
ทีวีดิจิตอลอีกไม ่นานนี้ เราก�าลังจะมี	 “วิทยุดิ จิตอล”	
ด้วยเช่นกัน	
“อนาล็อก” กับ “ดิจิตอล” ตางกันอยางไร
สัญญาณอนาล็อก	 (Analog	 Signal)	 หมายถึง	
สัญญาณข้อมูลแบบต่อเนื่อง	 (Continuous	 Data)	 มีขนาด
ของสั
                     ญญาณไม่คงที่	 การเปลี่ยนแปลงขนาดของสัญญาณ
เป็นแบบค่อยเป็นค่อยไป	มลีกัษณะเป็นเส้นโค้งต่อเนือ่งกนัไป	
โดยการส่งสัญญาณแบบอนาล็อกจะถูกรบกวนให้มีการ
แปลความหมายผิดพลาดได้ง่าย	 เช่น	 สัญญาณเสียงในสาย
โทรศัพท์	เป็นต้น
สัญญาณดิจิตอล	(Digital	Signal)	หมายถึง	สัญญาณ
ที่เกี่ยวข้องกับข้อมูลแบบไม่ต่อเนื่อง	 (Discrete	 Data)	 ที่มี
ขนาดแน่นอนซึ่งขนาดดังกล่าวอาจกระโดดไปมาระหว่าง
ค่าสองค่า	คือ	สัญญาณระดับสูงสุดและสัญญาณระดับต�่าสุด	
ซึ่งสัญญาณดิจิตอลนี้เป็นสัญญาณที่คอมพิวเตอร์ใช้ในการ
ท�างานและติดต่อส
                     ื่อสารกัน	 สัญญาณดิจิตอลเป็นสัญญาณ
ที่มีขนาดเปลี่ยนแปลงเป็นค่าของเลขลงตัว	โดยปกติมักแทน
ด้วยระดบัแรงดนัทีแ่สดงสถานะเป็น	“๐”	และ	“๑”	มค่ีาทีต่ัง้ไว้	
(threshold)	 เป็นค่าบอกสถานะ	 ถ้าสูงเกินค่าที่ตั้งไว้
สถานะเป็น	“๑”	ถ้าต�า่กว่าค่าทีต่ัง้ไว้สถานะเป็น	“๐”	ซึง่มข้ีอดี
ในการท�าให้เกิดความผิดพลาดน้อยลง	 เนื่องจากสัญญาณ
รบกวนต้องมค่ีาสงูกว่าค่าทีต่ัง้ไว้สถานะจงึจะเปลีย่น	ตวัอย่าง
เช่น	 ในระบบดิจิตอลสถานะของข้อมูลเป็น	 “๐”	 สัญญาณ
รบกวนมีค่า	 ๐.๒	 โวลต์	 แต่ค่าที่ตั้งไว้เท่ากับ	 ๐.๕	 โวลต์	
ส
                     ถานะยังคงเดิมคือเป็น	 “๐”	 ในขณะที่ระบบอนาล็อก	
สัญญาณรบกวนจะเติมเข ้าไปในสัญญาณจริงโดยตรง	
กล่าวคือสัญญาณจริงบวกสัญญาณรบกวนเป็นสัญญาณ
ขณะนั้นท�าให้สัญญาณรบกวนมีผลต่อสัญญาณจริงและ
มีความผิดพลาดเกิดขึ้น
ประเทศไทยกําลังจะมีวิทยุดิจิตอล
ปจจุบันการรับฟงวิทยุในประเทศไทยยังคงใช้ระบบ
อนาล็อกในการรับส่งสัญญาณ	ซึ่งใช้คลื่นความถี่ในย่าน	FM	
(๘๗.๕	MHz	-	๑๐๘	MHz)	และ	AM	(๕๓๙	KHz	-	๑๖๐๕	
KHz)	 โดยปญหาที่เกิดขึ้นจากการรับฟงวิทยุกระจายเสียง
ในระบบอนาลอ็กคอื	ไม่สามารถรบัฟงได้ชดัเจน	และมปีญหา
กา
                     รรบกวนสญัญาณจากวทิยชุุมชนทีม่กีารใช้งานคลืน่ความถ่ี
ในย่าน	 FM	 จ�านวนมาก	 การเร่ิมระบบการส่งสัญญาณวิทยุ
กระจายเสียงในระบบดิจิตอลจึงเป็นปจจัยที่สามารถแก้ไข
ปญหาการรบัฟงวทิยไุด้	เนือ่งจากการเพิม่ประสทิธภิาพการใช้
งานคลืน่ความถีว่ทิยจุงึสามารถรองรบัรายการวทิยไุด้มากขึน้
ถึง	๖	-	๑๘	รายการ	เมื่อเทียบกับเทคโนโลยีระบบอนาล็อก	
ทําความรูจักกับวิทยุดิจิตอล
ข
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ส่งผลให้การรับฟงวิทยุสามารถครอบคลุมพื้นท่
                     ีได้มากขึ้น	
จากเดิมทีส่ามารถรับฟงได้เฉพาะบางพืน้ที	่เช่น	กรงุเทพมหานคร	
กจ็ะสามารถรบัฟงได้ในระดบัประเทศ	และอาจท�าให้สดัส่วน
จ�านวนครัวเรือนที่รับชมรายการวิทยุมีมากขึ้น	 นอกจากนี้
ยังสามารถให้บรกิารข้อมูล	(Data	Broadcasting)	ไปพร้อมกบั
สัญญาณเสียง	คือ	สามารถฟงวิทยุไปพร้อม	ๆ	กับดูข้อความ
หรือดูภาพ	 (ภาพนิ่ง	หรือ	Slide)	บนหน้าจอวิทยุดิจิตอลได้	
ท�าให้ผู้บริโภคสามารถรับข่าวสาร	 หรือข้อมูลเพิ่มเติมจาก
เนื้อหารายการที่รับชม
ส�านักงาน	 กสทช.	 (ส�านักงานคณะกรรมการกิจการ
กระจายเสียง	 กิจการ
                     โทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ)	 จึงมีแผนการเริ่มการรับส่งสัญญาณวิทยุกระจาย
เสียงระบบดิจิตอลภายใน	 ๒	 ปี	 โดยจะมีหลักเกณฑ์และ
วิธีการอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่ส�าหรับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอลภายใน	 ๓	 ปี	 และมี
การเริ่มรับส่งสัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอล
ภายใน	 ๔	 ปี	 ซึ่งคาดว่าจะมีจ�านวนครัวเรือนในเมืองใหญ่
ที่สามารถรับสัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอลได้
ไม่น้อยกว่าร้อยละ	๘๐	ภายใน	๕	ปี
รูจักกับวิทยุดิจิตอล
การรับส่งสัญญาณวิทยุกระจายเสียงระบบดิจิตอล
ที
                     ่ประเทศไทยจะด�าเนินการจะใช้คลื่น	 VHF	 (Very	 high	
frequency	 ลักษณะคลื่นเป็นคลื่นตรง	 มีย่านความถี่ที่
ระหว่าง	๓๐	 -	๓๐๐	MHz	ความยาวคลื่นตั้งแต่	๑๐	 เมตร	
ถึง	 ๑	 เมตร	 ส่วนมากแล้วโดยทั่วไปนั้น	 VHF	 จะใช้ในการ
ส่งคลื่นวิทยุสื่อสาร	วิทยุโทรทัศน์	วิทยุกระจายเสียง)	ในการ
รับส่งสัญญาณวิทยุอนาล็อกกับวิทยุดิจิตอลนั้นจะมีความ
แตกต่างกันอย่างชัดเจน	 ด้วยคุณภาพของเสียงที่มีความ
ชดัเจน	ไม่มคีลืน่แทรก	หากฟงเพลงกจ็ะเหมอืนกบัการรบัฟง
ผ่านทาง	 CD	 และไม่มีการจ�ากัดพื้นที่ในการรับฟงอีกต่อไป	
เพร
                     าะจะสามารถรับฟงได้ครอบคลุมในระดับภูมิภาคและ
ระดับประเทศ
นอกจากนี้จุดเด่นที่ส�าคัญ	 คือ	 วิทยุดิจิตอลมีความ
สามารถในการส่งได้ทัง้เสยีง	ข้อความและภาพไปพร้อม	ๆ 	กนั	
หากฟ งเพลงก็อาจจะมีชื่อ เพลงที่ฟ  งอยู ่แสดงขึ้นมา
ให้เห็นพร้อมภาพศิลปนที่ร ้องเพลงดังกล่าว	 หรืออาจมี
ข้อความบอกรายการต่อไป	 เพลงต่อไป	 แสดงขึ้นมา	 หรือ
หากเป็นรายการวิทยุด้านการศึกษาก็จะท�าให้ผู้จัดรายการ
สามารถเปดภาพ	 Slide	 ไปพร้อม	 ๆ	 กับการส่งเสียง	 หรือ
หากเป็นวิทยุด้านการจราจรก็สามารถใส่ภาพการจราจร
ให้ผู ้ฟงได้ช
                     มได้	 หรือ	 DJ	 อาจถ่ายรูปให้ดูพร้อม	 ๆ	 กับ
การจัดรายการ	 ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับว่าผู้ประกอบการจะน�าไป
ใช้งานอย่างไร	 แต่การรับฟงวิทยุดิจิตอลนั้นก็ต้องใช้อุปกรณ์
ที่รองรับในการฟงด้วยเช่นกัน	 โดยเครื่องรับวิทยุระบบ
อนาลอ็กทีใ่ช้กนัอยูท่กุวนันีใ้ช้ฟงวทิยดุจิติอลไม่ได้	แต่ส�าหรบั
รถยนต์ทีไ่ม่ได้มาพร้อมกบัเครือ่งรบัวทิยดุจิติอลกจ็ะมอีปุกรณ์
ส�าหรบัต่อเพิม่เข้าไป	เพือ่ให้สามารถรบัฟงทัง้วทิยดุจิติอลและ
วิทยุอนาล็อกได้	 อย่างไรก็ตาม	 ในตอนนี้มีรถยนต์หลายรุ่น	
โดยเฉพาะรถยนต์ที่ผลิตส�าหรับประเ
                     ทศที่มีการออกอากาศ
วิทยุดิจิตอลแล้ว	เช่น	ในยุโรป	ก็มาพร้อมกับวิทยุดิจิตอล
ในปจจุบันนี้มีมากกว่า	 ๔๐	 ประเทศทั่วโลกที่รับส่ง
สัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอล	 เช่น	 อิตาลี	
เยอรมน	ีฝรัง่เศส	ออสเตรเลยี	นอร์เวย์	เป็นต้น	ส่วนในเอเชยีกม็ี	
เกาหลีใต้	 ฮ่องกง	 มาเลเซีย	 และอินโดนีเซีย	 ที่ด�าเนินการ
รับส่งสัญญาณวิทยุกระจายเสียงในระบบดิจิตอล	
ที่มา	:	 http://www.it24hrs.com/2014/digital_radio/
	 http://iteiei .blogspot.com/2012/03/blog-
post_29.html
	 http://opsdapp.mod.go.th/autoweb/autop
                     ost/
upload/100-010-moring_2556-02-14_1405.pdf
	 http://blog.eduzones.com/newdiary/84679
	 http://www.thaigaming.com/articles/14836.htm
	 http://iteiei .blogspot.com/2012/03/blog-
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นายเอกรินทร วิริโย*
	 *	 นกักฎหมายกฤษฎกีาช�านาญการ	ฝ่ายพฒันากฎหมาย	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
 ๑	 Yusuke	 Sato,	 Patent	 Protection	of	Medical	Methods:	 Focusing	 on	 Ethical	 Issues,	 Pacific	 Rim	Law	&	Policy	 Journal,	 Vol.20	N
                     o.1,	
2011,	page	126
๑. บทนํา
ทุก วันนี้ 	 หลายประเทศทั่ ว โลกได ้มีการเจรจา
กรอบความตกลงการค้าเสรีในเรื่องต่าง	 ๆ	 มากมาย	 ไม่ว่า
จะเป็นการลงทุน	การน�าเข้าส่งออก	พลังงาน	รวมทั้งทรัพย์สิน
ทางปญญา	 ซึ่งหากพิจารณาในเรื่องทรัพย์สินทางปญญานั้น	
ประเด็นที่น่าสนใจและอยู่ระหว่างการเจรจาของประเทศไทย
จะเกี่ยวข้องกับการก�าหนดให้วิธีการทางการแพทย์	(medical	
methods)	 เป็นสิ่งหนึ่งที่ได ้รับความคุ ้มครองทรัพย์สิน
ทางปญญาประเภทสิทธิบัตร	 เน่ืองจากประเทศคู่เจรจาได้
พยายามเรียกร้องให้ประเทศไทยคุ้
                     มครองสิทธิบัตรไกลเกิน
กว่าที่กฎหมายภายในของประเทศไทยได้ก�าหนดรองรับไว้	
นอกจากนั้น	 การให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทางการ
แพทย์นี้ก็ เป ็นประเด็นท่ีมีการถกเถียงกันค่อนข้างมาก
ในสังคมนานาประเทศ	 เน่ืองจากมีข้อกังวลว่าหากมีการให้
ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์แล้ว	 ก็จะก่อ
ให้เกิดผลกระทบต่อสังคมโดยรวมหลายประการ	 โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งจะท�าให้ค่าใช้จ่ายในการให้บริการทางการแพทย์
เพิม่สงูขึน้	ไม่ว่าจะเป็นการตรวจวนิจิฉยัโรค	การรกัษาโรค	และ
การท�าศัลยกรรม	 ซึ่งอาจท�าให้กลุ ่มผู ้
                     ป่วยที่มีรายได้น้อย
ไม่สามารถเข้ารับบริการทางการแพทย์ดังกล่าวได้
๒. ความหมาย “วิธีการทางการแพทย” 
วิธีการทางการแพทย ์ 	 (medical	 methods)	
หมายถงึ	กระบวนการหรอืวธิกีารทีแ่พทย์ใช้ในการรกัษาผูป่้วย	
ซึ่งสามารถแบ่งออกได้เป็น	๓	ประเภท	คือ๑
(๑)	 วธิกีารในการรกัษาโรค	(therapeutic	methods)	
(๒)	 วธิกีารในการวนิจิฉยัโรค	(diagnostic	methods)	
เป็นวธิกีารในการจดัเกบ็และรวบรวมข้อมลูต่าง	ๆ 	จากร่างกาย
มนุษย์	 แล้วน�ามาวิเคราะห์เพื่อประเมินสภาพร่างกายและ
วนิจิฉยัโรค	เช่น	การตรวจวนิจิฉยัสภาวะการขา
                     ดวติามนิโดยการ
ตรวจจากระดับของโฮโมซิสเตอีน	(homocysteine)	ในเลือด
(๓)	 วิธีการในการท�าศัลยกรรม	(surgical	methods)	
เป็นวิธีการในการผ่าตัดร่างกายหรืออวัยวะของมนุษย์	 เช่น	
การผ่าตัดต้อกระจกโดยไม่ต้องเย็บไหม
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การคุมครองวิธีการทางการแพทย: 
ควรไปในทิศทางใด
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วิธีการทางการแพทย์น้ีแยกออกมาคนละส่วนจาก
ผลิตภัณฑ์หรือเครื่องมือทางการแพทย์	(medical	products)	
เนื่องจากวิธีการทางการแพทย์เป็นกระบวนการหรือวิธีกา
                     ร
ตามที่กล่าวมาข้างต้น	 ขณะท่ีเครื่องมือทางการแพทย์จะ
หมายถึงอุปกรณ์ที่แพทย์จะต้องใช้ร่วมกับกระบวนการหรือ
วิธีการดังกล่าว	 เช่น	 อุปกรณ์ในการท�าศัลยกรรม	 อุปกรณ์
ในการรักษาโรค	หรืออุปกรณ์ในการวินิจฉัยโรค
๓. การคุมครองวิธีการทางการแพทย 
๓.๑		ความตกลงวาดวยทรัพยสินทางปญญาที่
เกี่ยวของกับการคา
	 	ความตกลงตกลงว่าด้วยทรัพย์สินทางปญญาที่
เกี่ยวข้องกับการค้า	 (Agreement	 on	 Trade-Related	
Aspects	of	 Intellectual	Property	Rights)	 เป็นข้อผูกพัน
ท่ีก�าหนดมาตรฐานขั้นต�่าส�าหรับประเทศส
                     มาชิกองค์การ
การค้าโลกในการให้ความคุ้มครองทรัพย์สินทางปญญา	 ซึ่ง
ในส่วนของการคุ้มครองสิทธิบัตร	 ข้อ	 ๒๗.๑	 ของความตกลง
ฉบับนี้ได้ก�าหนดให้ประเทศสมาชิกต้องให้ความคุ ้มครอง
สิทธิบัตรแก่การประดิษฐ์	 ไม่ว่าจะเป็นผลิตภัณฑ์	 (product)
หรือกระบวนการ	 (process)	 ในทุกสาขาเทคโนโลยี	 หาก
การประดิษฐ ์ดังกล ่าวมีองค ์ประกอบ	 ๓	 ประการ	 คือ	
(๑)	 มีความใหม่	 (๒)	 มีขั้นตอนการประดิษฐ์ที่สูงขึ้น	 และ	
(๓)	สามารถน�ามาประยกุต์ใช้ในทางอตุสาหกรรม	อย่างไรกต็าม	
ข้อ	 ๒๗.๓	 (a)	 ได้ก�าหนดให้ประเทศสมาชิกสามา
                     รถยกเว้น
ไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่	 “วิธีการในการวินิจฉัยโรค	
การรกัษาโรค	และการท�าศลัยกรรมทีเ่ป็นการกระท�าต่อมนษุย์
หรือสัตว์”๒	 ดังนั้น	 ภายใต้บทบัญญัติข้อ	 ๒๗.๑	 ของความ
ตกลงฉบบันี	้ประเทศสมาชิกอาจจะไม่ให้ความคุม้ครองสทิธบิตัร
แก่วิธีการทางการแพทย์ดังกล่าวก็ได้	 แต่ทั้งนี้	 เนื่องจาก
ความตกลงเป็นเพียงการก�าหนดมาตรฐานข้ันต�่า	 จึงท�าให้
ประเทศสมาชกิสามารถก�าหนดมาตรฐานการคุม้ครองทรพัย์สนิ
ทางปญญาให้ไกลเกินกว่าหรือสูงเกินกว่าที่ก�าหนดไว้นี้	รวมถึง
การให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธ
                     ีการทางการแพทย์ด้วย	
๓.๒		กฎหมายของตางประเทศ	
	 	กฎหมายของต่างประเทศที่เกี่ยวกับการให้ความ
คุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์สามารถแยกออก
ได้เป็น	๒	ระบบ	ดังนี้
	 	(๑)		 ระบบที่ยกเว้นไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตร
แก่วิธีการทางการแพทย์โดยสิ้นเชิง	และ
	 	(๒)		 ระบบที่ยอมรับให้ความคุ้มครองสิทธิบัตร
แก่วิธีการทางการแพทย์	 แต่จ�ากัดการใช้สิทธิในสิทธิบัตร
ในบางกรณี
  (๑)	 สหภาพยุโรป	
	 		 	 ก่อนที่จะมีการแก้ไขเพิ่มเติมอนุสัญญา
สิทธิบัตรสหภาพยุโรป	 (European	 Patent	 Convention)	
ข้อ	๕๒	
                     (๔)	ของอนสุญัญาได้ก�าหนดให้วธิกีารในการวนิจิฉยัโรค	
การรักษาโรค	และการท�าศัลยกรรม	เป็นสิ่งที่ไม่สามารถน�ามา
ประยกุต์ใช้ในทางอตุสาหกรรมได้	(no	industrial	applicability)	
ซึ่งท�าให้วิธีการทางการแพทย์นั้นขาดองค์ประกอบเรื่องการ
น�ามาประยุกต์ใช้ในทางอุตสาหกรรม	 จึงท�าให้ไม่ได้รับความ
คุ้มครองสิทธิบัตร	 อย่างไรก็ตาม	 ในเรื่องนี้	 คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์ของสหภาพยุโรป	 (European	 Board	
of	Appeal)	ได้วินิจฉัยกรณีการคุ้มครองสิทธิบัตรตามข้อ	๕๒	
(๔)	นี้	ออกเป็น	๒	แนวทาง	คือ
    แนวทางที่หนึ่ง	 เ
                     ป็นการตีความข้อ	 ๕๒	
(๔)	 อย่างแคบ	 เน่ืองจากคณะกรรมการมองว่าบทบัญญัติ
ดังกล่าวควรจะจ�ากัดไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรเฉพาะ
กับวิธีการทางการแพทย์ที่ไม่สามารถน�ามาประยุกต์ใช้ในทาง
อุตสาหกรรมได้เท่านั้น
    แนวทางที่สอง	เป็นการตีความข้อ	๕๒	(๔)	
อย่างกว้างเพื่อไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการทาง
การแพทย์โดยอาศัยเหตุผลทางด้านจริยธรรมและสังคม	
เพื่อปองกันมิให้มีการผูกขาดตามสิทธิบัตรในวิธีการทาง
การแพทย์
 ๒	 Article	27.3	Members	may	also	exclude	from	patentability:
	 	 (a)	diagnostic,	
                     therapeutic	and	surgical	methods	for	the	treatment	of	humans	or	animals;
	 	 	 Etc.	 	 	 	 Etc.	
