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พระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ 
(ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๖

ระราชกฤษฎกีาซึง่ตราขึน้โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา ๓ แหงพระราชบญัญตักิารกาํหนดหลกัเกณฑ

เกี่ยวกับการจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย พ.ศ. ๒๕๑๘ นี้ มีวัตถุประสงคเพื่อกําหนด

หลักเกณฑในการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการใหชัดเจนและสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกา

คาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ยิ่งขึ้น เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาวาขาราชการตามพระราช

กฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (ไดแก ขาราชการพลเรือน ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม ขาราชการ

ฝายอยัการ ขาราชการพลเรอืนในมหาวทิยาลยั ขาราชการรฐัสภา ขาราชการตาํรวจ ขาราชการทหาร และขาราชการคร)ู 

แมตอมาจะไดโอนยายไปดํารงตําแหนงในราชการสวนทองถิ่น แตเมื่อโอนกลับมาเปนขาราชการตามพระราช

กฤษฎีกาฯ อีก ก็สามารถใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาฯ ได เพราะความเปนขาราชการ

ยังคงมีอยูอยางตอเนื่อง และอาชีพรับราชการไมวาจะสังกัดราชการสวนใด ตางก็เปนการใหบริการสาธารณะ

ตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อประโยชนของประเทศชาติโดยรวม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้จึงกําหนดใหในกรณี

ที่เจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (เชน ขาราชการหรือพนักงาน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือขาราชการองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ) หากโอนมาเปนขาราชการตาม

พระราชกฤษฎีกาฯ ไมวาในครั้งใด ๆ ก็ตาม การบรรจุและแตงตั้งผูนั้นในทองที่ใด ใหถือวาเปนการบรรจุและ

แตงตั้งในทองที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกตามพระราชกฤษฎีกาฯ และดังนั้นจึงไมมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการ

จนกวาจะไดรับคําสั่งใหเดินทางไปประจําสํานักงานในตางทองที่ตามมาตรา ๗

 อยางไรก็ตาม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ไดบัญญัติบทเฉพาะกาลใหเจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตาม

พระราชกฤษฎกีาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ทีไ่ดโอนมาเปนขาราชการและมสีทิธไิดรบัคาเชาบานขาราชการ

อยูแลวกอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใชบังคับ มีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการตอไป

 นอกจากนี้ พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังไดแกไขเพิ่มเติมใหการจัดที่พักอาศัยของทางราชการตามมาตรา ๗ 

วรรคหนึ่ง (๑) ตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กระทรวงการคลังกําหนด ซึ่งในปจจุบันก็คือหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติ

ในการจัดขาราชการเขาพักอาศัยในที่พักของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๑

พ

กฤษฎีกาสาร
ปที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗

www.krisdika.go.th

 กอนลงทุนขนาดใหญ : 
 ผังเมืองไทยตองสมบรูณกอน
 สิทธิพิทักษรัฐธรรมนญู
 และสิทธิในการตอตานโดยสันติวิธี

 Top Strategic Technologies for 2014



นายธรรมนิตย  สุมันตกุล รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีถวายสัตยปฏิญาณเพื่อเปนขาราชการที่ดีและพลังของแผนดิน 
เน่ืองในโอกาสมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษาพระบาทสมเด็จพระเจาอยู หัว ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ เพื่อถวายความจงรักภักดีและสํานึก
ในพระมหากรณุาธคิณุอยางหาทีส่ดุมไิด เมือ่วนัองัคารที ่๓ ธนัวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชมุสมภพ โหตระกติย โดยมคีณะผูบรหิารระดบัสงู ขาราชการ
และเจาหนาที่สํานักงานฯ เขารวมพิธีเพื่อแสดงความจงรักภักดีอยางพรอมเพรียงกัน

พระราชพิธีเฉลิมพระชนมพรรษา ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวออกมหาสมาคมรับการถวายพระพรชัยมงคล นายชูเกียรติ  
รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พรอมดวยคณะผูบริหารระดับสูงของสํานักงานฯ รวมเขาเฝาฯ และรวมลงนามถวายพระพร 
เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ ทองพระโรงศาลาราชประชาสมาคม วังไกลกังวล จังหวัดประจวบคีรีขันธ

นายดิสทัต  โหตระกิตย รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดการสัมมนา เรื่อง การเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการ
ของกลุมภารกิจดานกฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจเพื่อรองรับประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ 
ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๒๘ - ๓๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๖ โดยมีการสัมมนากลุมยอยเพื่อพัฒนางานของกลุมภารกิจใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ตอไป

นายอภิมุข  สุขประสิทธิ์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดโครงการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเพื่อเตรียมความพรอม
ดานกฎหมายเกี่ยวกับสังคมเพื่อรองรับการเขาสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชุมสมภพ 
โหตระกิตย และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๑๒ - ๑๔ ธันวาคม ๒๕๕๖ โดยมีการสัมมนา
กลุมเพื่อพัฒนางานของกลุมภารกิจดานกฎหมายสังคมใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียนตอไป

ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม



บทบรรณาธิการ สารบัญ

คณะผู้จัดท�า

 สวัสดีท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารท่ีรักทุกท่าน ห่างหาย

ไปนานด้วยสภาพการณ์บ้านเมืองไม่เอื้ออ�านวยให้ปฏิบัติงาน

ได้ตามปกติ แต่ก็พยายามที่จะน�าเนื้อหาสาระที่เป็นประโยชน์

มาฝากทกุท่านเช่นเคย เริม่ด้วยการเสนอ Trend ของเทคโนโลยี

ในปีนี้จะมีการปรับเปลี่ยนไปแบบใด และจะมีผลกับการ

ด�าเนินชีวิตของเราอย่างไรติดตามได้จากเทคโนโลยีสารสนเทศ 

เรื่องน่ารู้มีเร่ืองที่น่าสนใจหลายเรื่อง อาทิ “การใช้ค�าน�าหน้า

นามของสตรี” ในต่างประเทศเปรียบเทียบกับประเทศไทยว่า 

มีวิวัฒนาการเปลี่ยนแปลงไปอย่างไรบ้าง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ในประเทศฝรัง่เศส ซึง่ปัจจบุนัยกเลกิค�าน�าหน้าว่า “Mademoi-

selle” หรือ “นางสาว” ไปแล้วรู้ไว้จะได้ไม่เผลอไปเรียกใครเข้า

เดีย๋วจะเชย และถ้าอยากรู้ว่าสทิธบิตัรไปเกีย่วข้องอย่างไรกบัการ

แก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม ติดตามได้จากเรื่อง “การแก้ไขปัญหา

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในมุมมองด้านสิทธิบัตร” 

อีกเร่ืองที่น่าสนใจและมักได้ยินบ่อยมากในปัจจุบันคือค�าว่า 

“นิติรัฐ” และ “นิติธรรม” สองค�านี้เหมือนหรือแตกต่างกัน

อย่างไรพลิกอ่านได้ข้างในเล่มนี้ รวมท้ังข้อคิด ความรู ้จาก 

นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล รองเลขาธิการฯ เรื่องท่ีก�าลังเป็น

เร่ืองในปัจจบุนั “สทิธพิทิกัษ์รฐัธรรมนญูและสทิธใินการต่อต้าน

โดยสันติวิธี” สกู๊ปพิเศษน�าเสนอเรื่อง “ก่อนลงทุนขนาดใหญ่ :

ผังเมืองไทยต้องสมบูรณ์ก่อน” เพื่อประโยชน์ประกอบการ

พิจารณาลงทุนโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ที่มีแผนการ

ด�าเนินการในอนาคต ปิดท้ายด้วยกฎหมายใหม่ที่ข้าราชการ

ควรรู้ เรื่อง “พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ (ฉบับที่ ๔) 

พ.ศ. ๒๕๕๖” พบกันใหม่ฉบับหน้า สวัสดี

บรรณาธิการ

บทความ ข้อความ หรือความเห็นใด ๆ ที่ปรากฏในกฤษฎีกาสาร เป็น

ความเหน็ส่วนตวัของผูเ้ขยีน ซึง่ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาและกอง

บรรณาธิการไม่จ�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
  แนวโน้มเทคโนโลยีเด่นในปี ๒๐๑๔

 ๔ ขาวสารพัฒนากฎหมาย
  การใช้ค�าน�าหน้านามของสตรี

 ๗ เรื่องนารู
  การแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
  ในมุมมองด้านสิทธิบัตร

 ๑๑ สกูปพิเศษ
  ก่อนลงทุนขนาดใหญ่ : ผังเมืองไทยต้องสมบูรณ์ก่อน

 ๑๘ เรื่องนารู
  - สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญและสิทธิในการต่อต้าน
   โดยสันติวิธี 
  - นิติรัฐ - นิติธรรม : มีความแตกต่างกันระหว่าง
   สองแนวความคิดนี้หรือไม่ ? (ตอนที่ ๑)

 ๒๕ ความเห็นทางกฎหมาย
  - ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
   ที่น่าสนใจ
  - ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ



สวนสารสนเทศ สํานักงานเลขาธิการ

แนวโน้มเทคโนโลยีเด่นในป ๒๐๑๔

รษิทั Gartner ซึง่เป็นบริษทัวิจยัและให้ค�าแนะน�าด้าน IT 
ในสหรัฐอเมริกา ได้เผยแพร่การพยากรณ์เรื่องทิศทาง

ไอซีที “Top Strategic Technologies for 2014” ซึ่งหมายถึง 
“เทคโนโลยเีชิงกลยทุธ์ทีม่ศีกัยภาพท่ีจะสร้างผลกระทบแก่องค์กร
ในช่วงสัน้ ๆ  (๓ ปีข้างหน้า) เป็นกลุม่เทคโนโลยทีีม่โีอกาสน�าความ
เปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่มาสู่ธุรกิจ จึงจ�าเป็นที่องค์กรต้องให้ความ
ส�าคัญ และพิจารณาลงทุนในด้านเทคโนโลยีอย่างจริงจัง มิฉะนั้น
มคีวามเส่ียงทีจ่ะตามคูแ่ข่งไม่ทนัได้” การพยากรณ์ครัง้นี ้มทีัง้หมด 
๑๐ รายการ ดังนี้

ความหลากหลายของอุปกรณ์พกพาและการจัดการ 
(Mobile Device Diversity and Management) อุปกรณ์
พกพามคีวามส�าคญัอย่างต่อเนือ่งมา ๒ - ๓ ปี เน้นให้เหน็ว่ายุคของ
คอมพิวเตอร์พีซีได้สิ้นสุดลงไปแล้ว ผู้ใช้ไอทีจะมาเน้นใช้อุปกรณ์
พกพาอย่าง Smartphone และ Tablet มากขึ้น และเมื่อองค์กร
ต่าง ๆ  มนีโยบายอนญุาตให้น�าอปุกรณ์เหล่านีม้าใช้งาน กม็แีนวโน้ม
ที่จะท�าให้พนักงานที่น�าอุปกรณ์พกพาส่วนตัวไปท�างาน (Mobile 
workforce) จะเพิ่มขึ้นอีกหลายเท่าตัว แต่ก็ติดปัญหาท่ีองค์กร
ยังคงจ�ากัดการเช่ือมต่ออุปกรณ์พกพาเข้ากับระบบสารสนเทศ
ขององค์กรด้วยเหตุผลของความปลอดภัย ท�าให้พนักงานยังไม่
สามารถท�างานในลักษณะทุกอย่าง-ทุกที่-ทุกเวลาได้ การน�า
อุปกรณ์พกพาส่วนตัวไปใช้ในกิจการขององค์กร เรียกเป็นภาษา
อังกฤษว่า “Bring your own device (BYOD)” เรื่องนี้กลายเป็น
ปัญหาใหญ่ทีผู่บ้รหิารต้องทบทวนนโยบายกนัอย่างจรงิจงั องค์กร
จะต้องมีความชัดเจนว่า ให้พนักงานใช้อุปกรณ์พกพาส่วนตัว
ท�าอะไรได้แค่ไหน และต้องให้มคีวามสมดลุระหว่างความปลอดภยั
กับความสะดวก และประสิทธิภาพในการท�างานของพนักงาน 

ซอฟต์แวร์แบบใช้กับอุปกรณ์พกพากับซอฟต์แวร์
ระบบงานขนาดใหญ่ (Mobile apps and application) 
ซอฟต์แวร์กลุ ่ม apps (ซอฟต์แวร์แบบใช้กับอุปกรณ์พกพา) 
จะเพิ่มบทบาทมากขึ้น ในขณะที่ซอฟต์แวร์กลุ่ม Applications 
จะค่อย ๆ ลดบทบาทลง เนื่องจากความสามารถของอุปกรณ์

พกพาที่เพิ่มมากข้ึน ซอฟต์แวร์ประเภท apps มีขนาดเล็กและ
ท�างานเจาะจงกว่า เช่น apps ที่ท�าหน้าที่เฉพาะจองห้องพัก 
หรือ apps ซึ่งท�าหน้าที่ค้นหาร้านค้าที่เสนอส่วนลดราคาพิเศษ
ประจ�าวัน ในขณะที่ Application (ซอฟต์แวร์ระบบงาน
ขนาดใหญ่) จะท�างานครอบคลมุกว้างขวางกว่า เช่น ระบบบรหิาร
งานโรงแรม มีหน้าที่ต้ังแต่บริการจองห้องพักและงานอื่น ๆ ที่ 
Front office ตลอดจนถึงงาน Back office และงานบริการ
ร้านอาหาร

อินเตอร์เน็ตของทุกสิ่งทุกอย่าง (The Internet of 
Everything) อุปกรณ์เชื่อมต่ออินเตอร์เน็ตขยายไปมากกว่า
เครื่องพีซีและอุปกรณ์โมบาย โดยมีอุปกรณ์อื่น ๆ ที่สามารถ
เชื่อมอินเตอร์เน็ตได้มากข้ึน เช่น ทีวี นาฬิกา หรือ รถยนต์ 
แต่อย่างไรก็ตามบริษัทต่าง ๆ และผู้ผลิตเทคโนโลยีก็ยังไม่ได้
ขยายการน�าอินเตอร์เน็ตเข้ามาใช้ในอุปกรณ์ใหม่ ๆ เหล่านี้
มากนัก บริษัทต่าง ๆ จะต้องเปลี่ยนรูปแบบการท�าธุรกิจ
ที่จะต้องไม่จ�ากัดขอบเขตของตัวเอง เป็นเพียงแค่ The Internet 
of Things (กล่าวคือเน้นเฉพาะอุปกรณ์) แต่ควรขยายขอบเขต
ไปเป็น The Internet of Everything (กล่าวคือครอบคลุม
ทั้งอุปกรณ์ คน ข้อมูล และสถานที่)

บ
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คลาวด์ลูกผสมกับโบรกเกอร์บริการไอที (Hybrid 
Cloud and IT as Service Broker) องค์กรต่าง ๆ จะต้อง 
ออกแบบ Private Cloud (คลาวด์ส่วนตัว) ของตัวเองให้สามารถ 
ท่ีจะปรับเป็น Hybrid Cloud ในอนาคตได้ ซึ่งจะต้องพร้อม 
ที่จะเชื่อมต่อและสามารถท�างานร่วมกัน (Interoperability)  
กบัระบบงานอืน่ ๆ  ได้ ทัง้นีก้ารพัฒนา Hybrid Cloud อาจมีรูปแบบ 
ท่ีหลากหลายทั้งที่เป็นแบบ Static (กล่าวคือการท�าให้ระบบ  
Internal Private Cloud เชือ่มต่อกบั Public Cloud ส�าหรบังาน
บางด้านหรือข้อมูลบางส่วนอย่างแน่นอน) หรือแบบ Dynamic 
(มีการปรับลดหรือเพิ่มปริมาณแบบไม่แน่นอน) ซึ่งการท�าระบบ
เหล่าน้ีองค์กรจะต้องปรับบทบาทตัวเองเป็น Cloud Service  
Broker (CSB) หรือโบรกเกอร์บริการคลาวด์ ซึ่งมีหน้าที่เป็น 
ตัวเชื่อมระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการ ท�าหน้าที่เป็นคนกลาง  
(Intermediary)

Cloud/Client Architecture สถาปัตยกรรมไอที
ก�าลังเข้าสู่ยุคของ Cloud/Client สถาปัตยกรรมของระบบงาน 
ที่ประกอบขึ้นด ้วยเครื่องลูกข ่าย (Client) และมีคลาวด์ 
(Cloud) เป็นเครื่องแม่ข่าย (Server) นั้นยังไม่สามารถขีดเส้น 
แบ่งชัดเจนแน่นอนว่าอะไรควรเป็นงานของเคร่ืองลูกข่าย และ 
อะไรควรเป็นของเครื่องแม่ข่าย ฝั ่ง Client จะเป็น Rich  
Application ที่ท�างานบนอุปกรณ์ที่เชื่อมต่อระบบอินเตอร์เน็ต
เช่น อุปกรณ์พีซี Smartphone หรือ Tablet ส่วนฝั่งของ 
Server กจ็ะเป็น Applications หลากหลายทีท่�างานอยูบ่นระบบ  
Cloud Computing ที่ยืดหยุ่น (Elastic) และพร้อมที่จะรองรับ 
ผู้ใช้จ�านวนมากได้ (Scalability) นอกจากนี้ ความต้องการ 
การใช้งานฝ่ัง Client ผ่านอปุกรณ์โมบายจะยิง่ท�าให้ระบบ Server  
และที่จัดเก็บข้อมูล (Storage) มีขนาดใหญ่มากขึ้นเรื่อย ๆ 

ยุคของคลาวด์ส่วนบุคคล (The Era of Personal 
Cloud) จะมีการใช้คลาวด์ส่วนบุคคลมากขึ้น มีทั้งคลาวด์ 
ส่วนบุคคลชนิดบริการจากภายนอก เช่น Dropbox Box  
iCloud Google Drive SkyDrive ฯลฯ และชนิดที่ใช้อุปกรณ์  
(Appliances) ของตนเอง ขณะนีเ้ราหาซือ้เครือ่งคลาวด์ส่วนบคุคล  
เพื่อใช้เองได้ซ่ึงมีหลากหลายย่ีห้อ เช่น My Book Live ของ  
Western Digital Seagate Central Lenovo EMC ฯลฯ  
ก่อนยคุคลาวด์ส่วนบคุคลเรานยิมเกบ็ข้อมลูทกุชนดิ เช่น จดหมาย  
เอกสาร รูปภาพ รูปถ่าย วิดีโอ ฯลฯ ไว้ในคอมพิวเตอร์ส่วนบุคคล  
ท้ังเครือ่งพซี ีแลป็ท๊อป อปุกรณ์พกพาต่าง ๆ  อปุกรณ์แต่ละเครือ่ง
เก็บข้อมูลอย่างอิสระ ผู้ใช้ต้องอาศัยอุปกรณ์ท่ีมีข้อมูลบันทึกอยู่ 
เมื่อใดอุปกรณ์เกิดสูญหายก็จะยุ่งยากมาก แต่ในยุคของคลาวด์ 
ส่วนบุคคลเราเลิกพึ่งพาอุปกรณ์ แต่มาพ่ึงพาบริการคลาวด์ 
ส่วนบุคคลแทน ที่ส�าคัญข้อมูลท่ีเก็บไว้ในคลาวด์ส่วนบุคคล

สามารถใช้กับเครื่องไหนก็ได้ ไม่ยึดติดกับอุปกรณ์อีกต่อไป 
นอกจากนี้ข้อมูลที่เก็บอยู ่กับคลาวด์ส่วนบุคคลยังใช้ร่วมกับ 
คนอืน่ได้ เมือ่ได้รบัการอนญุาตจากเจ้าของแล้ว เพิม่ความสะดวก
ในการท�างานร่วมกันเป็นอย่างมาก ยุคของคลาวด์ส่วนบุคคล 
ก�าลังเปลี่ยนความส�าคัญจากอุปกรณ์ไปสู่บริการ

ซอฟต์แวร ์ก�าหนดทุกสิ่งทุกอย ่าง (Software- 
Defined Anything) ในอนาคตศูนย์บริการข้อมูลจะม ี
ขนาดใหญ่มาก การบริหารจัดการศูนย์ข้อมูลขนาดใหญ่จึงมี
ความจ�าเป็น และการด�าเนินงานภายในศูนย์คอมพิวเตอร์ที่มี
อุปกรณ์ต่าง ๆ จ�านวนมาก ต้องอาศัยซอฟต์แวร์เพื่อควบคุม 
และประสานการท�างานในทุกข้ันตอน น่ีคือความหมายของ 
Software-defined Anything หรือ SDx

Web-Scale IT การให้บริการไอทีก�าลังเปลี่ยนไปเพราะ 
มีผู้ใช้จ�านวนมหาศาล ระบบอย่าง Facebook Amazon และ 
Google ท�าให้ Enterprise Data Center ต่าง ๆ ต้องออกแบบ
ระบบที่จะรองรับผู้ใช้จ�านวนมากที่จะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วได้  
ซึง่จะเป็นเรือ่งยากทีอ่งค์กรส่วนใหญ่จะท�าระบบแบบนัน้ได้ ดงันัน้
ในอนาคตเราอาจจะเห็นองค์กรต่าง ๆ ใช้ระบบ Cloud มากขึ้น

Smart Machines ภายในปี ๒๐๒๐ เครื่อง smart  
machine ทีเ่ป็นระบบทีส่ามารถเรยีนรูเ้องได้ (เช่น IBM Watson) 
จะเข้ามาเป็นผู้ช่วยในการท�างาน ซึ่งยุคของ Smart Machine  
ทีจ่ะมาถึงน้ีก็จะเป็นการเปลีย่นแปลงครัง้ส�าคญัของประวัติศาสตร์
ไอที

3-D Printing ตลาดการพิมพ์สามมิติในปี ๒๐๑๔  
จะโตข้ึนถึง ๗๕% และคาดการณ์ว่าจ�านวนเครื่องพิมพ์สามมิติ 
จะถูกจ�าหน่ายเพิ่มเป็นสองเท่าในปี ๒๐๑๕ โดยราคาเครื่อง 
ก็เริ่มมีหลากหลายขึ้นตั้งแต่ช่วง $500 จนถึง $50,000 

ที่มา : http://ictandservices.blogspot.com/2013/ 
10/2014-gartner-1.html
 http://ictandservices.blogspot.com/2013/ 
10/2014-gartner-2.html
 http://www.webblog.rmutt.ac.th/pongpith/ 
2013/11/01/10-เทคโนโลยีที่มีแนวโน้ม/
 http://www.treconwebsite.com/2014/index.
php/movement/it-in-trend/item/887-techno-magic
 http://thumbsup.in.th/2013/10/gartner- 
estimates-home-3d-printer-shipment/
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าตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรับรองความเสมอภาค

และความคุม้ครองตามกฎหมายท่ีเท่าเทียมกนัระหว่างบคุคล 
เพศชายและเพศหญงิต่างมสีทิธเิท่าเทียมกนั รวมถงึการห้าม
มิให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเพราะความแตกต่าง 
ในเร่ืองเพศ จากบทบัญญัติดังกล่าวจึงได้มีการเรียกร้อง
จากกลุ ่มสิทธิสตรีให้มีการแก้ไขกฎหมายในเรื่องต่าง ๆ 
ที่ยังมีความเหลื่อมล�้ากันระหว่างชายและหญิง หนึ่งในนั้น
คือกรณีการใช้ค�าน�าหน้านาม ซึ่งยังมีความเหลื่อมล�้ากันอยู่ 
กล่าวคือ ส�าหรับเพศชายไม่ว่าจะมีการสมรสหรือไม่ ก็
จะใช้ค�าน�าหน้านามเหมือนกัน ในขณะท่ีเพศหญิงมีการ
ใช้ค�าน�าหน้านามที่แตกต่างกันระหว่างหญิงท่ีสมรสและ
หญิงที่ไม่ได้สมรส จากเหตุผลดังกล่าวจึงได้มีการผลักดันจน
มีการประกาศใช้บังคับพระราชบัญญัติค�าน�าหน้านามหญิง 
พ.ศ. 2551 ซึง่เป็นกฎหมายท่ีอนญุาตให้ผูห้ญงิซึง่จดทะเบยีน
สมรสแล้วสามารถเลือกที่จะใช้ ค�าน�าหน้านามว่า “นาง” 
หรือ “นางสาว” ได้ตามความสมัครใจ สิทธิในการเลือกใช้
ค�าน�าหน้านามของสตรีนี้ถือได้ว่าเป็นวิวัฒนาการท่ีส�าคัญ
ครั้งหนึ่งในเร่ืองสิทธิและความเท่าเทียมของสตรีท่ีได้รับ

การรับรองและยอมรับมากขึ้นในสังคมไทยปัจจุบัน อย่างไร
ก็ตาม หากจะยึดถือบทบัญญัติว่าด้วยความเสมอภาคอย่าง
เคร่งครดัแล้ว จะเหน็ได้ว่ากรณยีงัคงมคีวามเหลือ่มล�า้ระหว่าง
ชายและหญิงอยู่ เนื่องจากไม่มีกฎหมายที่ก�าหนดค�าน�าหน้า
นามส�าหรับชายที่แสดงถึงสถานะการสมรส แต่โดยที่การ
ก�าหนดค�าน�าหน้านามส�าหรับชายที่สมรสแล้วไม่ใช่เรื่อง
ที่อาจกระท�าได้โดยง่าย ในบางประเทศจึงได้มีการก�าหนด
ให้ใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับหญิงเพียงค�าเดียวเช่นเดียวกับ
ชายไม่ว่าหญงินัน้จะสมรสหรอืไม่กต็าม เพือ่เป็นการลดความ
เหลื่อมล�้าในเรื่องดังกล่าว

ในบทความนี้จะได้น�าเสนอความเป็นมาของการใช้
ค�าน�าหน้านามของสตรีทั้งในประเทศไทยและในประเทศ
ฝรั่งเศส เพื่อแสดงให้เห็นถึงที่มาและเหตุผลในการใช้ค�า
น�าหน้านามส�าหรับหญิงที่แตกต่างกันไปตามสภาพสังคม 
ตลอดจนแนวทางของประเทศฝรั่งเศสในการลดความ
เหลื่อมล�้าระหว่างเพศกรณีการใช้ค�าน�าหน้านามโดยไม่มี
การระบุถึงสถานภาพการสมรส 

ค�าน�าหน้านามของสตรีในประเทศไทย 
การใช้ค�าน�าหน้านามของหญิงไทยในอดีตสมัยต้น

รตันโกสนิทร์ปรากฏหลกัฐานทีแ่สดงถึงการใช้ค�าน�าหน้านาม
ของหญิง คือ ประกาศพระราชบัญญัติให้ใช้ค�าน�าหน้าชน
ต่าง ๆ  เมือ่ปี พ.ศ. 2404 ในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจอมเกล้า

ม

ฝายพัฒนากฎหมาย
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การใช คํานําหนา
 นามของ สตรี



เจ้าอยู ่หัว โดยในสมัยนั้นจะมีการใช้ค�าน�าหน้านามแบ่ง 
ตามล�าดับชั้นระหว่างเชื้อพระวงศ์และราชนิกุล ขุนนาง  
ไพร่ เช่น พระองค์เจ้าและหม่อมเจ้า ส�าหรับเชื้อพระวงศ์ 
หม่อม คุณ เจ้าคุณ ส�าหรับราชนิกุล อ�าแดง ส�าหรับภรรยา 
ของข้าราชการที่มีนาน้อยกว่า 400 ไร่ จนถึงไพร่หลวงและ
ไพร่สม ส่วนผู้หญิงที่ไม่มีสามีหรือเป็นอนุภรรยาจะไม่มีค�าน�า
หน้าชื่อ 

ต่อมาในสมยัพระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกล้าเจ้าอยูห่วั 
ได้มีพระบรมราชโองการให้ประกาศพระราชกฤษฎีกาให้ใช้
ค�าน�าหน้านามสตรี เมื่อปี พ.ศ. 2460 เพื่อก�าหนดระเบียบ
เกี่ยวกับการใช้ค�าน�าหน้านามหญิงเสียใหม่ โดยข้อ 1 แห่ง 
พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก�าหนดให้สตรีทั่วไปที่ยังไม่มี
สามี ให้ใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นางสาว” แต่ถ้ามีสามีแล้ว  
ให้ใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นาง” แล้วตามด้วยนามสกลุของสามี  
อย่างไรก็ตาม การใช้ค�าน�าหน้านามทั่วไปข้างต้นไม่ใช้กับ 
สตรีในราชตระกูล สตรีที่สามีได้รับพระราชทานบรรดาศักดิ ์
และราชทินนาม (เฉพาะภรรยาเอกไม่รวมอนุภรรยา ส�าหรับ 
อนุภรรยาให้ใช้ค�าว่า “นาง” เช่นเดียวกับสตรีทั่วไป) หรือ 
สตรีที่ได้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์จุลจอมเกล้าฝ่ายใน อนึ่ง 
การใช้ค�าน�าหน้านามนี้ใช้เฉพาะกรณีที่ผู้อื่นกล่าวถึง แต่ถ้า
เป็นกรณีที่อ้างถึงนามของตนเองไม่ต้องใช้ค�าน�าหน้านาม 
แต่อย่างใด โดยให้ระบุเฉพาะชื่อและนามสกุลเท่านั้น

นอกจากนี้ ในปี พ.ศ. 2464 ได้มีประกาศพระราช 
กฤษฎีกาว่าด้วยค�าน�าหน้านามเด็ก ก�าหนดให้หญิงท่ีมี 
อายุต�่ากว่า 15 ปี ถือว่าเป็นเด็ก ถ้าเป็นลูกสามัญชนให้ใช้ 
ค�าว่า “เด็กหญิง” ส่วนลูก ข้าราชการชั้นสัญญาบัตรให้ใช้ 
ค�าว่า “นางน้อย” ต่อมาแม้จะมีการยกเลิกพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยค�าน�าหน้านามเด็ก แต่ก็ยังมีการใช้ค�าว่า “เด็กหญิง” 
ต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน

จะเห็นได้ว่าในอดีต การใช้ค�าน�าหน้านามของหญิง 
จะแตกต่างกันไปตามชนชั้น และตามบรรดาศักดิ์ของสามี  
ต่อมาภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง เม่ือปี พ.ศ. 
2475 แม้จะมกีารยกเลกิระบบบรรดาศกัดิ ์แต่กย็งัคงมีการใช้ 
ค�าน�าหน้านามหญิงเช่นเดิม กล่าวคือ จะใช้ค�าน�าหน้านามว่า 
“เดก็หญงิ” จนกระทัง่อายคุรบ 15 ปี บรบิรูณ์ จงึเปลีย่นไปใช้
ค�าน�าหน้านามว่า “นางสาว” และหากมีการสมรสกจ็ะเปลีย่น
ไปใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นาง” ตลอดไป แม้ว่าต่อมาการสมรส
จะสิน้สดุลงก็ตาม จนกระท่ังมกีารประกาศใช้พระราชบญัญตัิ
ค�าน�าหน้านามหญงิ พ.ศ. 2551 หญงิท่ีสมรสแล้วหรอืสถานะ

การสมรสสิ้นสุดลงในภายหลัง จึงสามารถเลือกที่จะใช้ค�าน�า
หน้านามว่า “นาง” หรือ “นางสาว” ได้ 

การยกเลิกการใช ้ค�าน�าหน ้านามส�าหรับสตร ี
ที่แสดงถึงสถานะการสมรสในประเทศฝรั่งเศส

การใช้ค�าน�าหน้านามในประเทศฝรั่งเศสก็คล้าย 
กับกรณีของประเทศไทย และอีกหลายประเทศ กล่าวคือ 
มีการใช้ค�าน�าหน้านามเพียงค�าเดียวส�าหรับบุรุษ คือ ค�าว่า 
“นาย” หรอื “Monsieur” ในภาษาฝรัง่เศส ขณะทีค่�าน�าหน้า
นามค�าว่า “นางสาว” หรือ “Mademoiselle” ใช้กับสตรี 
ที่ยังไม่ได้สมรส และค�าว่า “นาง” หรือ “Madame” ใช้กับ
สตรีที่สมรสแล้ว เพียงแต่เหตุผลของการใช้ค�าน�าหน้านาม
ในประเทศฝรั่งเศสในอดีตมีที่มาที่แตกต่างจากประเทศไทย 
กล่าวคือ ในยุคกลาง (Moyen Âge) ของทวีปยุโรป การใช้ 
ค�าน�าหน้านามในประเทศฝรั่งเศสจะแสดงถึงสถานะทาง 
สงัคม โดยค�าน�าหน้านามส�าหรบัขุนนางทีม่ยีศหรอืบรรดาศกัดิ์
ซึง่ถือเป็นชนช้ันสงูในสงัคม จะใช้ค�าว่า “Monsieur” ส�าหรบั
บุรุษซึ่งเป็นค�าย่อของค�าว่า “Mon seigneur” (My lord  
ในภาษาองักฤษ) และค�า ว่า “Ma-dame” ส�าหรับสตรีชนช้ันสงู  
ส่วนชนช้ันสูงที่ไม ่มียศ หรือบรรดาศักดิ์และสามัญชน
จะใช้ค�าว ่า “Damoiseau” ส�าหรับบุรุษ และค�าว ่า  
“Ma-demoiselle” ส�าหรับสตรี ทั้งนี้ การใช้ค�าน�าหน้านาม 
ดังกล่าวไม่ได้แสดงถึงสถานะการสมรส แต่อย่างใด 

การใช้ค�าน�าหน้านามที่บ่งบอกถึงสถานะทางสังคม
ได้รบัการถ่ายทอดมาจนถงึปัจจบุนั โดยตามประเพณนียิมใน
ประเทศฝร่ังเศสมักจะใช้ค�าน�าหน้านามค�าว่า “Madame” 
กับสตรีที่มีบทบาทหรือมีต�าแหน่งส�าคัญ รวมถึงสตรีที่มีบุตร
แล้ว โดยไม่พิจารณาว่าสตรีผู้นั้นจะสมรสหรือไม่ ในทางตรง 
กันข้ามมกัจะมกีารใช้ค�าน�าหน้านามค�าว่า “Mademoiselle” 
กบัสตรทีีท่�างานในบางอาชพี เช่น พนกังานขาย คนท�างานบ้าน  
แม้ว่าสตรีที่ท�างานเหล่านี้จะสมรสแล้วก็ตาม นอกจากนี้ 
อย่างไรกต็าม ในทางปฏบิตักิารใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรบัสตรี
ในประเทศฝร่ังเศส ในปัจจุบันจะแสดงถึงสถานะการสมรส
เช่นเดยีวกบัประเทศไทยและอกีหลายประเทศตามทีไ่ด้กล่าว
มาแล้วข้างต้น แม้ว่าในประเทศฝรั่งเศสจะไม่มีบทบัญญัติ
กฎหมายใดก�าหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องดังกล่าวไว้ก็ตาม 

ในประเทศฝรั่งเศสมีการโต้แย้งจากบุคคลหลายกลุ่ม
หลายครั้งหลายคราว่าการใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับสตร ี
ที่แสดงถึงสถานะการสมรสเป็นการเลือกปฏิบัติ โดยเริ่มมี 
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การเรียกร้องตั้งแต่ปลายคริสต์ศตวรรษที่ 19 ต่อเนื่องจนถึง
ต้นครสิต์ศตวรรษที ่20 แต่ขณะนัน้ข้อเรยีกร้องเรือ่งสทิธขิอง
สตรียงัไม่ได้รบัการยอมรบัมากนกัในประเทศฝรัง่เศส (แม้แต่
สิทธิในการเลือกตั้งของสตรีฝรั่งเศสก็เพิ่งจะเริ่มมีมาตั้งแต่ปี  
ค.ศ. 1944 เท่านัน้) แต่ในช่วงไม่กีปี่ท่ีผ่านมา ได้มีการเรยีกร้อง 
เรื่องการใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับสตรีท่ีแสดงถึงสถานะ 
การสมรสอย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น โดยในปี ค.ศ. 1983 ได้มี 
การตั้งกระทู้ถามในวุฒิสภา โดยเห็นว่าการใช้ค�าน�าหน้านาม 
ไม่เกี่ยวกับเร่ืองอายุและสถานะของบุคคลตามกฎหมาย 
หน่วยงานของรัฐจึงต้องระบุค�าน�าหน้านามให้ตรงตามที่
บุคคลได้แจ้งไว้ นอกจากนี้ ในปี ค.ศ. 2005 ได้มีการตั้งกระทู้
ถามในวุฒิสภาของประเทศฝรั่งเศส โดยมีการเรียกร้องให้
ยกเลิกการใช้ค�าน�าหน้านามในเอกสารราชการ (เป็นการ
เรียกร้องให้ยกเลิกค�าน�าหน้านามทั้งสามค�า คือ “นาย” หรือ 
“Monsieur” “นาง” หรอื “Madame” และ “นางสาว” หรอื 
“Mademoiselle”) เนื่องจากเห็นว่าค�าน�าหน้านามดังกล่าว
ไม่ได้เกี่ยวข้องกับเรื่องสถานะบุคคลตามกฎหมายโดยตรง  
แต่อย่างใด และการระบุเพียงเพศและอายุของบุคคล 
ในเอกสารราชการก็เพียงพอแล้ว ต่อมาในปี ค.ศ. 2006 
รฐัมนตรีว่าการกระทรวงยตุธิรรมได้ตอบกระทู้ถามในวฒุสิภา
โดยชี้แจงว่า การใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับสตรีท่ีแสดงถึง
สถานะการสมรสจะต้องได้รับความยินยอมจากสตรีผู ้น้ัน 
ก่อนเท่านั้น 

การเรียกร้องสิทธิสตรีในเรื่องนี้ได้มาประสบผลในปี 
ค.ศ. 2012 โดยกลุ่มเรียกร้องสิทธิสตรีที่ใช้ชื่อว่า “นางหรือ
นาง” (“Madame ou Madame” ในภาษาฝรั่งเศส) ได้
เรียกร้องให้ยกเลิกการใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นางสาว” หรือ 
“Mademoiselle” โดยเห็นว่าเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เท่า
เทียมกันระหว่างเพศหญิงและเพศชาย และเสนอให้มีการใช้
ค�าน�าหน้านามส�าหรบัสตรเีพยีงค�าเดยีวเช่นเดยีวกบับรุษุ คอื 
ค�าว่า “นาง” หรือ “Madame” ข้อเรียกร้องดังกล่าวได้รับ 
การตอบรับจากรัฐบาลของนายกรัฐมนตรีฟร็องซัวส์ ฟีญง  
(François FILLON) โดยคณะรัฐมนตรี ได้มีมติเม่ือวันที่  
12 กมุภาพนัธ์ 2012 อนุมัตใิห้ใช้บงัคบัหนงัสอืเวยีนของนายก
รัฐมนตรี เลขที่ 5575/SG ที่ก�าหนดให้ยกเลิกการใช้ค�าน�า
หน้านามว่า “นางสาว” หรือ “Mademoiselle” รวมถึงให้
ยกเลกิการระบนุามสกุลเดมิ (Nom de jeune fille/Nom de  
patronymique) และนามสกลุของคูส่มรส (Nom d’épouse/ 
Nom d’époux) ส�าหรบัหญงิท่ีสมรสในเอกสารราชการด้วย 

นอกจากประเทศฝรั่งเศสแล้วประเทศเพื่อนบ้าน 
ข้างเคียง ได้แก่ ประเทศเยอรมนีก็ได้มีการเลิกใช้ค�าว่า 
“นางสาว” (Fräulein) แล้วเช่นกัน ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1972 โดย 
ในปัจจุบันการใช้ค�าน�าหน้านามของสตรีมีเพียงค�าว่า “นาง” 
(Frau) เนื่องจากในประเทศเยอรมนีถือว่าการใช้ค�าน�าหน้า
นามที่แตกต่างกันส�าหรับสตรีในขณะที่การใช้ค�าน�าหน้า
นามส�าหรับบุรุษมีเพียงค�าเดียวถือเป็นการเลือกปฏิบัต ิ
เช่นเดียวกัน นอกจากนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกาเองแม้จะ 
ไม่ได้มกีารยกเลกิการใช้ค�าน�าหน้านามค�าว่า “นางสาว” (Miss) 
แต่ที่ผ่านมาก็ได้มีการเพิ่มทางเลือกให้แก่สตรีที่ไม่ประสงค์ 
จะระบุถึงสถานะสมรสของตนด้วยการใช้ค�าน�าหน้านาม 
กลาง ๆ โดยสามารถใช้ค�าว่า “Ms” ได้เช่นเดียวกัน

