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กฤษฎีกาสาร

2402 08 “ทรัพย�อิงสิทธิ”,“bail emphytéotique”,
และ “leasehold asset : ที่มาและการนําไป
ใช�ประโยชน�ในทางเศรษฐกจิ, กฎหมายทรัพย�
อิงสิทธิไปถึงฝ�นหรือไม�*

การคืนเงินค�าสินไหมทดแทนให�แก�
เจ�าหน�าที่ผู�กระทําละเมิด กรณี
หน�วยงานของรัฐได�ใช�สิทธิเรียกร�อง
ตามสัญญาจ�างแล�ว

การขออนุมัติเพื่อดําเนินการแตกต�างจากระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีว�าด�วยระเบียบปฏิบัติในการ
ปรับเป�นพินัย พ.ศ. ๒๕๖๖ การชําระค�าธรรมเนียม
ผ�านทางค�างชําระและค�าปรับเป�นพินัยและการออก
กฎหมายเพื่อกําหนดวิธีดําเนินการเรียกค�าปรับ
เป�นพินัยเป�นการเฉพาะ

14 สัญญาทางปกครอง : ความจําเป�น
ของประเทศไทยและบทเรียนจาก
ต�างประเทศ

ป�ที่ 21 ฉบับที่ 1
ตุลาคม-พฤศจิกายน 2568



ประมวลภาพกิิจกรรม

	 นายปกรณ์์  นิิลประพัันธ์์ เลขาธิิการคณะกรรมการ
กฤษฎีีกา ร่่วมพิิธีีบำำ�เพ็็ญกุุศลสััตตมวาร (7 วััน) ถวายเป็็น 
พระราชกุุศลแด่่สมเด็็จพระนางเจ้้าสิิริิกิิติ์์� พระบรมราชิินีีนาถ 
พระบรมราชชนนีีพัันปีีหลวง และพิิธีีแสดงความอาลัย  
เมื่่�อวัันพฤหััสบดี ท่ี่� 30 ตุุลาคม 2568 ณ ตึึกสัันติิไมตรีี และ 
บริเิวณหน้า้ตึกไทยคู่่�ฟ้า้ ทำำ�เนียีบรัฐับาล

	 นางณััฐนัันทน์์  อััศวเลิิศศัักด์ิ์� รองเลขาธิิการ 
คณะกรรมการกฤษฎีีกา พร้อมคณะข้้าราชการสำำ�นัักงานฯ 
ร่่วมพิิธีีวางพวงมาลาถวายราชสัักการะพระบาทสมเด็็จ 
พระจุุลจอมเกล้าเจ้้าอยู่่�หัวั เนื่่�องใน “วัันปิยิมหาราช” พุทุธศักัราช 
2568 เพื่่�อน้อ้มรำำ�ลึึกถึงพระมหากรุณาธิคิุณุท่ี่�ทรงมีต่ี่อพสกนิกิร 
ชาวไทย เมื่่�อวัันพฤหัสับดี ท่ี่� 23 ตุลุาคม 2568 ณ พระบรม
ราชานุสาวรีีย์์พระบาทสมเด็็จพระจุุลจอมเกล้าเจ้้าอยู่่�หััว  
พระลานพระราชวัังดุุสิิต เขตดุุสิิต กรุงเทพมหานคร

	 นางสาวนุุชนาถ  เกษมพิิบููลย์์ไชย รองเลขาธิิการคณะกรรมการกฤษฎีีกา พร้้อมคณะข้้าราชการสำำ�นัักงานฯ ร่่วมพิิธี ี
วางพวงมาลาถวายบังัคมพระบรมราชานุสุาวรียี์พ์ระบาทสมเด็็จพระบรมชนกาธิเิบศร มหาภููมิพิลอดุลุยเดชมหาราช บรมนาถบพิติร  
เนื่่�องใน “วัันนวมินิทรมหาราช” พุทุธศักัราช 2568 เพื่่�อน้อ้มรำำ�ลึึกในพระมหากรุณาธิคิุณุท่ี่�ทรงมีต่ี่อพสกนิกิรชาวไทย เมื่่�อวัันจัันทร์ 
ท่ี่� 13 ตุลุาคม 2568 ณ อุุทยานเฉลิิมพระเกีียรติพระบาทสมเด็็จพระบรมชนกาธิเิบศร มหาภููมิพิลอดุลุยเดชมหาราช บรมนาถบพิติร
 เขตดุสุิติ กรุงเทพมหานคร



	 “กฤษฎีกีาสาร” ก้้าวเข้า้สู่่�ปีท่ีี่� 21 ฉบัับแรกของปีงีบประมาณ 
2569 ซึ่่�งมีีการปรัับปรุงรููปแบบในการนำำ�เสนอครั้้�งใหญ่่ทั้้�งในส่่วน 
ของอาร์ตเวิิร์์กของรููปเล่่ม และเนื้้�อหาสาระท่ี่�นำำ�เสนอ เพ่ื่�อให้้มีีความ
ทัันสมัยั น่า่สนใจ และใช้เ้ทคโนโลยีเีพื่่�อนำำ�เนื้้�อหาสาระมาสู่่�ท่านผู้้�อ่าน
ได้้เพิ่่�มเติิมมากยิ่่�งขึ้้�น โดยมีไีฮเปอร์ลิ์ิงก์์ (Hyperlink) หรืือ QR – Code 
ท่ี่�สามารถเข้้าถึงเนื้้�อหาวิชาการฉบัับเต็็มได้้ครบถ้วน ลดปริิมาณการใช้้
กระดาษด้้วยการเผยแพร่ใ่นรููปแบบอิเล็็กทรอนิกิส์เ์พียีงอย่า่งเดีียว สำำ�หรับั
กฤษฎีีกาสาร ปีท่ีี่� 21 ฉบัับท่ี่� 1 ประจำำ�เดืือนตุุลาคม - พฤศจิิกายน 2568  
ท่่านผู้้�อ่านจะได้้พบกับคอลััมน์์
	 ความเห็็นทางกฎหมาย ยัังอััดแน่่นด้้วยเนื้้�อหาสาระสำำ�คััญ
ท่ี่�ตอบประเด็็นข้้อหารืือท่ี่�น่่าสนใจ ประกอบด้วย ความเห็็นทาง
กฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีีกา ความเห็็นทางกฎหมายของ 
คณะกรรมการวิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครอง   ความเห็น็ทางกฎหมายของ 
คณะกรรมการว่าด้วยการปรับเป็น็พินิัยั และความเห็น็ทางกฎหมายของ
คณะกรรมการพัฒันากฎหมาย ซึ่่�งเป็น็กรณีศีึกึษาท่ี่�เกิิดขึ้้�นและสำำ�นักังานฯ 
ได้้ตอบข้อ้หารืือท่ี่�สำำ�คััญจากหน่ว่ยงานต่่าง ๆ ท่ี่�เกี่่�ยวข้อ้ง
	 บทความทางกฎหมาย ประกอบด้วย บทความทางกฎหมาย
ของกองกฎหมายปกครอง นำำ�เอาประเด็็นท่ี่�น่า่สนใจเกี่่�ยวกัับ “สััญญา
ทางปกครอง” มานำำ�เสนอ โดยมีกีารเปรียบเทีียบหลัักกฎหมายของต่่าง
ประเทศเพื่่�อให้้เห็็นข้้อแตกต่างกัับกฎหมายของไทย อัันจะนำำ�ไปสู่�การ
ปรับัปรุง แก้้ไข และพััฒนาให้้มีกีระบวนการในการดำำ�เนินิการเร่ื่�องต่่าง ๆ   
รวมถึึงการจัดทำำ�กฎหมายให้้มีีประสิิทธิิภาพยิ่่�งขึ้้�น รวมถึึงบทความ
ทางกฎหมายของกองหลัักนิิติิบััญญััติิ ท่ี่�มาพบกับท่านผู้้�อ่านในหััวข้้อ  
“การเสนอร่่างกฎหมายท่ี่�มีีเนื้้�อหาเป็็นการแก้้ไขกฎหมายหลายฉบัับไว้้
ในร่า่งกฎหมายฉบับัเดีียวกััน”
	 บทความกฎหมายต่่างประเทศ นำำ�ท่่านผู้้�อ่าน มาทำำ�ความรู้้�จัก 
กัับ The Productivity Commission ของประเทศออสเตรเลีีย โดยผู้้�เขียีน 
ได้้ถ่่ายทอดจากประสบการณ์ท่ี่�ได้้โอกาสเข้้าร่่วมอบรมหลัักสููตรพิิเศษ
หัวัข้อ้ “Thailand’s Organization for Economic Co-operation and 
Development (OECD) Accession” โดยมีบีทบาทต่อการจัดทำำ�นโยบาย
ให้้ความช่่วยเหลืือแก่่ภาคอุุตสาหกรรมในออสเตรเลีีย ซ่ึ่�งเป็็นความรู้้� 
และประสบการณ์ท่์ี่�น่า่ศึกึษาเป็น็อย่า่งมาก
	 สกู๊๊�ปพิิเศษ อััดแน่่นด้้วยเนื้้�อหาสาระกัับโครงการประชุุม 
เชิิงปฏิิบััติิการ หัวัข้้อ “กฎหมายและประสบการณ์์เกี่่�ยวกัับการบริิหาร
ทรัพยากรบุคคลและนวััตกรรมภาครัฐั” ของสาธารณรัฐัเกาหลีี ท่ี่�ท่่าน
ผู้้�อ่านจะได้้พบกับเนื้้�อหาการประชุุมในโครงการประเด็็นสำำ�คััญต่่าง ๆ 
การถ่ายทอดองค์์ความรู้้� รวมถึึงประสบการณ์์ในการเข้้าร่่วมโครงการ 
ณ สถาบันรััฐประศาสนศาสตร์์แห่่งเกาหลีี (KOREA INSTITUTE OF 
PUBLIC ADMINISTRATION - KIPA ระหว่่างวัันท่ี่� 26 - 30 พฤษภาคม 
2568 ท่ี่�ผ่า่นมา (ปีงีบประมาณ 2568)
	 เรื่่�องน่่ารู้้� พบกับ เรื่่�อง “การบริหารจัดการการขนส่ง่สาธารณะ
ของประเทศญี่่�ปุ่่�น : มุ่่�งเน้น้ระบบการขนส่ง่ทางราง” (Public Transportation 
Management in JAPAN : With a particular focus on Rail Transport 
Systems) ซ่ึ่�งนำำ�เอาสาระน่า่รู้้�จากการเข้า้ร่ว่มการประชุุมเชิงิปฏิิบัติัิการ
ด้้านกฎหมาย ณ สถาบัน National Graduate Institute for Policy 
Studies (GRIPS) กรุงโตเกีียว ประเทศญี่่�ปุ่่�น โดยมีกีารสรุปประเด็็นและ
สาระสำำ�คััญท่ี่�น่า่สนใจมาฝากท่านผู้้�อ่านอย่า่งครบถ้วน
	ข อขอบคุุณท่่านผู้้�อ่านทุุกท่านท่ี่�ติิดตามกฤษฎีีกาสารมาตลอด
หลายปีท่ีี่�ผ่า่นมา ทีีมบรรณาธิกิารยังคงมุ่่�งมั่่�นในการพัฒันาและปรับัปรุง
เนื้้�อหาการนำำ�เสนอกฤษฎีีกาสารให้ม้ีคีุณุภาพ และสามาถเข้า้ถึงผู้้�อ่านได้้
สะดวกมากยิ่่�งขึ้้�น กลับมาพบกับอีกครั้้�งในกฤษฎีีกาสาร ปีท่ีี่� 21 ฉบับัท่ี่� 2 
ประจำำ�เดืือนธันัวาคม 2568 - มกราคม 2569 

บรรณาธิกิาร

	 ความเห็็นทางกฎหมาย
2	 ความเห็น็ทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีีกา การคืืนเงิินค่่าสินิไหม

ทดแทนให้แ้ก่่เจ้้าหน้า้ท่ี่�ผู้้�กระทำำ�ละเมิดิ กรณีหน่ว่ยงานของรััฐได้้ใช้้สิิทธิิ
เรียีกร้อ้งตามสัญัญาจ้างแล้้ว

4	 การบังคัับใช้้กฎหมายว่่าด้วยการประกอบกิจการพลังงานแก่่ผู้้�รับัสัมัปทาน 
	ปิ ิโตรเลีียม ตามกฎหมายว่่าด้วยปิิโตรเลีียมท่ี่�มีีการผลิตไฟฟ้้าเพ่ื่�อใช้้เอง 
	 และมีกีารเชื่่�อมต่่อระบบโครงข่่ายไฟฟ้า้
6	 ความเห็็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครอง  
	 คณะกรรมการวิธิปิฏิิบััติิราชการทางปกครองได้้ให้ค้วามเห็น็ต่่อข้้อหารืือ 
	ข องกรมสรรพากร
8	 ความเห็็นทางกฎหมายของคณะกรรมการว่าด้วยการปรับเป็็นพิินััย 
	การข ออนุุมััติิเพ่ื่�อดำำ�เนิินการแตกต่างจากระเบีียบสำำ�นัักนายกรััฐมนตรีี 
	ว่ าด้วยระเบียีบปฏิิบัติัิในการปรับัเป็น็พินิัยั พ.ศ. 2566 การชำำ�ระค่่าธรรมเนียีม 
	ผ่ า่นทางค้้างชำำ�ระและค่่าปรับัเป็น็พินิัยั และการออกกฎหมายเพ่ื่�อกำำ�หนด 
	วิ ธีดีำำ�เนินิการเรียีกค่าปรับัเป็น็พินิัยัเป็น็การเฉพาะ
10	 การออกกฎหรืือดำำ�เนินิการตามพระราชบััญญััติิราชทััณฑ์์ พ.ศ. 2560 และ 
	พร ะราชบัญัญัติัิการปฏิิบัติัิเพื่่�อความร่ว่มมืือระหว่่างประเทศในการดำำ�เนินิการ 
	 ตามคำำ�พิพิากษาคดีีอาญา พ.ศ. 2527 ของกรมราชทััณฑ์์ ตามมาตรา 22 วรรคสอง  
	 แห่ง่พระราชบัญัญัติัิหลัักเกณฑ์์การจัดทำำ�ร่า่งกฎหมายและการประเมินิ	
	ผ ลสัมัฤทธิ์์�ของกฎหมาย พ.ศ. 2562
13	 การออกกฎหรืือดำำ�เนินิการตามพระราชบััญญัติัิควบคุมเคร่ื่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์  
	พ .ศ. 2551 ของกรมควบคุมโรค ตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่ง่พระราชบัญัญัติัิ 
	 หลัักเกณฑ์์การจัดทำำ�ร่า่งกฎหมายและการประเมินิผลสัมัฤทธิ์์�ของกฎหมาย
  	พ .ศ. 2562
	 บทความทางกฎหมาย
14	ส ญญาทางปกครอง : ความจำำ�เป็น็ของประเทศไทยและบทเรีียนจากต่างประเทศ
17	 กฤษฎีีกาเปิดิบ้า้นต้้อนรับัคณะเจ้้าหน้า้ท่ี่�ธนาคารโลกศึกึษาดููงานการเปลี่่�ยนแปลง 
	ด้ านดิิจิิทััล (Digital Transformation)
21	 การเสนอร่่างกฎหมายท่ี่�มีีเนื้้�อหาเป็็นการแก้้ไขกฎหมายหลายฉบัับไว้้ 
	 ในร่า่งกฎหมายฉบับัเดีียวกััน
	 สกู๊๊�ปพิิเศษ
23	 โครงการประชุุมเชิงิปฏิิบัติัิการหัวัข้้อ กฎหมายและประสบการณ์เ์กี่่�ยวกัับ 
	การบริ หาร ทรัพัยากรบุคคลและนวััตกรรมภาครัฐัของสาธารณรัฐัเกาหลีี  
	 ณ สถาบัันรััฐประศาสนศาสตร์์แห่่งเกาหลีี (KOREA INSTITUTE OF  
	 PUBLIC ADMINISTRATION - KIPA) ปีงีบประมาณ 2568 ระหว่่างวัันท่ี่�  
	 26 - 30 พฤษภาคม 2568
	 เรื่่�องน่่ารู้้�
24	 “ทรัพัย์อิ์ิงสิทิธิ”ิ, “bail emphytéotique”, และ “leasehold asset : ท่ี่�มาและ 
	การนำ ำ�ไปใช้ป้ระโยชน์ใ์นทางเศรษฐกิิจ, กฎหมายทรัพัย์อิ์ิงสิทิธิไิปถึงฝันัหรืือไม่่
29	 การบริหิารจัดการการขนส่ง่สาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น : มุ่่�งเน้น้ระบบ 
	การข นส่่งทางราง (Public Transportation Management in JAPAN : With  
	 a particular focus on Rail Transport Systems)
34	 บทความกฎหมายต่่างประเทศ
	 ทำำ�ความรู้้�จักกับ The Productivity Commission ของประเทศออสเตรเลียี
	 ร่่างกฎหมายหมายที่่�อยู่่�ในความสนใจของประชาชน
	ปก หลััง ร่า่งกฎหมายท่ี่�อยู่่�ในความสนใจของประชาชน ประจำำ�เดืือนตุลุาคม 2568

บทบรรณาธิิการสารบััญ

 “บทความ ข้้อความ หรืือความเห็็นใดที่่�ปรากฏในกฤษฎีีกาสาร เป็็นความคิิดเห็็นส่่วนตััวของผู้้�เขีียน
ซึ่่�งสํํานัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกาและกองบรรณาธิิการไม่่จํําเป็็นต้้องเห็็นพ้้องด้้วย”

คณะผู้้�จััดทำำ�
ที่่�ปรึกึษา
นายปกรณ์ ์ นิลิประพัันธ์์
เลขาธิิการคณะกรรมการกฤษฎีีกา
นายนพดล  เภรีฤีกษ์	 นางณััฐนันัทน์ ์  อััศวเลิิศศักัดิ์์� 
นางสาวนุชุนาถ  เกษมพิิบููลย์ไ์ชย	 นางช่ื่�นสุุมน  นิวิาทวงษ์์
รองเลขาธิิการคณะกรรมการกฤษฎีีกา 
กรรมการร่า่งกฎหมายประจํําทุกุท่่าน และผู้้�ช่ว่ยเลขาธิิการคณะกรรมการกฤษฎีีกา  
บรรณาธิิการ
นายจิินตพันัธุ์์�  ทัังสุบุุุตร
กองบรรณาธิิการ
นางสุริุิศา  ไขว้พันัธุ์์� 	 นางสาวปราณี  ติิรสมบููรณ์สิริิ	ิ
นางชนนันัท์์  ศรีทีองสุขุ  ศรีพีันัธุ์์� 	 นางสมาพร  นิลิประพัันธ์ ์
นางกาญจนาภรณ์ ์ เลิิศลอย 	 นายศุภุวัฒน์ ์ สิงิห์ส์ุวุงษ์์ 
นายอภิิวััฒน์ ์ จิิระศิริิโิสภณ 	 นายนพดล  เปลินเสวี	
ผู้้�ช่ว่ยบรรณาธิิการ
นางเกสินิี ี แสงสุวุรรณ	 นางกมลทิิพย์ ์ ตัันชรากรณ์
นายอชิริะวิิชญ์ ์ พฤทธิ์์�พีรีภาส	 นางสาวศิริิริัตัน์ ์ เมืืองรีี
จััดทําโดย
ส่ว่นช่ว่ยอํํานวยการและประชาสัมัพัันธ์์
สํํานักังานเลขาธิกิาร
สํํานักังานคณะกรรมการกฤษฎีีกา
เลขท่ี่� 1 ถนนพระอาทิตย์์ แขวงพระบรมมหาราชวััง เขตพระนคร กรุงเทพฯ 10200 
โทรศัพัท์ 0 222 0206-9 ต่่อ 1396, 1304  อีีเมล saraban@ocs.go.th 



2  กฤษฎีกาสาร 

	 ประเด็็นที่่�หนึ่่�ง การท่ี่�บริษัิัท ว. ซ่ึ่�งเป็น็คู่่�สัญัญารับจ้างก่่อสร้าง 
โครงการศููนย์ก์ารเรีียนรู้้�และการฏิิบัติัิการภาคสนามและตลาดราชมงคล
ให้้มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีีราชมงคลสุุวรรณภููมิิ โดยได้้ทำำ�หลััก
ประกัันการปฏิิบัติัิตามสัญัญาเป็น็หนังัสืือค้ำำ�ประกัันของธนาคาร ก.  
เป็็นเงิินจำำ�นวนหนึ่่�ง เมื่่�อมหาวิทยาลัยฯ ได้้ตรวจสอบพบว่า 
มีกีารก่อสร้า้งท่ี่�ไม่ค่รบถ้วนตามแบบรููปรายการและปริมิาณงาน  
ซึ่่�งบริิษััท ว. จะต้้องคืืนเงิินส่่วนท่ี่�มิิได้้ดำำ�เนิินงานในโครงการ
ให้้แก่่มหาวิทยาลัยฯ แต่่บริิษััท ว. ปฏิิเสธท่ี่�จะคืืนเงิิน 
ดัังกล่าว มหาวิทยาลัยฯ จึึงได้้เรีียกให้้ธนาคาร ก. ชำำ�ระตาม
หลัักประกัันแล้้ว และต่่อมาบริิษััท ว. ได้้ชำำ�ระค่่าเสีียหาย
ท่ี่�เป็็นส่่วนต่่างจากหลัักประกัันโดยจ่่ายเป็็นเงิินสดให้้แก่่ 
มหาวิทยาลัยฯ จำำ�นวนหนึ่่�ง มหาวิทยาลัยฯ ยังัจะสามารถเรียีกร้อ้ง
ค่่าเสีียหายจากบริษัิัท ว. ผู้้�รับัจ้างได้้อีีกหรืือไม่่
	 ความเห็็น สััญญาจ้างก่่อสร้้างโครงการศููนย์์การเรีียนรู้้�
และการฏิิบััติิการภาคสนามและตลาดราชมงคล มหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีีราชมงคลสุุวรรณภููมิิ ระยะท่ี่� 3 ข้้อ 3 หลัักประกััน
การปฏิิบััติิตามสััญญา ผู้้�รัับจ้างได้้นำำ�หลัักประกัันเป็็นหนัังสืือ
ค้ำำ�ประกัันของธนาคาร ก. เป็็นเงิินจำำ�นวน 489,983.64 บาท 
มอบให้้แก่่ผู้้�ว่าจ้างเพื่่�อเป็็นหลัักประกัันการปฏิิบััติิตามสััญญา 
เมื่่�อปรากฏว่า การก่อสร้้างบางส่่วนไม่่ครบถ้วนตามแบบรููป
รายการและปริมาณงาน จึึงเป็็นกรณีท่ี่�บริษััท ว. มิิได้้ปฏิิบััติิ
ให้้เป็็นไปตามข้อ้กำำ�หนดของสัญัญาจ้้างอย่า่งถููกต้้องครบถ้้วน  
ซึ่่�งบริษัิัท ว. จะต้้องคืืนเงิินส่ว่นท่ี่�มิไิด้้ดำำ�เนินิงานในโครงการดังกล่าว 
เป็น็เงิินจำำ�นวน 373,437 บาท เมื่่�อบริษัิัท ว. ปฏิิเสธท่ี่�จะคืืนเงิิน 
ดัังกล่าว การท่ี่�มหาวิทยาลัยฯ ใช้้สิิทธิิตามข้้อผููกพันในสััญญา
เรีียกเงิินในส่่วนท่ี่�ผู้้�รัับจ้างมิิได้้ปฏิิบััติิตามสััญญาจากหนัังสืือ 
ค้ำำ�ประกััน (หลัักประกัันสัญัญา) ตามจำำ�นวนมููลค่่าของปริมาณงาน 
ท่ี่�มิิได้้ดำำ�เนิินการ ย่่อมเป็็นกรณีีท่ี่�มหาวิทยาลัยฯ ได้้ดำำ�เนิินการ 
บัังคัับให้้เป็็นไปตามข้้อกำำ�หนดในสััญญาแล้้ว นอกจากนี้้�  
มหาวิทยาลัยฯ ยัังรัับชำำ�ระเงิินสดเพิ่่�มเติิมจากบริษััท ว.  

@ กองกฎหมายไทย

บริษัิัท ว. ซ่ึ่�งเป็็นคู่่�สัญัญารัับจ้า้ง
ก่อ่สร้างโครงการศููนย์ก์ารเรีียนรู้้� 
และการฏิบิัตัิกิารภาคสนามและ
ตลาดราชมงคลให้ม้หาวิิทยาลัยั
เทคโนโลยีีราชมงคลสุวุรรณภููมิ 
โดยได้้ทำำ�หลักัประกัันการปฏิิบััติิ 
ตามสัญัญาเป็็นหนังัสือืค้ำำ��ประกันั 
ของธนาคาร ก. เป็็นเงิินจำำ�นวน
หนึ่่�ง ....