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	 		 	 ต่อมา	มกีารแก้ไขเพิม่เตมิอนสุญัญาสทิธบิตัร
สหภาพยโุรปในปี	ค.ศ.	๒๐๑๑	ซึง่เป็นการก�าหนดไม่ให้คุม้ครอง
สิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์ให้ชัดเจนยิ่งขึ้น	โดยข้อ	๕๓๓ 
ได้ก�าหนดไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่สิ่งดังต่อไปนี้
	 		 	 (ก)	 การประดิษฐ ์ที่ ขั ดต ่ อความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอันดี
	 		 	 (ข)	 กระบวนการทางชี วภาพส� าห
                     รับ 
การผลิตพืชและสัตว์
	 		 	 (ค)	 วิธีการทางการแพทย์ ท่ีกระท�าต ่อ 
มนุษย์หรือสัตว์โดยการท�าศัลยกรรม	 การรักษาโรค	 และ 
การวินิจฉัยโรค	
  (๒)	 ประเทศสหรัฐอเมริกา
	 		 	 มาตรา	 ๑๐๑	 ของกฎหมายสิทธิบัตรของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ก�าหนดให้สิ่งท่ีสามารถรับความ
คุ้มครองสิทธิบัตรครอบคลุมถึงกระบวนการที่มีประโยชน์และ
ใหม่	(any	new	and	useful	process)	นอกจากนั้น	กฎหมาย
สิทธิบัตรได้ก�าหนดให้ความหมายของค�าว่า	 “กระบวนการ”	
ว่าหมายถึงกระบวนการ	 ศิลปะ	 หรือวิธีการ	 (process)	 ด้วย	
อย่างไรก็ตาม	 ใ
                     นช่วงระยะเวลาเริ่มแรก	 ศาลของประเทศ
สหรัฐอเมริกายังไม่มีค�าวินิจฉัยที่ชัดเจนว่ามาตรา	 ๑๐๑	 น้ี	 
มีความครอบคลุมถึงการคุ้มครองวิธีการทางการแพทย์ด้วย 
หรอืไม่	เนือ่งจากการคุม้ครองวธิกีารทางการแพทย์เป็นประเดน็
ที่มีการถกเถียงมากกว่าการคุ้มครองสิ่งอื่น	ๆ ๔	จนกระทั่งในคดี	
Prometheus	Laboratories,	Inc.	v	Mayo	Collaborative	
Services๕	 ศาลได้วินิจฉัยว่าวิธีการทางการแพทย์เป็นส่ิงที่ได้
รับความคุ้มครองสิทธิบัตรภายใต้มาตรา	๑๐๑	ด้วย	โดยคดีนี้ 
เป็นการให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการในการควบคุม

                     ยารักษาโรคที่ให้กับผู้ป่วยและก�าหนดระดับของยาที่ใช้กับ 
ผู้ป่วย	นอกจากนั้น	ในคดี	Pallin	v	Singer๖	ศาลได้วินิจฉัยว่า 
วิธีการในการผ่าตัดต้อกระจกโดยไม่ต้องเย็บไหมเป็นส่ิงที่ 
ได้รับความคุ้มครองสิทธิบัตร	 อย่างไรก็ตาม	 ค�าวินิจฉัยในคด ี
ดังกล่าวได้กลายเป็นประเด็นข้อถกเถียงในสังคมอเมริกาอย่าง
กว้างขวาง	 โดยสมาคมการแพทย์ของประเทศสหรัฐอเมริกา
ได้ออกมาแสดงความกังวลว่าการให้ความคุ้มครองวิธีการ 
ทางการแพทย์น้ีอาจท�าให้แพทย์กระท�าการละเมิดสิทธิบัตร 
โดยไม่รู้ตัว	 เนื่องจากแพทย์อาจไม่รู้ว่าวิธีการท
                     างการแพทย์ 
ที่ตนน�ามาใช้กับผู้ป่วยนั้นได้รับความคุ้มครองสิทธิบัตรแล้ว
	 		 	 จากข้อกังวลดังกล่าว	 จึงได้แก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมายสิทธิบัตรในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๖	 โดยการเพิ่มเติมมาตรา	
๒๘๗	 (c)	 ที่ได้ก�าหนดข้อยกเว้นส�าหรับแพทย์และเจ้าหน้าที่
การแพทย์ที่น�าวิธีการทางการแพทย์ซ่ึงได้รับความคุ้มครอง 
สิทธิบัตรมาใช้ในระหว่างการปฏิบัติหน้าที่	 ดังนั้น	 หากแพทย ์
และเจ้าหน้าที่ดังกล่าวได้น�าวิธีการทางการแพทย์ที่ได้รับ 
ความคุม้ครองสทิธบิตัรมาใช้ในระหว่างการปฏบิตัหิน้าที	่แม้ว่า 
จะเป็นการน�ามาใช้โดยไม่
                     ได้รับอนุญาต	 ก็จะถือว่าการกระท�า
ของแพทย์และเจ้าหน้าที่ไม่เป็นการละเมิดสิทธิบัตร๗
 ๓	 Article	53
	 	 European	patents	shall	not	be	granted	in	respect	of:	
	 	 	 Etc.	 	 	 	 Etc.	
	 	 (c)	methods	for	treatment	of	the	human	or	animal	body	by	surgery	or	therapy	and	diagnostic	methods	practised	on	the	human	 
or	animal	body;	this	provision	shall	not	apply	to	products,	in	particular	substances	or	compositions,	for	use	in	any	of	these	methods.
 ๔	 Aaron	 S.	 Kesselheim,	 and	Michelle	M.	Mello,
                     	Medical-Process	 Patent	 -	Monopolizing	 the	Delivery	of	Health	Care,	New	England	 
Journal	of	Medicine,	Vol.355	No.19,	2006,	page	2039-2040
 ๕	 581	F.3d	1336	(Fed.	Cir.	2009)
 ๖	 Civ.	A.,	No.	2:93-CV-202,	1996	WL	274407	(D.	Vt.	Mar.	28,	1996)	
 ๗	 Cynthia	M.	Ho,	 Patents,	 Patients	 and	 Public	 Policy:	 An	 Incomplete	 Intersection	 at	 35	U.S.C.	 §	 287	 (c),	University	 of	 California,	 
Davis	Law	Review,	Vol.33,	2000,	page	641-644	
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร6 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-
                     	กันยายน	๒๕๕๗
๔. ขอถกเถียงเกี่ยวกับการคุ มครองวิธีการทาง
การแพทย
ในประเทศสหรัฐอเมริกา	 หลายภาคส่วนยังคงแสดง
ความกังวลกับแนวค�าวินิจฉัยของศาลที่ให้ความคุ ้มครอง
สิทธิบัตรแก่วิธีการทางการแพทย์	 แม้ว่าจะมีการก�าหนด
ข้อยกเว้นการละเมิดสิทธิบัตรแล้วก็ตาม	 เน่ืองจากข้อยกเว้น
ดังกล่าวน�ามาใช้เฉพาะกับแพทย์และเจ้าหน้าที่การแพทย์
เท่านัน้	ไม่รวมถงึกลุม่อืน่	ๆ 	ทีอ่าจมคีวามจ�าเป็นต้องน�าวธิกีารทาง
การแพทย์มาใช้	เช่น	หน่วยอาสาสมัคร	เป็นต้น๘	นอกจากนั้น	
ก็ยังมีการมองว่าการคุ้มครองสิทธิบัตรจะท�าให
                     ้เกิดอุปสรรค
ในการน�าวิธีการทางการแพทย์มาใช้ในการรักษาผู้ป่วยและ
อาจท�าให้ค่าใช้จ่ายส�าหรับผู ้ป่วยในการเข้ารับบริการทาง
การแพทย์สูงขึ้น	
อย่างไรก็ตาม	 ในอีกมุมหน่ึง	 ก็ได้มีการมองว่าการ
คุ ้มครองสิทธิบัตรมีความส�าคัญและก่อให้เกิดประโยชน์
ต่อสังคมโดยรวม	 เนื่องจากจะท�าให้เกิดแรงจูงใจในการลงทุน
ในการวิจัยและพัฒนาวิธีการทางการแพทย์ใหม่	 ๆ	 เพื่อน�ามา
ใช้กับผู้ป่วย	 มิฉะนั้น	 หากไม่มีการให้ความคุ้มครองสิทธิบัตร
แล้ว	 ก็จะท�าให้ไม่มีการสร้างงานวิจัยที่เกี่ยวกับวิธีการทาง
การแพทย์ออกมา	 ซึ่
                     งสังคมก็จะเป็นผู ้ได้รับผลกระทบใน
ท้ายที่สุด	 นอกจากนั้น	 ก็ได้มีการมองว่าการให้ความคุ้มครอง
สิทธิบัตรจะท�าให้นักวิจัยที่ค้นพบวิธีการทางการแพทย์ใหม่	 ๆ	
ต้องเปดเผยข้อมูลการค้นพบดังกล่าว	 ซึ่งเป็นเงื่อนไขของ
การขอรับสิทธิบัตร	 และในการนี้	 ก็จะท�าให้แพทย์ทราบถึง
การค้นพบทางการแพทย์และผลการวิจัย	 แต่ในทางกลับกัน	
หากกฎหมายสิทธิบัตรไม่ให้ความคุ้มครองวิธีการทางการ
แพทย์	กอ็าจจะท�าให้มกีารเลอืกขอรบัความคุม้ครองตามกลไก
ของกฎหมายอื่นอย่างเช่นความลับทางการค้า	ซึ่งหากเป็นการ
คุ ้มครองในรูปแบบขอ
                     งความลับทางการค้านั้น	 มีเงื่อนไข
ในการขอรบัความคุม้ครองว่าจะต้องไม่เปดเผยข้อมลูการค้นพบ
และรายละเอียดการประดิษฐ์แต่อย่างใด	 ซึ่งเมื่อเป็นเช่นนี้	
ก็จะท�าให้ไม่มีการเปดเผยข้อมูลการค้นพบและรายละเอียด
การประดิษฐ์ของวิธีการทางการแพทย์ใหม่	ๆ	ออกมา๙
๕. บทสรุป
ปจจุบัน	 พระราชบัญญัติสิทธิบัตร	 พ.ศ.	 ๒๕๒๒	 ของ
ประเทศไทยยังไม่ได้ให้ความคุ ้มครองสิทธิบัตรแก่วิธีการ
ทางการแพทย์ตามมาตรา	 ๙	 (๔)	 แต่หากจะมีการให้ความ
คุ้มครองวิธีการทางการแพทย์ในอนาคต	 ก็จ�าเป็นจะต้อง
พิจารณาถึงผลกระทบให้รอบด้านอ
                     ย่างครบถ้วนและสร้าง
พื้นฐานความเข้าใจในเรื่องทรัพย์สินทางปญญา	 มิใช่เร่งรัด
ที่จะปฏิบัติตามความตกลงดังกล่าว	 ขณะที่ความคิดในระบบ
สังคมไทยยังไม่มีความพร้อม	 ดังที่ท่านศาสตราจารย์ไชยยศ	
เหมะรชัตะ	กล่าวไว้ว่า	“ก่อนทีป่ระเทศไทยจะก้าวต่อไปในการ
อนุวัติกฎหมายในกลุ่มทรัพย์สินทางปญญาเพื่อให้เป็นไปตาม
พันธกรณีที่มีอยู่กับนานาประเทศ	 จึงควรแก้ไขความรู้พื้นฐาน
ในเรื่องทรัพย์สินทางปญญาอย่างจริงจัง...”๑๐	
 ๘	 Margaret	 Kubick,	 An	Uncertain	 Future:	 The	 Impact	 of	Medical	 Process	 and	Diagnosti
                     c	Method	 Patents	 on	Healthcare	 in	 the	
United	States,	Northwestern	Journal	of	Technology	and	Intellectual	Property,	Vol.9	Issue	3,	2010,	page	290
 ๙	 โปรดดูเชงิอรรถท่ี	๘	ข้างต้น,	page	291
 ๑๐	 ไชยยศ	เหมะรัชตะ,	ปญหาบางประการในการบงัคับใช้กฎหมายทรพัย์สนิทางปญญา,	วารสารราชบณัฑติยสถาน,	ปีที	่๓๖	ฉบบัที	่๔,	๒๕๕๔,	หน้า	๖๐๕
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 7ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
กองกฎหมายไทย
ประเด็นที่หนึ่ง	 มาตรา	 ๔๘	 แห่งพระราชบัญญัติ
การประกอบกิจการพลังงาน	พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 บัญญัติให
                     ้ในกรณี
ที่การปลูกสร้างอาคารหรือการตั้งโรงงานเพื่อประกอบกิจการ
พลังงานต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน	 กฎหมาย
ว่าด้วยการควบคุมอาคาร	 กฎหมายว่าด้วยการผังเมือง	
หรือกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน	 ให้
การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการน้ันเป็นอ�านาจหน้าที่
ของคณะกรรมการก�ากับกิจการพลังงาน	 (กกพ.)	 ดังนี้	
การที่กระทรวงอุตสาหกรรมเห็นว ่า	 อ�านาจของ	 กกพ.	
ตามบทบัญญัติดังกล่าวในส่วนท่ีเก่ียวกับกฎหมายว่าด้วย
โรงงานนั้น	หมายความถึงเฉพาะอ�านาจในการออกใบอนุญาต	
เป็นความเข้าใจที่ถูกต้องหรื
                     อไม่
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงานฯ	
มีเจตนารมณ์ให้	กกพ.	ก�ากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน
ทั้งระบบ	ดังนั้น	แม้ความในตอนต้นของมาตรา	๔๘	จะอ้างถึง
เฉพาะการตั้งโรงงาน	 แต่ความในตอนท้ายได้บัญญัติไว้อย่าง
ชัดเจนว่าการอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการน้ันเป็นอ�านาจ
หน้าที่ของ	 กกพ.	 ซึ่งย่อมรวมถึงบรรดากระบวนการอนุญาต
ทัง้หมดตามกฎหมาย	และรวมถงึการรบัแจ้งตามกฎหมายด้วย	
มิเช่นนั้น	 กกพ.	 จะไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีในการก�ากับดูแล
การประกอบกิจการพลังงานได้อย่างครบถ้วน	 ท้ังน้ี	 กกพ.	
และผู้ประกอบกิจก
                     ารพลังงานต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วย
โรงงาน	ส่วนการลงโทษผู้กระท�าความผิด	เมื่อกฎหมายว่าด้วย
การประกอบกิจการพลังงานมิได้บัญญัติให้น�าบทก�าหนด
ความผิดและบทก�าหนดโทษตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน
มาใช้บังคับ	 กกพ.	 จึงไม่สามารถน�าบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้
บังคับได้	 แต่เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบกฎหมาย
ว่าด้วยโรงงานที่ต้องด�าเนินการทางอาญากับผู้กระท�าความผิด
นั้นต่อไป
ประเด็นที่สอง การด�าเนินการพิจารณาอนุญาต
ร่วมกันในลักษณะศูนย์บริการร่วม	 (One	 Stop	 Service)	
ตามความในมาตรา	๓๑	แห่งพระราชบญั
                     ญตัโิรงงาน	พ.ศ.	๒๕๓๕	
กระทรวงอุตสาหกรรมจะต้องด�าเนินการอย่างไรในส่วน
ที่เกี่ยวข้องกับคณะกรรมการก�ากับกิจการพลังงาน
ในกรณีที่การตั้งโรงงานเพื่อประกอบกิจการพลังงาน
จะต้องได้รบัอนญุาตทัง้จากกระทรวงอตุสาหกรรมและ	กกพ.	นัน้	
ย่อมจัดให้มีศูนย์บริการร่วมได้ตามบทบัญญัติดังกล่าว	 ส่วนวิธี
การด�าเนินการเป็นเรื่องในทางบริหาร	มิใช่ปญหาข้อกฎหมาย
ประเด็นที่สาม	 โรงงานประเภทอื่นที่มีการประกอบ
กิจการผลิตพลังงานไฟฟารวมอยู่ด้วยโดยใช้เครื่องจักรร่วมกัน	
ซึ่งกระทรวงอุตสาหกรรมได้ออกใบอนุญาตประกอบกิจการ
โร
                     งงานในประเภทหลักให้แก่ผู้ประกอบกิจการโรงงานน้ันแล้ว	
กกพ.	 จะมีอ�านาจในการออกใบอนุญาตประกอบกิจการ
โรงงานผลิตพลังงานไฟฟาซึ่งเป็นกิจการในล�าดับรองหรือไม่
มาตรา	 ๔๗	 แห่งพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงานฯ	 ก�าหนดให้การประกอบกิจการพลังงานไม่ว ่า
จะมีค่าตอบแทนหรือไม่	 ต้องได้รับใบอนุญาตจาก	 กกพ.	
ยกเว้นกิจการพลังงานที่ได้รับการยกเว้นตามที่ก�าหนดใน
พระราชกฤษฎีกา	 ดังนั้น	 หากโรงงานที่ได้รับใบอนุญาต
ประกอบกจิการโรงงาน	ถ้ามกีารประกอบกจิการทีเ่ข้าลกัษณะ
เป็นกิจการพลังงานตามกฎหมายว่าด้วยการปร
                     ะกอบกิจการ
พลังงาน	 ผู้ประกอบกิจการดังกล่าวก็ต้องขอรับใบอนุญาต
จาก	กกพ.	ด้วย
(เรื่องเสร็จที่	 ๕๘๐/๒๕๕๗	บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา	เรือ่ง	อ�านาจของคณะกรรมการก�ากบักจิการพลงังาน
ในการอนุญาตตั้งโรงงานเพื่อประกอบกิจการพลังงาน,	
คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๕))
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ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร8 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่นาสนใจ 
อํานาจของคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงานในการอนุญาตตั้งโรงงาน
เพื่อประกอบกิจการพลังงาน
ม
                     าตรา	 ๒๕	 แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง	
พ.ศ.	๒๕๕๑	บญัญตัใิห้มคีณะกรรมการบรหิารส�านกังาน	โดยมี
กรรมการซึ่งสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา	๗	(๓)	(๔)	
และ	(๕)	เลือกกันเองหนึ่งคน	ดังนี้
ประเด็นที่หน่ึง	 ในกรณีที่มีการยุบสภาผู้แทนราษฎร	
ท� า ให ้ สมาชิ กสภาพัฒนาการ เ มือ งประ เภทตั วแทน
พรรคการเมืองตามมาตรา	 ๗	 (๓)	 และ	 (๔)	 ต้องพ้นจาก
ต�าแหน่งไป	 หากปรากฏข้อเท็จจริงว่า	 สมาชิกที่พ้นจาก
ต�าแหน่งไปนัน้	เป็นกรรมการบรหิารส�านกังานด้วยแล้ว	กรณทีี่
จะถือว ่าคณะกรรมการบริหารส�านักงานที่ เหลือ
                     อยู ่ขาด
องค์ประกอบกรรมการซึ่งมาจากสมาชิกตามมาตรา	๗	(๓)	(๔)	
และ	 (๕)	 จึงไม่อาจปฏิบัติหน้าที่เป็นคณะกรรมการบริหาร
ส�านักงานต่อไปได้	ใช่หรือไม่
มาตรา	๑๖	แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมืองฯ	
ได้บัญญัติรองรับให้ในกรณีท่ีต�าแหน่งสมาชิกว่างลงไม่ว่าด้วย
เหตใุด	ๆ 	และยงัมไิด้มกีารสรรหาสมาชกิหรอืเลอืกกนัเองขึน้แทน
ต�าแหน่งที่ว่าง	 ให้สภาพัฒนาการเมืองประกอบด้วยสมาชิก
เท่าที่มีอยู่	โดยผลของบทบัญญัติดังกล่าวจึงต้องถือว่าภายหลัง
จากที่มีการยุบสภาผู้แทนราษฎรไปแล้ว	 สภาพัฒนาการเมือง
จึงประกอบไปด้วยส
                     มาชิกตามมาตรา	๗	(๑)	(๒)	(๕)	(๖)	และ	
(๗)	และส�าหรบักรรมการบรหิารส�านกังานซึง่กฎหมายก�าหนด
ให้มาจากการเลือกกันเองของสมาชิกตามมาตรา	 ๗	 (๓)	 (๔)	
และ	 (๕)	 ย่อมคงเหลือเพียงการเลือกกันเองของสมาชิกตาม
มาตรา	 ๗	 (๕)	 เท่านั้น	 และเมื่อกรรมการบริหารส�านักงาน
ต้องพ้นจากต�าแหน่งไปเพราะเหตทุีม่กีารยบุสภาผูแ้ทนราษฎร	
ส�านักงานพัฒนาการเมืองจึงต ้องด�าเนินการให ้สมาชิก
ตามมาตรา	 ๗	 (๕)	 เลือกกันเองเพื่อเป็นกรรมการบริหาร
ส�านักงานขึ้นแทนที่ต่อไป
ประเดน็ทีส่อง	ถ้ามกีารเลอืกกรรมการบรหิารส�านกังาน
จาก
                     สมาชิกตามมาตรา	 ๗	 (๕)	 แล้ว	 หากในภายหลังหาก
สภาพัฒนาการเมืองกลับมามีสมาชิกตามมาตรา	 ๗	 (๓)	 และ	
(๔)	 จะต้องด�าเนินการให้มีการเลือกกรรมการจากสมาชิก
ตามมาตรา	๗	(๓)	(๔)	และ	(๕)	แห่งพระราชบญัญตัสิภาพฒันา
การเมืองฯ	ขึ้นแทนที่ใหม่หรือไม่
หากการเลือกกรรมการบริหารส�านักงานจากสมาชิก
ตามมาตรา	 ๗	 (๕)	 เกิดข้ึนในขณะท่ีกฎหมายก�าหนดให้
สมาชกิสภาพัฒนาการเมอืงมเีพยีงเท่าทีม่อียู	่การเลอืกกรรมการ
ดังกล่าวย่อมเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมายที่ใช ้บังคับ
ในขณะนั้นแล้ว	 แม้ภายหลังจะมีสมาชิกสภาพัฒนาการเมือง

                     ตามมาตรา	 ๗	 (๓)	 และ	 (๔)	 เพิ่มขึ้น	 ก็ไม่ท�าให้สิ่งที่สมบูรณ์
แล้วต้องเสียไป	 จึงไม่จ�าเป็นต้องเลือกกรรมการในสัดส่วนน้ี
ใหม่แต่อย่างใด
ประเด็นที่สาม	 ข้อ	 ๕	 วรรคสาม	 แห่งระเบียบสภา
พัฒนาการเมืองว่าด้วยการเงิน	 ทรัพย์สิน	 และหลักเกณฑ์
วิธีการในการใช้จ่ายเงินกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง	
พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ซึ่งเป็นข้อก�าหนดที่เกินบทบัญญัติในพระราช
บญัญตัสิภาพฒันาการเมอืงฯ	จะมผีลใช้บงัคบัได้หรอืไม่เพยีงใด
ข้อก�าหนดใดทีอ่อกโดยอาศยัอ�านาจตามพระราชบญัญตัิ
หากก�าหนดให้เกนิ	ขดัแย้ง	หรอืสร้างกฎเกณ
                     ฑ์ขึน้ใหม่ให้แตกต่าง
ไปจากพระราชบญัญตัซิึง่เป็นกฎหมายแม่บทย่อมใช้บงัคับไม่ได้
ประเด็นที่สี่	 การแก้ไขระเบียบส�านักงานสภาพัฒนา
การเมืองว่าด้วยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปปฏิบัติงานฯ	 เพื่อ
เพิ่มอัตราชดเชยค่าน�้ามันเช้ือเพลิงให้สูงขึ้น	 สามารถท�าได้
หรือไม่	เพียงใด
มาตรา	๒๒	แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมืองฯ	