ข้อสังเกตส่งท้าย 
หากพจิารณาจากข้อเทจ็จรงิตัง้แต่อดตีจนถงึปัจจบุนั

จะพบว่า การใช้ค�าน�าหน้านามของหญงิในประเทศไทยยงัคง
แบ่งแยกให้เห็นถึงสถานภาพสมรส แม้ในปัจจุบันกฎหมาย
จะให้ทางเลือกแก่หญิงที่สมรสแล้วที่จะใช้ค�าน�าหน้านามว่า 
“นาง” หรือ “นางสาว” ก็ตาม ขณะที่ปัจจุบันนี้ในหลาย
ประเทศได้มกีารยกเลกิการใช้ค�าน�าหน้านามของสตรทีีแ่สดง
ถึงสถานภาพการสมรสแล้ว ตัวอย่างเช่นกรณีของประเทศ
ฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี จึงเป็นที่น่าพิจารณาเป็นอย่าง
ยิ่งว่า หากมีการน�าหลักการดังกล่าวมาใช้กับประเทศไทย 
จะท�าให้สามารถคุ้มครองและรับรองสิทธิของสตรีได้อย่าง 
ทั่วถึงและเท่าเทียมกันมากกว่าในปัจจุบันหรือไม่ เนื่องจาก
แม้ว ่าพระราชบัญญัติค�าน�าหน้านามหญิง พ.ศ. 2551  
จะได้บัญญัติให้สิทธิแก่สตรีในการเลือกใช้ค�าน�าหน้านาม 
ได้ภายหลงัการสมรส แต่กรณดีงักล่าวเป็นการให้สทิธแิก่สตรี
ที่สมรสเท่านั้น ไม่รวมถึงสตรีที่ไม่ได้ท�าการสมรสแต่อย่างใด  
หากมีการใช้ค�าน�าหน้านามเดียวกันส�าหรับสตรีทุกคน 
ไม่ว่าจะสมรสหรอืไม่กต็ามเช่นเดยีวกบักรณขีองบรุษุ อาจถอื 
ได้ว่าสิทธิสตรีในเร่ืองดังกล่าวได้รับการคุ้มครองอย่างทั่วถึง 
และเท่าเทียมกันส�าหรับสตรีทุกกลุ่มในสังคมมากยิ่งขึ้น 

ที่มา : ข่าวสารพัฒนากฎหมาย ล�าดับที่ ๘๘ 

โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

www.lawreform.go.th
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นายเอกรินทร วิริโย*

๑. บทน�า
โลกของเราก�าลังเผชิญกับปัญหาต่าง ๆ มากมายที่นับวัน

จะย่ิงทวีความรุนแรงมากขึ้น โดยปัญหาประการหนึ่งที่มีความ
ส�าคัญอย่างมาก คือ ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(climate change) ซึ่งปัจจุบันนี้ ปัญหาดังกล่าวได้ก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิ่งมีชีวิตทุกชนิดบนโลกรวมทั้งมนุษย์ นอกจากน้ัน 
ผลกระทบที่เลวร้ายที่สุดจากปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภมูอิากาศจะท�าให้ผูค้นจ�านวนนบัล้านไม่มีท่ีอยู่อาศยั จนท�าให้ผูค้น
ดังกล่าวต้องอพยพและอาจท�าให้สิ่งมีชีวิตบางชนิดสูญพันธุ์ได้๑ 
อีกทั้ง ได้มีการประมาณการว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ยงัเพิม่ความเส่ียงของการแพร่ระบาดของโรคต่าง ๆ  มากขึน้ ดงันัน้ 
ประเทศต่าง ๆ  จงึพยายามทีจ่ะลดสาเหตขุองการท�าให้เกดิปัญหา
ดังกล่าวโดยการพัฒนาเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม
ซ่ึงจะปล่อยก๊าซและสารพิษต่าง ๆ ไปท�าลายชั้นบรรยากาศ
น้อยที่สุดหรือไม่ปล่อยก๊าซและสารพิษดังกล่าวแต่อย่างใด ดังที่มี
การกล่าวไว้ในการประชุมอนุสัญญาขององค์การสหประชาชาติ
ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations 
Framework Convention on Climate Change) หรอือนสุญัญา 
UNFCCC เมื่อปี ค.ศ. ๒๐๑๐ ว่า “ความอยู่รอดของมนุษย์
ในอนาคตขึ้นอยู่กับการพัฒนาเทคโนโลยี”

๒. การพัฒนาเทคโนโลยีเพื่อแก ้ ไขป ัญหาการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

เทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (environmentally 
friendly technology) เป็นสาขาของเทคโนโลยีที่มีการพัฒนา
มาจากวิทยาการที่ก้าวหน้าทางด้านวิทยาศาสตร์ ชีววิทยา และ
อุตสาหกรรมยานยนต์๒ โดยสามารถแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภท
ใหญ่ ๆ ดังนี้

๒.๑ เทคโนโลยีด้านพลังงานหมุนเวียน (renewable 
energy) เป็นเทคโนโลยีที่ใช้แหล่งพลังงานที่ปราศจากสาร
คาร์บอนไดออกไซด์หรือมีการปล่อยสารดังกล่าวในปริมาณน้อย
ที่สุดต่อหน่วยพลังงานที่ใช้สู่บรรยากาศ ไม่ว่าจะเป็นพลังงาน
ชีวมวล พลังงานแสงอาทิตย์ หรือพลังงานนิวเคลียร์ โดยพลังงาน
เหล่าน้ีจัดเป็นแหล่งพลังงานที่มีสารคาร์บอนต�่าเมื่อเปรียบเทียบ
กับพลังงานที่ได้จากถ่านหินและน�้ามัน๓

๒.๒ เทคโนโลยีที่ช่วยควบคุมการปล่อยสารพิษจาก
รถยนต์ (automobile pollution control technologies) 
เป็นเทคโนโลยีที่ช่วยลดการปล่อยสารคาร์บอนไดออกไซด์ซึ่ง
น�ามาใช้ในอุตสาหกรรมรถยนต์และการคมนาคมขนส่งต่าง ๆ๔ 
โดยเป็นการขับเคลื่อนด้วยเครื่องยนต์ผสมกับมอเตอร์ไฟฟ้า
แทนการใช้เครื่องยนต์ทั่วไปเพื่อเป็นการลดการปล่อยมลพิษสู่
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การแกไขปญหาการเปลี่ยนแปลง
สภาพภมูิอากาศในมุมมองดานสิทธิบัตร



ชั้นบรรยากาศ๕ เช่น เทคโนโลยีไฮบริด (hybrid technology) 
อย่างไรกต็าม การพัฒนาเทคโนโลยดีงักล่าวนัน้ต้องอาศยั

นวัตกรรมชั้นสูง ความเชี่ยวชาญ และการลงทุนจ�านวนมหาศาล 
ซึง่สามารถด�าเนินการได้โดยประเทศที่พฒันาแลว้ ในทางกลับกนั  
ประเทศก�าลังพัฒนาจะไม่มีศักยภาพ ความเชี่ยวชาญ และ 
การลงทุนที่เพียงพอต่อการพัฒนาเทคโนโลยีดังกล่าวขึ้นมา 
ใช้ได้ด้วยตนเอง นอกจากนั้น เทคโนโลยีดังกล่าวเป็นเทคโนโลยี 
ที่ได้รับความคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญาประเภทสิทธิบัตรตาม
กฎหมายสิทธบิตัรของแต่ละประเทศ ซึง่จากการส�ารวจเมือ่ปี ค.ศ. 
๒๐๐๕ พบว่า ประเทศโดยส่วนใหญ่ท่ีถือสิทธิบัตรในเทคโนโลยี 
ดังกล่าวเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว๖

๓. สิทธิบัตรกับเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม
การคุ้มครองสิทธิบัตรเป็นการให้สิทธิแก่เจ้าของสิทธิ

บัตรในการกระท�าต่าง ๆ แก่เทคโนโลยีของตนได้แต่เพียงผู้เดียว
เปรียบเสมือนกับเป็นการให้อ�านาจผูกขาดกับเจ้าของสิทธิบัตร
ในเทคโนโลยีนั้น โดยเฉพาะสิทธิในการน�ามาผลิตซ�้า ไม่ว่าจะเป็น
ตัวเทคโนโลยีหรือกรรมวิธีการผลิต ซึ่งท�าให้ประเทศก�าลังพัฒนา
ไม่สามารถน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาศึกษาวิจัยและผลิตขึ้นใหม่ได้ 
เว้นแต่จะได้รับอนุญาต๗ หรือกฎหมายสิทธิบัตรของบางประเทศ
ได้ก�าหนดห้ามมิให้บคุคลอืน่ทีไ่ม่ได้เป็นเจ้าของสทิธบิตัรหรอืไม่ได้
รบัอนญุาตจากเจ้าของสิทธบิตัรท�าวศิวกรรมย้อนกลบัด้วย จงึเป็น
อปุสรรคอีกช่องทางหน่ึงท่ีท�าให้ประเทศก�าลงัพัฒนาไม่สามารถน�า
เทคโนโลยีดังกล่าวมาศึกษาวิจัยและผลิตขึ้นใหม่ได้ นอกจากน้ัน  
แม้ว่าการคุ้มครองสิทธิบัตรจะเปิดให้เจ้าของสิทธิบัตรสามารถ
อนุญาตการกระท�าดังกล่าวได้ แต่ในทางปฏิบัติแล้ว เจ้าของ 
สทิธบิตัรจะไม่อนญุาตให้ประเทศก�าลงัพฒันากระท�าการดงักล่าว  
เนือ่งจากเกรงว่าจะท�าให้มกีารแข่งขนัเพ่ิมขึน้กบัเทคโนโลยีของตน 
และท�าให้สูญเสียประโยชน์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อประเทศก�าลัง
พัฒนามีแรงงานและวัสดุอุปกรณ์ที่ราคาถูกกว่า๘ ซึ่งจะท�าให้
เทคโนโลยีที่มีการผลิตซ�้าขึ้นมามีราคาจ�าหน่ายถูกกว่าเทคโนโลยี

ที่ผลิตขึ้นในประเทศที่พัฒนาแล้ว หรือแม้ว่าในบางกรณีจะม ี
การอนุญาตก็ตาม แต่ก็จะมีการก�าหนดเงื่อนไขในการอนุญาต 
ไว้สงูมาก เช่น การก�าหนดค่าตอบแทนแลกเปลีย่นกับการอนุญาต
ไว้สงูมาก จนท�าให้ประเทศก�าลงัพฒันาไม่สามารถจ่ายค่าตอบแทน
ดังกล่าวได้ ดังนั้น ประเทศก�าลังพัฒนาจึงประสบปัญหาในการ
ที่ไม่สามารถเข้าถึงและน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้๙ 
และในการนี้ จึงได้มีการเรียกร้องให้ประเทศที่พัฒนาแล้วเปิดให้
ประเทศก�าลังพัฒนาสามารถเข้าถึงและน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมา
ใช้ประโยชน์ได้ภายใต้แนวคิดเกี่ยวกับ “การถ่ายทอดเทคโนโลยี” 

๔. การถ่ายทอดเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 
๔.๑ แนวคิดเกี่ยวกับการถ่ายทอดเทคโนโลยี
 การถ่ายทอดเทคโนโลย ี(transfer of technology)  

เป็นแนวคิดที่ส่งเสริมให้ประเทศที่พัฒนาแล้วกระจาย หรือ 
เผยแพร่เทคโนโลยีและความรู้เกี่ยวกับเทคโนโลยีให้แก่ประเทศ
ก�าลังพัฒนา โดยสามารถแบ่งออกได้เป็น ๓ ข้ันตอน คือ๑๐  
(๑) ประเทศก�าลังพัฒนาจะต้องสามารถน�าเข้าเทคโนโลยีที่
ต้องการจากประเทศที่พัฒนาแล้ว ซึ่งจะรวมถึงการน�าเข้าความรู้ 
เกี่ยวกับการใช้ รักษา ซ่อมแซมเทคโนโลยีนั้น ตลอดจนความรู ้
เก่ียวกับการน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาผลิตข้ึนใหม่เพื่อใช้ใน 
ประเทศด้วย (๒) ประเทศก�าลงัพฒันาจะท�าการศกึษาวจิยัเกีย่วกบั
เทคโนโลยดีงักล่าวหรอืการท�าวศิวกรรมย้อนกลบั ซึง่กระบวนการ
ในการศึกษาวิจัยหรือการท�าวิศวกรรมย้อนกลับนี้จะอยู่ภายใต้ 
ข้อยกเว้นหรือบทบัญญัติที่มีความยืดหยุ่นในกฎหมายทรัพย์สิน
ทางปัญญา และ (๓) จากการศึกษาวิจัยเก่ียวกับเทคโนโลยี 
ดังกล่าว ประเทศก�าลังพัฒนาก็จะออกแบบและผลิตเทคโนโลยี
ของตนขึ้นมาใช้เอง

นอกจากน้ัน แนวคิดเก่ียวกับการถ่ายทอดเทคโนโลยี 
ไปยังประเทศก�าลังพัฒนาก็ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวาง 
ในทางระหว่างประเทศ โดยเป็นเรื่องที่ได้รับการตระหนักถึง 
ความส�าคัญเป็นครั้งแรกในการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยการ

๕ ปราณี เอี่ยมลออภักดี, การผสมผสานความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กรธุรกิจกับห่วงโซ่คุณค่าเพ่ือส่ิงแวดล้อม กรณีศึกษา บริษัท โตโยต้า มอเตอร์ 
ประเทศไทย จ�ากัด, วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยหอการค้าไทย, ปีที่ ๓๑ ฉบับที่ ๒, ๒๕๕๔, หน้า ๑๗๗
๖ Organization for Economic Co-operation and Development, Compendium of Patent Statistics, 2008, page 21, สืบค้นข้อมูลจาก http://
www.oecd.org/sti/inno/37569377.pdf (สืบค้นข้อมูลเมื่อวันที่ ๑๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๖)
๗ Kaitln Mara, New Climate Technologies Rarely Reaching Developing Countries, Panel Says, Intellectual Property Watch, July 13, 2010
๘ Joanna I. Lewis, Technology Acquisition and Innovation in the Developing World: Wind Turbine Development in China and India, 
Studies in comparative international development, Vol.42, 2007, page 226
๙ Monica Stefanescu and Constantin Vica, Climate Change, Intellectual Property and Global Justice, Public Reason, Vol.4  
No.1-2, 2012, page 199
๑๐ United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD), The Least Developed Countries Report prepared by the  
UNCTAD Secretariat, United Nations, Geneva, 2007, page VIII - IX
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พัฒนาอย่างยั่งยืน (Rio Summit) เมื่อปี ค.ศ. ๑๙๙๒ และต่อมา 
กไ็ด้มกีารกล่าวถงึการถ่ายทอดเทคโนโลยนีีใ้นความตกลงระหว่าง
ประเทศจ�านวนหลายฉบับ รวมทั้งอนุสัญญา UNFCCC โดย 
ข้อ ๔.๓ ของอนุสัญญา UNFCCC ได้ก�าหนดให้ประเทศที่พัฒนา
แล้วจะต้องให้ความช่วยเหลือทางการเงิน รวมท้ังการถ่ายทอด
เทคโนโลยีแก่ประเทศก�าลังพัฒนา และข้อ ๔.๕ ยังได้ก�าหนด 
ให้ประเทศที่พัฒนาแล้วจะต้องกระท�าการทุกวิถีทางที่เป็นไปได้
เพื่ออ�านวยความสะดวกและสนับสนุนการถ่ายทอดเทคโนโลยี 
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมแก่ประเทศก�าลังพัฒนา

๔.๒ การถ่ายทอดเทคโนโลยีในบริบทของทรัพย์สิน 
ทางปัญญา

 ในส่วนของความตกลงระหว่างประเทศท่ีเกี่ยวข้อง
กบัทรพัย์สินทางปัญญา กไ็ด้มกีารก�าหนดรองรบัเร่ืองการถ่ายทอด 
เทคโนโลยีไว้เช่นเดียวกับอนุสัญญา UNFCCC โดยความตกลง 
ว่าด้วยทรพัย์สินทางปัญญาท่ีเกีย่วข้องกบัการค้า (Agreement on 
Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights) 
หรอืความตกลงทรปิส์ได้ก�าหนดให้การคุม้ครองและการบังคบัสทิธิ
ในทรัพย์สินทางปัญญาจะต้องเป็นไปเพ่ือส่งเสริมความก้าวหน้า
ทางด้านเทคโนโลยีและการถ่ายทอด และการกระจายเทคโนโลยี 
ดังกล่าว (ข้อ ๗) อย่างไรก็ตาม ก็ได้มีการวิพากษ์วิจารณ์ว่าความ 
ตกลงทริปส์จะเน้นให้ความส�าคัญกับการคุ ้มครองสิทธิบัตร
มากกว่าการส่งเสริมให้มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีซึ่งได ้รับ 
ความคุ้มครองสิทธิบัตรนั้น๑๑ เนื่องจากบทบัญญัติโดยส่วนใหญ ่
ในความตกลงดังกล่าวเป็นไปตามความต้องการของประเทศ 
ที่พัฒนาแล้วที่มุ่งประสงค์ให้ความตกลงดังกล่าวเป็นไปเพ่ือการ
คุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญามากกว่าการถ่ายทอดความรู้หรือ
เทคโนโลยี อันท�าให้เกิดความตึงเครียดระหว่างการคุ้มครองสิทธิ
ของเอกชนและการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ๑๒ ดังนั้น เมื่อปี 
ค.ศ. ๒๐๑๐ องค์การสหประชาชาตจิงึได้เสนอให้มกีารแก้ไขความ
ตกลงทริปส์เพื่อก�าหนดให้มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีที่เป็นมิตร 
ต่อสิ่งแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพด้วย๑๓

๕. แนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคจากการ
คุ้มครองสิทธิบัตร

ส�าหรบัแนวทางในการแก้ไขปัญหาดงักล่าวจะมทีัง้การน�า
บทบญัญตัทิีม่อียูม่าปรบัใช้และการเสนอแก้ไขบทบญัญตัดิงักล่าว

๕.๑ การบังคับใช้สิทธิโดยรัฐ
 การบังคับใช้สิทธิโดยรัฐเป็นแนวทางการแก้ไข

ปัญหาประการหนึง่ทีส่ามารถน�ามาใช้เพือ่ให้ประเทศก�าลงัพฒันา
สามารถเข้าถึงและน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้ โดย
การบังคับใช้สิทธิโดยรัฐนี้จะท�าให้ประเทศก�าลังพัฒนาสามารถ
น�าเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมซึ่งได้รับความคุ้มครอง
สิทธิบัตรมาบังคับใช้สิทธิเพื่อน�ามาผลิตข้ึนใช้ในประเทศได้โดย 
ไม่ต้องขออนญุาตจากเจ้าของสทิธบิตัรก่อนแต่อย่างใด นอกจากนัน้  
ได้มีการน�ากรณีการบังคับใช้สิทธิในสิทธิบัตรส�าหรับเทคโนโลยี 
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมมาเทียบเคียงกับการบังคับใช้สิทธ ิ
ส�าหรับยารักษาโรค๑๔ โดยในกรณีของยารักษาโรคน้ัน ได้มี 
การออกปฏิญญาว่าด้วยความตกลงทริปส์และการสาธารณสุข 
(Declaration on TRIPS and Public Health) เพื่อเป็นการ
ยืนยันให้ประเทศสมาชิกสามารถใช้มาตรการบังคับใช้สิทธิใน
สิทธิบัตรส�าหรับยารักษาโรค และก�าหนดให้ประเทศที่มีศักยภาพ 
ในการผลิตยารักษาโรคสามารถบังคับใช้สิทธิเพื่อส่งออกยารักษา
โรคดังกล่าวไปช่วยเหลอืประเทศทีข่าดแคลนได้ ในท�านองเดียวกนั 
ก็ได้มีการเสนอว่าควรจะมีปฏิญญาว่าด้วยความตกลงทริปส์
และเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (Declaration on 
TRIPS and Environmentally Sound Technologies) ด้วย  
เพื่อเป็นการยืนยันว่าประเทศสมาชิกสามารถบังคับใช้สิทธ ิ
ในสิทธิบัตรส�าหรับเทคโนโลยีที่ เป ็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมได  ้
และสร้างความมั่นใจให้กับประเทศสมาชิกโดยเฉพาะประเทศ 
ก�าลังพัฒนาในการบังคับใช้สิทธิดังกล่าว 

๕.๒ การยกเว้นไม่ให้ความคุ ้มครองสิทธิบัตรแก่
เทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 

 แนวทางดังกล่าวนี้ ได้มีการเสนอโดยประเทศ
อินเดียในการประชุมคณะกรรมการขององค์การการค้าโลก 
ว่าด้วยการค้าและสิ่งแวดล้อม (WTO’s Committee on Trade 

๑๑ Monica Stefanescu and Constantin Vica, Climate Change, Intellectual Property and Global Justice, Public Reason, Vol.4 No.1-2, 
2012, page 201
๑๒ Sell K. Susan and Christopher May, Moments in Law: contestation and settlement in the history of intellectual property, Review 
of International Political Economy, Vol.8 No.3, 2001, page 468
๑๓ Joshua D. Sarnoff, The Patent System and Climate Change, Virginia Journal of Law & Technology, Vol.16 No.2, 2011, page 330
๑๔ Bronwyn H. Hall and Christian Helmers, Symposium on The role of patent protection in (clean/green) technology transfer, Santa 
Clara Computer and High Technology Law Journal, Vol.26, 2010, page 491
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and Environment) ในปี ค.ศ. ๑๙๙๖ ซึ่งการยกเว้นไม่ให้ความ 
คุ้มครองสิทธิบัตรแก่เทคโนโลยีดังกล่าวนี้จะเป็นการแก้ไขปัญหา
จากความล้มเหลวของตลาดและท�าให้สามารถน�าเทคโนโลย ี
ดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ๑๕ ส�าหรับ 
การยกเว้นไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่เทคโนโลยีดังกล่าว 
อาจกระท�าได้ โดยการน�าบทบัญญัติที่มีอยู่ในความตกลงทริปส์ 
มาปรบัใช้หรอืแก้ไขบทบญัญตัขิองความตกลงทรปิส์เพือ่ให้ชดัเจน
ยิ่งขึ้น ดังนี้

 (๑) การน�าบทบัญญัติที่มีอยู่แล้วในความตกลง
ทริปส์มาปรับใช้

  ข้อ ๗๓ (b)(iii) ของความตกลงทริปส์ได้ก�าหนด
รองรับให้ประเทศสมาชิกสามารถกระท�าการใด ๆ ท่ีจ�าเป็นเพื่อ
เป็นการคุ้มครองผลประโยชน์ด้านความม่ันคงของประเทศใน
สภาวะสงครามหรือในภาวะฉุกเฉินอื่น ๆ ในทางระหว่างประเทศ 
โดยความตกลงดังกล่าวจะไม่ขัดขวางประเทศสมาชิกในการ 
กระท�าดังกล่าว ซึ่งย่อมหมายความว่า ในภาวะสงครามหรือใน
ภาวะฉุกเฉนิอ่ืน ๆ  ในทางระหว่างประเทศ ประเทศสมาชกิสามารถ
กระท�าการใด ๆ  ทีอ่าจเป็นการขดัหรอืแย้งกบัความตกลงทรปิส์ได้  
รวมท้ังการไม่คุม้ครองสทิธิบตัรเพือ่เป็นการคุม้ครองผลประโยชน์
ด้านความมั่นคงของประเทศ และเม่ือเปรียบเทียบกับปัญหา
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ก็อาจกล่าวได้ว่า ปัญหา 
การเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศเป็นภาวะฉกุเฉนิในทางระหว่าง
ประเทศ เน่ืองจากเป็นปัญหาท่ีสร้างความเสียหายแก่สิ่งมีชีวิต 
บนโลกเป็นอย่างมากและหากยังไม่มีการแก้ไขปัญหาดังกล่าว  
ก็อาจจะท�าให้มีความรุนแรงและสร้างความเสียหายมากขึ้น 

 (๒) การแก้ไขบทบัญญัติในความตกลงทริปส์
  สิทธิบัตรได้ยกเว้นไม่ให้ความคุ้มครองแก่การ

ค้นพบหลักการทางวิทยาศาสตร์พื้นฐาน เหตุการณ์ทางธรรมชาติ 
และแนวความคดิ เนือ่งจากกฎหมายต้องการให้สิง่ดงักล่าวไม่เป็น
ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงเพียงผู้เดียวและสามารถเผยแพร่ออกสู ่
สังคมได้อย่างเสรีเพื่อการน�าไปใช้ประโยชน์และต่อยอดต่อไป  
ซึง่จากหลักการพืน้ฐานดงักล่าวนี ้ท�าให้มข้ีอเสนอทีจ่ะน�าหลกัการ
ยกเว้นไม่คุม้ครองสิทธบิตัรมาใช้กบักรณกีารไม่คุม้ครองเทคโนโลยี
ท่ีเป็นมติรต่อส่ิงแวดล้อมด้วย และปัจจบัุน มคีวามจ�าเป็นทีจ่ะต้อง
น�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้เพื่อประโยชน์ของสังคมโดยรวม 

๕.๓ การลดระยะเวลาการคุ้มครองสิทธิบัตร
 การลดระยะเวลาการคุ ้มครองสิทธิบัตรเป็นอีก

แนวทางหนึง่ทีท่�าให้ประเทศก�าลงัพฒันาสามารถเข้าถงึเทคโนโลยี
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมและสามารถน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้
ประโยชน์ได้โดยเสรเีรว็ยิง่ข้ึน โดยการลดระยะเวลาการคุม้ครองน้ี 
จะมีผลท�าให้เทคโนโลยีนั้นเป็นของสาธารณสมบัติเร็วยิ่งขึ้น 
เช่นกนั๑๖ หรอืทีเ่รยีกว่า “เทคโนโลยทีีเ่ป็นสาธารณสมบตั”ิ อนัจะ 
ท�าให้ประเทศก�าลังพัฒนาสามารถเข้าถึงเทคโนโลยีดังกล่าว 
และสามารถน�ามาใช้ประโยชน์ได้โดยไม่มีข้อจ�ากัดเรื่องการ
คุ้มครองสิทธิบัตร

๖. การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศด้าน 
สิทธิบัตร

การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศด้านสิทธิบัตร
อาจเป็นอีกแนวทางหนึ่งในการแก้ไขปัญหาการเข้าถึงและ 
น�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้ โดยที่ผ่านมา ได้มี
การรวมกลุ่มของประเทศก�าลังพัฒนา เรียกว่า “Eco-Patent  
Common” เพื่อเป็นการให้ความช่วยเหลือซึ่งกันและกันในกลุ่ม
ประเทศก�าลังพัฒนาในการคิดค้นและผลิตเทคโนโลยีที่เป็นมิตร 
ต่อสิ่งแวดล้อมขึ้นมาใช้ร่วมกันและไม่มีประเทศใดเป็นเจ้าของ 
เทคโนโลยีดังกล่าวแต่เพียงประเทศเดียวเท่านั้น เช่น เทคโนโลยี
เกีย่วกบัการใช้พลงังานอย่างมปีระสทิธภิาพ เทคโนโลยกี�าจดัขยะ  
เป็นต้น อย่างไรกต็าม การร่วมมอืเฉพาะในกลุม่ประเทศก�าลงัพฒันา 
ประสบปัญหาการขาดแคลนทักษะของบุคลากรและศักยภาพ
ทางด้านเทคโนโลยีในการผลิตเทคโนโลยีชั้นสูงที่น�ามาใช ้ 
แก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ อีกทั้ง เทคโนโลยี
ชัน้สงูทีม่อียูใ่นประเทศทีพ่ฒันาแล้วกไ็ด้รบัความคุม้ครองสทิธบิตัร
และเจ้าของสิทธิบัตรก็ไม่อนุญาตให้กลุ่มประเทศก�าลังพัฒนาน�า
เทคโนโลยีดังกล่าวมาผลิตข้ึนใช้ในกลุ่มของตน ซึ่งหากเป็นเช่นน้ี 
ก็ไม่ท�าให้เกิดความแตกต่างกันระหว่างการรวมกลุ่มของประเทศ
ก�าลังพัฒนาหรือการขออนุญาตใช้สิทธิจากเจ้าของสิทธิบัตร 
โดยประเทศก�าลังพัฒนาเพียงประเทศเดียว ดังนั้น เพื่อเป็นการ
แก้ไขปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ�าเป็นที่จะต้องอาศัยความ
ร่วมมือจากประเทศที่พัฒนาแล้ว โดยอาจจะมีการก่อต้ังระบบ
สากลในการถ่ายทอดความรู้และข้อมูลเก่ียวกับเทคโนโลยีชั้นสูง
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมด้วย 

๑๕ David S. Olson, Taking the Utilitarian Basis for Patent Law Seriously: The Case for Restricting Patentable Subject Matter, Temple  
Law Review, Vol.82 No.1, 2009, page 192-204
๑๖ Raman Meenaskshi, Developing countries call for new technology transfer mechanism, Third World Network Bonn News  
Updates and Climate Briefings, 2008
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* ผู้อ�านวยการฝ่ายกฎหมายสวัสดิการสังคม ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ Karl B. Lohmann, Principles of City Planning, McGraw-Hill Book Company Inc., 1st edition, 1931, pp. 1 - 4. 
๒ UN-HABITAT, Planning Sustainable Cities: UN-HABITAT Practices and Perspectives, 2010, p. 3. 
๓ UN-HABITAT, Cities and Climate Change: Global Report on Human Settlement 2011, p. 3. 
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นางสมาพร นิลประพันธ*

๑. ผังเมืองคืออะไร
การผังเมืองเป็นความพยายามของรัฐในการก�ากับ

การพัฒนาด้านกายภาพของเมืองให้เป็นไปอย่างเหมาะสม

และยั่งยืน (Sustainability) โดยเป็นการก�าหนดแนวทาง

การพัฒนาและการใช้ประโยชน์ในที่ดินของประชาชน เพื่อให้

ประชาชนสามารถอยู่อาศัยและท�างานในสภาพแวดล้อมที่ดี

ที่สุด และเพื่อให้การใช้ทรัพยากรต่าง ๆ อันมีอยู่อย่างจ�ากัด

เกิดประโยชน์สูงสุด (Maximize profit) และสอดคล้องกับ

ลักษณะเฉพาะ (Character) ของแต่ละเมือง๑ จึงอาจกล่าว

ได้ว่าการผังเมืองนั้นเป็นมาตรการท่ีรัฐก�าหนดข้ึนเพื่อ “น�า” 

การพัฒนาและเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินและทรัพยากร

อื่นที่จ�าเป็นเกี่ยวกับการอุปโภคบริโภค ตลอดจนการด�าเนิน

กจิกรรมต่าง ๆ  ของผูอ้ยูอ่าศยัในชุมชนเกดิประโยชน์สงูสดุ และ

โดยทีก่ารผงัเมอืงเป็นกจิกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัประชาชนในชมุชน

และการจัดสรรทรัพยากร การจัดท�าผังเมืองจึงต้องค�านึงถึง

การมีส ่วนร่วมของผู ้ เ ก่ียวข้อง (Plan with partners 

and stakeholders) การส่งเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 

(Promote market responsiveness) รวมทั้งความสามารถ

ในการรองรับความหลากหลายทางวัฒนธรรม (Recognize 

cultural diversity) ด ้วย๒ นอกจากน้ี ภายใต้บริบท

การเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศ (Climate Change) 

ในปัจจุบันที่ก่อให้เกิดพิบัติภัยธรรมชาติบ่อยครั้งและรุนแรง

มากขึ้นเรื่อย ๆ วัตถุประสงค์ของการผังเมืองจึงขยายไปถึง

การผังเมืองเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกและการปรับตัว

ให้สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศเพื่อลด

หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายอันอาจเกิดขึ้นจาก

พิบัติภัยธรรมชาติด้วย๓ 

โดยที่การก�ากับการพัฒนาด้านกายภาพของเมือง

ให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและยัง่ยนื การผังเมอืงจงึมไิด้หมายถงึ

การ “จัดให้มี” ผังเมืองขึ้นตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวข้างต้น

เท่านัน้ แต่รวมถงึ “การบงัคบัการ” ให้เป็นไปตามผงัเมอืงทีจ่ดัท�า

ขึ้นด้วย การผังเมืองจึงมีผลเป็นการลิดรอนเสรีภาพในการ

พฒันาและใช้ประโยชน์ในทีด่นิของประชาชน ดงันัน้ การผงัเมอืง

ของบรรดาประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงต้อง

ด�าเนินการตามบทบัญญัติของกฎหมาย

ประเทศไทยเริ่มน�าแนวคิดเกี่ยวกับการจัดท�าผังเมือง

มาประยุกต์ใช้ในปี ๒๔๗๘ โดยมีการจัดตั้งแผนกผังเมืองขึ้นใน

กรมโยธาเทศบาล กระทรวงมหาดไทย แต่งานของแผนกผังเมอืง 

กรมโยธาเทศบาล ในขณะนั้นมุ่งเน้นการออกแบบผังบริเวณ

ศาลากลางจงัหวดัและสถานทีร่าชการ ผงัปรบัปรงุเขตเพลงิไหม้ 

กอนลงทุนขนาดใหญ : 
ผังเมืองไทยตองสมบรูณกอน



๔ ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๖๙ ตอนที่ ๑๖ วันที่ ๑๑ มีนาคม ๒๔๙๕ 
๕ ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เล่ม ๗๙ ตอนที่ ๘๙ ลงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๐๕ 
๖ หยดุ แสงอทุยั, ค�าอธบิายร่างพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. .... หน้า ๒, เอกสารประกอบการพจิารณาร่างพระราชบญัญัตกิารผังเมือง พ.ศ. .... ส�านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (เรื่องเสร็จที่ ๓๑๐/๒๕๑๗)
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ผงับรเิวณวดั ทีเ่น้นความเป็นระเบยีบเรยีบร้อยเป็นหลกัเท่านัน้ 

ยังไม่มีลักษณะเป็นการจัดท�าผังเมืองท่ีมุ่งก�ากับการพัฒนา

ด้านกายภาพของเมืองให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและยั่งยืน

ตามหลักสากล ต่อมาในปี ๒๔๙๕ รัฐบาลจึงได้เสนอให้มีการ

ตราพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. ๒๔๙๕๔ 

ขึ้นใช ้บังคับ พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท 

พ.ศ. ๒๔๙๕ จึงเป็นกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองฉบับแรกของ

ประเทศไทย ซึ่งเป็นการจัดท�าผังเมืองเฉพาะในบริเวณพื้นที่

ที่ก�าหนดเท่านั้น ผู้ร่างกฎหมายมิได้ค�านึงถึงการบูรณาการ 

(Integration) และความเช่ือมโยง (Connectivity) ของ

ผังเมืองทุกผังในภาพรวมไม่ว่าจะเป็นระดับภาคหรือระดับ

ประเทศ ผังเมืองของแต่ละพื้นที่จึงมีความเป็นเอกเทศ 

ขาดความเชื่อมโยงและความสอดคล้องกัน 

ในปี พ.ศ. ๒๕๐๐ รัฐบาลไทยได้ขอให้ United States 

Operation Mission (USOM) วางผังเมืองกรุงเทพมหานคร 

(โครงการผังเมืองนครหลวง) ขึ้นใช้เป็นแผนแม่บทการ

ด�าเนนิงานปรับปรงุระบบประปาในกรงุเทพมหานคร และต่อมา 

ได้มีการตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 

(ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๐๕ จัดตั้งส�านักผังเมืองในกระทรวง

มหาดไทยและมฐีานะเป็นกรม๕ เพือ่รบัผดิชอบภารกจิด้านการ 

ผงัเมอืงขึน้เป็นการเฉพาะ และในปี พ.ศ. ๒๕๑๗ คณะรฐัมนตรี

ได้ให้ความเห็นชอบพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 

ตามที่สภานิติบัญญัติแห ่งชาติ เสนอ โดยก�าหนดให ้มี 

“คณะกรรมการผังเมือง” เพื่อท�าหน้าที่ให้ความเห็นชอบ

หลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในทรัพยากรอื่นเพื่อประโยชน์

ในการวางและจัดท�าผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ ฯลฯ

ส�าหรับการวางและจัดท�าผังเมืองน้ัน พระราชบัญญัติ

การผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ก�าหนดให้ด�าเนินการจัดวาง

ผังเมืองได้เลยถ้ามีข ้อมูลเกี่ยวกับพื้นที่ที่จะวางผังเมือง

ครบถ้วนแล้ว แต่หากมคีวามจ�าเป็นต้องตรวจสอบรายละเอยีด

ของพื้นที่เพื่อความถูกต้องในการวางผังเมือง ก็ต้องมีการ

ตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตที่จะท�าการส�ารวจเพื่อ

วางผังเมืองก่อนเพราะการตรวจสอบรายละเอียดของพื้นที่

เป็นการรอนสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน พระราชกฤษฎีกา

ก�าหนดเขตที่จะท�าการส�ารวจเพื่อวางผังเมืองจึงมิได้แตกต่าง

จากพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในกฎหมายว่าด้วย

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์๖ ทั้งน้ี พระราชบัญญัติการ

ผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ แบ่งออกเป็นการจัดท�าผังเมืองรวมและ

ผังเมืองเฉพาะ โดยผังเมืองรวม (Master Plan) นั้นจะเป็น

แผนผัง นโยบาย และโครงการ รวมทัง้มาตรการควบคุมโดยทัว่ไป 

เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนา และการด�ารงรักษาเมือง

และบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในด้านการใช้ประโยชน์

ในทรัพย์สินการคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค 

บริการสาธารณะ และสภาพแวดล้อมเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์

ของการผังเมือง เพื่อให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือผู้ครอบครอง

ที่ดินในพื้นที่ดังกล่าวได้ทราบแนวทางหลักในการใช้ประโยชน์

ในที่ดินไว้ก่อน จะได้ตระเตรียมตัวโดยถูกต้องและสามารถ

ด�าเนินการให้สอดคล้องกับผังเมืองเฉพาะที่จะใช้บังคับ

ในภายหน้าต่อไป โดยผังเมืองรวมนี้จะออกหรือไม่ออกก็ได้ 

กล่าวคอื ถ้าสามารถจดัท�าผังเมอืงเฉพาะให้แล้วเสรจ็ไปโดยเรว็

ก็ไม่ต้องมีการออกผังเมืองรวมให้เสียเวลา แต่ถ้าไม่สามารถ

จัดท�าผังเมืองเฉพาะได้เร็ว และสมควรออกผังเมืองรวม



๗ เพิ่งอ้าง, หน้า ๓ 
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ไว้เป็นหลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในที่ดินในพื้นที่นั้นก่อน