ปีีท่ี่� 21 ฉบัับท่ี่� 1 (ตุุลาคม - พฤศจิิกายน 2568)

การคืืนเงิินค่่าสิินไหมทดแทนให้้แก่่เจ้้าหน้้าที่่�
ผู้้�กระทำำ�ละเมิิด กรณีีหน่่วยงานของรััฐ 
ได้้ใช้้สิิทธิิเรีียกร้้องตามสััญญาจ้้างแล้้ว

ความเห็็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีีกา
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อีีกจำำ�นวน 748.48 บาท เพื่่�อเป็น็ค่่าเสียีหายด้้วยแล้้ว  ดัังนั้้�น หากมหาวิทยาลัยฯ เห็น็ว่่า ตนเองยัังคงได้้รับั 
ความเสีียหายจากการท่ี่�บริษัิัท ว. ไม่ป่ฏิิบัติัิตามสัญัญาจ้างก่่อสร้างสถานท่ี่�ราชการซึ่่�งเป็น็สัญัญาทางปกครอง
ตามนิยิามคำำ�ว่่า “สัญัญาทางปกครอง” ตามมาตรา 3 แห่ง่พระราชบัญัญัติัิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
คดีีปกครอง พ.ศ. 2542 จึึงถืือได้้ว่่าเป็น็กรณีท่ีี่�มหาวิทยาลัยฯ มีขี้อ้โต้้แย้ง้เกี่่�ยวกัับสัญัญาทางปกครอง และเป็น็
คดีีท่ี่�อยู่่�ในเขตอำำ�นาจศาลปกครองตามมาตรา 9 (4) แห่่งพระราชบััญญัติัิ 
ดัังกล่าว มหาวิทยาลัยฯ จึึงอาจฟ้้องคดีีต่่อศาลปกครองตามเง่ื่�อนไข
การฟ้้องคดีีในมาตรา 42 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครอง
และวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครองฯ และภายในอายุความการฟ้้องคดีี 
ตามมาตรา 51 แห่ง่พระราชบััญญัติัิเดีียวกััน ท่ี่�กำำ�หนดว่า การฟ้อ้งคดีี
ตามมาตรา 9 (4) ให้้ยื่่�นฟ้อ้งภายในห้้าปีนีับัแต่่วัันท่ี่�รู้้� หรืือควรรู้้�ถึงเหตุุแห่ง่ 
การฟ้้องคดีี แต่่ไม่่เกิินสิิบปีีนัับแต่่วัันท่ี่�มีีเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี แต่่ถ้้า 
มหาวิทยาลัยฯ พิจิารณาแล้้วเห็น็ว่่า ไม่ไ่ด้้รับัความเสีียหายใด ๆ  เพิ่่�มเติิม
หรืือคดีีขาดอายุความแล้้ว มหาวิทยาลัยฯ อาจไม่ฟ่้อ้งคดีีในกรณีดัีังกล่าว
	 ประเด็็นที่่�สอง เมื่่�อมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีรีาชมงคลสุวุรรณภููมิไิด้้ใช้ส้ิทิธิติามข้อ้ผููกพันัในสัญัญาเรียีกเงิิน
ในส่่วนท่ี่�ผู้้�รัับจ้างมิไิด้้ปฏิิบััติิตามสััญญาจากหนังัสืือค้ำำ�ประกััน (หลัักประกัันสััญญา) ครบตามจำำ�นวนมููลค่่า
ของปริิมาณงานท่ี่�มิิได้้ดำำ�เนิินการ รวมถึึงรัับชำำ�ระเงิินสดซึ่่�งเป็็นค่่าเสีียหายจากผู้้�รัับจ้างแล้้ว มหาวิทยาลัยฯ 
จะสามารถคืืนเงิินค่่าสินิไหมทดแทนให้แ้ก่่เจ้้าหน้า้ท่ี่�ผู้้�กระทำำ�ละเมิดิ ได้้หรืือไม่่
	 ความเห็็น ในกรณีีท่ี่�เจ้้าหน้้าท่ี่�เป็็นผู้้�กระทำำ�ละเมิิดต่อหน่่วยงานของรััฐไม่่ว่่าจะเป็็นหน่่วยงานของรััฐ 
ท่ี่�ผู้้�นั้้�นอยู่่�ในสัังกััดหรืือไม่่ ถ้้าเป็็นการกระทำำ�ในการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� หน่่วยงานของรััฐมีีสิิทธิเิรีียกให้้เจ้้าหน้้าท่ี่� 
ผู้้�ทำำ�ละเมิิดชดใช้้ค่่าสินไหมทดแทนแก่่หน่่วยงานของรััฐได้้ ถ้้าเจ้้าหน้้าท่ี่�ได้้กระทำำ�การนั้้�นไปด้วย 
ความจงใจหรืือประมาทเลิินเล่่ออย่่างร้้ายแรง โดยสิิทธิิเรีียกให้้ชดใช้้ค่่าสิินไหมทดแทนดัังกล่าวจะมีีได้้ 
เพีียงใดให้้คำำ�นึึงถึึงระดัับความร้้ายแรงแห่่งการกระทำำ�และความเป็็นธรรมในแต่่ละกรณีเป็็นเกณฑ์์โดย 
มิิต้้องให้้ใช้้เต็็มจำำ�นวนของความเสีียหายก็็ได้้  ทั้้�งนี้้� ตามมาตรา 10 วรรคหนึ่่�ง ประกอบกับมาตรา 8 แห่่ง
พระราชบััญญััติิความรัับผิิดทางละเมิิดของเจ้้าหน้้าท่ี่� พ.ศ. 2539 ซึ่่�งองค์์ประกอบความรัับผิดิทางละเมิดิ 
ต้้องพิจิารณาตามมาตรา 420 แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิชย์์ด้้วย  ด้้วยเหตุุนี้้�ในขณะท่ี่�มหาวิทยาลัยฯ  
แต่่งตั้้�งคณะกรรมการสอบข้้อเท็็จจริิงความรัับผิิดทางละเมิิดและออกคำำ�สั่่�งเรีียกให้้เจ้้าหน้้าท่ี่�ชดใช้ ้
ค่่าสิินไหมทดแทน เน่ื่�องมาจากคณะกรรมการตรวจการจ้างและกรรมการผู้้�ควบคุมงานได้้ตรวจรัับงาน
ก่่อสร้างท่ี่�มิิได้้เป็็นไปตามแบบรููปรายการละเอีียด พฤติิการณ์ดัังกล่าวถืือได้้ว่่าเป็็นการกระทำำ�ด้้วยความ
ประมาทเลิินเล่่ออย่า่งร้า้ยแรง อีีกทั้้�งในขณะนั้้�น มหาวิทยาลัยฯ ใช้ส้ิทิธิเิรียีกร้อ้งตามข้อ้กำำ�หนดในสััญญาจ้าง 
แต่่บริิษััท ว. ปฏิิเสธท่ี่�จะคืืนเงิินส่่วนท่ี่�มิิได้้ดำำ�เนิินงานในโครงการ จึึงถืือว่่าทางราชการได้้รัับความเสีียหาย
จากการตรวจรัับงานจ้้างดัังกล่าว มหาวิทยาลัยฯ จึึงมีอีำำ�นาจท่ี่�จะแต่่งตั้้�งคณะกรรมการสอบข้อ้เท็็จจริิงความ
รัับผิิดทางละเมิิดเพื่่�อดำำ�เนิินการตามระเบีียบสำำ�นัักนายกรััฐมนตรีี ว่่าด้วยหลัักเกณฑ์์การปฏิิบััติิเกี่่�ยวกัับ 
ความรัับผิิดทางละเมิิดของเจ้้าหน้้าท่ี่� พ.ศ. 2539 และออกคำำ�สั่่�งเรีียกให้้เจ้้าหน้้าท่ี่�ผู้้�กระทำำ�ละเมิิดชดใช้้
ค่่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แห่่งพระราชบััญญััติิความรัับผิิดทางละเมิิดของเจ้้าหน้้าท่ี่�ฯ ซ่ึ่�งเป็็นการ 
ใช้้อำำ�นาจตามกฎหมายอัันก่่อให้เ้กิิดผลกระทบกับสิทิธิหิน้า้ท่ี่�ของบุุคคล จึึงเป็น็คำำ�สั่่�งทางปกครองตามนิยิาม 
คำำ�ว่่า “คำำ�สั่่�งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่ง่พระราชบััญญัติัิวิิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

https://www.ocs.go.th/f/0392c5
สามารถติิดตามเนื้้�อหาเรื่่�องทั้้�งหมดได้้ที่่�

  อ่่านต่่อได้้ที่่�ด้้านล่่าง
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	 ประเด็็น การผลิตกระแสไฟฟ้้าเพื่่�อใช้้ในกิิจการปิิโตรเลีียม 
ในแปลงสำำ�รวจของตนเองตามมาตรา 4 แห่ง่พระราชบัญัญัติัิปิโิตรเลีียม 
พ.ศ. 2514 ได้้รัับยกเว้้นการขอรัับใบอนุุญาตประกอบกิจการพลังงาน
ตามมาตรา 3 (1) แห่่งพระราชบััญญััติิการประกอบกิจการพลังงาน  
พ.ศ. 2550 หรืือไม่่
	 ความเห็น็ โดยท่ี่�มาตรา 3 (1) แห่ง่พระราชบัญัญัติัิการประกอบ
กิิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 บัญัญัติัิว่่าพระราชบัญัญัติัินี้้�ไม่ใ่ช้บ้ังัคัับแก่่
กิิจการปิโิตรเลีียมตามกฎหมายว่่าด้วยปิโิตรเลีียมเฉพาะท่ี่�อยู่่�ในแปลงสำำ�รวจ
หรืือระหว่่างแปลงสำำ�รวจท่ี่�เกี่่�ยวเนื่่�องกััน ซ่ึ่�งการบััญญััติิข้้อยกเว้้นมิิให้ ้
นำำ�กฎหมายไปใช้บ้ังัคัับแก่่เร่ื่�องใดเรื่่�องหนึ่่�งนั้้�นก็็เพ่ื่�อมิใิห้ก้ารควบคุมุหรืือ
กำำ�กัับดููแลการดำำ�เนินิการในเรื่่�องนั้้�นอยู่่�ในความรับัผิดิชอบของหน่ว่ยงาน
ของรัฐัหลายหน่ว่ยงานอัันจะทำำ�ให้ก้ารควบคุมุหรืือกำำ�กัับดููแลการดำำ�เนินิการ 
ในเรื่่�องนั้้�นเกิิดความซ้ำำ�ซ้้อนขาดประสิิทธิภิาพและอาจก่่อให้้เกิิดความ 
ขัดัแย้้งระหว่่างหน่ว่ยงาน ทั้้�งยังัสร้างภาระแก่่ผู้้�ต้องปฏิิบัติัิตามกฎหมาย  
ซึ่่�งคณะกรรมการกฤษฎีีกา (คณะท่ี่� 5) ได้้เคยให้ค้วามเห็น็ไว้้ในเรื่่�องเสร็จ
ท่ี่� 1113/2561 อีีกทั้้�งเมื่่�อพิิจารณาถ้อยคำำ�ในบทบัญัญัติัิตามมาตรา 3 (1)  
ดัังกล่าวแล้้ว ย่อ่มเห็น็ได้้ว่่ามีเีจตนารมณ์ใ์ห้กิ้ิจการปิโิตรเลีียมซึ่่�งมีกีฎหมาย
ว่่าด้วยปิิโตรเลีียมควบคุมหรืือกำำ�กัับดููแลไว้้แล้้วเป็็นไปตามกฎหมาย
เฉพาะว่่าด้วยการนั้้�น
	กรณี ีตามข้้อหารืือ เมื่่�อบริิษััท ปตท.สผ.สยามฯ ผู้้�รับสััมปทาน
ปิโิตรเลีียมเลขท่ี่� 1/2522/16 แปลงสำำ�รวจบนบกหมายเลข S1 ได้้ดำำ�เนินิการ 
ผลิตกระแสไฟฟ้้าในแปลงสำำ�รวจบนบกหมายเลข S1 ด้้วยการติดตั้้�ง
เครื่่�องกำำ�เนิดิไฟฟ้า้ (Gas Turbine Generator) โดยใช้้ก๊๊าซธรรมชาติท่ี่�ได้้ 
จากการผลิตปิิโตรเลีียมเป็็นเชื้้�อเพลิงเพื่่�อใช้้ผลิตกระแสไฟฟ้้าสำำ�หรัับ
การใช้้งานและสนัับสนุุนการดำำ�เนิินกิิจการปิิโตรเลีียม ได้้แก่่ การผลิต 
การเก็็บรัักษา และการขนส่่งในพื้้�นท่ี่�แปลงสำำ�รวจบนบกหมายเลข S1  
ของตนเอง โดยบริิษััท ปตท.สผ.สยามฯ ได้้ขออนุุญาตขนานเครื่่�อง
กำำ�เนิิดไฟฟ้้าเข้้ากับระบบสายส่่งของการไฟฟ้้าส่่วนภููมิิภาค (กฟภ.) 
แต่่มิิได้้มีีการทำำ�สััญญาขายไฟฟ้้ากัับ กฟภ.จะถืือได้้ว่่าการดำำ�เนิินการ 
ดัังกล่าวอยู่่�ในขอบเขตของการดำำ�เนินิกิิจการปิโิตรเลีียมตามกฎหมายว่่าด้วย
ปิโิตรเลีียมเฉพาะท่ี่�อยู่่�ในแปลงสำำ�รวจหรืือระหว่่างแปลงสำำ�รวจท่ี่�เกี่่�ยวเนื่่�องกััน  
อัันเป็็นข้้อยกเว้้นท่ี่�กฎหมายว่่าด้วยการประกอบกิจการพลังงาน 

การบัังคัับใช้้กฎหมายว่่าด้้วยการประกอบ 
กิิจการพลัังงานแก่่ผู้้�รัับสััมปทานปิิโตรเลีียม 

ตามกฎหมายว่่าด้้วยปิิโตรเลีียม
ที่่�มีีการผลิิตไฟฟ้้าเพื่่�อใช้้เองและมีีการเชื่่�อมต่่อ

ระบบโครงข่่ายไฟฟ้้า

@ กองกฎหมายไทย

การผลิิตกระแสไฟฟ้้าเพื่่�อใช้้ใน
กิจิการปิโิตรเลียีมในแปลงสำำ�รวจ 
ของตนเองตามมาตรา 4 แห่่ง
พระราชบััญญััติิปิิโตรเลีียม  
พ.ศ. 2514 ได้้รัับยกเว้้นการ
ขอรัับใบอนุุญาตประกอบกิิจการ
พลัังงานตามมาตรา 3 (1) แห่่ง
พระราชบััญญััติิการประกอบ
กิิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 
หรืือไม่่

ปีีท่ี่� 21 ฉบัับท่ี่� 1 (ตุุลาคม - พฤศจิิกายน 2568)



5  กฤษฎีกาสาร 

ไม่ใ่ช้บ้ังัคัับ หรืือไม่ ่นั้้�น โดยท่ี่�มาตรา 4 แห่ง่พระราชบััญญัติัิปิโิตรเลีียม พ.ศ. 2514 ซ่ึ่�งแก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดย 
พระราชบัญัญัติัิปิโิตรเลีียม (ฉบับัท่ี่� 4) พ.ศ. 2532 บัญัญัติัิบทนิยิามคำำ�ว่่า “กิิจการปิโิตรเลีียม” หมายความว่่า  
“การสำำ�รวจ ผลิต เก็็บรักัษา ขนส่ง่ ขาย หรืือจำำ�หน่า่ยปิโิตรเลีียม” และเมื่่�อพิจิารณาความหมายของบทนิยิาม
คำำ�ว่่า “ผลิต” หมายความว่่า “ดำำ�เนินิการใด ๆ เพ่ื่�อนำำ�ปิโิตรเลีียมขึ้้�นจากแหล่่งสะสม และให้ห้มายความ
รวมถึึงใช้้กรรมวิิธีใีด ๆ เพื่่�อทำำ�ให้้ปิิโตรเลีียมอยู่่�ในสภาพท่ี่�จะขาย หรืือจำำ�หน่่ายได้้ แต่่ไม่่หมายความถึึง 
กลั่่�น ประกอบอุตสาหกรรมเคมีีปิิโตรเลีียม ประกอบ
อุุตสาหกรรมโรงแยกก๊าซ โรงทำำ�ก๊๊าซให้เ้ป็น็ของเหลวหรืือ 
โรงอััดก๊าซ” คำำ�ว่่า “เก็็บรักัษา” หมายความว่่า “ดำำ�เนินิการใด ๆ   
เพื่่�อรวมและรัักษาปิโตรเลีียมท่ี่�ผู้้�รัับสััมปทานผลิตได้้”  
และคำำ�ว่่า “ขนส่่ง” หมายความว่่า “ดำำ�เนิินการใด ๆ  
เพื่่�อนำำ�ปิิโตรเลีียมท่ี่�ผู้้�รัับสััมปทานผลิตได้้จากแหล่่ง
ผลิตไปยังสถานท่ี่�เก็็บรัักษา สถานท่ี่�ขายหรืือจำำ�หน่่าย  
สถานท่ี่�รัับซื้้�อ และสถานท่ี่�ส่่งออกนอกราชอาณาจักร 
และให้้หมายความรวมถึึงขนส่่งปิิโตรเลีียมนั้้�นระหว่่าง
สถานท่ี่�ดัังกล่าวด้้วย” แล้้ว จะเห็น็ได้้ว่่า พระราชบัญัญัติัินี้้� 
ได้้กำำ�หนดขอบเขตความหมายของคำำ�ว่่า “ผลิต”  
“เก็็บรัักษา” และ “ขนส่่ง” ท่ี่�อยู่่�ในความหมายของคำำ�ว่่า “กิิจการปิิโตรเลีียม” ไว้้ โดยใช้้ถ้้อยคำำ� 
ขึ้้�นต้้นว่่า “ดำำ�เนิินการใด ๆ” ในกรณีของการ “ผลิต” ก็็เพื่่�อนำำ�ปิิโตรเลีียมขึ้้�นจากแหล่่งสะสม กรณี ี
ของการ “เก็็บรัักษา” ก็็เพื่่�อรวมและรัักษาปิโิตรเลีียมท่ี่�ผู้้�รัับสััมปทานผลิตได้้ และกรณีีของการ “ขนส่่ง”  
ก็็เพื่่�อนำำ�ปิิโตรเลีียมท่ี่�ผู้้�รัับสััมปทานผลิตได้้จากแหล่่งผลิตไปยังสถานท่ี่�เก็็บรัักษา สถานท่ี่�ขายหรืือ
จำำ�หน่่าย โดยถ้้อยคำำ�ดัังกล่าวมิิได้้กำำ�หนดข้้อจำำ�กััดของการดำำ�เนิินการไว้้ ประกอบกับในการผลิต
ปิิโตรเลีียมของผู้้�รัับสััมปทานจะต้้องปฏิิบััติิตามกฎกระทรวงกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการสำำ�รวจ 
ผลิต และอนุุรัักษ์ปิิโตรเลีียม พ.ศ. 2555 และกฎกระทรวง ฉบัับท่ี่� 7 (พ.ศ. 2514) ออกตามความ 
ในพระราชบััญญัติัิปิโิตรเลีียม พ.ศ. 2514 ท่ี่�กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และวิิธีกีารในการกำำ�กัับดููแลเพ่ื่�อความปลอดภัย 
ในการใช้้ไฟฟ้า้ในการประกอบกิจการปิโิตรเลีียม
	ดั งนั้้�น การท่ี่�บริษัิัท ปตท.สผ.สยามฯ ติิดตั้้�งเคร่ื่�องกำำ�เนิดิไฟฟ้า้โดยใช้ก๊้๊าซธรรมชาติท่ี่�ได้้จากการผลิต
ปิโิตรเลีียมเป็น็เชื้้�อเพลิงเพื่่�อผลิตกระแสไฟฟ้า้สำำ�หรับันำำ�มาใช้ใ้นกระบวนการผลิติ การเก็็บรักัษา และการ
ขนส่ง่ปิโิตรเลีียมในแปลงสำำ�รวจของตนเอง รวมทั้้�งได้้ขออนุญุาตขนานเครื่่�องกำำ�เนิดิไฟฟ้า้เข้า้กับระบบสายส่่ง
ของ กฟภ. และ กฟภ. ได้้อนุญุาตให้บ้ริษััท ไทยเชลล์์เอ็็กซ์พ์ลอเรชั่่�นแอนโปรดักชั่่�น จำำ�กััด ขนานเครื่่�องกำำ�เนิดิ
ไฟฟ้า้ ตั้้�งแต่่ปี ีพ.ศ. 2545 ซ่ึ่�งต่่อมาได้้เปลี่่�ยนผู้้�ถืือหุ้้�นเป็น็กลุ่่�มบริษัิัท ปตท.สำำ�รวจและผลิตปิโิตรเลีียม จำำ�กััด 
(มหาชน) และเปลี่่�ยนช่ื่�อทางทะเบีียนเป็น็บริษััท ปตท.สผ.สยามฯ โดยมิิได้้มีกีารทำำ�สััญญาขายไฟฟ้า้ให้้กัับ
กฟภ. นั้้�น การดำำ�เนินิการดังกล่าวเป็น็การดำำ�เนินิการตามวััตถุุประสงค์์ของบริษัิัท ปตท.สผ.สยามฯ ท่ี่�จะนำำ� 
กระแสไฟฟ้้ามาใช้เ้พื่่�อประโยชน์ใ์นกระบวนการผลิติ การเก็็บรักัษา และการขนส่ง่ปิโิตรเลีียมตามความหมาย
ของคำำ�ว่่า “ผลิต” “เก็็บรักัษา” และ “ขนส่่ง” ซึ่่�งอยู่่�ในขอบเขตความหมายของคำำ�ว่่า “กิิจการปิโิตรเลีียม”  
ภายใต้้การกำำ�กัับดููแลตามกฎหมายว่่าด้วยปิิโตรเลีียม จึึงได้้รัับยกเว้้นไม่่ต้้องปฏิิบััติิตามพระราชบััญญััติิ 
การประกอบกิจการพลังงานฯ ตามความในมาตรา 3 (1) แห่ง่พระราชบัญัญัติัิดัังกล่าว และไม่่ต้้องขอรัับ 
ใบอนุญุาตประกอบกิจการพลังงานตามพระราชบััญญัติัิดัังกล่าว
	 (เรื่่�องเสร็จ็ที่่� 1180/2568 บัันทึึกสำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา เร่ื่�อง การบังคัับใช้้กฎหมาย 
ว่่าด้วยการประกอบกิจการพลังงานแก่่ผู้้�รับสัมัปทานปิโิตรเลีียมตามกฎหมายว่่าด้วยปิโิตรเลีียมท่ี่�มีกีารผลิต
ไฟฟ้า้เพื่่�อใช้เ้องและมีกีารเช่ื่�อมต่่อระบบโครงข่่ายไฟฟ้า้ - คณะกรรมการกฤษฎีีกา (คณะท่ี่� 5))
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คณะกรรมการวิธีีปฏิบิัตัิริาชการ
ทางปกครองได้้ให้้ความเห็็นต่่อ
ข้้อหารืือของกรมสรรพากร ใน
ประเด็น็เกี่่�ยวกับัสถานะการเป็็น
คำำ�สั่่�งทางปกครองของการปฏิเิสธ
คำำ�ขอจััดทำำ�ข้อ้ตกลงการกำำ�หนด
ราคาเป็็นการล่่วงหน้้าตามอนุุ
สััญญาภาษีีซ้้อนที่่�ประเทศไทย
เป็็นภาคีี

@ กองกฎหมายปกครอง

ความเห็็นทางกฎหมายของ
คณะกรรมการวิิธีีปฏิิบััติิราชการ

ทางปกครอง

คณะกรรมการวิิธีีปฏิิบััติิราชการ
ทางปกครองได้้ให้้ความเห็็นต่่อข้้อหารืือ

ของกรมสรรพากร

	 คณะกรรมการวิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครองได้้ให้ค้วามเห็น็ต่่อข้อ้หารืือ 
ของกรมสรรพากร ในประเด็็นเกี่่�ยวกัับสถานะการเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง
ของการปฏิิเสธคำำ�ขอจัดทำำ�ข้้อตกลงการกำำ�หนดราคาเป็น็การล่่วงหน้้าตาม 
อนุสัญัญาภาษีีซ้้อนที่่�ประเทศไทยเป็็นภาคีี
	กร มสรรพากรได้้มีีหนัังสืือถึึงคณะกรรมการวิธีีปฏิิบััติิราชการทาง
ปกครองขอหารืือเกี่่�ยวกัับสถานะของการปฏิิเสธคำำ�ขอจััดทำำ�ข้้อตกลงการ
กำำ�หนดราคาเป็น็การล่วงหน้า้ (Advance Pricing Agreement: APA) ว่่าเข้า้
ลัักษณะเป็น็คำำ�สั่่�งทางปกครองหรืือไม่ ่ โดยมีขี้อ้เท็็จจริงิว่่า APA เป็น็กลไกท่ี่�
เปิิดให้้บริิษััทหรืือห้้างหุ้้�นส่่วนนิิติิบุุคคลท่ี่�มีีความสััมพัันธ์กั์ันสามารถร้้องขอ
ให้ก้รมสรรพากรเจรจากับหน่ว่ยงานสรรพากรของต่่างประเทศ เพื่่�อกำำ�หนด
ราคาธุุรกรรมล่่วงหน้้าอย่่างเหมาะสม โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อป้้องกัันการ 
ถ่่ายโอนกำำ�ไรและการเสียีภาษีซ้ำำ�ซ้อ้นตามอนุสุัญัญาภาษีซ้อ้นท่ี่�ประเทศไทย
เป็น็ภาคี ซ่ึ่�งอาจเกิิดขึ้้�นได้้จากการดำำ�เนินิธุรุกิจระหว่่างประเทศ
	การจั ดทำำ� APA มีพีื้้�นฐานทางกฎหมายจากพระราชบััญญัติัิแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
ประมวลรััษฎากร (ฉบัับท่ี่� 47) พ.ศ. 2561 ซ่ึ่�งเพิ่่�มมาตรา 71 ทวิ แห่ง่ประมวล
รัษัฎากร เพ่ื่�อให้อ้ำำ�นาจเจ้้าพนักังานประเมิินในการปรับปรุงรายได้้และรายจ่่าย 
ของบริษัิัทหรืือห้า้งหุ้้�นส่ว่นนิติิิบุุคคลท่ี่�มีคีวามสัมัพันัธ์กั์ัน หากพบว่ามีกีารดำำ�เนินิการ 
ท่ี่�อาจถ่่ายโอนกำำ�ไร โดยมีีหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเง่ื่�อนไขท่ี่�กำำ�หนดไว้้ 
ในกฎกระทรวง ฉบับัท่ี่� 369 (พ.ศ. 2563) และประกาศอธิบิดีกรมสรรพากร (ฉบับัท่ี่�  
400) ซ่ึ่�งข้อ้ 13 ของประกาศดัังกล่าว เปิดิช่อ่งให้บ้ริษัิัทหรืือห้า้งหุ้้�นส่ว่นนิติิิบุุคคล
ท่ี่�มีีความสััมพัันธ์กั์ันซึ่่�งเป็็นผู้้�เสีียภาษีสามารถย่ื่�นคำำ�ขอจััดทำำ� APA ได้้ โดย 
ในทางปฏิิบัติัิ เมื่่�อมีกีารยื่่�นคำำ�ขอจััดทำำ� APA กรมสรรพากรจะพิจิารณาว่าคำำ�ขอ 
ดัังกล่าวเข้า้เกณฑ์์ตามคู่่�มืือผู้้�เสียีภาษีในการจัดทำำ�ข้อ้ตกลงการกำำ�หนดราคา
เป็็นการล่วงหน้้า (คู่่�มืือ APA) หรืือไม่่ ซ่ึ่�งคู่่�มืือดัังกล่าวกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์
ในการยื่�นคำำ�ขอจััดทำำ� APA และในการปฏิิเสธคำำ�ขอจััดทำำ� APA ไว้้ หาก 
กรมสรรพากรพิจิารณาแล้้วเห็น็ว่่า คำำ�ขอจััดทำำ� APA นั้้�นไม่เ่ป็น็ไปตามหลัักเกณฑ์์
ท่ี่�คู่่�มืือ APA กำำ�หนด เช่่น ผู้้�ยื่่�นคำำ�ขอมิไิด้้นำำ�ส่ง่ข้อ้มููลเพีียงพอแก่่การพิจิารณา  
กรมสรรพากรจะปฏิิเสธคำำ�ขอดัังกล่าวและแจ้้งผลการปฏิิเสธคำำ�ขอฯ ไปยััง 
ผู้้�เสียีภาษีซ่ึ่�งเป็น็ผู้้�ยื่่�นคำำ�ขอ โดยจะไม่ด่ำำ�เนินิการเจรจากับสรรพากรต่างประเทศ
เพ่ื่�อจััดทำำ� APA และผู้้�เสียีภาษีอาจถููกตรวจสอบภาษีและปรับัปรุงรายได้้และ 
รายจ่่ายตามมาตรา 71 ทวิ แห่ง่ประมวลรัษัฎากรได้้ในภายหลััง  
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	กร มสรรพากรจึงขอหารืือว่่า การท่ี่�กรมสรรพากร
ปฏิิเสธคำำ�ขอจััดทำำ�ข้อ้ตกลงการกำำ�หนดราคาเป็น็การล่วงหน้า้ 
ของผู้้�เสีียภาษี เข้้าลักษณะเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง  
ซึ่่�งผู้้�เสีียภาษีมีีสิิทธิอุิุทธรณ์การปฏิิเสธคำำ�ขอดัังกล่าวตาม 
พระราชบัญัญัติัิวิิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
หรืือไม่ ่เพื่่�อท่ี่�จะได้้ถืือเป็น็แนวทางปฏิิบัติัิท่ี่�ถููกต้องต่่อไป
	 คณะกรรมการวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง 
ได้้พิจิารณาข้อ้หารืือของกรมสรรพากรประกอบกับข้อ้เท็็จจริิง 
เพิ่่�มเติิมจากผู้้�แทนกระทรวงการคลััง (กรมสรรพากร) ว่่า 
ปัจัจุุบันัประเทศไทยได้้จััดทำำ�อนุสุัญัญาภาษีซ้อ้น (Double tax 
agreement) กัับประเทศต่่าง ๆ  รวม 61 ประเทศ เพ่ื่�อหลีีกเลี่่�ยง 
การเก็็บภาษีเงิินได้้ซ้ำำ�ซ้อ้นกัันในสองประเทศและป้อ้งกััน
การเลี่่�ยงภาษี โดยอนุสุัญัญาดังกล่าวเปิดิช่องให้เ้จ้้าพนักังาน
ประเมินิของประเทศคู่่�สัญัญาทั้้�งสองฝ่่าย สามารถปรึกษา 
หารืือและตกลงกันัเกี่่�ยวกับัการประเมินิภาษีทีี่่�เหมาะสม  
โดยข้อ้ 13 แห่ง่ประกาศอธิบิดีกรมสรรพากร เกี่่�ยวกัับภาษี
เงิินได้้ (ฉบับัท่ี่� 400)ฯ กำำ�หนดให้ผู้้้�เสียีภาษีสามารถยื่่�นคำำ�ขอ
ทำำ�ความตกลงการกำำ�หนดราคาเป็น็การล่วงหน้้า APA ต่่อ 
กรมสรรพากร เพ่ื่�อให้ก้ำำ�หนดราคาท่ี่�เหมาะสมในการจ่ายเงิิน
ไปยังบริษััทในต่่างประเทศท่ี่�มีคีวามสัมัพัันธ์กั์ันได้้ ซึ่่�งจะช่่วย
ให้ผู้้้�เสียีภาษีมีีคีวามแน่น่อนในการประเมินิภาษีใีนอนาคต 
และลดความเสี่่�ยงจากการถููกปรับัปรุงรายได้้และรายจ่่าย
ตามมาตรา 71 ทวิ แห่ง่ประมวลรัษัฎากร โดยกระบวนการ 
จััดทำำ� APA เริ่่�มจากการประชุุมเบื้้�องต้้น (Pre-Filing Meeting) 
และการยื่่�นคำำ�ขออย่า่งเป็น็ทางการ หากคำำ�ขอเข้้าเกณฑ์์  
กรมสรรพากรจะดำำ�เนินิการเจรจากับประเทศคู่่�สัญัญา และ
เมื่่�อบรรลุข้อ้ตกลง ผู้้�เสียีภาษีจะต้้องปฏิิบัติัิตามข้อ้ตกลง 
และรายงานผลประจำำ�ปี ีหากไม่ส่ามารถปฏิิบัติัิตามได้้ ข้้อตกลง 
จะสิ้้�นผล และอาจถููกตรวจสอบภาษีตามกฎหมายต่่อไป  
แต่่หากคำำ�ขอไม่เ่ข้้าเกณฑ์์ เช่น่ ข้อ้มููลไม่ค่รบถ้วน กรมสรรพากร
สามารถปฏิิเสธคำำ�ขอได้้ โดยแจ้้งผลให้ผู้้้�เสียีภาษีทราบ ซ่ึ่�งการ
ปฏิิเสธนี้้�ไม่ถ่ืือเป็น็การตัดสิทิธิใินการยื่�นคำำ�ขอใหม่ ่หากมีกีาร
ปรับัปรุงให้เ้ป็น็ไปตามหลัักเกณฑ์์ท่ี่�กำำ�หนด
	 คณะกรรมการวิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครองได้้
พิิจารณาข้้อหารืือของกรมสรรพากร พร้้อมข้้อเท็็จจริิง 
เพิ่่�มเติิมแล้้ว เห็็นว่่า มาตรา 5 แห่่งพระราชบััญญััติิ 
วิิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กำำ�หนดบทนิยิาม
คำำ�ว่่า “คำำ�สั่่�งทางปกครอง” หมายความว่่า การใช้อ้ำำ�นาจตาม
กฎหมายของเจ้้าหน้า้ท่ี่�ท่ี่�มีผีลเป็น็การสร้้างนิิติิสััมพัันธ์ข์ึ้้�น 
ระหว่่างบุุคคลในอัันท่ี่�จะก่่อ เปลี่่�ยนแปลง โอน สงวน ระงัับ 
หรืือมีีผลกระทบต่อสถานภาพของสิิทธิิหรืือหน้้าท่ี่� 
ของบุุคคล ไม่่ว่่าจะเป็็นการถาวรหรืือชั่่�วคราว สำำ�หรัับ