ก�าหนดให้ผู้ด�ารงต�าแหน่งต่าง	ๆ	ได้รับค่าใช้จ่ายตามที่ก�าหนด
ในพระราชกฤษฎกีา	จงึเป็นกรณทีีก่ฎหมายประสงค์ให้ก�าหนด
อตัราการจ่ายเงนิค่าใช้จ่ายต่าง	ๆ 	ไว้ในพระราชกฤษฎกีา	ดงันัน้	
การทีม่าต
                     รา	๙	แห่งพระราชกฤษฎีกาเบีย้ประชุม	ค่าใช้จ่าย	และ
ประโยชน์ตอบแทนอื่นในการด�าเนินงานของประธานสภา	
รองประธานสภา	สมาชกิสภาพฒันาการเมอืง	กรรมการสรรหา	
และกรรมการในสภาพัฒนาการเมือง	 พ.ศ.	 ๒๕๕๒	 ก�าหนด
ให้ผู้ด�ารงต�าแหน่งดังกล่าวได้รับค่าใช้จ่ายในการเดินทางไป
ปฏบิตังิาน	ทัง้นี	้ตามหลกัเกณฑ์	วธิกีาร	และเงือ่นไขตามระเบยีบ
ที่ส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองก�าหนด	 สภาพัฒนาการเมือง
จึงออกระเบียบก�าหนดได้แต่เฉพาะหลักเกณฑ์	 วิธีการ	 และ
เงื่อนไข	 เท่านั้น	 ไม่อาจก�าหนดอัตราค่าใช้จ่ายตามที่เห็น
สมควรได้	 เ
                     พราะเป็นการนอกเหนืออ�านาจตามที่บัญญัติไว้
ในมาตรา	๒๒
(เรื่องเสร็จที่	 ๕๙๐/๒๕๕๗	บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา	เรือ่ง	องค์ประกอบของคณะกรรมการบรหิารส�านกังาน
สภาพัฒนาการเมืองและคณะกรรมการบริหารกองทุนพัฒนา
การเมอืงภาคพลเมอืงตามพระราชบญัญตัสิภาพฒันาการเมอืง	
พ.ศ.	๒๕๕๑,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๑)) 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 9ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
องคประกอบของคณะกรรมการบริหารสํานักงานสภาพัฒนาการเมือง
และคณะกรรมการบริหารกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง
ตามพระราชบัญญัติสภาพ
                     ัฒนาการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๑
	 *	 เอกสารประกอบการสัมมนา	 โครงการสัมมนาเชิงปฏิบัติการจัดการองค์ความรู้ในการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับกฎหมายที่ดิน	 ส่ิงก่อสร้าง	 และการเกษตร	
จัดโดย	 ฝ่ายกฎหมายที่ดิน	 สิ่งก่อสร้าง	 และการเกษตร	 กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม	 เม่ือวันที่	 ๒๖	 สิงหาคม	 ๒๕๕๗	ณ	 ห้องประชุม
ปรีดี	พนมยงค์	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ประเด็น	 กรณีที่รัฐหรือรัฐวิสาหกิจได้ด�าเนินการตาม
วัตถุประสงค์ของการเวนคืนที่ดินแล้ว	 หน่วยงานของรัฐหรือ
รัฐวิสาหกิจจะสามารถน�าที่ดินดังกล่าวไปใช้ประโ
                     ยชน์อย่างอื่นตาม
ภารกิจของหน่วยงานหรือเพ่ือการสาธารณะหรือสังคมได้หรือไม่	
อย่างไร	หากไม่สามารถน�าทีด่นิเวนคนืไปใช้ประโยชน์อืน่ทีแ่ตกต่าง
จากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนได้	จะต้องด�าเนินการอย่างไร
เมือ่ได้เวนคืนท่ีดนิมาเพือ่วตัถปุระสงค์ใด	รฐัหรอืรฐัวสิาหกจิ
ย่อมต้องมพีนัธะทีจ่ะต้องใช้ทีด่นิทีไ่ด้จากการเวนคนืตามวตัถปุระสงค์
ของการเวนคนืต่อไป	และการจะน�าทีด่นิดงักล่าวไปใช้เพือ่ประโยชน์
อ่ืนที่แตกต่างไปจากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนได้หรือไม่	 จะต้อง
พิจารณาว่าเป็นการด�าเนินการที่อยู่ในขอบวัตถุประส
                     งค์ของการ
การใชประโยชนที่ดินที่ไดจากการเวนคืน
เวนคนื	และเป็นการด�าเนนิการทีอ่ยูใ่นขอบวตัถปุระสงค์และอ�านาจ
หน้าที่ของรัฐวิสาหกิจด้วยหรือไม่	 ซึ่งจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริง
เป็นรายกรณไีป	และหากรฐัหรอืรฐัวสิาหกจิไม่สามารถน�าทีด่นิเวนคนื
ไปใช้ประโยชน์อื่นที่แตกต่างจากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนได้	
และมีความจ�าเป็นที่จะน�าที่ดินที่เวนคืนไปใช้ประโยชน์อื่น	 ก็อาจ
เสนอตรากฎหมายเพื่อเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์ของการเวนคืน
ต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาต่อไป
(เรื่องเสร็จที่	 ๓๙๘/๒๕๕๖	 บันทึกส�านักงานคณะกรรมกา
                     ร
กฤษฎีกา	 เรื่อง	 การใช ้ประโยชน์ที่ดินที่ ได ้จากการเวนคืน,	
คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๗)) 
    
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร10 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
ฝายกฎหมายที่ดิน สิ่งกอสราง และการเกษตร*
ประเด็น	 กรมทางหลวงชนบทสามารถอนุญาตให้ส�านัก
การระบายน�า้	กรงุเทพมหานคร	ใช้พืน้ทีบ่รเิวณเชงิสะพานพระราม	๗	
ซึ่งเป็นท่ีดินที่ได้มาจากการเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกาก�าหนด
เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนที่มีวัตถุประสงค์เพื่อสร้างและ
ขยายทางหลวง	 เพื่อก่อสร้างอาคารสถานีสูบน�้าปลายอุโ
                     มงค์	
อาคารระบายน�้า	และท่อระบายน�้า	ได้หรือไม่
การพิจารณาเรื่องการใช ้ประโยชน์ที่ดินเป ็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของการเวนคืนตามประเด็นข้อหารือน้ี	 มีข้อพิจารณา	
๓	 ประการ	 ได้แก่	 (๑)	 เป็นการใช้ประโยชน์ของราชการและไม่ใช่
ในเชิงประกอบธุรกิจ	 (๒)	 เป็นการใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะ	และ	
(๓)	การใช้ประโยชน์ต้องเป็นส่วนหนึ่งหรือเป็นอุปกรณ์ที่เกี่ยวเนื่อง
กับการด�าเนินการเวนคืนนั้นโดยตรง	เมื่อพระราชกฤษฎีกาก�าหนด
เขตท่ีดนิในบรเิวณท่ีทีจ่ะเวนคนืฯ	ระบวุตัถปุระสงค์ของการเวนคนืไว้	
“เพื่อสร้างและขยายทางห
                     ลวง”	ซึ่งมาตรา	๔	แห่งพระราชบัญญัติ
ทางหลวง	 พ.ศ.	 ๒๕๓๕	 ก�าหนดบทนิยามค�าว่า	 “ทางหลวง”	 ไว้	
มิได้หมายความเฉพาะทางหรือถนนที่ใช้ในการจราจรเท่านั้น	
แต่มคีวามหมายรวมถงึท่อหรอืรางระบายน�า้	อโุมงค์	ร่องน�า้	ฯลฯ	และ
อาคารหรอืสิง่อืน่อนัเป็นอปุกรณ์งานทางบรรดาทีม่อียูห่รอืทีไ่ด้จดัไว้
ในเขตทางหลวงเพือ่ประโยชน์แก่งานทางหรอืผูใ้ช้ทางหลวงนัน้ด้วย	
แต่กรณีตามข้อหารือปรากฏว่าข้อเท็จจริงว่าการก่อสร้างอาคาร
สถานีสูบน�้าปลายอุโมงค์	 อาคารระบายน�้า	 และท่อระบายน�้า
มีจุดประสงค์หลักเพ่ือช่วยปองกันและแก้
                     ไขปญหาอุทกภัยของ
กรงุเทพมหานคร	มใิช่เป็นการระบายน�า้ในบรเิวณสะพานพระราม	๗	
โดยตรง	 อาคารดังกล่าวจึงไม่ได้เป็นอุปกรณ์หรือส่วนหนึ่งของ
งานทางที่มีอยู่หรือที่ได้จัดไว้ในเขตทางหลวงหรือเพื่อประโยชน์แก่
งานทางหรือผู้ใช้ทางหลวงในบริเวณนั้น	ดังนั้น	อาคารสถานีสูบน�้า
ปลายอุโมงค์	 อาคารระบายน�้า	 และท่อระบายน�้า	 จึงมิได้อยู่ใน
ความหมายของค�าว่า	“ทางหลวง”	และไม่อาจถอืได้ว่าการขออนญุาต
ใช้ที่ดินดังกล่าวอยู่ในวัตถุประสงค์ของการเวนคืน	 กรมทางหลวง
ชนบทจึงไม่อาจอนุญาตให้ส�านักการระบายน�้า	 กรุงเทพมหาน
                     คร
ใช ้ที่ดินที่ ได ้จากการเวนคืนบริ เวณเชิงสะพานพระราม	 ๗	
เพื่อก่อสร้างอาคารเพื่อกิจการดังกล่าวได้
(เร่ืองเสร็จที่	 ๑๔๙๒/๒๕๕๕	 บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา	เรื่อง	การขอใช้ที่ดินเวนคืนบริเวณเชิงสะพานพระราม	๗	
เพื่อก่อสร้างอาคารสถานีสูบน�้าปลายอุโมงค์	อาคารระบายน�้า	และ
ท่อระบายน�้า,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๗))
ความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎกีา
เกีย่วกบั “การขอใชพืน้ท่ีท่ีไดจากการเวนคืน”
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การขอใชทีด่นิเวนคืนบรเิวณเชงิสะพานพระราม ๗ 
เพือ่กอสรางอาคารสถานสูี
                     บนํา้ปลายอโุมงค อาคารระบายนํา้ และทอระบายนํา้
นายธรรมนิตย สุมันตกุล*
ราก�าลังท�าการ	“ปฏิรูปสังคม”	ค�านี้ในความเข้าใจส�าหรับ
นักกฎหมายอย่างผมก็คือ	 “การพัฒนากฎหมายของ
ประเทศเพื่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนและ
มีเสถียรภาพ”	 นักเศรษฐศาสตร์เขาตั้งค�าถามมาสักพักใหญ่
แล้วว่าอย่างไร	และอะไรท�าให้เศรษฐกิจและสังคมเจริญเติบโต
ด้วยความสงบสุข	การวางแผนเศรษฐกิจตามแนวทางความคิด
เศรษฐศาสตร์กระแสหลัก	(neo-classical	models)	อาจพบ
ความส�าเร็จ	และถ้าค�าตอบมีเพียงเท่านี้	ผลก็คือ	มีหลักฐานว่า

                     
ท�าไมจึงมีประเทศร�่ารวย	 ประเทศยากจน	 หลายประเทศ
ก็สามารถสร้างความมั่งคั่งและความสงบได้	 แม้ปราศจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ	 หรือมีทรัพยากรธรรมชาติอยู่พร้อม	 เช่น	
นอร์เวย์กับไนจีเรียต่างมีน�้ามัน	 ท�าไมความเจริญจึงต่างกัน	
นักเศรษฐศาสตร์สาขาสถาบันใหม่ทางเศรษฐศาสตร์	 (New	
Institutional	 Economics)	 ซึ่งต ่อยอดเศรษฐศาสตร์
กระแสหลัก๑	 ให้ตอบว่าเป็นเพราะความแตกต่างของระดับ
การพัฒนา	
� ั � ิ ู ั � ี้ ้ � ั
ั ่ ็ ื ัเ “สถาบนั”	(institutions)	ของสังคมนัน้	หรอือกีนยัหนึง่	
(ด้วยภาษาง่ายกว่า)	“เพรา
                     ะระดับคุณภาพของ	governance	
ของสงัคมและความมเีสถยีรภาพของสถาบนั”	บทความนีท้�าให้
เห็นมุมมองที่กว้างออกไปในการยกร่างกฎหมายในภาพรวม
ทีเ่ป็นจรงิ	(หมายถงึใช้การได้จรงิ)	ทีเ่ป็นหน้าทีข่องเรา	“สถาบนั”	
ในทีน่ีห้มายถงึกตกิาทีค่นสร้างขึน้เพือ่เป็นการบงัคับการกระท�า
ระหว่างคนด้วยกันเมื่อเรามีปฏิสัมพันธ์กัน	 ซึ่งแน่นอนว่า
กฎหมายเป็นส่วนหนึง่	แต่ไม่ใช่กฎหมายอย่างเดยีวทีท่�าหน้าทีน่ี้	
ยงัม	ี“เกมกตกิา”	อืน่ในสงัคมทีม่นษุย์สร้างขึน้	เรยีกว่า	“rules	of	
the	 game”	 เช่นเดียวกับการเล่นกีฬาก็ต้องมีกติกา
                     การเล่น๒ 
เพราะฉะน้ัน	 “สถาบัน”	 เป็นตัวท�าให้สังคมมีความย่ังยืนและ
มีความสงบ	 และด้วยตรรกะนี้การปฏิรูปการเมืองและสังคม
จึงน่าจะอยู่ที่การพัฒนา	“สถาบัน”	ให้มีเสถียรภาพ
“สถาบัน”	 อาจเป็นกฎเกณฑ์อย่างเป็นทางการ	
(รัฐธรรมนูญ	 กฎหมาย	 และกฎระเบียบทั้งหลาย	 ฯลฯ)	 หรือ
การบังคับอย่างไม่เป็นทางการ	 (หลักนิติธรรม	 ประเพณี
	 *	 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 ๑	 New	 Institution	 Economics	 -	 ตั้งต้นจากสมมุติฐานของเศรษฐศาสตร์กระแสหลักในเรื่องความจ�ากัดของทรัพยากร	 (scarc
                     ity)	 และการแข่งขัน	
(competition)	เช่นกัน	แต่เสนอกรอบการวิเคราะห์	(analytical	framework)	ในปญหาของการพัฒนา	ว่า	“สถาบัน”	เป็นปจจัยหนึ่งที่ท�าให้เศรษฐกิจและสังคม
พัฒนา	 การท่ีต้องพิจารณาสถาบันด้วยก็เพราะสถาบันจะบอกวิธีที่คนคิด	 คาดหวัง	 และตัดสินใจในทางเศรษฐกิจ	 สถาบันจึงมีขึ้นมาเพื่อเป็นการลดต้นทุนธุรกรรม
ของสังคมในการผลิตและแลกเปลี่ยน	 ค�าอธิบายในทางกฎหมายก็คือเพื่อไม่ให้คนโต้เถียงกัน	 เพราะมันเป็นค่าใช้จ่าย	 คนเราไม่เพียงแต่รู้เปาหมาย	 แต่ควรต้องรู้ว่า
การไปสู่เปาหมายนั้นจะต้องท�าอย่าง
                     ไรด้วยซึ่งถูกกว่ามาก	สถาบันจึงเป็น	law	enforcement	ประการหนึ่ง	 (หรือหลักนิติธรรม	-	หากจะใช้ภาษาหรูในการปฏิรูป
ปจจุบันนี้)	ไปในตัวนั่นเอง.	โปรดดู	Douglass	North,	“Institutions”,	The	Journal	of	Economic	Perspectives,	Vol.	5.	No.	1.,	pp.	97-112.;	Douglass	
North,	“The	New	Institutional	Economics	and	Development”,	www.econ.iastate.edu/tesfatsi/Newlnste.	North.pdf.	และ	ธรรมนิตย์	สุมันตกุล,	
“ความส�าคัญของ	 “สถาบัน”	 ในความหมายของเศรษฐศาสตร์ส�านัก	 New	 Institution	 Economics	 ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
                     และการบังคับใช้กฎหมาย”,	
ใน	www.krisdika.go.th	(บทความทางกฎหมาย)
 ๒	 Grayson,	E.	อดีตประธานของ	British	Association	for	Sport	and	Law	(1993)	กล่าวถึงกติกาของกีฬาเปรียบเทียบกลับกับหลักนิติธรรมในสังคมอย่าง
น่าสนใจว่า	“The	rule	of	law	in	sport	is	as	essential	for	civilization	as	the	rule	of	law	in	society	generally.	Without	it	generally	anarchy	reigns.	
Without	it	in	sport,	chaos	exists.”-	Simon	Gardiner,	Sport	Law,	third	edition,	Cavendish	Publishing	2006.
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ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
I HAD A DREAM: หนังสือสามเลม - 
เมื่อฝรั่งวิเคราะหสังคมผานประวัติศาสตร
ธรรมเนียมปฏิบัติหรือสิ่งต้องท�าหรือข้อต้องห้ามในความ 
เข้าใจระหว่างกนั	ฯลฯ)	กไ็ด้๓	เพราะฉะนัน้การสร้าง	“สถาบนั”	 
จึงหมายถึงอะไรก็ได้ท่ีท�าให้คนเคารพกันและบังคับกันได ้
ซึ่งก็แล้วแต่สังคมแต่ละที่ที่จะสร้างสิ่งนี้หรือมีความเชื่อร่วมกัน
ในสิง่นี	้ซึง่ขาดหายไปในสงัคมไทย	เมือ่เราเผชญิกบัความรนุแรง
และการเอาแต่ใจตนเองของนักการเมืองเม่ือปลายปี	 ๒๕๕๖	
และต้นปี	 ๒๕๕๗	 ที่น
                     ักกฎหมายต่างฝ่ายต่างอ้างอิงกฎหมาย 
เอาเองไม่ดบูริบทของความเป็นธรรมจนเป็นเหตใุห้เบือ่กฎหมาย	 
เราขาดกติกาทั้งทางด้านสารบัญญัติ	 (substantive	 law)	 
และวิธีสบัญญัติ	 (procedure)	 มีอยู่ว่าในความส�าเร็จทาง 
เศรษฐกิจ	 รัสเซียและยุโรปตะวันออกไม่ประสบความส�าเร็จ 
ในการเปลี่ยนผ่านมาเป็นสังคมทุนนิยมก็เพราะขาดสถาบัน 
ทีส่�าคญัในทางเศรษฐกจิเสรนียิมที	่“สะอาด”	และ	“เป็นธรรม”	
เป็นตัวอย่าง๔
ในวงการของกฎหมายและการพฒันาปรากฏมหีนงัสอื
ส�าคัญ	๓	เล่ม๕	ที่กระตุ้นให้เกิดการอภิปรายในชุมชนระหว่าง
ประเทศแล
                     ะระหว่างนักวิชาการที่สนใจต่อการพัฒนา	คือ	
-	 Douglas	C.	North,	 J.J.	Wallis,	 B.R.	Weingast	 
(2009)	 Violence	 and	 Social	 Order:	 A	 Conceptual	 
Framework	for	Interpreting	Recorded	Human	History.	 
(ความรนุแรงและระเบยีบสงัคม	-	การตคีวามจากประวตัศิาสตร์ 
ของมนษุยชาต)ิ	Cambridge:	Cambridge	University	Press.	
เล่มนี้มีที่ห้องสมุดส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	 ถ้าท่าน 
อยากอ่าน	 และโดยเฉพาะ	 Prof.	 Douglass	 North	 นั้น	 
เป็นอาจารย์เศรษฐศาสตร์	 มหาวิทยาลัย	Washington	 และ 
ผู้รับรางวัลโนเ
                     บลสาขาเศรษฐศาสตร์ปี	1993	
-	 Francis	Fukuyama	(2011)	The	Origin	of	Political	 
Order:	From	Prehuman	Times	to	the	French	Revolution.	 
(ก�าเนดิของระเบยีบในทางการเมอืง	จากยคุก่อนประวตัศิาสตร์ 
ถึงสมัยการปฏิวัติฝรั่งเศส)	London:	Profile	Books	และ	
-	 Daron	 Acemoglu	 and	 James	 A.	 Robinson	
(2012)	 Why	 Nations	 Fall:	 The	 Origins	 of	 Power,	 
Prosperity	and	Poverty.	 (ท�าไมรัฐจึงล่มสลาย	ก�าเนิดของ 
อ�านาจ	 ความรุ่งเรือง	 และความยากจน)	 London:	 Profile	
Books.	(Download	.pdf	ทั้งเล่มไ
                     ด้ทางอินเทอร์เน็ต)
อะไรคอืประเดน็ปญหาของการนาํเสนอในหนงัสอืสามเลม
หนังสือทั้งสามเล่มเสนอตรงกันว่า	“สถาบัน”	มีความ
ส�าคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและการเมือง	(อันได้แก่	ความมี 
เสถียรภาพทางการเมือง	 เสรีภาพของบุคคล	 ความเจริญ
เติบโตทางเศรษฐกิจ)	 และอธิบายสังคมผ่านทางหลักฐาน
ประวัติศาสตร์	 หนังสือทั้งสามเล่มมีข้อเสนอที่ตรงกัน	 แต่อาจ
ต่างกันในรายละเอียด	 และต่างยอมรับว่าสังคมมีวิวัฒนาการ 
ติดต่อกันมาผ่านเวลาและแต่ละสังคมย่อมมีตัวแปรของพัฒนา
การที่ต่างกัน	ซึ่งประวัติศาสตร์เป็นข้อพิสูจน์ในเชิงป
                     ระจักษ์
๑.	 Douglass	North	กับคณะ	-	ระเบียบสังคมและ
ความรุนแรง	-	Social	Order	and	Violence
	 	 ประเด็นหลักในการน�าเสนอก็คือวิธีการที่สังคม
แก้ไขปญหาความรุนแรงมาจากรูปแบบและหน้าที่ของ 
สถาบันทางการเมืองและเศรษฐกิจ	 แนวความคิดของ	 North	
กับคณะ	 คือเสถียรภาพทางการเมืองจะขึ้นอยู่กับโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่าง	 “ชนชั้นปกครอง”	 (“elites”)	 กับ 
แรงจูงใจในการแก้ไขปญหาเมื่อเผชิญหน้ากับปจเจกหรือ 
กลุ่มคนที่เข้าถึงความรุนแรง	 ความหมายอย่างง่าย	 ๆ	 ก็คือ	 
ชนชั้นปกครองควบคุมคนอื่นในสังคมอย่
                     างไร	 เมื่อเกิด 
ความรุนแรง	และเพื่อให้เกิดความสงบ
 ๓	 นิยามของ	Douglass	North	ก็คือ	-	“the	rules	of	the	game,	or	more	formally	the	humanly	devised	constraints	that	shape	human	interac-
tion”	(Douglass	C.	North,	“Institutions”,	Journal	of	Economic	Perspective-Volume	5,	Number	1-Winter	1991-	p.	97-112.)
 ๔	 Dr.	Francis	Fukuyama,	“The	Origins	of	Political	Order”,	Public	Lecture	at	Linder	Auditorium	10	May,	2013.
 ๕	 Edward	Laws,	Adrian	Leftwich,	“Bringing	History	Back	in:	Three	Big	Books	-	Su
                     mmaries	and	Some	Questions”,	Developmental	Leader-
ship	Program,	Background	Paper	09.