เพื่อให้การพัฒนาเป็นไปอย่างมีระบบระเบียบ ก็ให้ด�าเนินการ

ออกกฎกระทรวงบังคับใช้ผังเมืองรวม ซ่ึงกฎกระทรวงนี้

มีอายุการใช้บังคับไม่เกิน ๕ ปี และสามารถขยายการใช้

บังคับกฎกระทรวงได้อีก ๒ ครั้ง ครั้งละไม่เกิน ๑ ปี ส่วน 

“ผังเมืองเฉพาะ” (Specific Plan) นั้นเป็นผังเมืองที่จะน�าไป

ใช้บงัคบักนัจรงิ ๆ  ในท้องทีท่ีก่�าหนด จงึเป็นเรือ่งทีก่ระทบสทิธิ

และเสรีภาพในทรัพย์สินของประชาชน การใช้บังคับจึงต้อง

กระท�าโดยพระราชบัญญัติ๗

๒. สภาพปัญหาของการผังเมืองไทย
๒.๑ ปัญหาเกี่ยวกับนโยบายเกี่ยวกับการผังเมือง

 จากการตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลตั้งแต่

ในอดีตที่ผ่านมา ผู้เขียนไม่พบว่ามีการบรรจุนโยบายเก่ียวกับ

การผังเมืองไว้อย่างชัดเจนในนโยบายของรัฐบาลเลย จึงท�าให้

การผลักดันให้มีการจัดท�าผังเมืองอย่างจริงจังเพื่อให้เกิด

การพัฒนาอย่างยั่งยืน จึงไม่ได้รับการสนับสนุนอย่างจริงจัง 

และท�าให้การพัฒนาตามนโยบายต่าง ๆ ไม่มีทิศทาง 

 อย่างไรกด็ ีกฎหมายว่าด้วยการผงัเมอืงซ่ึงตราขึน้

ในปี ๒๕๑๘ ก�าหนดอ�านาจหน้าที่คณะกรรมการผังเมืองไว้

อย่างจ�ากดั โดยให้มอี�านาจหน้าทีใ่นการด�าเนนิงานปกตปิระจ�า 

(Routine work) เกี่ยวกับการวางและจัดท�าผังเมืองท้ังส้ิน 

ความเห็นและข้อสังเกตของคณะกรรมการผังเมืองท่ีเป็น

ประโยชน์ จึงไม่ถูกน�าไปปฏิบัติอย่างจริงจัง คงมีผลเป็นการ

เฉพาะเรื่องเท่านั้นทั้งที่ควรมีผลเป็นการทั่วไป

๒.๒ ปัญหาเกี่ยวกับภารกิจและอ�านาจหน้าที่ของ

กรมโยธาธิการและผังเมืองในส่วนที่เกี่ยวกับการผังเมือง

 ผู ้เขียนพบว่าปัญหาส�าคัญอีกประการหนึ่งใน

การด�าเนนิภารกจิด้านการผงัเมอืงได้แก่การรวมกรมโยธาธกิาร

และกรมการผังเมืองเข้าด้วยกันโดยผลของการปฏิรูประบบ

ราชการในปี ๒๕๔๕ เป็นการลดระดับความส�าคัญของภารกิจ

ด้านการผังเมืองโดยปริยาย และการยุบรวมหน่วยงานทั้งสอง

เข้าด้วยกนันีท้�าให้เกดิปัญหาการจดัสรรทรพัยากร งบประมาณ 

และอัตราก�าลังเพื่อรับผิดชอบทั้งภารกิจด้านโยธาธิการ

กับภารกิจด้านการผังเมืองไปพร้อมกัน 

๒.๓ ปัญหาเกี่ยวกับการวางและจัดท�าผังเมือง 

 จากการตรวจสอบค�าพิพากษาฎีกา ค�าพิพากษา

และค�าสั่งศาลปกครอง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

และค�าวินิจฉัยของคณะกรรมการผังเมืองเกี่ยวกับกฎหมาย

ว่าด้วยการผังเมือง ผู้เขียนพบว่าปัญหาเกี่ยวกับการวางและ

จัดท�าผังเมืองแบ่งออกได้เป็น ๓ ประการ ดังนี้

 (ก) การขาดการบูรณาการผังเมือง

  การวางและจัดท�าผังเมืองตามพระราช

บัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ไม่ว่าจะเป็นผังเมืองรวม

หรือผังเมืองเฉพาะนั้นเป็นการวางผังเพื่อใช้บังคับเฉพาะพื้นที่

ใดพื้นที่หนึ่งเท่านั้น ไม่มีการบูรณาการ (Integration) ผังเมือง

ให้เป็นผังเมืองจังหวัด ผังเมืองกลุ่มจังหวัด ผังเมืองภาค และ

ผังเมืองของประเทศที่มีความสอดคล้องกันอันจะท�าให้การ

ใช้ประโยชน์ในที่ดินเกิดประโยชน์สูงสุดและเป็นกรอบให้การ

พัฒนาพื้นที่ต่าง ๆ เป็นไปอย่างยั่งยืนมากที่สุด 



๘ มาตรา ๒๓ เมือ่คณะกรรมการผงัเมอืงให้ความเหน็ชอบแล้ว ให้ส�านักผงัเมอืงหรอืเจ้าพนกังานท้องถิน่ผูว้างและจดัท�าผงัเมอืงรวมนัน้ จดัให้มกีารปิดประกาศ
แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวมไว้ในท่ีเปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท�าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือที่ว่าการอ�าเภอ ที่ท�าการขององค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น และสาธารณสถานภายในเขตของผังเมืองรวมนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่าเก้าสิบวัน โดยให้ลงวันที่ที่ปิดประกาศในใบประกาศนั้นด้วย
 ในใบประกาศดังกล่าว ให้มีค�าประกาศเชิญชวนให้ผู้มีส่วนได้เสียไปตรวจดูแผนผังและข้อก�าหนดของผังเมืองรวมได้ ณ ส�านักผังเมือง หรือที่ท�าการของ
เจ้าพนักงานท้องถิ่นผู้วางและจัดท�าผังเมืองรวมนั้น วิธีการประกาศให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
๙ มาตรา ๓๐ ในกรณีที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะตามมาตรา ๒๙ ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นปิดประกาศแสดงเขตที่ประมาณว่าจะวาง
และจัดท�าผังเมืองเฉพาะไว้ในที่เปิดเผย ณ ที่ว่าการเขตหรือที่ท�าการแขวงของกรุงเทพมหานครหรือที่ว่าการอ�าเภอ ที่ท�าการขององค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน
และสาธารณสถานภายในเขตที่จะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะนั้น
 มาตรา ๓๑ ในกรณีท่ีส�านักผังเมืองเป็นผู้วางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะตามค�าส่ังของรัฐมนตรี หรือตามค�าขอของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๒๙ 
ให้ส�านักผังเมืองส่งแผนที่แสดงเขตที่ประมาณว่าจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะไปให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นน�าไปปิดไว้ ณ ที่เปิดเผยตามนัยแห่งมาตรา ๓๐
 มาตรา ๓๒ ในการประกาศแสดงเขตที่ประมาณว่าจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะตามมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๑ ให้มีค�าประกาศเชิญชวนให้เจ้าของหรือ
ผู้ครอบครองท่ีดินหรือผู้มีสิทธิก่อสร้างอาคารเหนือที่ดินของผู้อื่น ให้เสนอความคิดเห็นตลอดจนความประสงค์ในการปรับปรุงที่ดินในเขตที่ได้แสดงไว้โดย
ท�าเป็นหนงัสอืเสนอต่อเจ้าพนกังานท้องถิน่หรอืส�านกัผงัเมอืงแล้วแต่กรณ ีภายในสีส่บิห้าวนันบัแต่วนัปิดประกาศเจ้าพนกังานท้องถิน่หรอืส�านกัผงัเมอืงอาจแจ้ง
ให้ผู้มีหนังสือแสดงความคิดเห็นและความประสงค์ตามวรรคหนึ่งมาชี้แจงแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมอีกก็ได้
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 (ข) การรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย

  การวางและจัดท�าผังเมืองน้ันมีผลเป็น

การลิดรอนสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน การวางและจัดท�า

ผังเมืองจึงต้องกระท�าโดยเปิดเผยและต้องเปิดโอกาสให้ผู้มี

ส่วนได้เสียเข้าถึงข้อมูลแสดงความคิดเห็น และโต้แย้งคัดค้าน

ได้ ซึ่งแม้พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้ก�าหนด

มาตรการดังกล่าวไว้แล้ว โดยกรณีผังเมืองรวมเป็นไปตาม

มาตรา ๒๓๘ ส่วนกรณผีงัเมอืงเฉพาะเป็นไปตามมาตรา ๓๐-๓๓๙ 

แต่ผู ้เขียนมีข้อสังเกตว่ามาตรการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ

สถานการณ์ปัจจบุนัและเป็นอปุสรรคต่อการเข้าถึงข้อมลู แสดง

ความคิดเห็น และโต้แย้งคัดค้านผังเมืองที่วางหรือท�าขึ้นได้ 

  ผู ้ เขียนเห็นว ่าสภาพการณ ์บ ้านเมือง

เปลี่ยนแปลงไปมาก การท่ีกฎหมายยังคงหลักการเดิม

โดยก�าหนดให้ปิดประกาศแผนท่ีแสดงเขตของผังเมืองรวม 

หรือเขตที่ประมาณว่าจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะ 

แล้วแต่กรณี ไว้ในที่เปิดเผย ณ ที่ว่าการเขตหรือที่ท�าการ

แขวงของกรุงเทพมหานครหรือท่ีว่าการอ�าเภอ ท่ีท�าการ

ขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและสาธารณสถานภายใน

เขตที่จะวางและจัดท�าผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ 

แล้วแต่กรณี นั้น ไม่เพียงพอท่ีจะท�าให้ผู้มีส่วนได้เสียเข้าถึง

ข้อมลูและไม่สามารถโต้แย้งคดัค้านได้ จ�าเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้อง

มีมาตรการเพิ่มเติมเพื่อให้การเปิดเผยข้อมูลกว้างขวาง

มากกว่านี้ 

    ส ่ วนกรณีการจัดท� า ผั ง เ มือง เฉพาะ

ซ่ึงมาตรา ๓๓ บัญญัติให้จัดการประชุมไม่น้อยกว่าสองครั้ง

เพื่อรับฟังข้อคิดเห็นของประชาชนในท้องที่ที่จะมีการวาง

และจัดท�าผังเมืองเฉพาะนั้น ผู้เขียนเห็นว่ารูปแบบการรับฟัง

ความคิดเห็นที่จ�ากัดเฉพาะ “วิธีการประชุม” นั้น ไม่เหมาะสม

กับสภาพการณ์ปัจจุบัน และสร้างภาระแก่ผู ้มีส่วนได้เสีย 

เน่ืองจากผู้มีส่วนได้เสียต้องไปเข้าร่วมการประชุม ณ สถานที่

และเวลาที่ก�าหนด ซึ่งหากการประชุมดังกล่าวจัดขึ้นตรงกับ

วันเวลาท�างานของประชาชนจะมีผลในทางตรงกันข้ามกับ

วัตถุประสงค์ของกฎหมาย เพราะเป็นการยากที่ผู้มีส่วนได้เสีย

จะเข้าร่วมประชุมได้เน่ืองจากต้องลางาน จ�าเป็นอย่างยิ่ง

ที่จะต้องมีมาตรการเพิ่มเติมเพื่อให้การแสดงความคิดเห็น

ท�าได้กว้างขวางมากกว่านี้ 



 มาตรา ๓๓ ในการวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะใด ให้ส�านักผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี จัดให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แล้วจัดการ
ประชุมไม่น้อยกว่าสองครั้ง เพื่อรับฟังข้อคิดเห็นของประชาชนในท้องที่ที่จะมีการวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะนั้น ในการรับฟังข้อคิดเห็นนี้ จะก�าหนดเฉพาะ
ให้ผูแ้ทนของประชาชนเข้าร่วมการประชมุตามความเหมาะสมกไ็ด้ หลกัเกณฑ์ วิธีการและเงือ่นไขในการโฆษณา การประชมุและการแสดงข้อคิดเห็นให้ก�าหนด
โดยกฎกระทรวง 
๑๐ ประกอบด้วยปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
ผู้อ�านวยการส�านกังบประมาณ เลขาธกิารคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิผู้ทรงคณุวุฒทิางการผงัเมอืงหรือสาขาวิชาทีเ่กี่ยวขอ้งโดยตรง
กับการผังเมืองไม่เกินเจ็ดคน และผู้แทนสถาบัน องค์การอิสระและบุคคลอื่นที่มีความเกี่ยวข้องกับการผังเมืองไม่เกินเจ็ดคน เป็นกรรมการ ผู้อ�านวยการ
ส�านักผังเมืองเป็นกรรมการและเลขานุการ 
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 (ค) การพิจารณาค�าร้องต่าง ๆ

  การให้คณะกรรมการผังเมืองซ่ึงล้วนแต่

เป ็นผู ้ทรงคุณวุฒิทั้งสิ้น๑๐ และเป็นคณะกรรมการแบบ 

Committee เป็นผู้พิจารณาเรื่องดังกล่าว จึงไม่เหมาะสม

กับสถานการณ์ปัจจุบัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หากต้องมี

การเร่งจดัท�าผงัเมอืงทัว่ประเทศให้แล้วเสรจ็โดยเรว็ การท�างาน

ปกติประจ�าเช่นนี้ในรูปคณะกรรมการจะยิ่งท�าให้เกิดปัญหา

คอขวดขึ้นได้ 

๒.๔ ปัญหาเกี่ยวกับการด�าเนินการให้เป็นไปตาม

ผังเมือง

 ผู้เขียนพบว่าข้อเท็จจริงท่ีเข้าสู่การพิจารณาของ

ศาลฎกีา ศาลปกครอง และคณะกรรมการกฤษฎกีานัน้ แบ่งออก

ได้เป็น ๕ ประเภท ดังนี้

 ประเภทท่ีหนึง่ ประชาชนไม่ทราบว่ากฎกระทรวง

ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมมีผลทางกฎหมายอย่างไร เพราะ

แม้พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ จะมีผลใช้บังคับ

มาเกือบสี่สิบปีแล้ว แต่ประชาชนส่วนใหญ่ยังไม่มีความรู ้

ความเข้าใจทีถ่กูต้องเกีย่วกบักระบวนการวางและจดัท�าผงัเมอืง 

รวมทั้งค่าบังคับของผังเมืองที่มีการวางและจัดท�าขึ้น

 ประเภทที่สอง ประชาชนและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไม่ทราบว่ากฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม

มีผลใช้บังคับแล้ว ซึ่งท�าให้ประชาชนและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมิได้ใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้เป็นไปตามข้อก�าหนด

ของผังเมืองรวม 

 ประเภทท่ีสาม ประชาชนซึ่งได้รับผลกระทบ

ไม่ทราบหลักเกณฑ์การโต้แย้งสิทธิ จึงไม่สามารถอุทธรณ์

ได้ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันได้รับค�าสั่งหรือหนังสือแจ้งความ

ตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 

ซึ่งท�าให้ผู้นั้นไม่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้

 ประเภททีส่ี ่ตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบญัญตัิ

การผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ก�าหนดเวลาฟ้องศาลกรณีผู้อุทธรณ์

ไม่พอใจค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว ้เพียงหนึ่งเดือนนับแต่วันที่

ได้ทราบค�าวินิจฉัย ขณะที่มาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

บญัญตัว่ิา การฟ้องคดปีกครองจะต้องยืน่ฟ้องภายในเก้าสบิวนั

นับแต่วันที่รู ้ หรือควรรู ้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนับ

แต่วันที่พ้นก�าหนดเก้าสิบวัน (หรือสามเดือน) นับแต่วันที่

ผู ้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก�าหนด

และไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือได้รับแต่เป็นค�าชี้แจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า

ไม่มเีหตผุล แล้วแต่กรณ ีเว้นแต่จะมบีทกฎหมายเฉพาะก�าหนด

ไว้เป็นอย่างอื่น ท�าให้ผู้อุทธรณ์ซึ่งไม่พอใจค�าวินิจฉัยอุทธรณ์



๑๑ มาตรา ๒๖ การใช้บังคับผังเมืองรวมให้กระท�าโดยกฎกระทรวง กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงต้องมีรายการตามมาตรา ๑๗ และให้ใช้บังคับได้ไม่เกินห้าปี 
ในระหว่างท่ีกฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงใช้บงัคับ ถ้ากรมโยธาธกิารและผงัเมอืงหรอืเจ้าพนกังานท้องถิน่เหน็สมควร จะก�าหนดให้แก้ไขปรบัปรงุผงัเมืองรวมเสยีใหม่
ให้เหมาะสมกบัสภาพการณ์และสิง่แวดล้อมทีเ่ปลีย่นแปลงไป หรอืเพือ่ประโยชน์แห่งรฐักไ็ด้ โดยให้น�าความในมาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ และมาตรา ๒๕ 
มาใช้บังคับโดยอนุโลมภายในหนึ่งปีก่อนระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งสิ้นสุดลง ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
แล้วแต่กรณี ส�ารวจว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมในการใช้ผังเมืองรวมดังกล่าวมีการเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่ ถ้าเห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมไม่มีการ
เปลีย่นแปลงในสาระส�าคญั ให้กรมโยธาธกิารและผงัเมอืงหรอืเจ้าพนักงานท้องถิน่ แล้วแต่กรณ ีจดัให้มีการประชมุเพือ่รบัฟังความคดิเห็นของประชาชนในท้องทีท่ีใ่ช้
บงัคบัผงัเมอืงรวมนัน้ตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง และถ้าไม่มผีูใ้ดคดัค้าน กใ็ห้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรอืเจ้าพนักงานท้องถ่ิน โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
ผังเมืองขยายระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งได้อีกห้าปี แต่ในกรณีที่เห็นว่าสภาพการณ์และส่ิงแวดล้อมมีการเปล่ียนแปลงในสาระส�าคัญ 
ก็ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่นด�าเนินการแก้ไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหม่ให้เหมาะสมได้
 ในกรณีที่ไม่อาจด�าเนินการแก้ไขผังเมืองรวมได้ทันภายในระยะเวลาท่ีกฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงใช้บังคับให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงได้อีกสองครั้ง ครั้งละไม่เกินหน่ึงปี การขอขยาย
ระยะเวลาการใช้บังคับผังเมืองรวมตามวรรคห้า ให้กระท�าโดยกฎกระทรวง
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ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเมื่อพ้นก�าหนดเวลาที่ก�าหนดไว้

เป็นการเฉพาะในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘

 ประเภทท่ีห้า การก�าหนดอายุของผังเมืองรวม 

โดยมาตรา ๒๖๑๑ แห่งพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. ๒๕๑๘ 

บัญญัติว่ากฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมน้ันให้ใช้บังคับ

ได้ห้าปี ปัญหาที่เกิดขึ้นคือกรมโยธาธิการและผังเมืองหรือ

เจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี มีบุคลากรด้านการผังเมือง

ไม่เพียงพอ จึงเกิดกรณีที่กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือ

เจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี ไม่อาจด�าเนินการขยาย

ระยะเวลาใช้บังคับผังเมืองรวมได้ จึงเกิดกรณีปัญหาว่า

ในระหว่างที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมสิ้นผลใช้

บงัคบัการใช้ประโยชน์ในทีด่นินัน้จะท�าอย่างไร ซ่ึงในประเดน็นี้

ศาลฎีกาและคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นพ้องกันว่า โดยที่

ผังเมืองนั้นเป็นข้อจ�ากัดสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน หาก

ผังเมืองรวมนั้นสิ้นผลการใช้บังคับไป การใช้ประโยชน์ในที่ดิน

ในเขตที่ผังเมืองรวมสิ้นอายุจึงไม่ต้องค�านึงถึงข้อก�าหนด

ผังเมืองรวมที่สิ้นผลใช้บังคับไปแล้ว และพนักงานท้องถิ่นหรือ

พนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายอื่นก็ไม่อาจอ้างข้อก�าหนด

การใช้ประโยชน์ในทีด่นิตามทีก่�าหนดไว้ในกฎกระทรวงผงัเมอืง

รวมมาเป็นแนวทางในการพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาต

ให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินในเขตที่ผังเมืองรวมสิ้นผลไปแล้วได้ 

อย่างไรก็ดี ในประเด็นน้ีผู ้เขียนเห็นว่า การจัดท�าผังเมือง

รวมมีวัตถุประสงค ์ เพื่อก�ากับการใช ้ประโยชน ์ในที่ดิน

เป็นไปอย่างยั่งยืนอันเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ (Public 

benefit) ส่วนการใช้ประโยชน์ในท่ีดินเป็นผลประโยชน์

ส่วนตัวของเอกชน (Individual benefit) การตีความของ

ศาลฎีกาและคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงอาจเป็นช่องทาง

ให้เอกชนใช้ประโยชน์จากช่องว่างทางกฎหมายโดยไม่ค�านงึถงึ

หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนและประโยชน์ส่วนรวมได้

๓. ข้อเสนอแนะเพื่อการพัฒนา
ผู ้ เขียนมีข ้อเสนอแนะในเบื้องต ้นว ่า การจัดท�า

ผังเมืองเป็นเรื่องที่รัฐต้องเป็นผู้ด�าเนินการภายใต้หลักการ

พัฒนาอย่างยั่งยืน การรักษาอัตลักษณ์ของเมือง และการ

บูรณาการเมืองแต่ละเมืองให้มีความต่อเน่ืองเช่ือมโยงกัน 

ทั้งนี้  เพื่อเป็นกลไกที่รัฐสามารถใช้ในการน�าการพัฒนา

ประเทศให้เป็นไปตามนโยบายรัฐบาลและแผนพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ การก�าหนดให้การจัดท�า

ผังเมืองเป็นอ�านาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นอาจมีปัญหา

ในการด�าเนนิการได้ เนือ่งจากการปกครองท้องถิน่ของไทยเป็น

ท้องถิ่นมีหลายระดับและบางแห่งมีขนาดเล็กมาก เจ้าหน้าที่

ไม่มคีวามพร้อมในการวเิคราะห์เกีย่วกบัการจดัท�าผังเมอืงอย่าง

เป็นระบบและยัง่ยนื และยงัคงมุง่เน้นการพฒันาพืน้ทีโ่ดยค�านงึ

ถึงเฉพาะตัวเลขความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นส�าคัญซึ่ง

มีผลการพัฒนาที่เป็นรูปธรรมในระยะสั้นและเป็นการท�าแบบ

พืน้ทีใ่ครพืน้ทีม่นั ผังเมอืงทีท่�าขึน้ จงึขาดการบรูณาการในภาพ

รวมและก่อให้เกิดปัญหาการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานการดูแล

รักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน การรองรับภัยพิบัติตาม

ธรรมชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งอุทกภัย 
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นอกจากนี้ ผู ้เขียนเห็นว่าภารกิจด้านการผังเมือง

แยกออกได ้จากภารกิจด ้านโยธาธิการแม ้จะมีความ

เกีย่วเนือ่งกนั และควรมหีน่วยงานรบัผดิชอบแต่ละภารกจิเป็น

การเฉพาะ การรวมภารกิจด้านการผังเมืองเข้ากับภารกิจด้าน

โยธาธิการโดยผลของการปฏิรูประบบราชการในปี ๒๕๔๕ 

จึงไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและท�าให้การด�าเนินงาน

ผังเมืองไม่คืบหน้าเท่าที่ควร

อนึ่ง นอกจากข้อเสนอสองประการข้างต้นแล้ว ผู้เขียน

มีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่าส�านักผังเมืองหรือกรมการผังเมือง

ควรมีบทบาท “น�า” การพัฒนา โดยควรมีอ�านาจหน้าที่

ในการเสนอแนะคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการตัดสินใจทาง

นโยบายเพื่อการพัฒนาควบคู่ไปกับส�านักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส�านักงบ

ประมาณ ทั้งนี้ เพื่อให้การผังเมืองสอดคล้องกับนโยบายการ

พัฒนาประเทศของรัฐบาล และกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง

ควรมีบทบัญญัติเกี่ยวกับหลักการส�าคัญ (Core principles) 

ในการจดัท�าผงัเมอืงด้วยเพือ่ให้การจดัท�าผงัเมอืงสอดคล้องกบั

หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable development) 

หลักการมีส่วนร่วมของผู้เกี่ยวข้อง (Plan with partners and 

stakeholders) หลักการส่งเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 

(Promote market responsiveness) หลักการรองรับ

ความหลากหลายทางวัฒนธรรม (Recognize cultural 

diversity) และหลักการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก

และการปรับตัวให ้สอดคล ้องกับการเปล่ียนแปลงของ

สภาพภูมิอากาศ (Climate change) เพื่อลดหรือบรรเทา

ความเดือดร้อนหรือเสียหายอันอาจเกิดขึ้นจากพิบัติภัย

ธรรมชาติ

ส�าหรับการบังคับการให ้เป ็นไปตามผังเมืองนั้น 

ในเบื้องต้นผู ้เขียนเสนอว่าอาจต้องเพิ่มมาตรการเกี่ยวกับ

การรายงาน การเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ การร้องเรียน

และแจ้งข้อมูล และการลงโทษหน่วยงานและเจ้าหน้าที่

ผู้กระท�าความผิด เพื่อให้หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง

บังคับการให้เป็นไปตามผังเมืองอย่างจริงจัง รวมทั้งเพิ่ม

มาตรการทางบริหารและมาตรการทางการเงินเพื่อส่งเสริม

หรือสนับสนุนให้ประชาชนปฏิบัติตามผังเมืองที่ก�าหนดขึ้น

อย่างจริงจังด้วย 



* รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ เสน่ห์ จามริก (ผู้แปล), ความคิดทางการเมืองจากเปลโต ถึงปัจจุบัน, หน้า ๑๓๔.

นายธรรมนิตย สุมันตกุล*

พิทักษ์รัฐธรรมนูญและ
ในการต่อต้านโดยสันติวิธีสิทธิ

มือ่อ่านมาตรา ๖๘ และมาตรา ๖๙ ของรฐัธรรมนญู

แห่งราชอาณาจักรไทย ก็มึนงงว่าแปลว่าอะไร 

มีขอบเขตแค่ไหน ค้นกรุต�าราที่เล่าเรียนมา ก็พอจะ

ได้เค้าจากหนังสือของ เอ็ม. เจ. อาร์มอน, ความคิดทาง

การเมอืงจากเปลโต ถงึปัจจบุนั, เสน่ห์ จามรกิ (ผูแ้ปล),. 

พิมพ์ครั้งที่ ๓. กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์, ๒๕๑๙. น่าจะเป็นค�าอธิบาย ยังคง

ใช้ได้ ถ้ามีค�าอธิบายอื่นที่ใหม่กว่านี้ท่านผู้อ่านกรุณา

บอกกล่าวกันมาด้วย

หากนกึย้อนกลบัไปท่ี “ทฤษฎีสญัญาประชาคม” 

จอห์น ล็อก (John Locke) อธิบายการก่อตั้งสังคม

และรัฐบาลว่า รัฐบาลถูกตั้งขึ้นมาเพื่อดูแลรับผิดชอบ

ต่อประชาชน และต้องท�าหน้าท่ีด้วยความซื่อสัตย์

เป็นที่ไว้วางใจว่าจะเป็นตัวแทนจัดการประโยชน์เพื่อ

ประโยชน์ของมหาชนอย่างสุจริต การที่รัฐไม่กระท�า

การตามหน้าที่ประชาชนย่อมมีสิทธิทวงคืนอ�านาจ
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ของรัฐเพื่อผดุงไว้ซึ่งสิทธิตามกฎหมายธรรมชาติได้ 

(government with the consent of the governed) 

ความสัมพันธ์ของรัฐบาลและประชาชนจึงคล้ายกับ 

“ทรัสต์” (trust) ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ 

(John Locke, The Second Treaties of Government 

(An Essay concerning the True Original, Extent 

and End of Civil Government)) จอห์น ล็อกไม่ได้

กล่าวถึงรูปแบบท่ีชัดเจน แต่ความคิดนี้ปรากฏอยู ่

โดยตลอดของหนงัสอืเล่มดงักล่าว และถ้ารฐับาลละเมดิ

ทรัสต์โดยละเลยจุดประสงค์ของทรัสต์หรือใช้อ�านาจ

ผิดวตัถปุระสงค์ ประชาชนย่อมมสิีทธถิอดถอนได้ และ

อาจด้วยการใช้ก�าลังถ้าจ�าเป็น แต่ประชาชนก็ไม่มีสิทธิ

แข็งข้อต่อรัฐบาลที่ไม่ได้ละเมิดทรัสต์ ส่วนถ้ารัฐบาล

ละเมิดทรัสต์เองก็เป็นฝ่ายปฏิวัติ ส่วนประชาชนก็ควร

มีความรอบคอบในการใช้สิทธินี้ เพราะการใช้ก�าลัง

ไม่ใช่เหตุผลสนับสนุนในตัวเองอยู่แล้ว 

เ
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ความคิดเกี่ยวกับทรัสต ์อาจมีจุดอ ่อนและ

โต้แย้งได้ เช่น คู่สัญญาจะตกลงเลิกทรัสต์เมื่อใดก็ได้ 

ซึ่งก็คือเสรีภาพในการท�าสัญญา แต่สัญญาประชาคม

ไม่ใช่เช่นนั้น และดูเหมือนล็อกจะเลือกหลักกฎหมาย

มาอธิบายหรือเปล่านะ สาระของความคิดนี้เป็นเพียง

การเปรียบเปรยถึงความไว้เนื้อเชื่อใจท่ีประชาชน

มีต่อรัฐบาลในการด�าเนินการปกครอง เมื่อหมดความ

ไว้วางใจก็ย่อมถอดถอนตัวแทนของตนได้ (ค�าว่า trust 

ในภาษาธรรมดา แปลได้ว่า ความไว้วางใจ) รฐัธรรมนญู

แห่งราชอาณาจกัรไทย (พทุธศกัราช ๒๕๕๐) มาตรา ๖๘ 

อันอยู่ในส่วนที่ ๑๓ สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ บัญญัติว่า

บุคคลจะใช ้ สิท ธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ

เพื่อล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ 

หรือเพื่อให้ได้มาซึ่งอ�านาจในการปกครองประเทศ

โดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญนี้มิได้ ซ่ึงก็เป็นการแสดงเจตจ�านงว่า

เ รามี การปกครองระบอบประชาธิป ไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และในรัฐธรรมนูญ

และมาตรา ๖๙ บัญญัติว่า บุคคลย่อมมีสิทธิต่อต้าน

โดยสันติวิธีซึ่งการกระท�าใด ๆ ที่เป็นไปเพื่อให้ได้มา

ซึ่งอ�านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้

เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ ซึ่ง

ตามความจริงนั้นบทบัญญัติทั้งสองมาตรานี้กล่าวถึง

สิทธิของประชาชนและหน้าที่ของรัฐบาลที่จะละเมิด

ความไว้วางใจไม่ได้ไปพร้อมกัน ค�าอธิบายนี้ผิดถูก

อย่างไร กล็องดนูะครบั ข้อมลูผมนีค้้นมานานแล้ว เดมิที

ก็กะว่าจะใช้เขียนเป็นค�าอธิบายสิทธิเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญ แต่โครงการนี้เลิกไปแล้ว ตอนนั้นผมเพียง

อยากรู ้ว ่ามันหมายถึงอะไรเท่านั้น ส่วนใครจะน�า

ไปใช้แค่ไหน ก็เป็นวิจารณญาณ ผมไม่ได้ยุยงให้ใครท�า 

เพราะบ้านเมอืงจะยุง่เหยงิ สิง่ทีส่�าคญัคนทีจ่ะเอาไปใช้

ต้องมคีวามชอบธรรมด้วย สองมาตรานีอ่้านด ีๆ  นะครบั 

ยังมีเงื่อนไขอื่นอยู ่ด ้วย อย่าด ่วนสรุปเอาเฉพาะ

ตรงท่ีคนอ่านชอบ ตอนนี้ผมเป็นตาแก่หลงยุคท่ีคิด

ทบทวนสิ่งที่เรียนรู ้มาเมื่ออดีตและยังวนเวียนอยู ่

กับปรัชญาของจอห์น ล็อก ในขณะท่ีนักการเมือง

และนักกฎหมายไทยสร้างหลักนิติธรรมที่เขาชอบ

ด้วยตนเอง ผมนั่งรถกลับบ้านและตกค้างอยู่บนถนน

สองชัว่โมงกว่าแล้ว การจราจรไม่เคลือ่นทีเ่ลยเนือ่งจาก

การประท้วงปิดกั้นถนนแบบอารยขัดขืนซ่ึงแปลว่า

อะไรผมก็ไม่รู ้ ชอบธรรมหรือไม่ ก็คงไม่ใช่ตรงนี้

ที่จะกล่าวถึง รถยนต์ของผมคงแปลงร่างเป็นเก้าอี้

นั่งเล่นในสวนไปแล้วล่ะ 

เขียนเมื่อ ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๖
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ประเทศ ซึ่งไม่ว่าจะเป็นการอ้างค�าว่า “นิติรัฐ” ของ

ประเทศใด กระบวนการดังกล่าวย่อมขึ้นอยู่กับเงื่อนไขที่มี

ลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ การที่สิทธิและเสรีภาพจะ

ได้รับความเคารพนั้น ย่อมสัมพันธ์กับความมีเสถียรภาพ

ทางกฎหมาย การเคารพต่อกฎเกณฑ์ของผู้ที่ใช้อ�านาจ

ปกครอง รัฐบาล และของหน่วยงานทางปกครองที่มี

การบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ

ส�าหรบัค�าว่า นติริฐั เป็นค�าทีแ่ปลจากภาษาเยอรมนั

ว่า “Rechtsstaat” ซึ่งมีการใช้ค�านี้ในบรรดานักกฎหมาย

เยอรมันในช่วงครึ่งหลังคริสต์ศตวรรษท่ี ๑๙ ซ่ึงถ้อยค�า

ดังกล่าวใช้เพื่ออธิบายการจ�ากัดอ�านาจของรัฐซึ่งเป็นผู้มี

อ�านาจสูงสุด ให้อยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย และต้อง

ละเว้นการใช้อ�านาจโดยไม่มีข้อจ�ากัด ซึ่งค�านี้ได้มีการแปล

แบบตรงตามอักษรเป็นภาษาฝรั่งเศส คือ Etat de droit 

ภาษาสเปน คือ estado del derecho และภาษาอิตาลี 

คือ stato di diritto

อย่างไรก็ตาม ในกรณีสหราชอาณาจักรมีการใช้

ถ้อยค�าทีม่คีวามแตกต่าง โดยใช้ค�าว่า “นติธิรรม” (Rule of 

law) ซึ่งถ้อยค�าดังกล่าวมีการใช้โดยทั่วไปเหมือนกับค�าว่า 

“นิติรัฐ” แต่มิได้มีจุดเกาะเกี่ยวกับค�าว่า “รัฐ” เหมือนกับ

ถ้อยค�าอ่ืนที่ใช้กันในประเทศภาคพื้นยุโรป ซ่ึงหากจะแปล

ค�าว่า “นิติรัฐ” (Rechtsstaat) ตามตัวอักษรเป็นภาษา

องักฤษ คอื ค�าว่า State of Law หรอืค�าว่า Law State กไ็ม่

ปรากฏการใช้หลักการดังกล่าวในสหราชอาณาจักรเช่นกัน

๑. ความต่างกันของแนวคิดในแง่ตรรกะทาง

ประวัติศาสตร์และตรรกะทางกฎหมาย

การศึกษาประวัติศาสตร์ของแนวความคิดทั้งสอง

ท�าให้เกิดความเข้าใจถึงข้อแตกต่างซึ่งเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับ

ตรรกะทางกฎหมายที่แตกต่างกัน

หลักนิติรัฐ : การที่รัฐจ�ากัดอยู่ภายใต้กฎหมาย
“นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” ปรากฏการใช้เป็น

ครั้งแรกโดย Johann Petersen (ปี ค.ศ. ๑๗๕๘ - ๑๘๑๕) 

นักกฎหมายชาวเยอรมัน ในผลงานซึ่งได้มีการตีพิมพ์ที่

เมอืงสตาร์จบร์ูก เมือ่ปี ค.ศ. ๑๗๙๘ โดยอธบิายว่า ระเบยีบ

ข้อบังคับที่ใช้ปกครองภายในรัฐและฝ่ายปกครองมิได้

คุ้มครองพลเมืองและผู้ใต้ปกครองจากการใช้อ�านาจโดย

ไม่มีข้อจ�ากัด เนื่องจากส่ิงท่ีปรากฏในสังคมแต่ด้ังเดิม 

กฎหมายได้ถูกครอบง�าและใช้เป็นเครื่องมือที่แสดงออก

ซึ่งอ�านาจของรัฐและฝ่ายปกครอง นั่นคือสิ่งที่เรียกว่า 

“รัฐต�ารวจ” (l’Etat de police) และมีการวิพากษ์วิจารณ์

ระบอบการปกครองโดยกษตัรย์ิแบบสมบรูณาญาสทิธริาชย์

ในศตวรรษที่ ๑๘ 

เมื่อกล ่าวถึงหลักนิติรัฐ รัฐและฝ่ายปกครอง

ยังคงเป็นผู้ก�าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย แต่รัฐและ

ฝ่ายปกครองยอมรับที่จะปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ที่ตนเป็น

ผู้ก�าหนดขึ้น หลักนิติรัฐหมายถึง การที่รัฐยอมตนที่จะอยู่

ภายใต้กฎหมายท่ีตนเป็นผู้ตราขึน้ ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคดิ

ของนกัคดิ Kant ทีแ่สดงถงึการเปลีย่นผ่านจากระบอบการ

ปกครองแบบเผด็จการไปสู่ระบอบราชาธิปไตย ภายใต้

รัฐธรรมนูญ (Monarchie constitutionnelle)
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ตั้งแต่ศตวรรษที่ ๑๙ หลักนิติรัฐได้มีการฟื้นฟูโดย 

นักกฎหมายแนวคิดเสรีนิยมในประเทศเยอรมนีและ

ประเทศภาคพื้นยุโรป ส�าหรับประเทศฝรั่งเศส คณบดี 

Duguit ได้กล่าวถงึหลกันติริฐัเป็นครัง้แรกในคูม่อืกฎหมาย

รัฐธรรมนูญที่เขียนขึ้นในปี ค.ศ. ๑๙๗๐ หลักนิติรัฐ 

ตรงกันข้ามกับการใช้อ�านาจโดยไม่มีข้อจ�ากัดและอ�านาจ 

แบบกดขี่ หลักนิติรัฐเป็นสิ่งที่แสดงถึงความมั่นคงแห่งนิติ 

ฐานะในความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลด้วยกันเอง  

หรือระหว่างปัจเจกบุคคลกับหน่วยงานของรัฐ โดยยึดโยง 

อยู ่กับกฎหมายมิใช ่ขึ้นอยู ่กับอ�านาจตามอ�าเภอใจ  

หลักนิติรัฐจึงเป็นการแทนที่อ�านาจส่วนบุคคลของปัจเจก 

บุคคลรายใดรายหนึ่งหรือหลายรายด้วยกฎเกณฑ์ท่ัวไป 

ที่ไม่เฉพาะเจาะจง

นิติรัฐเกิดขึ้นเมื่อความสัมพันธ์ทั้งในรูปแบบของ

ความสัมพันธ์เชิงเศรษฐศาสตร์และเชิงสังคมถูกก�าหนด 

โดยกฎเกณฑ์ที่ได้จัดให้มีขึ้นและรับรองโดยองค์กรของรัฐ 

ดงัจะเหน็ได้จากการแสดงออกถงึความมอียูข่องบรรทัดฐาน

ทางกฎหมาย (norme) การประกาศใช้และการเคารพ 

ต่อบรรทัดฐานดังกล่าว และยังหมายความรวมถึงการที่รัฐ 

ได้ให้หลักประกันในความมั่นคงแห่งนิติฐานะ ซึ่งรัฐจะต้อง 

มีการจัดการอย่างเหมาะสมและเชื่อมโยงกันเพื่อให้เกิด

ความมั่นคงของระบบกฎหมายในภาพรวมอันจะท�าให้ 

ผู้ใต้ปกครองรู้สึกถึงความมั่นคงทางกฎหมาย

ในระบบกฎหมายภาคพืน้ยโุรปหรอืระบบกฎหมาย

ซีวิลลอว์ (romano-germanique) Kelsen มีแนวคิดว่า 

ล�าดับศักดิ์ของบรรทัดฐานทางกฎหมาย (norme) ภายใน

กฎหมายลายลักษณ์อักษร (droit positif) จะเป็นสิ่งที่

รับรองความเป็นเอกภาพของกฎหมาย แต่ละบรรทัดฐาน

ทางกฎหมายมีคุณค่าท่ีแตกต่างกัน โดยมีการจัดล�าดับ

ตามที่มาและอ�านาจในการออกกฎเกณฑ์ดังกล่าว เช่น 

รัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ กฎหมายล�าดับรอง

การจดัล�าดับชัน้ของกฎหมาย การบงัคบัให้กฎหมาย

ที่มีล�าดับศักดิ์ที่ต�่ากว่าไม่สามารถขัดกับกฎหมายที่มี 

ล�าดับศักดิ์สูงกว่า เป็นการรับรองความมั่นคงแห่งนิติฐานะ

ของปัจเจกบุคคลและกลุ่มบุคคล และเป็นการเคารพต่อ 

หลักการแบ่งแยกอ�านาจขององค์กรของรัฐ

องค์กรตุลาการจะเป็นผู้ตรวจสอบและบังคับการ 

ให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐ กรณีการตรวจสอบความชอบ

ด้วยรัฐธรรมนูญ ตุลาการรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ตรวจสอบ 

กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (loi) มิให ้ขัดหรือแย้งกับ

รัฐธรรมนูญ ส�าหรับกฎหมายในล�าดับศักด์ิท่ีต�่ากว ่า

รัฐธรรมนูญภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย (principe  

de légalité) ตุลาการศาลปกครองหรือตุลาการศาล

ยตุธิรรม (ในกรณปีระเทศทีใ่ช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์)  

จะเป็นผู้ตรวจสอบว่าฝ่ายปกครองได้กระท�าการโดยชอบ

ด้วยกฎหมายหรือไม่ ซึ่งเงื่อนไขดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า  