ข้้อตกลง APA นั้้�น เป็็นผลจากการเจรจาระหว่่าง 
หน่่วยงานสรรพากรของสองประเทศ เพื่่�อกำำ�หนด 
รายได้้และรายจ่่ายท่ี่�เหมาะสมล่่วงหน้้า ซึ่่�งช่่วยให้้ 
ผู้้�เสียีภาษีสามารถประมาณการภาระภาษีไีด้้อย่า่งมั่่�นใจ 
และรััฐสามารถป้อ้งกัันภาษีซ้้อนและการหลีีกเลี่่�ยง 
ภาษีได้้ และแม้ว่้่า APA จะไม่ม่ีผีลบังัคัับโดยตััวเอง 
แต่่การปฏิิเสธคำำ�ขอจััดทำำ� APA โดยกรมสรรพากร 
ทำำ�ให้ผู้้้�เสียีภาษีอาจถููกตรวจสอบและปรับัปรุงรายได้้ 
ตามมาตรา 71 ทวิ แห่่งประมวลรััษฎากร และ 
อาจต้้องชำำ�ระภาษีซ้ำำ�ซ้้อน หากถููกประเมิินจาก 
ต่่างประเทศด้้วย ซึ่่�งอาจทำำ�ให้้ต้้องดำำ�เนิินการ 
ขอคืืนภาษีตามมาตรา 71 ทวิ วรรคสาม
	 คณะกรรมการฯ จึึงเห็น็ว่่า การปฏิิเสธคำำ�ขอ APA 
เป็น็การใช้้อำำ�นาจตามกฎหมายท่ี่�มีผีลกระทบต่อสิทิธิิ
ของผู้้�เสียีภาษี จึึงเป็น็คำำ�สั่่�งทางปกครองตามมาตรา 5 
แห่ง่พระราชบััญญััติิวิิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครองฯ  
และเมื่่�อไม่ม่ีกีฎหมายกำำ�หนดเรื่่�องการอุทธรณ์ค์ำำ�สั่่�ง 
ดัังกล่าวไว้้เป็น็การเฉพาะ จึึงต้้องนำำ�หลัักเกณฑ์์ท่ี่�กำำ�หนดไว้้ 
ในพระราชบัญัญัติัิวิิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครองฯ  
มาใช้บ้ังัคัับ อัันเป็น็ไปตามหลัักการทั่่�วไปตามท่ี่�กำำ�หนด
ในมาตรา 3  แห่ง่พระราชบัญัญัติัิวิิธีปีฏิิบัติัิราชการทาง
ปกครองฯ  ดัังนั้้�น บริษัิัทหรืือห้า้งหุ้้�นส่ว่นนิติิิบุุคคล 
ผู้้�เสีียภาษีซึ่่�งยื่่�นคำำ�ขอจึึงมีสีิิทธิอุิุทธรณ์การปฏิิเสธ
คำำ�ขอดัังกล่าวได้้ตามหลัักเกณฑ์์การอุทธรณ์คำำ�สั่่�ง
ทางปกครองท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในพระราชบััญญััติิวิิธีปีฏิิบัติัิ
ราชการทางปกครองฯ  
	 (เรื่่�องเสร็จ็ที่่� 417/2568 บันัทึึกคณะกรรมการ
วิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง เรื่่�อง สถานะการ
เป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครองของการปฏิิเสธคำำ�ขอจััดทำำ�
ข้้อตกลงการกำำ�หนดราคาเป็็นการล่วงหน้้าตาม 
อนุสุัญัญาภาษีซ้อ้นท่ี่�ประเทศไทยเป็น็ภาคี)

ปีีท่ี่� 21 ฉบัับท่ี่� 1 (ตุุลาคม - พฤศจิิกายน 2568)
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กรมทางหลวงขอหารืือ 
ในประเด็็นปััญหาเกี่่�ยวกัับ 
การขออนุุมัตัิเิพื่่�อดำำ�เนิินการ 
แตกต่่างจากระเบีียบ 
สำำ�นัักนายกรััฐมนตรีี 
ว่่าด้้วยระเบีียบปฏิบิัตัิใินการ
ปรับเป็็นพิินััย พ.ศ. 2566  
การชำำ�ระค่่าธรรมเนีียม
ผ่่านทางค้้างชำำ�ระและ 
ค่่าปรัับเป็็นพิินััย

	ก องกฎหมายกระบวนการยุติิธรรมขอเสนอความเห็็นทางกฎหมาย 
ซึ่่�งกรมทางหลวงขอหารืือในประเด็็นปัญัหาเกี่่�ยวกัับการขออนุมุัติัิเพื่่�อดำำ�เนินิการ
แตกต่างจากระเบียีบสำำ�นักันายกรัฐัมนตรีว่ี่าด้วยระเบียีบปฏิิบัติัิในการปรับัเป็น็พินิัยั 
พ.ศ. 2566 การชำำ�ระค่่าธรรมเนียีมผ่า่นทางค้้างชำำ�ระและค่่าปรับัเป็น็พิินัยั และ
การออกกฎหมายเพื่่�อกำำ�หนดวิธีดีำำ�เนินิการเรีียกค่าปรับัเป็น็พินิัยัเป็น็การเฉพาะ  
ท่ี่�สามารถนำำ�มาใช้เ้ป็น็แนวทางในการพิจิารณาเรื่่�องความผิดิทางพินิัยั สรุปได้้ดัังนี้้�
	 1. การขออนุมัติัิคณะกรรมการว่่าด้้วยการปรับัทางพินัิัยเพื่่�อดำำ�เนิินการ
แตกต่่างจากระเบียีบสำำ�นักนายกรัฐัมนตรีว่ี่าด้้วยระเบียีบปฏิิบัติัิในการปรับั
เป็น็พินัิัย พ.ศ. 2566 ในเรื่่�องระดัับของเจ้้าหน้้าที่่�ของรัฐัของกรมทางหลวง
	 กรณีพีระราชบัญัญัติัิกำำ�หนดค่าธรรมเนียีมการใช้้ยานยนตร์บ์นทางหลวง
และสะพาน พ.ศ. 2497 เมื่่�อปัญัหาการปรับเป็น็พินิัยัตามพระราชบััญญัติัินี้้�
 เกิิดจากการใช้ง้านระบบ M-Flow ท่ี่�เป็น็การทำำ�งานด้้วยระบบอิเล็็กทรอนิกิส์ ์ 
จึึงไม่จ่ำำ�เป็น็ต้้องอนุมุัติัิให้ก้รมทางหลวงดำำ�เนินิการแตกต่างจาก ข้้อ 10 วรรคหนึ่่�ง 
แห่ง่ระเบีียบสำำ�นักันายกรัฐมนตรีดัีังกล่าว เพ่ื่�อเพิ่่�มอััตรากำำ�ลัังเจ้้าหน้า้ท่ี่�ของรัฐั 
ในการออกคำำ�สั่่�งปรับเป็น็พินิัยัในความผิดิท่ี่�เกิิดขึ้้�น
	 กรณีพีระราชบัญัญัติัิทางหลวง พ.ศ. 2535  กรมทางหลวงสามารถเสนอ
รัฐัมนตรีว่ี่าการกระทรวงคมนาคมกำำ�หนดบัญัชีรีายชื่่�อตำำ�แหน่ง่ข้า้ราชการระดัับ
ชำำ�นาญงานของกรมทางหลวงเป็น็เจ้้าหน้า้ท่ี่�ของรัฐัผู้้�มีอีำำ�นาจปรับัเป็น็พินิัยัได้้ 
โดยไม่ต่้้องขออนุมุัตัิิเพื่่�อดำำ�เนินิการแตกต่่างจากระเบียีบสำำ�นักันายกรัฐัมนตรี ี
ว่่าด้วยระเบียีบปฏิิบัติัิในการปรับัเป็น็พินิัยัฯ เนื่่�องจากตำำ�แหน่ง่ประเภททั่่�วไป 
ระดัับชำำ�นาญงาน ถืือว่่าเทีียบเท่่ากับตำำ�แหน่ง่ประเภทวิชาการ ระดัับชำำ�นาญการ  
ซึ่่�งสามารถกำำ�หนดให้้เป็น็เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐผู้้�มีอีำำ�นาจปรับเป็น็พินิัยัตามข้อ้ 10 แห่่ง
ระเบียีบสำำ�นักันายกรัฐัมนตรีดัีังกล่าวได้้อยู่่�แล้้ว  สำำ�หรับัเจ้้าหน้า้ท่ี่�ตำำ�รวจทางหลวง 
กองบังัคัับการตำำ�รวจทางหลวง สำำ�นักังานตำำ�รวจแห่ง่ชาติ ตำำ�แหน่ง่เจ้้าพนักังาน
จราจรตามมาตรา 4 (37) (ก) (ข) (ค) (ง) (จ) และ (ฉ) แห่ง่พระราชบััญญัติัิจราจร
ทางบก พ.ศ. 2522 ท่ี่�กรมทางหลวงขออนุุมัติัินั้้�น กรมทางหลวงสามารถเสนอ
รัฐัมนตรีว่ี่าการกระทรวงคมนาคมกำำ�หนดบัญัชีรีายชื่่�อให้เ้ป็น็เจ้้าหน้า้ท่ี่�ของรัฐั 

@ กองกฎหมายกระบวนการยุุติิธรรม

ความเห็็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการว่่าด้้วย

การปรัับเป็็นพิินััย

การขออนุุมััติิเพ่ื่�อดำำ�เนิินการแตกต่่างจากระเบีียบ
สำำ�นักนายกรััฐมนตรีีว่่าด้้วยระเบีียบปฏิิบััติิในการ 

ปรัับเป็็นพิินััย พ.ศ. 2566 การชำำ�ระค่่าธรรมเนีียมผ่่านทาง
ค้้างชำำ�ระและค่่าปรัับเป็็นพิินััย และการออกกฎหมาย

เพื่่�อกำำ�หนดวิิธีีดำำ�เนิินการเรีียกค่่าปรัับเป็็นพิินััย
เป็็นการเฉพาะ

ปีีท่ี่� 21 ฉบัับท่ี่� 1 (ตุุลาคม - พฤศจิิกายน 2568)
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ผู้้�มีอีำำ�นาจปรับัเป็น็พินิัยัในความผิดิตามพระราชบัญัญัติัิทางหลวงฯ ได้้ 
เนื่่�องจากคณะกรรมการว่าด้วยการปรับัเป็น็พินิัยัได้้เคยอนุมุัติัิไว้้แล้้ว
	 กรณีีพระราชบััญญััติิทางหลวงสััมปทาน พ.ศ. 2542   
คณะกรรมการว่าด้วยการปรับเป็น็พินัิัยอนุมุัติัิให้ก้รมทางหลวงดำำ�เนินิการ 
แตกต่างจากข้อ้ 10 แห่ง่ระเบียีบสำำ�นักันายกรัฐัมนตรีว่ี่าด้วยระเบียีบ
ปฏิิบัติัิในการปรับัเป็น็พินิัยัฯ โดยให้ส้ามารถเสนอรัฐัมนตรีว่ี่าการ
กระทรวงคมนาคมเพ่ื่�อกำำ�หนดบััญชีีรายชื่่�อข้้าราชการระดัับ 
ปฏิิบัติัิการหรืือระดัับปฏิิบัติัิงานซึ่่�งรับัราชการในกรมทางหลวงมาแล้้ว 
ตั้้�งแต่่สามปีขีึ้้�นไป ให้เ้ป็น็เจ้้าหน้า้ท่ี่�ของรัฐัผู้้�มีอีำำ�นาจปรับเป็น็พิินัยัได้้  
โดยข้า้ราชการระดัับปฏิิบัติัิงานต้้องผ่า่นการฝึกึอบรมหลัักสููตรท่ี่�เกี่่�ยวข้้องกัับการปรับัเป็น็พินิัยัด้้วย
	 2. กรมทางหลวงจะรับัชำำ�ระค่่าธรรมเนียีมผ่า่นทางค้้างชำำ�ระและค่่าปรับัเป็น็พินัิัยจากผู้้�ถูกูกล่่าวหา 
ก่่อนออกคำำ�สั่่�งปรับัเป็็นพินัิัย หรืือก่อนครบกำำ�หนดเวลาที่่�จะถืือว่าผู้้�ถูกูกล่่าวหาได้้รับัแจ้้งคำำ�สั่่�งปรับัเป็็นพินัิัย  
และมีีผลทำำ�ให้้คดีีเลิิกกัันตามมาตรา 9 แห่่งพระราชบััญญััติิกำำ�หนดค่าธรรมเนีียมการใช้้ยานยนตร์ ์
บนทางหลวงและสะพาน พ.ศ. 2497 ได้้หรืือไม่ ่
	 หากผู้้�ถููกกล่าวหาซึ่่�งได้้รัับหนัังสืือแจ้้งข้้อกล่าวหามาปรากฏตัวอยู่่�เฉพาะหน้้าเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ 
ผู้้�มีีอำำ�นาจปรับเป็็นพิินััย และประสงค์์จะชำำ�ระค่่าธรรมเนีียมผ่่านทางค้้างชำำ�ระและค่่าปรัับเป็็นพิินััยก่่อน 
เจ้้าหน้า้ท่ี่�ของรัฐัออกคำำ�สั่่�งปรับัเป็น็พินัิัย หรืือก่่อนครบกำำ�หนดเวลาท่ี่�จะถืือว่่าผู้้�ถููกกล่าวหาได้้รับัแจ้้งคำำ�สั่่�ง 
ปรับัเป็น็พินัิัย ถืือว่่าผู้้�ถููกกล่าวหายอมรัับสารภาพตามข้อ้ 8 วรรคหนึ่่�ง แห่ง่กฎกระทรวงการแสวงหาข้อ้เท็็จจริิง  
การรวบรวมพยานหลัักฐาน และการชี้้�แจงหรืือแก้้ข้อ้กล่าวหา พ.ศ. 2566 เจ้้าหน้า้ท่ี่�ของรัฐันั้้�นจึึงสามารถ
ส่ง่คำำ�สั่่�งปรับเป็น็พินิัยัให้แ้ก่่ผู้้�กระทำำ�ความผิดิซึ่่�งปรากฏอยู่่�ต่อหน้า้เจ้้าหน้า้ท่ี่�ของรัฐัโดยตรงได้้ และมีผีลให้้
กรมทางหลวงสามารถรัับชำำ�ระค่่าธรรมเนีียมผ่่านทางค้้างชำำ�ระและค่่าปรับเป็็นพิินััยได้้ทัันทีี แต่่หากผู้้�ถููก
กล่าวหาประสงค์์จะชำำ�ระค่่าปรับัเป็น็พินิัยัผ่า่นทางเว็็บไซต์ระบบ M-Flow แอปพลิเคชันั mflowthai และ
ระบบ Line OA ก็็ย่อ่มกระทำำ�ได้้ตามข้อ้ 9 แห่ง่กฎกระทรวงดัังกล่าว โดยกรมทางหลวงสามารถออกแบบให้ ้
ผู้้�ต้องหายอมรัับสารภาพผ่านระบบดังกล่าวและบัันทึึกว่ายินยอมให้้กรมทางหลวงไม่่ต้้องส่่งคำำ�สั่่�งปรับัเป็น็พินิัยั 
ทางไปรษณีีย์์ลงทะเบีียนตอบรับไว้้เป็็นหลัักฐาน และเม่ื่�อชำำ�ระค่่าปรับเป็็นพิินััยครบถ้วนแล้้ว ให้้ถืือว่่า 
ความผิดิทางพิินัยัเป็น็อัันยุุติิตามมาตรา 33 (1) แห่ง่พระราชบัญัญัติัิว่่าด้วยการปรับัเป็น็พินิัยั พ.ศ. 2565
	 3. กรมทางหลวงจะอาศัยัอำำ�นาจตามมาตรา 3 (4) แห่่งพระราชบััญญััติิกำำ�หนดค่าธรรมเนียีม
การใช้้ยานยนตร์บ์นทางหลวงและสะพาน พ.ศ. 2497 ออกกฎกระทรวงเพ่ื่�อกำำ�หนดวิธีดีำำ�เนิินการเรียีก 
ค่่าปรับัเป็น็พินัิัยไว้้เป็็นการเฉพาะหรืือแตกต่่างจากมาตรา 22 แห่่งพระราชบััญญัติัิว่่าด้้วยการปรับัเป็น็พินัิัย  
พ.ศ. 2565 ได้้หรืือไม่่  มาตรา 22 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้วยการปรัับเป็็นพิินััยฯ เป็็นบทบััญญััติิ 
ว่่าด้วย การยกเว้้นการดำำ�เนิินการเกี่่�ยวกัับการแสวงหาข้้อเท็็จจริิงและรวบรวมพยานหลัักฐาน การมี ี
คำำ�สั่่�ง การส่งคำำ�สั่่�ง และการมีผลของคำำ�สั่่�งปรับัเป็น็พินิัยั รวมทั้้�งรายละเอีียดของคำำ�สั่่�งปรับัเป็น็พินิัยั  ดัังนั้้�น  
หากกฎหมายใดได้้บััญญััติิวิิธีดีำำ�เนิินการไว้้เป็็นการเฉพาะก็็ให้้ดำำ�เนิินการไปตามกฎหมายนั้้�นได้้ แต่่โดยท่ี่� 
พระราชบัญัญัติัิกำำ�หนดค่าธรรมเนียีมการใช้ย้านยนตร์บ์นทางหลวงและสะพานฯ ไม่ไ่ด้้บัญัญัติัิวิิธีดีำำ�เนินิการ 
เรีียกค่าปรัับเป็น็พิินัยัไว้้เป็น็การเฉพาะ กรมทางหลวงจึึงไม่ส่ามารถอาศัยัมาตรา 3 (4) ออกกฎกระทรวง
เพื่่�อกำำ�หนดระเบีียบหรืือวิิธีีการอื่�นใดเกี่่�ยวกัับวิธีีดำำ�เนิินการเรีียกค่าปรัับเป็็นพิินััยไว้้เป็็นการเฉพาะจาก 
มาตรา 22 แห่ง่พระราชบััญญัติัิว่่าด้วยการปรับเป็น็พินิัยัฯ ได้้
	 (เรื่่�องเสร็จ็ที่่� 645/2567 บัันทึึกคณะกรรมการว่าด้วยการปรับเป็็นพิินััย เร่ื่�อง การขออนุุมััติิเพ่ื่�อ 
ดำำ�เนินิการแตกต่างจากระเบียีบสำำ�นักันายกรัฐัมนตรีว่ี่าด้วยระเบียีบปฏิิบัติัิในการปรับัเป็น็พินิัยั พ.ศ. 2566 
การชำำ�ระค่่าธรรมเนียีมผ่า่นทางค้้างชำำ�ระและค่่าปรับัเป็น็พินิัยั และการออกกฎหมายเพื่่�อกำำ�หนดวิธีดีำำ�เนินิการ 
เรียีกค่าปรับเป็น็พินิัยัเป็น็การเฉพาะของกรมทางหลวง)
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	 ประเด็็น การออกกฎหมายลำำ�ดัับรองตามมาตรา 6 มาตรา 27 มาตรา 
31 มาตรา 32 มาตรา 33 มาตรา 34 มาตรา 72 (7) มาตรา 73 (5) และมาตรา 
76 แห่ง่พระราชบัญัญัติัิราชทััณฑ์์ พ.ศ. 2560 ประกอบกับมาตรา 7 แห่ง่ 
พระราชบัญัญััติิการปฏิิบัติัิเพื่่�อความร่ว่มมืือระหว่่างประเทศในการดำำ�เนินิการ 
ตามคำำ�พิพิากษาคดีีอาญา พ.ศ. 2527 ซ่ึ่�งอยู่่�ในความรับัผิดิชอบของกรม
ราชทััณฑ์์นั้้�น เข้้าลักษณะท่ี่�ต้้องปฏิิบััติิตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่่ง 
พระราชบััญญััติิหลัักเกณฑ์์การจัดทำำ�ร่่างกฎหมายและการประเมิิน 
ผลสััมฤทธิ์์�ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หรืือไม่่
	 ความเห็น็  เห็น็ควรแบ่ง่ประเด็็นตามข้อ้หารืือออกเป็น็ 9 ประเด็็น 
ดัังต่่อไปนี้้�
	 (1) มาตรา 6 แห่่งพระราชบััญญััติิราชทััณฑ์์ พ.ศ. 2560 มีสีาระ
สำำ�คััญท่ี่�ให้้อำำ�นาจกรมราชทััณฑ์์อาจดำำ�เนิินมาตรการบัังคัับโทษด้้วย 
วิิธีกีารอื่�นนอกจากการควบคุมุ ขังั หรืือจำำ�คุกุไว้้ในเรืือนจำำ� โดยต้้องไม่ข่ัดั
กัับประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณาความอาญานั้้�น เป็็นกรณีีท่ี่�กฎหมาย 
ให้้อำำ�นาจดุุลยพิินิิจในการออกกฎต่อเมื่่�อเห็็นว่่ามีีความจำำ�เป็็นหรืือ 
เห็็นสมควรท่ี่�จะกำำ�หนดกรณีอ่ื่�นใดเป็็นการเพิ่่�มเติิมจากท่ี่�กฎหมาย 
ได้้กำำ�หนดไว้้แล้้ว จึึงไม่เ่ข้า้ข่า่ยตามมาตรา 22 วรรคสอง
	 (2) มาตรา 27 แห่ง่พระราชบััญญัติัิราชทััณฑ์์ฯ ท่ี่�กำำ�หนดให้ร้ัฐัมนตรี ี
โดยความเห็น็ชอบของคณะกรรมการมีอีำำ�นาจกำำ�หนดอาณาบริเิวณรอบเรืือนจำำ� 
ซึ่่�งเป็็นท่ี่�สาธารณะเป็็นเขตปลอดภัยโดยประกาศในราชกิิจจานุุเบกษา 
พร้อ้มแสดงแผนท่ี่�อาณาบริเวณดัังกล่าว เพ่ื่�อให้อ้ำำ�นาจเจ้้าพนักังานเรืือนจำำ� 
สามารถดำำ�เนิินการตรวจค้้นบุุคคลหรืือยานพาหนะท่ี่�มีีพฤติิการณ์์และ
เหตุุอัันควรสงสััยว่่าบุคคลหรืือยานพาหนะใดอาจส่่งวััตถุุท่ี่�เป็็นอัันตราย
ท่ี่�กระทบต่อความมั่่�นคงปลอดภัยของเรืือนจำำ�เข้้าไปในเรืือนจำำ� รวมทั้้�ง 

@ กองพััฒนากฎหมาย

การออกกฎหมายลำำ�ดัับรอง
ตามมาตรา 6 มาตรา 27 
มาตรา 31 มาตรา 32 มาตรา
 33 มาตรา 34 มาตรา 72 (7) 
มาตรา 73 (5) และมาตรา 76 
แห่่งพระราชบัญัญัตัิริาชทัณัฑ์์ 
พ.ศ. 2560 ประกอบกับัมาตรา 7  
แห่่งพระราชบััญญัตัิกิารปฏิบัิัติิ
เพื่่�อความร่่วมมืือระหว่่าง
ประเทศในการดำำ�เนินิการตาม 
คำำ�พิพากษาคดีอาญา พ.ศ.  2527  
ซ่ึ่�งอยู่่�ในความรัับผิิดชอบ 
ของกรมราชทััณฑ์์นั้้�น

การออกกฎหรืือดำำ�เนิินการ 
ตามพระราชบััญญััติิราชทััณฑ์์ พ.ศ. 2560 

และพระราชบััญญััติิการปฏิิบััติิเพื่่�อความร่่วมมืือ
ระหว่่างประเทศในการดำำ�เนิินการตามคำำ�พิิพากษา