Douglass	North
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ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
	 	 North	จ�าแนกระเบียบของสังคม	(social	order)	 
ในประวัติศาสตร์ออกเป็นสามประเภท
  (๑)	 Foraging	 orders	 (“forage”	 แปลว่า	 
การหาอาหารเพือ่การยงัชพี	เช่น	นก	หาแมลงกนิเพือ่การยงัชพี	
คนก็ท�านองเดียวกัน	 ฯลฯ)	 จุดก�าเนิดของระบบสังคมแรก 
เป็นแบบสังคมล่าสัตว์และเพาะปลูก	 (hunter-gatherer	
societies)	 การควบคุมความรุนแรงห
                     รือความไร้ระเบียบ 
กระท�าอย่างไม่สมบรูณ์นกัผ่านทางกลุม่คนกลุม่เลก็	สมาชกิรูจ้กั
มกัคุน้กนัเป็นส่วนตวัและมปีฏสิมัพนัธ์ต่อกนัซ�า้	ๆ 	กนัประจ�าวนั	
ความรุนแรงในกลุ่มหรือระหว่างกลุ่มมีมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับ
การควบคุมระเบียบในการท�าเกษตรกรรมและการล่าสัตว์	
 	 (๒)	 Limited	 access	 orders	 (LAOs	 หรือ	 
“natural	 state”)	 สังคมแบบธรรมชาติหรือดั้งเดิม	 LAOs	
ก�าเนิดขึ้นเมื่อ	๕	-	๑๐	ล้านปีที่แล้ว	ปจจุบัน	๘๕	เปอร์เซ็นต์ 
ของประชากรโลกและประเทศส่วนใหญ่ก็ยังอยู่อาศัยในสังคม
แบบธรรมชาตินี้	 การเข้
                     าถึงทางการเมืองและอ�านาจทาง 
เศรษฐกิจจ�ากัดเป็นของกลุ่มชนชั้นปกครองที่สามารถเข้าถึง	 
“ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ”	 (economic	 rent)๖	 จากการที่ม ี
อภิสิทธิ์ต่าง	ๆ
	 	 การจ�ากัดและการควบคุมการเข้าถึงค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจเป็นแรงจูงใจของกลุ่มชนชั้นปกครองใช้ในการจ�ากัด 
และควบคมุความรุนแรง	เพราะว่าค่าเช่าทางเศรษฐกจิจะลดลง 
ในกรณีที่มีความรุนแรงเกิดขึ้นในสังคมน้ัน	 กลุ ่มผู ้มีอาวุธ 
เข ้ามามีอ�านาจเหนือสังคมสร้างความสงบโดยให้มีการ 
แลกเปลี่ยนกับค่าเช่าทางเศรษฐกิจ
	 	 การแสวงหาค่าเช ่าทางเศรษฐกิจในป
                     ระเทศ 
ก�าลังพัฒนาเกิดขึ้นเม่ือเจ้าหน้าท่ีบ้านเมืองตอบสนองต่อ 
ผลประโยชน์ทางการเงนิหรอืการค้า	โดยเฉพาะชนชัน้ปกครอง
วางนโยบายให้มีประโยชน์ท่ีเป็นการสร้างเอกสิทธ์ิในทาง
เศรษฐกิจ	 ตัวอย่าง	 ถ้ามีขุนนางสองคนอยู่ฝ่ายตรงข้ามกัน
และต่างเป็นผู้สั่งการกองทัพ	เพื่อไม่ให้ทั้งสองฝ่ายต้องสู้รบกัน	 
ควรต้องมีการสร้างประโยชน์	 (ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ)	 รักษาไว้	 
ซึ่งมีค่ามากกว่าการสู้รบกัน	 คือ	 ถ้าไม่แค้นกันจนมากมาย	 
ก็มาเป็นพันธมิตรหาประโยชน์ร่วมกันไม่ดีกว่าหรือ
	 	 “ตรรกะของสังคมแบบธรรมชาติ	(natural	
                     state)	 
มาจากว่าสามารถแก้ปญหาความรนุแรงได้เพยีงใด	ชนชัน้ปกครอง 
หรือผู ้ปกครองตกลงที่จะเคารพเอกสิทธิ์ของฝ่ายตรงข้าม	 
รวมทั้งสิทธิในทรัพย์สินและการเข้าถึงทรัพยากรและกิจกรรม 
ต่าง	 ๆ	 และโดยการจ�ากัดการเข้าถึงของเอกสิทธิ์เหล่านี้ 
ของสมาชกิกลุม่ผูน้�าชนชัน้ปกครองจะสร้างแรงจงูใจทีน่่าเชือ่ถอื 
ร่วมกันมากกว่าแทนที่จะสู้รบกัน	 เพราะชนช้ันปกครองรู้ว่า
ความรุนแรงจะลดประโยชน์จากค่าเช่าทางเศรษฐกิจของเขา	
จึงมีแรงจูงใจที่จะไม่ต่อสู้กัน”	(หน้า	๑๘)
	 	 ในประเภทของ	LAOs	มีกลุ่มย่อยคือ
	 	 -	 Fra
                     gile	natural	states	ที่รัฐสามารถรวบรวม
ชนชัน้ปกครองได้และชนชัน้ปกครองตกลงกนัได้ในการควบคมุ
ความรนุแรง	แต่ว่ากโ็ดยฉาบฉวยเป็นการบงัหน้าเท่านัน้	แตกคอ
กันได้ง่าย	ตัวอย่างในปจจุบันนี้ได้แก่	 ไฮติ	อิรัก	อัฟกานิสถาน	
โซมาเลีย	และหลายประเทศในดินแดน	Sub-Saharan	Africa	
(หน้า	๔๒)
	 	 -	 Basic	natural	states	อังกฤษในสมัยกลางเป็น
ตัวอย่างของสังคมแบบนี้	 เพราะว่าถูกปกครองโดยการตกลง
กันรวมตัวโดยชนช้ันปกครอง	 แบ่งปนค่าเช่าทางเศรษฐกิจ 
ระหว่างกันในล�าดับชั้นของขุนนางฟวดัล	 ผู้น�าโบสถ์	 หรือ 
ผู้น�
                     าทางทหารและผู้พิพากษา	 เห็นได้ว่า	 การเป็นเจ้าของที่ดิน 
เป็นอ�านาจของผู้ปกครองที่จะให้	 เพราะผู้ปกครองควบคุม
การเปลี่ยนโอนกรรมสิทธิ์	 หรือไม่ก็ให้การควบคุมกรรมสิทธิ์ 
อยู่ในระดับท้องถิ่น	โดยการขายต่อ	(หน้า	๙๙	-	๑๐๐)
 ๖	 “การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ”	หรือ	 rent-seeking	 เป็นภาษาทางเศรษฐศาสตร์	 หมายถึงว่า	 เราได้ประโยชน์บางอย่างจากการที่ไม่ได้ลงทุนเลย	 เช่น	
ให้เช่าบ้านทีม่อียูแ่ล้ว	ประโยชน์ในทีด่นิทีอ่ดุมสมบรูณ์โดยธรรมชาต	ิหรอืสิทธปิระโยชน์พเิศษบางอย่างท่ีรฐัสร้างขึน้แล้วออกประมลูมาก	ๆ	เข้า
                     ก็เกิดเป็นการเก็บกิน	 
เป็นสาเหตุของคอร์รัปชันที่รัฐท�าให้เกิดขึ้นเองได้เหมือนกัน	 เพราะคนจะลงทุนแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจนี้	 ในบทความนี้ก็หมายถึงการที่รัฐสร้างสิทธิพิเศษ 
ให้ชนชั้นปกครองใช้หากิน
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ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
	 	 -	 Mature	 natural	 states	 สังคมเช่นน้ีสามารถ 
ที่จะให้การสนับสนุนพัฒนาการการพาณิชย์และองค์การ 
เอกชนที่อยู ่นอกรัฐได้	 สังคมเช่นนี้จะมีสถาบันที่ยืนยาว	 
มช่ีวงชวีติทีไ่ม่ก�าหนด	และเอกชนมคีวามเป็นอสิระจากรฐั	เช่น	
สาธารณรัฐ
                     โรมันในอดีต	มีองค์กรหลายอย่าง	เช่น	การรวมตัว
เป็นกลุ่มพ่อค้า	 (collegia)	มหาวิทยาลัย	 (universitas)	หรือ
เมอืงหรอืชมุชน	(municipium)	เพือ่สร้างประโยชน์ของตนเอง	
ซึง่กฎหมายยอมรบัในฐานะผูถื้อสทิธแิละความรบัผดิชอบ	จงึมี
ความเป็นอสิระจากรฐับาล	(หน้า	๔๘	-	๔๙)	ฝรัง่เศสได้กลายเป็น	
mature	natural	state	ในศตวรรษที่	๑๖	เมื่อศาล	(courts)	
เทศบาลของเมือง	(municipal	government)	และเจ้าหน้าที่ 
ทางการเงินของรัฐ	 (government	financial	offices)	 ได้รับ
การยอมรบัทางกฎหมายเป็นองค์กรนอกเหนอืจากการควบคุม

                     โดยผู้ปกครอง	(หน้า	๖๙)
	 	 สังคมดั้งเดิมตามธรรมชาติมีคุณลักษณะดังนี้
	 	 (ก)	 เศรษฐกิจพัฒนาอย่างช้าและไม่สามารถ 
ปองกันตนเองได้ดีนัก
	 	 (ข)	 การเมืองอยู่นอกเหนือจากการปกครอง	 โดย
ความยินยอมของผู้อยู่ใต้ปกครอง
	 	 (ค)	 มีกลุ่มผลประโยชน์ขนาดเล็กจ�านวนมาก
	 	 (ง)	 รัฐบาลมีขนาดเล็กและรวมศูนย์อ�านาจ
	 	 (จ)	 ความสัมพันธ์ทางการเมืองและสังคมที่เป็น
โครงสร้างที่ขึ้นอยู่กับบุคคล	รวมทั้งเอกสิทธิ์	
	 	 ล�าดับศักดิ์ทางสังคม	 การบังคับใช ้กฎหมาย 
เป็นไปโดยไม่เท่าเทยีมกนั	สทิธใินทางทรพัย์สนิมคีวา
                     มไม่มัน่คง	
ความสมัพันธ์ทางสงัคมและการเมอืงเป็นไปอย่างไม่เท่ากันและ
กระจัดกระจายไร้ระเบียบ	(หน้า	๑๒)
	 	 (๓)	 สังคมแบบเปด	 (Open	 access	 orders)	
(OAOs)	 สังคมแบบเปด	 หมายถึง	 สังคมที่สมาชิกเข้าไป
มส่ีวนร่วมทางการเมอืง	สงัคม	เศรษฐกจิ	และศาสนา	เปดโอกาส 
ให้ประชาชนเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมกับองค์การโดยเจตนา 
สมัครใจของเขา	 สังคมแบบเปดเกิดข้ึนมาเม่ือสองร้อยปีท่ีแล้ว 
นี้เอง	ในปจจุบันนี้	๒๕	ประเทศทั่วโลกนับได้ว่าเป็นสังคมแบบ
เปด	ผูเ้ขยีนยกตวัอย่าง	ไต้หวนั	เกาหลใีต้	ไอร์แลนด์	สเปน	องักฤ
                     ษ	
ฝรั่งเศส	 และสหรัฐอเมริกา	 การควบคุมความรุนแรงในสังคม
แบบเปดกระท�าผ่านทางการลงโทษทางอาญาซึ่งเป็นส่วนหน่ึง 
ของรัฐที่มีอ�านาจผูกขาดและมีความชอบธรรมในการใช  ้
ความรุนแรง	(นี่ก็คือความหมายของ	“รัฐ”	ของ	Max	Weber	
ซึ่งรัฐย่อมไม่ใช่	“บริษัท”	ของใคร)
	 	 สังคมแบบเปด	(OAOs)	มีคุณลักษณะดังนี้
	 	 (ก)	 มีพัฒนาการทางการเมืองและเศรษฐกิจ
	 	 (ข)	 มคีวามอดุมสมบรูณ์และความตืน่ตวัของสงัคม	 
(rich	and	vibrant)	มลีกัษณะเป็นสงัคมพลเรอืน	(civil	societ-
ies)	 (ต่างจากสังคมปกครองโดยอ�านาจทางทหาร)	 โดย
                     มีกลุ่ม 
ผลประโยชน์ในสังคมที่หลากหลายและกว้างขวาง
	 	 (ค)	 มีความกว้างและกระจายอ�านาจของรัฐบาล
	 	 (ง)	 อ�านาจและสิทธิของบุคคลในสังคมไม่ได้ขึ้น
อยู ่กับการรู ้จักกันเป็นส่วนตัว	 หรือขึ้นอยู ่กับชาติตระกูล	 
(impersonal	 social	 relationship)	 มีการเคารพต่อหลัก
นิติธรรม	 (rule	 of	 law)	 ให้ความเคารพและบังคับกฎหมาย 
เกี่ยวกับสิทธิในทางทรัพย์สินของบุคคล	 (secure	 property	
rights)	 เคารพต่อหลักความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกัน	
(general	 fairness	 and	 equality)	 รัฐบาลจัดท�าบริการ 
สาธารณ
                     ะและสร้างประโยชน์แก่ประชาชนโดยปราศจากการ 
ค�านงึเรือ่งส่วนตวัหรอืการรูจ้กักนัเป็นส่วนตวั	ผูน้�าการปกครอง
ก็ไม่ได้มาจากความสัมพันธ์เป็นส่วนตัวเช่นกัน	(หน้า	๑๑๓)
	 	 (จ)	 ประชาชนมคีวามสามารถในการก่อตัง้องค์การ	
ตกลงท�าสัญญา	 และใช้อ�านาจทางศาลและใช้บริการของรัฐ
โดยผ่านการปฏิบัติงานของข้าราชการ	 ซึ่งเป็นจักรกลที่ส�าคัญ
ประการหนึ่ง
	 	 (ฉ)	 มีการแข่งขันทางการเมืองและทางเศรษฐกิจ	
เป็นกระบวนการทางประชาธิปไตยและมีตลาดทางเศรษฐกิจ
Max	Weber
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ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	
                     -	กันยายน	๒๕๕๗
	 	 (ช)	 รัฐบาลมีอ�านาจอย ่างจ�า กัด	 ( l imited	 
government)	ประชาชนมอีสิรภาพจากการบงัคบัการทางการ
เมืองหรือการใช้อ�านาจในทางการเมืองจากเหตุที่ไม่ชอบ
	 	 (ซ)	 ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจมาจาก	 
“creative	 destruction”	 หรือที่เรียกว่า	 Schumpeter’s	 
Insight๗	 เช่น	 ความก้าวหน้าของกระบวนการทางเทคโนโลยี 
ผ่านทางการค้นพบสิ่งใหม่และนวัตกรรมแทนที่สิ่งเก่า	 และ 
การแข่งขันทางเศรษฐกิจและสังคม	(หน้า	๑๑๕	-	๑๑๖)
เราเรียนรูอะไรจาก	LOAs	และ	OAOs
สังคมไม ่ได ้ก ้าวกระโดดจาก	 LOAs	
                      ไป	 OAOs	 
การเปลี่ยนผ่านเกิดขึ้นด้วยกระบวนการการเปลี่ยนจาก 
ความสัมพันธ์แบบบุคคล	 (personal)	 ไปเป็นความสัมพันธ ์
ทางสังคมที่ไม่ขึ้นกับตัวบุคคล	 (impersonal)	 ซึ่งหมายความ
ว่ากิจกรรมในสังคมเป็นเรื่องของคนส่วนใหญ่	 โดยสลาย 
กฎระเบยีบทีเ่ป็นการสนบัสนนุระบบอปุถมัภ์	ปญหากค็อือะไร
ท�าให้สังคมเปลี่ยนผ่าน	 North	 กับคณะเรียกปจจัยเหล่านี้ว่า	
“doorstep	 conditions”	 หรือประตูทางออก	 และก็มีอยู่ 
สามประการ	(หน้า	๑๕๑)
-	หนึ่ง	 หลักนิติธรรม	 (Rule	 of	 law	 for	 elites)	 
หมายถึง	 ระบบความยุต
                     ิธรรมที่ทุกคนสามารถเข้าถึงได้	 และ 
ค�าพิพากษามีผลผูกพันและไม่เลือกปฏิบัติ	
-	 สอง	 ความยั่งยืนขององค์กรในสังคมทั้งองค์กร 
มหาชนและเอกชน	(ซึ่งหมายความรวมถึงรัฐด้วย)	มิใช่เกิดขึ้น
และตายหลงัจากผูน้�าถกูท�าลายหรอืหมดไป	องค์การเอกชนนัน้ 
หมายถึงมีสภาพเป็น	 legal	 person	 (นิติบุคคล)	 ไม่ได้จบลง 
เพราะผู้บริหารตาย	แต่ด้วยผลทางกฎหมาย
-	 สาม	ก�าลังทางทหารมีการรวบรวมอยู่ภายใต้อ�านาจ 
หนึ่งเดียว	 (consolidated	 control	 of	 the	 military)	
ไม่ใช่กระจัดกระจายอยู่กับขุนนางหลายคนเหมือนในสมัย 
ฟว
                     ดัลยุโรปหรือจักรวรรดิออตโตมันในตะวันออกกลางในอดีต
LAOs	 บางสังคมอาจมีทางออกมากกว่าหนึ่งหรือ 
สองประตูเงื่อนไข	 ในปจจุบันน้ีเม็กซิโกเป็นตัวอย่าง	 ธนาคาร
สามารถก่อตั้งเป็นบริษัท	 (charter	 organizations)	 ได้ 
ซึง่มอีายอุย่างยนืยาว	เพราะเป็นนติบิคุคล	แต่ว่าบรษิทันีก้เ็ส่ียง 
ต่อการถูกโอนมาเป ็นของรัฐ	 โดยเหตุ ท่ีว ่าเม็กซิโกไม ่มี 
หลักนิติธรรมที่เสถียรมั่นคง	(หน้า	๑๕๘)	การเปลี่ยนถ่ายมาสู่	 
open	access	ต้องการลกัษณะสามประการทีม่ัน่คงและสมดลุ	 
ตัวอย่างอังกฤษในครึ่งหลังของศตวรรษที่	๑๘
มี
                     ทางออกเหล่านี้ครบถ้วน	 กล่าวคือ	 ในทางการเมือง 
มีระบบผู้แทนราษฎรและการเลือกตั้งแม้สิทธิในการเลือกตั้ง 
ยงัจ�ากดั	ในทางการค้ามปีรากฏการณ์ของการรวมตวักนัลงทนุ
ในรปูของบรษิทั	(corporations)	เพือ่การลงทนุ	พฒันาการของ 
คอมมอนลอว์และ	 equity	 law	ทั้งหมดนี้เป็นการเปดโอกาส 
ให้ชนชั้นปกครองมาร่วมใช้สิทธิในทางการเมืองด้วยกันและ
เท่าเทียมกัน	
๒.	 Francis	Fukuyama	-	กําเนิดของระเบียบทาง	
การเมือง	-The	Origin	of	Political	Order
	 	 หนังสือของ	 Fukuyama	 เสนอประเด็นทาง
ประวัติศาสตร ์ของพัฒนาทางกา
                     รเมืองตั้งแต ่สมัยก ่อน
ประวตัศิาสตร์จนถงึการปฏิวตัฝิรัง่เศสและอเมรกิา	Fukuyama	 
เสนอว่าความเป็นระเบียบทางการเมืองนั้นจะเกิดขึ้นได  ้
ต้องมีสถาบันหลัก	 ๓	 ประการ	 คือ	 (๑)	 รัฐ	 (The	 State)	 
(๒)	หลักนิติธรรม	 (Rule	of	 law)	และ	 (๓)	รัฐบาลที่มีความ 
รับผิดชอบ	(Accountable	Government)	
  รัฐ	 (The	 State)	 เป็นนวัตกรรมทางสถาบัน
การเมืองประการแรกของระเบียบการเมืองสมัยใหม่	 รัฐคือ 
การรวมศูนย ์ที่มาของอ�านาจและเป ็นอ�านาจที่ ผูกขาด	 
Fukuyama	 นิยามเช่นเดียวกับ	Max	Weber	 เช่นกันว่ารัฐ 
                     
มีความแตกต่างจากองค์กร	 (organization)	 อื่น	 หรือ	 NGO	
รัฐมีอ�านาจหน้าที่โดยเฉพาะเจาะจง	 ผูกขาดรวมอ�านาจและ
ใช้อ�านาจนั้นในการบังคับกฎหมาย	 สร้างความเป็นระเบียบ	 
 ๗	 เป็นค�ายากอกีค�าหนึง่ในทางเศรษฐศาสตร์	หมายถงึ	การพฒันาโดยการเปลีย่นของเดมิด้วยสิง่ใหม่	และเป็นข้อเสนอของ	Joseph	Schumpeter	(1883-1950)
Fukuyama
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ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
จัดบริการสาธารณะพื้นฐาน	จัดหาสินค้าที่จ�าเป็น	รัฐไม่ได้เป็น 
ของคนใดคนหนึ่ง	 การบริหารจัดการรัฐมาจากการเลือกคน
                      
ที่มีคุณสมบัติมาบริหารและปกครอง	 และเน่ืองมาจากเขาเป็น 
พลเมืองของรัฐ	 และดังน้ันรัฐต้องปฏิบัติต่อประชาชนอย่าง
เท่าเทียมกัน	
  หลักนิติธรรม	 (Rule	 of	 law)	 หลักนิติธรรม 
ในความหมายของ	 Fukuyama	 ไม่ได้มาจากกฎหมายท่ีเป็น 
ลายลักษณ์อักษรอย่างเดียว	 แต่เป็นกฎกติกาของสังคม	 ซึ่ง
สะท้อนหลักการของความเป็นธรรมของสังคมหน่ึงท่ีจ�ากัด 
อ�านาจของผู้มีอ�านาจ	 ข้อจ�ากัดอ�านาจโดยหลักนิติธรรมน้ี 
มาจากไหนและจากการวิเคราะห์ประวัติศาสตร์	หลักนิติธรรม
มักมีก�าเนิดมาจากหลักศาสนา	 ในหลายศาสนาจะมีผู ้น
                     �า	 
(religious	authority)	ท�าหน้าที่เป็นบ่อเกิดที่มาของกฎหมาย	
(source	of	law)	ไม่ว่าศาสนาฮินดูในอินเดียหรือศาสนาคริสต์ 
ในยโุรป	พระหรอืผูพิ้พากษาจะตคีวามกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
ใช้เป็นกฎหมาย	 เพื่อท่ีหลักนิติธรรมจะท�างานได้และมีผล 
ผกูพนัจ�าเป็นจะต้องมเีงือ่นไขสามประการดงันี	้(ibid	287-288)	 
(๑)	 กฎหมายมีการรวบรวมเป ็นประมวลและบังคับใช ้ 
อย่างเป็นทางการ	 (๒)	 เน้ือหาของกฎหมายถูกก�าหนดโดย 
ผูเ้ชีย่วชาญทางกฎหมายมากกว่าทีจ่ะสร้างขึน้โดยนกัการเมอืง	 
(๓)	 กฎหมายได้รับการคุ ้มครองโดยศาลซึ่
                     งเป็นอิสระจาก 
ล�าดับชั้นทางการเมือง
  รัฐบาลท่ีมีความรับผิดชอบ	 (Accountable	
Government)	 Fukuyama	 ใช้ค�าว่า	 “accountable”	 
แทนค�าว่า	 “democracy”	 ด้วยเหตุผลท่ีว่ามีความหมาย 
กว้างกว่าประชาธิปไตยและต้องการให้หมายถึงการใช้สิทธ ิ
ที่มีความรับผิดชอบต่อสังคมด้วย	ซึ่งในปจจุบันนี้ก็คือผ่านการ 
เลือกตั้งในกระบวนการประชาธิปไตย	ไม่ใช่เพื่อตัวเอง	(ดังนั้น	 
Accountable	 Government	 จึงเป็นผู้รับใช้สร้างประโยชน ์
สาธารณะ)	 แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าเฉพาะการเลือกตั้งเท่านั้น
ท�าให้เกดิสิง่นี	้จ
                     นีแผ่นดนิใหญ่กม็คีวามรบัผดิชอบต่อประชาชน
๓.	 Acemoglu.	 D.	 &	 Robinson,	 J.A.	 -	 ทําไม
รัฐจึงลมสลาย	 ตนกําเนิดของอํานาจ	 ความรุงโรจน	 และ	
ความยากจน	-	Why	Nations	Fail:	The	Origins	of	Power,	
Prosperity	and	Poverty
	 	 Acemoglu	 น�าเสนอประเด็นความยากจน	 ความ 
ล้มเหลวทางเศรษฐกจิ	และความส�าเรจ็ของประเทศไม่สามารถ 
อธิบายได้โดยอ้างอิงกับสภาพทางภูมิศาสตร์	 วัฒนธรรม	หรือ 
ระดับความสามารถของผู้น�าทางการเมือง	 แต่ความรุ่งเรือง 
ของประเทศและความยากจนมาจาก	 “สถาบัน”	 โดยเฉพาะ 
สถาบันทางการ