ประการท่ีหน่ึง การออกกฎท่ีมีลักษณะเป็นการท่ัวไป 

จะต้องชอบด้วยกฎหมายที่มีล�าดับชั้นสูงกว่า ยิ่งไปกว่านั้น 

ประการท่ีสอง เง่ือนไขท่ีต้องด�าเนินการจะต้องสอดคล้อง

กับกฎหมายนั้น เพื่อให้เกิดผลที่ว่า การออกค�าสั่งที่มีผล

บงัคบัเป็นการเฉพาะบคุคลย่อมไม่สามารถยกเว้นกฎหมาย

ทีก่�าหนดกรอบอ�านาจหน้าทีแ่ละการด�าเนนิการขององค์กร

ของรัฐได้ แม้ว่าบรรทัดฐานทางกฎหมายนั้น ฝ่ายปกครอง

ผู้ใช้อ�านาจจะเป็นผู้ตราขึ้นเองก็ตาม หลักความชอบด้วย

กฎหมายแสดงให้เห็นว่า ฝ่ายปกครองจะออกค�าสั่งใด ๆ  

ย่อมต้องอยูภ่ายใต้กฎหมายทีใ่ห้อ�านาจฝ่ายปกครองในการ 

ออกค�าสั่งนั้น ดังนั้น ข้อความคิดเรื่องนิติรัฐจึงเป็นการ 

พจิารณาในเชงิรูปแบบเก่ียวกับการจดัการ (agencement)  

และการบังคับใช้ (application) ของสิ่งที่น�ามาพิจารณา 

มิใช่เนื้อหาที่เป็นบรรทัดฐานทางกฎหมาย 

หลักนิติธรรม : อ�านาจอธิปไตยแห่งกฎหมาย
เป็นที่น่าประหลาดใจว่าสหราชอาณาจักรมิได้รับ

แนวคิดเร่ืองนิติรัฐ ทั้งที่สถานการณ์หรือฐานความคิดของ

สหราชอาณาจักรอาจเทียบได้กับประเทศอื่น ๆ ในกลุ่ม 
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ประเทศภาคพ้ืนยุโรป ด้วยเหตุผลที่อยู ่ในมรดกทาง

วัฒนธรรมเดียวกัน เช่น การสืบทอดจากยุคกรีก โรมัน  

หรือแนวความคิดในยุคเรืองปัญญา (Philosophie des  

Lumières)

การใช้ถ้อยค�าว่า “นิติธรรม” (Rule of Law)  

ซึ่งหมายความว่า “การปกครองโดยกฎหมาย” (règne  

du droit) ก่อให้เกิดค�าถาม ๓ ประการ คือ 

ประการที่หนึ่ง ค�าว่า “Rule of Law” มิได้มีการ 

กล่าวอ้างถึงค�าว่า “รัฐ” แม้ว่าในศตวรรษที่ ๑๘ ได้ม ี

การอ้างถงึหรอืใช้ค�าว่า “Commonwealth” (สหพนัธรฐั/

สมาพันธรฐั) และค�าว่า “State” (รฐั) ในค�าสอนขององักฤษ

ก็ตาม

ประการที่สอง การให้ความหมายของค�าว่า “law” 

ในภาษาอังกฤษจะมคีวามหมายกว้างกว่าการใช้ค�าว่า “loi” 

ในภาษาฝรั่งเศส โดยค�าว่า “loi” หมายความถึง กฎหมาย

ลายลักษณ์อักษรที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ทั้งที่เป็น  

acts หรือ statutes แต่ค�าว่า “law” ยังมีการแบ่งแยก

ย่อยออกเป็น Common Law (กฎหมายที่พัฒนาขึ้นโดย

ตลุาการ) และกฎหมายทีต่ราขึน้โดยรฐัสภา Westminster 

จงึเกิดค�าถามว่า “law” ในค�าว่า “Rule of Law” น้ีหมายถงึ 

กฎหมายใด

ประการที่สาม เป็นประเด็นที่เกี่ยวพันกับประเด็น

ปัญหาประการที่สองข้างต้น ว่าใครจะเป็นผู้ตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายนิตบัิญญัตหิรอืองค์กรตลุาการ

ค�าตอบของค�าถามดงักล่าวปรากฏในประวตัศิาสตร์

ของแนวคิดเรื่องหลักนิติธรรม โดยเฉพาะอย ่างยิ่ ง 

ค�าจ�ากดัความ Rule of Law ในหนงัสอืผลงานของ Albert  

Venn Dicey (ค.ศ. ๑๘๓๕ - ๑๙๒๒) ศาสตราจารย์

ประจ�ามหาวิทยาลัย Oxford อธิบายว่า ในมุมมองทาง

ประวตัศิาสตร์ หลกันติธิรรมเป็นหลกัการเก่าแก่ดัง้เดมิของ

หลักกฎหมายอังกฤษ ปรากฏอยู่ในมหากฎบัตร (Magna  

Carta) ในปี ค.ศ. ๑๒๑๕ ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีกษัตริย์ 

แสดงการยอมรับให้ตนเองอยู ่ภายใต้กฎหมาย (และ

ตระหนักถึงข ้อห้ามการจับกุมโดยพลการ สิทธิของ

ปัจเจกบุคคลในกระบวนการยุติธรรม และสิทธิต่อต้านใน

กรณีท่ีกษัตริย์กระท�าการฝ่าฝืนกฎหมาย) ซึ่งการใช้ค�าว่า 

“กฎหมาย” ก็เป็นมูลเหตุหนึ่งของความขัดแย้งกันในช่วง

ศตวรรษที่ ๑๖ ระหว่างการเรียกร้องให้กษัตริย์มีอ�านาจ

ในการตรากฎหมายและให้ตุลาการผูกพันกับกฎหมาย

คอมมอนลอว์ (Common Law) กฎหมายคอมมอนลอว์

ไม่ใช่ผลผลิตของเจตจ�านงของอ�านาจทางการเมือง แต่

เป็นบรรทัดฐานทางกฎหมายที่ได้ค้นพบและประกาศโดย

ตุลาการในโอกาสที่มีการด�าเนินคดีในศาล ซึ่งบรรทัดฐาน 

ดังกล่าวเป็นหลักท่ีมีอยู ่แต่ด้ังเดิมและมีใช้มานานแล้ว  

ก่อนกษัตริย์ รัฐสภา และองค์กรตุลาการ โดย Blackstone  

ได้ให้ค�าจ�ากดัความกฎหมายคอมมอนลอว์ว่า “เป็นประเพณี 

ทางกฎหมายทั่วไปที่เป็นอมตะของอังกฤษซึ่งได้มีการ

ประกาศขึน้เป็นครัง้คราวโดยศาล” เป็นกฎหมายทีม่ไิด้เป็น

ลายลักษณ์อักษร เป็นที่รับรู้กันโดยทั่วไป ซึ่งตรงกันข้าม 

Albert Venn Dicey
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กบักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทีต่ราขึน้โดยรฐัสภา กฎหมาย

คอมมอนลอว์จึงถือเป็นการแสดงออกโดยทางตรงของ

สังคมที่องค์กรตุลาการเป็นผู้ก�าหนดขึ้น 

ศาลของระบบกฎหมายคอมมอนลอว์มีแนวโน้ม 

ที่จะจ�ากัดอ�านาจของสถาบันกษัตริย์อย่างค่อยเป็นค่อยไป  

โดยให้กษัตริย ์อยู ่ภายใต้กฎหมายคอมมอนลอว์และ

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทีอ่อกโดยรฐัสภา (Statute Law)  

ต่อมา ศาลได้รบัรองความเป็นกฎหมายสงูสดุของกฎหมาย

คอมมอนลอว์ตามที ่Sir Edward Coke ได้กล่าวว่า “กฎหมาย 

คอมมอนลอว์เป็นกฎหมายพ้ืนฐานที่จ�ากัดอ�านาจของทั้ง

กษัตริย์และรัฐสภา” ซึ่งเป็นคนละแนวทางกับข้อเรียกร้อง 

ของรัฐสภาต่ออ�านาจอธิปไตยตามที่  John Locke 

สนับสนุน

ในหนงัสอื Introduction to the study of the Law  

of the Constitution ของ Dicey ที่ตีพิมพ์ในปี ๑๘๘๕ 

Dicey ได้อธิบายว่า แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรม (Rule of 

Law) ท�าให้รัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักรแตกต่าง

จากของประเทศภาคพ้ืนยุโรปอื่น ๆ ในขณะท่ีประเทศ 

ในภาคพื้นยุโรปอื่นต้องยอมรับการก�าหนดกฎเกณฑ์ของ

ฝ่ายบริหารและรัฐสภา แต่ระบบของสหราชอาณาจักร 

ให้ความส�าคญัในการปกป้องกฎหมาย ส�าหรบั Dicey หลกั 

นิติธรรมเป็นผลิตผลของ ๓ องค์ประกอบ คือ ๑) หลัก 

ความชอบด้วยกฎหมาย คือ การที่รัฐยอมรับความเป็น

สิ่งสูงสุดของกฎหมาย โดยกฎหมายจะเป็นกรอบให้การ

กระท�าของฝ่ายปกครองไม่ใช้อ�านาจโดยอ�าเภอใจ ๒) หลัก

ความเสมอภาคเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น

ผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ หรือราษฎรทั่วไป 

(ด้วยหลักการนี้ จึงไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายปกครองและ

ศาลปกครองในประเทศอังกฤษ) ๓) เสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน

ได้รับการปกป้องและคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการผ่านการ 

พิจารณาตัดสินคดี (ในขณะท่ีในประเทศภาคพื้นยุโรป 

อื่นนั้น สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลได้รับการรับรอง

โดยรฐัธรรมนญู) ด้วยเหตน้ีุ องค์กรตลุาการจงึเป็นผูธ้�ารงไว้ 

ซ่ึงหลักนิติธรรม ซ่ึงในแง่ของมุมมองด้านอุดมการณ์  

ความคิดของ Dicey สะท้อนแนวความคิดเสรีนิยมอย่าง

ชัดเจน ซึ่งเป็นแนวคิดที่มุ่งปกป้องคุ้มครองหลักกรรมสิทธิ์

และเสรีภาพของปัจเจกบุคคล

หลักแนวคิดเรื่องนิติธรรมได้ปรากฏชัดในฐาน

ความคิดและหลักกฎหมายของสหราชอาณาจักรภายหลัง 

จากการบังคับใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงรัฐธรรมนูญ 

(Constitution Reform Act) ในปี ค.ศ. ๒๐๐๕ (ซึ่งการ

ปฏริปูดงักล่าวได้มกีารอ้างองิถงึ “หลกักฎหมายรฐัธรรมนญู

ว่าด้วยนิติธรรม”) Lord Bingham (ปี ค.ศ. ๑๙๙๓ - 

๒๐๑๐) ได้วางรากฐานหลักนิติธรรมบนพื้นฐานการเคารพ

ต่อหลักการ ดังต่อไปนี้ คือ กฎหมายต้องเข้าถึงได้ง่ายและ

เข้าใจได้ง่าย กฎหมายต้องมีความมั่นคงไม่เปลี่ยนแปลง

ได้ง่ายเกินไป ระบบกระบวนการยุติธรรมต้องมีความ

เป็นอิสระและการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมต้องเป็นไป 

โดยง่าย รวมท้ังต้องเคารพต่อหลักความยุติธรรมตาม

ธรรมชาติ (natural justice) กล่าวคือ สิทธิที่จะได้รับ

การพิจารณาอย่างเป็นธรรม โดยผู้พิพากษาที่เป็นกลาง 

ปราศจากอคติ เปิดโอกาสให้คู่ความต่อสู้โต้แย้งในศาลได้

แนวคิดทั้งหมดต้ังอยู่บนฐานความคิดของ Dicey 

ดังที่กล่าวมาข้างต้น แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการของนิยาม

ค�าว่า “นิติธรรม” (Rule of Law) ซึ่งมิได้อธิบายเฉพาะ

ความเป็นสิ่งสูงสุดของกฎหมายเท่านั้น แต่ยังได้อธิบายถึง 

แนวคิดในเชิงรูปแบบ และองค์ประกอบในเชิงเนื้อหาด้วย  

กล่าวคือ การใช้อ�านาจรัฐต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย โดย 

กฎหมายนั้นต้องประกอบด้วยบทบัญญัติที่สอดคล้อง

กับสิทธิมนุษยชนและหลักประชาธิปไตย วิวัฒนาการ 

ดังกล่าวเปน็ผลมาจากอิทธพิลของตา่งประเทศ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งปรัชญาการเมืองอเมริกันและอนุสัญญาว่าด้วย 

สิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป 

(อ่านต่อฉบับหน้า)
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กองกฎหมายไทย

ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ 

การจัดตั้งบริษัทในเครือของส�านักงานพัฒนา
เทคโนโลยอีวกาศและภมูสิารสนเทศ (องค์การมหาชน)

ส�านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ 

(องค์การมหาชน) (สทอภ.) จะจัดตั้งบริษัทในเครือที่มีลักษณะ

ในเชิงธุรกิจได้หรือไม่

การที่ สทอภ. จัดตั้งบริษัทในเครือที่มีวัตถุประสงค์

ในการแบ่งปันก�าไรอันพึงจะได้จากกิจการที่ท�าตามมาตรา 

๑๐๑๒ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ โดยมุง่แสวงหา

ก�าไรสูงสุดเป็นหลัก (profit maximization) ย่อมเป็นการ

ต้องห้ามตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 

พ.ศ. ๒๕๔๒ ทีม่ใิห้องค์การมหาชนด�าเนนิกจิการทีม่วีตัถปุระสงค์

เพื่อแสวงหาก�าไรเป็นหลัก หรือหากมีวัตถุประสงค์เพียงเพ่ือ

แสวงหารายได้เหนอืรายจ่าย แต่การจดัตัง้บรษิทัทีเ่ป็นนติบิคุคล

แยกไปจาก สทอภ. กอ็าจเกดิความเสีย่งที ่สทอภ. จะไม่สามารถ

ควบคุมให้บริษัทดังกล่าวด�าเนินการอยู่ในกรอบวัตถุประสงค์

ขององค์การมหาชนได้

นอกจากนี้การที่ สทอภ. จะด�าเนินการใดก็ต้องอยู่

ภายใต้กรอบวัตถุประสงค์และอ�านาจหน้าท่ีตามท่ีก�าหนดไว้

ในมาตรา ๗ และมาตรา ๘ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

ส�านักงานพฒันาเทคโนโลยอีวกาศและภมูสิารสนเทศ (องค์การ

มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๓ ด้วย และแม้ว่ามาตรา ๘ (๓) จะก�าหนดให้ 

สทอภ. มีอ�านาจในการกระท�ากิจการโดยการเข้าร่วมทุน

กับนิติบุคคลอื่นตามหลักเกณฑ์ท่ีคณะรัฐมนตรีก�าหนดก็ตาม 

แต่หลักเกณฑ์การกู้ยืมเงิน การถือหุ้นหรือการเข้าเป็นหุ้นส่วน 

การเข้าร่วมทนุในกจิการของนติบิคุคลอืน่ การจ�าหน่ายทรพัย์สนิ

จากบัญชีเป็นสูญขององค์การมหาชนที่คณะรัฐมนตรีก�าหนด 

กไ็ด้ก�าหนดหลกัเกณฑ์และความหมายของ “การร่วมทนุ” และ 

“การถือหุ้น” ให้มีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน ด้วยเหตุนี้ 

เมื่อพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส�านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศ

และภูมิสารสนเทศฯ ไม่ได้ก�าหนดให้ สทอภ. มีอ�านาจในการ

ถือหุ้นตามมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ 

จึงไม่อาจตีความได้ว่า สทอภ. สามารถจัดตั้งบริษัทขึ้นใหม่

ได้แต่อย่างใด

(เรื่องเสร็จที่ ๙๙๓/๒๕๕๖ การจัดตั้งบริษัทในเครือของ

ส�านกังานพฒันาเทคโนโลยอีวกาศและภมูสิารสนเทศ (องค์การ

มหาชน), คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒))

อ�านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ในการปดกั้นเว็บไซต์
การพนันตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย
การกระท�าความผดิเกีย่วกบัคอมพวิเตอร์ พ.ศ. ๒๕๕๐

มาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการกระท�า

ความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ. ๒๕๕๐ ก�าหนดให้ กรณีที่

การกระท�าความผิดตามพระราชบัญญัติน้ีเป็นการท�าให้

แพร่หลายซึ่งข้อมูลคอมพิวเตอร์ที่อาจกระทบกระเทือนต่อ

ความมั่นคงแห่งราชอาณาจักรตามประมวลกฎหมายอาญา 

หรือที่มีลักษณะขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี

ของประชาชน พนักงานเจ้าหน้าที่โดยได้รับความเห็นชอบ

จากรัฐมนตรีอาจยื่นค�าร้องพร้อมแสดงพยานหลักฐานต่อศาล

ที่มีเขตอ�านาจขอให้มีค�าสั่งระงับการท�าให้แพร่หลายซึ่งข้อมูล

¤Ç
ÒÁàËç¹·Ò§¡®Ë

Á
ÒÂ

ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 25ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗



คอมพวิเตอร์นัน้ได้ ดงันี ้จะอาศยัอ�านาจตามบทบญัญตัดิงักล่าว

เพื่อปิดเว็บไซต์ที่เปิดให้มีการเล่นการพนัน ได้หรือไม่

การใช้อ�านาจตามมาตรา ๒๐ ต้องเป็นกรณีที่มีการ 

กระท�าที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระท�าความผิดเก่ียวกับ

คอมพวิเตอร์ฯ บญัญตัไิว้เป็นความผดิเสยีก่อน แต่โดยทีก่ารน�า

เข้าสู่ระบบคอมพิวเตอร์ซึ่งข้อมูลคอมพิวเตอร์อันเป็นความผิด

เกี่ยวกับการพนันไม่ถือเป็นการกระท�าความผิดตามพระราช

บัญญัตินี้ พนักงานเจ้าหน้าท่ีจึงไม่อาจยื่นค�าร้องขอให้ศาล 

มคี�าสัง่ระงบัการท�าให้แพร่หลายซึง่ข้อมลูคอมพวิเตอร์ดงักล่าว

โดยอาศัยอ�านาจตามมาตรา ๒๐ ได้ แม้ว่าการเปิดเว็บไซต์

เพื่อให้มีการเล่นพนันจะเป็นการท�าให้แพร่หลายซึ่งข้อมูล

คอมพวิเตอร์ทีม่ลีกัษณะขดัต่อความสงบเรยีบร้อยหรอืศลีธรรม

อันดีของประชาชนก็ตาม

(เรื่องเสร็จที่ ๑๐๒๔/๒๕๕๖ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา เรื่อง อ�านาจของพนักงานเจ้าหน้าท่ีในการปิดกั้น 

เว็บไซต์การพนันตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย 

การกระท�าความผิดเก่ียวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ. ๒๕๕๐,  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๑))

สถานภาพของบริษัท บริหารสินทรัพย์สุขุมวิท จ�ากัด 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙

ประเด็นที่หนึ่ง บริษัท บริหารสินทรัพย์สุขุมวิท จ�ากัด 

(บสส.) เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่

บสส. เป็นบริษัทท่ีจัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณชิย์ โดยมอีงค์การของรฐับาลมทีนุรวมอยูด้่วยเกนิกว่า 

ร้อยละห้าสิบ จึงเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการ 

งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ แต่เมือ่ บสส. มใิช่รฐัวสิาหกจิทีต่ัง้ขึน้ 

โดยพระราชบญัญตัหิรือพระราชกฤษฎกีา และมใิช่หน่วยงานอืน่ 

ของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก�าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ

ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น บสส. จึงไม่เป็น “หน่วยงานของรัฐ” และ  

คณะกรรมการ คณะอนกุรรมการ พนกังานเจ้าหน้าที ่ผูป้ฏบิตังิาน  

และลูกจ้างของ บสส. ตลอดจนผู้ที่ได้รับมอบหมายจาก บสส. 

จึงไม่ใช่ “เจ้าหน้าที่” ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ และไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติ

ดังกล่าว

ประเด็นที่สอง การตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดให้  

บสส. เป็นหน่วยงานอื่นของรัฐตามมาตรา ๔ นิยามค�าว่า 

“หน่วยงานของรฐั” แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิ

ของเจ้าหน้าที่ฯ จะสามารถท�าได้หรือไม่

ในการตราพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะต้องพิจารณา

เป็น ๒ ส่วน คือ พิจารณาทางด้านองค์กรว่าหน่วยงานน้ัน

เป็นหน่วยงานของรัฐหรือไม่ และพิจารณาทางด้านเนื้อหา

หรือภารกิจอ�านาจหน้าที่ว ่าหน่วยงานนั้นมีอ�านาจหน้าที ่

ทางปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติให้ไว้ด้วยหรือไม่ และ 

คณะรัฐมนตรีก็ยังมีดุลพินิจที่จะพิจารณาถึงความจ�าเป็นและ

ความเหมาะสมด้วย

เมื่อพิจารณาในด้านองค์กร บสส. ซึ่งเป็นบริษัทที่

จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แม้จะเป็น

รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ แต่ก็

มิใช่รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ในทางองค์กรจึงไม่เป็น

หน่วยงานของรัฐ ส่วนในเรื่องภารกิจอ�านาจหน้าที่นั้น บสส.  

มีวัตถุประสงค์ที่ส�าคัญ คือ การรับซื้อหรือรับโอนสินทรัพย ์

ด้อยคณุภาพจากสถาบนัการเงนิเพือ่น�ามาบรหิารหรอืจ�าหน่าย

จ่ายโอนต่อไป เหน็ได้ว่าการด�าเนนิกจิการของ บสส. มลีกัษณะ

เป็นการประกอบธุรกิจเช่นเดียวกับเอกชนทั่วไป โดยไม่มีการ

ใช้อ�านาจรัฐในลักษณะที่เป็นอ�านาจมหาชนตามที่กฎหมาย

บัญญัติให้ไว้ ดังนั้น บสส. จึงไม่มีสถานะเป็นหน่วยงาน 

ของรัฐที่อาจมีการตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดให้เป ็น 

หน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่ฯ

(เรื่องเสร็จที่ ๑๑๒๔/๒๕๕๖ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา เรื่อง สถานภาพของบริษัท บริหารสินทรัพย์สุขุมวิท 

จ�ากดั ตามพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. ๒๕๓๙ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)) 
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สํานักกฎหมายปกครอง

ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ

เรื่อง การเรียกคืนเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่
จากบุคคลซึ่งพ้นจากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนา
การเมือง
 กฤษฎีกาสารฉบับนี้ ส�านักกฎหมายปกครองขอเสนอ
ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ซึ่งมีประเด็นท่ีน่าสนใจเกี่ยวกับการเรียกคืนเงิน
ตอบแทนการปฏิบัติหน้าท่ีจากบุคคลซึ่งพ้นจากการเป็นสมาชิก
สภาพฒันาการเมือง โดยมข้ีอเทจ็จรงิสรปุได้ว่า เดมิส�านกังานสภา
พัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกล้า ได้ขอหารือปัญหาเกี่ยวกับ
สมาชกิภาพและการปฏบิตัหิน้าทีข่องสมาชกิสภาพฒันาการเมอืง
มายังส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา ซึง่คณะกรรมการกฤษฎกีา 
(คณะที ่๑) ได้ให้ความเหน็ไว้ในเรือ่งเสรจ็ที ่๔๓๔/๒๕๕๖ สรปุได้ว่า 
มาตรา ๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 
๒๕๕๑ ก�าหนดให้สมาชิกสภาพัฒนาการเมืองมีท่ีมาจากหัวหน้า
พรรคการเมืองหรือผู้แทนหัวหน้าพรรคการเมืองซึ่งมิได้มีสมาชิก
ในสังกัดเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งเลือกกันเองให้เหลือ
สองคน จากบทบัญญัติดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นว่ากฎหมาย
ประสงค์ให้บุคคลที่ด�ารงต�าแหน่งหัวหน้าพรรคการเมืองเป็น
ผูม้สีทิธเิลอืกและได้รบัเลอืกเป็นสมาชกิสภาพฒันาการเมอืง และ
หากบุคคลที่ด�ารงต�าแหน่งหัวหน้าพรรคการเมืองจะไม่ใช้สิทธิ
ดังกล่าวด้วยตนเองก็สามารถแต่งตั้งบุคคลใดเป็นผู้แทนของตน
เพือ่เลอืกและเข้ารบัการเลอืกให้เป็นสมาชกิสภาพฒันาการเมอืงได้ 
การแต่งตั้งผู ้แทนหัวหน้าพรรคการเมืองจึงเป็นการใช้อ�านาจ
เฉพาะตัวของตนและผู้แทนที่ได้รับแต่งตั้งย่อมเป็นผู้แทนเฉพาะ
ของตนอันมีลักษณะเป็นการเฉพาะตัว เมื่อต่อมาบุคคลที่ด�ารง
ต�าแหน่งหัวหน้าพรรคการเมืองต้องพ้นจากต�าแหน่งหัวหน้า
พรรคการเมืองอันเป็นเหตุให้ตนเองหมดสิทธิท่ีจะเข้าเลือกหรือ
รับเลือกเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองแล้ว ย่อมมีผลให้สิทธิ
ของผู ้แทนของตนที่จะเข้าเลือกหรือรับเลือกเป็นสมาชิกสภา
พัฒนาการเมืองต้องหมดไปด้วย ดังนั้น เมื่อ นาย ท. หัวหน้า

พรรคการเมืองพ้นจากการเป็นหัวหน้าพรรค จึงมีผลให้ นาย ส. 
ซึ่งเป็นผู ้แทนของบุคคลดังกล่าวพ้นจากการเป็นสมาชิกสภา
พัฒนาการเมืองตามมาตรา ๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติสภา
พัฒนาการเมืองฯ นับตั้งแต่วันที่ นาย ท. ลาออกจากต�าแหน่ง
หัวหน้าพรรค
 
 ส�านักงานสภาพัฒนาการเมือง โดยเลขาธิการสถาบัน
พระปกเกล้า จงึได้มหีนงัสอืถงึ นาย ส. แจ้งผลการสิน้สดุสถานภาพ
การเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา ๗ (๔) และ
มีหนังสือเรียกให้ นาย ส. คืนเงินที่ได้รับไปจากส�านักงานสภา
พัฒนาการเมืองย้อนหลังไปนับแต่วันที่พ้นจากต�าแหน่ง พร้อมทั้ง
แจ้งสทิธใินการอทุธรณ์หรอืโต้แย้งหนงัสอืดงักล่าวให้ นาย ส. ทราบ 
ต่อมา นาย ส. ได้มีหนังสือถึงส�านักงานสภาพัฒนาการเมือง
ขออุทธรณ์เรื่องชดใช้เงินคืนให้แก่ส�านักงานสภาพัฒนาการเมือง 
และขอให้ส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองชดใช้เงินค่าเสียโอกาส
จากการเข้าประชุมกับสภาพัฒนาการเมือง พร้อมกันนี้ นาย ส. 
ได ้ฟ ้องคดีต่อศาลปกครองกลางขอให้มีค�าสั่งยกเลิกค�าสั่ง
เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้าที่แจ้งการสิ้นสุดสถานภาพการ
เป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองของตน รวมทั้งยกเลิกค�าสั่ง
เลขาธิการสถาบนัพระปกเกล้าทีเ่รยีกให้ชดใช้เงนิคนืแก่ส�านักงาน
สภาพัฒนาการเมือง

 ส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองจึงขอหารือคณะกรรมการ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองว่า
 ๑. การสิ้นสุดสถานภาพสมาชิกสภาพัฒนาการเมือง 
มาตรา ๗ (๔) เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติสภา
พัฒนาการเมืองฯ เมื่อมีการสิ้นสุดสถานภาพการเป็นสมาชิก
สภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา ๗ (๔) และเลขาธิการสถาบัน
พระปกเกล้าซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของส�านักงาน
สภาพัฒนาการเมืองได ้มีหนังสือแจ้งการสิ้นสุดสถานภาพ
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การเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองไปยังบุคคลท่ีเกี่ยวข้อง เป็น 
การด�าเนินการที่ถูกต้องและชอบด้วยกฎหมายแล้ว ใช่หรือไม่

 ๒. เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า นาย ท. หัวหน้าพรรค 
การเมืองได้ลาออกจากต�าแหน่งหัวหน้าพรรคตั้งแต่วันที่ ๑๑ 
มกราคม ๒๕๕๕ แต่ นาย ส. มิได้แจ้งเรื่องการลาออกของ นาย ท.  
ให้ส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองทราบ ซึ่งหากส�านักงานฯ  
ทราบข้อเท็จจริงดังกล่าวจะด�าเนินการให้หัวหน้าพรรคการเมือง
หรือผู้แทนหัวหน้าพรรคการเมืองซึ่งมิได้มีสมาชิกในสังกัดเป็น
สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรเลือกกันเองใหม่เพื่อเป็นสมาชิกฯ  
แทนสมาชิกฯ ทีพ้่นจากต�าแหน่ง การที ่นาย ส. ยงัคงปฏบิตัหิน้าที่
สมาชิกสภาพัฒนาการเมือง รวมทั้งได้รับเงินตอบแทนอันเนื่อง 
มาจากการปฏิบัติหน้าที่ ประกอบด้วยค่าเบี้ยประชุม ค่าเบี้ยเลี้ยง 
ค่าเช่าทีพ่กั ค่าเดนิทาง ค่าชดเชยน�า้มนัเชือ้เพลงิ ค่าเบ้ียประกนัภยั  
จากส�านักงานฯ เรื่อยมานับตั้งแต่วันที่หัวหน้าพรรคการเมือง 
ของตนลาออก ซึ่งต้องถือว่า นาย ส. ไม่มีสิทธิได้รับเงินดังกล่าว
แล้ว นาย ส. จงึมีหน้าทีต้่องชดใช้เงนิทีไ่ม่มสีทิธิได้รบัทัง้หมดคนืให้
แก่ส�านกังานฯ ดงันัน้ การทีเ่ลขาธกิารสถาบนัพระปกเกล้ามคี�าสัง่
เรยีกให้ นาย ส. คนืเงนิแก่ส�านกังานฯ เป็นการด�าเนนิการท่ีถกูต้อง
และชอบด้วยกฎหมายแล้วตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ใช่หรือไม่

 ๓. การที่ นาย ส. โต้แย้งการเรียกให้ชดใช้คืนเงินที่ได้รับ 
ไปจากส�านักงานฯ โดยอ้างความเชื่อโดยสุจริตว่าตนมิได้พ้นจาก
การเป็นสมาชกิสภาพฒันาการเมือง แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่า นาย ส.  
มิได้แจ้งข้อเท็จจริงการลาออกของหัวหน้าพรรคการเมืองที่ตน
สังกัด ซึ่งเกิดขึ้นตั้งแต่วันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๕๕ ให้ส�านักงานฯ 
ทราบ และยงัคงปฏบิตัหิน้าทีส่มาชกิสภาพฒันาการเมอืง และได้รบั 
เงินจากการปฏิบัติหน้าท่ีเรื่อยมานับแต่เวลาดังกล่าวนั้น การที่  
นาย ส. ปกปิดหรือไม่แสดงข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส�าคัญที่ส่งผล 
ต่อสถานภาพการเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองให้ส�านักงานฯ  
ได้รับทราบ นาย ส. ย่อมไม่มีสิทธิอ้างความเชื่อโดยสุจริต 
ซึ่งจะได้รับความคุ้มครองจากการได้ด�าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สิน
ไปแล้วตามความในมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ใช่หรือไม่

 คณะกรรมการวธีิปฏบัิตริาชการทางปกครองพิจารณาแล้ว 
มีความเห็นในแต่ละประเด็นดังนี้
 ประเด็นที่หนึ่ ง เห็นว ่า การที่ เลขาธิการสถาบัน 
พระปกเกล้ามีหนังสือแจ้งการสิ้นสุดสถานภาพการเป็นสมาชิก
สภาพัฒนาการเมืองไปยังบุคคลที่พ้นจากการเป็นสมาชิกฯ เป็น

เพียงการแจ้งให้บุคคลที่เกี่ยวข้องได้ทราบถึงความเห็นของ 
คณะกรรมการกฤษฎกีาในเรือ่งเสรจ็ที ่๔๓๔/๒๕๕๖ เพือ่ให้บคุคล
ดังกล่าวได้ทราบว่าตนได้พ้นจากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการ
เมืองแล้ว โดยผลของกฎหมาย การมีหนังสือแจ้งดังกล่าวจึง
เป็นการด�าเนินการที่อยู่ในอ�านาจหน้าที่ของเลขาธิการสถาบัน
พระปกเกล้าที่จะกระท�าได้ในฐานะผู้รับผิดชอบการบริหารงาน
ของส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองซึ่งเป็นหน่วยธุรการของสภา
พัฒนาการเมือง
 ประเดน็ทีส่อง เหน็ว่า มาตรา ๕๑ แห่งพระราชบญัญติัวธิี
ปฏบิตัริาชการทางปกครองฯ เป็นบทบญัญตัทิีก่�าหนดหลกัเกณฑ์
เกี่ยวกับการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้  
แต่โดยที่การจ่ายเงินค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ให้แก่สมาชิก
สภาพัฒนาการเมืองไม่ใช่การออกค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้
เงิน แต่เป็นเพียงการปฏิบัติการทางปกครองในการเบิกจ่ายเงิน
ให้แก่บุคคลตามสิทธิที่พึงจะได้รับจากการปฏิบัติหน้าที่ โดยไม่มี
การก่อตั้งสิทธิใด ๆ ขึ้นใหม่ในทางกฎหมาย กรณีจึงไม่อยู่ภายใต้ 
บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หาก 
ข้อเท็จจริงฟังได้ว่า นาย ส. ได้พ้นจากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนา 
การเมืองอันท�าให้การจ่ายเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่เป็นการ
จ่ายเงินทั้งที่ นาย ส. ไม่มีสิทธิได้รับตามกฎหมาย อันเข้าลักษณะ 
๔ ลาภมคิวรได้ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ ส�านกังาน
สภาพัฒนาการเมืองก็อาจใช้สิทธิเรียกให้ นาย ส. คืนเงินให้แก่
ทางราชการตามนัยมาตรา ๔๐๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ โดยฟ้องเป็นคดีแพ่งต่อศาลยุติธรรมภายในอายุ
ความตามมาตรา ๔๑๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ได้ 
ทัง้นี ้ตามแนวความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎกีา (คณะพเิศษ)  
ในเรือ่งเสรจ็ที ่๗๗๗/๒๕๔๘ และคณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการ
ทางปกครองในเรื่องเสร็จที่ ๒/๒๕๕๑
 ประเด็นที่สาม เห็นว่า เมื่อได้ให้ความเห็นในประเด็น
ที่สองแล้วว่า การเรียกคืนเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่จาก  
นาย ส. ไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ คณะกรรมการฯ จึงไม่จ�าต้องวินิจฉัยในประเด็นนี้อีก

 (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
เรื่อง การเรียกคืนเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่จากบุคคลซึ่งพ้น 
จากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมือง (เร่ืองเสร็จที่ ๑๓๘๕/ 
๒๕๕๖)) 

ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร28 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗



นายธรรมนิตย  สุมันตกุล รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีถวายสัตยปฏิญาณเพื่อเปนขาราชการที่ดีและพลังของแผนดิน 
เนื่องในโอกาสมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษาพระบาทสมเด็จพระเจาอยู หัว ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ เพื่อถวายความจงรักภักดีและสํานึก
ในพระมหากรณุาธคิณุอยางหาทีส่ดุมไิด เมือ่วนัองัคารที ่๓ ธนัวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชมุสมภพ โหตระกติย โดยมคีณะผูบรหิารระดบัสงู ขาราชการ
และเจาหนาที่สํานักงานฯ เขารวมพิธีเพื่อแสดงความจงรักภักดีอยางพรอมเพรียงกัน

พระราชพิธีเฉลิมพระชนมพรรษา ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวออกมหาสมาคมรับการถวายพระพรชัยมงคล นายชูเกียรติ  
รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พรอมดวยคณะผูบริหารระดับสูงของสํานักงานฯ รวมเขาเฝาฯ และรวมลงนามถวายพระพร 
เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ ทองพระโรงศาลาราชประชาสมาคม วังไกลกังวล จังหวัดประจวบคีรีขันธ

นายดิสทัต  โหตระกิตย รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดการสัมมนา เรื่อง การเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการ
ของกลุมภารกิจดานกฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจเพื่อรองรับประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ 
ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๒๘ - ๓๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๖ โดยมีการสัมมนากลุมยอยเพื่อพัฒนางานของกลุมภารกิจใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ตอไป

นายอภิมุข  สุขประสิทธิ์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดโครงการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเพื่อเตรียมความพรอม
ดานกฎหมายเกี่ยวกับสังคมเพื่อรองรับการเขาสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชุมสมภพ 
โหตระกิตย และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๑๒ - ๑๔ ธันวาคม ๒๕๕๖ โดยมีการสัมมนา
กลุมเพื่อพัฒนางานของกลุมภารกิจดานกฎหมายสังคมใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียนตอไป

ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม
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พระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ 
(ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๖

ระราชกฤษฎกีาซึง่ตราขึน้โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา ๓ แหงพระราชบญัญตักิารกาํหนดหลกัเกณฑ

เกี่ยวกับการจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย พ.ศ. ๒๕๑๘ นี้ มีวัตถุประสงคเพื่อกําหนด

หลักเกณฑในการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการใหชัดเจนและสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกา

คาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ยิ่งขึ้น เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาวาขาราชการตามพระราช

กฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (ไดแก ขาราชการพลเรือน ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม ขาราชการ

ฝายอัยการ ขาราชการพลเรอืนในมหาวทิยาลยั ขาราชการรฐัสภา ขาราชการตาํรวจ ขาราชการทหาร และขาราชการคร)ู 

แมตอมาจะไดโอนยายไปดํารงตําแหนงในราชการสวนทองถิ่น แตเมื่อโอนกลับมาเปนขาราชการตามพระราช

กฤษฎีกาฯ อีก ก็สามารถใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาฯ ได เพราะความเปนขาราชการ

ยังคงมีอยูอยางตอเนื่อง และอาชีพรับราชการไมวาจะสังกัดราชการสวนใด ตางก็เปนการใหบริการสาธารณะ

ตามนโยบายของรัฐบาลเพ่ือประโยชนของประเทศชาติโดยรวม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้จึงกําหนดใหในกรณี

ที่เจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (เชน ขาราชการหรือพนักงาน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือขาราชการองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ) หากโอนมาเปนขาราชการตาม

พระราชกฤษฎีกาฯ ไมวาในครั้งใด ๆ ก็ตาม การบรรจุและแตงตั้งผูนั้นในทองที่ใด ใหถือวาเปนการบรรจุและ

แตงตั้งในทองที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกตามพระราชกฤษฎีกาฯ และดังนั้นจึงไมมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการ

จนกวาจะไดรับคําสั่งใหเดินทางไปประจําสํานักงานในตางทองที่ตามมาตรา ๗

 อยางไรก็ตาม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ไดบัญญัติบทเฉพาะกาลใหเจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตาม

พระราชกฤษฎกีาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ทีไ่ดโอนมาเปนขาราชการและมสีทิธไิดรบัคาเชาบานขาราชการ

อยูแลวกอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใชบังคับ มีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการตอไป

 นอกจากนี้ พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังไดแกไขเพิ่มเติมใหการจัดที่พักอาศัยของทางราชการตามมาตรา ๗ 

วรรคหนึ่ง (๑) ตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กระทรวงการคลังกําหนด ซึ่งในปจจุบันก็คือหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติ

ในการจัดขาราชการเขาพักอาศัยในที่พักของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๑