คดีีอาญา พ.ศ. 2527 ของกรมราชทัณฑ์์ ตามมาตรา 22  
วรรคสอง แห่่งพระราชบััญญััติิหลัักเกณฑ์์

การจััดทำำ�ร่่างกฎหมายและการประเมิินผลสััมฤทธิ์์�
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562

ความเห็็นของคณะกรรมการ
พััฒนากฎหมาย

ปีีท่ี่� 21 ฉบัับท่ี่� 1 (ตุุลาคม - พฤศจิิกายน 2568)



11  กฤษฎีกาสาร 

	 (3) มาตรา 31 แห่ง่พระราชบัญัญัติัิราชทััณฑ์์ฯ 
ท่ี่�กำำ�หนดให้้มีกีารจำำ�แนกประเภทหรืือชั้้�นของเรืือนจำำ�  
โดยอาศััยเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับ 1) เพศของผู้้�ต้้องขััง  
2) สถานะของผู้้�ต้องขังั 3) ความประสงค์์ในการพัฒนา
พฤติินิิสััยของผู้้�ต้องขััง 4) ความมั่่�นคงของเรืือนจำำ�  
5) ลัักษณะเฉพาะทางของเรืือนจำำ� ซ่ึ่�งเป็น็การดำำ�เนินิการ
เพื่่�อคุ้้�มครองสิทิธิขิองผู้้�ต้องขัังและยกระดัับการปฏิิบัติัิ
ต่่อผู้้�ต้องขัังประเภทต่าง ๆ ให้ม้ีมีาตรฐานสอดคล้้อง
ตามกฎหมายและกฎเกณฑ์์ในระดัับสากล อัันเป็น็ไป 
ตามเจตนารมณ์์ตามท่ี่�ระบุุไว้้ในหมายเหตุุท้้าย 
พระราชบััญญััติิฉบัับนี้้� กรณีจึึงเข้า้ข่ายต้้องดำำ�เนิินการ 
ออกกฎตามมาตรา 22 วรรคสอง
	ทั้้ �งนี้้� การจำำ�แนกประเภทของเรืือนจำำ�ตาม
หน้า้ท่ี่�และอำำ�นาจท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในกฎกระทรวงแบ่่งส่่วน 
ราชการกรมราชทััณฑ์์ กระทรวงยุุติิธรรม พ.ศ. 2561 
ไม่ใ่ช่ก่ารดำำ�เนินิการตามนัยัมาตรานี้้� อีีกทั้้�ง กรมราชทััณฑ์์ 
ไม่่อาจอ้้างได้้ว่่าปััจจุุบัันกฎกระทรวงมหาดไทย
ออกตามความในมาตรา 58 แห่่งพระราชบััญญััติิ 
ราชทััณฑ์์ พุุทธศัักราช 2479 มีีการจำำ�แนกชั้้�น 
เรืือนจำำ�ไว้้อยู่่�แล้้ว เนื่่�องจากกฎกระทรวงฉบัับดังกล่าว
ออกโดยอาศัยอำำ�นาจพระราชบััญญััติิท่ี่�ได้้ถููกยกเลิิก
ไปแล้้ว ประกอบกับบทเฉพาะกาลตามมาตรา 76 
วรรคสอง แห่ง่พระราชบัญัญัติัิราชทััณฑ์์ฯ กำำ�หนดให้ ้
หน่่วยงานต้้องดำำ�เนิินการออกกฎให้้แล้้วเสร็จภายใน 
90 วัันนับัแต่่วัันท่ี่�พระราชบััญญัติัินี้้�มีผีลใช้บ้ังัคัับ หาก
ไม่่สามารถดำำ�เนิินการได้้ให้้รััฐมนตรีีรายงานเหตุุผล 
ต่่อคณะรัฐัมนตรีเีพื่่�อทราบ
	 (4) มาตรา 32 แห่ง่พระราชบัญัญัติัิราชทััณฑ์์ฯ 
ซึ่่�งวางหลัักเกณฑ์์กำำ�หนดชื่�อเรืือนจำำ� โดยใช้้คำำ�ว่่า  
“เรืือนจำำ�” เป็็นคำำ�ขึ้้�นต้้นแล้้วต่่อด้้วยชื่่�อของเรืือนจำำ�
และเขตความรัับผิิดชอบของเรืือนจำำ� อัันเป็็นหน้้าท่ี่�
ของหน่่วยงานรััฐกรมราชทััณฑ์์ ไม่่เกี่่�ยวข้้องกัับการ
ปฏิิบัติัิตามกฎหมายหรืือการได้้รับัสิทธิขิองประชาชน 

มีอีำำ�นาจยึึด ทำำ�ให้เ้สียีหายและทำำ�ลายสิ่่�งของหรืือทรัพย์ส์ินิ
ดัังกล่าว หากมีีความผิิดทางอาญาก็สามารถจัับกุุมและ
แจ้้งพนัักงานฝ่่ายปกครองหรืือตำำ�รวจเพ่ื่�อดำำ�เนิินการ 
ต่่อไป เป็น็กรณีท่ีี่�กฎหมายให้อ้ำำ�นาจดุลุยพินิิจิในการออกกฎ 
ต่่อเมื่่�อเห็น็ว่่ามีคีวามจำำ�เป็น็หรืือเห็น็สมควร ประกอบคำำ�ชี้้�แจง 
ของเจ้้าหน้้าท่ี่�กรมราชทััณฑ์์ว่่าในปััจจุุบัันยัังไม่่มี ี
สถานการณ์์ความไม่่สงบท่ี่�มีีผลกระทบต่อความมั่่�นคง
ปลอดภัย การไม่่ออกกฎตามมาตราดังกล่าวจึึงไม่เ่ป็น็การ
ก่่อภาระหรืือเป็็นผลร้้ายต่่อประชาชน จึึงไม่่เข้้าข่าย 
ต้้องดำำ�เนินิการให้อ้อกกฎตามมาตรา 22 วรรคสอง
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จึึงไม่เ่ข้า้ข่า่ยมาตรา 22 วรรคสอง  อย่า่งไรก็ดีี กรมราชทััณฑ์์
ควรเร่่งออกกฎโดยเร็็วเพื่่�อให้้เป็็นไปตามบทเฉพาะกาล 
ของมาตรา 76 วรรคสอง แห่ง่พระราชบััญญัติัิราชทััณฑ์์ฯ
	 (5) มาตรา 33 แห่ง่พระราชบัญัญัติัิราชทััณฑ์์ฯ กำำ�หนด
อาณาเขตในสถานท่ี่�อ่ื่�นท่ี่�มิใิช่เ่รืือนจำำ�ให้เ้ป็น็สถานท่ี่�คุมุขััง
เพื่่�อดำำ�เนิินกิิจกรรมตามภารกิจของกรมราชทััณฑ์์ฯ นั้้�น 
เมื่่�อปรากฏข้อ้เท็็จจริงิว่่ากรมราชทััณฑ์์ได้้ออกกฎกระทรวง
กำำ�หนดสถานท่ี่�คุมุขังั พ.ศ. 2563 แล้้ว แต่่ยังัคงต้้องมีกีาร 
วางระเบีียบกำำ�หนดรายละเอีียดเพิ่่�มเติิมเพื่่�อการปฏิิบััติิ 
ให้เ้ป็น็ไปตามกฎกระทรวงฉบัับดังกล่าว จึึงเป็น็หน้า้ท่ี่�ของ
กรมราชทััณฑ์์ท่ี่�ต้้องดำำ�เนิินการดังกล่าว เพื่่�อให้้สามารถ 
เป็น็ประโยชน์์ต่่อผู้้�ต้องขัังอย่่างทััดเทีียมเสมอกััน จึึงไม่ใ่ช่่
ประเด็็นท่ี่�จะต้้องพิจิารณาตามมาตรา 22 วรรคสอง
	 (6) มาตรา 34 วรรคหนึ่่�ง แห่่งพระราชบััญญััติิ 
ราชทััณฑ์์ฯ ให้้อธิบิดีวางระเบีียบเกี่่�ยวกัับการบริหารงาน 
ในเรืือนจำำ�และสถานท่ี่�คุมุขังั การปฏิิบัติัิงานของเจ้้าพนักังาน
เรืือนจำำ�และเจ้้าหน้า้ท่ี่� การแก้้ไข บำำ�บัดั ฟื้้� นฟูู และพัฒันา
พฤติินิสิัยัผู้้�ต้องขััง การปฏิิบัติัิตััวของผู้้�ต้องขัังแต่่ละประเภท 
และการอื่�นใดอันจำำ�เป็็นท่ี่�กำำ�หนดในพระราชบััญญััติินี้้�  
เป็น็กรณีท่ี่�ให้อ้ำำ�นาจอธิบิดีกรมราชทััณฑ์์วางระเบีียบและ
วิิธีปีฏิิบัติัิในกรณีท่ี่�ระเบียีบเดิิมหรืือแนวปฏิิบัติัิไม่ส่อดคล้้อง
กัับมาตรฐานสากลตามความจำำ�เป็น็ จึึงไม่เ่ข้้าข่ายมาตรา 22  
วรรคสอง

	 (7) มาตรา 72 (7) และมาตรา 73 (5) แห่่ง
พระราชบััญญััติิราชทััณฑ์์ฯ ให้้อำำ�นาจในการออก 
กฎกระทรวงเพื่่�อกำำ�หนดสิ่่�งของต้้องห้้ามเพิ่่�มเติิม
จากท่ี่�มีีอยู่่� เพื่่�อไม่่ให้้มีีการนำำ�เข้้ามาหรืือออกไปจาก 
เรืือนจำำ� หรืือครอบครองในเรืือนจำำ� หรืือรัับจากหรืือ
ส่ง่มอบให้้แก่่ผู้้�ต้องขัังได้้ เป็น็กรณีท่ี่�กฎหมายให้้อำำ�นาจ
ดุุลยพิินิิจในการออกกฎต่อเมื่่�อเห็็นว่่ามีีความจำำ�เป็็น
หรืือเห็็นสมควร จึึงไม่่เข้้าข่่ายมาตรา 22 วรรคสอง 
อย่่างไรก็ดีี แม้้ว่่าการไม่่ออกกฎดังกล่าวไม่่ก่่อภาระ 
หรืือเป็น็ผลร้า้ยแก่่ประชาชน เมื่่�อไม่ม่ีกีารกำำ�หนดสิ่่�งใด
ให้เ้ป็น็สิ่่�งของต้้องห้า้มเพิ่่�มเติิม ประชาชนย่อ่มมีสีิทิธิิ
และเสรีภีาพท่ี่�จะนำำ�สิ่่�งของใด ๆ ท่ี่�กฎหมายไม่ไ่ด้้ระบุุ
ห้า้มไว้้เข้า้มาหรืือออกไปจากเรืือนจำำ�ได้้

ซึ่่�งกรมราชทััณฑ์์ช้ี้�แจง
ว่า่การดำำ�เนินิการดัังกล่่าว
อยู่่�ในหน้้าที่่�และอำำ�นาจ
ของ “คณะกรรมการ
พิิจารณาการโอนนักโทษ”

  อ่่านต่่อได้้ที่่�ด้้านล่่าง

https://www.ocs.go.th/f/d07e16
สามารถติิดตามเนื้้�อหาเรื่่�องทั้้�งหมดได้้ที่่�
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  อ่่านต่่อได้้ที่่�ด้้านล่่าง

	 ประเด็็น  การออกกฎหมายลำำ�ดัับรองตามมาตรา 6 วรรคสอง และมาตรา 21 (1)  
แห่ง่พระราชบััญญััติิควบคุมเคร่ื่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์ พ.ศ. 2551 เข้า้ลักษณะท่ี่�ต้้องปฏิิบัติัิ
ตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่ง่พระราชบัญัญัติัิหลัักเกณฑ์์การจัดทำำ�ร่า่งกฎหมายและ
การประเมินิผลสััมฤทธิ์์�ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หรืือไม่่
	 ความเห็น็  คณะกรรมการเห็น็ควรจัดกลุ่่�มบทบัญัญัติัิตามท่ี่�ขอหารืือเป็น็ 2 กรณี  
ดัังต่่อไปนี้้�
	 (1) มาตรา 6 แห่่งพระราชบััญญัติัิควบคุมเคร่ื่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์ พ.ศ. 2551  
กำำ�หนดให้ค้ณะกรรมการนโยบายเครื่่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์แห่ง่ชาติมีท่ีี่�ปรึกึษาเพื่่�อให้ค้ำำ�ปรึกึษา 
แนะนำำ�เกี่่�ยวกัับการดำำ�เนินิงาน โดยการเลืือกและแต่่งตั้้�งท่ี่�ปรึกึษาตาม (2) กรณีผู้้�แทน
องค์์กรเอกชน และ (3) กรณีผู้้�ทรงคุุณวุุฒิ ิให้เ้ป็น็ไปตามระเบีียบท่ี่�คณะกรรมการฯ กำำ�หนด 
ดัังนั้้�น การแต่่งตั้้�งท่ี่�ปรึกึษาเพ่ื่�อให้ค้ำำ�ปรึกษาแนะนำำ�แก่่คณะกรรมการดังกล่าวจึึงเป็น็ 
เรื่่�องเกี่่�ยวกัับการบริหารงานของภาครััฐ ไม่เ่กี่่�ยวข้อ้งกัับการกำำ�หนดหน้า้ท่ี่�ของประชาชน
ในการปฏิิบัติัิตามกฎหมายหรืือสิิทธิขิองประชาชน จึึงไม่เ่ข้้าข่า่ยมาตรา 22 วรรคสอง
	ทั้้ �งนี้้� ผู้้�แทนกรมควบคุมุโรคชี้้�แจงว่่าเป็น็เวลา 15 ปีแีล้้วก็็ยังัไม่ม่ีกีารออกระเบียีบ 
ว่่าด้วยการเลืือกและการแต่่งตั้้�งท่ี่�ปรึึกษา ซึ่่�งคณะกรรมการพััฒนากฎหมายเห็็นว่่า 
การออกระเบีียบดังกล่าวและการแต่่งตั้้�งท่ี่�ปรึึกษาฯ เป็็นเรื่่�องท่ี่�ต้้องดำำ�เนิินการให้ ้
เป็น็ไปตามบทบัญัญัติัิของกฎหมายตั้้�งแต่่กฎหมายมีผีลใช้บ้ังัคัับ เพื่่�อให้ค้ณะกรรมการฯ  
มีท่ีี่�ปรึกึษาสำำ�หรัับการกำำ�หนดนโยบาย แผนงาน และมาตรการต่าง ๆ  ให้เ้ป็น็ไปอย่า่งรอบคอบ 
สอดคล้้องกัับเจตนารมณ์์ของกฎหมาย ทั้้�งยัังส่่งเสริมการมีสี่่วนร่่วมของภาคเอกชน
และผู้้�ทรงคุุณวุุฒิใินการกำำ�หนดนโยบายภาครััฐ  ดัังนั้้�น กรมควบคุมโรคจึึงต้้องเร่ง่รััด 
ดำำ�เนินิการดังกล่าวโดยเร็ว็  ทั้้�งนี้้� การละเลยไม่ป่ฏิิบัติัิตามกฎหมายท่ี่�บัญัญััติิให้ก้ระทำำ�นั้้�น  
ยัังก่่อให้้ความสุ่่�มเสี่่�ยงว่่าการประชุุมและมติิของคณะกรรมการนโยบายเคร่ื่�องด่ื่�ม
แอลกอฮอล์์แห่ง่ชาติเป็น็ไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรืือไม่อี่ีกด้วย
	 (2) มาตรา 26 (1) แห่่งพระราชบััญญััติิควบคุมุเคร่ื่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์ฯ กำำ�หนด
ให้ผู้้้�ผลิตหรืือนำำ�เข้า้เคร่ื่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์จััดให้ม้ีบีรรจุภััณฑ์์ ฉลาก พร้อ้มทั้้�งข้อ้ความ
คำำ�เตืือน  ทั้้�งนี้้� ให้เ้ป็น็ไปตามหลัักเกณฑ์์ วิิธีกีารและเง่ื่�อนไขท่ี่�คณะกรรมการเคร่ื่�องด่ื่�ม
แอลกอฮอล์์ประกาศกำำ�หนดโดยความเห็น็ชอบของคณะกรรมการนโยบายเครื่่�องด่ื่�ม
แอลกอฮอล์์แห่ง่ชาติและประกาศในราชกิิจจานุเุบกษา จึึงเป็น็กรณีท่ีี่�จะต้้องออกกฎ 
เพื่่�อให้ป้ระชาชนซึ่่�งเป็น็ผู้้�ผลิตหรืือนำำ�เข้า้เครื่่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์ส์ามารถปฏิิบัติัิตามกฎหมาย 
ได้้อย่่างถููกต้อง จึึงเข้า้ข่า่ยตามมาตรา 22 วรรคสอง  นอกจากนี้้� จากคำำ�ชี้้�แจงของกรมควบคุมโรค 
ว่่าปัจัจุุบันัมีีการออกกฎเกี่่�ยวกัับบรรจุภััณฑ์์และฉลากแล้้ว คืือ ประกาศคณะกรรมการ
ควบคุุมเครื่่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์ เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์ วิิธีกีาร และเง่ื่�อนไขเกี่่�ยวกัับฉลาก 
ของเครื่่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์ พ.ศ. 2558 แต่่ยังัไม่ม่ีกีารออกกฎเกี่่�ยวกัับข้อ้ความคำำ�เตืือน 
ด้้วยเหตุนุี้้� กรมควบคุมุโรคจึึงต้้องดำำ�เนินิการเร่ง่รัดัดำำ�เนินิการออกกฎให้ค้รบถ้วนโดยเร็ว็
	 (เรื่่�องเสร็จ็ที่่� 1223/2566 บันัทึึกคณะกรรมการพัฒันากฎหมาย เรื่่�อง การออกกฎ 
หรืือดำำ�เนิินการตามพระราชบััญญััติิควบคุมเคร่ื่�องด่ื่�มแอลกอฮอล์์ พ.ศ. 2551  
ของกรมควบคุมุโรค ตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่ง่พระราชบัญัญัติัิหลัักเกณฑ์์การจัดทำำ� 
ร่า่งกฎหมายและการประเมินิผลสััมฤทธิ์์�ของกฎหมาย พ.ศ. 2562)

@ กองพััฒนากฎหมาย

การออกกฎหมายลำำ�ดับัรองตาม
มาตรา 6 วรรคสอง และมาตรา 
21 (1) แห่่งพระราชบััญญััติิ
ควบคุุมเครื่่�องดื่่�มแอลกอฮอล์์ 
พ.ศ. 2551 เข้้าลัักษณะที่่�ต้้อง
ปฏิบิัตัิติามมาตรา 22 วรรคสอง 
แห่่งพระราชบััญญัตัิหิลักเกณฑ์์
การจัดัทำำ�ร่่างกฎหมายและการ
ประเมิินผลสัมัฤทธิ์์�ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 หรืือไม่่

การออกกฎหรืือดำำ�เนิินการตามพระราชบััญญััติิ
ควบคุุมเครื่่�องดื่่�มแอลกอฮอล์์ พ.ศ. 2551 

ของกรมควบคุุมโรค ตามมาตรา 22 วรรคสอง
 แห่่งพระราชบััญญััติิหลัักเกณฑ์์การจััดทำำ�
ร่่างกฎหมายและการประเมิินผลสััมฤทธิ์์�

ของกฎหมาย พ.ศ. 2562
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สััญญาทางปกครอง : ความจำำ�เป็็นของประเทศไทย 
และบทเรีียนจากต่่างประเทศ

	 สำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกาเล็็งเห็็นถึึงความสำำ�คัญของ “สััญญาทางปกครอง” ในฐานะเคร่ื่�องมืือ
ทางกฎหมายที่่�รััฐสามารถใช้้ในการบริิหารกิิจการสาธารณะได้้อย่่างมีีประสิิทธิภาพและเป็็นธรรม  
จึึงได้้จััดการสััมมนาทางวิิชาการขึ้้�น จำำ�นวน 2 ครั้้�ง ในปีี พ.ศ. 2567 และ พ.ศ. 2568 เพื่่�อแลกเปลี่่�ยน
ความรู้้� ความคิิดเห็็นและประสบการณ์์จากผู้้�เชี่่�ยวชาญด้้านกฎหมายในเรื่่�องของสััญญาทางปกครอง
ทั้้�งในส่วนของระบบกฎหมายของต่่างประเทศ อาทิิ ประเทศฝรั่่�งเศส และประเทศเยอรมนีี และในระบบ
กฎหมายของไทยเอง

@ กองกฎหมายปกครอง

	
	บท ความนี้้�มีวัีัตถุปุระสงค์์เพื่่�อสรุปสาระสำำ�คััญ
จากการสัมัมนาทางวิิชาการทั้้�งสองครั้้�ง เพื่่�อเน้น้ย้ำำ�ถึึง
ความจำำ�เป็น็ท่ี่�ประเทศไทยควรมีกีารตรากฎหมายว่่าด้วย
สัญัญาทางปกครองอย่่างชััดเจน โดยนำำ�เสนอแนวทาง
เปรียบเทีียบกับระบบกฎหมายต่่างประเทศ เพื่่�อเป็น็
แนวทางในการพัฒันากฎหมายไทยให้ม้ีคีวามเหมาะสม
และสอดคล้้องกัับบริบิทของประเทศไทยต่่อไป

	 1. สัญัญาทางปกครองในบริบิทของ

ประเทศฝรั่่�งเศส 
		  1.1 แนวคิิดและพัฒันาการของสัญัญาทาง
ปกครอง สััญญาทางปกครองในฝรั่่�งเศสมีีรากฐาน
จากทฤษฎีีอำำ�นาจมหาชน (la théorie de puissance 
publique) และทฤษฎีีบริกิารสาธารณะ (la théorie 
de service public) ซ่ึ่�งใช้เ้ป็น็เกณฑ์์ในการแบ่่งแยก
เขตอำำ�นาจระหว่่างศาลปกครองและศาลยุุติิธรรม 
โดยแนวคิิดดังกล่าวได้้พัฒันาเข้า้สู่่�บริบิทของสัญัญา 
ทางปกครอง กล่าวคืือ สัญัญาท่ี่�รัฐัมอบหมายให้้เอกชน
ดำำ�เนิินการจัดให้้มีีบริิการสาธารณะจะอยู่่�ภายใต้้ 
เขตอำำ�นาจของศาลปกครองตามระบบกฎหมายของ
ฝรั่่�งเศส  ทั้้�งนี้้� วิิวััฒนาการทางกฎหมายของฝรั่่�งเศส
ในเรื่่�องสัญัญาทางปกครองเกิิดขึ้้�นจากแนวคำำ�วิินิจิฉัยั
ของสภาแห่ง่รัฐั (Conseil d’État) ซึ่่�งมีบีทบาทสำำ�คััญ
ในการวางหลัักการและเหตุุผลทางกฎหมาย จากนั้้�น
นักัวิชาการได้้นำำ�แนวคำำ�วิินิจิฉัยัเหล่่านั้้�นมาสกัดและ
เรีียบเรีียงเป็็นทฤษฎีีท่ี่�มีีความชััดเจนและเป็็นระบบ  

เมื่่�อแนวคิิดเหล่่านั้้�นมีีความมั่่�นคงแล้้ว จึึงมีีการนำำ�หลััก 
บางประการมาบัญญัติัิไว้้ในกฎหมายลายลัักษณ์อั์ักษร 
		  1.2 ลัักษณะของสัญัญาทางปกครอง  สัญัญาทาง
ปกครองในฝรั่่�งเศสมีีลัักษณะเฉพาะท่ี่�แตกต่างจากสััญญาท่ี่�
เอกชนทำำ�กัับเอกชน กล่าวคืือ สัญัญาทางปกครองอย่่างน้อ้ย
ต้้องมีคีู่่�สััญญาฝ่่ายหนึ่่�งเป็น็หน่ว่ยงานทางปกครอง โดยเนื้้�อหา
ของสััญญามีขี้้อสััญญาท่ี่�มีลัีักษณะพิิเศษแตกต่างจากสััญญา
ทั่่�วไป เช่่น การมีีข้้อกำำ�หนดท่ี่�เป็็นการให้้เอกสิิทธิ์์�กัับรััฐและ 
มีวัีัตถุปุระสงค์์เพื่่�อดำำ�เนินิบริกิารสาธารณะ
		  1.3 ผลทางกฎหมายของสััญญาทางปกครอง   
ผลทางกฎหมายของสััญญาทางปกครองในประเทศฝรั่่�งเศส
มีีลัักษณะเฉพาะ เช่่น การใช้้สิิทธิิพิิเศษของฝ่่ายปกครอง 
ในการแก้้ไขหรืือยกเลิิกสัญัญาฝ่่ายเดีียวเพ่ื่�อประโยชน์ส์าธารณะ  
แต่่ในทางกลับกัน รัฐัมีหีน้า้ท่ี่�ต้้องเข้า้ไปชดเชยให้กั้ับคู่่�สัญัญา
ฝ่่ายเอกชนในกรณีท่ี่�เกิิดเหตุุต่่าง ๆ ซ่ึ่�งเกิิดจากฝ่่ายปกครอง
กระทำำ�การท่ี่�ทำำ�ให้้คู่่�สััญญาฝ่่ายเอกชนมีีภาระเพิ่่�มขึ้้�นหรืือ
ต้้องมีค่ี่าใช้จ่้่ายเพิ่่�มขึ้้�น หรืือมีเีหตุกุารณ์ท่์ี่�ไม่อ่าจคาดหมายได้้ 
ซึ่่�งไม่ไ่ด้้เกิิดจากเจตนาของคู่่�สัญัญา 