                     เมืองที่จะเป็นตัวก�าหนดสถาบันเศรษฐกิจ 
ของประเทศนัน้มอียู	่“ประเทศอย่างเช่น	ญีปุ่น่	สหราชอาณาจกัร	
และสหรัฐอเมริกา	 กลายมาเป็นประเทศร�่ารวยเพราะว่า	 จาก 
มุมมองทางประวัติศาสตร์แล้ว	 ประเทศเหล่าน้ีสนับสนุน 
ผูม้คีวามสามารถทีจ่ะร่วมมอืกบัชนชัน้ปกครอง	เพือ่สร้างสงัคม 
ด้วยสิทธิทางการเมืองที่กว้างขวาง	 มีความรับผิดชอบ	 และ
รัฐบาลที่ตอบสนอง	 และมีสิ่งแวดล้อมที่ประชาชนส่วนใหญ ่
สามารถสร้างประโยชน์จากโอกาสในทางเศรษฐกิจได้”	 (หน้า	
๓	 -	 ๔)	 ผู ้เขียน	 (Acemoglu	 กับคณะ)	 เรียกสถาบันทาง 
การเมื
                     องว่ามีสองประเภท	 คือ	 “Extractive	 Institutions”	 
และสังคมแบบ	“Inclusive	Institutions”
	 	 Extractive	 Institutions	 (extract	 หมายถึง 
ดงึออก	หรอืเอาออก)	ทีค่นกลุ่มจ�านวนน้อย	(“small”	group	of	 
individuals)	 กอบโกยหาประโยชน์จากประเทศชาติ	 (ตรงนี้
ท�าให้ผมนึกถึงค�าอธิบายสังคมของ	 Karl	Mark	 เช่นกัน)	 และ	
Inclusive	Institutions	ที่คนจ�านวนมาก	(“many”	people)	
มีส่วนร่วมในกระบวนการปกครองและไม่มีการแสวงหา
ประโยชน์เพื่อส่วนตน	 สังคมแต่ละประเภทเป็นตัวก�าหนด 
ความเจริญทางเศรษฐกิจ	
	 	 สั
                     งคมแบบ	 Extractive	 Institutions	 มีลักษณะ	
(๑)	 ใช้แรงงานของคนหมู่มากในการขุดก่นแสวงหาทรัพยากร
เพื่อชนชั้นปกครองที่เป็นเพียงคนข้างน้อย	(๒)	ล้มเหลวในการ
Acemoglu
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ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
ปกปองสิทธิในทรัพย์สิน	 (Property	 rights)	 ของบุคคล	 และ	 
(๓)	 ล้มเหลวในการจัดหาแรงจูงใจในทางเศรษฐกิจเพื่อการ
พัฒนาเทคโนโลยีใหม่	(หน้า	๔๓๐)
	 	 ส่วนสงัคมแบบ	Inclusive	Institutions	(๑)	ยอมรบั
และบังคับสิทธิในทรัพย์สิน	 (Property	 rights)	 แก่ประชาชน
โดยทั่วห
                     น้า	 (๒)	 ส่งเสริมการลงทุนด้วยเทคโนโลยีใหม่และ
ด้วยทักษะ	(๓)	กฎหมายไม่เอนเอียงเข้าข้างฝ่ายใด	(unbiased	 
system	of	law)	เช่น	มีความเป็นกลาง	ไม่มีคนใดหรือกลุ่มใด 
อยู่เหนือกฎหมาย	 (๔)	 รัฐช่วยเหลือและสนับสนุนสร้างระบบ
การแลกเปลี่ยนสินค้า	บริการ	และการท�าสัญญา	(๕)	อนุญาต
ให้ธุรกิจใหม่เข้าสู่ตลาด	 กล่าวคือ	 ไม่มีการผูกขาดหรือกีดกัน 
ทางการค้า	และ	(๖)	ประชาชนมคีวามเสรภีาพในการเลอืกอาชพี 
ของเขาและสนับสนุนประชาชนในการมีส่วนร่วมในกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจที่ทุกคนสามารถใช้พรสวรรค์และประสบการณ์ 
ของ
                     ตนเองได้	(หน้า	๗๔	-	๗๕,	๔๒๙	-	๔๓๐)	
	 	 ตัวอย ่างของประเทศในแบบ	 Extract ive	 
Institutions	เช่น	เกาหลีเหนือ	เม็กซิโก	อียิปต์	อูกันดา	คองโก	
กลุ่มประเทศ	Sub-Saharan	Africa
	 	 ตัวอย่างของ	Inclusive	Institutions	เช่น	อังกฤษ
จากศตวรรษที่ 	 ๑๗	 เป็นต้นมา	 สหรัฐอเมริกาหลังจาก 
การเลิกทาส	 ฝรั่งเศสจากการปฏิวัติ	 ออสเตรเลีย	 เกาหลีใต้	
ญี่ปุ่น	 จากการปฏิรูปของราชวงศ์เมจิ	 ปจจุบันนี้	 Botswana	 
ซึ่งขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วและตรงกันข้ามกับ
ประเทศอื่นในแอฟริกา
	 	 สังคมที่เป็น	 Economic
                     ally	 Inclusive	 Society	
แรกนั้น	 ปรากฏขึ้นที่อังกฤษด้วยการปฏิวัติอุตสาหกรรม	 
ในขณะนัน้สถาบนัทางเศรษฐกจิทีท่�าให้องักฤษได้รบัประโยชน์ 
ในการพัฒนาเศรษฐกิจมีอยู่พร้อมแล้วอันเนื่องจาก	Inclusive	 
Political	 Institutions	 ที่เกิดขึ้นมาหลังจาก	 Glorious	 
Revolution	 เมื่อสิ้นศตวรรษที่	 ๑๗	 โดยเป็นจุดเริ่มต้น 
ของการสร้างสังคมพหุนิยม	 (pluralistic	 society)	 กษัตริย์ 
มีอ�านาจการบริหารโดยจ�ากัด	รัฐสภามีอ�านาจในการพิจารณา 
ก�าหนดสถาบันทางเศรษฐกิจ	 และระบบการเมืองมีลักษณะ
เปดอย่างก้าวหน้าต่
                     อสังคมในการมีส่วนร่วม	 แม้จะค่อยเป็น 
ค่อยไป	หลงัจากการปฏวิตัริฐับาลได้ยอมรบัสถาบนัทางเศรษฐกจิ 
โดยมีแรงจูงใจส�าหรับกิจกรรมหลักทางเศรษฐกิจ	 อันได้แก่	
การลงทุน	 การค้า	 และนวัตกรรม	 ให้สิทธิทางทรัพย์สิน 
มีการบังคับ	 รวมทั้งสิทธิบัตรส�าหรับการสร้างสรรค์	 มีหลัก
นิติธรรมมีการบังคับและถือปฺฏิบัติ	 และใช้กับประชาชน 
ทกุคนอย่างเสมอภาค	การจดัเกบ็ภาษโีดยอ�าเภอใจนัน้ถกูยกเลกิ	 
และการผูกขาดโดยรัฐเ กือบทั้ งหมดถูกยกเลิกเช ่นกัน	 
จึงอาจกล่าวได้ว่าการปฏิวัติอุตสาหกรรมเป็นตัวปอนให้กับ 
การพัฒนาส
                     ถาบันในอังกฤษ	 และยังขึ้นอยู่กับความก้าวหน้า 
ทางเทคโนโลยีผ่านทางการค้นพบทางวิทยาศาสตร์และ
สนับสนุนพรสวรรค์ของปจเจกในการสร้างสรรค์	(หน้า	๑๐๒	-	 
๑๐๓)
	 	 หนังสือนี้มี	๑๕	บท	ขึ้นต้นด้วยค�าถาม	“Why..”,	
“What..”,	 และ	 “How..”	 เช่น	 บทที่	 ๑๓	 “Why	Nations	
Fail	Today”	ซึง่เป็นชือ่ของหนงัสอืนี	้และเล่าเรือ่งข�าขนัในการ 
กอบโกยต่อมาว่า	“How	to	win	the	lottery	in	Zimbabwe”	 
และก็ได้ค�าตอบว่าที่นี่	 (Zimbabwe)	 สถาบันแบบกอบโกย 
ยงัอยู	่และไม่ได้สร้างแรงจงูใจให้ประชาชนอดออมเพือ่การลงทนุ 

                     หรือสร้างนวัตกรรมเลย	 ลอตเตอรี่มีไว ้ขายให้ประชาชน	
แต่รางวัลมีไว้ให้ผู้น�าเท่านั้น
บทสรุป 
หนังสือทั้งสามเล่มมีวัตถุประสงค์ในการน�าเสนอและ
ท�าความเข้าใจลักษณะทางสังคมในการพัฒนาเศรษฐกิจ-
การเมือง	ความคิดหลักในหนังสือสามเล่มนี้อาจจะดูง่าย	และ
เหมือนเรื่องเล่า	 แต่ผู ้เขียนทั้งสามคณะก็ยืนยันว่ามาจาก 
การวเิคราะห์ประวตัศิาสตร์ของมนษุยชาต	ิเป็นการเรยีนรูอ้ดตี	 
เพื่อท�าความเข้าใจปจจุบัน	 และข้อเสนอที่เหมือนกันคือ	 
การเสนอกรอบความคิดของ	“สถาบนั”	เพือ่การพฒันาเศรษฐกจิ 
และสร้างการเมืองที่ม
                     ีเสถียรภาพ	 นักกฎหมายเราได้อะไร	 
คงได้ความคิดว่ากฎหมายไม่ใช่วิชาการเอกเทศ	 การสร้าง 
กฎระเบียบสังคมก็ไม่ได้หยุดอยู่ที่จากการเขียนกฎหมายจาก	
“แบบกฎหมาย”	เท่านั้น
กรอบความคิดสังคมในหนังสือทั้งสามเล่ม	 (Lim-
ited	Access	Orders	 (Natural	State)	กับ	Open	Access	 
Orders	 ของ	 Douglass	 North	 กับคณะ/State-Rule	 of	 
Law-Accountable	 Government	 ของ	 Dr.	 Francis	 
Fukuyama/	 Extractive	 Economic	 Institutions	 -	 
Inclusive	Economic	Institutions	ของ	Daron	Acemoglu	
กับคณะ)	 มีความคิดว่า	 ป
                     จจัยที่ท�าให้มีพัฒนาทางสังคมนั้น	
ได้แก่	การเปดสังคม	
(ผู้ปกครองยอมรับในความหลากหลาย)	 ท�าการสลาย	
“การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ”	 (ยุติการสร้างสิทธิพิเศษ 
ในสังคมแก่ใคร)	 และการท�าให้สังคมมีความสัมพันธ์แบบ	 
“Impersonal	 Relations”	 (ปลอดจากระบบอุปถัมภ์ที่ทุก
นามสกลุมโีอกาสเท่ากนั	วดัด้วยสิง่ทีเ่ขาท�า)	คอืมคีวามสมัพนัธ์ 
ที่มิได้เป็นแบบส่วนตัว	 (เหตุผลก็คือ	 ในทางเศรษฐศาสตร์	 -	 
ท�าให้ผู้เล่นมีมากขึ้น	 ตามทฤษฎีเกม	 และในทางรัฐศาสตร์ 
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มันขัดกับหลักความเท่าเทียมกันในสายตากฎหมายและ 
การแข่งขนัทีเ่ป็นธรรม)	ซึง่หมายความว่าเปดโอกาสให้มกีารใช้ 
ทรัพยากรร่วมกัน	 การมีส่วนร่วม	 การเลือกสรรที่เป็นธรรม	
การมีหลักนิติธรรม	 การมีรัฐบาลที่รับผิดชอบและมาจาก
กระบวนการประชาธิปไตย	ฯลฯ	ก็คงเป็นการยกตัวอย่าง
ส่วนการสร้าง	 “สถาบัน”	 จะด�าเนินการได้อย่างไรนั้น	 
Douglas	 North	 จะกล่าวไว้เล็กน้อยในค�าอธิบายของเขา 
ในภายหลังว่า๘	 เป็นเรื่องห้วงเวลา	 ซ่ึงสังคมแต่ละแห่งคง 
ลอกเลยีนแบบกนัไม่ได้	และแม้แต่	World	Bank	(ซึง่เป
                     ็นหนึง่ใน	
donor	organizations)	กบ็งัคบัให้เกดิขึน้ไม่ได้	เพราะขึน้อยูก่บั 
การสร้างสถาบันและ	“shared	beliefs	system”	ของสังคม	 
ที่เขามีอุดมการณ์หรือความคิดอย่างไร	 และก็ไม่ใช่ของคนใด 
คนหนึ่ง	 แต่ด้วยการท่ีคนในสังคมตระหนักถึงการมีส่วนร่วม	
(inclusion)	 ในกิจการสังคม	 และด้วยความเท่าเทียมกัน	
(equality)	 และความเช่ือร่วมกันน้ีต้องมีฐานอยู่บนความ 
เป็นจริง	 (reality)	 ด้วยความเช่ือเป็นกลไกในการตัดสินใจ 
ของการเลือกของสังคมน้ัน	 ซ่ึงในทางสังคมวิทยาก็อาจเรียก 
ด้วยภาษาของเขาทีต่่างออกไปว่
                     าเป็น	“การสร้างความรู	้คณุค่า	
และค่านิยมร่วมของสังคม”
แล้วมนัมกีลไกอย่างไร	ค�าตอบคอื	การม	ี“rationality”	 
ของคน	 (ความสามารถในการตัดสินใจ)	 จะบอกเองเมื่อม ี
การกระท�าที่แปลกแยกหรือเป็นปญหากับคนอื่น	 การรับรู ้ 
ของเขาจะท�าให้เขาประนีประนอมและแก้ไขในส่ิงผิด	 ลงโทษ
การกระท�าที่แปลกแยก	 และน�าไปสู่วิธีที่ถูก	 ในระยะยาว
ประสิทธิภาพของเศรษฐกิจก็จะเกิดมีขึ้น	 (ดูเหมือนว่า	 ตรงนี้ 
นกัเศรษฐศาสตร์ส�านกัสถาบนัใหม่ทางเศรษฐศาสตร์มคีวามเชือ่ 
เหมือนกับอริสโตเติล	 แห่งส�านักกฎหมายธรรมชาติ	 และ
น
                     ักปรัชญาการเมืองในยุคศตวรรษที่	 ๑๘	 ซ่ึงก็ไม ่ผิดนะ	 
เพราะจากปรัชญาสองยุคนั้นกลายมาเป็นความคิดของ 
ประชาธิปไตยสมัยใหม่ของเรา)
ท�าอย่างไรล่ะให้เป็นจริง	 การส่งเสริมให้สังคมเลือก 
ในความเชือ่ทีถ่กูต้องของเขาท�าได้โดยการเสนอผ่านทางบรกิาร
สาธารณะของรัฐแก่คนทั่วไปที่รัฐมีหน้าที่อยู่แล้ว	(เช่น	บริการ
การศกึษา	การเข้าถงึกระบวนการยตุธิรรม	การจดัหาโครงสร้าง
พื้นฐานอื่น	 ๆ)	 และลดความเสี่ยงของตลาดและสังคม	 (เช่น	
โครงการประกันสังคมด้านต่าง	 ๆ	 ที่รัฐพึงกระท�า	 เพื่อให้เกิด
ความมั่นคงในชีวิต)๙	 ด
                     ูเหมือนจะเป็นการแนะน�าอย่างกว้าง	
และเป็นความฝน	แต่กค็งไม่ไกลไปจากรปูธรรมทีพ่อจะนกึออก
หรอืท�าได้มคี�าแนะน�า๑๐	เช่น	การสร้างเสถยีรภาพทางการเมอืง	
(political	 stability)	 ความมีประสิทธิภาพของระบบราชการ	
(bureaucratic	efficiency)	ในระบบคุณธรรม	การปลอดจาก
คอร์รัปชัน	 (corruption)	 การสร้างความเป็นธรรมในระบบ
ทรัพย์สิน	 (property	 rights)	 การยอมรับความหลากหลาย 
ของขั้วทางสังคม	 และระดับความขัดแย้งทางจริยธรรมของ 
สังคมนั้นว่ามีมากน้อยเพียงใด
บทสรุปทั้งห้าย่อหน้า	 ผู ้เขียนหนังสือ	 (กับคณะ)	
                      
ทั้งสามเล่มได้ยกตัวอย่างความส�าเร็จและความล้มเหลว 
ของสังคมจากประวัติศาสตร์	 ให้เราเรียนรู้มีค�าถามว่าเราอยู่ 
ตรงไหนของประวัติศาสตร์มนุษยชาติ	หรือไม่ม ี
 ๘	 Douglass	North,	“The	New	Institutional	Economics	and	Development”	ที่อ้างในเชิงอรรถ	๑.
 ๙	 Douglass	North,	John	Joseph	Wallis,	Steven	B.	Webb,	Barry	R.	Weingast,	“Limited	Access	Orders	 in	the	Developing	World:	A	New	 
Approach	to	the	Problems	of	Development”,	Policy	Research	Working	Paper	4359,	World	Bank	September	2007,	pp.	42-44.
                     
 ๑๐	 ค�าแนะน�าของ	 Sebastian	 Dellepiane-Avellaneda,	 “From	 Property	 Rights	 and	 Institutions,	 to	 Beliefs	 and	 Social	 Orders:	 Revisiting	 
Douglass	North’s	Approach	to	Development”,	Discussion	Paper/2012.01,	 Institute	of	Development	Policy	and	Management,	University	
Antwerpen.
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	 *	 เอกสารประกอบการบรรยายวิชา	 น.๕๖๙	 สัมมนากฎหมายมหาชน	 “หลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชน”	 จัดโดย	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	 วันท่ี	
๓๐	
                     มกราคม	๒๕๕๗	ณ	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	ท่าพระจันทร์
	 **	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	ส�านักกฎหมายปกครอง	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 ๑	 ส�าหรบับทวเิคราะห์หลกั	“ไม่มกีฎหมาย	ไม่มอี�านาจ”	โปรดด	ูวรเจตน์	ภาครีตัน์,	กฎหมายปกครอง	ภาคทัว่ไป	(พมิพ์ครัง้ทีห่นึง่:	กรงุเทพฯ:	นติริาษฎร์	๒๕๕๔),	
หน้า	๕๐	-	๕๕.	และแง่มุมในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ	โปรดดู	ปยบุตร	แสงกนกกุล,	กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป,	(กรุงเทพฯ:	โครงการต�าราและเอกสาร
ประกอบการสอน	คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	๒๕๕๖),	หน้า	๑๐๓-๑๐๖.
	 ๒	 MAUGE
                     R	(F.),	Les	pouvoirs	implicites	en	droit	administratif	français,	Thèse	de	doctorat	en	droit	ublic,	Université	de	Paris	II,	2013.	
	 ๓	 เช่น	ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)	 เรื่องเสร็จที่	๒๗๓/๒๕๓๙:	แม้ว่ามาตรา	๑๕	ตรี	วรรคสี่	แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	พ.ศ.	๒๕๒๑	จะก�าหนดให้รองประธาน	ก.อ.	ท�าหน้าที่ประธาน	ก.อ.	ได้ทุกเรื่องในระหว่างที่ประธาน	ก.อ.	พ้นจากต�าแหน่งเท่านั้น	
แต่กรณีท่ีประธาน	 ก.อ.	 ป่วยหนักจนไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้	 เป็นกรณีที่ใกล้เคีย
                     งกับกรณีที่ไม่มีประธาน	 ก.อ.	 จึงควรมีสภาพทางกฎหมายท�านองเดียวกัน	
โดยพิจารณาจากกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง	คือ	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	พ.ศ.	๒๕๓๔	ที่ก�าหนดเรื่องการรักษาราชการแทนมาอุดช่องว่าง	
โดยถือว่ารองประธาน	ก.อ.	ปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน	ก.อ.	มีอ�านาจลงนามในค�าสั่งลงโทษทางวินัยได้ในกรณีที่ประธาน	ก.อ.	ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้
	 ๔	 คณะกรรมการกฤษฎีกาก็เคยอ้างถึงหลักที่คล้ายคลึงกัน	คือ	หลักที่ว่า	“ผู้มีสิทธิก่อตั้งมีสิทธิยกเลิก”	(cujus	est	instituere,	ejus	est	abrogare)	เช่น	
                     กรณีที่
กฎหมายจัดต้ังมหาวิทยาลัยบัญญัติให้การแต่งตั้งอธิการบดีจะต้องด�าเนินการกราบบังคมทูลพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้ง	 หากสภามหาวิทยาลัยมีมติถอดถอน
อธิการบดี	 ก็ต้องด�าเนินการกราบบังคมทูลพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 ให้พิจารณาถอดถอนเช่นเดียวกัน	 แม้ว่ากฎหมายจะมิได้บัญญัติไว้ชัดเจนก็ตาม	 (ความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๒)	เรื่องเสร็จที่	๑๐๕๓/๒๕๕๕)
à Ã„› Í § ¹‹ 
Ò Ã
Ù‡
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 19ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
นายศุภวัฒน สิงหสุวงษ**
ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ
อํ
                     านาจหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครอง*
ามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าทาง
ปกครอง	 องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะกระท�าการ
ในเรื่องใดได้ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้อ�านาจไว้	 โดยเฉพาะ
กรณีที่การใช้อ�านาจของฝ่ายปกครองมีผลกระทบกระเทือน
ต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคล๑	 ซึ่งโดยหลักแล้วบทกฎหมาย
จะต้องบัญญัติให้อ�านาจแก่ฝ่ายปกครองไว้อย่างชัดแจ้ง	
แต่บางกรณอีาจเป็น	“อ�านาจโดยปรยิาย”	(pouvoirs	implicites)	
ที่เกิดจากการตีความตัวบทกฎหมายเพื่อให้การบังคับใช้
กฎหมายบรรลุวัตถุประสงค์ของผู้ตรากฎหมาย๒	 หรืออา
                     จ
ยอมรับว่าเจ้าหน้าที่มีอ�านาจกระท�าการได้โดยพิจารณาจาก
บทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งเพื่ออุดช่องว่างของกฎหมาย๓ 
นอกจากนี้ 	 เจ ้าหน้าที่อาจกระท�าการโดยอาศัยอ�านาจ
ตามหลักทั่วไป	 เช่น	 “หลักอ�านาจขนาน”	 (principe	 du	
parallélisme	 des	 compétences)	 ท่ีถือว่าเจ้าหน้าที่ผู้มี
อ�านาจ	 ออกค�าส่ังในเรื่องใด	 ย่อมมีอ�านาจออกค�าส่ังในทาง
ตรงกันข้าม	 (acte	contraire)	 โดยกฎหมายไม่จ�าต้องบัญญัติ
ให้อ�านาจไว้	 เช่น	 ผู้มีอ�านาจออกค�าสั่งแต่งตั้งย่อมมีอ�านาจ
ออกค�าสั่งให้พ้นจากต�าแหน่งด้วย๔	 ทั้
                     งนี้	 ในกรณีที่กฎหมาย
บญัญตัใิห้ฝ่ายปกครองมอี�านาจกระท�าการในเรือ่งใด	เจ้าหน้าที่
ที่จะกระท�าการในเรื่องนั้นต้องเป็นผู ้มี	 “อ�านาจหน้าที่”	