พ

กฤษฎีกาสาร
ปที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗

www.krisdika.go.th

 กอนลงทุนขนาดใหญ : 
 ผังเมืองไทยตองสมบรูณกอน
 สิทธิพิทักษรัฐธรรมนญู
 และสิทธิในการตอตานโดยสันติวิธี
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พระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ 
(ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๖
ระราชกฤษฎกีาซึง่ตราขึน้โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา ๓ แหงพระราชบญัญตักิารกาํหนดหลกัเกณฑ
เกี่ยวกับการจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย พ.ศ. ๒๕๑๘ นี้ มีวัตถุประสงคเพื่อกําหนด
หลักเกณฑในการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการใหชัดเจนและสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกา
คาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ยิ่งขึ้น เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาวาขาราชการตามพระราช
กฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (ไดแก
                      ขาราชการพลเรือน ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม ขาราชการ
ฝายอยัการ ขาราชการพลเรอืนในมหาวทิยาลยั ขาราชการรฐัสภา ขาราชการตาํรวจ ขาราชการทหาร และขาราชการคร)ู 
แมตอมาจะไดโอนยายไปดํารงตําแหนงในราชการสวนทองถิ่น แตเมื่อโอนกลับมาเปนขาราชการตามพระราช
กฤษฎีกาฯ อีก ก็สามารถใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาฯ ได เพราะความเปนขาราชการ
ยังคงมีอยูอยางตอเนื่อง และอาชีพรับราชการไมวาจะสังกัดราชการสวนใด ตางก็เปนการใหบริการสาธารณะ
ตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อประโยชนของป
                     ระเทศชาติโดยรวม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้จึงกําหนดใหในกรณี
ที่เจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (เชน ขาราชการหรือพนักงาน
องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือขาราชการองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ) หากโอนมาเปนขาราชการตาม
พระราชกฤษฎีกาฯ ไมวาในครั้งใด ๆ ก็ตาม การบรรจุและแตงตั้งผูนั้นในทองที่ใด ใหถือวาเปนการบรรจุและ
แตงตั้งในทองที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกตามพระราชกฤษฎีกาฯ และดังนั้นจึงไมมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการ
จนกวาจะไดรับคําสั่งใหเดินทางไปปร
                     ะจําสํานักงานในตางทองที่ตามมาตรา ๗
 อยางไรก็ตาม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ไดบัญญัติบทเฉพาะกาลใหเจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตาม
พระราชกฤษฎกีาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ทีไ่ดโอนมาเปนขาราชการและมสีทิธไิดรบัคาเชาบานขาราชการ
อยูแลวกอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใชบังคับ มีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการตอไป
 นอกจากนี้ พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังไดแกไขเพิ่มเติมใหการจัดที่พักอาศัยของทางราชการตามมาตรา ๗ 
วรรคหนึ่ง (๑) ตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กระทรวงการคลังกําหนด ซึ่งในปจจุบัน
                     ก็คือหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติ
ในการจัดขาราชการเขาพักอาศัยในที่พักของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๑
พ
กฤษฎีกาสาร
ปที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
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 กอนลงทุนขนาดใหญ : 
 ผังเมืองไทยตองสมบรูณกอน
 สิทธิพิทักษรัฐธรรมนญู
 และสิทธิในการตอตานโดยสันติวิธี
 Top Strategic Technologies for 2014
นายธรรมนิตย  สุมันตกุล รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีถวายสัตยปฏิญาณเพื่อเปนขาราชการที่ดีและพลังของแผนดิน 
เน่ืองในโอกาสมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษาพระบาท
                     สมเด็จพระเจาอยู หัว ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ เพื่อถวายความจงรักภักดีและสํานึก
ในพระมหากรณุาธคิณุอยางหาทีส่ดุมไิด เมือ่วนัองัคารที ่๓ ธนัวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชมุสมภพ โหตระกติย โดยมคีณะผูบรหิารระดบัสงู ขาราชการ
และเจาหนาที่สํานักงานฯ เขารวมพิธีเพื่อแสดงความจงรักภักดีอยางพรอมเพรียงกัน
พระราชพิธีเฉลิมพระชนมพรรษา ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวออกมหาสมาคมรับการถวายพระพรชัยมงคล นายชูเกียรติ 
รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พรอมดวยคณะผูบริหารระดับสูงของสํานักงานฯ รวมเขาเฝาฯ แ
                     ละรวมลงนามถวายพระพร 
เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ ทองพระโรงศาลาราชประชาสมาคม วังไกลกังวล จังหวัดประจวบคีรีขันธ
นายดิสทัต  โหตระกิตย รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดการสัมมนา เรื่อง การเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการ
ของกลุมภารกิจดานกฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจเพื่อรองรับประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ 
ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๒๘ - ๓๐ พฤศจิกายน 

                     ๒๕๕๖ โดยมีการสัมมนากลุมยอยเพื่อพัฒนางานของกลุมภารกิจใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ตอไป
นายอภิมุข  สุขประสิทธิ์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดโครงการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเพื่อเตรียมความพรอม
ดานกฎหมายเกี่ยวกับสังคมเพื่อรองรับการเขาสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชุมสมภพ 
โหตระกิตย และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๑๒ - ๑๔ ธันวาคม ๒๕๕๖ โดย
                     มีการสัมมนา
กลุมเพื่อพัฒนางานของกลุมภารกิจดานกฎหมายสังคมใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียนตอไป
ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม
บทบรรณาธิการ สารบัญ
คณะผู้จัดท�า
 สวัสดีท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารท่ีรักทุกท่าน ห่างหาย
ไปนานด้วยสภาพการณ์บ้านเมืองไม่เอื้ออ�านวยให้ปฏิบัติงาน
ได้ตามปกติ แต่ก็พยายามที่จะน�าเนื้อหาสาระที่เป็นประโยชน์
มาฝากทกุท่านเช่นเคย เริม่ด้วยการเสนอ Trend ของเทคโนโลยี
ในปีนี้จะมีการปรับเปลี่ยนไปแบบใด และจะมีผลกับการ
ด�าเนินชีวิตของเราอย่างไ
                     รติดตามได้จากเทคโนโลยีสารสนเทศ 
เรื่องน่ารู้มีเร่ืองที่น่าสนใจหลายเรื่อง อาทิ “การใช้ค�าน�าหน้า
นามของสตรี” ในต่างประเทศเปรียบเทียบกับประเทศไทยว่า 
มีวิวัฒนาการเปลี่ยนแปลงไปอย่างไรบ้าง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในประเทศฝรัง่เศส ซึง่ปัจจบุนัยกเลกิค�าน�าหน้าว่า “Mademoi-
selle” หรือ “นางสาว” ไปแล้วรู้ไว้จะได้ไม่เผลอไปเรียกใครเข้า
เดีย๋วจะเชย และถ้าอยากรู้ว่าสทิธบิตัรไปเกีย่วข้องอย่างไรกบัการ
แก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม ติดตามได้จากเรื่อง “การแก้ไขปัญหา
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในมุมมองด้านสิทธิบัตร” 

                     
อีกเร่ืองที่น่าสนใจและมักได้ยินบ่อยมากในปัจจุบันคือค�าว่า 
“นิติรัฐ” และ “นิติธรรม” สองค�านี้เหมือนหรือแตกต่างกัน
อย่างไรพลิกอ่านได้ข้างในเล่มนี้ รวมท้ังข้อคิด ความรู ้จาก 
นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล รองเลขาธิการฯ เรื่องท่ีก�าลังเป็น
เร่ืองในปัจจบุนั “สทิธพิทิกัษ์รฐัธรรมนญูและสทิธใินการต่อต้าน
โดยสันติวิธี” สกู๊ปพิเศษน�าเสนอเรื่อง “ก่อนลงทุนขนาดใหญ่ :
ผังเมืองไทยต้องสมบูรณ์ก่อน” เพื่อประโยชน์ประกอบการ
พิจารณาลงทุนโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ที่มีแผนการ
ด�าเนินการในอนาคต ปิดท้ายด้วยกฎหมายใหม่ที่
                     ข้าราชการ
ควรรู้ เรื่อง “พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ (ฉบับที่ ๔) 
พ.ศ. ๒๕๕๖” พบกันใหม่ฉบับหน้า สวัสดี
บรรณาธิการ
บทความ ข้อความ หรือความเห็นใด ๆ ที่ปรากฏในกฤษฎีกาสาร เป็น
ความเหน็ส่วนตวัของผูเ้ขยีน ซึง่ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาและกอง
บรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย
ที่ปรึกษา
นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล นายนิพนธ์ ฮะกีมี 
นายดิสทัต โหตระกิตย์ นายอภิมุข สุขประสิทธิ์
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
และกรรมการรางกฎหมายประจําทุกทา
                     น
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
  แนวโน้มเทคโนโลยีเด่นในปี ๒๐๑๔
 ๔ ขาวสารพัฒนากฎหมาย
  การใช้ค�าน�าหน้านามของสตรี
 ๗ เรื่องนารู
  การแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
  ในมุมมองด้านสิทธิบัตร
 ๑๑ สกูปพิเศษ
  ก่อนลงทุนขนาดใหญ่ : ผังเมืองไทยต้องสมบูรณ์ก่อน
 ๑๘ เรื่องนารู
  - สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญและสิทธิในการต่อต้าน
   โดยสันติวิธี 
  - นิติรัฐ - นิติธรรม : มีความแตกต่างกันระหว่าง
   สองแนวความคิดนี้หรือไม่ ? (ตอนที่ ๑)
 ๒๕ ความเห
                     ็นทางกฎหมาย
  - ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
   ที่น่าสนใจ
  - ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
สวนสารสนเทศ สํานักงานเลขาธิการ
แนวโน้มเทคโนโลยีเด่นในป ๒๐๑๔
รษิทั Gartner ซึง่เป็นบริษทัวิจยัและให้ค�าแนะน�าด้าน IT 
ในสหรัฐอเมริกา ได้เผยแพร่การพยากรณ์เรื่องทิศทาง
ไอซีที “Top Strategic Technologies for 2014” ซึ่งหมายถึง 
“เทคโนโลยเีชิงกลยทุธ์ทีม่ศีกัยภาพท่ีจะสร้างผลกระทบแก่องค์กร
ในช่วงสัน้ ๆ  (๓ ปีข้างหน้า) เป็นกลุม่เทคโนโลยทีีม่โีอกาสน�าความ
เปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่มาสู่ธุรกิจ จึงจ�าเ
                     ป็นที่องค์กรต้องให้ความ
ส�าคัญ และพิจารณาลงทุนในด้านเทคโนโลยีอย่างจริงจัง มิฉะนั้น
มคีวามเส่ียงทีจ่ะตามคูแ่ข่งไม่ทนัได้” การพยากรณ์ครัง้นี ้มทีัง้หมด 
๑๐ รายการ ดังนี้
ความหลากหลายของอุปกรณ์พกพาและการจัดการ 
(Mobile Device Diversity and Management) อุปกรณ์
พกพามคีวามส�าคญัอย่างต่อเนือ่งมา ๒ - ๓ ปี เน้นให้เหน็ว่ายุคของ
คอมพิวเตอร์พีซีได้สิ้นสุดลงไปแล้ว ผู้ใช้ไอทีจะมาเน้นใช้อุปกรณ์
พกพาอย่าง Smartphone และ Tablet มากขึ้น และเมื่อองค์กร
ต่าง ๆ  มนีโยบายอนญุาตให้น�าอปุกรณ์เหล่านีม้าใช้งาน ก
                     ม็แีนวโน้ม
ที่จะท�าให้พนักงานที่น�าอุปกรณ์พกพาส่วนตัวไปท�างาน (Mobile 
workforce) จะเพิ่มขึ้นอีกหลายเท่าตัว แต่ก็ติดปัญหาท่ีองค์กร
ยังคงจ�ากัดการเช่ือมต่ออุปกรณ์พกพาเข้ากับระบบสารสนเทศ
ขององค์กรด้วยเหตุผลของความปลอดภัย ท�าให้พนักงานยังไม่
สามารถท�างานในลักษณะทุกอย่าง-ทุกที่-ทุกเวลาได้ การน�า
อุปกรณ์พกพาส่วนตัวไปใช้ในกิจการขององค์กร เรียกเป็นภาษา
อังกฤษว่า “Bring your own device (BYOD)” เรื่องนี้กลายเป็น
ปัญหาใหญ่ทีผู่บ้รหิารต้องทบทวนนโยบายกนัอย่างจรงิจงั องค์กร
จะต้องมีความชัดเจนว่า ให้
                     พนักงานใช้อุปกรณ์พกพาส่วนตัว
ท�าอะไรได้แค่ไหน และต้องให้มคีวามสมดลุระหว่างความปลอดภยั
กับความสะดวก และประสิทธิภาพในการท�างานของพนักงาน 
ซอฟต์แวร์แบบใช้กับอุปกรณ์พกพากับซอฟต์แวร์
ระบบงานขนาดใหญ่ (Mobile apps and application) 
ซอฟต์แวร์กลุ ่ม apps (ซอฟต์แวร์แบบใช้กับอุปกรณ์พกพา) 
จะเพิ่มบทบาทมากขึ้น ในขณะที่ซอฟต์แวร์กลุ่ม Applications 
จะค่อย ๆ ลดบทบาทลง เนื่องจากความสามารถของอุปกรณ์
พกพาที่เพิ่มมากข้ึน ซอฟต์แวร์ประเภท apps มีขนาดเล็กและ
ท�างานเจาะจงกว่า เช่น apps ที่ท�าหน้าที่เฉพาะจองห้อ
                     งพัก 
หรือ apps ซึ่งท�าหน้าที่ค้นหาร้านค้าที่เสนอส่วนลดราคาพิเศษ
ประจ�าวัน ในขณะที่ Application (ซอฟต์แวร์ระบบงาน
ขนาดใหญ่) จะท�างานครอบคลมุกว้างขวางกว่า เช่น ระบบบรหิาร
งานโรงแรม มีหน้าที่ต้ังแต่บริการจองห้องพักและงานอื่น ๆ ที่ 
Front office ตลอดจนถึงงาน Back office และงานบริการ
ร้านอาหาร
อินเตอร์เน็ตของทุกสิ่งทุกอย่าง (The Internet of 
Everything) อุปกรณ์เชื่อมต่ออินเตอร์เน็ตขยายไปมากกว่า
เครื่องพีซีและอุปกรณ์โมบาย โดยมีอุปกรณ์อื่น ๆ ที่สามารถ
เชื่อมอินเตอร์เน็ตได้มากข้ึน เช่น ทีวี น
                     าฬิกา หรือ รถยนต์ 
แต่อย่างไรก็ตามบริษัทต่าง ๆ และผู้ผลิตเทคโนโลยีก็ยังไม่ได้
ขยายการน�าอินเตอร์เน็ตเข้ามาใช้ในอุปกรณ์ใหม่ ๆ เหล่านี้
มากนัก บริษัทต่าง ๆ จะต้องเปลี่ยนรูปแบบการท�าธุรกิจ
ที่จะต้องไม่จ�ากัดขอบเขตของตัวเอง เป็นเพียงแค่ The Internet 
of Things (กล่าวคือเน้นเฉพาะอุปกรณ์) แต่ควรขยายขอบเขต
ไปเป็น The Internet of Everything (กล่าวคือครอบคลุม
ทั้งอุปกรณ์ คน ข้อมูล และสถานที่)
บ
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คลาวด์ลูกผสมกับโบรกเกอร์บริการไอที (Hybrid 
Cloud and IT as Service Broker) องค์กรต่าง ๆ จะต้อง 
ออกแบบ Private Cloud (คลาวด์ส่วนตัว) ของตัวเองให้สามารถ 
ท่ีจะปรับเป็น Hybrid Cloud ในอนาคตได้ ซึ่งจะต้องพร้อม 
ที่จะเชื่อมต่อและสามารถท�างานร่วมกัน (Interoperability) 
กบัระบบงานอืน่ ๆ  ได้ ทัง้นีก้ารพัฒนา Hybrid Cloud อาจมีรูปแบบ 
ท่ีหลากหลายทั้งที่เป็นแบบ Static (กล่าวคือการท�าให้ระบบ 
Internal Private Cloud เชือ่มต่อกบั Public Cloud ส�าหรบังาน
บางด้านหรือข้อมูลบางส่วนอย่างแน่นอน) หรื
                     อแบบ Dynamic 
(มีการปรับลดหรือเพิ่มปริมาณแบบไม่แน่นอน) ซึ่งการท�าระบบ
เหล่าน้ีองค์กรจะต้องปรับบทบาทตัวเองเป็น Cloud Service 
Broker (CSB) หรือโบรกเกอร์บริการคลาวด์ ซึ่งมีหน้าที่เป็น 
ตัวเชื่อมระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการ ท�าหน้าที่เป็นคนกลาง 
(Intermediary)
Cloud/Client Architecture สถาปัตยกรรมไอที
ก�าลังเข้าสู่ยุคของ Cloud/Client สถาปัตยกรรมของระบบงาน 
ที่ประกอบขึ้นด ้วยเครื่องลูกข ่าย (Client) และมีคลาวด์ 
(Cloud) เป็นเครื่องแม่ข่าย (Server) นั้นยังไม่สามารถขีดเส้น 
แบ่งชัดเจนแ
                     น่นอนว่าอะไรควรเป็นงานของเคร่ืองลูกข่าย และ 
อะไรควรเป็นของเครื่องแม่ข่าย ฝั ่ง Client จะเป็น Rich 
Application ที่ท�างานบนอุปกรณ์ที่เชื่อมต่อระบบอินเตอร์เน็ต
เช่น อุปกรณ์พีซี Smartphone หรือ Tablet ส่วนฝั่งของ 
Server กจ็ะเป็น Applications หลากหลายทีท่�างานอยูบ่นระบบ 
Cloud Computing ที่ยืดหยุ่น (Elastic) และพร้อมที่จะรองรับ 
ผู้ใช้จ�านวนมากได้ (Scalability) นอกจากนี้ ความต้องการ 
การใช้งานฝ่ัง Client ผ่านอปุกรณ์โมบายจะยิง่ท�าให้ระบบ Server 
และที่จัดเก็บข้อมูล (Storage) มีขนาดใหญ่มากขึ
                     ้นเรื่อย ๆ 
ยุคของคลาวด์ส่วนบุคคล (The Era of Personal 
Cloud) จะมีการใช้คลาวด์ส่วนบุคคลมากขึ้น มีทั้งคลาวด์ 
ส่วนบุคคลชนิดบริการจากภายนอก เช่น Dropbox Box 
iCloud Google Drive SkyDrive ฯลฯ และชนิดที่ใช้อุปกรณ์ 
(Appliances) ของตนเอง ขณะนีเ้ราหาซือ้เครือ่งคลาวด์ส่วนบคุคล 
เพื่อใช้เองได้ซ่ึงมีหลากหลายย่ีห้อ เช่น My Book Live ของ 
Western Digital Seagate Central Lenovo EMC ฯลฯ 
ก่อนยคุคลาวด์ส่วนบคุคลเรานยิมเกบ็ข้อมลูทกุชนดิ เช่น จดหมาย 
เอกสาร รูปภาพ รูปถ่าย วิดีโอ ฯลฯ ไว้ในคอมพิวเตอร์ส่ว
                     นบุคคล 
ท้ังเครือ่งพซี ีแลป็ท๊อป อปุกรณ์พกพาต่าง ๆ  อปุกรณ์แต่ละเครือ่ง
เก็บข้อมูลอย่างอิสระ ผู้ใช้ต้องอาศัยอุปกรณ์ท่ีมีข้อมูลบันทึกอยู่ 
เมื่อใดอุปกรณ์เกิดสูญหายก็จะยุ่งยากมาก แต่ในยุคของคลาวด์ 
ส่วนบุคคลเราเลิกพึ่งพาอุปกรณ์ แต่มาพ่ึงพาบริการคลาวด์ 
ส่วนบุคคลแทน ที่ส�าคัญข้อมูลท่ีเก็บไว้ในคลาวด์ส่วนบุคคล
สามารถใช้กับเครื่องไหนก็ได้ ไม่ยึดติดกับอุปกรณ์อีกต่อไป 
นอกจากนี้ข้อมูลที่เก็บอยู ่กับคลาวด์ส่วนบุคคลยังใช้ร่วมกับ 
คนอืน่ได้ เมือ่ได้รบัการอนญุาตจากเจ้าของแล้ว เพิม่ความสะดวก
ในการท�
                     างานร่วมกันเป็นอย่างมาก ยุคของคลาวด์ส่วนบุคคล 
ก�าลังเปลี่ยนความส�าคัญจากอุปกรณ์ไปสู่บริการ
ซอฟต์แวร ์ก�าหนดทุกสิ่งทุกอย ่าง (Software- 
Defined Anything) ในอนาคตศูนย์บริการข้อมูลจะม ี
ขนาดใหญ่มาก การบริหารจัดการศูนย์ข้อมูลขนาดใหญ่จึงมี
ความจ�าเป็น และการด�าเนินงานภายในศูนย์คอมพิวเตอร์ที่มี
อุปกรณ์ต่าง ๆ จ�านวนมาก ต้องอาศัยซอฟต์แวร์เพื่อควบคุม 
และประสานการท�างานในทุกข้ันตอน น่ีคือความหมายของ 
Software-defined Anything หรือ SDx
Web-Scale IT การให้บริการไอทีก�าลังเปลี่ยนไปเพราะ 
มีผู้ใช
                     ้จ�านวนมหาศาล ระบบอย่าง Facebook Amazon และ 
Google ท�าให้ Enterprise Data Center ต่าง ๆ ต้องออกแบบ
ระบบที่จะรองรับผู้ใช้จ�านวนมากที่จะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วได้ 
ซึง่จะเป็นเรือ่งยากทีอ่งค์กรส่วนใหญ่จะท�าระบบแบบนัน้ได้ ดงันัน้
ในอนาคตเราอาจจะเห็นองค์กรต่าง ๆ ใช้ระบบ Cloud มากขึ้น
Smart Machines ภายในปี ๒๐๒๐ เครื่อง smart 
machine ทีเ่ป็นระบบทีส่ามารถเรยีนรูเ้องได้ (เช่น IBM Watson) 
จะเข้ามาเป็นผู้ช่วยในการท�างาน ซึ่งยุคของ Smart Machine 
ทีจ่ะมาถึงน้ีก็จะเป็นการเปลีย่นแปลงครัง้ส�าคญัของปร
                     ะวัติศาสตร์
ไอที
3-D Printing ตลาดการพิมพ์สามมิติในปี ๒๐๑๔ 
จะโตข้ึนถึง ๗๕% และคาดการณ์ว่าจ�านวนเครื่องพิมพ์สามมิติ 
จะถูกจ�าหน่ายเพิ่มเป็นสองเท่าในปี ๒๐๑๕ โดยราคาเครื่อง 
ก็เริ่มมีหลากหลายขึ้นตั้งแต่ช่วง $500 จนถึง $50,000 
ที่มา : http://ictandservices.blogspot.com/2013/ 
10/2014-gartner-1.html
 http://ictandservices.blogspot.com/2013/ 
10/2014-gartner-2.html
 http://www.webblog.rmutt.ac.th/pongpith/ 
2013/11/01/10-เทคโนโลยีที่มีแนวโน้ม/
 http://www.treconwebsite.com/2014/index.
p
                     hp/movement/it-in-trend/item/887-techno-magic
 http://thumbsup.in.th/2013/10/gartner- 
estimates-home-3d-printer-shipment/
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าตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรับรองความเสมอภาค
และความคุม้ครองตามกฎหมายท่ีเท่าเทียมกนัระหว่างบคุคล 
เพศชายและเพศหญงิต่างมสีทิธเิท่าเทียมกนั รวมถงึการห้าม
มิให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเพราะความแตกต่าง 
ในเร่ืองเพศ จากบทบัญญัติดังกล่าวจึงได้มีการเรียกร้อ
                     ง
จากกลุ ่มสิทธิสตรีให้มีการแก้ไขกฎหมายในเรื่องต่าง ๆ 
ที่ยังมีความเหลื่อมล�้ากันระหว่างชายและหญิง หนึ่งในนั้น
คือกรณีการใช้ค�าน�าหน้านาม ซึ่งยังมีความเหลื่อมล�้ากันอยู่ 
กล่าวคือ ส�าหรับเพศชายไม่ว่าจะมีการสมรสหรือไม่ ก็
จะใช้ค�าน�าหน้านามเหมือนกัน ในขณะท่ีเพศหญิงมีการ
ใช้ค�าน�าหน้านามที่แตกต่างกันระหว่างหญิงท่ีสมรสและ
หญิงที่ไม่ได้สมรส จากเหตุผลดังกล่าวจึงได้มีการผลักดันจน
มีการประกาศใช้บังคับพระราชบัญญัติค�าน�าหน้านามหญิง 
พ.ศ. 2551 ซึง่เป็นกฎหมายท่ีอนญุาตให้ผูห้ญงิซึง่จดทะเบยีน
สมรส
                     แล้วสามารถเลือกที่จะใช้ ค�าน�าหน้านามว่า “นาง” 
หรือ “นางสาว” ได้ตามความสมัครใจ สิทธิในการเลือกใช้
ค�าน�าหน้านามของสตรีนี้ถือได้ว่าเป็นวิวัฒนาการท่ีส�าคัญ
ครั้งหนึ่งในเร่ืองสิทธิและความเท่าเทียมของสตรีท่ีได้รับ
การรับรองและยอมรับมากขึ้นในสังคมไทยปัจจุบัน อย่างไร
ก็ตาม หากจะยึดถือบทบัญญัติว่าด้วยความเสมอภาคอย่าง
เคร่งครดัแล้ว จะเหน็ได้ว่ากรณยีงัคงมคีวามเหลือ่มล�า้ระหว่าง
ชายและหญิงอยู่ เนื่องจากไม่มีกฎหมายที่ก�าหนดค�าน�าหน้า
นามส�าหรับชายที่แสดงถึงสถานะการสมรส แต่โดยที่การ
ก�าหนดค�าน�าหน
                     ้านามส�าหรับชายที่สมรสแล้วไม่ใช่เรื่อง
ที่อาจกระท�าได้โดยง่าย ในบางประเทศจึงได้มีการก�าหนด
ให้ใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับหญิงเพียงค�าเดียวเช่นเดียวกับ
ชายไม่ว่าหญงินัน้จะสมรสหรอืไม่กต็าม เพือ่เป็นการลดความ
เหลื่อมล�้าในเรื่องดังกล่าว
ในบทความนี้จะได้น�าเสนอความเป็นมาของการใช้
ค�าน�าหน้านามของสตรีทั้งในประเทศไทยและในประเทศ
ฝรั่งเศส เพื่อแสดงให้เห็นถึงที่มาและเหตุผลในการใช้ค�า
น�าหน้านามส�าหรับหญิงที่แตกต่างกันไปตามสภาพสังคม 
ตลอดจนแนวทางของประเทศฝรั่งเศสในการลดความ
เหลื่อมล�้าระหว่างเพศกรณี
                     การใช้ค�าน�าหน้านามโดยไม่มี
การระบุถึงสถานภาพการสมรส 
ค�าน�าหน้านามของสตรีในประเทศไทย 
การใช้ค�าน�าหน้านามของหญิงไทยในอดีตสมัยต้น
รตันโกสนิทร์ปรากฏหลกัฐานทีแ่สดงถึงการใช้ค�าน�าหน้านาม
ของหญิง คือ ประกาศพระราชบัญญัติให้ใช้ค�าน�าหน้าชน
ต่าง ๆ  เมือ่ปี พ.ศ. 2404 ในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจอมเกล้า
ม
ฝายพัฒนากฎหมาย
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การใช คํานําหนา
 นามของ สตรี
เจ้าอยู ่หัว โดยในสมัยนั้นจะมีการใช้ค�าน�าหน้านาม
                     แบ่ง 
ตามล�าดับชั้นระหว่างเชื้อพระวงศ์และราชนิกุล ขุนนาง 
ไพร่ เช่น พระองค์เจ้าและหม่อมเจ้า ส�าหรับเชื้อพระวงศ์ 
หม่อม คุณ เจ้าคุณ ส�าหรับราชนิกุล อ�าแดง ส�าหรับภรรยา 
ของข้าราชการที่มีนาน้อยกว่า 400 ไร่ จนถึงไพร่หลวงและ
ไพร่สม ส่วนผู้หญิงที่ไม่มีสามีหรือเป็นอนุภรรยาจะไม่มีค�าน�า
หน้าชื่อ 
ต่อมาในสมยัพระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกล้าเจ้าอยูห่วั 
ได้มีพระบรมราชโองการให้ประกาศพระราชกฤษฎีกาให้ใช้
ค�าน�าหน้านามสตรี เมื่อปี พ.ศ. 2460 เพื่อก�าหนดระเบียบ
เกี่ยวกับการใช้ค�าน�าหน้านามหญิงเสียใหม่ โดยข้
                     อ 1 แห่ง 
พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก�าหนดให้สตรีทั่วไปที่ยังไม่มี
สามี ให้ใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นางสาว” แต่ถ้ามีสามีแล้ว 
ให้ใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นาง” แล้วตามด้วยนามสกลุของสามี 
อย่างไรก็ตาม การใช้ค�าน�าหน้านามทั่วไปข้างต้นไม่ใช้กับ 
สตรีในราชตระกูล สตรีที่สามีได้รับพระราชทานบรรดาศักดิ ์
และราชทินนาม (เฉพาะภรรยาเอกไม่รวมอนุภรรยา ส�าหรับ 
อนุภรรยาให้ใช้ค�าว่า “นาง” เช่นเดียวกับสตรีทั่วไป) หรือ 
สตรีที่ได้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์จุลจอมเกล้าฝ่ายใน อนึ่ง 
การใช้ค�าน�าหน้านามนี้ใช้เฉพาะกรณีที่ผู้
                     อื่นกล่าวถึง แต่ถ้า
เป็นกรณีที่อ้างถึงนามของตนเองไม่ต้องใช้ค�าน�าหน้านาม 
แต่อย่างใด โดยให้ระบุเฉพาะชื่อและนามสกุลเท่านั้น
นอกจากนี้ ในปี พ.ศ. 2464 ได้มีประกาศพระราช 
กฤษฎีกาว่าด้วยค�าน�าหน้านามเด็ก ก�าหนดให้หญิงท่ีมี 
อายุต�่ากว่า 15 ปี ถือว่าเป็นเด็ก ถ้าเป็นลูกสามัญชนให้ใช้ 
ค�าว่า “เด็กหญิง” ส่วนลูก ข้าราชการชั้นสัญญาบัตรให้ใช้ 
ค�าว่า “นางน้อย” ต่อมาแม้จะมีการยกเลิกพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยค�าน�าหน้านามเด็ก แต่ก็ยังมีการใช้ค�าว่า “เด็กหญิง” 
ต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน
จะเห็นได้ว่าในอดีต 
                     การใช้ค�าน�าหน้านามของหญิง 
จะแตกต่างกันไปตามชนชั้น และตามบรรดาศักดิ์ของสามี 
ต่อมาภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง เม่ือปี พ.ศ. 
2475 แม้จะมกีารยกเลกิระบบบรรดาศกัดิ ์แต่กย็งัคงมีการใช้ 
ค�าน�าหน้านามหญิงเช่นเดิม กล่าวคือ จะใช้ค�าน�าหน้านามว่า 
“เดก็หญงิ” จนกระทัง่อายคุรบ 15 ปี บรบิรูณ์ จงึเปลีย่นไปใช้
ค�าน�าหน้านามว่า “นางสาว” และหากมีการสมรสกจ็ะเปลีย่น
ไปใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นาง” ตลอดไป แม้ว่าต่อมาการสมรส
จะสิน้สดุลงก็ตาม จนกระท่ังมกีารประกาศใช้พระราชบญัญตัิ
ค�าน�าหน้านามหญงิ พ.ศ. 2551 
                     หญงิท่ีสมรสแล้วหรอืสถานะ
การสมรสสิ้นสุดลงในภายหลัง จึงสามารถเลือกที่จะใช้ค�าน�า
หน้านามว่า “นาง” หรือ “นางสาว” ได้ 
การยกเลิกการใช ้ค�าน�าหน ้านามส�าหรับสตร ี
ที่แสดงถึงสถานะการสมรสในประเทศฝรั่งเศส
การใช้ค�าน�าหน้านามในประเทศฝรั่งเศสก็คล้าย 
กับกรณีของประเทศไทย และอีกหลายประเทศ กล่าวคือ 
มีการใช้ค�าน�าหน้านามเพียงค�าเดียวส�าหรับบุรุษ คือ ค�าว่า 
“นาย” หรอื “Monsieur” ในภาษาฝรัง่เศส ขณะทีค่�าน�าหน้า
นามค�าว่า “นางสาว” หรือ “Mademoiselle” ใช้กับสตรี 
ที่ยังไม่ได้สมรส และค�าว่า “นาง” หรือ
                      “Madame” ใช้กับ
สตรีที่สมรสแล้ว เพียงแต่เหตุผลของการใช้ค�าน�าหน้านาม
ในประเทศฝรั่งเศสในอดีตมีที่มาที่แตกต่างจากประเทศไทย 
กล่าวคือ ในยุคกลาง (Moyen Âge) ของทวีปยุโรป การใช้ 
ค�าน�าหน้านามในประเทศฝรั่งเศสจะแสดงถึงสถานะทาง 
สงัคม โดยค�าน�าหน้านามส�าหรบัขุนนางทีม่ยีศหรอืบรรดาศกัดิ์
ซึง่ถือเป็นชนช้ันสงูในสงัคม จะใช้ค�าว่า “Monsieur” ส�าหรบั
บุรุษซึ่งเป็นค�าย่อของค�าว่า “Mon seigneur” (My lord 
ในภาษาองักฤษ) และค�า ว่า “Ma-dame” ส�าหรับสตรีชนช้ันสงู 
ส่วนชนช้ันสูงที่ไม ่มียศ หรือบรรดาศักดิ์
                     และสามัญชน
จะใช้ค�าว ่า “Damoiseau” ส�าหรับบุรุษ และค�าว ่า 
“Ma-demoiselle” ส�าหรับสตรี ทั้งนี้ การใช้ค�าน�าหน้านาม 
ดังกล่าวไม่ได้แสดงถึงสถานะการสมรส แต่อย่างใด 
การใช้ค�าน�าหน้านามที่บ่งบอกถึงสถานะทางสังคม
ได้รบัการถ่ายทอดมาจนถงึปัจจบุนั โดยตามประเพณนียิมใน
ประเทศฝร่ังเศสมักจะใช้ค�าน�าหน้านามค�าว่า “Madame” 
กับสตรีที่มีบทบาทหรือมีต�าแหน่งส�าคัญ รวมถึงสตรีที่มีบุตร
แล้ว โดยไม่พิจารณาว่าสตรีผู้นั้นจะสมรสหรือไม่ ในทางตรง 
กันข้ามมกัจะมกีารใช้ค�าน�าหน้านามค�าว่า “Mademoiselle” 
กบัสตรท
                     ีีท่�างานในบางอาชพี เช่น พนกังานขาย คนท�างานบ้าน 
แม้ว่าสตรีที่ท�างานเหล่านี้จะสมรสแล้วก็ตาม นอกจากนี้ 
อย่างไรกต็าม ในทางปฏบิตักิารใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรบัสตรี
ในประเทศฝร่ังเศส ในปัจจุบันจะแสดงถึงสถานะการสมรส
เช่นเดยีวกบัประเทศไทยและอกีหลายประเทศตามทีไ่ด้กล่าว
มาแล้วข้างต้น แม้ว่าในประเทศฝรั่งเศสจะไม่มีบทบัญญัติ
กฎหมายใดก�าหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องดังกล่าวไว้ก็ตาม 
ในประเทศฝรั่งเศสมีการโต้แย้งจากบุคคลหลายกลุ่ม
หลายครั้งหลายคราว่าการใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับสตร ี
ที่แสดงถึงสถานะการสมรสเป็นการเล
                     ือกปฏิบัติ โดยเริ่มมี 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 5ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
การเรียกร้องตั้งแต่ปลายคริสต์ศตวรรษที่ 19 ต่อเนื่องจนถึง
ต้นครสิต์ศตวรรษที ่20 แต่ขณะนัน้ข้อเรยีกร้องเรือ่งสทิธขิอง
สตรียงัไม่ได้รบัการยอมรบัมากนกัในประเทศฝรัง่เศส (แม้แต่
สิทธิในการเลือกตั้งของสตรีฝรั่งเศสก็เพิ่งจะเริ่มมีมาตั้งแต่ปี 
ค.ศ. 1944 เท่านัน้) แต่ในช่วงไม่กีปี่ท่ีผ่านมา ได้มีการเรยีกร้อง 
เรื่องการใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับสตรีท่ีแสดงถึงสถานะ 
การสมรสอย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น โดยในปี ค.ศ. 1
                     983 ได้มี 
การตั้งกระทู้ถามในวุฒิสภา โดยเห็นว่าการใช้ค�าน�าหน้านาม 
ไม่เกี่ยวกับเร่ืองอายุและสถานะของบุคคลตามกฎหมาย 
หน่วยงานของรัฐจึงต้องระบุค�าน�าหน้านามให้ตรงตามที่
บุคคลได้แจ้งไว้ นอกจากนี้ ในปี ค.ศ. 2005 ได้มีการตั้งกระทู้
ถามในวุฒิสภาของประเทศฝรั่งเศส โดยมีการเรียกร้องให้
ยกเลิกการใช้ค�าน�าหน้านามในเอกสารราชการ (เป็นการ
เรียกร้องให้ยกเลิกค�าน�าหน้านามทั้งสามค�า คือ “นาย” หรือ 
“Monsieur” “นาง” หรอื “Madame” และ “นางสาว” หรอื 
“Mademoiselle”) เนื่องจากเห็นว่าค�าน�าหน้านามดังกล่าว

                     ไม่ได้เกี่ยวข้องกับเรื่องสถานะบุคคลตามกฎหมายโดยตรง 
แต่อย่างใด และการระบุเพียงเพศและอายุของบุคคล 
ในเอกสารราชการก็เพียงพอแล้ว ต่อมาในปี ค.ศ. 2006 
รฐัมนตรีว่าการกระทรวงยตุธิรรมได้ตอบกระทู้ถามในวฒุสิภา
โดยชี้แจงว่า การใช้ค�าน�าหน้านามส�าหรับสตรีท่ีแสดงถึง
สถานะการสมรสจะต้องได้รับความยินยอมจากสตรีผู ้น้ัน 
ก่อนเท่านั้น 
การเรียกร้องสิทธิสตรีในเรื่องนี้ได้มาประสบผลในปี 
ค.ศ. 2012 โดยกลุ่มเรียกร้องสิทธิสตรีที่ใช้ชื่อว่า “นางหรือ
นาง” (“Madame ou Madame” ในภาษาฝรั่งเศส) ได้
เรียกร้องให้ยกเล
                     ิกการใช้ค�าน�าหน้านามว่า “นางสาว” หรือ 
“Mademoiselle” โดยเห็นว่าเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เท่า
เทียมกันระหว่างเพศหญิงและเพศชาย และเสนอให้มีการใช้
ค�าน�าหน้านามส�าหรบัสตรเีพยีงค�าเดยีวเช่นเดยีวกบับรุษุ คอื 
ค�าว่า “นาง” หรือ “Madame” ข้อเรียกร้องดังกล่าวได้รับ 
การตอบรับจากรัฐบาลของนายกรัฐมนตรีฟร็องซัวส์ ฟีญง 
(François FILLON) โดยคณะรัฐมนตรี ได้มีมติเม่ือวันที่ 
12 กมุภาพนัธ์ 2012 อนุมัตใิห้ใช้บงัคบัหนงัสอืเวยีนของนายก
รัฐมนตรี เลขที่ 5575/SG ที่ก�าหนดให้ยกเลิกการใช้ค�าน�า
หน้านามว่า “น
                     างสาว” หรือ “Mademoiselle” รวมถึงให้
ยกเลกิการระบนุามสกุลเดมิ (Nom de jeune fille/Nom de 
patronymique) และนามสกลุของคูส่มรส (Nom d’épouse/ 
Nom d’époux) ส�าหรบัหญงิท่ีสมรสในเอกสารราชการด้วย 
นอกจากประเทศฝรั่งเศสแล้วประเทศเพื่อนบ้าน 
ข้างเคียง ได้แก่ ประเทศเยอรมนีก็ได้มีการเลิกใช้ค�าว่า 
“นางสาว” (Fräulein) แล้วเช่นกัน ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1972 โดย 
ในปัจจุบันการใช้ค�าน�าหน้านามของสตรีมีเพียงค�าว่า “นาง” 
(Frau) เนื่องจากในประเทศเยอรมนีถือว่าการใช้ค�าน�าหน้า
นามที่แตกต่างกันส�าหรับสตรีในขณะที
                     ่การใช้ค�าน�าหน้า
นามส�าหรับบุรุษมีเพียงค�าเดียวถือเป็นการเลือกปฏิบัต ิ
เช่นเดียวกัน นอกจากนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกาเองแม้จะ 
ไม่ได้มกีารยกเลกิการใช้ค�าน�าหน้านามค�าว่า “นางสาว” (Miss) 
แต่ที่ผ่านมาก็ได้มีการเพิ่มทางเลือกให้แก่สตรีที่ไม่ประสงค์ 
จะระบุถึงสถานะสมรสของตนด้วยการใช้ค�าน�าหน้านาม 
กลาง ๆ โดยสามารถใช้ค�าว่า “Ms” ได้เช่นเดียวกัน
ข้อสังเกตส่งท้าย 
หากพจิารณาจากข้อเทจ็จรงิตัง้แต่อดตีจนถงึปัจจบุนั
จะพบว่า การใช้ค�าน�าหน้านามของหญงิในประเทศไทยยงัคง
แบ่งแยกให้เห็นถึงสถานภาพสมรส แม้
                     ในปัจจุบันกฎหมาย
จะให้ทางเลือกแก่หญิงที่สมรสแล้วที่จะใช้ค�าน�าหน้านามว่า 
“นาง” หรือ “นางสาว” ก็ตาม ขณะที่ปัจจุบันนี้ในหลาย
ประเทศได้มกีารยกเลกิการใช้ค�าน�าหน้านามของสตรทีีแ่สดง
ถึงสถานภาพการสมรสแล้ว ตัวอย่างเช่นกรณีของประเทศ
ฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี จึงเป็นที่น่าพิจารณาเป็นอย่าง
ยิ่งว่า หากมีการน�าหลักการดังกล่าวมาใช้กับประเทศไทย 
จะท�าให้สามารถคุ้มครองและรับรองสิทธิของสตรีได้อย่าง 
ทั่วถึงและเท่าเทียมกันมากกว่าในปัจจุบันหรือไม่ เนื่องจาก
แม้ว ่าพระราชบัญญัติค�าน�าหน้านามหญิง พ.ศ. 2551
                      