บทความทางกฎหมาย
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ของสัญัญา โดยรัฐัไม่ม่ีอีำำ�นาจท่ี่�จะแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงสัญัญา 
ฝ่่ายเดีียว ซึ่่�งหมายความว่่า หากเกิิดความเปลี่่�ยนแปลงขึ้้�น ฝ่่ายท่ี่� 
เสียีเปรียบสามารถท่ี่�จะเรีียกร้อ้งให้อี้ีกฝ่่ายหนึ่่�งมาเจรจาตกลง 
ปรับัเปลี่่�ยนข้อ้สัญัญาได้้ อย่า่งไรก็ดีี คู่่�สัญัญาฝ่่ายปกครอง
มีสีิทิธิท่ิี่�จะบอกเลิิกสัญัญาฝ่่ายเดีียว ในกรณีท่ี่�การบอกเลิิก
สััญญานั้้�นเป็็นไปเพื่่�อปกป้้องหรืือป้้องกัันความเสีียหาย 
ท่ี่�จะเกิิดขึ้้�นแก่่ประโยชน์ส์าธารณะ
		  หากฝ่่ายใดฝ่่ายหนึ่่�งผิดิสัญัญา อีีกฝ่่ายหนึ่่�งสามารถ
ฟ้้องคดีีต่่อศาลปกครองได้้อย่่างเท่่าเทีียมกัันและศาลต้้อง 
เปิิดโอกาสให้้มีีการโต้้แย้้งได้้ แต่่หากศาลปกครองเห็็นว่่า 
เรื่่�องนั้้�นเป็น็เรื่่�องของศาลยุุติิธรรมก็็จะส่ง่เรื่่�องไปยังัศาลยุุติิธรรม 
เพื่่�อให้ต้้้องรับัคดีีดัังกล่าวไปพิจิารณา
	 3. สััญญาทางปกครองในบริิบทของ
ประเทศไทย 
		  3.1 แนวคิิดและพัฒันาการของสัญัญาทางปกครอง 
แนวคิิดเกี่่�ยวกัับเรื่่�องของการจัดทำำ�สััญญาทางปกครองใน
ประเทศไทยเกิดิขึ้้�นมาตั้้�งแต่่ในยุุคสมัยัสมบููรณาญาสิทิธิริาชย์์
ในสมัยัพระบาทสมเด็็จพระจุุลจอมเกล้าเจ้้าอยู่่�หัวั รัชักาลท่ี่� 5  
ซึ่่�งเป็น็ช่ว่งท่ี่�มีกีารพัฒันาเกี่่�ยวกัับเรื่่�องสาธารณููปโภคให้แ้ก่่
ราษฎร  ซ่ึ่�งส่ว่นใหญ่จ่ะเป็น็เร่ื่�องเกี่่�ยวกัับสาธารณููปโภคหรืือ
การจัดบริการทางสาธารณะท่ี่�มีีลัักษณะท่ี่�แตกต่างไปจาก
สัญัญาทางแพ่ง่ ทั้้�งนี้้� ในทางปฏิิบัติัิพบว่าในประเทศไทยได้้
รับัอิทธิพิลของสัญัญาทางปกครองจากฝรั่่�งเศสค่อนข้้างมาก
		  3.2 ลัักษณะของสัญัญาทางปกครอง มาตรา 3 
แห่ง่พระราชบัญัญัติัิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณาคดีี
ปกครอง พ.ศ. 2542 กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ท่ี่�สำำ�คััญเกี่่�ยวกัับสัญัญา
ทางปกครองไว้้ 2 ประการ คืือ หลัักเกณฑ์์ของตััวคู่่�สัญัญา
และหลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับเนื้้�อหาของสัญัญา โดย (1) คู่่�สัญัญา
อย่่างน้้อยฝ่่ายใดฝ่่ายหนึ่่�งต้้องเป็็นหน่่วยงานทางปกครอง
หรืือเป็น็บุุคคลท่ี่�กระทำำ�การแทนรััฐ ในลัักษณะเช่่นเดีียวกัับ
กฎหมายของประเทศฝรั่่�งเศส และ (2) เนื้้�อหาของสัญัญาต้อง 
เป็็นสััญญาสััมปทาน ให้้จััดทำำ�บริิการสาธารณะ จััดให้้มี ี
สิ่่�งสาธารณููปโภค หรืือแสวงประโยชน์จ์ากทรัพยากรธรรมชาติ  
ทั้้�งนี้้� โดยอาจเป็น็สััญญาท่ี่�มีขี้อ้กำำ�หนดในสััญญาซ่ึ่�งมีลัีักษณะ
พิิเศษท่ี่�แสดงถึึงเอกสิิทธิ์์�ของรััฐหรืือสิิทธิพิิิเศษของรััฐเพื่่�อ 
จััดทำำ�บริกิารสาธารณะซึ่่�งเป็น็ไปเพื่่�อประโยชน์ส์่ว่นรวม อัันได้้รับั 
แนวความคิิดมาจากหลัักกฎหมายของประเทศฝรั่่�งเศส
	 	 3.3 ผลทางกฎหมายของสััญญาทางปกครอง 
ผลในทางกฎหมายของสััญญาทางปกครองของ
ประเทศไทยมีีลัักษณะเดีียวกัับของประเทศฝรั่่�งเศส คืือ 
ไม่่ว่่าข้้อตกลงในสััญญาทางปกครองจะเป็็นเช่่นไรก็ตาม  

	 นอกจากนี้้� เฉพาะคู่่�สัญัญาเท่่านั้้�นท่ี่�มีสีิทิธิฟิ้อ้งร้อ้ง 
ในข้อ้พิพิาทท่ี่�เกี่่�ยวข้อ้งกัับสัญัญาดังกล่าว อย่า่งไรก็ตาม ยังัมี ี
ข้อ้ยกเว้้นบางประการท่ี่�เปิดิโอกาสให้บุุ้คคลภายนอกสัญัญาสามารถ 
ฟ้อ้งร้้องเพ่ื่�อขอให้ต้รวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ 
กระทำำ�ท่ี่�เกิิดขึ้้�นจากสัญัญานั้้�นได้้ เช่น่ ผู้้�ใช้บ้ริกิารสาธารณะอาจ
ฟ้้องเกี่่�ยวกัับการกำำ�หนด ค่่าใช้บ้ริการ ซ่ึ่�งกำำ�หนดโดยสัญัญา 
หรืือคู่่�สััญญาตกลงกัันแล้้วมีผีลใช้้ต่่อบุุคคลภายนอก 
	 2. สััญญาทางปกครองในบริิบทของ
ประเทศเยอรมนีี
	 	 2.1 แนวคิิดและพััฒนาการของสััญญาทาง
ปกครอง ระบบกฎหมายเยอรมนีีพััฒนาแนวคิิดเรื่่�อง
สััญญาทางปกครองจากทางตำำ�รา โดย Otto Mayer บิิดา
ของกฎหมายปกครองเยอรมัน มีีความเห็็นว่่า สััญญา 
ทางปกครองในความหมายท่ี่�ประเทศฝรั่่�งเศสใช้ไ้ม่ใ่ช่่สััญญา
โดยแท้้จริิงเพราะว่่ามีลัีักษณะซ่ึ่�งคู่่�สัญัญาฝ่่ายรััฐยัังคงมีีอำำ�นาจ 
เหนืือกว่าคู่่�สััญญาฝ่่ายเอกชน ในขณะท่ี่�ประเทศเยอรมนี ี
มีแีนวทางท่ี่�แตกต่างออกไป โดยเน้น้การใช้ห้ลัักความเป็น็ธรรม 
และความสมดุลุระหว่่างรัฐักัับเอกชนมากกว่าอำำ�นาจฝ่่ายเดีียว 
ของรััฐ กล่าวคืือ ในการทำำ�สััญญาจะต้้องมีีการเจรจากัน
ระหว่่างคู่่�สััญญา ทั้้�งนี้้� ประเทศเยอรมนีีมีีบทบััญญััติิ 
ของกฎหมายเกี่่�ยวกัับสัญัญาทางปกครองท่ี่�ใช้้เป็น็การทั่่�วไป 
แต่่กฎเกณฑ์์ในระบบกฎหมายยัังไม่่สมบููรณ์และในหลายกรณี
ต้้องอุุดช่อ่งว่่างโดยการนำำ�บทบัญัญัติัิในประมวลกฎหมายแพ่ง่ 
มาปรับัใช้กั้ับสัญัญาทางปกครอง
		  2.2 ลัักษณะของสััญญาทางปกครอง ประเทศ
เยอรมนีมีองว่่า สถานะของคู่่�สััญญาไม่ม่ีผีลต่่อการกำำ�หนด
ให้้สััญญานั้้�นเป็็นสััญญาทางปกครอง ในระบบกฎหมาย
เยอรมนีี สััญญาทางปกครองจะเกิิดขึ้้�นได้้ระหว่่างฝ่่าย 
ปกครองกัับเอกชน ระหว่่างฝ่่ายปกครองด้้วยกัันเอง และแม้้
กระทั่่�งระหว่่างเอกชนด้้วยกัันเอง โดยจะพิจิารณาลักษณะ
ของนิติิิสัมัพันัธ์เ์ป็น็สำำ�คััญว่่า สััญญานั้้�นก่่อตั้้�ง เปลี่่�ยนแปลง 
หรืือยกเลิิกนิติิิสัมัพัันธ์ท์างปกครอง หรืือกำำ�หนดสิทิธิหิน้า้ท่ี่�
ในระบบกฎหมายปกครองหรืือไม่ ่และจำำ�เป็น็ต้้องนำำ�ตััวบท
กฎหมายปกครองมาใช้ป้รับัแก่่สัญัญานั้้�นหรืือไม่ ่ อย่่างไรก็ดีี  
กรณีท่ี่�เป็็นเร่ื่�องซื้้�อขาย เช่่า จััดซื้้�อจััดจ้างหรืือเร่ื่�องอ่ื่�น ๆ 
ประเทศเยอรมนีีมองว่่าฝ่่ายปกครองเข้้าทำำ�สััญญาไม่่ต่่าง
กัับเอกชน เพีียงแต่่ว่่าจะมีรีะเบียีบของภาครัฐัควบคุมุอยู่่�
		  2.3 ผลทางกฎหมายของสััญญาทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายเยอรมนีี เมื่่�อมีีการตกลงทำำ�สััญญาแล้้ว 
คู่่�สััญญาทั้้�งสองฝ่่ายมีีสิิทธิิเท่่าเทีียมกัันในการบังคัับตาม
สััญญา ปรัับเปลี่่�ยนข้้อสััญญา หรืือเปลี่่�ยนแปลงเนื้้�อหา 
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ฝ่่ายปกครองย่อ่มมีสีิทิธิท่ิี่�จะทำำ�การแก้้ไขสัญัญาฝ่่ายเดีียวได้้ 
ในขณะเดีียวกัันย่่อมมีีหน้้าท่ี่�ด้้วยเมื่่�อฝ่่ายปกครองสามารถ
แก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงสััญญาโดยฝ่่ายเดีียว โดยท่ี่�อีีกฝ่่ายหนึ่่�ง
ไม่่ได้้กระทำำ�ผิิด ฝ่่ายปกครองก็็ย่่อมต้้องชดใช้้ค่่าสิินไหม
ทดแทนให้้กัับเอกชนด้้วย  นอกจากนี้้� ฝ่่ายปกครองมีีสิิทธิ ิ
ท่ี่�จะแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงข้้อสัญัญาฝ่่ายเดีียวได้้เพื่่�อให้ก้ารบริกิาร
สาธารณะสััมฤทธิ์์�ผล และในกรณีีท่ี่�มีีการกระทำำ�ผิิดสััญญา 
แม้ว่้่าฝ่่ายปกครองจะเป็น็ฝ่่ายผิดิสัญัญาก่อนก็็ตาม เอกชน
จะไม่ช่ำำ�ระหนี้้�ตามข้อ้ตกลงในสััญญาไม่ไ่ด้้ เพราะว่่าบริการ
สาธารณะต้้องดำำ�เนินิต่่อไปอย่่างต่่อเนื่่�อง แต่่ว่่าฝ่่ายเอกชน
สามารถท่ี่�จะได้้รัับชดใช้้ค่่าเสีียหายได้้ และหากเป็็นกรณี 
ร้า้ยแรงสามารถฟ้อ้งศาลปกครองเพ่ื่�อขอให้้มีกีารเลิิกสัญัญาได้้ 
		  อนึ่่�ง องค์์กรท่ี่�จะวิินิิจฉััยคดีีเกี่่�ยวกัับเร่ื่�องสััญญา 
ทางปกครองคืือองค์์กรตุลุาการหรืือศาลปกครอง ส่ว่นกฎหมาย
ท่ี่�นำำ�มาใช้้ก็็จะต้้องนำำ�หลัักกฎหมายปกครองมาใช้้เป็น็หลััก
	 4. ปัญัหาที่่�พบในสัญัญาทางปกครองของ
ประเทศไทย และแนวทางการพััฒนากฎหมายว่่าด้วย 
สัญัญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย
		  4.1 ปัญัหาที่่�พบในสััญญาทางปกครองของประเทศไทย 
ประเทศไทยแม้จ้ะมีกีารนำำ�แนวคิิดจากระบบกฎหมายฝรั่่�งเศส
มาใช้ ้แต่่หนึ่่�งในปัญัหาหลัักคืือ ยังัไม่ม่ีกีารบัญัญััติิชัดัเจนว่่า
สัญัญาใดเป็น็สัญัญาทางปกครอง แม้จ้ะมีนีิยิามในมาตรา 3 แห่ง่
พระราชบัญัญัติัิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณาคดีีปกครอง 
พ.ศ. 2542 แต่่ก็็เป็น็การบัญญััติิในลัักษณะ “หมายความรวมถึึง”  
ซึ่่�งเปิดิช่อ่งให้ตี้ีความได้้กว้างและไม่่แน่น่อน ส่ง่ผลให้เ้กิิดความ 
ไม่ช่ัดัเจนในการจำำ�แนกประเภทของสัญัญา เช่น่ สัญัญาจ้างก่่อสร้า้ง 
กัับสัญัญาจ้างทำำ�ของ ท่ี่�แม้จ้ะมีลัีักษณะคล้้ายกััน แต่่กลับมีผีล
ทางกฎหมายท่ี่�แตกต่างกัันในด้้านการควบคุมงานและการใช้้
ดุลุพินิิจิของผู้้�ว่าจ้าง
		อี  กประเด็็นสำำ�คััญคืือ ลำำ�ดัับการใช้้กฎหมาย ซ่ึ่�งจากการ 
สัมัมนามีข้ี้อเสนอว่่า ก่่อนท่ี่�จะนำำ�กฎหมายแพ่ง่และพาณิชิย์์
มาใช้้บังัคัับกับสัญัญาทางปกครอง ควรพิิจารณาอุดช่อ่งว่่าง
ด้้วยกฎหมายปกครองก่่อน โดยเรีียงลำำ�ดัับการใช้้กฎหมาย
ดัังนี้้� (1) พระราชบัญัญัติัิการจัดซื้้�อจััดจ้างและการบริหิารพัสัดุุ
ภาครัฐั พ.ศ. 2560 ซึ่่�งเป็น็กฎหมายเฉพาะท่ี่�กล่าวถึึงสัญัญา
ทางปกครองโดยตรง และมีบีทบัญัญััติิเกี่่�ยวกัับผลของสััญญา
ท่ี่�เป็น็โมฆะ (2) พระราชบัญัญัติัิวิิธีปีฏิิบัติัิราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายทั่่�วไปท่ี่�ใช้้กัับการดำำ�เนิินการ 
ทางปกครอง และ (3) ประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิชย์ ์
ใช้ใ้นกรณีท่ีี่�กฎหมายปกครองไม่ม่ีบีทบัญัญัติัิท่ี่�ชัดัเจน  อนึ่่�ง  
การนำำ�กฎหมายแพ่ง่และพาณิชิย์ม์าใช้ป้ระกอบนั้้�น แม้จ้ะช่ว่ย 

อุุดช่่องว่่างทางกฎหมายได้้ในบางกรณีี เช่่น การรัับสภาพ 
ความรับัผิดิ หรืือการลดเบี้้�ยปรับ แต่่ก็็ต้้องคำำ�นึงึถึึงลัักษณะเฉพาะ 
ของกฎหมายปกครอง ซ่ึ่�งไม่ส่ามารถใช้้หลัักเสรีภาพในการ
แสดงเจตนาได้้เหมืือนในกฎหมายแพ่ง่ 
		อี  กประเด็็นท่ี่�น่า่สนใจคืือ เอกสิทิธิ์์�ของรัฐัในการ
บอกเลิิกสัญัญาฝ่า่ยเดีียว ซึ่่�งเป็น็หลัักการท่ี่�ได้้รับัการยอมรับั
ในระบบกฎหมายปกครองไทย โดยมีคีำำ�พิพิากษาศาลปกครอง
สููงสุุดท่ี่�ยืืนยัันว่่า เอกชนไม่ส่ามารถบอกเลิิกสััญญาได้้ หาก
ไม่เ่ข้้าเง่ื่�อนไขท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในสััญญา และการบอกเลิิกสััญญา
โดยรัฐัจะมีผีลทำำ�ให้สั้ัญญาสิ้้�นสุดุลงทัันทีี อย่า่งไรก็ดีี จากการ
สัมัมนามีขี้อ้เสนอว่่า ควรมีกีารกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ท่ี่�ชัดัเจน 
ในกฎหมายเพื่่�อป้อ้งกัันการใช้้สิิทธิอิย่า่งไม่เ่ป็น็ธรรม	
	 4.2 แนวทางการพัฒันากฎหมายว่่าด้้วยสััญญาทาง
ปกครองในระบบกฎหมายไทย
	การ เปรียีบเทีียบระหว่่างประเทศไทย ฝรั่่�งเศส และเยอรมนีี
สะท้้อนให้เ้ห็น็ถึึงความหลากหลายของแนวทางการจัดการสััญญา
ทางปกครอง และความจำำ�เป็น็ท่ี่�ประเทศไทยควรพิจิารณาเลืือก
ใช้แ้นวทางท่ี่�เหมาะสมกัับบริบิทของตน เพ่ื่�อให้เ้กิิดความสมดุลุ
ระหว่่างประโยชน์ส์าธารณะกัับสิทิธิขิองคู่่�สััญญา 
	 ในปัจัจุุบันั ประเทศไทยยังัขาดหลัักเกณฑ์์ในการตีความ
ท่ี่�เป็็นระบบ ทำำ�ให้้การบังคัับใช้้และการวินิิจฉััยต้้องอาศััย
แนวคำำ�พิิพากษาเป็็นหลััก ซึ่่�งอาจนำำ�ไปสู่่�ความไม่่แน่่นอน
ในการปฏิิบััติิราชการของหน่่วยงานรััฐและความเสี่่�ยงต่่อ
เอกชนท่ี่�เข้า้ร่ว่มทำำ�สัญัญากับรัฐั รวมทั้้�งยังัขาดการกำำ�หนด 
รายละเอีียดท่ี่�ชัดัเจน ทั้้�งในเรื่่�องของการเข้า้ทำำ�สัญัญาทางปกครอง  
การตรวจสอบสัญัญาทางปกครอง รููปแบบของสัญัญาทางปกครอง  
และการบริหารและควบคุมสััญญาทางปกครองให้้เกิิด 
ความเป็น็ธรรม  
	ปั ญัหาดังกล่าวชี้้�ให้เ้ห็น็ถึึงแนวทางและความจำำ�เป็น็
ท่ี่�จะต้้องมีกีฎหมายเพื่่�อกำำ�หนดหลักเกณฑ์์ในเรื่่�องเกี่่�ยวกัับ
สัญัญาทางปกครอง และโดยท่ี่�ประเทศไทยเป็น็ประเทศท่ี่�ใช้้ 
ระบบกฎหมายลายลัักษณ์อั์ักษร (Civil Law) จึึงสมควรท่ี่�จะ
มีกีฎหมายในเรื่่�องนี้้� เพื่่�อให้เ้กิิดความชัดัเจนและเป็น็ระบบ
มากขึ้้�น และเพื่่�อสร้างบรรทัดฐานทางกฎหมายท่ี่�มั่่�นคงและ 
เป็็นธรรม อนึ่่�ง การสััมมนาทั้้�งสองครั้้�งท่ี่�ผ่่านมาสะท้้อน 
ให้เ้ห็น็ว่่า การพัฒันากฎหมายเกี่่�ยวกัับสัญัญาทางปกครอง
ในประเทศไทยยัังอยู่่�ในช่่วงการเปลี่่�ยนผ่า่น และจำำ�เป็น็ต้้อง
มีีการปรับปรุงทั้้�งในด้้านโครงสร้้างกฎหมาย หลัักเกณฑ์์ 
การตีความ และกลไกการควบคุุมการใช้้อำำ�นาจของรััฐ  
เพื่่�อให้ส้ามารถนำำ�หลัักการเร่ื่�องสัญัญาทางปกครองไปใช้้ได้้
อย่า่งมีปีระสิทิธิภิาพและเป็น็ธรรมในทางปฏิิบัติัิต่่อไป
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@  กองพััฒนากฎหมาย*@  กองพััฒนากฎหมาย*

บทความทางกฎหมาย

กฤษฎีีกาเปิิดบ้้านต้้อนรัับ
คณะเจ้้าหน้้าที่่�ธนาคารโลกศึึกษาดููงาน

การเปลี่่�ยนแปลงด้้านดิิจิิทััล (Digital Transformation)

และการบริิหารรััฐกิิจจากสำำ�นัักงาน กัับคณะผู้้�นำำ�เสนอ 
ของสำำ�นัักงานฯ เพื่่�อนำำ�ไปปรัับใช้้ในการจัดทำำ�คำำ�แนะนำำ� 
ด้้านนโยบายแก่่กลุ่่�มประเทศในเอเชีียใต้้
	 2. สรุุปเนื้้�อหาการบรรยาย
	สำ ำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา โดยกองพััฒนา
กฎหมายได้้มอบหมายให้้นายณรััณ โพธิ์์�พัฒันชััย เป็น็ผู้้�นำำ�
การบรรยายในหััวข้้อ แนวทางการนำำ�เทคโนโลยีีปััญญา
ประดิิษฐ์ม์าปรับัใช้ใ้นการพัฒันากฎหมายและธรรมาภิบาล 
โดยมีีนายจิินตพัันธุ์์�  ทัังสุุบุุตร ผู้้�อำำ�นวยการกองพััฒนา
กฎหมาย เป็น็ประธานการประชุุมร่ว่มกัับคุณุชาบี เอ โมฮิิบ 
หัวัหน้า้กลุ่่�มภููมิภิาคเอเชีียใต้้ ธนาคารโลก (Shabi A. Mohib, 
Head of South Asia Group) มีขี้อ้มููลสรุปได้้ดัังนี้้�

* จััดทำำ�โดยนายณรััณ โพธ์ิ์�พััฒนชััย ผู้้�อำำ�นวยการฝ่่ายวิิเคราะห์์ผลกระทบและประเมิินผลสััมฤทธ์ิ์�ของกฎหมาย กองพััฒนากฎหมาย

เมื่่�อวัันที่่� 16 กัันยายน 2568 ที่่�ผ่่านมา คณะเจ้้าหน้้าที่่�ธนาคารโลก (World Bank) เมื่่�อวัันที่่� 16 กัันยายน 2568 ที่่�ผ่่านมา คณะเจ้้าหน้้าที่่�ธนาคารโลก (World Bank) 
เข้้าศึึกษาดููงานเรื่่�องแนวทางการนำำ�เทคโนโลยีีปััญญาประดิิษฐ์์ (AI) มาปรัับใช้้ในการพััฒนาเข้้าศึึกษาดููงานเรื่่�องแนวทางการนำำ�เทคโนโลยีีปััญญาประดิิษฐ์์ (AI) มาปรัับใช้้ในการพััฒนา

กฎหมายและธรรมาภิิบาล (Learning Visit on Exploring the Use of AI in Legislative กฎหมายและธรรมาภิิบาล (Learning Visit on Exploring the Use of AI in Legislative 
and Governance Reform)  ณ ห้้องประชุุมปรีีดีี พนมยงค์์ สำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกาand Governance Reform)  ณ ห้้องประชุุมปรีีดีี พนมยงค์์ สำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา

	 	 1. ข้้อมููลเกี่่�ยวกัับคณะเจ้้าหน้้าที่่�

ธนาคารโลก
		      การเข้า้ศึกึษาดููงานของคณะเจ้้าหน้า้ท่ี่� World 
Bank ท่ี่�สำำ�นัักงานฯ ในครั้้�งนี้้�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของโครงการ
พััฒนาศักยภาพและแลกเปลี่่�ยนความรู้้�ของเจ้้าหน้้าท่ี่� 
นักัเศรษฐศาสตร์ ์นักัวิเคราะห์ ์และนักัพัฒันานโยบายสาธารณะ
ในกลุ่่�มงานเอเชียีใต้้ซ่ึ่�งปฏิิบัติัิหน้า้ท่ี่�ประจำำ� ณ ธนาคารโลก
สำำ�นัักงานใหญ่่กรุงวอร์์ชิิงตััน ดีีซีี ประเทศสหรััฐอเมริิกา 
และสำำ�นักังานสาขาในภููมิภิาคท่ี่�เกี่่�ยวข้อ้งได้้แก่่ กรุงโคโลมโบ 
ประเทศศรีลัีังกา กรุงอิิสลามาบัดั ประเทศปากีสถาน กรุงคาบููล์ 
ประเทศอาฟกานิสถาน กรุงกาฐมาณฑุุ ประเทศเนปาล  
กรุงมาเล่่ ประเทศมัลัดีีฟ และกรุงเทพมหานคร ประเทศไทย 
จำำ�นวนรวม 41 คน ทั้้�งนี้้� ธนาคารโลกได้้รัับทราบถึงการ
ดำำ�เนินิงานของสำำ�นักังานฯ ท่ี่�เกี่่�ยวกัับการพัฒนากฎหมาย
และการนำำ�เทคโนโลยีีมาปรับัใช้เ้พ่ื่�อปฏิิรููประบบราชการและ 
ธรรมภิิบาลภาครััฐผ่่านเครืือข่่ายของธนาคารในภููมิิภาค
เอเชีียตะวัันออกเฉีียงใต้้ซึ่่�งมีีความสนใจแนวทางการ 
นำำ�เทคโนโลยีีมาปรับัใช้เ้พื่่�อยกระดัับคุณุภาพของการกำำ�หนด
นโยบายและกฎหมายของประเทศต่่าง ๆ  ในภููมิภิาค  นอกจากนั้้�น  
ธนาคารโลกยังัต้้องการให้เ้จ้้าหน้า้ท่ี่�ร่่วมคณะได้้แลกเปลี่่�ยน 
ประสบการณ์การพัฒนากฎหมาย รวมทั้้�ง แนวทาง  
วิิธีีการ และการแก้้ไขปััญหาเพื่่�อพััฒนาระบบกฎหมาย 
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	 2.1 งานด้้านการพััฒนากฎหมายของสำำ�นัักงานฯ  
รวมถึึงงานผลักดันการเปลี่่�ยนแปลงด้้านดิิจิิทััล (Digital 
Transformation) มีจุีุดเริ่่�มต้้นจาการถอดหลัักยุทธศาสตร์์ใหญ่่ 
สองหลัักให้ก้ลายเป็น็แนวปฏิิบัติัิ แผนงาน และโครงการต่าง ๆ   
ได้้แก่่ หลัักปฏิิบััติิท่ี่�ดีีด้้านกฎหมายตามมาตรา 77 ของ
รัฐัธรรมนููญ (Good Regulatory Practice Principles) และ
หลัักการจัดทำำ�กฎหมายเพ่ื่�อคุณุภาพชีวิีิตท่ี่�ดีีของประชาชน 
(Better Regulation for Better Life)  ดัังนั้้�น การพิจิารณา
ดำำ�เนิินเร่ื่�องใดเรื่่�องหนึ่่�งจึึงสามารถกำำ�หนดตัวชี้้�วััดและ
แนวดำำ�เนิินการท่ี่�ชััดเจนและเป็็นรููปธรรมท่ี่�ตอบโจทย์ 
การยกระดัับคุุณภาพชีวิิตของประชาชน เช่่น ลดต้นทุุน 
การดำำ�รงชีีวิิต เพิ่่�มขีีดความสามารถด้้านการแข่่งขััน 
หรืือเพื่่�อส่่งเสริิมให้้เกิิดการเจริิญเติิบโตทางเศรษฐกิิจ  
การพัฒนาท่ี่�ยั่่�งยืืน เป็น็ต้้น นอกจากนั้้�น การนำำ�หลัักปฏิิบัติัิท่ี่�ดีี 
ด้้านกฎหมาย ไม่่ว่่าจะเป็็น การวิเคราะห์์ผลกระทบ 
ของกฎหมาย การรับัฟังัความคิิดเห็น็ของประชาชน และการ
ประเมินิผลสัมัฤทธิ์์�ของกฎหมาย จะช่ว่ยสร้า้งกลไกตรวจสอบ  
กำำ�หนดตัวชี้้�วััด และประเมินิผลท่ี่�ประเทศจะได้้รับัจากการ
บังัคัับใช้ก้ฎหมายแต่่ละฉบับัได้้อย่่างเป็น็รููปธรรม
	 2.2 สำำ�นักังานฯ ได้้รัับแรงกระตุ้้�นให้เ้ร่่งดำำ�เนินิการ
งานผลักดันการเปลี่่�ยนแปลงด้้านดิิจิิทััลจากการระบาดของ 
ไวรัสัโควิิด-19 และมาตรการต่าง ๆ  ท่ี่�รัฐันำำ�มาใช้เ้พื่่�อลดอัตรา 
การติดเชื้้�อและแก้้ไขปััญหาวิกฤติิด้้านสาธารณสุุข เช่่น 
มาตรการทำำ�งานจากท่ี่�บ้า้น (work from home) เหตุกุารณ์์
ดัังกล่าวทำำ�ให้ส้ำำ�นักังานฯ ต้้องปรับัตัวให้ก้ารทำำ�งานมีคีวาม
ยืืดหยุ่่�น (agile workplace) เพ่ื่�อให้เ้จ้้าหน้า้ท่ี่�สำำ�นัักงานฯ 
สามารถปฏิิบััติิงานได้้จากทุกท่ี่� รองรัับสถานการณ์ท่ี่� 
ไม่ค่าดคิดท่ี่�อาจเกิิดขึ้้�นได้้อีีกในอนาคต จึึงเป็น็ท่ี่�มาของการ
พัฒันาระบบและเทคโนโลยีต่ี่าง ๆ  เพื่่�อสนับัสนุนุการทำำ�งาน
จากท่ี่�ไหนก็็ได้้ (work from anywhere) ตััวอย่่างท่ี่�เห็น็ผล 
อย่า่งรวดเร็ว็หลัังจากท่ี่�รัฐับาลประกาศมาตรการป้อ้งกัันการ