(compétence)	 กล่าวคือ	 เป็นบุคคลหรือคณะบุคคลที่มี	
“ความสามารถทางกฎหมาย”	 ที่จะกระท�าการในนามของ
หน่วยงานทางปกครอง	
๑. อาํนาจหนาทีข่องเจาหนาทีฝ่ายปกครอง: พจิารณา
ในมิติตาง ๆ 
กรณีที่ฝ่ายปกครองมีอ�านาจตามกฎหมายที่จะกระท�า
การในเรื่องใด	 ผู ้กระท�าการจะต้องเป็นผู ้ด�ารงต�าแหน่งที่
ต
	 ๕	 C.E.,	5	mars	1948,	Marion,	R.	p.	113.	
	 ๖	 มาตรา	 ๑๙	
                      ถ้าปรากฏภายหลังว่าเจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอ�านาจพิจารณาทางปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือ 
การแต่งตัง้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย	อันเป็นเหตใุห้ผูน้ัน้ต้องพ้นจากต�าแหน่งการพ้นจากต�าแหน่งเช่นว่านีไ้ม่กระทบกระเทอืนถงึการใดทีผู่น้ัน้ได้ปฏบิตัไิปตามอ�านาจหน้าที่
	 ๗	 ความเหน็คณะกรรมการวธิปีฏิบตัริาชการทางปกครอง	เร่ืองเสร็จที	่๔๗๑/๒๕๔๘	(โดยนยั):	กรณบุีคคลท่ีได้รบัแต่งตัง้ให้ด�ารงต�าแหน่ง	“ผู้ช่วยเลขาธกิารกองทุน
ฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร”	ซึ่งไม่มีกฎหมายหรือระเบียบใดก�าหนดต�าแหน่งดังก
                     ล่าวไว้	ค�าสั่งต่าง	ๆ	ที่ท�าขึ้นในระหว่างด�ารงต�าแหน่งย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย	
	 ๘	 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	ฟ.๕/๒๕๔๙:	กรณีของ	นาย	อ.	ซึ่งเป็นกรรมการในนิติบุคคลที่มีประโยชน์ได้เสียเกี่ยวข้องกับกิจการของ	กฟผ.	ได้รับแต่งตั้ง 
เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท	 กฟผ.	 จ�ากัด	 (มหาชน)	 เป็นกรณีของผู้มีลักษณะต้องห้ามท่ีเป็นปฏิปกษ์ต่อการปฏิบัติหน้าท่ี 
ในคณะกรรมการเตรยีมการจดัตัง้บรษิทั	อนัเป็นการขดัต่อความเป็นกลาง	ซึง่ผู้มอี�านาจออกค�าส่ังแต่งตัง้ได้รูห้รอืควรรูถ้งึลักษณ
                     ะต้องห้ามดงักล่าวแล้ว	ค�าส่ังแต่งตัง้	 
นาย	 อ.	 จึงขัดต่อกฎหมายและถือได้ว่าเป็นเหตุอันมีสภาพร้ายแรงและไม่อาจน�าหลักการพ้นจากต�าแหน่งไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตาม 
อ�านาจหน้าท่ีเพราะเหตุขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา	 ๑๙	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 และตามหลักกฎหมายท่ัวไป 
มาใช้กับกรณีนี้ได้	จึงมีผลท�าให้การกระท�าใด	ๆ	ของคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทเสียไปทั้งหมดหรือไม่มีผลทางกฎหมาย
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร20 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยา
                     ยน	๒๕๕๗
กฎหมายบญัญตัใิห้อ�านาจไว้	(อ�านาจหน้าทีใ่นแง่ของ	“บคุคล”)	
สามารถกระท�าการได้เฉพาะในเรื่องที่อยู ่ในอ�านาจหน้าที่	 
(อ�านาจหน้าทีใ่นแง่ของ	“เรือ่ง”)	และภายในเขตพืน้ทีท่ีร่บัผดิชอบ	 
(อ�านาจหน้าที่ในแง่ของ	 “พื้นท่ี”)	 โดยกระท�าการในขณะที่มี 
อ�านาจตามกฎหมายเท่านั้น	(อ�านาจหน้าที่ในแง่ของ	“เวลา”)	
๑.๑	 อํานาจหนาที่ในแงของบุคคล	(compétence	
ratione	personae)
	 	 ผูท้ีจ่ะกระท�าการในฐานะเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองได้ 
จะต้องด�ารงต�าแหน่งทีก่ฎหมายบญัญตัใิห้อ�านาจกระท�าการใน
เรื่องนั้น	 
                     ดังนี้	บุคคลทั่วไปที่ไม่เคยได้รับแต่งตั้งเป็นเจ้าหน้าที่
ของรฐั	แต่แสดงตนเป็นเจ้าหน้าทีแ่ละกระท�าการไปประหนึง่ว่า 
เป็นฝ่ายปกครอง	 การใดที่บุคคลนั้นท�าไปย่อมตกเป็นโมฆะ	
ไม่มีผลใด	 ๆ	 ในทางกฎหมายอย่างไรก็ดีแนวค�าวินิจฉัยของ 
สภาแห่งรัฐฝร่ังเศสยอมรบัว่า	ในกรณทีีม่	ี“สถานการณไมปกต”ิ 
(circonstances	 exceptionnelles)	 บุคคลทั่วไปที่ไม่ใช ่
เจ ้าหน้าที่ของรัฐอาจกระท�าการในฐานะ	 “เจ าหนาที่	
โดยพฤตินัย”	 (autorité	 de	 fait)	 ซึ่งมีอ�านาจกระท�า 
การแทนทีเ่จ้าหน้าทีต่ามกฎหมายได้	หากมคีวามจ�
                     าเป็นเร่งด่วน 
ต้องปกปกรักษาไว้ซึ่งประโยชน์อันส�าคัญยิ่งของส่วนรวม	 เช่น	 
ในช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง	ภายหลังกองทัพเยอรมันเดินทัพ 
เข้าสู่ฝรั่งเศสและผู้บริหารเทศบาลแห่งหนึ่งพากันหลบหนี 
เอาตัวรอด	ประชาชนในเขตเทศบาลชอบที่จะรวมตัวกันจัดตั้ง	 
“คณะกรรมการประชาชน”	ขึน้บรหิารกจิการของเทศบาลแทน	 
โดยมีค�าส่ังในเรื่องต่าง	 ๆ	 เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย 
ในเขตเทศบาลได้๕
ทัง้นี	้โดยหลกัแล้วเจ้าหน้าทีผู่จ้ะกระท�าการในต�าแหน่ง 
หน้าที่ได้จะต้องดํารงตําแหนงโดยถูกตองตามกฎหมาย 
อย่างไรก็ดี	ในบางก
                     รณีเจ้าหน้าที่อาจขาดคุณสมบัติ	มีลักษณะ
ต้องห้าม	 หรือได้รับแต่งตั้งโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย	 แต่
โดยที่ไม่มีผู ้ใดล่วงรู ้ถึงเหตุบกพร่องดังกล่าวโดยเจ้าหน้าที่
เข้าใจว่าตนด�ารงต�าแหน่งโดยถูกต้อง	และทางราชการ	รวมทั้ง 
บุคคลภายนอกก็เชื่อถือเช่นนั้น	 และเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติหน้าที่ 
เรื่อยไปจนกระทั่งเหตุบกพร่องปรากฏและต้องพ้นจาก 
ต�าแหน่ง	ในกรณเีช่นนี	้หากถอืว่าการกระท�าต่าง	ๆ 	ของเจ้าหน้าที่ 
ที่มีเหตุบกพร่องในการด�ารงต�าแหน่งเป็นอันเสียไป	 กรณี 
ย่อมกระทบต่อการด�าเนินงานของทางราชการและนิติฐา
                     นะ 
ของบุคคลภายนอกอย่างมาก	 ดังนั้น	 จึงมีหลักให้ถือว่า 
การกระท�าของเจ้าหน้าทีท่ีม่เีหตบุกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง 
มีผลสมบูรณ์เสมือนการกระท�าของเจ้าหน้าที่ที่ด�ารงต�าแหน่ง 
โดยถูกต้อง	 (ตามภาษิต	 Error	 communis	 facit	 jus)	 
ผู้ตรากฎหมายได้น�าหลักทั่วไปนี้มาบัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๙๖ 
แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏิบตัริาชการทางปกครอง	พ.ศ.	๒๕๓๙	
เพื่อรับรองการกระท�าของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจพิจารณาทาง
ปกครองมิให้เสียไปด้วยเหตุบกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง	
อย่างไรก็ดี	 ในบางกรณีบทบัญญัติดังกล่าวก็ไม
                     ่อาจน�ามาใช้ได	้
เช่น	 กรณีของบุคคลที่ได้รับแต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่งที่ไม่มี
กฎหมายรองรับ๗	 หรือกรณีที่ผู้แต่งตั้งได้รู้หรือควรได้รู้ถึงเหตุ
บกพร่องในการด�ารงต�าแหน่งของเจ้าหน้าที่มาตั้งแต่ต้นแล้ว๘	
ย่อมไม่อาจน�ามาตรา	๑๙	มารับรองการกระท�าของเจ้าหน้าที่
มิให้เสียไปได้	
	 ๙	 ปจจุบันการมอบอ�านาจเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนดในมาตรา	 ๓๘	 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	 พ.ศ.	 ๒๕๓๔	 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม 
โดยพระราชบัญญัติฯ	(ฉบับที่	๗)	พ.ศ.	๒๕๕๐	ประกอบกับพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ�านาจ	
                     พ.ศ.	๒๕๕๐	
	 ๑๐	 ซึ่งหลักดังกล่าวมีผลส�าคัญในทางกฎหมาย	 เช่น	 ในการชี้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 ส�าหรับ 
รายละเอียด	โปรดดู	ศุภวัฒน์	สิงห์สุวงษ์,	“การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง”,	www.pub-law.net	(กรกฎาคม	๒๕๕๖)	
	 ๑๑	 ตามแนวค�าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐฝรั่งเศส	 การที่เจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาก้าวล่วงไปใช้อ�านาจแทนผู้ใต้บังคับบัญชาถือเป็นการกระท�าท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย	 เช่น	 กรณีท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ�านาจของเกษตรจังหวัดท�าค�าสั่งก�าหนดราค
                     าพืชผลการเกษตร	 (CE,	 10	 juin	 1949,	 Syndicat	 de	 la	 propriété	
agricole	 de	 la	 Corrèze,	 p.	 276)	 ผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ�านาจของนายอ�าเภอท�าค�าสั่งปลดต�ารวจป่าไม้	 (CE,	 15	 février	 1961,	 Alfred	 Joseph,	 p.114)	 
หรือรัฐมนตรีใช้อ�านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดท�าค�าสั่งปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ	(CE,	18	juillet	1947,	Sesseau,	p.	538)
	 ๑๒	 ส�าหรับรายละเอียดในเร่ืองนี้	 โปรดดู	 ศุภวัฒน์	 สิงห์สุวงษ์,	 “ข้อความคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับ	 “แนวทางปฏิบัติ”	 ในการออกค�าสั่งทางปกครอง”,
                     	 
www.krisdika.go.th	(สิงหาคม	๒๕๕๕)	
	 ๑๓	 มาตรา	๔๙	เจ้าหน้าทีห่รอืผูบ้งัคบับญัชาของเจ้าหน้าทีอ่าจเพกิถอนค�าส่ังทางปกครองได้	ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา	๕๑	มาตรา	๕๒	และมาตรา	๕๓	ไม่ว่าจะพ้น 
ขั้นตอนการก�าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นมาแล้วหรือไม่	
  การเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องกระท�าภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รู ้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค�าส่ังทางปกครองนั้น	 
เว้นแต่ค�าส่ังทางปกครองจะได้ท�าขึน้เพราะการแสดงข้อความอนัเป็นเทจ็หรอืปกปดข้อความจรงิซึง่คว
                     รบอกให้แจ้งหรอืการข่มขูห่รอืการชกัจงูใจโดยการให้ทรพัย์สิน
หรือประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย	
	 ๑๔	 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่	๗๔๔/๒๕๕๓
	 ๑๕	 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๑๑๘/๒๕๕๑
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 21ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
๑.๒	 อํานาจหนาที่ในแงของเรื่อง	 (compétence	
ratione	materiae)	
	 	 เจ้าหน้าที่ผู ้ด�ารงต�าแหน่งหนึ่งย่อมกระท�าการ 
ได้เฉพาะในเรือ่งซึง่กฎหมายก�าหนดให้เป็นอ�านาจหน้าทีข่องตน	 
มิอาจก้าวล่วงไปกระท�าการในเร
                     ื่องซ่ึงอยู่ในอ�านาจหน้าท่ีของ 
เจ้าหน้าทีอ่ืน่ได้	ในระบบราชการทีป่กครองแบบบงัคบับญัชานัน้	 
ย่อมเป็นที่ชัดเจนว่าเจ ้าหน้าท่ี ซ่ึงเป ็นผู ้ ใต ้บังคับบัญชา
ย่อมไม่อาจกระท�าการในเรื่องซึ่งเป็นอ�านาจหน้าที่ของ 
ผู้บังคับบัญชาได้	เว้นแต่จะได้รับมอบอ�านาจให้ปฏิบัติราชการ
แทน	 ซึ่งการมอบอ�านาจอาจเป็นไปตามบทบัญญัติของ 
กฎหมายเฉพาะในแต่ละเรื่อง	 หรือหากกฎหมายเฉพาะ 
ในเรือ่งใดมไิด้บญัญตัห้ิามการมอบอ�านาจหรอืก�าหนดเกีย่วกบั 
การมอบอ�านาจไว้เป็นอย่างอื่น	 และอ�านาจของเจ้าหน้าที่
ในกรณีนั้นไม่ใช่	
                      “อ�านาจเฉพาะตัว”	 เจ้าหน้าท่ีผู้ทรงอ�านาจ 
ก็อาจมอบอ�านาจให้เจ้าหน้าที่อื่นได้ตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนด 
ในกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน๙	 โดยการกระท�า 
ใด	 ๆ	 ของผู้รับมอบอ�านาจย่อมถือเป็นการกระท�าในฐานะ 
ผู ้มอบอ�านาจนั้นเอง๑๐	 ในทางกลับกัน	 เจ้าหน้าท่ีซ่ึงเป็น 
ผู้บังคับบัญชาจะถือตนเป็นใหญ่และก้าวล่วงไปใช้อ�านาจแทน 
ผู้ใต้บังคับบัญชามิได้๑๑	 จะท�าได้อย่างมากก็เพียงให้นโยบาย 
หรือวางแนวทางปฏิบัติ 	 (d i rect ive) 	 แก ่ เจ ้ าหน ้าที ่
ใต้บังคับบัญชาในการพิจารณาด�าเนินการในเรื่องต่าง	 
                     ๆ	 เช่น	 
รัฐมนตรีอาจอาศัยอ�านาจในฐานะผู้บังคับบัญชาข้าราชการ 
ในกระทรวงตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
ประกอบกับอ�านาจในฐานะผู้รักษาการตามกฎหมายเฉพาะ 
วางแนวทางปฏิบัติ ในการออกค�าสั่ งทางปกครองหรือ
ด�าเนินการอื่นใดแก่เจ ้าหน้าที่๑๒	 นอกจากนี้	 เจ ้าหน้าที่ 
ซึ่งเป็นผู ้บังคับบัญชาย่อมทบทวนและเพิกถอนค�าสั่งทาง 
ปกครองของผู ้ ใต ้บังคับบัญชาได ้โดยอาศัยอ�านาจตาม
มาตรา	 ๔๙๑๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ	
	 	 ทัง้นี	้กรณทีีเ่จ้าหน้าทีใ่นต�าแหน่งใดได้ก้าวล่วงไป
กระท
                     �าการในเรือ่งซึง่อยูใ่นอ�านาจของเจ้าหน้าทีอ่ืน่	การกระท�า
น้ันย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 เช่น	 กรณีที่ประธานกรรมการ	
อ.ส.ค.	 ออกค�าสั่งบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเป็นรองผู้อ�านวยการ	
อ.ส.ค.	ทั้งที่การบรรจุและแต่งตั้งพนักงาน	อ.ส.ค.	เป็นอ�านาจ
หน้าที่ของผู้อ�านวยการ	อ.ส.ค.	ค�าสั่งประธานกรรมการ	อ.ส.ค.	
จึงเป็น	 “ค�าส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจ 
ถูกเพิกถอน”	 เพราะมิได้ออกโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจหน้าที่
ในเรื่องนั้น๑๔	 หรือกรณีที่นายอ�าเภอได้แต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยแก่พนักงานส่วนต�าบ
                     ล	 ทั้งที่เป็นอ�านาจ
หน้าที่ของประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนต�าบล	 
และไม่เข้ากรณีที่นายอ�าเภอในฐานะผู้ก�ากับดูแลมีอ�านาจ 
ด�าเนินการทางวินัยหากผู ้มีอ�านาจส่ังบรรจุและแต่งตั้ง 
ไม่ด�าเนินการตามอ�านาจหน้าที่ค�าส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยของนายอ�าเภอจึงเป็นการกระท�าโดย	 
“ผู้ไม่มีอ�านาจ”	 และเป็น	 “ค�าสั่งที่ไม่ชอบ”	ท�าให้การด�าเนิน	
การทางวินัยและค�าสั่งลงโทษทางวินัยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามไปด้วย๑๕
	 ๑๖	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๒)	เรื่องเสร็จที่	๔๗-๔๘/๒๕๕๕
	 ๑๗	 
                     เช่น	พระราชบัญญัติเทศบาล	พ.ศ.	๒๔๙๖	มาตรา	๕๙	ทวิ	ที่บัญญัติให้เทศบาลอาจท�ากิจการนอกเขตของตน	เมื่อเป็นการที่จ�าเป็นต้องท�าและเกี่ยวเนื่องกับ 
กิจการท่ีด�าเนินการตามอ�านาจหน้าทีอ่ยูภ่ายในเขตของตน	โดยต้องได้รบัความยนิยอมจากท้องถิน่ทีเ่กีย่วข้องและได้รบัอนมุตัจิากรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย	
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร22 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
	 	 อย่างไรก็ดี	 ในบางกรณีหากมีข้อเท็จจริงพิเศษ
ท�าให้เจ้าหน้าที่เข้าใจสับสนว่าตนมีอ�านาจกระท�าการในเรื่อง
ซึ่งเป็นอ�านาจหน้าที่ของเจ้าหน้า
                     ที่อื่นได้	 ก็อาจยอมรับว่า 
การกระท�าต่าง	 ๆ	 ที่ได้ท�าไปโดยสุจริตนั้นไม่เป็นอันเสียไป	
เช่น	 กรณีที่ประธานกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้มี 
ค�าส่ังแต่งตัง้	นาย	ว.	รองเลขาธกิารคณะกรรมการสทิธมินษุยชน 
แห่งชาติเป็นผู้รักษาราชการแทนเลขาธิการคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ	 และต่อมาส�านักงานคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้มีค�าสั่งแต่งตั้ง	นาย	ส.	ผู้อ�านวยการ 
ส�านักวิจัยและคดี 	 เป ็นผู ้ รักษาราชการแทน	 นาย	 ว.	 