จะได้บัญญัติให้สิทธิแก่สตรีในการเลือกใช้ค�าน�าหน้านาม 
ได้ภายหลงัการสมรส แต่กรณดีงักล่าวเป็นการให้สทิธแิก่สตรี
ที่สมรสเท่านั้น ไม่รวมถึงสตรีที่ไม่ได้ท�าการสมรสแต่อย่างใด 
หากมีการใช้ค�าน�าหน้านามเดียวกันส�าหรับสตรีทุกคน 
ไม่ว่าจะสมรสหรอืไม่กต็ามเช่นเดยีวกบักรณขีองบรุษุ อาจถอื 
ได้ว่าสิทธิสตรีในเร่ืองดังกล่าวได้รับการคุ้มครองอย่างทั่วถึง 
และเท่าเทียมกันส�าหรับสตรีทุกกลุ่มในสังคมมากยิ่งขึ้น 
ที่มา : ข่าวสารพัฒนากฎหมาย ล�าดับที่ ๘๘ 
โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
www.la
                     wreform.go.th
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๑. บทน�า
โลกของเราก�าลังเผชิญกับปัญหาต่าง ๆ มากมายที่นับวัน
จะย่ิงทวีความ
                     รุนแรงมากขึ้น โดยปัญหาประการหนึ่งที่มีความ
ส�าคัญอย่างมาก คือ ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(climate change) ซึ่งปัจจุบันนี้ ปัญหาดังกล่าวได้ก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิ่งมีชีวิตทุกชนิดบนโลกรวมทั้งมนุษย์ นอกจากน้ัน 
ผลกระทบที่เลวร้ายที่สุดจากปัญหาการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภมูอิากาศจะท�าให้ผูค้นจ�านวนนบัล้านไม่มีท่ีอยู่อาศยั จนท�าให้ผูค้น
ดังกล่าวต้องอพยพและอาจท�าให้สิ่งมีชีวิตบางชนิดสูญพันธุ์ได้๑ 
อีกทั้ง ได้มีการประมาณการว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ยงัเพิม่ความเส่ียงของการแพร่ระบาดของโรคต่าง
                      ๆ  มากขึน้ ดงันัน้ 
ประเทศต่าง ๆ  จงึพยายามทีจ่ะลดสาเหตขุองการท�าให้เกดิปัญหา
ดังกล่าวโดยการพัฒนาเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม
ซ่ึงจะปล่อยก๊าซและสารพิษต่าง ๆ ไปท�าลายชั้นบรรยากาศ
น้อยที่สุดหรือไม่ปล่อยก๊าซและสารพิษดังกล่าวแต่อย่างใด ดังที่มี
การกล่าวไว้ในการประชุมอนุสัญญาขององค์การสหประชาชาติ
ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations 
Framework Convention on Climate Change) หรอือนสุญัญา 
UNFCCC เมื่อปี ค.ศ. ๒๐๑๐ ว่า “ความอยู่รอดของมนุษย์
ในอนาคตขึ้นอยู่กับการพัฒนาเทคโนโลย
                     ี”
๒. การพัฒนาเทคโนโลยีเพื่อแก ้ ไขป ัญหาการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
เทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (environmentally 
friendly technology) เป็นสาขาของเทคโนโลยีที่มีการพัฒนา
มาจากวิทยาการที่ก้าวหน้าทางด้านวิทยาศาสตร์ ชีววิทยา และ
อุตสาหกรรมยานยนต์๒ โดยสามารถแบ่งออกได้เป็น ๒ ประเภท
ใหญ่ ๆ ดังนี้
๒.๑ เทคโนโลยีด้านพลังงานหมุนเวียน (renewable 
energy) เป็นเทคโนโลยีที่ใช้แหล่งพลังงานที่ปราศจากสาร
คาร์บอนไดออกไซด์หรือมีการปล่อยสารดังกล่าวในปริมาณน้อย
ที่สุดต่อหน่วยพลังงานที่ใช้สู่บรรยาก
                     าศ ไม่ว่าจะเป็นพลังงาน
ชีวมวล พลังงานแสงอาทิตย์ หรือพลังงานนิวเคลียร์ โดยพลังงาน
เหล่าน้ีจัดเป็นแหล่งพลังงานที่มีสารคาร์บอนต�่าเมื่อเปรียบเทียบ
กับพลังงานที่ได้จากถ่านหินและน�้ามัน๓
๒.๒ เทคโนโลยีที่ช่วยควบคุมการปล่อยสารพิษจาก
รถยนต์ (automobile pollution control technologies) 
เป็นเทคโนโลยีที่ช่วยลดการปล่อยสารคาร์บอนไดออกไซด์ซึ่ง
น�ามาใช้ในอุตสาหกรรมรถยนต์และการคมนาคมขนส่งต่าง ๆ๔ 
โดยเป็นการขับเคลื่อนด้วยเครื่องยนต์ผสมกับมอเตอร์ไฟฟ้า
แทนการใช้เครื่องยนต์ทั่วไปเพื่อเป็นการลดการปล่อยมลพิษ
                     สู่
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การแกไขปญหาการเปลี่ยนแปลง
สภาพภมูิอากาศในมุมมองดานสิทธิบัตร
ชั้นบรรยากาศ๕ เช่น เทคโนโลยีไฮบริด (hybrid technology) 
อย่างไรกต็าม การพัฒนาเทคโนโลยดีงักล่าวนัน้ต้องอาศยั
นวัตกรรมชั้นสูง ความเชี่ยวชาญ และการลงทุนจ�านวนมหาศาล 
ซึง่สามารถด�าเนินการได้โดยประเทศที่พฒันาแลว้ ในทางกลับกนั 
ประเทศก�าลังพัฒนาจะไม่มีศักยภาพ ความเชี่ยวชาญ และ 
การลงทุนที่เพียงพอต่อการพัฒนาเทคโนโลยีดังกล่าวขึ้นมา 
ใช
                     ้ได้ด้วยตนเอง นอกจากนั้น เทคโนโลยีดังกล่าวเป็นเทคโนโลยี 
ที่ได้รับความคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญาประเภทสิทธิบัตรตาม
กฎหมายสิทธบิตัรของแต่ละประเทศ ซึง่จากการส�ารวจเมือ่ปี ค.ศ. 
๒๐๐๕ พบว่า ประเทศโดยส่วนใหญ่ท่ีถือสิทธิบัตรในเทคโนโลยี 
ดังกล่าวเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว๖
๓. สิทธิบัตรกับเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม
การคุ้มครองสิทธิบัตรเป็นการให้สิทธิแก่เจ้าของสิทธิ
บัตรในการกระท�าต่าง ๆ แก่เทคโนโลยีของตนได้แต่เพียงผู้เดียว
เปรียบเสมือนกับเป็นการให้อ�านาจผูกขาดกับเจ้าของสิทธิบัตร
ในเทคโนโลยีน
                     ั้น โดยเฉพาะสิทธิในการน�ามาผลิตซ�้า ไม่ว่าจะเป็น
ตัวเทคโนโลยีหรือกรรมวิธีการผลิต ซึ่งท�าให้ประเทศก�าลังพัฒนา
ไม่สามารถน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาศึกษาวิจัยและผลิตขึ้นใหม่ได้ 
เว้นแต่จะได้รับอนุญาต๗ หรือกฎหมายสิทธิบัตรของบางประเทศ
ได้ก�าหนดห้ามมิให้บคุคลอืน่ทีไ่ม่ได้เป็นเจ้าของสทิธบิตัรหรอืไม่ได้
รบัอนญุาตจากเจ้าของสิทธบิตัรท�าวศิวกรรมย้อนกลบัด้วย จงึเป็น
อปุสรรคอีกช่องทางหน่ึงท่ีท�าให้ประเทศก�าลงัพัฒนาไม่สามารถน�า
เทคโนโลยีดังกล่าวมาศึกษาวิจัยและผลิตขึ้นใหม่ได้ นอกจากน้ัน 
แม้ว่าการคุ้มครองสิ
                     ทธิบัตรจะเปิดให้เจ้าของสิทธิบัตรสามารถ
อนุญาตการกระท�าดังกล่าวได้ แต่ในทางปฏิบัติแล้ว เจ้าของ 
สทิธบิตัรจะไม่อนญุาตให้ประเทศก�าลงัพฒันากระท�าการดงักล่าว 
เนือ่งจากเกรงว่าจะท�าให้มกีารแข่งขนัเพ่ิมขึน้กบัเทคโนโลยีของตน 
และท�าให้สูญเสียประโยชน์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อประเทศก�าลัง
พัฒนามีแรงงานและวัสดุอุปกรณ์ที่ราคาถูกกว่า๘ ซึ่งจะท�าให้
เทคโนโลยีที่มีการผลิตซ�้าขึ้นมามีราคาจ�าหน่ายถูกกว่าเทคโนโลยี
ที่ผลิตขึ้นในประเทศที่พัฒนาแล้ว หรือแม้ว่าในบางกรณีจะม ี
การอนุญาตก็ตาม แต่ก็จะมีการก�าหนดเงื่อ
                     นไขในการอนุญาต 
ไว้สงูมาก เช่น การก�าหนดค่าตอบแทนแลกเปลีย่นกับการอนุญาต
ไว้สงูมาก จนท�าให้ประเทศก�าลงัพฒันาไม่สามารถจ่ายค่าตอบแทน
ดังกล่าวได้ ดังนั้น ประเทศก�าลังพัฒนาจึงประสบปัญหาในการ
ที่ไม่สามารถเข้าถึงและน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้๙ 
และในการนี้ จึงได้มีการเรียกร้องให้ประเทศที่พัฒนาแล้วเปิดให้
ประเทศก�าลังพัฒนาสามารถเข้าถึงและน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมา
ใช้ประโยชน์ได้ภายใต้แนวคิดเกี่ยวกับ “การถ่ายทอดเทคโนโลยี” 
๔. การถ่ายทอดเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 
๔.๑ แนวคิดเกี่ยวกับ
                     การถ่ายทอดเทคโนโลยี
 การถ่ายทอดเทคโนโลย ี(transfer of technology) 
เป็นแนวคิดที่ส่งเสริมให้ประเทศที่พัฒนาแล้วกระจาย หรือ 
เผยแพร่เทคโนโลยีและความรู้เกี่ยวกับเทคโนโลยีให้แก่ประเทศ
ก�าลังพัฒนา โดยสามารถแบ่งออกได้เป็น ๓ ข้ันตอน คือ๑๐ 
(๑) ประเทศก�าลังพัฒนาจะต้องสามารถน�าเข้าเทคโนโลยีที่
ต้องการจากประเทศที่พัฒนาแล้ว ซึ่งจะรวมถึงการน�าเข้าความรู้ 
เกี่ยวกับการใช้ รักษา ซ่อมแซมเทคโนโลยีนั้น ตลอดจนความรู ้
เก่ียวกับการน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาผลิตข้ึนใหม่เพื่อใช้ใน 
ประเทศด้วย (๒) ประเทศก�าลงัพฒั
                     นาจะท�าการศกึษาวจิยัเกีย่วกบั
เทคโนโลยดีงักล่าวหรอืการท�าวศิวกรรมย้อนกลบั ซึง่กระบวนการ
ในการศึกษาวิจัยหรือการท�าวิศวกรรมย้อนกลับนี้จะอยู่ภายใต้ 
ข้อยกเว้นหรือบทบัญญัติที่มีความยืดหยุ่นในกฎหมายทรัพย์สิน
ทางปัญญา และ (๓) จากการศึกษาวิจัยเก่ียวกับเทคโนโลยี 
ดังกล่าว ประเทศก�าลังพัฒนาก็จะออกแบบและผลิตเทคโนโลยี
ของตนขึ้นมาใช้เอง
นอกจากน้ัน แนวคิดเก่ียวกับการถ่ายทอดเทคโนโลยี 
ไปยังประเทศก�าลังพัฒนาก็ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวาง 
ในทางระหว่างประเทศ โดยเป็นเรื่องที่ได้รับการตระหนักถึง 
ความส
                     �าคัญเป็นครั้งแรกในการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยการ
๕ ปราณี เอี่ยมลออภักดี, การผสมผสานความรับผิดชอบต่อสังคมขององค์กรธุรกิจกับห่วงโซ่คุณค่าเพ่ือส่ิงแวดล้อม กรณีศึกษา บริษัท โตโยต้า มอเตอร์ 
ประเทศไทย จ�ากัด, วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยหอการค้าไทย, ปีที่ ๓๑ ฉบับที่ ๒, ๒๕๕๔, หน้า ๑๗๗
๖ Organization for Economic Co-operation and Development, Compendium of Patent Statistics, 2008, page 21, สืบค้นข้อมูลจาก http://
www.oecd.org/sti/inno/37569377.pdf (สืบค้นข้อมูลเมื่อวันที่ ๑๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๖)
๗ Kaitln 
                     Mara, New Climate Technologies Rarely Reaching Developing Countries, Panel Says, Intellectual Property Watch, July 13, 2010
๘ Joanna I. Lewis, Technology Acquisition and Innovation in the Developing World: Wind Turbine Development in China and India, 
Studies in comparative international development, Vol.42, 2007, page 226
๙ Monica Stefanescu and Constantin Vica, Climate Change, Intellectual Property and Global Justice, Public Reason, Vol.4 
No.1-2, 2012, page 199
๑๐ United Nations Conferen
                     ce on Trade and Development (UNCTAD), The Least Developed Countries Report prepared by the 
UNCTAD Secretariat, United Nations, Geneva, 2007, page VIII - IX
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พัฒนาอย่างยั่งยืน (Rio Summit) เมื่อปี ค.ศ. ๑๙๙๒ และต่อมา 
กไ็ด้มกีารกล่าวถงึการถ่ายทอดเทคโนโลยนีีใ้นความตกลงระหว่าง
ประเทศจ�านวนหลายฉบับ รวมทั้งอนุสัญญา UNFCCC โดย 
ข้อ ๔.๓ ของอนุสัญญา UNFCCC ได้ก�าหนดให้ประเทศที่พัฒนา
แล้วจะต้องให้ความช่วยเหลือทางการเงิน รวมท้ังกา
                     รถ่ายทอด
เทคโนโลยีแก่ประเทศก�าลังพัฒนา และข้อ ๔.๕ ยังได้ก�าหนด 
ให้ประเทศที่พัฒนาแล้วจะต้องกระท�าการทุกวิถีทางที่เป็นไปได้
เพื่ออ�านวยความสะดวกและสนับสนุนการถ่ายทอดเทคโนโลยี 
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมแก่ประเทศก�าลังพัฒนา
๔.๒ การถ่ายทอดเทคโนโลยีในบริบทของทรัพย์สิน 
ทางปัญญา
 ในส่วนของความตกลงระหว่างประเทศท่ีเกี่ยวข้อง
กบัทรพัย์สินทางปัญญา กไ็ด้มกีารก�าหนดรองรบัเร่ืองการถ่ายทอด 
เทคโนโลยีไว้เช่นเดียวกับอนุสัญญา UNFCCC โดยความตกลง 
ว่าด้วยทรพัย์สินทางปัญญาท่ีเกีย่วข้องกบัการค้า (Agreement
                      on 
Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights) 
หรอืความตกลงทรปิส์ได้ก�าหนดให้การคุม้ครองและการบังคบัสทิธิ
ในทรัพย์สินทางปัญญาจะต้องเป็นไปเพ่ือส่งเสริมความก้าวหน้า
ทางด้านเทคโนโลยีและการถ่ายทอด และการกระจายเทคโนโลยี 
ดังกล่าว (ข้อ ๗) อย่างไรก็ตาม ก็ได้มีการวิพากษ์วิจารณ์ว่าความ 
ตกลงทริปส์จะเน้นให้ความส�าคัญกับการคุ ้มครองสิทธิบัตร
มากกว่าการส่งเสริมให้มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีซึ่งได ้รับ 
ความคุ้มครองสิทธิบัตรนั้น๑๑ เนื่องจากบทบัญญัติโดยส่วนใหญ ่
ในความตกลงดังกล่าวเป็นไปตามควา
                     มต้องการของประเทศ 
ที่พัฒนาแล้วที่มุ่งประสงค์ให้ความตกลงดังกล่าวเป็นไปเพ่ือการ
คุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญามากกว่าการถ่ายทอดความรู้หรือ
เทคโนโลยี อันท�าให้เกิดความตึงเครียดระหว่างการคุ้มครองสิทธิ
ของเอกชนและการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ๑๒ ดังนั้น เมื่อปี 
ค.ศ. ๒๐๑๐ องค์การสหประชาชาตจิงึได้เสนอให้มกีารแก้ไขความ
ตกลงทริปส์เพื่อก�าหนดให้มีการถ่ายทอดเทคโนโลยีที่เป็นมิตร 
ต่อสิ่งแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพด้วย๑๓
๕. แนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคจากการ
คุ้มครองสิทธิบัตร
ส�าหรบัแนวทางในการแก้ไขปัญหาดง
                     ักล่าวจะมทีัง้การน�า
บทบญัญตัทิีม่อียูม่าปรบัใช้และการเสนอแก้ไขบทบญัญตัดิงักล่าว
๕.๑ การบังคับใช้สิทธิโดยรัฐ
 การบังคับใช้สิทธิโดยรัฐเป็นแนวทางการแก้ไข
ปัญหาประการหนึง่ทีส่ามารถน�ามาใช้เพือ่ให้ประเทศก�าลงัพฒันา
สามารถเข้าถึงและน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้ โดย
การบังคับใช้สิทธิโดยรัฐนี้จะท�าให้ประเทศก�าลังพัฒนาสามารถ
น�าเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมซึ่งได้รับความคุ้มครอง
สิทธิบัตรมาบังคับใช้สิทธิเพื่อน�ามาผลิตข้ึนใช้ในประเทศได้โดย 
ไม่ต้องขออนญุาตจากเจ้าของสทิธบิตัรก่อนแต่อย
                     ่างใด นอกจากนัน้ 
ได้มีการน�ากรณีการบังคับใช้สิทธิในสิทธิบัตรส�าหรับเทคโนโลยี 
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมมาเทียบเคียงกับการบังคับใช้สิทธ ิ
ส�าหรับยารักษาโรค๑๔ โดยในกรณีของยารักษาโรคน้ัน ได้มี 
การออกปฏิญญาว่าด้วยความตกลงทริปส์และการสาธารณสุข 
(Declaration on TRIPS and Public Health) เพื่อเป็นการ
ยืนยันให้ประเทศสมาชิกสามารถใช้มาตรการบังคับใช้สิทธิใน
สิทธิบัตรส�าหรับยารักษาโรค และก�าหนดให้ประเทศที่มีศักยภาพ 
ในการผลิตยารักษาโรคสามารถบังคับใช้สิทธิเพื่อส่งออกยารักษา
โรคดังกล่าวไปช่วยเหลอืปร
                     ะเทศทีข่าดแคลนได้ ในท�านองเดียวกนั 
ก็ได้มีการเสนอว่าควรจะมีปฏิญญาว่าด้วยความตกลงทริปส์
และเทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (Declaration on 
TRIPS and Environmentally Sound Technologies) ด้วย 
เพื่อเป็นการยืนยันว่าประเทศสมาชิกสามารถบังคับใช้สิทธ ิ
ในสิทธิบัตรส�าหรับเทคโนโลยีที่ เป ็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมได  ้
และสร้างความมั่นใจให้กับประเทศสมาชิกโดยเฉพาะประเทศ 
ก�าลังพัฒนาในการบังคับใช้สิทธิดังกล่าว 
๕.๒ การยกเว้นไม่ให้ความคุ ้มครองสิทธิบัตรแก่
เทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 
 แนวทาง
                     ดังกล่าวนี้ ได้มีการเสนอโดยประเทศ
อินเดียในการประชุมคณะกรรมการขององค์การการค้าโลก 
ว่าด้วยการค้าและสิ่งแวดล้อม (WTO’s Committee on Trade 
๑๑ Monica Stefanescu and Constantin Vica, Climate Change, Intellectual Property and Global Justice, Public Reason, Vol.4 No.1-2, 
2012, page 201
๑๒ Sell K. Susan and Christopher May, Moments in Law: contestation and settlement in the history of intellectual property, Review 
of International Political Economy, Vol.8 No.3, 2001, page 468
๑๓ Joshua D. Sar
                     noff, The Patent System and Climate Change, Virginia Journal of Law & Technology, Vol.16 No.2, 2011, page 330
๑๔ Bronwyn H. Hall and Christian Helmers, Symposium on The role of patent protection in (clean/green) technology transfer, Santa 
Clara Computer and High Technology Law Journal, Vol.26, 2010, page 491
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and Environment) ในปี ค.ศ. ๑๙๙๖ ซึ่งการยกเว้นไม่ให้ความ 
คุ้มครองสิทธิบัตรแก่เทคโนโลยีดังกล่าวนี้จะเป็นการแก้ไขปัญ
                     หา
จากความล้มเหลวของตลาดและท�าให้สามารถน�าเทคโนโลย ี
ดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ๑๕ ส�าหรับ 
การยกเว้นไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิบัตรแก่เทคโนโลยีดังกล่าว 
อาจกระท�าได้ โดยการน�าบทบัญญัติที่มีอยู่ในความตกลงทริปส์ 
มาปรบัใช้หรอืแก้ไขบทบญัญตัขิองความตกลงทรปิส์เพือ่ให้ชดัเจน
ยิ่งขึ้น ดังนี้
 (๑) การน�าบทบัญญัติที่มีอยู่แล้วในความตกลง
ทริปส์มาปรับใช้
  ข้อ ๗๓ (b)(iii) ของความตกลงทริปส์ได้ก�าหนด
รองรับให้ประเทศสมาชิกสามารถกระท�าการใด ๆ ท่ีจ�าเป็นเพื่อ
เป็นการคุ้มครองผลประโยชน์ด้าน
                     ความม่ันคงของประเทศใน
สภาวะสงครามหรือในภาวะฉุกเฉินอื่น ๆ ในทางระหว่างประเทศ 
โดยความตกลงดังกล่าวจะไม่ขัดขวางประเทศสมาชิกในการ 
กระท�าดังกล่าว ซึ่งย่อมหมายความว่า ในภาวะสงครามหรือใน
ภาวะฉุกเฉนิอ่ืน ๆ  ในทางระหว่างประเทศ ประเทศสมาชกิสามารถ
กระท�าการใด ๆ  ทีอ่าจเป็นการขดัหรอืแย้งกบัความตกลงทรปิส์ได้ 
รวมท้ังการไม่คุม้ครองสทิธิบตัรเพือ่เป็นการคุม้ครองผลประโยชน์
ด้านความมั่นคงของประเทศ และเม่ือเปรียบเทียบกับปัญหา
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ก็อาจกล่าวได้ว่า ปัญหา 
การเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ
                     เป็นภาวะฉกุเฉนิในทางระหว่าง
ประเทศ เน่ืองจากเป็นปัญหาท่ีสร้างความเสียหายแก่สิ่งมีชีวิต 
บนโลกเป็นอย่างมากและหากยังไม่มีการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
ก็อาจจะท�าให้มีความรุนแรงและสร้างความเสียหายมากขึ้น 
 (๒) การแก้ไขบทบัญญัติในความตกลงทริปส์
  สิทธิบัตรได้ยกเว้นไม่ให้ความคุ้มครองแก่การ
ค้นพบหลักการทางวิทยาศาสตร์พื้นฐาน เหตุการณ์ทางธรรมชาติ 
และแนวความคดิ เนือ่งจากกฎหมายต้องการให้สิง่ดงักล่าวไม่เป็น
ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงเพียงผู้เดียวและสามารถเผยแพร่ออกสู ่
สังคมได้อย่างเสรีเพื่อการน�าไปใช้ประโยชน
                     ์และต่อยอดต่อไป 
ซึง่จากหลักการพืน้ฐานดงักล่าวนี ้ท�าให้มข้ีอเสนอทีจ่ะน�าหลกัการ
ยกเว้นไม่คุม้ครองสิทธบิตัรมาใช้กบักรณกีารไม่คุม้ครองเทคโนโลยี
ท่ีเป็นมติรต่อส่ิงแวดล้อมด้วย และปัจจบัุน มคีวามจ�าเป็นทีจ่ะต้อง
น�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้เพื่อประโยชน์ของสังคมโดยรวม 
๕.๓ การลดระยะเวลาการคุ้มครองสิทธิบัตร
 การลดระยะเวลาการคุ ้มครองสิทธิบัตรเป็นอีก
แนวทางหนึง่ทีท่�าให้ประเทศก�าลงัพฒันาสามารถเข้าถงึเทคโนโลยี
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมและสามารถน�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้
ประโยชน์ได้โดยเสรเีรว็ยิง่ข้
                     ึน โดยการลดระยะเวลาการคุม้ครองน้ี 
จะมีผลท�าให้เทคโนโลยีนั้นเป็นของสาธารณสมบัติเร็วยิ่งขึ้น 
เช่นกนั๑๖ หรอืทีเ่รยีกว่า “เทคโนโลยทีีเ่ป็นสาธารณสมบตั”ิ อนัจะ 
ท�าให้ประเทศก�าลังพัฒนาสามารถเข้าถึงเทคโนโลยีดังกล่าว 
และสามารถน�ามาใช้ประโยชน์ได้โดยไม่มีข้อจ�ากัดเรื่องการ
คุ้มครองสิทธิบัตร
๖. การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศด้าน 
สิทธิบัตร
การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศด้านสิทธิบัตร
อาจเป็นอีกแนวทางหนึ่งในการแก้ไขปัญหาการเข้าถึงและ 
น�าเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ได้ โดยที่ผ่านมา ได้มี

                     การรวมกลุ่มของประเทศก�าลังพัฒนา เรียกว่า “Eco-Patent 
Common” เพื่อเป็นการให้ความช่วยเหลือซึ่งกันและกันในกลุ่ม
ประเทศก�าลังพัฒนาในการคิดค้นและผลิตเทคโนโลยีที่เป็นมิตร 
ต่อสิ่งแวดล้อมขึ้นมาใช้ร่วมกันและไม่มีประเทศใดเป็นเจ้าของ 
เทคโนโลยีดังกล่าวแต่เพียงประเทศเดียวเท่านั้น เช่น เทคโนโลยี
เกีย่วกบัการใช้พลงังานอย่างมปีระสทิธภิาพ เทคโนโลยกี�าจดัขยะ 
เป็นต้น อย่างไรกต็าม การร่วมมอืเฉพาะในกลุม่ประเทศก�าลงัพฒันา 
ประสบปัญหาการขาดแคลนทักษะของบุคลากรและศักยภาพ
ทางด้านเทคโนโลยีในการผลิตเทคโนโลยีชั
                     ้นสูงที่น�ามาใช ้ 
แก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ อีกทั้ง เทคโนโลยี
ชัน้สงูทีม่อียูใ่นประเทศทีพ่ฒันาแล้วกไ็ด้รบัความคุม้ครองสทิธบิตัร
และเจ้าของสิทธิบัตรก็ไม่อนุญาตให้กลุ่มประเทศก�าลังพัฒนาน�า
เทคโนโลยีดังกล่าวมาผลิตข้ึนใช้ในกลุ่มของตน ซึ่งหากเป็นเช่นน้ี 
ก็ไม่ท�าให้เกิดความแตกต่างกันระหว่างการรวมกลุ่มของประเทศ
ก�าลังพัฒนาหรือการขออนุญาตใช้สิทธิจากเจ้าของสิทธิบัตร 
โดยประเทศก�าลังพัฒนาเพียงประเทศเดียว ดังนั้น เพื่อเป็นการ
แก้ไขปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ�าเป็นที่จะต้องอาศัยความ