ระบาดของไวรััสโควิิด-19 (lock-down measure) ได้้แก่่ 
การบููรณาการนำำ�แอปพลิเคชันัสื่่�อสาร (LINE) มาใช้้เพ่ื่�อให้้
บริกิารลงเวลาเข้้าและออกจากงาน (clock in, clock out) 
โดยออกแบบให้้สามารถเก็็บข้้อมููลท่ี่�จำำ�เป็น็เพ่ื่�อปฏิิบัติัิตาม 
กฎระเบียีบและหลัักเกณฑ์์ต่่าง ๆ  ของรัฐั ไม่ว่่่าจะเป็น็กฎหมาย
ว่่าด้วยการคุ้้�มครองข้อ้มููลส่ว่นบุุคคล และกฎระเบียีบด้าน
งานบุุคคล หรืือการกำำ�หนดตัวชี้้�วััดของสำำ�นักังานฯ เป็น็ต้้น 
นอกจากระบบดังกล่าว สำำ�นัักงานฯ ยัังได้้พััฒนาระบบ 
สำำ�นักังาน (e-office portal) เพ่ื่�อเป็น็แพลตฟอร์ม์กลางให้ ้
เจ้้าหน้า้ท่ี่�รับัและส่ง่เอกสาร เก็็บและตรวจสอบข้อ้มููลส่ว่นบุุคคล  
นอกจากนั้้�นยังัเป็น็แหล่่งอ้้างอิิงทางข้อ้มููลของสำำ�นักังานฯ  
อีีกด้วย  นอกจากระบบและบริิการท่ี่�สำำ�นัักงานฯ  
พัฒันาขึ้้�นเองแล้้ว ยังัมีกีารนำำ�ผลิตภััณฑ์์สารสนเทศท่ี่�เป็น็
สากลมาปรับใช้ไ้ม่ว่่่าจะเป็น็ บริกิารไปรษณีอิีิเล็็กทรอนิกิส์ ์
(อีีเมล) พื้้�นท่ี่�เก็็บข้อ้มููลการทำำ�งานส่ว่นตััว ระบบโทรศัพท์
สำำ�นัักงานผ่่านเครืือข่่ายอิินเตอร์์เน็็ต (Voice over the  
Internet Protocol – VoIP) และยัังมีกีารทดลองนำำ�ผู้้�ช่ว่ย
อััจฉริิยะ (AI assistant) มาทดสอบใช้้งานในกลุ่่�มเล็็กอีกด้วย  
	 2.3 นอกจากการปรัับองค์์กรเพื่่�อรองรัับอนาคต  
สำำ�นักังานฯ ยังัพัฒันาเคร่ื่�องมืือท่ี่�ช่ว่ยสนับสนุนุภารกิจด้้าน
การให้้บริกิารประชาชนด้้านการมีส่ว่นร่ว่มในกระบวนการ
จััดทำำ�ร่่างกฎหมายและการเข้้าถึงข้้อมููลกฎหมายซึ่่�งเป็็น
หน้้าท่ี่�ของรััฐตามบทบัญญััติิมาตรา 77 ของรััฐธรรมนููญ
ท่ี่�ต้้องให้้ประชาชนเข้้าถึงข้้อมููลกฎหมายได้้โดยง่่าย 
เพื่่�อปฏิิบัติัิตามได้้อย่า่งถููกต้องและครบถ้วน 
		ร  ะบบกลางทางกฎหมาย (law.go.th) เป็น็ระบบ
ให้บ้ริกิารประชาชนระบบแรกท่ี่�สำำ�นักังานฯ พัฒันาร่่วมกัับ 
สำำ�นัักงานพััฒนารััฐบาลดิิจิิทััล (องค์์การมหาชน) ตาม
บทบััญญััติิตามมาตรา 11 แห่่งพระราชบััญญััติิหลััก
เกณฑ์์การจัดทำำ�ร่่างกฎหมายและการประเมิินผลสััมฤทธิ์์� 
ของกฎหมาย พ.ศ. 25611  มีวัีัตถุุประสงค์์เพ่ื่�อให้ห้น่ว่ยงานของรัฐั 

1 มาตรา 11  ให้้สำำ�นัักงานพััฒนารััฐบาลดิิจิิทัล (องค์์การมหาชน) รัับผิิดชอบในการจััดให้้มี บำำ�รุุงรัักษา และพััฒนาระบบกลางตามที่่�สำำ�นัักงานร้้องขอ เพ่ื่�อใช้้ในการดำำ�เนิินการดังต่่อไปนี้้�
		  (1) 	 รัับฟัังความคิิดเห็็นประกอบการจััดทำำ�ร่่างกฎหมายและการประเมิินผลสััมฤทธ์ิ์�
		  (2) 	 เปิิดเผยข้้อมููลเกี่่�ยวกัับการรัับฟัังความคิิดเห็็น การวิิเคราะห์์ผลกระทบ และร่่างกฎหมายที่่�หน่วยงานของรััฐจััดทำำ�ข้ึ้�น รวมทั้้�งร่่างกฎหมายที่่�คณะรััฐมนตรีีเสนอต่อรััฐสภา
		  (3) 	 รัับจดแจ้้งผู้้�เกี่่�ยวข้้องซ่ึ่�งสมควรรัับฟัังความคิิดเห็็นตาม (1)
		  (4) 	ประกาศรายช่ื่�อกฎหมายและหน่วยงานของรััฐที่่�รัับผิิดชอบการประเมิินผลสััมฤทธ์ิ์� และเปิิดเผยผลการประเมิินผลสััมฤทธ์ิ์�ที่่�หน่วยงานของรััฐจััดทำำ�ข้ึ้�น
		  (5) 	รวบรวมและเผยแพร่่ข้้อมููลกฎหมายและกฎเกณฑ์์เพ่ื่�อเป็็นฐานข้้อมููลในการดำำ�เนิินการตามหมวด 5 การประเมิินผลสััมฤทธ์ิ์� และหมวด 6 การเข้้าถึึงบทบัญญััติิของกฎหมาย
		  (6)	 เป็็นช่่องทางในการรัับข้้อร้้องเรีียนหรืือข้้อเสนอแนะจากองค์์กรที่่�เกี่่�ยวข้้องหรืือประชาชนว่่าสมควรยกเลิิก ปรัับปรุุง หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมายใด
		  (7) 	การดำำ�เนิินการอื่�นตามที่่�คณะกรรมการพัฒนากฎหมายกำำ�หนดการจััดให้้มีระบบกลางตามวรรคหนึ่่�ง อย่างน้้อยต้้องดำำ�เนิินการให้้ผู้้�เกี่่�ยวข้้องหรืือประชาชนทั่่�วไปสามารถ
                 	 เข้้าถึึงข้้อมููลและแสดงความคิิดเห็็นได้้อย่างสะดวก แต่่ต้้องไม่่มีีลัักษณะเป็็นการเปิิดเผยข้้อมููลส่่วนบุุคคลโดยไม่่จำำ�เป็็นให้้สำำ�นัักงานรัับผิิดชอบในการบริิหารจััดการระบบกลาง 
			ดั   งกล่่าวให้้หน่วยงานของรััฐดำำ�เนิินการนำำ�ข้้อมููลที่่�จำำ�เป็็นเกี่่�ยวกัับการรัับฟัังความคิิดเห็็น และการวิิเคราะห์์ผลกระทบ รวมทั้้�งการประเมิินผลสััมฤทธ์ิ์�เข้้าสู่่�ระบบกลาง 
                  	 และเผยแพร่่ผลการดำำ�เนิินการดังกล่่าวไว้้ในระบบกลางด้้วย ทั้้�งนี้้� ตามหลักเกณฑ์์ วิิธีการ และรููปแบบที่่�สำำ�นัักงานพััฒนารััฐบาลดิิจิิทัล (องค์์การมหาชน) และสำำ�นัักงาน
			ร่   วมกันกำำ�หนด
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ท่ี่�ต้้องการเสนอร่า่งกฎหมายนำำ�หลัักการของร่า่งกฎหมายนั้้�น 
รวมถึึงรายละเอีียดต่าง ๆ  มาเผยแพร่ใ่ห้ป้ระชาชนพิจิารณา
เพื่่�อให้้ความเห็็นประกอบการจัดทำำ�ร่่างกฎหมาย ในช่่วง 
สามปีท่ีี่�เปิดิให้บ้ริกิาร มีปีระชาชนเข้า้ใช้้งานกว่า 6 ล้้านครั้้�ง 
มีีการให้้ความเห็็นต่่อร่่างกฎหมายหรืือโครงการประเมิิน 
ผลสัมัฤทธิ์์�รวมเกืือบ 7 แสนความเห็น็ มีรี่า่งกฎหมายท่ี่�เปิดิรับฟังั 
ความคิิดเห็็นเกืือบ 3,500 ฉบัับ และโครงการประเมิิน 
ผลสัมัฤทธิ์์�ของกฎหมายกว่า 500 โครงการ2 
		  นอกจากนี้้� สำำ�นัักงานฯ ได้้ดำำ�เนิินการพััฒนา 
ระบบฐานข้้อมููลกฎหมายท่ี่�เตรีียมพร้อมและรองรัับการ 
นำำ�เทคโนโลยีีสมััยใหม่่มาปรับใช้้ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ 
(searchlaw.ocs.go.th) ซ่ึ่�งเปลี่่�ยนแปลงแนวทางการเก็็บ
ข้อ้มููลจากรููปแบบ PDF หรืือไฟล์ภาพดิจิิทััล ซึ่่�งมีขี้อ้จำำ�กััด
ด้้านการประมวลผลทางคอมพิิวเตอร์์เป็็นการเก็็บข้้อมููล 
ในรููปแบบฐานข้อ้มููล (database) ทำำ�ให้ส้ามารถสร้า้งความ
เชื่่�อมโยงระหว่่างข้้อมููลกฎหมายรายมาตราและข้้อมููล 
ประกอบอื่�น ๆ ไม่่ว่่าจะเป็็นความเห็็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีีกา กฎหมายลำำ�ดัับรอง คำำ�พิิพากษาของศาล 
ท่ี่�เกี่่�ยวข้้อง คำำ�แนะนำำ�ขององค์์การระหว่่างประเทศในเร่ื่�อง
ดัังกล่าว เป็น็ต้้น 
	 2.4 โครงการท่ี่�คณะเจ้้าหน้้าท่ี่�ธนาคารโลกให้ ้
ความสนใจเป็น็พิเิศษได้้แก่่ โครงการ TH2OECD ซ่ึ่�งเป็น็การ

ต่่อยอดการจัดทำำ�ฐานข้้อมููลกฎหมายของสำำ�นักังานฯ ให้อ้ยู่่�
ในรููปแบบท่ี่�ประมวลผลได้้โดยโปรแกรมคอมพิวิเตอร์์ และ
ยังัเป็น็โครงการภาครัฐัท่ี่�มีกีารนำำ�เทคโนโลยีปีัญัญาประดิิษฐ์ ์
(Artificial Intelligence – AI) มาปรับัใช้อ้ย่า่งเป็น็รููปธรรม 
สำำ�นัักงานฯ ผลักดันการนำำ�เทคโนโลยีีเข้้ามาใช้้สนัับสนุุน
กระบวนการเข้้าเป็็นสมาชิิกองค์์การเพ่ื่�อความร่่วมมืือ
ด้้านเศรษฐกิิจและการพัฒันา (OECD) เพื่่�อลดปัญัหาการ 
ไม่ร่่ว่มมืือกัันผลักดันงานของภาครัฐั (administrative silo) 
และความท้้าทายด้้านภาษาในการสื่�อสารกับเจ้้าหน้้าท่ี่�
องค์์การระหว่่างประเทศ
		สำ  ำ�นัักงานฯ ร่่วมออกแบบการประยุุกต์ใช้้
เทคโนโลยีี AI ร่ว่มกัับไมโครซอฟท์และบริษััทเอสเทลลิิเจนซ์์ 
(Stelligence) จำำ�กััด ซึ่่�งเป็น็บริษัิัทเทคโนโลยีสีัญัชาติไทย 
ในการสร้า้งกระบวนการดำำ�เนินิการจัดทำำ�ร่า่งรายงานความ
สอดคล้้องระหว่่างกฎหมายไทย นโยบาย และแนวปฏิิบัติัิ
ของหน่่วยราชการ และตราสารทางกฎหมายของ OECD 
ซึ่่�งเป็็นคำำ�แนะนำำ�และมาตรฐานท่ี่�ประเทศสมาชิิกยึดถืือ 
โดยมีกีารสร้างระบบการแปลภาษาทางกฎหมายเพ่ื่�อช่่วย
ให้้เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐเข้้าถึง ทำำ�ความเข้้าใจกัับเอกสารของ 
OECD และให้ข้้อ้มููลท่ี่�เกี่่�ยวข้อ้งเป็น็ภาษาไทย นอกจากนั้้�น
 ยังัมีกีารพัฒันากลไกในการช่ว่ยวิิเคราะห์ค์วามสอดคล้้อง
ระหว่่างชุุดข้้อมููล (dataset) ทั้้�งสองก้้อนซึ่่�งมีีข้้อมููล 

2 ข้้อมููลสถิิติิจากระบบกลางทางกฎหมาย (law.go.th) ณ วัันที่่� 21 กัันยายน 2568

สำำ�นัักงานฯ ร่่วมออกแบบการ
ประยุุกต์์ใช้้เทคโนโลยีี AI ร่่วมกัับ
ไมโครซอฟท์์และบริิษััทเอสเทล 
ลิิเจนซ์์ (Stelligence) จำำ�กััด ซึ่่�ง
เป็็นบริิษััทเทคโนโลยีีสัญชาติิไทย 
ในการสร้างกระบวนการดำำ�เนินิการ
จัดัทำำ�ร่า่งรายงานความสอดคล้้อง
ระหว่่างกฎหมายไทย นโยบาย และ
แนวปฏิิบััติิของหน่่วยราชการ และ
ตราสารทางกฎหมายของ OECD
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3 คณะทำำ�งานประเมิินจำำ�นวนข้้อมููลที่่�เกี่่�ยวข้้องทั้้�งหมดพบว่่า เอกสารที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกฎหมาย แนวนโยบาย และแนวปฏิิบัติิของประเทศไทย มีีกว่่าหกหมื่�นฉบัับ ส่่วนตราสารทางกฎหมาย 
   ของ OECD มีีจำำ�นวนประมาณ 250 ฉบัับ

จำำ�นวนมาก3  ทำำ�ให้ล้ดระยะเวลาการดำำ�เนินิการในเร่ื่�องนี้้�
ได้้อย่่างมีีนััยสำำ�คััญ โดยในระหว่่างการบรรยาย ได้้มีีการ
แสดงตััวอย่า่งการยกร่า่งรายงานบันัทึึกเบื้้�องต้้นในเรื่่�องการ
กำำ�กัับดููแลผู้้�ให้บ้ริกิารสื่�อสารมวลชน (telecommunication  
regulation) ท่ี่�มีีความยาวมากกว่า 10 หน้้าและมีีทั้้�ง 
ร่่างรายงานท่ี่�เป็็นภาษาไทยและภาษาอังกฤษ ซ่ึ่�งระบบ  
TH2OECD สามารถสร้า้งร่า่งรายงานวิิเคราะห์ค์วามสอดคล้้อง
ได้้ภายในเวลาห้า้นาที  อย่า่งไรก็ดีี ยังัมีกีารเน้น้ย้ำำ�เพิ่่�มเติิมว่่า 
ยังัมีคีวามจำำ�เป็น็ท่ี่�ต้้องใช้้ผู้้�เชี่่�ยวชาญตรวจสอบบทวิเคราะห์์
หรืือรายงานท่ี่�สร้า้งโดยเทคโนโลยีี AI ในทุุกขั้้�นตอนเพ่ื่�อให้้
ผลลััพธ์ม์ีคีวามผิดิพลาดน้อ้ยท่ี่�สุดุ

	 3. การดำำ�เนิินงานร่่วมกัันในอนาคต
	หั วัหน้า้คณะเจ้้าหน้า้ท่ี่�ธนาคารโลกให้้ความสนใจกัับ
โครงการ TH2OECD เป็น็อย่่างมากเพราะเป็น็ตััวอย่า่งเชิงิ
ประจัักษ์ท่ี่�แสดงให้เ้ห็น็การผลักดันให้เ้กิิดความเปลี่่�ยนแปลง
ในภาครััฐท่ี่�มีีประโยชน์ข์องประชาชนเป็็นศููนย์์กลาง และ 
ในอนาคตมีกีารเสนอให้ส้ำำ�นักังานฯ และธนาคารโลกพิจิารณา
แนวทางในการทำำ�งานร่่วมกัันเพ่ื่�อพััฒนาแนวทางหรืือ 
คำำ�แนะนำำ�ท่ี่�เป็็นตััวอย่่างให้้ประเทศในภููมิิภาคพิิจารณา
นำำ�ไปปรัับใช้้เพื่่�อพััฒนากระบวนการกำำ�หนดนโยบาย 
ในประเทศของตนต่่อไป
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	 ตามรััฐธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจักรไทย พุทุธศักัราช 2560 กำำ�หนดให้ผู้้้�มีสีิทิธิเิสนอร่า่งกฎหมายประกอบด้วย 
(1) คณะรััฐมนตรีี (2) สมาชิกสภาผู้้�แทนราษฎรไม่่น้้อยกว่ายี่่�สิิบคน และ (3) ผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�งจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่า 
หนึ่่�งหมื่่�นคนเข้า้ชื่�อเสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทิธิแิละเสรีภีาพของปวงชนชาวไทย หรืือหมวด 5 หน้า้ท่ี่�ของรัฐั โดยผู้้�เสนอ 
ร่า่งกฎหมายต้้องดำำ�เนินิการตามกฎหมายว่่าด้วยการเข้า้ชื่�อเสนอกฎหมาย ในการเสนอร่า่งกฎหมายของประเทศไทย
จะเสนอในหลายรููปแบบ ได้้แก่่ (1) การมีกีฎหมายใหม่โ่ดยจััดทำำ�เป็น็พระราชบัญัญัติัิขึ้้�นใหม่ ่ (2) การแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
กฎหมายท่ี่�บัังคัับใช้้อยู่่�ในปััจจุุบััน โดยจััดทำำ�เป็็นพระราชบััญญััติิฉบัับแก้้ไขเพิ่่�มเติิม (3) การยกเลิิกกฎหมายโดย 
จััดทำำ�เป็็นพระราชบััญญััติิยกเลิิกกฎหมาย และ (4) การปรับปรุงกฎหมาย โดยเสนอเป็็นร่่างพระราชบััญญััติิใหม่ ่
เพื่่�อยกเลิิกกฎหมายท่ี่�ใช้อ้ยู่่�ในปัจัจุุบันัทั้้�งฉบับั โดยเนื้้�อหาของการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย การยกเลิิกกฎหมาย หรืือการ
ปรัับปรุงกฎหมายนั้้�น จะมีเีนื้้�อหาเป็น็การแก้้ไขกฎหมายฉบัับใดฉบัับหนึ่่�งเท่่านั้้�น จะไม่ม่ีกีารแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย
หลายฉบับัในร่า่งกฎหมายฉบับัเดีียวกััน ซึ่่�งแตกต่างจากกระบวนการเสนอร่า่งกฎหมายของต่่างประเทศท่ี่�มีกีารเสนอร่า่ง
กฎหมายท่ี่�มีเีนื้้�อหาเป็น็การแก้้ไขกฎหมายหลายฉบัับในร่า่งกฎหมายฉบัับเดีียว หรืือท่ี่�เรียีกว่า Omnibus Bill ปัจัจุุบันั
ในบางประเทศเริ่่�มมีคีวามกัังวลใจเกี่่�ยวกัับการเสนอร่า่งกฎหมายลัักษณะนี้้� โดยในบางประเทศเห็น็ว่่าเป็น็การฮั้้�วกััน
ทางการเมืืองของพรรคการเมืืองเพื่่�อให้ไ้ด้้คะแนนเสียีงเพียีงพอในการลงคะแนนให้ร้่า่งกฎหมายท่ี่�แต่่ละพรรคการเมืือง
ต้้องการผ่านเป็น็กฎหมายได้้ หรืือในบางประเทศถึึงกัับเห็น็ว่่าการเสนอร่่างกฎหมายลัักษณะนี้้�เป็น็การกระทำำ�ท่ี่�เป็น็
ภััยคุกุคามต่่อระบอบประชาธิปิไตยและขัดัหรืือแย้ง้กัับรัฐัธรรมนููญของตนด้้วย

@ อภิิวััฒน์์  จิิระสิิริิโสภณ*

การเสนอร่่างกฎหมายที่่�มีีเนื้้�อหา 
เป็็นการแก้้ ไขกฎหมายหลายฉบัับไว้้

ในร่่างกฎหมายฉบัับเดีียวกััน

*  ผู้้�อำำ�นวยการกองหลักนิิติิบัญญััติิ สำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา 

บทความทางกฎหมาย
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1 69.1 Omnibus bills. 
       (1) In the case where a government bill seeks 
to repeal, amend or enact more than one act, and 
where there is not a common element connecting 
the various provisions or where unrelated matters 
are linked.

		การ  เสนอร่่างกฎหมายท่ี่�มีีเนื้้�อหาเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย 
หลายฉบับัไว้้ในร่า่งกฎหมายฉบัับเดีียวกัันนั้้�น มีชีื่่�อเรียีกหลายชื่่�อในแต่่ละประเทศ  
นอกจากเรียีกว่า “Omnibus bill/legislation” ตามท่ี่�ประเทศส่ว่นใหญ่ ่เช่่น 
ประเทศสหรัฐัอเมริกิาและประเทศแคนาดา ใช้เ้รีียกร่า่งกฎหมายลัักษณะนี้้�แล้้ว  
ยัังมีีชื่่�อเรีียกร่่างกฎหมายท่ี่�มีีลัักษณะนี้้�อีีกหลายช่ื่�อ เช่่น mammoth bill  
monster bill หรืือ arrangement bill เป็น็ต้้น   
		  อะไรคืือ omnibus bill
		สำ  ำ�หรัับการนิยิามว่่าอะไรคืือ omnibus bill นั้้�น ในแต่่ละประเทศ
จะมีีการให้้คำำ�นิิยามของการเสนอร่่างกฎหมายลัักษณะท่ี่� omnibus bill  
ไว้้เป็น็ของตนเองโดยท่ี่�ยังัไม่ม่ีคีวามหมายท่ี่�เป็น็สากล แต่่ท่ี่�มีกีารนิยิามเป็น็
ลายลัักษณ์์อัักษรไว้้เป็็นการเฉพาะคืือ ประเทศแคนาดา ท่ี่�มีีการกำำ�หนดไว้้
ในข้้อบัังคัับการประชุุมของสภาผู้้�แทนราษฎร ข้้อท่ี่� 69.11  ซึ่่�งได้้ถููกนำำ�มา
บัญัญัติัิไว้้เมื่่�อปี ีค.ศ. 2017 โดยกำำ�หนดว่า omnibus bill ได้้แก่่ การเสนอร่า่ง
กฎหมายของรัฐับาลท่ี่�มุ่่�งประสงค์์ท่ี่�จะยกเลิิก แก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมายมากกว่า
หนึ่่�งฉบับั หรืือมีกีารตรากฎหมายขึ้้�นใหม่ท่ั้้�งฉบับัมากกว่าหนึ่่�งฉบับั โดยเมื่่�อ

พิจิารณาเนื้้�อหาของร่า่งกฎหมายฉบับัดังกล่าวแล้้ว
พบว่าไม่่มีีเนื้้�อหาท่ี่�มีีความเชื่่�อมโยงระหว่่างกััน 
หรืือมีีเนื้้�อหาสาระท่ี่�ไม่่ได้้เกี่่�ยวข้้องกััน สำำ�หรัับ 
การให้ค้วามหมายของประเทศอ่ื่�นนั้้�นมีคีวามแตกต่าง 
กัันโดยไม่่มีีการกำำ�หนดเป็็นลายลัักษณ์์อัักษร  
และใช้้ปััจจััยในการพิิจารณาท่ี่�แตกต่างกัันโดย
สามารถสรุปองค์์ประกอบท่ี่�ใช้้ในการพิจิารณาว่าร่า่ง
กฎหมายใดมีลัีักษณะเป็น็ Omnibus bill ได้้ ดัังนี้้�
		  (1) พิจิารณาจากความหลากหลายของ
เนื้้�อหาของร่า่งกฎหมาย (heterogeneous nature or 
scope of the bill) โดยพิจิารณาว่าร่า่งกฎหมายดัังกล่าว
มีเีนื้้�อหาท่ี่�มีลัีักษณะเป็น็การนำำ�มาตรการท่ี่�หลากหลาย

แตกต่างกัันมารวบรวมไว้้ในร่า่งกฎหมายฉบัับเดีียวกััน (packaging of various 
measures) และเนื้้�อหาสาระของกฎหมายไม่่เกี่่�ยวข้อ้งกััน (unrelated) ซ่ึ่�งประเทศ 
ส่ว่นใหญ่ใ่ช้้องค์์ประกอบนี้้�เป็น็องค์์ประกอบหลัักในการพิจิารณา เช่่น ประเทศ
สหรัฐัอเมริกิา ประเทศแคนาดา และประเทศเยอรมนี ี
 		  (2) ความยาวและความซับัซ้อ้นของเนื้้�อหาร่่างกฎหมาย ในบางกรณีี 
การเสนอกฎหมายท่ี่�มีคีวามยาวมาก ๆ  แม้ว่้่าครอบคลุมุเนื้้�อหาเรื่่�องเดีียวกััน
(single subject) ก็็ถืือว่่าเป็็น omnibus bill ในความเห็็นของนัักวิชาการ
บางประเทศ เช่่น Affordable care Act ท่ี่�มีีมากกว่า 900 หน้้า เป็็นต้้น  
แต่่องค์์ประกอบนี้้�ยังัไม่ใ่ช่อ่งค์์ประกอบหลัักในการพิจิารณาของหลายประเทศ
		

omnibus bill นั้้�น ใน
แต่ล่ะประเทศจะมีีการให้้
คำำ�นิยิามของการเสนอ
ร่า่งกฎหมายลักษณะที่่� 
omnibus bill ไว้้เป็็น
ของตนเองโดยที่่�ยััง
ไม่่มีีความหมายที่่�เป็็น
สากล แต่่ที่่�มีีการนิยิาม
เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร
ไว้้เป็็นการเฉพาะ