รองเลขาธิการฯ	 เนื่องจาก	 นาย	 ว.	 เจ็บป่วยไม่อาจปฏิบัติ
ราชการได้นั้น	 คณ
                     ะกรรมการกฤษฎีกาได้วินิจฉัยว่า	 เมื่อ 
การแต่งตั้งผู้รักษาราชการแทนเลขาธิการฯ	 เป็นอ�านาจของ
ประธานกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาต	ิแต่ประธานกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติมิได้ออกค�าสั่งแต่งตั้ง	 นาย	 ส.	 เป็น 
ผูร้กัษาราชการแทนเลขาธกิารฯ	นาย	ส.	จงึมใิช่ผูร้กัษาราชการ
แทนเลขาธกิารฯ	และ	“ไม่มอี�านาจลงนามหรอืด�าเนนิการใด	ๆ 	 
ในฐานะดงักล่าว”	การที	่นาย	ส.	ได้ลงนามอนมุตักิารปฏบิตังิาน 
นอกราชการของข้าราชการและพนกังานราชการรวมทัง้ลงนาม 
ในสัญญาจ้างในฐานะผู้รักษาราชการแทนเลขาธิการฯ	 จึงไม่มี 
ผลผูกพ
                     ันส�านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต	ิ
อย่างไรก็ตาม	 ถ้าการด�าเนินการดังกล่าวเป็นไปโดยสุจริต
และปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในเรื่องน้ันอย่างถูกต้อง	 ก็สามารถ 
น�าหลักการตามมาตรา	 ๑๙	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองฯ	 มาใช้โดยเทียบเคียงได้โดยอนุโลม	 
เพือ่ไม่ให้เกดิผลกระทบกระเทอืนถงึการกระท�าใด	ๆ 	ในช่วงเวลา 
ดังกล่าว๑๖ 
๑.๓	 อํานาจหนาที่ในแงของพื้นที่	 (compétence	
ratione	loci)	
	 	 องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ�านาจในเรื่อง
ต่าง	ๆ 	ย่อมมอี�านาจกระท�าการได้เฉพาะในเขตพื
                     น้ทีร่บัผิดชอบ 
ของตน	ไม่อาจกระท�าการในเขตพืน้ทีร่บัผดิชอบของเจ้าหน้าที ่
อื่นได้	เช่น	ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข	 พ.ศ.	 ๒๕๓๕	
ย่อมไม่มีอ�านาจออกใบอนุญาตจัดตั้งตลาดในเขตพื้นที่จังหวัด
นนทบรุไีด้	หรอืบรรดาองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	เช่น	องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด	 เทศบาล	 หรือองค์การบริหารส่วนต�าบล	
ย่อมมีอ�านาจกระท�ากิจการต่าง	 ๆ	 ได้เฉพาะในเขตของตน	 
ไม่อาจกระท�าการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แห่งอื่นได้เว้นแต่บทกฎหมายจะบัญญัติให้
                     กระท�าเช่นนั้นได้๑๗ 
	 ๑๘	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๒)	เรื่องเสร็จที่	๔๗๗/๒๕๔๕
	 ๑๙	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(กรรมการร่างกฎหมาย	คณะที่	๗)	เรื่องเสร็จที่	๗๘/๒๕๔๑
	 ๒๐	 ความเหน็คณะกรรมการกฤษฎกีา	(กรรมการร่างกฎหมาย	คณะที	่๔)	เรือ่งเสรจ็ที	่๗/๒๕๓๑:	กรณคีณะกรรมการด�าเนนิการของสนันบิาตสหกรณ์แห่งประเทศไทย;	 
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๙)	เรื่องเสร็จที่	๓๙๐/๒๕๕๒:	กรณีกรรมการสภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงานแห่งชาติ
	 ๒๑	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (กรรมการร่างกฎหมาย	 คณะที่	 ๕)	 เรื่อง
                     เสร็จที่	 ๒๒๘/๒๕๓๙	 และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะที่	 ๒)	 
เรื่องเสร็จที่	๔๖๒/๒๕๔๗
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 23ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
ทัง้นี	้หากเจ้าหน้าทีก้่าวล่วงไปกระท�าการในเขตพืน้ทีร่บัผดิชอบ
ของเจ้าหน้าที่อื่นโดยไม่มีอ�านาจตามกฎหมาย	 การกระท�านั้น 
ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 เช่น	 การที่ผู ้ว่าราชการจังหวัด 
แม่ฮ่องสอนมคี�าสัง่แต่งตัง้ข้าราชการสงักดัส�านกังานสรรพากร	
อ�าเภอแม่แตง	 จังหวัดเชียงใหม่	 ท่ีมาช่วยปฏิบัติราชการที ่
ส�านักงานสรรพากร	 อ�าเภอปางมะผ้า	 จังหวัด
                     แม่ฮ่องสอน	 
ให้รักษาราชการแทนสรรพากรอ�าเภอปางมะผ้า	 ท้ังท่ีผู ้ว่า
ราชการจงัหวดัแม่ฮ่องสอนไม่ใช่หวัหน้าบงัคบับญัชาข้าราชการ
ผู ้นั้น	 (เพราะผู ้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าบังคับบัญชา
ข้าราชการซึง่ปฏบิตัริาชการในเขตจงัหวดัเท่านัน้)	การออกค�าสัง่ 
แต่งตัง้ของผูว่้าราชการจงัหวดัแม่ฮ่องสอนย่อมเป็นการกระท�า
โดยเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่มีอ�านาจหน้าที่ในเรื่องนั้นและเป็นค�าส่ัง 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย๑๘
๑.๔	 อํานาจหนาที่ในแงของเวลา	 (compétence	
ratione	temporis)	
	 	 ในมิติเชิง	 “เวลา”	 เจ
                     ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อม
มอี�านาจกระท�าการในระหว่างทีด่�ารงต�าแหน่งเท่านัน้	และกรณี
ที่กฎหมายก�าหนดระยะเวลาในการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าที ่
ในเรื่องใดไว้ในลักษณะที่เป็น	“ระยะเวลาบังคับ”	หากล่วงเลย
ระยะเวลาทีก่�าหนดไปแล้ว	ย่อมมผีล	“ตดัอ�านาจ”	ของเจ้าหน้าที่ 
ที่จะกระท�าการได้ต่อไป	
 	 (๑)	เจาหนาที่มีอํานาจกระทําการในขณะที่	
ดํารงตําแหนง	
	 	 	 เจ้าหน้าท่ีย่อมมีอ�านาจกระท�าการต่อเมื่อ 
ได้เขาสูตําแหนงแลว	 หากกระท�าการไปในขณะท่ียังไม่ได้
รับแต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่ง	 การใดท่ีท�าไปย่อมไม
                     ่ชอบด้วย
กฎหมาย	 เช่น	 กรณีที่พนักงานส�านักงานจัดรูปที่ดินจังหวัดได้
ออกค�าสัง่ทางปกครองแทนหวัหน้าส�านกังานจดัรปูทีด่นิจงัหวดั 
ในขณะที่ยังไม่มีค�าสั่งแต่งตั้งให้เป็นผู้รักษาการในต�าแหน่ง 
ดงักล่าว	แม้ต่อมาจะได้มคี�าสัง่แต่งตัง้พนกังานผูน้ัน้เป็นผูร้กัษา
การในต�าแหน่งหวัหน้าส�านกังานจดัรปูทีด่นิจงัหวดัโดยให้มผีล
ย้อนหลังไปถึงวันที่ผู้นั้นออกค�าสั่งทางปกครอง	 แต่ค�าสั่งทาง
ปกครองที่ท�าขึ้นก่อนได้รับแต่งตั้ง	 ก็เป็นค�าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย๑๙
	 	 	 เจ้าหน้าทีผู่ด้�ารงต�าแหน่งทีก่ฎหมายก�
                     าหนด 
ย่อมมีอ�านาจกระท�าการตราบเท่าที่ยังไมพนจากตําแหนง 
หากพ้นจากต�าแหน่งไปแล้ว	 ย่อมไม่มีอ�านาจกระท�าการใด	 ๆ	 
ได้อีกต่อไป	เช่น	คณะกรรมการที่ด�ารงต�าแหน่งครบวาระแล้ว	 
ซึ่งกฎหมายมิได้บัญญัติให้กรรมการที่ด�ารงต�าแหน่งครบวาระ 
ด�าเนินงานต่อไปจนกว ่ากรรมการซึ่งได ้รับแต ่งตั้งหรือ 
เลอืกตัง้ใหม่จะเข้ารบัหน้าทีก่รรมการทีด่�ารงต�าแหน่งครบวาระ	 
ย่อมพ้นจากต�าแหน่งโดยผลของกฎหมาย	 และไม่มีอ�านาจ 
ด�าเนนิงานใด	ๆ 	ในอ�านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการฯ	ต่อไปได้๒๐ 
อย่างไรก็ดี	 กฎหมายในบางเรื่องอาจบั
                     ญญัติให้เจ้าหน้าที่ 
ทีด่�ารงต�าแหน่งครบวาระแล้วยงัคงอยูใ่นต�าแหน่งต่อไปจนกว่า
เจ้าหน้าที่ใหม่จะเข้ารับหน้าที่	 ในกรณีเช่นนี้	 ผู้ปฏิบัติหน้าที่ 
ในต�าแหน่งนั้นย่อมมีอ�านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัต ิ
ให้ไว้ในต�าแหน่งเพื่อให้การบริหารราชการมีความต่อเนื่อง 
ไม่หยุดชะงัก	 เช่น	 ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครที่พ้นจาก 
ต�าแหน่งตามวาระ	ซึง่กฎหมายระเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพ- 
มหานครบัญญัติให้คงอยู่ในต�าแหน่งต่อไปจนกว่าผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครซึ่งได้รับเลือกตั้งใหม่จะเข้ารับหน้าที่๒๑
	 	 	 กรณีที่
                     เจาหนาที่ดํารงตําแหนงครบวาระ
แลวแตยังปฏิบัติหนาที่ตอไป	โดยไม่ได้รับแต่งตั้งให้รักษาการ
ในต�าแหน่ง	และไม่มบีทกฎหมายก�าหนดให้อยูใ่นต�าแหน่งต่อไป
จนกว่าเจ้าหน้าที่ใหม่จะเข้ารับต�าแหน่งแทน	การกระท�าใด	ๆ	 
ภายหลังพ้นจากต�าแหน่งย่อมเป็นการกระท�าโดยปราศจาก 
อ�านาจและไม่ชอบด้วยกฎหมาย	อย่างไรก็ดี	 ในบางกรณีอาจ
มีความจ�าเป็นต้องยอมรับว่าการกระท�าของเจ้าหน้าที่ไม่เป็น
อันเสียไปเพื่อมิให้เกิดผลกระทบต่อการด�าเนินงานของทาง
ราชการ	เช่น	กรณีบุคคลที่ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการองค์การ
สวนยางได้พ้นจา
                     กต�าแหน่งเนือ่งจากอยูค่รบวาระแล้ว	แต่ยงัคง 
ปฏิบัติหน้าที่อยู่ต่อไป	 และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้ยอมรับการ 
ปฏิบัติหน้าที่โดยไม่มีการทักท้วงว่าเป็นการด�ารงต�าแหน่ง 
	 ๒๒	 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่	๗๐๖/๒๕๔๘
	 ๒๓	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๑)	เรื่องเสร็จที่	๕๘/๒๕๔๖
	 ๒๔	 บวรศักดิ์	อุวรรณโณ,	“ที่มาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบด้วยกฎหมาย”,	ใน	ส�านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา,	คู่มือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง	(กรุงเทพฯ	:	จิรรัชการพิมพ์,	๒๕๔๓)	หน้า	๘๗-
                     ๘๘.
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร24 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
โดยไม่ชอบ	นั้น	 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ได้ให้ความเหน็ว่า	เป็นกรณทีีบ่คุคลนัน้เป็นผูใ้ช้อ�านาจพจิารณา 
ทางปกครองในขณะที่มีเหตุบกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง	
(เช่นเดียวกันกับกรณีเจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับแต่งตั้งโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย	ขาดคุณสมบัติ	หรือมีลักษณะต้องห้าม)	 จึงสามารถ 
น�าหลักการตามมาตรา	 ๑๙	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 มาใช้โดยเทียบเคียง	 เพื่อมิให้เกิดผล 
กระทบกบัการพจิารณาทางปกครองท
                     ีไ่ด้กระท�าไปในระหว่างที่
พ้นวาระการด�ารงต�าแหน่งได้โดยอนุโลม	การกระท�าในอ�านาจ 
หน้าที่ของผู ้อ�านวยการองค์การสวนยางภายหลังพ้นวาระ
การด�ารงต�าแหน่งไปแล้ว	 จึงไม่ถูกกระทบกระเทือนด้วยเหตุ
บกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง๒๒	ทัง้นี	้น่าสงัเกตว่า	โดยหลกัแล้ว 
มาตรา	 ๑๙	 เป็นบทบัญญัติท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ ้มครอง 
การกระท�าของเจ้าหน้าท่ีในขณะด�ารงต�าแหน่ง	 แต่มีเหตุ
บกพร่องในการด�ารงต�าแหน่ง	 ไม่รวมถึงเจ้าหน้าที่ที่พ้นจาก 
ต�าแหน่งไปแล้ว	ซึง่หากกระท�าการใดไปย่อมเป็นการกระท�าโดย
ปราศจากอ�านาจและไม
                     ่ชอบด้วยกฎหมาย	อย่างไรก็ดี	กรณีนี้ 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าไม่มีผู ้ใดทักท้วงการปฏิบัติหน้าที ่
ของผู้พ้นจากต�าแหน่ง	 ทั้งไม่มีการแต่งตั้งผู้อ�านวยการคนใหม่ 
ให้ด�ารงต�าแหน่งแทน	 ประกอบกับเจ้าหน้าท่ีได้ปฏิบัติหน้าที่ 
ต่อไปหลังพ้นวาระแล้วเป็นเวลานานกว่า	 ๗	 เดือน	 โดย 
ได้ออกค�าสัง่และท�านติกิรรมต่าง	ๆ 	เป็นจ�านวนมาก	ซึง่หากถอืว่า 
การกระท�าเหล่านั้นเป็นอันเสียไป	 ย่อมกระทบกระเทือน 
การด�าเนินงานของทางราชการและนิติฐานะของบุคคล
ภายนอกอย่างมาก	คณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 
จึงต้อ
                     งแก้ไขปญหาโดยน�ามาตรา	 ๑๙	 มาเทียบเคียงบังคับใช ้
โดยอนุโลมเพื่อคุ้มครองการกระท�าต่าง	 ๆ	 ภายหลังพ้นจาก 
ต�าแหน่งมใิห้เสยีไป	อย่างไรกต็าม	ปจจบุนัยงัไม่เป็นทีช่ดัเจนว่า	 
ความเห็นดังกล่าวจะถือเป็น	 “บรรทัดฐาน”	 ท่ีน�าไปใช้กับ 
การกระท�าของเจ้าหน้าที่ที่พ้นจากต�าแหน่งในกรณีอื่น	ๆ	เป็น 
การทั่วไปได้หรือไม่	หรือเป็นเพียงการวินิจฉัยเพื่อแก้ไขปญหา	
“เฉพาะกรณี”	เท่านั้น
	 บางกรณีตัวเจาหนาที่เองอาจไมรูวาตนพนจาก
ตําแหนงแลวจึงปฏิบัติหนาที่ตอไปโดยสุจริต	 ตัวอย่างที ่
เกิดขึ้นบ่อยครั้ง
                     	 คือ	 กรณีของข้าราชการระดับสูงที่ได้รับ
พระบรมราชโองการให้พ้นจากต�าแหน่ง	 แต่มักจะได้รับแจ้ง
พระบรมราชโองการภายหลังวันที่ก�าหนดให้พ้นจากต�าแหน่ง 
ไปนานแล้ว	เช่น	บคุคลทีด่�ารงต�าแหน่งเลขาธกิารคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแห่งชาติที่มีพระบรมราชโองการให้พ้นจาก 
ต�าแหน่งตั้งแต่วันที่	 ๑๒	 พฤษภาคม	 ๒๕๔๕	 แต่บุคคล 
ดังกล่าวเพิ่งได้รับหนังสือแจ้งพระบรมราชโองการเมื่อวันที่	
๗	มิถุนายน	๒๕๔๕	ท�าให้การกระท�าต่าง	ๆ	ในอ�านาจหน้าที่
ภายหลังวันที่	 ๑๒	 พฤษภาคม	 ๒๕๔๕	 มีปญหาข้อโต้แย้ง
ในเรื่องความสมบูรณ์แ
                     ละความมีผลบังคับได้ตามกฎหมาย	
เพราะบุคคลน้ันได้พ้นจากต�าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแห่งชาติไปแล้ว	 ในกรณีนี้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาจึงให้ความเห็นว่าคณะรัฐมนตรีอาจพิจารณามีมติ
ให้แต่งตั้งบุคคลที่พ้นจากต�าแหน่งเป็นผู้รักษาราชการแทน
เลขาธิการคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติในระหว่าง
ช่วงเวลาที่เป็นปญหาเพื่อให้การกระท�าต่าง	 ๆ	 มีผลใช้ได้
ตามกฎหมาย๒๓	 อันที่จริงแล้วปญหาท�านองนี้อาจแก้ไขได้
โดยน�า	 “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป”	 มาปรับใช้โดยถือว่า
การที่บุคคลมีคุณสมบัติส�าหรับต�าแหน่งทุกประ
                     การ	 แต่อยู่
ระหว่างรอพระบรมราชโองการให้โอนไปด�ารงต�าแหน่งอื่น	
แม้พระบรมราชโองการจะมีผลย้อนหลัง	 การกระท�าที่ท�าไป
โดยสุจริตย่อมไม่เสียไป	 ทั้งนี้	 เช่นเดียวกับกรณีของบุคคล
ที่ขาดคุณสมบัติแต่ได้รับแต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่ง๒๔	 อันเป็น
หลักที่บัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๙	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 อย่างไรก็ดี	 คณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นว่าการใช้หลักดังกล่าวอาจกระทบต่อความศักดิ์สิทธ์ิของ
พระบรมราชโองการได้	จึงเห็นควรให้ใช้วิธีการแต่งตั้งให้รักษา
ราชการแทนย้อนหลัง	 นอกจากนี้	 ในบา
                     งกรณีคณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็ตีความบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะให้รับรอง 
การกระท�าของเจ้าหน้าที่แทนที่จะใช้มาตรา	 ๑๙	 เช่น	 กรณีที่
นายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลจ�านวน	๕	 รายที่พ้น 
จากต�าแหน่ง	 เน่ืองจากคณะกรรมการการเลือกตั้งมีค�าส่ังให้
	 ๒๕	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๑)	เรื่องเสร็จที่	๗๐/๒๕๕๑
	 ๒๖	 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๒๗๑/๒๕๕๖
	 ๒๗	 เช่น	กรณีออกค�าสั่งจ่ายบ�านาญล่าช้า	โปรดดู	ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๗๓/๒๕๔๗
	 ๒๘	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(ที่ประชุมร่วมคณะที่	๑	และ
                     คณะที่	๒)	เรื่องเสร็จที่	๒๔๐/๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 25ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
เลือกตั้งใหม่เมื่อวันที่	 ๑๔	พฤศจิกายน	๒๕๔๙	 แต่เจ้าหน้าที ่
ผู ้พ ้นจากต�าแหน ่งยังคงปฏิบัติหน ้าที่ต ่อไปจนถึงวันที่	 
๖	ธันวาคม	๒๕๔๙	ซึ่งเป็นวันที่เทศบาลได้รับค�าสั่งของ	ก.ก.ต.	 
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ใช้วิธีการตีความมาตรา	 ๙๘	 ของ
กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่บัญญัติให้การพ้นจากต�าแหน่งไม่กระทบกระเทือน
กิจการที่ผู ้ได้รับเลือกตั้งเดิมได้กระท�าไปก่อนห
                     น้า	 “วันที่ม ี
ค�าส่ังให้มกีารเลอืกตัง้ใหม่”	ว่าหมายถงึ	วนัทีผู่ไ้ด้รบัเลอืกตัง้เดมิ 
ได้รับทราบค�าสั่งของ	 ก.ก.ต.	 ทั้งนี้	 เพื่อให้กิจการที่เจ้าหน้าที่ 
ดังกล ่าวได ้กระท�าไปตามอ�านาจหน้าท่ีตั้งแต ่วันท่ี	 ๑๔	
พฤศจิกายน	 ๒๕๔๙	 จนถึงวันที่ 	 ๖	 ธันวาคม	 ๒๕๔๙	 
ไม่ถูกกระทบกระเทือนและมีผลใช้ได้๒๕ 
	 	 (๒)	เจาหนาทีต่องกระทาํการภายในระยะเวลา
ที่กฎหมายกําหนด	
	 	 		 กฎหมายในบางเรื่องอาจก�าหนดระยะเวลา
ในการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไว้	ซึ่งโดยส่วนใหญ่ 
ระยะเวลาที่กฎหมายก�าหนดมักจ
                     ะมีลักษณะเป็น	“ระยะเวลา	
เรงรัด”	 (délai	 indicatif)	 ท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อเร่งรัดให ้
เจ้าหน้าที่กระท�าการโดยไม่ชักช้าเท่านั้น	 มิได้มีผลเป็นการ	 
“ตัดอ�านาจ”	 ของเจ้าหน้าท่ีท่ีจะกระท�าการภายหลังล่วงพ้น 
ระยะเวลาไปแล้ว	 ดังนั้น	 แม้ระยะเวลาที่กฎหมายก�าหนด 
จะล่วงพ้นไปแล้ว	เจ้าหน้าที่ก็ยังคงมีอ�านาจที่จะกระท�าการได้ 
โดยชอบด้วยกฎหมาย	 เช่น	 ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ 
ค�าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ	 ที่ก�าหนดไว้สูงสุดไม่เกินเก้าสิบวันนับแต่วันที่ 
ได้รบัค�าอ
                     ทุธรณ์	แม้ว่าเจ้าหน้าทีจ่ะมคี�าวนิจิฉยัอทุธรณ์ภายหลัง
ล่วงพ้นก�าหนดระยะเวลาอุทธรณ์แล้ว	 ก็ไม่มีผลให้ค�าวินิจฉัย
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย๒๖	เพียงแต่ความล่าช้าขององค์กร
ฝ่ายปกครองอาจน�ามาซึง่ความรบัผดิในความเสยีหายทีเ่กดิขึน้
กับบุคคลที่เกี่ยวข้องได้๒๗	ในท�านองเดียวกัน	ระยะเวลาในการ
ออกอนุบัญญัติตามที่กฎหมายแม่บทก�าหนดไว้ก็ดี	 หรือระยะ
เวลาในการแต่งตั้งคณะกรรมการตามกฎหมายก็ดี	 ก็เป็นเพียง	
“บทเร่งรัด”	 การด�าเนินการของฝ่ายปกครองเท่าน้ัน	 ระยะ
เวลาเหล่านี้ผู ้ตรากฎหมายคงไม่ประสงค์ให้มีผลตัดอ
                     �านาจ
ของฝ่ายปกครองเป็นแน่	 เพราะจะเท่ากับท�าให้กฎหมายที่ตน
ตราขึ้นไม่มีผลใช้บังคับในทางปฏิบัติไปเสียเปล่า	ๆ	อย่างไรก็ดี	 
ในบางกรณีผู้ตรากฎหมายอาจก�าหนดระยะเวลาในการใช ้
อ�านาจของเจ้าหน้าที่ในลักษณะที่เป็น	 “ระยะเวลาบังคับ” 
(délai	 impératif)	 ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นหลักประกันสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลจากการใช้อ�านาจขององค์กรเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครอง	โดย	“จ�ากดั”	การใช้อ�านาจของเจ้าหน้าทีว่่าจะต้อง 
กระท�าภายในกรอบระยะเวลาที่ก�าหนด	 ซึ่งหากล่วงพ้นระยะ
เวลาทีก่�าหนดไปแล้ว	เจ้าหน้าทีย่่อมไม
                     ่มอี�านาจกระท�าการได้อกี 
ต่อไป	หากฝืนกระท�าการใดไป	การนัน้ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย
	 ส�าหรับตัวอย่างของ	 “ระยะเวลาบังคับ”	 ที่ 
ก�าหนดไว้ในกฎหมาย	 เช่น	 กรณีตามมาตรา	 ๙๔	 วรรคหนึ่ง	 
แห่งพระราชบัญญัติต�ารวจแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๔๗	ที่ให้อ�านาจ
แก่คณะกรรมการสอบสวนที่จะสอบสวนข้าราชการต�ารวจ 
ที่ถูกกล่าวหาว่ากระท�าผิดวินัยอย่างร้ายแรงหรือถูกชี้มูล 
ความผิดตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปองกัน
และปราบปรามการทจุรติไว้ได้ต่อไป	แม้ต่อมาข้าราชการต�ารวจ
ผู้นัน้จะออกจากราชการไปแล้ว	แต่จะต้องสอบสวนให้
                     แล้วเสรจ็ 
ภายในหนึ่งปีนับแต่วันออกจากราชการ	 ซึ่งคณะกรรมการ
กฤษฎีกาวินิจฉัยว่า	กรอบระยะเวลาดังกล่าว	“มิใช่บทบัญญัติ
เร่งรดัเพือ่มใิห้เกดิความล่าช้าในการสอบสวน	แต่เป็นบทบญัญตัิ
บังคับให้ต้องด�าเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จ”	 เพราะเป็น 
กรณียกเว้นให้ส่วนราชการยังคงด�าเนินการทางวินัยต่อผู้ที ่
ออกจากราชการไปแล้วได้อันมีผลกระทบต่อสิทธิของผู้น้ัน	 
ซึ่งหากไม่มีก�าหนดระยะเวลาสิ้นสุดย่อมเกิดความเสียหาย 
และความไม่เป็นธรรม	 ดังนั้น	 กรณีที่คณะกรรมการสอบสวน
ไม่สามารถด�าเนินการสอบสวนให้แล้วเสร็จภายใ
                     นระยะเวลา
หนึง่ปีนบัแต่วนัทีผู้่ถกูสอบสวนออกจากราชการ	คณะกรรมการ
สอบสวนย่อมไม่สามารถด�าเนินการสอบสวนได้ต่อไป๒๘
นอกจากน้ี	 “ระยะเวลาบังคับ”	 ยังปรากฏอยู ่ใน
บทบญัญตักิฎหมายทีเ่กีย่วกบัการใชอาํนาจกาํกบัดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น	 เช่น	 กรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดจะส่ัง 
เพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ฝ ่าฝืน
กฎหมาย	กฎ	หรอืระเบยีบข้อบงัคบัของทางราชการหรอืทีท่�าขึน้ 
	 ๒๙	 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๑)	เรื่องเสร็จที่	๑๕๕/๒๕๕๐๙
	 ๓๐	 โปรดดูเชิงอรรถที่	๑๓,	ข้างต้น
	 ๓๑	
                      ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	เรื่องเสร็จที่	๓๓๑/๒๕๕๖
	 ๓๒	 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๕๕๐/๒๕๕๑
	 ๓๓	 ส�าหรับรายละเอียดในเรื่องนี้	 โปรดดู	 ศุภวัฒน์	 สิงห์สุวงษ์,	 “ระยะเวลาเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์”,	 www.krisdika.go.th	 
(เมษายน	๒๕๕๖)
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร26 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
นอกเหนืออ�านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 
การเพิกถอนจะต้องกระท�าภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติ	 ตามท่ีก�าหนดในม
                     าตรา	 ๗๘	
วรรคสอง	 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 
พ.ศ.	๒๕๔๐	หากผูว่้าราชการจงัหวดัมไิด้สัง่เพกิถอนมตภิายใน
ระยะเวลาดังกล่าวย่อม	 “ไม่มีอ�านาจ”	 ท่ีจะสั่งเพิกถอนมติได้	 
และมติสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีไม่ถูกเพิกถอนย่อม 
มีผลให้ผู้เกี่ยวข้องต้องปฏิบัติตามต่อไป๒๙	 ซ่ึงเหตุท่ีกฎหมาย 
ก�าหนดให้ระยะเวลาดังกล่าวเป็น	 “ระยะเวลาบังคับ”	 ก็เพื่อ 
ปองกนัมใิห้ผูก้�ากบัดแูลใช้อ�านาจเพกิถอนมตขิองสภาองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัดได้เรื่อยไปโดยไม่มีที่สิ้นสุด	 ซึ่งจะกระทบ 
ต่อความมั่นคงแ
                     น่นอนในการด�าเนินงานขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด
อกีเร่ืองหนึง่ซึง่การใช้อ�านาจของเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง
อยู่ภายใต้	 “ระยะเวลาบังคับ”	 คือ	 การเพิกถอนคําสั่งทาง	
ปกครองที่เป็นการใหประโยชนท่ีจะต้องกระท�าภายใน 
เก้าสบิวนันบัแต่ได้รูถ้งึเหตทุีจ่ะให้เพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองนัน้ 
ตามที่ก�าหนดในมาตรา	๔๙๓๐ วรรคสอง	แห่งพระราชบัญญัติ 
วธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ	ทัง้นี	้โดยทีร่ะยะเวลาเพกิถอน
ค�าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์มีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครอง
ความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลผู้รับค�าสั
                     ่ง	 จึงเป็น	
“ระยะเวลาบังคับ”	 เจ้าหน้าท่ีจึงต้องเพิกถอนค�าสั่งภายใน
ระยะเวลาที่กฎหมายก�าหนด	 หากล่วงพ้นก�าหนดระยะเวลา 
ไปแล้ว	เจ้าหน้าทีย่่อมไม่มอี�านาจเพกิถอนค�าสัง่ได้อกี	เช่น	กรณทีี่
กระทรวงมหาดไทยได้มคี�าสัง่แต่งตัง้ข้าราชการให้ด�ารงต�าแหน่ง 
ที่สูงขึ้น	 แต่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม	 (ก.พ.ค.)	 