                     ร่วมมือจากประเทศที่พัฒนาแล้ว โดยอาจจะมีการก่อต้ังระบบ
สากลในการถ่ายทอดความรู้และข้อมูลเก่ียวกับเทคโนโลยีชั้นสูง
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมด้วย 
๑๕ David S. Olson, Taking the Utilitarian Basis for Patent Law Seriously: The Case for Restricting Patentable Subject Matter, Temple 
Law Review, Vol.82 No.1, 2009, page 192-204
๑๖ Raman Meenaskshi, Developing countries call for new technology transfer mechanism, Third World Network Bonn News 
Updates and Climate Briefings, 2008
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๑. ผังเมืองคืออะไร
การผังเมืองเป็นความพยายามของรัฐในการก�ากับ
การพัฒนาด้านกายภาพของเมืองให้เป็นไปอย่างเหมาะสม
และยั่งยืน (Sustainability) โดยเป็นการก�าหนดแนวทาง
การพัฒนาและการใช้ประโยชน์ในที่ดินของประชาชน เพื่อให้
ประชาชนสามารถอยู่อาศัยและท�างานในสภาพแวดล้อมที่ดี
ที่สุด และเพื่อให้การใช้ทรัพยากรต่าง ๆ อันมีอยู่อย่างจ�ากัด
เกิดประโยชน์สูงสุด (Maximize profit) และสอดคล้องกับ
ลักษณะเฉพาะ (Character) ของแต่ละเมือง๑ จึงอาจกล่าว
ได้ว่าการผังเมืองนั้นเป็นมาตรการท่
                     ีรัฐก�าหนดข้ึนเพื่อ “น�า” 
การพัฒนาและเพื่อให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินและทรัพยากร
อื่นที่จ�าเป็นเกี่ยวกับการอุปโภคบริโภค ตลอดจนการด�าเนิน
กจิกรรมต่าง ๆ  ของผูอ้ยูอ่าศยัในชุมชนเกดิประโยชน์สงูสดุ และ
โดยทีก่ารผงัเมอืงเป็นกจิกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัประชาชนในชมุชน
และการจัดสรรทรัพยากร การจัดท�าผังเมืองจึงต้องค�านึงถึง
การมีส ่วนร่วมของผู ้ เ ก่ียวข้อง (Plan with partners 
and stakeholders) การส่งเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
(Promote market responsiveness) รวมทั้งความสามารถ
ในการรองรับความหลากหลายทาง
                     วัฒนธรรม (Recognize 
cultural diversity) ด ้วย๒ นอกจากน้ี ภายใต้บริบท
การเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศ (Climate Change) 
ในปัจจุบันที่ก่อให้เกิดพิบัติภัยธรรมชาติบ่อยครั้งและรุนแรง
มากขึ้นเรื่อย ๆ วัตถุประสงค์ของการผังเมืองจึงขยายไปถึง
การผังเมืองเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกและการปรับตัว
ให้สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศเพื่อลด
หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายอันอาจเกิดขึ้นจาก
พิบัติภัยธรรมชาติด้วย๓ 
โดยที่การก�ากับการพัฒนาด้านกายภาพของเมือง
ให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและยัง่ยนื ก
                     ารผังเมอืงจงึมไิด้หมายถงึ
การ “จัดให้มี” ผังเมืองขึ้นตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวข้างต้น
เท่านัน้ แต่รวมถงึ “การบงัคบัการ” ให้เป็นไปตามผงัเมอืงทีจ่ดัท�า
ขึ้นด้วย การผังเมืองจึงมีผลเป็นการลิดรอนเสรีภาพในการ
พฒันาและใช้ประโยชน์ในทีด่นิของประชาชน ดงันัน้ การผงัเมอืง
ของบรรดาประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงต้อง
ด�าเนินการตามบทบัญญัติของกฎหมาย
ประเทศไทยเริ่มน�าแนวคิดเกี่ยวกับการจัดท�าผังเมือง
มาประยุกต์ใช้ในปี ๒๔๗๘ โดยมีการจัดตั้งแผนกผังเมืองขึ้นใน
กรมโยธาเทศบาล กระทรวงมหาดไทย แต่งานของแผนกผั
                     งเมอืง 
กรมโยธาเทศบาล ในขณะนั้นมุ่งเน้นการออกแบบผังบริเวณ
ศาลากลางจงัหวดัและสถานทีร่าชการ ผงัปรบัปรงุเขตเพลงิไหม้ 
กอนลงทุนขนาดใหญ : 
ผังเมืองไทยตองสมบรูณกอน
๔ ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๖๙ ตอนที่ ๑๖ วันที่ ๑๑ มีนาคม ๒๔๙๕ 
๕ ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เล่ม ๗๙ ตอนที่ ๘๙ ลงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๐๕ 
๖ หยดุ แสงอทุยั, ค�าอธบิายร่างพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. .... หน้า ๒, เอกสารประกอบการพจิารณาร่างพระราชบญัญัตกิารผังเมือง พ.ศ. .... ส�านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (เรื่องเสร็จที่ ๓๑๐/๒๕๑๗)
12 ก ฤ ษ 
                     ฎี ก า ส า ร
ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
ผงับรเิวณวดั ทีเ่น้นความเป็นระเบยีบเรยีบร้อยเป็นหลกัเท่านัน้ 
ยังไม่มีลักษณะเป็นการจัดท�าผังเมืองท่ีมุ่งก�ากับการพัฒนา
ด้านกายภาพของเมืองให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและยั่งยืน
ตามหลักสากล ต่อมาในปี ๒๔๙๕ รัฐบาลจึงได้เสนอให้มีการ
ตราพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. ๒๔๙๕๔ 
ขึ้นใช ้บังคับ พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท 
พ.ศ. ๒๔๙๕ จึงเป็นกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองฉบับแรกของ
ประเทศไทย ซึ่งเป็นการจัดท�าผังเมืองเฉพาะในบริเวณพื้นที
                     ่
ที่ก�าหนดเท่านั้น ผู้ร่างกฎหมายมิได้ค�านึงถึงการบูรณาการ 
(Integration) และความเช่ือมโยง (Connectivity) ของ
ผังเมืองทุกผังในภาพรวมไม่ว่าจะเป็นระดับภาคหรือระดับ
ประเทศ ผังเมืองของแต่ละพื้นที่จึงมีความเป็นเอกเทศ 
ขาดความเชื่อมโยงและความสอดคล้องกัน 
ในปี พ.ศ. ๒๕๐๐ รัฐบาลไทยได้ขอให้ United States 
Operation Mission (USOM) วางผังเมืองกรุงเทพมหานคร 
(โครงการผังเมืองนครหลวง) ขึ้นใช้เป็นแผนแม่บทการ
ด�าเนนิงานปรับปรงุระบบประปาในกรงุเทพมหานคร และต่อมา 
ได้มีการตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ท
                     บวง กรม 
(ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๐๕ จัดตั้งส�านักผังเมืองในกระทรวง
มหาดไทยและมฐีานะเป็นกรม๕ เพือ่รบัผดิชอบภารกจิด้านการ 
ผงัเมอืงขึน้เป็นการเฉพาะ และในปี พ.ศ. ๒๕๑๗ คณะรฐัมนตรี
ได้ให้ความเห็นชอบพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 
ตามที่สภานิติบัญญัติแห ่งชาติ เสนอ โดยก�าหนดให ้มี 
“คณะกรรมการผังเมือง” เพื่อท�าหน้าที่ให้ความเห็นชอบ
หลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในทรัพยากรอื่นเพื่อประโยชน์
ในการวางและจัดท�าผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ ฯลฯ
ส�าหรับการวางและจัดท�าผังเมืองน้ัน พระราชบัญญัติ
การผังเมือง 
                     พ.ศ. ๒๕๑๘ ก�าหนดให้ด�าเนินการจัดวาง
ผังเมืองได้เลยถ้ามีข ้อมูลเกี่ยวกับพื้นที่ที่จะวางผังเมือง
ครบถ้วนแล้ว แต่หากมคีวามจ�าเป็นต้องตรวจสอบรายละเอยีด
ของพื้นที่เพื่อความถูกต้องในการวางผังเมือง ก็ต้องมีการ
ตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตที่จะท�าการส�ารวจเพื่อ
วางผังเมืองก่อนเพราะการตรวจสอบรายละเอียดของพื้นที่
เป็นการรอนสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน พระราชกฤษฎีกา
ก�าหนดเขตที่จะท�าการส�ารวจเพื่อวางผังเมืองจึงมิได้แตกต่าง
จากพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในกฎหมายว่าด้วย
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์๖ ทั้งน้ี พระ
                     ราชบัญญัติการ
ผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ แบ่งออกเป็นการจัดท�าผังเมืองรวมและ
ผังเมืองเฉพาะ โดยผังเมืองรวม (Master Plan) นั้นจะเป็น
แผนผัง นโยบาย และโครงการ รวมทัง้มาตรการควบคุมโดยทัว่ไป 
เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนา และการด�ารงรักษาเมือง
และบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบทในด้านการใช้ประโยชน์
ในทรัพย์สินการคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค 
บริการสาธารณะ และสภาพแวดล้อมเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์
ของการผังเมือง เพื่อให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือผู้ครอบครอง
ที่ดินในพื้นที่ดังกล่าวได้ทราบแนวทางหลักในการใช้ประโยช
                     น์
ในที่ดินไว้ก่อน จะได้ตระเตรียมตัวโดยถูกต้องและสามารถ
ด�าเนินการให้สอดคล้องกับผังเมืองเฉพาะที่จะใช้บังคับ
ในภายหน้าต่อไป โดยผังเมืองรวมนี้จะออกหรือไม่ออกก็ได้ 
กล่าวคอื ถ้าสามารถจดัท�าผังเมอืงเฉพาะให้แล้วเสรจ็ไปโดยเรว็
ก็ไม่ต้องมีการออกผังเมืองรวมให้เสียเวลา แต่ถ้าไม่สามารถ
จัดท�าผังเมืองเฉพาะได้เร็ว และสมควรออกผังเมืองรวม
๗ เพิ่งอ้าง, หน้า ๓ 
13ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร
ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
ไว้เป็นหลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในที่ดินในพื้นที่นั้นก่อน
เพื่อให้การพัฒ
                     นาเป็นไปอย่างมีระบบระเบียบ ก็ให้ด�าเนินการ
ออกกฎกระทรวงบังคับใช้ผังเมืองรวม ซ่ึงกฎกระทรวงนี้
มีอายุการใช้บังคับไม่เกิน ๕ ปี และสามารถขยายการใช้
บังคับกฎกระทรวงได้อีก ๒ ครั้ง ครั้งละไม่เกิน ๑ ปี ส่วน 
“ผังเมืองเฉพาะ” (Specific Plan) นั้นเป็นผังเมืองที่จะน�าไป
ใช้บงัคบักนัจรงิ ๆ  ในท้องทีท่ีก่�าหนด จงึเป็นเรือ่งทีก่ระทบสทิธิ
และเสรีภาพในทรัพย์สินของประชาชน การใช้บังคับจึงต้อง
กระท�าโดยพระราชบัญญัติ๗
๒. สภาพปัญหาของการผังเมืองไทย
๒.๑ ปัญหาเกี่ยวกับนโยบายเกี่ยวกับการผังเมือง
 จากการตรวจสอบ
                     นโยบายของรัฐบาลตั้งแต่
ในอดีตที่ผ่านมา ผู้เขียนไม่พบว่ามีการบรรจุนโยบายเก่ียวกับ
การผังเมืองไว้อย่างชัดเจนในนโยบายของรัฐบาลเลย จึงท�าให้
การผลักดันให้มีการจัดท�าผังเมืองอย่างจริงจังเพื่อให้เกิด
การพัฒนาอย่างยั่งยืน จึงไม่ได้รับการสนับสนุนอย่างจริงจัง 
และท�าให้การพัฒนาตามนโยบายต่าง ๆ ไม่มีทิศทาง 
 อย่างไรกด็ ีกฎหมายว่าด้วยการผงัเมอืงซ่ึงตราขึน้
ในปี ๒๕๑๘ ก�าหนดอ�านาจหน้าที่คณะกรรมการผังเมืองไว้
อย่างจ�ากดั โดยให้มอี�านาจหน้าทีใ่นการด�าเนนิงานปกตปิระจ�า 
(Routine work) เกี่ยวกับการวางและ
                     จัดท�าผังเมืองท้ังส้ิน 
ความเห็นและข้อสังเกตของคณะกรรมการผังเมืองท่ีเป็น
ประโยชน์ จึงไม่ถูกน�าไปปฏิบัติอย่างจริงจัง คงมีผลเป็นการ
เฉพาะเรื่องเท่านั้นทั้งที่ควรมีผลเป็นการทั่วไป
๒.๒ ปัญหาเกี่ยวกับภารกิจและอ�านาจหน้าที่ของ
กรมโยธาธิการและผังเมืองในส่วนที่เกี่ยวกับการผังเมือง
 ผู ้เขียนพบว่าปัญหาส�าคัญอีกประการหนึ่งใน
การด�าเนนิภารกจิด้านการผงัเมอืงได้แก่การรวมกรมโยธาธกิาร
และกรมการผังเมืองเข้าด้วยกันโดยผลของการปฏิรูประบบ
ราชการในปี ๒๕๔๕ เป็นการลดระดับความส�าคัญของภารกิจ
ด้านการผังเมืองโด
                     ยปริยาย และการยุบรวมหน่วยงานทั้งสอง
เข้าด้วยกนันีท้�าให้เกดิปัญหาการจดัสรรทรพัยากร งบประมาณ 
และอัตราก�าลังเพื่อรับผิดชอบทั้งภารกิจด้านโยธาธิการ
กับภารกิจด้านการผังเมืองไปพร้อมกัน 
๒.๓ ปัญหาเกี่ยวกับการวางและจัดท�าผังเมือง 
 จากการตรวจสอบค�าพิพากษาฎีกา ค�าพิพากษา
และค�าสั่งศาลปกครอง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และค�าวินิจฉัยของคณะกรรมการผังเมืองเกี่ยวกับกฎหมาย
ว่าด้วยการผังเมือง ผู้เขียนพบว่าปัญหาเกี่ยวกับการวางและ
จัดท�าผังเมืองแบ่งออกได้เป็น ๓ ประการ ดังนี้
 (ก) การขาดการบูรณาการผั
                     งเมือง
  การวางและจัดท�าผังเมืองตามพระราช
บัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ไม่ว่าจะเป็นผังเมืองรวม
หรือผังเมืองเฉพาะนั้นเป็นการวางผังเพื่อใช้บังคับเฉพาะพื้นที่
ใดพื้นที่หนึ่งเท่านั้น ไม่มีการบูรณาการ (Integration) ผังเมือง
ให้เป็นผังเมืองจังหวัด ผังเมืองกลุ่มจังหวัด ผังเมืองภาค และ
ผังเมืองของประเทศที่มีความสอดคล้องกันอันจะท�าให้การ
ใช้ประโยชน์ในที่ดินเกิดประโยชน์สูงสุดและเป็นกรอบให้การ
พัฒนาพื้นที่ต่าง ๆ เป็นไปอย่างยั่งยืนมากที่สุด 
๘ มาตรา ๒๓ เมือ่คณะกรรมการผงัเมอืงให้ความเหน็ชอบแล้ว ให้ส
                     �านักผงัเมอืงหรอืเจ้าพนกังานท้องถิน่ผูว้างและจดัท�าผงัเมอืงรวมนัน้ จดัให้มกีารปิดประกาศ
แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวมไว้ในท่ีเปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท�าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือที่ว่าการอ�าเภอ ที่ท�าการขององค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น และสาธารณสถานภายในเขตของผังเมืองรวมนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่าเก้าสิบวัน โดยให้ลงวันที่ที่ปิดประกาศในใบประกาศนั้นด้วย
 ในใบประกาศดังกล่าว ให้มีค�าประกาศเชิญชวนให้ผู้มีส่วนได้เสียไปตรวจดูแผนผังและข้อก�าหนดของผังเมืองรวมได้ ณ ส�านักผังเมือง หรือที่ท�าการของ
เจ้าพน
                     ักงานท้องถิ่นผู้วางและจัดท�าผังเมืองรวมนั้น วิธีการประกาศให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
๙ มาตรา ๓๐ ในกรณีที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะตามมาตรา ๒๙ ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นปิดประกาศแสดงเขตที่ประมาณว่าจะวาง
และจัดท�าผังเมืองเฉพาะไว้ในที่เปิดเผย ณ ที่ว่าการเขตหรือที่ท�าการแขวงของกรุงเทพมหานครหรือที่ว่าการอ�าเภอ ที่ท�าการขององค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน
และสาธารณสถานภายในเขตที่จะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะนั้น
 มาตรา ๓๑ ในกรณีท่ีส�านักผังเมืองเป็นผู้วางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะตาม
                     ค�าส่ังของรัฐมนตรี หรือตามค�าขอของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๒๙ 
ให้ส�านักผังเมืองส่งแผนที่แสดงเขตที่ประมาณว่าจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะไปให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นน�าไปปิดไว้ ณ ที่เปิดเผยตามนัยแห่งมาตรา ๓๐
 มาตรา ๓๒ ในการประกาศแสดงเขตที่ประมาณว่าจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะตามมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๑ ให้มีค�าประกาศเชิญชวนให้เจ้าของหรือ
ผู้ครอบครองท่ีดินหรือผู้มีสิทธิก่อสร้างอาคารเหนือที่ดินของผู้อื่น ให้เสนอความคิดเห็นตลอดจนความประสงค์ในการปรับปรุงที่ดินในเขตที่ได้แสดงไว้โดย
ท�าเป็นหนงัสอืเสนอต่อเ
                     จ้าพนกังานท้องถิน่หรอืส�านกัผงัเมอืงแล้วแต่กรณ ีภายในสีส่บิห้าวนันบัแต่วนัปิดประกาศเจ้าพนกังานท้องถิน่หรอืส�านกัผงัเมอืงอาจแจ้ง
ให้ผู้มีหนังสือแสดงความคิดเห็นและความประสงค์ตามวรรคหนึ่งมาชี้แจงแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมอีกก็ได้
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ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
 (ข) การรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย
  การวางและจัดท�าผังเมืองน้ันมีผลเป็น
การลิดรอนสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน การวางและจัดท�า
ผังเมืองจึงต้องกระท�าโดยเปิดเผยและต้องเปิดโอกาสให้ผู้มี
ส่วนได
                     ้เสียเข้าถึงข้อมูลแสดงความคิดเห็น และโต้แย้งคัดค้าน
ได้ ซึ่งแม้พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ได้ก�าหนด
มาตรการดังกล่าวไว้แล้ว โดยกรณีผังเมืองรวมเป็นไปตาม
มาตรา ๒๓๘ ส่วนกรณผีงัเมอืงเฉพาะเป็นไปตามมาตรา ๓๐-๓๓๙ 
แต่ผู ้เขียนมีข้อสังเกตว่ามาตรการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ
สถานการณ์ปัจจบุนัและเป็นอปุสรรคต่อการเข้าถึงข้อมลู แสดง
ความคิดเห็น และโต้แย้งคัดค้านผังเมืองที่วางหรือท�าขึ้นได้ 
  ผู ้ เขียนเห็นว ่าสภาพการณ ์บ ้านเมือง
เปลี่ยนแปลงไปมาก การท่ีกฎหมายยังคงหลักการเดิม
โดยก�าหนดให้ปิดประกา
                     ศแผนท่ีแสดงเขตของผังเมืองรวม 
หรือเขตที่ประมาณว่าจะวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะ 
แล้วแต่กรณี ไว้ในที่เปิดเผย ณ ที่ว่าการเขตหรือที่ท�าการ
แขวงของกรุงเทพมหานครหรือท่ีว่าการอ�าเภอ ท่ีท�าการ
ขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและสาธารณสถานภายใน
เขตที่จะวางและจัดท�าผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะ 
แล้วแต่กรณี นั้น ไม่เพียงพอท่ีจะท�าให้ผู้มีส่วนได้เสียเข้าถึง
ข้อมลูและไม่สามารถโต้แย้งคดัค้านได้ จ�าเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้อง
มีมาตรการเพิ่มเติมเพื่อให้การเปิดเผยข้อมูลกว้างขวาง
มากกว่านี้ 
    ส ่ วนกรณีการจัดท
                     � า ผั ง เ มือง เฉพาะ
ซ่ึงมาตรา ๓๓ บัญญัติให้จัดการประชุมไม่น้อยกว่าสองครั้ง
เพื่อรับฟังข้อคิดเห็นของประชาชนในท้องที่ที่จะมีการวาง
และจัดท�าผังเมืองเฉพาะนั้น ผู้เขียนเห็นว่ารูปแบบการรับฟัง
ความคิดเห็นที่จ�ากัดเฉพาะ “วิธีการประชุม” นั้น ไม่เหมาะสม
กับสภาพการณ์ปัจจุบัน และสร้างภาระแก่ผู ้มีส่วนได้เสีย 
เน่ืองจากผู้มีส่วนได้เสียต้องไปเข้าร่วมการประชุม ณ สถานที่
และเวลาที่ก�าหนด ซึ่งหากการประชุมดังกล่าวจัดขึ้นตรงกับ
วันเวลาท�างานของประชาชนจะมีผลในทางตรงกันข้ามกับ
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย เพราะ
                     เป็นการยากที่ผู้มีส่วนได้เสีย
จะเข้าร่วมประชุมได้เน่ืองจากต้องลางาน จ�าเป็นอย่างยิ่ง
ที่จะต้องมีมาตรการเพิ่มเติมเพื่อให้การแสดงความคิดเห็น
ท�าได้กว้างขวางมากกว่านี้ 
 มาตรา ๓๓ ในการวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะใด ให้ส�านักผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี จัดให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แล้วจัดการ
ประชุมไม่น้อยกว่าสองครั้ง เพื่อรับฟังข้อคิดเห็นของประชาชนในท้องที่ที่จะมีการวางและจัดท�าผังเมืองเฉพาะนั้น ในการรับฟังข้อคิดเห็นนี้ จะก�าหนดเฉพาะ
ให้ผูแ้ทนของประชาชนเข้าร่วมการประชมุตามความเห
                     มาะสมกไ็ด้ หลกัเกณฑ์ วิธีการและเงือ่นไขในการโฆษณา การประชมุและการแสดงข้อคิดเห็นให้ก�าหนด
โดยกฎกระทรวง 
๑๐ ประกอบด้วยปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
ผู้อ�านวยการส�านกังบประมาณ เลขาธกิารคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิผู้ทรงคณุวุฒทิางการผงัเมอืงหรือสาขาวิชาทีเ่กี่ยวขอ้งโดยตรง
กับการผังเมืองไม่เกินเจ็ดคน และผู้แทนสถาบัน องค์การอิสระและบุคคลอื่นที่มีความเกี่ยวข้องกับการผังเมืองไม่เกินเจ็ดคน เป็นกรรมการ ผู้อ�านวยกา
                     ร
ส�านักผังเมืองเป็นกรรมการและเลขานุการ 
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 (ค) การพิจารณาค�าร้องต่าง ๆ
  การให้คณะกรรมการผังเมืองซ่ึงล้วนแต่
เป ็นผู ้ทรงคุณวุฒิทั้งสิ้น๑๐ และเป็นคณะกรรมการแบบ 
Committee เป็นผู้พิจารณาเรื่องดังกล่าว จึงไม่เหมาะสม
กับสถานการณ์ปัจจุบัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หากต้องมี
การเร่งจดัท�าผงัเมอืงทัว่ประเทศให้แล้วเสรจ็โดยเรว็ การท�างาน
ปกติประจ�าเช่นนี้ในรูปคณะกรรมการจะยิ่งท�าให้เกิดปัญหา
คอขวดขึ้นได้ 
๒.๔ ปัญหาเกี่ยวกับการด�าเน
                     ินการให้เป็นไปตาม
ผังเมือง
 ผู้เขียนพบว่าข้อเท็จจริงท่ีเข้าสู่การพิจารณาของ
ศาลฎกีา ศาลปกครอง และคณะกรรมการกฤษฎกีานัน้ แบ่งออก
ได้เป็น ๕ ประเภท ดังนี้
 ประเภทท่ีหนึง่ ประชาชนไม่ทราบว่ากฎกระทรวง
ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมมีผลทางกฎหมายอย่างไร เพราะ
แม้พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ จะมีผลใช้บังคับ
มาเกือบสี่สิบปีแล้ว แต่ประชาชนส่วนใหญ่ยังไม่มีความรู ้
ความเข้าใจทีถ่กูต้องเกีย่วกบักระบวนการวางและจดัท�าผงัเมอืง 
รวมทั้งค่าบังคับของผังเมืองที่มีการวางและจัดท�าขึ้น
 ประเภทที่สอง ประชาชนและ
                     องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่ทราบว่ากฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
มีผลใช้บังคับแล้ว ซึ่งท�าให้ประชาชนและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมิได้ใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้เป็นไปตามข้อก�าหนด
ของผังเมืองรวม 
 ประเภทท่ีสาม ประชาชนซึ่งได้รับผลกระทบ
ไม่ทราบหลักเกณฑ์การโต้แย้งสิทธิ จึงไม่สามารถอุทธรณ์
ได้ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันได้รับค�าสั่งหรือหนังสือแจ้งความ
ตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 
ซึ่งท�าให้ผู้นั้นไม่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
 ประเภททีส่ี ่ตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบญัญตัิ
การผัง
                     เมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ก�าหนดเวลาฟ้องศาลกรณีผู้อุทธรณ์
ไม่พอใจค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว ้เพียงหนึ่งเดือนนับแต่วันที่
ได้ทราบค�าวินิจฉัย ขณะที่มาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
บญัญตัว่ิา การฟ้องคดปีกครองจะต้องยืน่ฟ้องภายในเก้าสบิวนั
นับแต่วันที่รู ้ หรือควรรู ้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนับ
แต่วันที่พ้นก�าหนดเก้าสิบวัน (หรือสามเดือน) นับแต่วันที่
ผู ้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก�าหนด

                     
และไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือได้รับแต่เป็นค�าชี้แจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า
ไม่มเีหตผุล แล้วแต่กรณ ีเว้นแต่จะมบีทกฎหมายเฉพาะก�าหนด
ไว้เป็นอย่างอื่น ท�าให้ผู้อุทธรณ์ซึ่งไม่พอใจค�าวินิจฉัยอุทธรณ์
๑๑ มาตรา ๒๖ การใช้บังคับผังเมืองรวมให้กระท�าโดยกฎกระทรวง กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงต้องมีรายการตามมาตรา ๑๗ และให้ใช้บังคับได้ไม่เกินห้าปี 
ในระหว่างท่ีกฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงใช้บงัคับ ถ้ากรมโยธาธกิารและผงัเมอืงหรอืเจ้าพนกังานท้องถิน่เหน็สมควร จะก�าหนดให้แก้ไขปรบัปรงุผ
                     งัเมืองรวมเสยีใหม่
ให้เหมาะสมกบัสภาพการณ์และสิง่แวดล้อมทีเ่ปลีย่นแปลงไป หรอืเพือ่ประโยชน์แห่งรฐักไ็ด้ โดยให้น�าความในมาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ และมาตรา ๒๕ 
มาใช้บังคับโดยอนุโลมภายในหนึ่งปีก่อนระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งสิ้นสุดลง ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
แล้วแต่กรณี ส�ารวจว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมในการใช้ผังเมืองรวมดังกล่าวมีการเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่ ถ้าเห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมไม่มีการ
เปลีย่นแปลงในสาระส�าคญั ให้กรมโยธาธกิารและผงัเมอืงหรอืเจ้าพนัก
                     งานท้องถิน่ แล้วแต่กรณ ีจดัให้มีการประชมุเพือ่รบัฟังความคดิเห็นของประชาชนในท้องทีท่ีใ่ช้
บงัคบัผงัเมอืงรวมนัน้ตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง และถ้าไม่มผีูใ้ดคดัค้าน กใ็ห้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรอืเจ้าพนักงานท้องถ่ิน โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
ผังเมืองขยายระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งได้อีกห้าปี แต่ในกรณีที่เห็นว่าสภาพการณ์และส่ิงแวดล้อมมีการเปล่ียนแปลงในสาระส�าคัญ 
ก็ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่นด�าเนินการแก้ไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหม่ให้เหมาะสมได้
 ในกรณีที่ไม่อาจด�
                     าเนินการแก้ไขผังเมืองรวมได้ทันภายในระยะเวลาท่ีกฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงใช้บังคับให้กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใช้บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงได้อีกสองครั้ง ครั้งละไม่เกินหน่ึงปี การขอขยาย
ระยะเวลาการใช้บังคับผังเมืองรวมตามวรรคห้า ให้กระท�าโดยกฎกระทรวง
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ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเมื่อพ้นก�าหนดเวลาที่ก�าหนดไว้
เป็นการเฉพาะในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘
 ประเ
                     ภทท่ีห้า การก�าหนดอายุของผังเมืองรวม 
โดยมาตรา ๒๖๑๑ แห่งพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. ๒๕๑๘ 
บัญญัติว่ากฎกระทรวงใช้บังคับผังเมืองรวมน้ันให้ใช้บังคับ
ได้ห้าปี ปัญหาที่เกิดขึ้นคือกรมโยธาธิการและผังเมืองหรือ
เจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี มีบุคลากรด้านการผังเมือง
ไม่เพียงพอ จึงเกิดกรณีที่กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือ
เจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี ไม่อาจด�าเนินการขยาย
ระยะเวลาใช้บังคับผังเมืองรวมได้ จึงเกิดกรณีปัญหาว่า
ในระหว่างที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมสิ้นผลใช้
บงัคบัการใช้ประโยช
                     น์ในทีด่นินัน้จะท�าอย่างไร ซ่ึงในประเดน็นี้
ศาลฎีกาและคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นพ้องกันว่า โดยที่
ผังเมืองนั้นเป็นข้อจ�ากัดสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน หาก
ผังเมืองรวมนั้นสิ้นผลการใช้บังคับไป การใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ในเขตที่ผังเมืองรวมสิ้นอายุจึงไม่ต้องค�านึงถึงข้อก�าหนด
ผังเมืองรวมที่สิ้นผลใช้บังคับไปแล้ว และพนักงานท้องถิ่นหรือ
พนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายอื่นก็ไม่อาจอ้างข้อก�าหนด
การใช้ประโยชน์ในทีด่นิตามทีก่�าหนดไว้ในกฎกระทรวงผงัเมอืง
รวมมาเป็นแนวทางในการพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาต
ให้ใช้ประโยชน
                     ์ในที่ดินในเขตที่ผังเมืองรวมสิ้นผลไปแล้วได้ 
อย่างไรก็ดี ในประเด็นน้ีผู ้เขียนเห็นว่า การจัดท�าผังเมือง
รวมมีวัตถุประสงค ์ เพื่อก�ากับการใช ้ประโยชน ์ในที่ดิน
เป็นไปอย่างยั่งยืนอันเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ (Public 
benefit) ส่วนการใช้ประโยชน์ในท่ีดินเป็นผลประโยชน์
ส่วนตัวของเอกชน (Individual benefit) การตีความของ
ศาลฎีกาและคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงอาจเป็นช่องทาง
ให้เอกชนใช้ประโยชน์จากช่องว่างทางกฎหมายโดยไม่ค�านงึถงึ
หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนและประโยชน์ส่วนรวมได้
๓. ข้อเสนอแนะเพื่อการพัฒนา
ผ
                     ู ้ เขียนมีข ้อเสนอแนะในเบื้องต ้นว ่า การจัดท�า
ผังเมืองเป็นเรื่องที่รัฐต้องเป็นผู้ด�าเนินการภายใต้หลักการ
พัฒนาอย่างยั่งยืน การรักษาอัตลักษณ์ของเมือง และการ
บูรณาการเมืองแต่ละเมืองให้มีความต่อเน่ืองเช่ือมโยงกัน 
ทั้งนี้  เพื่อเป็นกลไกที่รัฐสามารถใช้ในการน�าการพัฒนา
ประเทศให้เป็นไปตามนโยบายรัฐบาลและแผนพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ การก�าหนดให้การจัดท�า
ผังเมืองเป็นอ�านาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นอาจมีปัญหา
ในการด�าเนนิการได้ เนือ่งจากการปกครองท้องถิน่ของไทยเป็น
ท้องถิ่นมีหลายระดับและบา
                     งแห่งมีขนาดเล็กมาก เจ้าหน้าที่
ไม่มคีวามพร้อมในการวเิคราะห์เกีย่วกบัการจดัท�าผังเมอืงอย่าง
เป็นระบบและยัง่ยนื และยงัคงมุง่เน้นการพฒันาพืน้ทีโ่ดยค�านงึ
ถึงเฉพาะตัวเลขความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นส�าคัญซึ่ง
มีผลการพัฒนาที่เป็นรูปธรรมในระยะสั้นและเป็นการท�าแบบ
พืน้ทีใ่ครพืน้ทีม่นั ผังเมอืงทีท่�าขึน้ จงึขาดการบรูณาการในภาพ
รวมและก่อให้เกิดปัญหาการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน การรองรับภัยพิบัติตาม
ธรรมชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งอุทกภัย 
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นอกจากนี้ ผู ้เขียนเห็นว่าภารกิจด้านการผังเมือง
แยกออกได ้จากภารกิจด ้านโยธาธิการแม ้จะมีความ
เกีย่วเนือ่งกนั และควรมหีน่วยงานรบัผดิชอบแต่ละภารกจิเป็น
การเฉพาะ การรวมภารกิจด้านการผังเมืองเข้ากับภารกิจด้าน
โยธาธิการโดยผลของการปฏิรูประบบราชการในปี ๒๕๔๕ 
จึงไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและท�าให้การด�าเนินงาน
ผังเมืองไม่คืบหน้าเท่าที่ควร
อนึ่ง นอกจากข้อเสนอสองประการข้างต้นแล้ว ผู้เขียน
มีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่าส�านักผังเมืองหรือกรมการผังเมือง
ควรมี
                     บทบาท “น�า” การพัฒนา โดยควรมีอ�านาจหน้าที่
ในการเสนอแนะคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการตัดสินใจทาง
นโยบายเพื่อการพัฒนาควบคู่ไปกับส�านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส�านักงบ
ประมาณ ทั้งนี้ เพื่อให้การผังเมืองสอดคล้องกับนโยบายการ
พัฒนาประเทศของรัฐบาล และกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง
ควรมีบทบัญญัติเกี่ยวกับหลักการส�าคัญ (Core principles) 
ในการจดัท�าผงัเมอืงด้วยเพือ่ให้การจดัท�าผงัเมอืงสอดคล้องกบั
หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable development) 
หลักการมีส่วนร่วมของผู้เกี่ยวข้อง 
                     (Plan with partners and 
stakeholders) หลักการส่งเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
(Promote market responsiveness) หลักการรองรับ
ความหลากหลายทางวัฒนธรรม (Recognize cultural 
diversity) และหลักการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
และการปรับตัวให ้สอดคล ้องกับการเปล่ียนแปลงของ
สภาพภูมิอากาศ (Climate change) เพื่อลดหรือบรรเทา
ความเดือดร้อนหรือเสียหายอันอาจเกิดขึ้นจากพิบัติภัย
ธรรมชาติ
ส�าหรับการบังคับการให ้เป ็นไปตามผังเมืองนั้น 
ในเบื้องต้นผู ้เขียนเสนอว่าอาจต้องเพิ่มมาตรการเกี่ยวกับ
การรายงาน การเปิดเ
                     ผยข้อมูลต่อสาธารณะ การร้องเรียน
และแจ้งข้อมูล และการลงโทษหน่วยงานและเจ้าหน้าที่
ผู้กระท�าความผิด เพื่อให้หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
บังคับการให้เป็นไปตามผังเมืองอย่างจริงจัง รวมทั้งเพิ่ม
มาตรการทางบริหารและมาตรการทางการเงินเพื่อส่งเสริม
หรือสนับสนุนให้ประชาชนปฏิบัติตามผังเมืองที่ก�าหนดขึ้น
อย่างจริงจังด้วย 
* รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ เสน่ห์ จามริก (ผู้แปล), ความคิดทางการเมืองจากเปลโต ถึงปัจจุบัน, หน้า ๑๓๔.
นายธรรมนิตย สุมันตกุล*
พิทักษ์รัฐธรร
                     มนูญและ
ในการต่อต้านโดยสันติวิธีสิทธิ
มือ่อ่านมาตรา ๖๘ และมาตรา ๖๙ ของรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทย ก็มึนงงว่าแปลว่าอะไร 
มีขอบเขตแค่ไหน ค้นกรุต�าราที่เล่าเรียนมา ก็พอจะ
ได้เค้าจากหนังสือของ เอ็ม. เจ. อาร์มอน, ความคิดทาง
การเมอืงจากเปลโต ถงึปัจจบุนั, เสน่ห์ จามรกิ (ผูแ้ปล),. 
พิมพ์ครั้งที่ ๓. กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, ๒๕๑๙. น่าจะเป็นค�าอธิบาย ยังคง
ใช้ได้ ถ้ามีค�าอธิบายอื่นที่ใหม่กว่านี้ท่านผู้อ่านกรุณา
บอกกล่าวกันมาด้วย
หากนกึย้อนกลบัไปท่ี “ทฤษฎีสญัญาประชาคม” 
จอห์น
                      ล็อก (John Locke) อธิบายการก่อตั้งสังคม
และรัฐบาลว่า รัฐบาลถูกตั้งขึ้นมาเพื่อดูแลรับผิดชอบ
ต่อประชาชน และต้องท�าหน้าท่ีด้วยความซื่อสัตย์
เป็นที่ไว้วางใจว่าจะเป็นตัวแทนจัดการประโยชน์เพื่อ
ประโยชน์ของมหาชนอย่างสุจริต การที่รัฐไม่กระท�า
การตามหน้าที่ประชาชนย่อมมีสิทธิทวงคืนอ�านาจ
à Ã„› Í § ¹‹ 
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ของรัฐเพื่อผดุงไว้ซึ่งสิทธิตามกฎหมายธรรมชาติได้ 
(government with the consent of the governed) 
ความสัมพันธ์ของรัฐบาลและประชาชนจึงคล้ายกับ 
“ทรัสต์” (trust) ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ 
(John 
                     Locke, The Second Treaties of Government 
(An Essay concerning the True Original, Extent 
and End of Civil Government)) จอห์น ล็อกไม่ได้
กล่าวถึงรูปแบบท่ีชัดเจน แต่ความคิดนี้ปรากฏอยู ่
โดยตลอดของหนงัสอืเล่มดงักล่าว และถ้ารฐับาลละเมดิ
ทรัสต์โดยละเลยจุดประสงค์ของทรัสต์หรือใช้อ�านาจ
ผิดวตัถปุระสงค์ ประชาชนย่อมมสิีทธถิอดถอนได้ และ
อาจด้วยการใช้ก�าลังถ้าจ�าเป็น แต่ประชาชนก็ไม่มีสิทธิ
แข็งข้อต่อรัฐบาลที่ไม่ได้ละเมิดทรัสต์ ส่วนถ้ารัฐบาล
ละเมิดทรัสต์เองก็เป็นฝ่ายปฏิวัติ ส่วนประชาชนก็ควร
มีความ
                     รอบคอบในการใช้สิทธินี้ เพราะการใช้ก�าลัง
ไม่ใช่เหตุผลสนับสนุนในตัวเองอยู่แล้ว 
เ
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ความคิดเกี่ยวกับทรัสต ์อาจมีจุดอ ่อนและ
โต้แย้งได้ เช่น คู่สัญญาจะตกลงเลิกทรัสต์เมื่อใดก็ได้ 
ซึ่งก็คือเสรีภาพในการท�าสัญญา แต่สัญญาประชาคม
ไม่ใช่เช่นนั้น และดูเหมือนล็อกจะเลือกหลักกฎหมาย
มาอธิบายหรือเปล่านะ สาระของความคิดนี้เป็นเพียง
การเปรียบเปรยถึงความไว้เนื้อเชื่อใจท่ีประชาชน
มีต่อรัฐบาลในการด�าเนินการปกครอง เมื่อหมดความ
ไว้วางใจก็
                     ย่อมถอดถอนตัวแทนของตนได้ (ค�าว่า trust 
ในภาษาธรรมดา แปลได้ว่า ความไว้วางใจ) รฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทย (พทุธศกัราช ๒๕๕๐) มาตรา ๖๘ 
อันอยู่ในส่วนที่ ๑๓ สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ บัญญัติว่า
บุคคลจะใช ้ สิท ธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
เพื่อล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ 
หรือเพื่อให้ได้มาซึ่งอ�านาจในการปกครองประเทศ
โดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญนี้มิได้ ซ่ึงก็เป็นการแสดงเจตจ�านงว่า
เ รามี การปกครองระบอบประชาธ
                     ิป ไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และในรัฐธรรมนูญ
และมาตรา ๖๙ บัญญัติว่า บุคคลย่อมมีสิทธิต่อต้าน
โดยสันติวิธีซึ่งการกระท�าใด ๆ ที่เป็นไปเพื่อให้ได้มา
ซึ่งอ�านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้
เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ ซึ่ง
ตามความจริงนั้นบทบัญญัติทั้งสองมาตรานี้กล่าวถึง
สิทธิของประชาชนและหน้าที่ของรัฐบาลที่จะละเมิด
ความไว้วางใจไม่ได้ไปพร้อมกัน ค�าอธิบายนี้ผิดถูก
อย่างไร กล็องดนูะครบั ข้อมลูผมนีค้้นมานานแล้ว เดมิที
ก็กะว่าจะใช้เขียนเป็นค�าอธิบายสิทธิเสรีภาพ
                     ตาม
รัฐธรรมนูญ แต่โครงการนี้เลิกไปแล้ว ตอนนั้นผมเพียง
อยากรู ้ว ่ามันหมายถึงอะไรเท่านั้น ส่วนใครจะน�า
ไปใช้แค่ไหน ก็เป็นวิจารณญาณ ผมไม่ได้ยุยงให้ใครท�า 
เพราะบ้านเมอืงจะยุง่เหยงิ สิง่ทีส่�าคญัคนทีจ่ะเอาไปใช้
ต้องมคีวามชอบธรรมด้วย สองมาตรานีอ่้านด ีๆ  นะครบั 
ยังมีเงื่อนไขอื่นอยู ่ด ้วย อย่าด ่วนสรุปเอาเฉพาะ
ตรงท่ีคนอ่านชอบ ตอนนี้ผมเป็นตาแก่หลงยุคท่ีคิด
ทบทวนสิ่งที่เรียนรู ้มาเมื่ออดีตและยังวนเวียนอยู ่
กับปรัชญาของจอห์น ล็อก ในขณะท่ีนักการเมือง
และนักกฎหมายไทยสร้างหลักนิติธรรมที่เขาชอบ
                     
ด้วยตนเอง ผมนั่งรถกลับบ้านและตกค้างอยู่บนถนน
สองชัว่โมงกว่าแล้ว การจราจรไม่เคลือ่นทีเ่ลยเนือ่งจาก
การประท้วงปิดกั้นถนนแบบอารยขัดขืนซ่ึงแปลว่า
อะไรผมก็ไม่รู ้ ชอบธรรมหรือไม่ ก็คงไม่ใช่ตรงนี้
ที่จะกล่าวถึง รถยนต์ของผมคงแปลงร่างเป็นเก้าอี้
นั่งเล่นในสวนไปแล้วล่ะ 
เขียนเมื่อ ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๖
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ประเทศ ซึ่งไม่ว่าจะเป็นการอ้างค�าว่า “นิติรัฐ” ของ
ประเทศใด กระบวนการดังกล่าวย่อมขึ้นอยู่กับเงื่อนไขที่มี

                     
ลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ การที่สิทธิและเสรีภาพจะ
ได้รับความเคารพนั้น ย่อมสัมพันธ์กับความมีเสถียรภาพ
ทางกฎหมาย การเคารพต่อกฎเกณฑ์ของผู้ที่ใช้อ�านาจ
ปกครอง รัฐบาล และของหน่วยงานทางปกครองที่มี
การบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ
ส�าหรบัค�าว่า นติริฐั เป็นค�าทีแ่ปลจากภาษาเยอรมนั
ว่า “Rechtsstaat” ซึ่งมีการใช้ค�านี้ในบรรดานักกฎหมาย
เยอรมันในช่วงครึ่งหลังคริสต์ศตวรรษท่ี ๑๙ ซ่ึงถ้อยค�า
ดังกล่าวใช้เพื่ออธิบายการจ�ากัดอ�านาจของรัฐซึ่งเป็นผู้มี
อ�านาจสูงสุด ให้อยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย และต้อง
ละเว้
                     นการใช้อ�านาจโดยไม่มีข้อจ�ากัด ซึ่งค�านี้ได้มีการแปล
แบบตรงตามอักษรเป็นภาษาฝรั่งเศส คือ Etat de droit 
ภาษาสเปน คือ estado del derecho และภาษาอิตาลี 
คือ stato di diritto
อย่างไรก็ตาม ในกรณีสหราชอาณาจักรมีการใช้
ถ้อยค�าทีม่คีวามแตกต่าง โดยใช้ค�าว่า “นติธิรรม” (Rule of 
law) ซึ่งถ้อยค�าดังกล่าวมีการใช้โดยทั่วไปเหมือนกับค�าว่า 
“นิติรัฐ” แต่มิได้มีจุดเกาะเกี่ยวกับค�าว่า “รัฐ” เหมือนกับ
ถ้อยค�าอ่ืนที่ใช้กันในประเทศภาคพื้นยุโรป ซ่ึงหากจะแปล
ค�าว่า “นิติรัฐ” (Rechtsstaat) ตามตัวอักษรเป็นภาษา
                     