  อ่่านต่่อได้้ที่่�ด้้านล่่าง

https://www.ocs.go.th/f/02ded6
สามารถติิดตามเนื้้�อหาเรื่่�องทั้้�งหมดได้้ที่่�
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สกู๊๊�ปพิิเศษ

	 ในปััจจุุบัันสัังคมมีีการเปลี่่�ยนแปลงอย่่างรวดเร็็ว โดยเฉพาะด้้านนวััตกรรมภาครััฐ การส่่งเสริมให้้บุุคลากร 
ภาครััฐมีีการเรีียนรู้้�และสามารถปรัับใช้้เทคโนโลยี เพื่่�อนำำ�มาใช้้ในการปฏิิบััติิราชการได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น  
ตลอดจนมุ่่�งเน้้นการพััฒนานวััตกรรมภาครััฐให้้มีีความทัันสมััย เพื่่�อที่่�จะนำำ�ทรััพยากรบุุคคลและนวััตกรรมภาครััฐ 
มาใช้้เป็็นเคร่ื่�องมืือในการยกระดัับการทำำ�งานและการให้้บริการของภาครััฐให้้มีีความคล่่องตััว ทันสมัย และสามารถ
ตอบสนองความต้้องการของประชาชนได้้อย่่างดีียิ่่�งขึ้้�น สอดรัับกัับการเปล่ี่�ยนแปลงของโลกยุุคปััจจุุบัันที่่�เทคโนโลยีและ
นวัตักรรมเข้า้มามีบีทบาทสำำ�คัญัต่อ่การปฏิบัิัติริาชการและการจัดัทำำ�บริกิารสาธารณะ สำำ�นักังานคณะกรรมการกฤษฎีกีา 
จึึงได้้จััด “โครงการประชุุมเชิิงปฏิิบััติิการ หััวข้้อ กฎหมายและประสบการณ์์เกี่่�ยวกัับการบริิหารงานบุุคคลและนวััตกรรม
ภาครััฐของสาธารณรััฐเกาหลีี” ข้ึ้�น ระหว่่างวัันที่่� 26 - 30 พฤษภาคม 2568 โดยเป็็นความร่่วมมืือระหว่่างสำำ�นัักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีีกา และสถาบัันรััฐประศาสนศาสตร์์แห่่งเกาหลี (Korea Institute of Public Administration - 
KIPA) ณ สาธารณรััฐเกาหลีี

	การจั ดประชุุมในครั้้�งนี้้� นับัเป็น็เวทีีแลกเปลี่่�ยนเรีียนรู้้� 
ประสบการณ์์ตรงจากผู้้�เชี่่�ยวชาญของสาธารณรััฐเกาหลีี 
ทั้้�งในด้้านกรอบกฎหมายท่ี่�เกี่่�ยวข้้องกัับการบริหาร 
งานบุุคคล การรองรับัเทคโนโลยีแีละนวััตกรรมท่ี่�นำำ�มาใช้้
ในการปฏิิบัติัิราชการ รวมถึึงแนวทางการพัฒนาขีดีความ
สามารถของบุุคลากรให้ก้้้าวทัันยุุคสมัยัระหว่่างเจ้้าหน้า้ท่ี่�
ของสำำ�นักังานฯ กัับ KIPA โดยเจ้้าหน้า้ท่ี่�ผู้้�เข้า้ร่ว่มโครงการฯ 
ได้้รับัความรู้้� ประสบการณ์ ความเข้า้ใจในเชิงิลึึกและการ
แลกเปลี่่�ยนความรู้้�ในระหว่่างการประชุุมดัังกล่าว อีีกทั้้�ง  
ยังัสามารถนำำ�แนวคิิดท่ี่�ได้้รับัจากการประชุุมนั้้�นมาประยุุกต์ใช้ ้
ในการยกระดัับการบริหิารงานบุุคคลได้้อย่่างเป็น็รููปธรรม
 และมีปีระสิทิธิภิาพ 
	ทั้้ �งนี้้� ผู้้�เข้า้ร่ว่มโครงการฯ ได้้จััดทำำ�รายงานสรุปผล
การประชุุมเชิิงปฏิิบัติัิการฯ ขึ้้�น เพ่ื่�อถ่่ายทอดความรู้้� ความ
เข้า้ใจให้แ้ก่่เจ้้าหน้า้ท่ี่�ของสำำ�นักังานฯ ในเรื่่�องเกี่่�ยวกัับการ
บริหารงานบุุคคลและนวััตกรรมภาครััฐของสาธารณรััฐ
เกาหลีี ตลอดจนนำำ�องค์์ความรู้้� แนวคิิด ประสบการณ์ต่์่าง ๆ  
มาใช้้เป็น็แนวทางในการประกอบการพิจิารณายกร่า่งกฎหมาย  
การให้้ความเห็็นทางกฎหมาย รวมถึึงการบริิหาร 
และพัฒันาทรัพัยากรบุคคลของสำำ�นักังานฯ ซึ่่�งเป็น็เรื่่�องท่ี่�
อยู่่�ในภารกิจหน้า้ท่ี่�ของสำำ�นักังานฯ และเห็น็ว่่าเนื้้�อหาข้อ้มููล
เป็็นประโยชน์์ต่่อส่่วนราชการและประชาชน สามารถ 
นำำ�ความรู้้�และข้อ้มููลท่ี่�ได้้รับัไปใช้ใ้นการพัฒนาทรัพยากรบุคคล

ภาครััฐ การพิจิารณายกร่า่งกฎหมาย การปรับัปรุงเทคโนโลยีี 
และนวััตกรรม ให้ม้ีปีระสิทิธิภิาพมากยิ่่�งขึ้้�นเพื่่�อให้ส้ามารถตอบสนอง 
ต่่อความท้้าทายในยุุคท่ี่�โลกเปลี่่�ยนแปลงอย่่างรวดเร็็วได้้
อย่่างเหมาะสม รวมทั้้�งประยุุกต์ใช้้และศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
กัับสถานการณ์ข์องประเทศไทยเพื่่�อต่่อยอดและพัฒันากรณีต่ี่าง ๆ   
ข้า้งต้้นให้ก้้้าวหน้า้และเกิิดประโยชน์์
	 โดยผ่า่นมากฤษฎีีกาสาร ปีท่ีี่� 20 ฉบับัท่ี่� 6 ได้้มีกีารนำำ�เสนอ
มาแล้้วสองเรื่่�อง คืือ ภาพรวมของกฎหมายว่่าด้วยการบริหิาร
งานบุุคคลภาครัฐัของสาธารณรัฐัเกาหลีี  และระบบนวััตกรรม
ภาครััฐและความก้้าวหน้้าของรััฐบาลดิิจิิทััลของสาธารณรััฐ
เกาหลีี สำำ�หรับัในส่ว่นของเรื่่�อง กฎหมายของสาธารณรัฐัเกาหลีี
ว่่าด้วยการนำำ�ระบบดิจิิทััลมาใช้้ในการบริหิารราชการและการ
ให้้บริิการ ระบบบริิหารทรััพยากรบุคคลอิิเล็็กทรอนิิกส์์ของ
สาธารณรััฐเกาหลีี กลยุุทธ์ก์ารพััฒนาทรััพยากรบุคคล กรณีี
ศึกึษานวััตกรรมภาครััฐของสาธารณรััฐเกาหลีี การให้บ้ริิการ
ด้้านกฎระเบียีบด้วยระบบ AI Seoul Transport Operation & 
Information Service (Seoul TOPIS) และ Global Knowledge 
Exchange and Development Center (GKED) นั้้�น ทุกุท่าน
สามารถเข้้าถึงข้้อมููลรายงานสรุปผลการประชุุมเชิงิปฏิิบัติัิการฯ  
ได้้โดยคลิิกลิงก์์ https://www.ocs.go.th/f/2836c8 
หรืือสแกนคิิวอาร์โ์ค้้ดแนบท้ายนี้้�

โครงการประชุุมเชิิงปฏิิบััติิการ
หััวข้้อ กฎหมายและประสบการณ์์เกี่่�ยวกัับการบริิหาร ทรััพยากรบุุคคลและนวััตกรรมภาครััฐ

ของสาธารณรััฐเกาหลีี ณ สถาบัันรััฐประศาสนศาสตร์์แห่่งเกาหลีี
(KOREA INSTITUTE OF PUBLIC ADMINISTRATION - KIPA)   ปีีงบประมาณ 2568

ระหว่่างวัันที่่� 26 - 30 พฤษภาคม 2568
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24  กฤษฎีกาสาร 

“ทรััพย์์อิิงสิิทธิิ”, 

“bail emphytéotique”, และ “leasehold asset :
ที่่�มาและการนำำ�ไปใช้้ประโยชน์์ในทางเศรษฐกิิจ, 

กฎหมายทรััพย์์อิิงสิิทธิิไปถึึงฝัันหรืือไม่่*

เรื่่�องน่่ารู้้�

* 	 การอ้้างอิิงหนังสืือในบทความนี้้�เป็็นหนังสืือที่่�มีีอยู่่�จริิง ไม่่ได้้มาจาก AI โดยท่่านผู้้�อ่่านสามารถค้้นคว้้าได้้ที่่�ห้้องสมุดสำำ�นัักงานคณะกรรมการกฎีีกา
** 	 กรรมการกฤษฎีีกา คณะที่่� 7 (กฎหมายเกี่่�ยวกัับทรััพยากรธรรมชาติิและสิ่่�งแวดล้้อม)

	
	สำ ำ�หรัับกฎหมายทรัพย์์อิิงสิิทธิ ิ เมื่่�อพิิจารณาคำำ�ว่่า  
“ทรัพย์อิ์ิงสิิทธิ”ิ แล้้วย่่อมเป็น็คำำ�ในกฎหมายท่ี่�เราไม่คุ่้้�นเคย 
แม้ว่้่าพระราชบัญัญััติิทรัพัย์อิ์ิงสิิทธิ ิพ.ศ. 2562 มีผีลบังัคัับ
ใช้แ้ล้้วก็็ตาม และหน่ว่ยงานของรัฐั เช่น่ กรมท่ี่�ดิิน สำำ�นักังาน
เศรษฐกิิจการคลััง รวมทั้้�งส่่วนราชการอื่�น ๆ ต่่างก็็อธิบิาย
และเผยแพร่ค่ำำ�นี้้�โดยอย่่างน้อ้ยได้้เปรียบเทีียบข้อ้ดีีข้อ้เสีีย
กัับสััญญาเช่่า อีีกทั้้�งชัักชวนให้้จดทะเบีียนทรััพย์อิิงสิิทธิ ิ
เพื่่�อนำำ�ไปใช้้ประโยชน์์ในทางเศรษฐกิิจ  อย่่างไรก็ตาม  
นอกเหนืือจากท่ี่�กฎหมายเขีียนว่่าอะไรแล้้ว ดููเหมืือน 
การศึึกษาหลัักกฎหมายทรััพย์์อิิงสิิทธิิให้้กระจ่่างชััด 
และการตีความนำำ�ไปใช้้อย่่างไรเม่ื่�อมีีปััญหานั้้�น ดููจะยััง 
ไม่ไ่ด้้มีกีารทำำ�ความเข้า้ใจกัันเท่่าใดนักั

กรณีดัังกล่าวเมื่่�อได้้ศึกึษากฎหมายเปรียบเทีียบถึงพััฒนาการ
กฎหมายทรััพย์์สิินในประวััติิศาสตร์์ทั้้�งในระบบกฎหมาย 
ซีวิีิลลอว์์และคอมมอนลอว์์แล้้วปรากฎว่าไม่ใ่ช่เ่รื่่�องใหม่เ่ลย  
เคยใช้ม้าแล้้ว เพียีงแต่่ในช่ื่�ออ่ื่�นท่ี่�ต่่างออกไปเท่่านั้้�น และถููก
ทิ้้�งให้ห้ลัับใหลไปในบางช่่างเวลาในประวััติิศาสตร์์
	 เบื้้�องต้้นเราควรเข้้าใจเสีียก่่อนว่่าทรััพย์์อิิงสิิทธิิ
เจตนาจะให้้เป็็นทรัพย์สิินประเภทหนึ่่�ง ซ่ึ่�งแม้้ตราขึ้้�น 
โดยกฎหมายเฉพาะและเป็็นกฎหมายไทย แต่่ก็็มีีพื้้�นฐาน 
ตามหลัักกฎหมายทรัพย์ส์ินิสากล การทำำ�ความเข้า้ใจทรัพย์อิ์ิงสิิทธิ ิ
จึึงควรศึึกษาถึงความเป็็นมา และการนำำ�ไปใช้้ประโยชน์์
ของสังัคม รวมทั้้�งข้้อจำำ�กััดและปัญัหาท่ี่�เกิิดขึ้้�นทั้้�งในระบบ
กฎหมายซีีวิิลลอว์์และคอมมอนลอว์์  ดัังนั้้�น บทความนี้้� 

	 การตรวจพิิจารณาร่่างกฎหมายที่่�ดีี หากเป็็นร่่างกฎหมายที่่�มีีหลัักการใหม่่ เช่่น กฎหมายทรััพย์์อิิงสิิทธิิ
 หรืือการปรับปรุุงกฎหมายเก่่าให้้ดีีขึ้้�น ผู้้�ปฏิิบััติิหน้้าที่่�เลขานุุการในการตรวจพิิจารณาร่่างกฎหมายนั้้�นควร 
นำำ�เสนอกฎหมายเปรียีบเทียีบหลักัการในเชิงิเนื้้�อหาและโครงสร้า้งกลไกของกฎหมาย และวิเิคราะห์เ์ปรียีบเทียีบว่า่
เป็น็เป้้าประสงค์์ของร่่างกฎหมายนั้้�นหรืือไม่่ มิฉะนั้้�นแล้้วร่่างกฎหมายนั้้�นก็็จะไม่่ตอบโจทย์์วัตัถุุประสงค์์ที่่�ต้อ้งการ

@ ธรรมนิิตย์์ สุุมัันตกุุล**
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“ทรััพย์์อิิงสิิทธิิ”, 
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กฎหมายทรััพย์์อิิงสิิทธิิไปถึึงฝัันหรืือไม่่*

จึึงเริ่่�มต้้นด้้วยหลัักกฎหมายทรััพย์์สิินในระบบกฎหมาย 
ทั้้�งสองระบบ และสำำ�รวจกฎหมายท่ี่�มีลัีักษณะเช่น่เดีียวกััน
รวมทั้้�งข้้อจำำ�กััด ทั้้�งนี้้� ดัังท่ี่�กล่าวแล้้วว่่าเป็็นกฎหมายไทย  
ผู้้�เขีียนจึึงมิิได้้มีีเจตนาให้้ถืือตามกฎหมายต่่างประเทศ  
แต่่การศึึกษาแนวคิิดของต่่างประเทศจะเป็็นประโยชน์ ์
ในการใช้แ้ละทำำ�ความเข้า้ใจ แล้้วจะเห็น็ได้้ว่่ากฎหมายทรัพัย์อิ์ิงสิิทธิ ิ
ยังัมีปีัญัหาในการนำำ�ไปใช้้ ซึ่่�งทำำ�ให้ก้ารใช้้กฎหมายทรัพย์อิ์ิงสิิทธิ ิ
ของประเทศไทยอาจไปไม่ถึ่ึงฝันั

	 1. หลักักฎหมายทรัพัย์ส์ินิในระบบกฎหมาย

ซีีวิิลลอว์์และคอมมอนลอว์์
	 1.1 ระบบกฎหมายซีวิีิลลอว์
	ปร ะการแรก – ในระบบกฎหมายซีีวิิลลอว์์นั้้�น การท่ี่�
คนเราจะพึึงมีีสิิทธิแิละหน้้าท่ี่�ต่่อกัันมาจากการ “กระทำำ�” 
(action) การกระทำำ�ทางแพ่่งมีอียู่่�สองลัักษณะ คืือ (1) “การ 
กระทำำ�ทางทรัพย์์” (actio in rem) ผลของการกระทำำ� คืือ 
ทรัพัยสิิทธิ ิเป็น็สิิทธิทิางกฎหมายท่ี่�มีอียู่่�เหนืือทรัพัย์ ์มุ่่�งไปท่ี่�
ตััวทรัพัย์ ์ซ่ึ่�งส่ว่นใหญ่ไ่ด้้แก่่ ท่ี่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้า้ง และ (2) 
“การกระทำำ�ทางบุุคคล” (actio in personam) หรืือบุุคคล
สิิทธิิ เป็็นการกระทำำ�เนื่่�องจากบุคคลหรืือหนี้้� มุ่่�งไปท่ี่�การ 
กระทำำ�หรืืองดเว้้นการกระทำำ�ของบุุคคลท่ี่�ก่่อให้เ้กิิดสิทิธิหิรืือ
หน้า้ท่ี่�ทางหนี้้� ทั้้�งสองคำำ�นี้้�จะเป็น็จุุดเริ่่�มต้้นของการอธิบิาย
กฎหมายทรััพย์์สิินในระบบกฎหมายซีีวิิลลอว์์1 และสิิทธิ ิ
ในทรัพัย์สิ์ินซึ่่�งให้ค้วามมั่่�งคั่่�ง (patrimoine) ในทางเศรษฐกิจิ
ของเรานั้้�นสามารถเกิดิขึ้้�นมาได้้ทั้้�งจากทรัพัยสิทิธิแิละบุุคคล
สิทิธิ ิในปัจัจุุบันันี้้�สิทิธิดัิังกล่าวนี้้�เรียีกว่า “real rights” และ
 “personal rights”
	ปร ะการท่ี่�สอง – การก่อตั้้�ง “บุุคคลสิิทธิ”ิ ไม่ไ่ด้้อยู่่�
ภายใต้้หลัักการ numerus clausus เหมืือนเช่น่ทรัพัยสิทิธิ ิ
แต่่บุุคคลสิทิธิยิ่อ่มเกิิดขึ้้�นได้้ด้้วยการแสดงเจตนา (หลัักการ 
numerus clausus ทรัพัยสิิทธิจิะมีไีด้้ในจำำ�นวนจำำ�กััดตาม
ท่ี่�กฎหมายบััญญััติิเท่่านั้้�น เพื่่�อมิิให้้บุุคคลตั้้�งสิิทธิใินทรััพย์์
ตามใจชอบ) หลัักการนี้้�ไม่ไ่ด้้บัญัญัติัิเป็น็ตััวบทกฎหมายตรง ๆ   
แต่่เป็็นทฤษฎีีทางกฎหมายท่ี่�ยึึดถืือกัันตั้้�งแต่่โบราณ 
มาถึงปัจัจุุบันั หลัักการเช่น่นี้้�ปรากฏอยู่่�ในประมวลกฎหมาย
แพ่่งและพาณิชย์์ มาตรา 1298 “ทรัพยสิิทธิทิั้้�งหลายน้ั้�น 
ท่่านว่่าจะก่่อต้ั้�งขึ้้�นได้้แต่่ด้้วยอำำ�นาจในประมวลกฎหมายนี้�
หรืือกฎหมายอื่่�น”

	ปร ะการท่ี่�สาม – อำำ�นาจในกรรมสิิทธิ์์�สามารถ
แบ่่งแยกให้้ผู้้�อื่�นเข้้าใช้้ประโยชน์์ได้้โดยไม่่ได้้แบ่่งแยก
กรรมสิทิธิ์์� (démembrement du droit de droit propriété  
หรืือ fragmentation of the power in ownership  หรืือ 
temporary ownership2  ซึ่่�งแบ่ง่กรรมสิทิธิ์์�ออกเป็น็สองส่ว่น 
คืือ กรรมสิทิธิ์์�ท่ี่�แท้้จริงิ (dominium directum) ของเจ้้าของ
ท่ี่�ดิินเดิิม และกรรมสิิทธิ์์�ในการใช้้ประโยชน์์ (dominium 
utile) โดยผู้้�อื่�น ซ่ึ่�งเป็น็หลัักการให้้ผู้้�อื่�นใช้้ประโยชน์์ได้้โดย
ผู้้�เป็น็เจ้้าของยังัคงมีกีรรมสิทิธิ์์�โดยสมบููรณ์ ์แต่่ใช้ป้ระโยชน์์
ในระยะเวลาเพีียงชั่่�วคราว เช่่น สิทิธิเิก็็บกิน สิทิธิอิาศัยั สิทิธิิ
เหนืือพื้้�นดิิน หรืืออ่ื่�นๆ
	 1.2 ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์
	ร ะบบกฎหมายคอมมอนลอว์์มีรีากฐานจากกฎหมาย
ฟิิวดััล ไม่่ได้้เริ่่�มจาก “กรรมสิิทธิ์์�” ดัังเช่่นหลัักกฎหมาย
ทรัพัย์ส์ินิในกฎหมายโรมันั และคอมมอนลอว์์ก็็ไม่ม่ีคีวาม
จำำ�เป็น็ท่ี่�จะใช้้คำำ�นี้้� แต่่ใช้ค้ำำ�ว่่า tenure of the estate ยกเว้้น
ในสหรััฐอเมริิกาท่ี่�ใช้ค้ำำ�ว่่า ownership เพราะปฏิิเสธหลัักการ 
กฎหมายฟิิวดััลด้้วยเหตุุผลของอุุดมคติิทางการเมืือง 
ของสหรััฐอเมริิกาในระบบประชาธิิปไตยสมััยใหม่่ใน 
คอมมอนลอว์์อัังกฤษและเวลส์ค์วามเป็น็เจ้้าของจะเริ่่�มจากการ 
ฟ้อ้งร้อ้งและติิดตามเอาคืืนท่ี่�ดิินในศาลคอมมอนลอว์์ฐาน
มููลละเมิดิ โดยอ้้าง seisin และ disseisin3  คืือ การถืือครอง 
หรืือยึึดถืือ และการเอาไปซึ่่�งการถืือครองโดยไม่่ชอบ  
หลัักการนี้้�เป็็นกฎหมายฟิิวดััลสมััยกลางในอัังกฤษ และ 

1	 Frederick H. Lawson, Jacob H. Beekhuis, C. G. Van der Merwe, William F. Fratcher, Alejandro M. Garro, International Encyclopedia of Comparative Law, 	
	 International Association of Legal Science, Property and Trust, Vol. VI, Ch. 2. Vol IV, “Structural Variations in Property Law”, Civil Law, ss. 1., p. 3.
2	 Alex Weill, Droit civil les biens, Dalloz, 2ed. 1974, ss 9, p. 10. และ Ibid, ss. 11,  p. 11.
3	 Frederick H. Lawson, Jacob H. Beekhuis, C. G. Van der Merwe, William F. Fratcher, Alejandro M. Garro, supra note 1, ss 29. p. 24. 
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4	 ในคอมมอนลอว์ศาลไม่่ถืือว่าชาวนาเป็็นผู้้�เช่่า การอยู่่�ในที่่�ดิินของชาวนาเป็็นการทำำ�การเกษตร (farmer tenure) ทำำ�กิินในระบบปกครองฟิิวดััล
5	 Frederick H. Lawson, Jacob H. Beekhuis, C. G. Van der Merwe, William F. Fratcher, Alejandro M. Garro, supra note 1, ss 1. p. 3. ss. 35, p. 27 และ ss. 36, p. 28.
6	 Ibid, ss. 37, p. 28 in footnote 149. 
7	 Ibid, ss. 35, p. 27-28 in footnote 147.

การถืือครองนี้้�เป็็นการถืือครองท่ี่�ดิินของผู้้�ถืือครองท่ี่�ดิิน
ในระบบฟิิวดััล (feudal tenure) ซึ่่�งมีีลำำ�ดัับชั้้�นตั้้�งแต่่ 
ไพร่พ่ลเมืือง ขุุนนาง ขึ้้�นไปจนถึึงกษัตริย์ิ์ผู้้�ครอบครองท่ี่�ดิินสููงสุดุ  
ผููกพัันตามกฎหมายและเป็็นสิิทธิิและหน้้าท่ี่�ของทุุกคน  
ในกรณีถ้ี้าเป็น็ท่ี่�ดิินท่ี่�มาจากการเช่่าท่ี่�ดิินในเมืืองใหญ่ ่เพื่่�อทำำ�การ 
พาณิชยกรรมจะต่่างออกไป จะเป็น็ท่ี่�ดิินท่ี่�มาจากการแสดง
เจตนาทำำ�สัญัญา (locatio conductio) สถานะทางกฎหมาย
จึึงเป็น็การตกลงกัันโดยเจตนา (personal action) และเรีียก
ว่่าผู้้�เช่า่ (lessee หรืือ conductor)4  การตกลงกัันนี้้�เรีียกว่า 
leasehold interest และจััดเป็น็ personal right (เทีียบได้้
กัับบุคคลสิิทธิ)ิ ส่่วนการครอบครองท่ี่�ดิินโดยการถืือครอง
ท่ี่�สืืบทอดมา เรีียกว่า freehold interest และจััดเป็น็ real 
right เพราะผู้้�ถืือครองสามารถติิดตามเอาคืืนท่ี่�ดิินโดยตนเอง
จากมููลการถืือครอง อ้้างสิิทธิติาม seisin แต่่ทางปฏิิบัติัินั้้�น
ก็็กระทำำ�โดยผ่า่นทางผู้้�ทำำ�การแทนท่ี่�เรีียกว่า tremor และ
การกระทำำ�หรืือฟ้อ้งร้้องท่ี่�เรีียกว่า tremor action5  
	 ในอัังกฤษเคยมีคีวามพยายามท่ี่�จะยกเลิิก freehold  
และให้้มีีค่่าเท่่ากับกรรมสิิทธิ์์� ร่่างกฎหมายเสนอโดย 
คณะกรรมการพัฒันากฎหมายในปี ีค.ศ. 1970 แต่่ถููกถอน 
ร่า่งไป โดยมีถ้ี้อยคำำ�ในร่า่งกฎหมายว่่า freehold tenure นั้้�น  
“equivalent so far as the law permits to absolute 
ownership”6  
	สำ ำ�หรัับหลัักการท่ี่�ให้้บุุคคลอ่ื่�นเข้้ามาใช้้ประโยชน์ ์
ในท่ี่�ดิิน (fragmentary in land) นั้้�น กฎหมายอัังกฤษมีปีัญัหา 
ว่่าหากยอมให้้เป็็นไปตามเจตนาของคู่่�สััญญาแล้้วย่่อม 
จะกระทบต่อบุุคคลภายนอก เพราะสามารถกำำ�หนดตลอดไปได้้  
จึึงมีีความคิิดในการควบคุุม ประกอบกับกฎหมายอัังกฤษ
ไม่ม่ีหีลัักการจำำ�กััดการก่อตั้้�งทรัพัยสิทิธิ ิ(numerus clausus) 
เหมืือนอย่า่งกฎหมายโรมันั  ดัังนั้้�น เพื่่�อป้อ้งกัันการผููกมัดั 
(tied up) เป็็นเวลานาน จึึงมีีการตรากฎหมายในปีี ค.ศ. 
1925 เป็น็กฎหมายชุุดเรียีกว่า The property legislation 
of 1925 ประกอบด้วย Settle Land Act, 1925, Trustee 
Act 1925. Law of Property Act 1925, Land Registration 
Act 1925, Land Charges Act 1925 และ Administration 
of Estate Act 1925 เพ่ื่�อกำำ�นดเวลากันให้ช้ัดัเจน ซ่ึ่�งโดยสรุปแล้้ว 
สามารถตกลงกัันได้้ 99 ปีีหรืือมากกว่านั้้�น7 ส่่วน  
“การแบ่ง่แยกกรรมสิทิธิ์์� (Fragmentation)” หรืือให้บุุ้คคลอ่ื่�นใช้ ้

ประโยชน์์แต่่ตนเองยัังคงเป็็นเจ้้าของมีีการยอมรัับอย่่าง
กว้างขวางและยืืดหยุ่่�นกว่าในระบบกฎหมายซีีวิิลลอว์์  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในเร่ื่�องท่ี่�ดิินและทรัพย์ม์รดก และแทนท่ี่� 
จะถืือว่่าบุคคลมีกีรรมสิิทธิ์์� (ownership) ท่ี่�สมบููรณ์แ์บบในท่ี่�ดิิน  
แต่่ถืือว่่าบุคคลมีี “สิิทธิใินท่ี่�ดิินเป็็นช่่วงเวลา (estates)” 
ตััวอย่่างก็็คืือ Leasehold Estate ท่ี่�กล่าวถึึงแล้้วข้้างต้้น  
นอกจากนี้้� มีีตััวอย่่างของกฎหมายทรััสต์ (Trusteeship) 
หรืือ (fideicommissum) ซ่ึ่�งเป็็นการก่อตั้้�งของผู้้�ก่อตั้้�ง
 (settlor) ให้จั้ัดประโยชน์เ์พื่่�อบุุคคลอ่ื่�นโดย trustee เพ่ื่�อ
ประโยชน์ข์องผู้้�รับัประโยชน์ ์(beneficiary) โดย trustee 
ถืือเป็็นเจ้้าของและติิดตามเอาคืืนในช่่วงเวลานั้้�น ซ่ึ่�งเป็็น
กฎหมายทรััพย์์สิินในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์์ท่ี่� 
มีรีายละเอีียดมาก หนังัสืือกฎหมายเกี่่�ยวกัับกฎหมายทรัสัต์
แนะนำำ�ให้้ศึึกษา William F. Fratcher, International 
Encyclopedia of Comparative Law, จััดทำำ�โดย Inter. 
National Asso. Of Legal Science, Common Law, 
(Property and Trust), Vol. VI, Ch. 11.
	 อนึ่่�ง ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์์ leasehold 
และ กฎหมาย Trust ก็็ยัังแตกต่างกััน แม้้หลัักกฎหมาย
ทั้้�งสองใช้้หลัักแยกความเป็็นเจ้้าของและผู้้�รัับประโยชน์์
เช่น่เดีียวกััน
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8	 Alex Weill, supra note 2, ss. 675, p. 578.
9	 Frederick H. Lawson, Jacob H. Beekhuis, C. G. Van der Merwe, William F. Fratcher, Alejandro M. Garro, supra note 1, ss. 6, p. 7.
10	Alex Weill, supra note 2, ss. 675, p. 578.
11	Ibid, ss. 682, p. 581.