ได้มีค�าวินิจฉัยว่าการคัดเลือกข้าราชการในกรณีดังกล่าว 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 โดยกระทรวงมหาดไทยได้รับแจ้ง 
ค�าวินิจฉัยของ	ก.พ.ค.	มาเป็นเวลากว่าสองปีแล้ว	ประกอบกับ 
ไม่ปรากฏว่าผู้ได้รับแต่งตั้ง
                     ได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือ 
ปกปดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือข่มขู่หรือชักจูงใจ
โดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย
เพื่อให้ได้รับการคัดเลือก	 กระทรวงมหาดไทยจึงไม่อาจ 
เพิกถอนค�าสั่งแต่งตั้งได้๓๑	 ทั้งนี้	 หากเจ้าหน้าที่เพิกถอนค�าสั่ง 
ภายหลังล่วงพ้นก�าหนดเวลาแล้วย่อมเป็นการกระท�าโดย
ปราศจากอ�านาจ	ค�าสั่งเพิกถอนย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย	เช่น	 
กรณีที่หน่วยงานได้ตรวจพบความผิดพลาดในการประมวล
ผลคะแนนสอบแข่งขันเข้ารับราชการครู	 โดยบุคคลที่ได้รับ 
การบรรจุแต่งตั้งเป็นข้า
                     ราชการครูบางรายมีคะแนนไม่ผ่าน
เกณฑ์	 จึงได้ออกค�าส่ังให้บุคคลนั้นออกจากราชการอันมี 
ผลเป็นการเพิกถอนค�าส่ังบรรจุแต่งตั้ง	 แต่ออกค�าส่ังให้ออก
จากราชการภายหลังตรวจพบความผิดพลาดในการประมวล
ผลคะแนนไปแล้วเป็นเวลากว่าสองปี	 ย่อมเป็นการเพิกถอน
ค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์เมื่อพ้นเก้าสิบวันนับ
แต่รู้ถึงเหตุให้เพิกถอน	ประกอบกับไม่ปรากฏว่าข้าราชการครู 
รายนั้นไม่สุจริต	 จึงไม่อาจเพิกถอนค�าสั่งได้	 เนื่องจาก	 “เป็น 
การกระท�าโดยปราศจากอ�านาจ”	 ค�าสั่งให้ออกจากราชการ
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายแล
                     ะต้องถูกเพิกถอน๓๒	ดังนี้	เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองทัง้หลายจงึควรมคีวามรูค้วามเข้าใจในหลกัเกณฑ์
การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์	โดยรู้ว่า 
กรณีใดบ้างที่อยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาและการนับระยะเวลา 
มีหลักเกณฑ์อย่างไรเพื่อที่จะได้ใช้อ�านาจเพิกถอนค�าสั่งให้ทัน
ภายในก�าหนดเวลา๓๓ 
(อ่านต่อฉบับหน้า ผลของความบกพร่องในเรื่องอำานาจหน้าที่)
	 	*	 กรรมการร่างกฎหมายประจ�า	(นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ)	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	(๒๕๕๗)	
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ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 27ปีที่	๙	ฉบับท
                     ี่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
นายปกรณ นิลประพันธ*
คนจ�านวนมากที่หยิบกฎหมายขึ้นมาอ่านแล้วมัก
จะเกิดความสงสัยขึ้นตั้งแต่แรกว่า	กฎหมาย	แต่ละ
ฉบับนั้นได้ระบุชื่อกฎหมายไว้ต้ังแต่สามบรรทัดแรกแล้ว	
เหตุใดมาตรา	 ๑	 ของกฎหมายทุกฉบับจึงยังต้องบัญญัติ
ไว้อีกว่า	“มาตรา	๑	พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า	“พระราช
บัญญัติ	...................	พ.ศ.	....”
แต่แปลกครบั	คนท�าร่างกฎหมายและพจิารณาร่าง
กฎหมายจ�านวนมากกลับไม่ค่อยสงสัยอย่างชาวบ้านเขา	
เคยเขียนกันมาอย่างน้ีต้ังแต่ไหนแต่ไร	 ก็เขียนต่อไป
อย่างน้ัน	 
                     นัยว่ามันเป็น	 “แบบ”	 การเขียนกฎหมายไป
เสียแล้ว	 เมื่อเป็นเช่นนี้เมื่อมีใครถามขึ้นมาว่าหัวกฎหมาย
ก็มีชื่อกฎหมายไว้ชัดเจนแล้ว	ท�าไมถึงต้องมีมาตรา	๑	อีก	
คนท�าร่างกฎหมายและพิจารณาร่างกฎหมายก็ตอบด้วย
ความมั่นใจว่า	“ก็มันเป็นแบบ”
จริง	 ๆ	 คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยมีความ
เห็นในเรื่องนี้ไว้ตั้งแต่ปี	 ๒๔๗๘	 แล้ว	 โดยกรมเลขาธิการ	
คณะรัฐมนตรีมีหนังสือ	ที่	ฎ.	๕๓๙๙/๒๔๗๘	ลงวันที่	๑๑	
กันยายน	 ๒๔๗๘	 ถึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	
สรปุความได้ว่า	ชือ่กฎหมายทีต่ัง้กนัในเวลานัน้ออกจะยาว
ยืดยาดมิใช่น้อย	
                      สมควรที่จะแก้ไขชื่อกฎหมายให้สั้นเข้า
ตามแบบอย่างต่างประเทศ	จงึมอบหมายให้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาเสนอความเห็นในเรื่องนี้
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 (อนุกรรมการ	 ชุดที่	 ๓)	
ศึกษาแนวทางของต่างประเทศแล้วจึงได้เสนอต่อคณะ
รัฐมนตรี	 สรุปความได้ว่า	 วิธีการเรียกชื่อกฎหมายของ
ต่างประเทศที่เป็นสากลนั้นมีอยู่	๒	วิธี	คือ	วิธีคอนติเนนต์	
กับวิธีแองโกลแซกซอน
๑.	 วิธีคอนติเนนต	 ช่ือกฎหมายจะยาวหรือสั้น
ต้องแล้วแต่พฤติการณ์	 และอันท่ีจริงก็ไม่มีใครเอาใจใส่
ในข้อนี้นัก
	 ๑.๑	 ในประเทศฝรั่งเศส	 ชื่อกฎหมายอย
                     ู่ใน
ตอนต้นเสมอ	 และมิได ้มีมาตราพิเศษก�าหนดช่ือไว ้	
เช่น	 กฎหมายก�าหนดงบประมาณประจ�าปี	 ค.ศ.	 ๑๙๓๔	
(วันท่ี	 ๒๘	 กุมภาพันธ์	 ค.ศ.	 ๑๙๓๔)	 กฎหมายเก่ียวกับ
การเดินอากาศ	 (วันท่ี	 ๓๑	 พฤษภาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๒๔)	
กฎหมายแก้ไขความในมาตรา	๒๙๕	แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งเกีย่วกบัการสมรสระหว่างสามแีละภรยิาทีห่ย่ากนัแล้ว	
(วันท่ี	 ๒๖	 มีนาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๒๔)	 กฎหมายให้สัตยาบัน
กฤษฎีกาลงวันท่ี	 ๒๑	 กุมภาพันธ์	 ค.ศ.	 ๑๙๓๓	 รับรอง
ข ้อปรึกษาของคณะกรรมการประจ�าแห ่งรัฐมนตรี
สภาอินโดจีน	 ลงวันที่	 ๑	 ธันวาคม	 ค.ศ.
                     	 ๑๙๓๒	 แก้ไข
พิกัดอัตราภาษีศุลกากรแห่งอินโดจีนเกี่ยวกับน�้ามันท่ีได้
จากพืน้ดนิ	และวตัถอุืน่ทีไ่ด้จากน�า้มนันัน้	วธิเีกบ็ภาษ	ีและ
ภาชนะที่ใช้บรรจุน�้ามัน	(วันที่	๓	กรกฎาคม	ค.ศ.	๑๙๓๔)
	 	 	 ในทางปฏิบัติตามปกติ	 ประเทศฝรั่งเศส
เรียกกฎหมายตามกาละที่ออกโดยเต็ม	 (คือวัน	 เดือน	 ปี)	
กับข้อความโดยย่อของกฎหมายนั้น	 เช่น	 ศาลอาจเรียก
กฎหมายท่ีกล่าวข้างต้นฉบับสุดท้ายแต่เพียงกฎหมาย
วันที่	 ๓	 กรกฎาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๓๔	 เรื่อง	 ภาษีน�้ามัน
ที่ได้จากพื้นดินในอินโดจีน
การเรียกชื่อกฎหมาย
มี
ขอมูลอางอ
                     ิง
-	 เรื่องเสร็จที่	๑๐๗/๒๔๗๘
-	 เรื่องเสร็จที่	๑๓๖/๒๔๘๘
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร28 ปีที่	๙	ฉบับที่	๖	เดือนสิงหาคม	-	กันยายน	๒๕๕๗
	 ๑.๒	 ในประเทศเยอรมนัน	ีเบลเยยีม	บลูกาเรยี	
จีน	เดนมาร์ก	ฮังการี	เนเดรลันด์	นอรเวย์	รูเมเนีย	รัสเซีย	
(โซเวียต)	 สเปน	 สวีเดน	 สวิสเซอร์แลนด์	 และในอเมริกา	
อาร์เยนไตน์	 บราซิล	 ฯลฯ	 เหล่านี้ด�าเนินตามวิธีท�านอง
เดียวกับฝรั่งเศส
	 ๑.๓	 เป็นที่น่าสนใจที่ควรสังเกตว่า	 วิธีการ
ร่างกฎหมายของอติาลซีึง่ด�าเนนิรอยตามแบบคอนตเินนต์
นั้น	 ยังมีเลขหมายเป็นพิเศษประจ�ากฎหมาย
                     ที่ได้ออกใช้
ทุก	ๆ	ฉบับเพิ่มขึ้นอีกด้วย	เช่น	กฎหมายวันที่	๔	มิถุนายน	
ค.ศ.	 ๑๙๓๑	 ฉบับที่	 ๖๕๙	 ให้อ�านาจรัฐบาลประกาศใช้
ประมวลกฎหมายแพ่งใหม่แยกเป็นบรรพและลักษณะ
ต่างหาก	 หรือกฎหมายวันที่	 ๖	 มกราคม	 ค.ศ.	 ๑๙๓๑	
ฉบับที่	๑๘	ให้สัตยาบันกฤษฎีกา	ลงวันที่	๒๐	พฤศจิกายน	
ค.ศ.	 ๑๙๓๐	 ฉบับที่	 ๑๔๙๑	 ตัดเงินเดือนข้าราชการ
ในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น
๒.	 วธีิแองโกลแซกซอน	วธิทีีใ่ช้ในประเทศองักฤษ
และเมอืงในครอบครองมกีารเรยีกชือ่กฎหมายเป็นสองชือ่	
คือ	ทีแรกให้ชื่อเต็ม	(Long	title)	ไว้ในตอนขึ้นต้น	ต่อม
                     า
จึงระบุชื่อย่อ	(Short	title)	ไว้ในมาตราหนึ่งของกฎหมาย
นั้น	 เช่น	 กฎหมายวันที่	 ๒๗	 กันยายน	 ค.ศ.	 ๑๙๓๑	
เรื่อง	งดใช้มาตราทองค�าซึ่ง	Long	title	มีชื่อยืดยาวว่า	21	
and	22	Geo.	V.	ลงวนัที	่๒๑	กนัยายน	ค.ศ.	๑๙๓๑	An	Act	
to	 suspend	 the	 operations	 of	 subsection	 2	 of	
section	one	of	the	Gold	Standard	Act	1925	and	
for	purposes	connected	therewith	(พระราชบัญญัติ
งดการใช้มาตรา	 ๑	 อนุมาตรา	 ๒	 แห่งพระราชบัญญัติ
มาตราทองค�า	ค.ศ.	๑๙๒๕	และกิจการอื่น	ๆ	ซึ่งเกี่ยวกับ
การน้ี)	ส่วนชือ่ย่อของ
                     กฎหมายนีม้บีญัญติัไว้ในมาตรา	๒	ว่า	
“Section	2.	The	present	Act	shall	be	called	the	
Gold	 Standard	 Amendment	 Act	 1931	 (พระราช
บัญญัติน้ีให้เรียกว่า	 พระราชบัญญัติมาตราทองค�าแก้ไข
เพิ่มเติม	ค.ศ.	๑๙๓๑)	บางทีก็ใช้ว่า	“Section	..	This	Act	
may	be	cited	as	“……………………..”.	(พระราชบัญญัตินี้
เรียกว่า	“...............”)
ทั้งนี้ 	 คณะกรรมการกฤษฎีกา	 (อนุกรรมการ	
ชุดที่	 ๓)	 คณะกรรมการนี้ไม่เห็นด้วยกับวิธีหนึ่งวิธีใด
โดยเฉพาะ	 เพราะต ่ า งก็มีทั้ งคุณประโยชน ์และ
ความไม่สะดวกด้วยกันทั้งสองวิธ
                     ี	 ซึ่งต่อมากรมเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีมีหนังสือที่	 ฎ.	 ๙๘๒๔/๒๔๗๘	 ลงวันที่	
๒๓	 มกราคม	 ๒๔๗๘	 แจ้งว่าคณะรัฐมนตรีพิจารณา
แล้วเห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ต่อมาในปี	๒๔๘๙	ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่	คอื	รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย	พทุธศกัราช	
๒๔๘๙	และภายหลังจากนั้นอีกหนึ่งเดือน	คือ	 ในวันที่	๙	
มิถุนายน	 ๒๔๘๙	 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันท
มหิดลเสด็จสวรรคต	 รัฐสภาจึงมติเอกฉันท์อัญเชิญสมเด็จ
พระเจ้าน้องยาเธอ	 เจ้าฟาภูมิพลอดุลยเดช	 ข้ึนทรงราชย์
สืบสันตติวงศ์ตั้งแต่วั
                     นท่ี	 ๙	 มิถุนายน	 ๒๔๘๙	 เป็นต้นไป	
และรัฐสภาได้ประกาศแต่งตั้งพระบรมวงศ์เธอกรมขุน
ชัยนาทนเรนทร	 และพระยามานวราชเสวี	 เป็นผู้ส�าเร็จ
ราชการแทนพระองค์	 คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้
พิจารณาปรับปรุงแบบกฎหมายเพื่อให้สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	
และการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้ส�าเร็จราชการแทนพระองค์	
และในครัง้นีไ้ด้ก�าหนด	“แบบ”	การเรยีกชือ่พระราชบญัญตัิ
ไว้ชัดเจน	ดังนี้
“มาตรา	๑	พระราชบัญญัตินี้เรียกวา	“พระราช
บัญญัติ	................	พ.ศ.	....”
ซึ่งแบบการเรียกชื่อพระ
                     ราชบัญญัติดังกล่าวเป็น
ไปตามวิธีเรียกชื่อกฎหมายแบบแองโกลแซกซอน	 และ
คณะกรรมการกฤษฎีกามีข้อสังเกตว่าช่ือพระราชบัญญัติ
นั้น	“ควรใช้ข้อความให้สั้นที่สุดเท่าที่จะท�าได้	เพื่อสะดวก
ในการเรียกชื่อและอ้างถึง	 ส่วนศักราชนั้น	 แต่เดิมมาใช้
ค�าเต็มว่า	 “พุทธศักราช”	 กรรมการเห็นควรใช้ค�าย่อว่า	
“พ.ศ.”	 ซึ่งเป็นท่ีทราบกันโดยท่ัวไปแล้วแทน	 ในการนี้
กรรมการมุ่งถึงการประหยัดด้วย”
เห็นไหมละวามีที่มา!!!	
นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และนายดิสทัต โหตระกิตย์ รองเลขาธิการฯ รักษาราชก
                     ารแทน
เลขาธิการฯ พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูง ข้าราชการเจ้าหน้าที่ส�านักงานฯ ร่วมพิธีวางพวงมาลาถวายสักการะ พระเจ้าบรมวงศ์เธอ 
พระองค์เจ้ารพีพัฒนศักดิ์ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ “พระบิดาแห่งกฎหมายไทย” เนื่องใน “วันรพี ๕๗” เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๗ สิงหาคม 
๒๕๕๗ ณ ลานพระรูปหน้าอาคารศาลยุติธรรม กรุงเทพมหานคร
นางสิรินันท์  ปานเสมศรี ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ให้การต้อนรับนายนิวัติไชย  เกษมมงคล ผู้อ�านวยการ 
ส�านักบริหารทรัพยากรบุคคล และคณะจากส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่
                     งชาติ (ป.ป.ช) จ�านวน ๕๐ คน 
ในโอกาสเยี่ยมชมและศึกษาดูงานด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล เมื่อวันพุธที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ 
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการสัมมนาเชิงอภิปราย เรื่อง “แนวคิดรัฐธรรมนูญ (Constitutionalism)” 
โดยมี MR. Henning Rainer Glaser ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี ปัจจุบันด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการศูนย์
ความเป็นเลิศด้านนโยบายสาธารณะและธรรมาภิบาลเยอรมัน - อุษาคเนย์ (CPG) ซึ่งเป็นสถาบันที่เกิดจากข้อตกลงความร่ว
                     มมือระหว่าง
คณะนิติศาสตร์ ๔ สถาบัน คือ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัย Frankfurt มหาวิทยาลัย Muenster และมหาวิทยาลัย Passau 
แห่งประเทศเยอรมนี ให้เกียรติเป็นวิทยากร เมื่อวันศุกร์ที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๓/๒๕๕๗ เมื่อวันพุธที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๕๗ 
ณ ห้อง Auditorium ๑ ชั้น ๖ อาคาร A มหาวิทยาลัยรัตนบัณฑิต โดยมีผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุกรี รอดโพธิ์ทอง รองอธิการบด ี
ฝ่ายวิชาการ เป็นประธานในพิธีเปิดและให้โอวาทนักศึกษา โดยน
                     ักศึกษาคณะนิติศาสตร์ ชั้นปีที่ ๑ - ๔ เข้าร่วมกิจกรรม จ�านวน ๑๐๔ คน 
กิจกรรมเน้นการบรรยาย เรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพกฎหมายที่น่าสนใจ 
และการค้นคว้าข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา www.krisdika.go.th
ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม
กฎกระทรวงก�ำหนดควำมปลอดภัยและควำมสงบเรียบร้อย
ที่ผู้โดยสำรต้องปฏิบัติ 
ในระหว่ำงกำรโดยสำร พ.ศ. ๒๕๕๗
ฎกระทรวงนี้ออกโดยอาศัยอ�านาจตามพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗ และมาตรา 

                     ๑๑๓ โดยยกเลิกกฎกระทรวงฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ว่าด้วยความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อย 
ที่ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งประจ�าทางต้องปฏิบัติตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการโดยสาร เนื่องจากกฎกระทรวง
ฉบับที่ ๒๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ดังกล่าวได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานานแล้ว ซึ่งไม่ครอบคลุมข้อปฏิบัติเรื่องความปลอดภัย
และความสงบเรียบร้อยบางประการ อีกทั้งไม่มีข้อก�าหนดให้ผู้โดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทางต้องปฏิบัติ
ตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภยัและความสงบเรยีบร้อยตลอดเวลาทีอ่ยูใ่นระหว่างการโดยสาร หากไม่ปรบัปรงุ
เสีย
                     ใหม่ให้เหมาะสมกับสภาพสังคมและข้อเท็จจริง อาจท�าให้ผู้โดยสารและประชาชนที่อยู่ใกล้เคียงได้รับความ 
เดือดร้อนร�าคาญหรือได้รับอันตรายแก่ชีวิตและทรัพย์สินได้ 
 ส�าหรับข้อที่มีการเพิ่มเติมเข้ามาในกฎกระทรวงฉบับนี้ อันเป็นการแตกต่างจากกฎกระทรวงฉบับเดิม 
ได้แก่ การห้ามมิให้ผู้โดยสารเสพสุราในระหว่างการโดยสาร การห้ามไม่ให้กระท�าการลามกอนาจารขณะโดยสาร 
การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรดัเขม็ขดันริภยัตลอดระยะเวลาการโดยสาร การก�าหนดให้ผูโ้ดยสารรถส�าหรบัการขนส่งไม่
ประจ�าทางต้องปฏิบัติตามข้อก�าหนดว่าด้วยความปลอดภัยแ
                     ละความสงบเรียบร้อยตลอดเวลาที่อยู่ในระหว่างการ
โดยสาร เท่าที่ไม่ขัดกับลักษณะโดยสภาพของการโดยสารรถส�าหรับการขนส่งไม่ประจ�าทาง ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้โดยสาร
มีความปลอดภัยและความสงบเรียบร้อยในระหว่างการโดยสารมากยิ่งข้ึน โดยเป็นมาตรการหนึ่งที่จะช่วยป้องกัน
การเกิดอุบัติเหตุ
ก
กฎ
หมายใหมท่ีน่
า่ส
นใจ กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๗
www.krisdika.go.th
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