องักฤษ คอื ค�าว่า State of Law หรอืค�าว่า Law State กไ็ม่
ปรากฏการใช้หลักการดังกล่าวในสหราชอาณาจักรเช่นกัน
๑. ความต่างกันของแนวคิดในแง่ตรรกะทาง
ประวัติศาสตร์และตรรกะทางกฎหมาย
การศึกษาประวัติศาสตร์ของแนวความคิดทั้งสอง
ท�าให้เกิดความเข้าใจถึงข้อแตกต่างซึ่งเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับ
ตรรกะทางกฎหมายที่แตกต่างกัน
หลักนิติรัฐ : การที่รัฐจ�ากัดอยู่ภายใต้กฎหมาย
“นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” ปรากฏการใช้เป็น
ครั้งแรกโดย Johann Petersen (ปี ค.ศ. ๑๗๕๘ - ๑๘๑๕) 
นักกฎหมายชาวเยอรมัน ในผลงานซึ่งได้มีการตีพ
                     ิมพ์ที่
เมอืงสตาร์จบร์ูก เมือ่ปี ค.ศ. ๑๗๙๘ โดยอธบิายว่า ระเบยีบ
ข้อบังคับที่ใช้ปกครองภายในรัฐและฝ่ายปกครองมิได้
คุ้มครองพลเมืองและผู้ใต้ปกครองจากการใช้อ�านาจโดย
ไม่มีข้อจ�ากัด เนื่องจากส่ิงท่ีปรากฏในสังคมแต่ด้ังเดิม 
กฎหมายได้ถูกครอบง�าและใช้เป็นเครื่องมือที่แสดงออก
ซึ่งอ�านาจของรัฐและฝ่ายปกครอง นั่นคือสิ่งที่เรียกว่า 
“รัฐต�ารวจ” (l’Etat de police) และมีการวิพากษ์วิจารณ์
ระบอบการปกครองโดยกษตัรย์ิแบบสมบรูณาญาสทิธริาชย์
ในศตวรรษที่ ๑๘ 
เมื่อกล ่าวถึงหลักนิติรัฐ รัฐและฝ่ายปกครอง
ยังคงเป
                     ็นผู้ก�าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย แต่รัฐและ
ฝ่ายปกครองยอมรับที่จะปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ที่ตนเป็น
ผู้ก�าหนดขึ้น หลักนิติรัฐหมายถึง การที่รัฐยอมตนที่จะอยู่
ภายใต้กฎหมายท่ีตนเป็นผู้ตราขึน้ ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคดิ
ของนกัคดิ Kant ทีแ่สดงถงึการเปลีย่นผ่านจากระบอบการ
ปกครองแบบเผด็จการไปสู่ระบอบราชาธิปไตย ภายใต้
รัฐธรรมนูญ (Monarchie constitutionnelle)
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ตั้งแต่ศตวรรษที่ ๑๙ หลักนิติรัฐได้มีการฟื้นฟูโดย 
นักกฎหมายแนวคิดเสรีนิยมในประเทศเยอ
                     รมนีและ
ประเทศภาคพื้นยุโรป ส�าหรับประเทศฝรั่งเศส คณบดี 
Duguit ได้กล่าวถงึหลกันติริฐัเป็นครัง้แรกในคูม่อืกฎหมาย
รัฐธรรมนูญที่เขียนขึ้นในปี ค.ศ. ๑๙๗๐ หลักนิติรัฐ 
ตรงกันข้ามกับการใช้อ�านาจโดยไม่มีข้อจ�ากัดและอ�านาจ 
แบบกดขี่ หลักนิติรัฐเป็นสิ่งที่แสดงถึงความมั่นคงแห่งนิติ 
ฐานะในความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลด้วยกันเอง 
หรือระหว่างปัจเจกบุคคลกับหน่วยงานของรัฐ โดยยึดโยง 
อยู ่กับกฎหมายมิใช ่ขึ้นอยู ่กับอ�านาจตามอ�าเภอใจ 
หลักนิติรัฐจึงเป็นการแทนที่อ�านาจส่วนบุคคลของปัจเจก 
บุคคลรายใดรายห
                     นึ่งหรือหลายรายด้วยกฎเกณฑ์ท่ัวไป 
ที่ไม่เฉพาะเจาะจง
นิติรัฐเกิดขึ้นเมื่อความสัมพันธ์ทั้งในรูปแบบของ
ความสัมพันธ์เชิงเศรษฐศาสตร์และเชิงสังคมถูกก�าหนด 
โดยกฎเกณฑ์ที่ได้จัดให้มีขึ้นและรับรองโดยองค์กรของรัฐ 
ดงัจะเหน็ได้จากการแสดงออกถงึความมอียูข่องบรรทัดฐาน
ทางกฎหมาย (norme) การประกาศใช้และการเคารพ 
ต่อบรรทัดฐานดังกล่าว และยังหมายความรวมถึงการที่รัฐ 
ได้ให้หลักประกันในความมั่นคงแห่งนิติฐานะ ซึ่งรัฐจะต้อง 
มีการจัดการอย่างเหมาะสมและเชื่อมโยงกันเพื่อให้เกิด
ความมั่นคงของระบบกฎหมายในภาพรวมอั
                     นจะท�าให้ 
ผู้ใต้ปกครองรู้สึกถึงความมั่นคงทางกฎหมาย
ในระบบกฎหมายภาคพืน้ยโุรปหรอืระบบกฎหมาย
ซีวิลลอว์ (romano-germanique) Kelsen มีแนวคิดว่า 
ล�าดับศักดิ์ของบรรทัดฐานทางกฎหมาย (norme) ภายใน
กฎหมายลายลักษณ์อักษร (droit positif) จะเป็นสิ่งที่
รับรองความเป็นเอกภาพของกฎหมาย แต่ละบรรทัดฐาน
ทางกฎหมายมีคุณค่าท่ีแตกต่างกัน โดยมีการจัดล�าดับ
ตามที่มาและอ�านาจในการออกกฎเกณฑ์ดังกล่าว เช่น 
รัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ กฎหมายล�าดับรอง
การจดัล�าดับชัน้ของกฎหมาย การบงัคบัให้กฎหมาย
ที่มีล�าดับศักดิ์ที่ต�่าก
                     ว่าไม่สามารถขัดกับกฎหมายที่มี 
ล�าดับศักดิ์สูงกว่า เป็นการรับรองความมั่นคงแห่งนิติฐานะ
ของปัจเจกบุคคลและกลุ่มบุคคล และเป็นการเคารพต่อ 
หลักการแบ่งแยกอ�านาจขององค์กรของรัฐ
องค์กรตุลาการจะเป็นผู้ตรวจสอบและบังคับการ 
ให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐ กรณีการตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ ตุลาการรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ตรวจสอบ 
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (loi) มิให ้ขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญ ส�าหรับกฎหมายในล�าดับศักด์ิท่ีต�่ากว ่า
รัฐธรรมนูญภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย (principe 
de légalité) ตุลาการศาลปกครองหร
                     ือตุลาการศาล
ยตุธิรรม (ในกรณปีระเทศทีใ่ช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์) 
จะเป็นผู้ตรวจสอบว่าฝ่ายปกครองได้กระท�าการโดยชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ ซึ่งเงื่อนไขดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า 
ประการท่ีหน่ึง การออกกฎท่ีมีลักษณะเป็นการท่ัวไป 
จะต้องชอบด้วยกฎหมายที่มีล�าดับชั้นสูงกว่า ยิ่งไปกว่านั้น 
ประการท่ีสอง เง่ือนไขท่ีต้องด�าเนินการจะต้องสอดคล้อง
กับกฎหมายนั้น เพื่อให้เกิดผลที่ว่า การออกค�าสั่งที่มีผล
บงัคบัเป็นการเฉพาะบคุคลย่อมไม่สามารถยกเว้นกฎหมาย
ทีก่�าหนดกรอบอ�านาจหน้าทีแ่ละการด�าเนนิการขององค์กร
ของรัฐไ
                     ด้ แม้ว่าบรรทัดฐานทางกฎหมายนั้น ฝ่ายปกครอง
ผู้ใช้อ�านาจจะเป็นผู้ตราขึ้นเองก็ตาม หลักความชอบด้วย
กฎหมายแสดงให้เห็นว่า ฝ่ายปกครองจะออกค�าสั่งใด ๆ 
ย่อมต้องอยูภ่ายใต้กฎหมายทีใ่ห้อ�านาจฝ่ายปกครองในการ 
ออกค�าสั่งนั้น ดังนั้น ข้อความคิดเรื่องนิติรัฐจึงเป็นการ 
พจิารณาในเชงิรูปแบบเก่ียวกับการจดัการ (agencement) 
และการบังคับใช้ (application) ของสิ่งที่น�ามาพิจารณา 
มิใช่เนื้อหาที่เป็นบรรทัดฐานทางกฎหมาย 
หลักนิติธรรม : อ�านาจอธิปไตยแห่งกฎหมาย
เป็นที่น่าประหลาดใจว่าสหราชอาณาจักรมิได้รับ
แนวคิด
                     เร่ืองนิติรัฐ ทั้งที่สถานการณ์หรือฐานความคิดของ
สหราชอาณาจักรอาจเทียบได้กับประเทศอื่น ๆ ในกลุ่ม 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร22 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
ประเทศภาคพ้ืนยุโรป ด้วยเหตุผลที่อยู ่ในมรดกทาง
วัฒนธรรมเดียวกัน เช่น การสืบทอดจากยุคกรีก โรมัน 
หรือแนวความคิดในยุคเรืองปัญญา (Philosophie des 
Lumières)
การใช้ถ้อยค�าว่า “นิติธรรม” (Rule of Law) 
ซึ่งหมายความว่า “การปกครองโดยกฎหมาย” (règne 
du droit) ก่อให้เกิดค�าถาม ๓ ประการ คือ 
ประการที่หนึ่ง ค�าว่า “Rule of Law” มิไ
                     ด้มีการ 
กล่าวอ้างถึงค�าว่า “รัฐ” แม้ว่าในศตวรรษที่ ๑๘ ได้ม ี
การอ้างถงึหรอืใช้ค�าว่า “Commonwealth” (สหพนัธรฐั/
สมาพันธรฐั) และค�าว่า “State” (รฐั) ในค�าสอนขององักฤษ
ก็ตาม
ประการที่สอง การให้ความหมายของค�าว่า “law” 
ในภาษาอังกฤษจะมคีวามหมายกว้างกว่าการใช้ค�าว่า “loi” 
ในภาษาฝรั่งเศส โดยค�าว่า “loi” หมายความถึง กฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ทั้งที่เป็น 
acts หรือ statutes แต่ค�าว่า “law” ยังมีการแบ่งแยก
ย่อยออกเป็น Common Law (กฎหมายที่พัฒนาขึ้นโดย
ตลุาการ) และกฎหม
                     ายทีต่ราขึน้โดยรฐัสภา Westminster 
จงึเกิดค�าถามว่า “law” ในค�าว่า “Rule of Law” น้ีหมายถงึ 
กฎหมายใด
ประการที่สาม เป็นประเด็นที่เกี่ยวพันกับประเด็น
ปัญหาประการที่สองข้างต้น ว่าใครจะเป็นผู้ตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายนิตบัิญญัตหิรอืองค์กรตลุาการ
ค�าตอบของค�าถามดงักล่าวปรากฏในประวตัศิาสตร์
ของแนวคิดเรื่องหลักนิติธรรม โดยเฉพาะอย ่างยิ่ ง 
ค�าจ�ากดัความ Rule of Law ในหนงัสอืผลงานของ Albert 
Venn Dicey (ค.ศ. ๑๘๓๕ - ๑๙๒๒) ศาสตราจารย์
ประจ�ามหาวิทยาลัย Oxford อธิบายว่า ในมุมมองทาง
ประวตัศ
                     ิาสตร์ หลกันติธิรรมเป็นหลกัการเก่าแก่ดัง้เดมิของ
หลักกฎหมายอังกฤษ ปรากฏอยู่ในมหากฎบัตร (Magna 
Carta) ในปี ค.ศ. ๑๒๑๕ ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีกษัตริย์ 
แสดงการยอมรับให้ตนเองอยู ่ภายใต้กฎหมาย (และ
ตระหนักถึงข ้อห้ามการจับกุมโดยพลการ สิทธิของ
ปัจเจกบุคคลในกระบวนการยุติธรรม และสิทธิต่อต้านใน
กรณีท่ีกษัตริย์กระท�าการฝ่าฝืนกฎหมาย) ซึ่งการใช้ค�าว่า 
“กฎหมาย” ก็เป็นมูลเหตุหนึ่งของความขัดแย้งกันในช่วง
ศตวรรษที่ ๑๖ ระหว่างการเรียกร้องให้กษัตริย์มีอ�านาจ
ในการตรากฎหมายและให้ตุลาการผูกพันกับกฎหมาย
คอมมอน
                     ลอว์ (Common Law) กฎหมายคอมมอนลอว์
ไม่ใช่ผลผลิตของเจตจ�านงของอ�านาจทางการเมือง แต่
เป็นบรรทัดฐานทางกฎหมายที่ได้ค้นพบและประกาศโดย
ตุลาการในโอกาสที่มีการด�าเนินคดีในศาล ซึ่งบรรทัดฐาน 
ดังกล่าวเป็นหลักท่ีมีอยู ่แต่ด้ังเดิมและมีใช้มานานแล้ว 
ก่อนกษัตริย์ รัฐสภา และองค์กรตุลาการ โดย Blackstone 
ได้ให้ค�าจ�ากดัความกฎหมายคอมมอนลอว์ว่า “เป็นประเพณี 
ทางกฎหมายทั่วไปที่เป็นอมตะของอังกฤษซึ่งได้มีการ
ประกาศขึน้เป็นครัง้คราวโดยศาล” เป็นกฎหมายทีม่ไิด้เป็น
ลายลักษณ์อักษร เป็นที่รับรู้กันโดยทั่วไป ซึ่ง
                     ตรงกันข้าม 
Albert Venn Dicey
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 23ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
กบักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทีต่ราขึน้โดยรฐัสภา กฎหมาย
คอมมอนลอว์จึงถือเป็นการแสดงออกโดยทางตรงของ
สังคมที่องค์กรตุลาการเป็นผู้ก�าหนดขึ้น 
ศาลของระบบกฎหมายคอมมอนลอว์มีแนวโน้ม 
ที่จะจ�ากัดอ�านาจของสถาบันกษัตริย์อย่างค่อยเป็นค่อยไป 
โดยให้กษัตริย ์อยู ่ภายใต้กฎหมายคอมมอนลอว์และ
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทีอ่อกโดยรฐัสภา (Statute Law) 
ต่อมา ศาลได้รบัรองความเป็นกฎหมายสงูสดุของกฎหมาย
คอมมอนลอว์ตามที ่S
                     ir Edward Coke ได้กล่าวว่า “กฎหมาย 
คอมมอนลอว์เป็นกฎหมายพ้ืนฐานที่จ�ากัดอ�านาจของทั้ง
กษัตริย์และรัฐสภา” ซึ่งเป็นคนละแนวทางกับข้อเรียกร้อง 
ของรัฐสภาต่ออ�านาจอธิปไตยตามที่  John Locke 
สนับสนุน
ในหนงัสอื Introduction to the study of the Law 
of the Constitution ของ Dicey ที่ตีพิมพ์ในปี ๑๘๘๕ 
Dicey ได้อธิบายว่า แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรม (Rule of 
Law) ท�าให้รัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักรแตกต่าง
จากของประเทศภาคพ้ืนยุโรปอื่น ๆ ในขณะท่ีประเทศ 
ในภาคพื้นยุโรปอื่นต้องยอมรับการก�าหนดกฎเกณฑ์ของ
ฝ่
                     ายบริหารและรัฐสภา แต่ระบบของสหราชอาณาจักร 
ให้ความส�าคญัในการปกป้องกฎหมาย ส�าหรบั Dicey หลกั 
นิติธรรมเป็นผลิตผลของ ๓ องค์ประกอบ คือ ๑) หลัก 
ความชอบด้วยกฎหมาย คือ การที่รัฐยอมรับความเป็น
สิ่งสูงสุดของกฎหมาย โดยกฎหมายจะเป็นกรอบให้การ
กระท�าของฝ่ายปกครองไม่ใช้อ�านาจโดยอ�าเภอใจ ๒) หลัก
ความเสมอภาคเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น
ผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ หรือราษฎรทั่วไป 
(ด้วยหลักการนี้ จึงไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายปกครองและ
ศาลปกครองในประเทศอังกฤษ) ๓) เสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน
ได้รับ
                     การปกป้องและคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการผ่านการ 
พิจารณาตัดสินคดี (ในขณะท่ีในประเทศภาคพื้นยุโรป 
อื่นนั้น สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลได้รับการรับรอง
โดยรฐัธรรมนญู) ด้วยเหตน้ีุ องค์กรตลุาการจงึเป็นผูธ้�ารงไว้ 
ซ่ึงหลักนิติธรรม ซ่ึงในแง่ของมุมมองด้านอุดมการณ์ 
ความคิดของ Dicey สะท้อนแนวความคิดเสรีนิยมอย่าง
ชัดเจน ซึ่งเป็นแนวคิดที่มุ่งปกป้องคุ้มครองหลักกรรมสิทธิ์
และเสรีภาพของปัจเจกบุคคล
หลักแนวคิดเรื่องนิติธรรมได้ปรากฏชัดในฐาน
ความคิดและหลักกฎหมายของสหราชอาณาจักรภายหลัง 
จากการบังคับใช้พระ
                     ราชบัญญัติปรับปรุงรัฐธรรมนูญ 
(Constitution Reform Act) ในปี ค.ศ. ๒๐๐๕ (ซึ่งการ
ปฏริปูดงักล่าวได้มกีารอ้างองิถงึ “หลกักฎหมายรฐัธรรมนญู
ว่าด้วยนิติธรรม”) Lord Bingham (ปี ค.ศ. ๑๙๙๓ - 
๒๐๑๐) ได้วางรากฐานหลักนิติธรรมบนพื้นฐานการเคารพ
ต่อหลักการ ดังต่อไปนี้ คือ กฎหมายต้องเข้าถึงได้ง่ายและ
เข้าใจได้ง่าย กฎหมายต้องมีความมั่นคงไม่เปลี่ยนแปลง
ได้ง่ายเกินไป ระบบกระบวนการยุติธรรมต้องมีความ
เป็นอิสระและการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมต้องเป็นไป 
โดยง่าย รวมท้ังต้องเคารพต่อหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติ 
                     (natural justice) กล่าวคือ สิทธิที่จะได้รับ
การพิจารณาอย่างเป็นธรรม โดยผู้พิพากษาที่เป็นกลาง 
ปราศจากอคติ เปิดโอกาสให้คู่ความต่อสู้โต้แย้งในศาลได้
แนวคิดทั้งหมดต้ังอยู่บนฐานความคิดของ Dicey 
ดังที่กล่าวมาข้างต้น แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการของนิยาม
ค�าว่า “นิติธรรม” (Rule of Law) ซึ่งมิได้อธิบายเฉพาะ
ความเป็นสิ่งสูงสุดของกฎหมายเท่านั้น แต่ยังได้อธิบายถึง 
แนวคิดในเชิงรูปแบบ และองค์ประกอบในเชิงเนื้อหาด้วย 
กล่าวคือ การใช้อ�านาจรัฐต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย โดย 
กฎหมายนั้นต้องประกอบด้วยบทบัญญัติที่สอ
                     ดคล้อง
กับสิทธิมนุษยชนและหลักประชาธิปไตย วิวัฒนาการ 
ดังกล่าวเปน็ผลมาจากอิทธพิลของตา่งประเทศ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งปรัชญาการเมืองอเมริกันและอนุสัญญาว่าด้วย 
สิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป 
(อ่านต่อฉบับหน้า)
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร24 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
กองกฎหมายไทย
ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ 
การจัดตั้งบริษัทในเครือของส�านักงานพัฒนา
เทคโนโลยอีวกาศและภมูสิารสนเทศ (องค์การมหาชน)
ส�านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ 
(องค์การมหาชน) (สทอภ.) จะจัด
                     ตั้งบริษัทในเครือที่มีลักษณะ
ในเชิงธุรกิจได้หรือไม่
การที่ สทอภ. จัดตั้งบริษัทในเครือที่มีวัตถุประสงค์
ในการแบ่งปันก�าไรอันพึงจะได้จากกิจการที่ท�าตามมาตรา 
๑๐๑๒ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ โดยมุง่แสวงหา
ก�าไรสูงสุดเป็นหลัก (profit maximization) ย่อมเป็นการ
ต้องห้ามตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ทีม่ใิห้องค์การมหาชนด�าเนนิกจิการทีม่วีตัถปุระสงค์
เพื่อแสวงหาก�าไรเป็นหลัก หรือหากมีวัตถุประสงค์เพียงเพ่ือ
แสวงหารายได้เหนอืรายจ่าย แต่การจดัตัง้บรษิทัทีเ่ป็นนติบิคุคล
แ
                     ยกไปจาก สทอภ. กอ็าจเกดิความเสีย่งที ่สทอภ. จะไม่สามารถ
ควบคุมให้บริษัทดังกล่าวด�าเนินการอยู่ในกรอบวัตถุประสงค์
ขององค์การมหาชนได้
นอกจากนี้การที่ สทอภ. จะด�าเนินการใดก็ต้องอยู่
ภายใต้กรอบวัตถุประสงค์และอ�านาจหน้าท่ีตามท่ีก�าหนดไว้
ในมาตรา ๗ และมาตรา ๘ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง
ส�านักงานพฒันาเทคโนโลยอีวกาศและภมูสิารสนเทศ (องค์การ
มหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๓ ด้วย และแม้ว่ามาตรา ๘ (๓) จะก�าหนดให้ 
สทอภ. มีอ�านาจในการกระท�ากิจการโดยการเข้าร่วมทุน
กับนิติบุคคลอื่นตามหลักเกณฑ์ท่ีคณะรัฐมนตรีก�าหนดก็ตาม 

                     แต่หลักเกณฑ์การกู้ยืมเงิน การถือหุ้นหรือการเข้าเป็นหุ้นส่วน 
การเข้าร่วมทนุในกจิการของนติบิคุคลอืน่ การจ�าหน่ายทรพัย์สนิ
จากบัญชีเป็นสูญขององค์การมหาชนที่คณะรัฐมนตรีก�าหนด 
กไ็ด้ก�าหนดหลกัเกณฑ์และความหมายของ “การร่วมทนุ” และ 
“การถือหุ้น” ให้มีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน ด้วยเหตุนี้ 
เมื่อพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส�านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศ
และภูมิสารสนเทศฯ ไม่ได้ก�าหนดให้ สทอภ. มีอ�านาจในการ
ถือหุ้นตามมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ 
จึงไม่อาจตีความได้ว่า สทอภ. สามารถจัดตั้งบริษัทขึ้น
                     ใหม่
ได้แต่อย่างใด
(เรื่องเสร็จที่ ๙๙๓/๒๕๕๖ การจัดตั้งบริษัทในเครือของ
ส�านกังานพฒันาเทคโนโลยอีวกาศและภมูสิารสนเทศ (องค์การ
มหาชน), คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒))
อ�านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ในการปดกั้นเว็บไซต์
การพนันตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย
การกระท�าความผดิเกีย่วกบัคอมพวิเตอร์ พ.ศ. ๒๕๕๐
มาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการกระท�า
ความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ. ๒๕๕๐ ก�าหนดให้ กรณีที่
การกระท�าความผิดตามพระราชบัญญัติน้ีเป็นการท�าให้
แพร่หลายซึ่งข้อมูลคอมพิวเตอร์ที่อาจกระทบ
                     กระเทือนต่อ
ความมั่นคงแห่งราชอาณาจักรตามประมวลกฎหมายอาญา 
หรือที่มีลักษณะขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน พนักงานเจ้าหน้าที่โดยได้รับความเห็นชอบ
จากรัฐมนตรีอาจยื่นค�าร้องพร้อมแสดงพยานหลักฐานต่อศาล
ที่มีเขตอ�านาจขอให้มีค�าสั่งระงับการท�าให้แพร่หลายซึ่งข้อมูล
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ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 25ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
คอมพวิเตอร์นัน้ได้ ดงันี ้จะอาศยัอ�านาจตามบทบญัญตัดิงักล่าว
เพื่อปิดเว็บไซต์ที่เปิดให้มีการเล่นการพนัน ได้หรือไม่
การใช้
                     อ�านาจตามมาตรา ๒๐ ต้องเป็นกรณีที่มีการ 
กระท�าที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระท�าความผิดเก่ียวกับ
คอมพวิเตอร์ฯ บญัญตัไิว้เป็นความผดิเสยีก่อน แต่โดยทีก่ารน�า
เข้าสู่ระบบคอมพิวเตอร์ซึ่งข้อมูลคอมพิวเตอร์อันเป็นความผิด
เกี่ยวกับการพนันไม่ถือเป็นการกระท�าความผิดตามพระราช
บัญญัตินี้ พนักงานเจ้าหน้าท่ีจึงไม่อาจยื่นค�าร้องขอให้ศาล 
มคี�าสัง่ระงบัการท�าให้แพร่หลายซึง่ข้อมลูคอมพวิเตอร์ดงักล่าว
โดยอาศัยอ�านาจตามมาตรา ๒๐ ได้ แม้ว่าการเปิดเว็บไซต์
เพื่อให้มีการเล่นพนันจะเป็นการท�าให้แพร่หลายซึ่งข้อมูล

                     คอมพวิเตอร์ทีม่ลีกัษณะขดัต่อความสงบเรยีบร้อยหรอืศลีธรรม
อันดีของประชาชนก็ตาม
(เรื่องเสร็จที่ ๑๐๒๔/๒๕๕๖ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง อ�านาจของพนักงานเจ้าหน้าท่ีในการปิดกั้น 
เว็บไซต์การพนันตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย 
การกระท�าความผิดเก่ียวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ. ๒๕๕๐, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๑))
สถานภาพของบริษัท บริหารสินทรัพย์สุขุมวิท จ�ากัด 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙
ประเด็นที่หนึ่ง บริษัท บริหารสินทรัพย์สุขุมวิท จ�ากัด 
(บสส.
                     ) เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่
บสส. เป็นบริษัทท่ีจัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณชิย์ โดยมอีงค์การของรฐับาลมทีนุรวมอยูด้่วยเกนิกว่า 
ร้อยละห้าสิบ จึงเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการ 
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ แต่เมือ่ บสส. มใิช่รฐัวสิาหกจิทีต่ัง้ขึน้ 
โดยพระราชบญัญตัหิรือพระราชกฤษฎกีา และมใิช่หน่วยงานอืน่ 
ของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก�าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น บสส.
                      จึงไม่เป็น “หน่วยงานของรัฐ” และ 
คณะกรรมการ คณะอนกุรรมการ พนกังานเจ้าหน้าที ่ผูป้ฏบิตังิาน 
และลูกจ้างของ บสส. ตลอดจนผู้ที่ได้รับมอบหมายจาก บสส. 
จึงไม่ใช่ “เจ้าหน้าที่” ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ และไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว
ประเด็นที่สอง การตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดให้ 
บสส. เป็นหน่วยงานอื่นของรัฐตามมาตรา ๔ นิยามค�าว่า 
“หน่วยงานของรฐั” แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิ
ของเจ้าหน้าที่ฯ จะสามารถท�าได้หรือไม่
ในการตราพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะต้อง
                     พิจารณา
เป็น ๒ ส่วน คือ พิจารณาทางด้านองค์กรว่าหน่วยงานน้ัน
เป็นหน่วยงานของรัฐหรือไม่ และพิจารณาทางด้านเนื้อหา
หรือภารกิจอ�านาจหน้าที่ว ่าหน่วยงานนั้นมีอ�านาจหน้าที ่
ทางปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติให้ไว้ด้วยหรือไม่ และ 
คณะรัฐมนตรีก็ยังมีดุลพินิจที่จะพิจารณาถึงความจ�าเป็นและ
ความเหมาะสมด้วย
เมื่อพิจารณาในด้านองค์กร บสส. ซึ่งเป็นบริษัทที่
จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แม้จะเป็น
รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ แต่ก็
มิใช่รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ในทางองค์กรจึง
                     ไม่เป็น
หน่วยงานของรัฐ ส่วนในเรื่องภารกิจอ�านาจหน้าที่นั้น บสส. 
มีวัตถุประสงค์ที่ส�าคัญ คือ การรับซื้อหรือรับโอนสินทรัพย ์
ด้อยคณุภาพจากสถาบนัการเงนิเพือ่น�ามาบรหิารหรอืจ�าหน่าย
จ่ายโอนต่อไป เหน็ได้ว่าการด�าเนนิกจิการของ บสส. มลีกัษณะ
เป็นการประกอบธุรกิจเช่นเดียวกับเอกชนทั่วไป โดยไม่มีการ
ใช้อ�านาจรัฐในลักษณะที่เป็นอ�านาจมหาชนตามที่กฎหมาย
บัญญัติให้ไว้ ดังนั้น บสส. จึงไม่มีสถานะเป็นหน่วยงาน 
ของรัฐที่อาจมีการตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดให้เป ็น 
หน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเ
                     มิด 
ของเจ้าหน้าที่ฯ
(เรื่องเสร็จที่ ๑๑๒๔/๒๕๕๖ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง สถานภาพของบริษัท บริหารสินทรัพย์สุขุมวิท 
จ�ากดั ตามพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)) 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร26 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
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สํานักกฎหมายปกครอง
ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
เรื่อง การเรียกคืนเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่
จากบุคคลซึ่งพ้นจากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนา
การเมือง
 กฤษฎีกาสารฉบับนี้ ส�
                     านักกฎหมายปกครองขอเสนอ
ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ซึ่งมีประเด็นท่ีน่าสนใจเกี่ยวกับการเรียกคืนเงิน
ตอบแทนการปฏิบัติหน้าท่ีจากบุคคลซึ่งพ้นจากการเป็นสมาชิก
สภาพฒันาการเมือง โดยมข้ีอเทจ็จรงิสรปุได้ว่า เดมิส�านกังานสภา
พัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกล้า ได้ขอหารือปัญหาเกี่ยวกับ
สมาชกิภาพและการปฏบิตัหิน้าทีข่องสมาชกิสภาพฒันาการเมอืง
มายังส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา ซึง่คณะกรรมการกฤษฎกีา 
(คณะที ่๑) ได้ให้ความเหน็ไว้ในเรือ่งเสรจ็ที ่๔๓๔/๒๕๕๖ สรปุได้ว่า 
มาตรา ๗ (๔) แห
                     ่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 
๒๕๕๑ ก�าหนดให้สมาชิกสภาพัฒนาการเมืองมีท่ีมาจากหัวหน้า
พรรคการเมืองหรือผู้แทนหัวหน้าพรรคการเมืองซึ่งมิได้มีสมาชิก
ในสังกัดเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งเลือกกันเองให้เหลือ
สองคน จากบทบัญญัติดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นว่ากฎหมาย
ประสงค์ให้บุคคลที่ด�ารงต�าแหน่งหัวหน้าพรรคการเมืองเป็น
ผูม้สีทิธเิลอืกและได้รบัเลอืกเป็นสมาชกิสภาพฒันาการเมอืง และ
หากบุคคลที่ด�ารงต�าแหน่งหัวหน้าพรรคการเมืองจะไม่ใช้สิทธิ
ดังกล่าวด้วยตนเองก็สามารถแต่งตั้งบุคคลใดเป็นผู้แทนของตน
เพือ
                     ่เลอืกและเข้ารบัการเลอืกให้เป็นสมาชกิสภาพฒันาการเมอืงได้ 
การแต่งตั้งผู ้แทนหัวหน้าพรรคการเมืองจึงเป็นการใช้อ�านาจ
เฉพาะตัวของตนและผู้แทนที่ได้รับแต่งตั้งย่อมเป็นผู้แทนเฉพาะ
ของตนอันมีลักษณะเป็นการเฉพาะตัว เมื่อต่อมาบุคคลที่ด�ารง
ต�าแหน่งหัวหน้าพรรคการเมืองต้องพ้นจากต�าแหน่งหัวหน้า
พรรคการเมืองอันเป็นเหตุให้ตนเองหมดสิทธิท่ีจะเข้าเลือกหรือ
รับเลือกเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองแล้ว ย่อมมีผลให้สิทธิ
ของผู ้แทนของตนที่จะเข้าเลือกหรือรับเลือกเป็นสมาชิกสภา
พัฒนาการเมืองต้องหมดไปด้วย ดังนั้น เมื่อ
                      นาย ท. หัวหน้า
พรรคการเมืองพ้นจากการเป็นหัวหน้าพรรค จึงมีผลให้ นาย ส. 
ซึ่งเป็นผู ้แทนของบุคคลดังกล่าวพ้นจากการเป็นสมาชิกสภา
พัฒนาการเมืองตามมาตรา ๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติสภา
พัฒนาการเมืองฯ นับตั้งแต่วันที่ นาย ท. ลาออกจากต�าแหน่ง
หัวหน้าพรรค
 
 ส�านักงานสภาพัฒนาการเมือง โดยเลขาธิการสถาบัน
พระปกเกล้า จงึได้มหีนงัสอืถงึ นาย ส. แจ้งผลการสิน้สดุสถานภาพ
การเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา ๗ (๔) และ
มีหนังสือเรียกให้ นาย ส. คืนเงินที่ได้รับไปจากส�านักงานสภา
พัฒนาการเมืองย้อนหลังไปนับแต่ว
                     ันที่พ้นจากต�าแหน่ง พร้อมทั้ง
แจ้งสทิธใินการอทุธรณ์หรอืโต้แย้งหนงัสอืดงักล่าวให้ นาย ส. ทราบ 
ต่อมา นาย ส. ได้มีหนังสือถึงส�านักงานสภาพัฒนาการเมือง
ขออุทธรณ์เรื่องชดใช้เงินคืนให้แก่ส�านักงานสภาพัฒนาการเมือง 
และขอให้ส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองชดใช้เงินค่าเสียโอกาส
จากการเข้าประชุมกับสภาพัฒนาการเมือง พร้อมกันนี้ นาย ส. 
ได ้ฟ ้องคดีต่อศาลปกครองกลางขอให้มีค�าสั่งยกเลิกค�าสั่ง
เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้าที่แจ้งการสิ้นสุดสถานภาพการ
เป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองของตน รวมทั้งยกเลิกค�าสั่ง
เลขาธิการส
                     ถาบนัพระปกเกล้าทีเ่รยีกให้ชดใช้เงนิคนืแก่ส�านักงาน
สภาพัฒนาการเมือง
 ส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองจึงขอหารือคณะกรรมการ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองว่า
 ๑. การสิ้นสุดสถานภาพสมาชิกสภาพัฒนาการเมือง 
มาตรา ๗ (๔) เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติสภา
พัฒนาการเมืองฯ เมื่อมีการสิ้นสุดสถานภาพการเป็นสมาชิก
สภาพัฒนาการเมืองตามมาตรา ๗ (๔) และเลขาธิการสถาบัน
พระปกเกล้าซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของส�านักงาน
สภาพัฒนาการเมืองได ้มีหนังสือแจ้งการสิ้นสุดสถานภาพ
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 27ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เด
                     ือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
การเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองไปยังบุคคลท่ีเกี่ยวข้อง เป็น 
การด�าเนินการที่ถูกต้องและชอบด้วยกฎหมายแล้ว ใช่หรือไม่
 ๒. เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า นาย ท. หัวหน้าพรรค 
การเมืองได้ลาออกจากต�าแหน่งหัวหน้าพรรคตั้งแต่วันที่ ๑๑ 
มกราคม ๒๕๕๕ แต่ นาย ส. มิได้แจ้งเรื่องการลาออกของ นาย ท. 
ให้ส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองทราบ ซึ่งหากส�านักงานฯ 
ทราบข้อเท็จจริงดังกล่าวจะด�าเนินการให้หัวหน้าพรรคการเมือง
หรือผู้แทนหัวหน้าพรรคการเมืองซึ่งมิได้มีสมาชิกในสังกัดเป็น
สมาชิกสภาผู ้แท
                     นราษฎรเลือกกันเองใหม่เพื่อเป็นสมาชิกฯ 
แทนสมาชิกฯ ทีพ้่นจากต�าแหน่ง การที ่นาย ส. ยงัคงปฏบิตัหิน้าที่
สมาชิกสภาพัฒนาการเมือง รวมทั้งได้รับเงินตอบแทนอันเนื่อง 
มาจากการปฏิบัติหน้าที่ ประกอบด้วยค่าเบี้ยประชุม ค่าเบี้ยเลี้ยง 
ค่าเช่าทีพ่กั ค่าเดนิทาง ค่าชดเชยน�า้มนัเชือ้เพลงิ ค่าเบ้ียประกนัภยั 
จากส�านักงานฯ เรื่อยมานับตั้งแต่วันที่หัวหน้าพรรคการเมือง 
ของตนลาออก ซึ่งต้องถือว่า นาย ส. ไม่มีสิทธิได้รับเงินดังกล่าว
แล้ว นาย ส. จงึมีหน้าทีต้่องชดใช้เงนิทีไ่ม่มสีทิธิได้รบัทัง้หมดคนืให้
แก่ส�านก
                     ังานฯ ดงันัน้ การทีเ่ลขาธกิารสถาบนัพระปกเกล้ามคี�าสัง่
เรยีกให้ นาย ส. คนืเงนิแก่ส�านกังานฯ เป็นการด�าเนนิการท่ีถกูต้อง
และชอบด้วยกฎหมายแล้วตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ใช่หรือไม่
 ๓. การที่ นาย ส. โต้แย้งการเรียกให้ชดใช้คืนเงินที่ได้รับ 
ไปจากส�านักงานฯ โดยอ้างความเชื่อโดยสุจริตว่าตนมิได้พ้นจาก
การเป็นสมาชกิสภาพฒันาการเมือง แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่า นาย ส. 
มิได้แจ้งข้อเท็จจริงการลาออกของหัวหน้าพรรคการเมืองที่ตน
สังกัด ซึ่งเกิดขึ้นตั้งแต่วันที่ ๑๑ มกร
                     าคม ๒๕๕๕ ให้ส�านักงานฯ 
ทราบ และยงัคงปฏบิตัหิน้าทีส่มาชกิสภาพฒันาการเมอืง และได้รบั 
เงินจากการปฏิบัติหน้าท่ีเรื่อยมานับแต่เวลาดังกล่าวนั้น การที่ 
นาย ส. ปกปิดหรือไม่แสดงข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส�าคัญที่ส่งผล 
ต่อสถานภาพการเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมืองให้ส�านักงานฯ 
ได้รับทราบ นาย ส. ย่อมไม่มีสิทธิอ้างความเชื่อโดยสุจริต 
ซึ่งจะได้รับความคุ้มครองจากการได้ด�าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สิน
ไปแล้วตามความในมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ใช่หรือไม่
 คณะกรรมการวธีิปฏบัิตริาชการท
                     างปกครองพิจารณาแล้ว 
มีความเห็นในแต่ละประเด็นดังนี้
 ประเด็นที่หนึ่ ง เห็นว ่า การที่ เลขาธิการสถาบัน 
พระปกเกล้ามีหนังสือแจ้งการสิ้นสุดสถานภาพการเป็นสมาชิก
สภาพัฒนาการเมืองไปยังบุคคลที่พ้นจากการเป็นสมาชิกฯ เป็น
เพียงการแจ้งให้บุคคลที่เกี่ยวข้องได้ทราบถึงความเห็นของ 
คณะกรรมการกฤษฎกีาในเรือ่งเสรจ็ที ่๔๓๔/๒๕๕๖ เพือ่ให้บคุคล
ดังกล่าวได้ทราบว่าตนได้พ้นจากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการ
เมืองแล้ว โดยผลของกฎหมาย การมีหนังสือแจ้งดังกล่าวจึง
เป็นการด�าเนินการที่อยู่ในอ�านาจหน้าที่ของเลขาธิการสถาบัน

                     พระปกเกล้าที่จะกระท�าได้ในฐานะผู้รับผิดชอบการบริหารงาน
ของส�านักงานสภาพัฒนาการเมืองซึ่งเป็นหน่วยธุรการของสภา
พัฒนาการเมือง
 ประเดน็ทีส่อง เหน็ว่า มาตรา ๕๑ แห่งพระราชบญัญติัวธิี
ปฏบิตัริาชการทางปกครองฯ เป็นบทบญัญตัทิีก่�าหนดหลกัเกณฑ์
เกี่ยวกับการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ 
แต่โดยที่การจ่ายเงินค่าตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ให้แก่สมาชิก
สภาพัฒนาการเมืองไม่ใช่การออกค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้
เงิน แต่เป็นเพียงการปฏิบัติ
                     การทางปกครองในการเบิกจ่ายเงิน
ให้แก่บุคคลตามสิทธิที่พึงจะได้รับจากการปฏิบัติหน้าที่ โดยไม่มี
การก่อตั้งสิทธิใด ๆ ขึ้นใหม่ในทางกฎหมาย กรณีจึงไม่อยู่ภายใต้ 
บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หาก 
ข้อเท็จจริงฟังได้ว่า นาย ส. ได้พ้นจากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนา 
การเมืองอันท�าให้การจ่ายเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่เป็นการ
จ่ายเงินทั้งที่ นาย ส. ไม่มีสิทธิได้รับตามกฎหมาย อันเข้าลักษณะ 
๔ ลาภมคิวรได้ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ ส�านกังาน
สภาพัฒนาการเมืองก็อาจใช้สิทธิเรียกให้ นาย ส. คื
                     นเงินให้แก่
ทางราชการตามนัยมาตรา ๔๐๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ โดยฟ้องเป็นคดีแพ่งต่อศาลยุติธรรมภายในอายุ
ความตามมาตรา ๔๑๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ได้ 
ทัง้นี ้ตามแนวความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎกีา (คณะพเิศษ) 
ในเรือ่งเสรจ็ที ่๗๗๗/๒๕๔๘ และคณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการ
ทางปกครองในเรื่องเสร็จที่ ๒/๒๕๕๑
 ประเด็นที่สาม เห็นว่า เมื่อได้ให้ความเห็นในประเด็น
ที่สองแล้วว่า การเรียกคืนเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่จาก 
นาย ส. ไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ คณะก
                     รรมการฯ จึงไม่จ�าต้องวินิจฉัยในประเด็นนี้อีก
 (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เรื่อง การเรียกคืนเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่จากบุคคลซึ่งพ้น 
จากการเป็นสมาชิกสภาพัฒนาการเมือง (เร่ืองเสร็จที่ ๑๓๘๕/ 
๒๕๕๖)) 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร28 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
นายธรรมนิตย  สุมันตกุล รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีถวายสัตยปฏิญาณเพื่อเปนขาราชการที่ดีและพลังของแผนดิน 
เนื่องในโอกาสมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษาพระบาทสมเด็จพระเจาอยู หัว ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖
                      เพื่อถวายความจงรักภักดีและสํานึก
ในพระมหากรณุาธคิณุอยางหาทีส่ดุมไิด เมือ่วนัองัคารที ่๓ ธนัวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชมุสมภพ โหตระกติย โดยมคีณะผูบรหิารระดบัสงู ขาราชการ
และเจาหนาที่สํานักงานฯ เขารวมพิธีเพื่อแสดงความจงรักภักดีอยางพรอมเพรียงกัน
พระราชพิธีเฉลิมพระชนมพรรษา ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวออกมหาสมาคมรับการถวายพระพรชัยมงคล นายชูเกียรติ 
รัตนชัยชาญ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พรอมดวยคณะผูบริหารระดับสูงของสํานักงานฯ รวมเขาเฝาฯ และรวมลงนามถวายพระพร 
เมื่อวันพฤหัส
                     บดีที่ ๕ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ ทองพระโรงศาลาราชประชาสมาคม วังไกลกังวล จังหวัดประจวบคีรีขันธ
นายดิสทัต  โหตระกิตย รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดการสัมมนา เรื่อง การเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการ
ของกลุมภารกิจดานกฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจเพื่อรองรับประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ 
ณ หองประชุมปรีดี พนมยงค และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๒๘ - ๓๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๖ โดยมีการสัมมนากลุมยอยเพื่อพัฒ
                     นางานของกลุมภารกิจใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ตอไป
นายอภิมุข  สุขประสิทธิ์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานในพิธีเปดโครงการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเพื่อเตรียมความพรอม
ดานกฎหมายเกี่ยวกับสังคมเพื่อรองรับการเขาสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๖ ณ หองประชุมสมภพ 
โหตระกิตย และมีการสัมมนานอกสถานที่ ณ โรงแรมฮิลตันหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ ระหวางวันที่ ๑๒ - ๑๔ ธันวาคม ๒๕๕๖ โดยมีการสัมมนา
กลุมเพื่อพัฒนางานของกล
                     ุมภารกิจดานกฎหมายสังคมใหบรรลุเปาหมายเพื่อรองรับการกาวสูประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียนตอไป
ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม
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พระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ 
(ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๖
ระราชกฤษฎกีาซึง่ตราขึน้โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา ๓ แหงพระราชบญัญตักิารกาํหนดหลกัเกณฑ
เกี่ยวกับการจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย พ.ศ. ๒๕๑๘ นี้ มีวัตถุประสงคเพื่อกําหนด
หลักเกณฑในการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการใหชัดเจนและสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกา
คาเ
                     ชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ยิ่งขึ้น เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาวาขาราชการตามพระราช
กฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (ไดแก ขาราชการพลเรือน ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม ขาราชการ
ฝายอัยการ ขาราชการพลเรอืนในมหาวทิยาลยั ขาราชการรฐัสภา ขาราชการตาํรวจ ขาราชการทหาร และขาราชการคร)ู 
แมตอมาจะไดโอนยายไปดํารงตําแหนงในราชการสวนทองถิ่น แตเมื่อโอนกลับมาเปนขาราชการตามพระราช
กฤษฎีกาฯ อีก ก็สามารถใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาฯ ได เพราะความเปนขาราชการ
ยัง
                     คงมีอยูอยางตอเนื่อง และอาชีพรับราชการไมวาจะสังกัดราชการสวนใด ตางก็เปนการใหบริการสาธารณะ
ตามนโยบายของรัฐบาลเพ่ือประโยชนของประเทศชาติโดยรวม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้จึงกําหนดใหในกรณี
ที่เจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการฯ (เชน ขาราชการหรือพนักงาน
องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือขาราชการองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ) หากโอนมาเปนขาราชการตาม
พระราชกฤษฎีกาฯ ไมวาในครั้งใด ๆ ก็ตาม การบรรจุและแตงตั้งผูนั้นในทองที่ใด ใหถือวาเปนการบรรจุและ
แตงตั้งในทอ
                     งที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกตามพระราชกฤษฎีกาฯ และดังนั้นจึงไมมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการ
จนกวาจะไดรับคําสั่งใหเดินทางไปประจําสํานักงานในตางทองที่ตามมาตรา ๗
 อยางไรก็ตาม พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ไดบัญญัติบทเฉพาะกาลใหเจาหนาที่ของรัฐซึ่งไมใชขาราชการตาม
พระราชกฤษฎกีาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ ทีไ่ดโอนมาเปนขาราชการและมสีทิธไิดรบัคาเชาบานขาราชการ
อยูแลวกอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใชบังคับ มีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการตอไป
 นอกจากนี้ พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ยังได
                     แกไขเพิ่มเติมใหการจัดที่พักอาศัยของทางราชการตามมาตรา ๗ 
วรรคหนึ่ง (๑) ตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กระทรวงการคลังกําหนด ซึ่งในปจจุบันก็คือหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติ
ในการจัดขาราชการเขาพักอาศัยในที่พักของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๕๑
พ
กฤษฎีกาสาร
ปที่ ๙ ฉบับที่ ๒ เดือนธันวาคม ๒๕๕๖ - มกราคม ๒๕๕๗
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