	 2. ความหมายของ emphytéotique 

และ leasehold
	 Emphytéotique เป็็นสััญญาเช่่าระยะยาวเพ่ื่�อ
การเกษตรในกฎหมายฝรั่่�งเศส ต่่อมาขยายเป็น็กรณีอ่ื่�นอีีก 
เช่น่ การอยู่่�อาศัยั สัมัปทาน แนวคิิดนี้้�มีมีาตั้้�งแต่่กฎหมาย
โรมัันเพ่ื่�อการทำำ�กิิน โดยคำำ�ว่่า “emphytéotique” เป็็น
ภาษากรีีกโบราณ “การเพาะปลููก”8 (ในภาษาฝรั่่�งเศส -  
je plante - ข้า้พเจ้้าทำำ�การเพาะปลููก)   ในความหมายของ
กฎหมายฝรั่่�งเศสนั้้�นเป็น็สััญญาการเช่่า (บุุคคลสิทิธิ)ิ (แต่่
ในกฎหมายโรมันัเป็น็ทรัพัยสิทิธิท่ิี่�ถููกจำำ�กััด (limited real 
rights - jura in re aliena) มาจากทรัพย์แ์ม่9่  ในกฎหมาย
ฝรั่่�งเศสสัญัญานี้้�จะคล้้ายกัับเช่า่และจำำ�นองท่ี่�คู่่�สัญัญาตกลงกััน  
(เรีียกว่า droit de creance แปลว่่า สิิทธิิท่ี่�มาจากหนี้้�)  
และเป็็นการตกลงใช้้ท่ี่�ดิินได้้ตั้้�งแต่่ 18 ปีี นานถึึง 99 ปี ี
สามารถต่่อสัญัญาได้้ แต่่ไม่ต่่่อโดยอััตโนมัติัิ และตกทอด
ทางมรดกได้้ มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อให้้มีีการลงแรงลงทุุน 
ทำำ�ให้้ท่ี่�ดิินเกิิดประโยชน์์เสมืือนเป็็นเจ้้าของด้้วยตััวเอง  
ศัพัท์กฎหมายในภาษาฝรั่่�งเศสเรียีกว่า “titulaire du domain 
eminent”10  แปลว่่า “สามารถใช้ป้ระโยชน์ไ์ด้้ เสมือืนหนึ่่�ง
ผู้้�เป็็นเจ้้าของ” เป็น็คำำ�อธิบิายได้้ชัดัมากถึงท่ี่�มาและทำำ�ให้้
เห็น็ภาพของ emphytéose ท่ี่�เป็น็การให้บุุ้คคลอ่ื่�นเข้า้มา
ใช้ป้ระโยชน์ไ์ด้้เป็น็การชั่่�วคราวและให้ม้ีกีารปรับัปรุงท่ี่�ดิิน
ให้ดี้ีขึ้้�น  ทั้้�งนี้้� การท่ี่�กฎหมายสนับัสนุนุการเกษตรเพราะ 
ในสมัยันั้้�นสังัคมยังัเป็น็สังัคมการเกษตร สังัคมอุุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมเพิ่่�งเริ่่�มต้้น การค้าขายก็็เพิ่่�งเริ่่�มเช่น่กััน 
ซึ่่�งในยุุโรปต่างจากเศรษฐกิจิของสังัคมสมัยันี้้�มาก กฎหมาย
ทรัพัย์ส์ินิจึึงเป็น็กฎหมายสำำ�คััญมากของสังัคม  นอกจากนั้้�น  
Emphytéotique ยัังคล้้ายกัับสิิทธิิเก็็บกิน (usufruit)  
แต่่ต่่างกัันท่ี่�สิทิธิเิก็็บกิน เป็น็ droit réel หรืือทรัพยสิทิธิิ
	ปร ะมวลกฎหมายแพ่่งฝรั่่�งเศสปััจจุุบัันไม่่มีีหลััก
กฎหมายนี้้�แล้้ว และประมวลกฎหมายการพััฒนาชนบท 
(Code rural) ก็็แก้้ไขเพิ่่�มเติิมค่่อนข้้างมากโดยการชำำ�ระ
ประมวลใหม่่ของฝรั่่�งเศส (ตรวจสอบได้้จากฐานข้้อมููล 
Légifrance) เพราะถืือว่่าเป็น็การจำำ�นองอสังัหาริมทรัพัย์ ์
อย่า่งไรก็ตาม แต่่ดั้้�งเดิิมนั้้�นเคยมีกีารตรากฎหมายลงวัันท่ี่�  
25 มิถิุนุายน 1902 ( Loi du 25 juin 1902 sur le bail 
emphytéotique) และต่่อมามีกีารนำำ�กฎหมายนี้้�ไปรวมไว้้ 

ในประมวลกฎหมายการพัฒนาชนบท (Code rural)  
(ฉบับัเดิิม) (มาตรา 937-950 (มาตรา 937, al. 1 บัญัญัติัิว่่า  
“การเช่่าแบบ emphytéotique ซึ่่�งอสัังหาริมทรัพย์์  
ให้ส้ิทิธิแิก่่ผู้้�เช่า่เช่น่เดีียวกับจำำ�นอง) โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อ 
พัฒันาท่ี่�ดิินในท้้องท่ี่�ชนบทให้ม้ีคีวามเจริิญและความอุุดมสมบููรณ์ ์
ใช้้เพื่่�อการเกษตร สััญญาเช่่านี้้� (bail emphytéotique)  
จึึงมีีชื่่�อเรีียกอีกชื่�อหนึ่่�งว่่า bail rural ขยายสิิทธิิการเช่่า
แบบธรรมดาโดยให้ม้ีสีิทิธิใิช้ท่้ี่�ดิินเช่น่เดีียวกัับผู้้�เป็น็เจ้้าของ  
เก็็บเกี่่�ยวดอกผลได้้เช่น่เดีียวกัับสิทิธิเิก็็บกิน สิทิธิใินการล่าสัตัว์์ 
หาปลา และหาทรัพยากรธรรมชาติอ่ื่�น สิทิธินิี้้�นำำ�ไปจำำ�นองได้้ 
และสามารถตกทอดทางมรดกได้้ แต่่สััญญาลักษณะนี้้� 
ก็็นำำ�ไปใช้ป้ระโยชน์เ์พ่ื่�อการอื่�นด้้วย เช่น่ การเช่า่ท่ี่�ดิินระยะยาว 
เพื่่�อการสร้้างท่ี่�อยู่่�อาศััย (bail à construction) หรืือให้้
สัมัปทานทรัพยากรธรรมชาติ  (concession immobilière) 
และด้้วยระยะเวลาการเช่่าท่ี่�ยาวนานนี้้�เอง การตกลงทำำ�
สัญัญานี้้�คู่่�สัญัญาจะต้้องมีคีวามสามารถตามกฎหมายรวมทั้้�ง 
สามารถกระทำำ�การโอนอสัังหาริมทรัพย์นั้้�นได้้ และต้้อง 
จดทะเบียีนกัับพนักังานเจ้้าหน้า้ท่ี่�เพ่ื่�อให้เ้ป็น็การรับรู้้�ทั่่�วไป
และคุ้้�มครองบุุคคลท่ี่�สาม
	 เหตุใุดกฎหมาย emphytéose จึึงยกเลิิกไปนั้้�น Prof. 
Weill11 สรุปไว้้ 3 สาเหตุุ ดัังนี้้� (1) เน่ื่�องจากมีสััญญาเช่่า 
ในประมวลแพ่ง่ ซ่ึ่�งใช้้ได้้อยู่่�แล้้ว แม้จ้ะมีขี้อ้จำำ�กััด (2) วััตถุุ
แห่่งทรััพย์์หมดสิ้้�นไปหรืือไม่่มีีวััตถุุแห่่งสััญญา หรืือถููก
เวนคืืนไปใช้เ้พื่่�อประโยชน์ส์าธารณะ (une explopriation 
pour cause utilité public) (3) เนื่่�องจากผลของสัญัญาเช่า่  
ซึ่่�งในกรณีท่ีี่�ไม่จ่่่ายค่่าเช่า่ตามกำำ�หนด ศาลจะเลืือกใช้ก้ฎหมาย 
emphytéose หรืือกฎหมายเช่่าก็ได้้ เมื่่�อมีกีฎหมายสองฉบัับ 
เจ้้าของทรัพัย์ส์ินิย่อ่มเลืือกใช้ก้ฎหมายท่ี่�เป็น็คุณุต่่อเขาเองได้้  
เพราะกฎหมาย emphytéose ไม่ม่ีผีลยกเลิิกหมายเช่า่ทรัพัย์ ์ 
และด้้วยสาเหตุุผลสามประการนี้้�ในความเห็็นของ  
Prof. Weill ปัจัจุุบันัจึึงไม่ม่ี ีemphytéose
	ดั งท่ี่�ได้้กล่าวมาในตอนต้้นของบทความนี้้�แล้้วว่่า เพื่่�อ
ประโยชน์ใ์นการทำำ�ความเข้า้ใจทรัพัย์อิ์ิงสิทิธิ ิผลการศึกึษา
สรุปได้้ว่่าการศึกึษาเปรียีบเทีียบนี้้�ไม่ใ่ช่ต้่้องการรู้้�ความเหมืือน
หรืือความต่่าง แต่่ต้้องการรู้้�ว่าแต่่ละระบบกฎหมายแก้้ไข
ปัญัหากันอย่่างไรจากจารีตีกฎหมายต่่างกััน และจะเห็น็ได้้ว่่า  
emphytéotique และ leasehold ต่่างเป็น็บุุคคลสิทิธิิ
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เนื่่�องจากจารีตกฎหมายต่่างกััน ซ่ึ่�งต่่างใช้้ในแง่่การให้้ผู้้�อื่�น 
ใช้ป้ระโยชน์ท์รัพัย์ข์องตนเป็น็ระยะยาวเหมืือนเป็น็เจ้้าของ  
แต่่ถ้้าพิิจารณาในแง่่ความเก่่าแก่่ระหว่่าง bail emphytéotique 
กัับ bail rural อย่า่งแรกจะมีคีวามเก่่าแก่่มากกว่า แต่่ส่ว่นในแง่่ 
ของภาษา leasehold เข้า้ใจได้้ง่่ายกว่า
	 3. พระราชบััญญััติิทรััพย์์อิิงสิิทธิิ พ.ศ. 
2562 จะไปถึึงฝัันหรืือไม่่
	กฎ หมายทรัพย์์อิิงสิิทธิ ิ (มีีการแปลว่่า Rights over 
Leasehold Asset) รัับเอาแนวความคิิดการใช้้ประโยชน์ ์
ในอสังัหาริมทรัพัย์จ์ากทรัพย์แ์ม่จ่ากทั้้�งระบบกฎหมายซีวิีิลลอว์์ 
และคอมมอนลอว์์มาใช้้ โดยมิิได้้ทำำ�ลายการมีกรรมสิิทธิ์์�ของ
ทรัพย์แ์ม่ ่ซึ่่�งเป็น็แนวคิิดท่ี่�ดีี เพราะเป็น็การสร้า้งประโยชน์ใ์น
ทางเศรษฐกิิจจากอสัังหาริมทรัพย์ไ์ด้้มากขึ้้�น แต่่การหยิิบยืืม
ใช้ป้ระโยชน์ท์รัพัย์แ์ม่ช่ั่่�วคราว โดยทลายกำำ�แพง 30 ปี ียังัมีี
คำำ�ถามอยู่่�  ดัังนั้้�น 
	 1. ระยะเวลาการใช้้ทรัพย์อิิงสิิทธิสิำำ�คััญมากและเป็น็ 
จุุดเด่่นของกฎหมาย เราไปถึงฝันัแล้้วหรืือ คำำ�ตอบ คืือ ไม่ ่มาตรา 4  
วรรคสอง (กฎหมายท่ี่�บัังคัับใช้้ในขณะท่ี่�เขีียนบทความนี้้�) 
บัญัญัติัิว่่า “ทรัพย์อิิงสิทิธิมิีกีำำ�หนดเวลาได้้ไม่เ่กิินสามสิบิปี”ี  
ยัังไม่่ได้้ทะลุุข้้อจำำ�กััดเวลา ทรัพย์อิิงสิิทธิิยัังคงมีีค่่าเท่่ากับ 
ทำำ�สัญัญาเช่า่ ส่ว่นตััวอย่า่งกฎหมายต่่างประเทศไปได้้มากกว่านั้้�น  
(ผู้้�ร่า่งกฎหมายไทยกลัวอะไรท่ี่�ไม่ย่อมกำำ�หนดทะลุ ุ30 ปี)ี
	 2. ควรทำำ�ความเข้า้ใจกัับบุคคลทั่่�วไปว่าทรัพัย์อิ์ิงสิิทธิิ
เป็็นบุุคคลสิิทธิ ิ ไม่่ใช่่ ทรััพยสิิทธิ ิ หลายคนยัังเข้้าใจว่่าเป็็น
โฉนดท่ี่�กรมท่ี่�ดิินออกให้้เสมืือนกรรมสิิทธิ์์�ฉบัับหนึ่่�ง (ครุุฑ
สีนี้ำำ�เงิิน) สามารถนำำ�ไปทำำ�นิติิิกรรมทุุกอย่่างได้้เสมืือนโฉนด 
ซึ่่�งไม่ไ่ด้้เป็น็เช่น่นั้้�น ทรัพัย์อิ์ิงสิิทธิใินกฎหมายไทยเป็น็เพียีง
สัญัญาเท่่านั้้�น ยังัเทีียบไม่ไ่ด้้กัับ leasehold ของอัังกฤษซ่ึ่�งมีี
หลัักประกัันมากกว่า  ข้อ้สัังเกตนี้้�อาจอธิบิายได้้ แต่่ในฐานะ 
ผู้้�ร่่างกฎหมายด้้วยกัันแล้้ว ผู้้�เขีียนเห็็นว่่าการใช้้ถ้้อยคำำ� 
ในมาตรา 4 วรรคหนึ่่�ง ท่ี่�ว่่า “เจ้้าของอสัังหาริมทรัพย์ผู้้�ใด

ประสงค์์จะก่่อตั้้�งทรัพัย์อิ์ิงสิทิธิ ิให้ ้....” ไม่ค่มพอท่ี่�จะเฉืือนได้้  
คำำ�ท่ี่�หายไป คืือ “ตกลง” ทำำ�ให้้เจ้้าของทรัพย์สิินต้้องไป 
จดทะเบียีนทรัพย์อิิงสิทิธิกัิับกรมท่ี่�ดิิน ทั้้�งท่ี่�ทรัพย์อิิงสิทิธิคิืือ
สัญัญา แต่่เป็น็สัญัญาท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดให้ท้ำำ�เป็น็หนังัสืือ
และจดทะเบียีน เหมืือนสัญัญาเช่า่ท่ี่�ต้้องจดทะเบียีน และ
การใช้้ชื่่�อร่่างกฎหมายก็็มีขี้้อสัังเกตมาตั้้�งแต่่ขั้้�นตอนอนุมุัติัิ
หลัักการในชั้้�นคณะรััฐมนตรีแีล้้ว 
	 3. ตััวแสดง (actors) ตามท้้องเรื่่�องนี้้�จะต้้องมี ี3 คน คืือ 
(1) เจ้้าของตามกฎหมาย (ท่ี่�ยินิดีีตกลง) (2) ผู้้�ขอใช้ป้ระโยชน์ ์ 
และ (3) พนักังานเจ้้าหน้า้ท่ี่�กรมท่ี่�ดิินท่ี่�จดทะเบีียน มิฉิะนั้้�น
แล้้วทรัพัย์อิิงสิิทธิก็ิ็ไม่เ่กิิด แต่่ท่ี่�ผ่า่นมาเกษตรกรมีคีำำ�ถามว่่า 
เขาอยู่่�ตรงไหน? ตััวอย่่างเช่่น โฉนดชุมชนของชุุมชนคลองโยง
จัังหวััดนครปฐม หรืือท่ี่�ดิินทำำ�กิิน 4 ชุุมชน ในจัังหวััดลำำ�พููน
และเชีียงใหม่่ ซึ่่�งแสดงว่่าเกษตรกรไม่่ได้้เป็น็ตััวแสดงในทรัพย์
อิิงสิทิธิ ิเขาต้องการท่ี่�ทำำ�กิินจากโฉนดชุมชนมากกว่า 30 ปีี
ทำำ�กิินระยะยาวเช่น่เดีียวกัับ bail emphytéotique เพราะ
เขารับภาระค่่าเช่่าท่ี่�ดิินท่ี่�คำำ�นวณจากต้นทุุนการซื้้�อท่ี่�ดิิน
ของรััฐบาลไม่่ได้้ (ไม่่ว่่าท่ี่�ดิินของรััฐหรืือเอกชน) ปััญหานี้้�
คงไม่ถึ่ึงกัับต้องเป็น็กัังวล เพียีงแต่่ยังัไม่ม่ีคีำำ�อธิบิายเท่่านั้้�น
	 4. ถ้้าตั้้�งตรรกะว่่าตัวละครควรมีี 3 ตััว เจ้้าของ
อสัังหาริิมทรััพย์์จะจดทะเบีียนทรััพย์์อิิงสิิทธิิในทรััพย์์สิิน 
ของตนเองได้้หรืือไม่ ่ถ้้าคิดตามหลัักกฎหมายโรมันัแล้้วเห็น็ว่่า  
ไม่จ่ำำ�เป็น็ต้้องทำำ�เช่่นนั้้�นตามสุุภาษิตในภาษาละติิน ท่ี่�ว่่า Nulli 
res sua servit (no one can have a servitude over their own 
property) ถ้้าอธิบิายด้้วยหลัักกฎหมายทรัพย์สินิก็็ไม่ต้่้องทำำ� 
เช่่นกััน เพราะผู้้�เจ้้าของอสัังหาริมทรัพย์ เช่่น ท่ี่�ดิิน  
เป็น็ผู้้�ทรงทรัพัยสิทิธิ ิ(right in rem) ซึ่่�งมีอีำำ�นาจในการจัดการทรัพัย์ 
อย่า่งสมบููรณ์อยู่่�แล้้ว จะไปเสีียเงิินค่่าธรรมเนียีมจดทะเบีียน
ทรััพย์อิิงสิิทธิิอีีกทำำ�ไม และด้้วยเหตุุผลของทรัพยสิิทธิ ิ
ในทรัพย์สินิของเจ้้าของเป็น็ dominium directum อยู่่�แล้้ว  
ซึ่่�งใช้ส้อยได้้ด้้วยตนเอง คำำ�ตอบนี้้�จึึงขึ้้�นอยู่่�กับนโยบายกฎหมาย
ของแต่่ละประเทศด้้วย แต่่ผู้้�เขียีนเองยังันึกึตัวอย่า่งไม่อ่อกว่า 
จดทะเบีียนแล้้วจะเอาไปใช้้ประโยชน์อ์ะไร
	 5. หากว่ามีกีารขัดักันระหว่่างกฎหมาย เช่น่สัญัญาเช่า่ 
ตามประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิชย์์จะใช้้กฎหมายใด  
หรืือให้เ้ป็น็การเลืือกของคู่่�ความ ตััวอย่า่งกรณีนีี้้�เกิิดขึ้้�นมาแล้้ว 
ในฝรั่่�งเศส จนในท่ี่�สุุดต้องยกเลิิก bail emphytéose  
ซึ่่�งคงไม่่ใช่่ความประสงค์์ในการมีีกฎหมายทรััพย์อิิงสิิทธิ ิ
ใช้บ้ังัคัับในประเทศไทย
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เรื่่�องน่่ารู้้�

*	สรุปรายละเอีียดเนื้้�อหาจากรายงานการประชุุมเชิิงปฏิิบัติิการด้้านกฎหมาย เร่ื่�อง การบริิหารจััดการการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น : มุ่่�งเน้้นระบบการขนส่่งทางราง ภายใต้้
โครงการพัฒนาความร่วมมืือทางวิิชาการด้้านกฎหมายระหว่างสถาบัน National Graduate Institute for Policy Studies (GRIPS) กัับสำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา ประจำำ�
ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2568

@ คณะผู้้�จััดทำำ�รายงานการประชุุมเชิิงปฏิิบััติิการด้้านกฎหมาย @ คณะผู้้�จััดทำำ�รายงานการประชุุมเชิิงปฏิิบััติิการด้้านกฎหมาย 
เรื่่�อง การบริิหารจััดการการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น : เรื่่�อง การบริิหารจััดการการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น : 

มุ่่�งเน้้นระบบการขนส่่งทางราง*มุ่่�งเน้้นระบบการขนส่่งทางราง*

การบริิหารจััดการการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�นการบริิหารจััดการการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น : :  
มุ่่�งเน้้นระบบการขนส่่งทางรางมุ่่�งเน้้นระบบการขนส่่งทางราง

(Public Transportation Management in JAPAN : (Public Transportation Management in JAPAN : 
With a particular focus on Rail Transport Systems)With a particular focus on Rail Transport Systems)

	 การประชุุมเชิิงปฏิิบััติิการด้้านกฎหมาย เรื่่�อง การบริหารจััดการการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น : 	 การประชุุมเชิิงปฏิิบััติิการด้้านกฎหมาย เรื่่�อง การบริหารจััดการการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น : 
มุ่่�งเน้้นระบบการขนส่่งทางราง (Public Transportation Management in JAPAN : With a particular focus มุ่่�งเน้้นระบบการขนส่่งทางราง (Public Transportation Management in JAPAN : With a particular focus 
on Rail Transport Systems) จััดขึ้้�นระหว่่างวัันที่่� 26 - 30 พฤษภาคม 2568 ณ สถาบััน National Graduate  on Rail Transport Systems) จััดขึ้้�นระหว่่างวัันที่่� 26 - 30 พฤษภาคม 2568 ณ สถาบััน National Graduate  
Institute for Policy Studies (GRIPS) กรุงุโตเกียีว ประเทศญี่่�ปุ่่�น สรุปุรายละเอียีดผลการประชุมุที่่�สำำ�คัญัได้ ้ดังันี้้�Institute for Policy Studies (GRIPS) กรุงุโตเกียีว ประเทศญี่่�ปุ่่�น สรุปุรายละเอียีดผลการประชุมุที่่�สำำ�คัญัได้ ้ดังันี้้�
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	 1. บริิบทระบบการขนส่่งทางรางของ
ประเทศญี่่�ปุ่่�น
	ภา ยใต้้การปฏิิรููปประเทศญี่่�ปุ่่�นสมััยเมจิิก่่อให้้เกิิด
แนวความคิิด “รุ่่�งอรุุณแห่่งการก่อสร้้างเมืืองสมััยใหม่่”  
โดยมีแีนวทางประการหนึ่่�งท่ี่�สำำ�คััญ คืือ การปฏิิรููประบบ
การขนส่่งสาธารณะ เนื่่�องจากการฟื้� นฟููสภาพเศรษฐกิิจภาย
หลัังสงครามโลก ครั้้�งท่ี่� 1 และการปฏิิรููประบบเศรษฐกิิจ
ภายในประเทศ ทำำ�ให้ส้ภาพเศรษฐกิิจและสังัคมในเขตเมืือง
โตเกีียวมีีความเจริิญรุ่่�งเรืืองเพิ่่�มมากขึ้้�น นอกเหนืือจาก
เครืือข่่ายรถไฟท่ี่�ได้้รัับการพััฒนาอย่่างเป็็นระบบ ระบบ
การคมนาคมขนส่่งก็็มีีความสะดวกสบายมากขึ้้�นเช่่นกััน 
โดยประชาชนใช้ร้ถยนต์์ส่ว่นตััวมากขึ้้�น ระบบรถรางท่ี่�ใช้้
อยู่่�เดิิมจึึงกลายเป็น็อุุปสรรคกีีดขวางในการคมนาคมขนส่ง่
ทางถนน รัฐับาลจึึงได้้พัฒันาระบบรถไฟโดยมีวัีัตถุุประสงค์์
ท่ี่�สำำ�คััญเพื่่�อเป็น็การคมนาคมขนส่ง่ทดแทนและยกระดัับ
ขีีดความสามารถในการขนส่่งในเขตพื้้�นท่ี่�ใจกลางเมืือง  
จนกระทั่่�งในปีี ค.ศ. 1941 ได้้มีีการก่อตั้้�งองค์์กรขนส่่ง
มวลชนรถไฟใต้้ดิิน (TRTA) ต่่อมาในปีี ค.ศ. 1949 ได้้มีี
การก่อตั้้�งการรถไฟแห่่งชาติประเทศญี่่�ปุ่่�น (JNR) เพ่ื่�อเป็น็
องค์์กรหลัักในการบริหารจัดการกิจการรถไฟและรถไฟ
ใต้้ดิินอย่า่งเป็น็ระบบ
	 1.1 การปฏิิรููปการรถไฟแห่ง่ชาติิประเทศญี่่�ปุ่่�น
	การ เปลี่่�ยนแปลงครั้้�งสำำ�คััญในประวััติิศาสตร์์การ
ขนส่ง่สาธารณะทางรางของประเทศญี่่�ปุ่่�น คืือ การแปรรููป
รัฐัวิิสาหกิิจการรถไฟแห่ง่ประเทศญี่่�ปุ่่�น ในปี ี ค.ศ. 1987 
ซึ่่�งได้้ส่่งผลกระทบอย่่างมากกับโครงสร้างการให้้บริิการ 
ขนส่ง่สาธารณะโดยรวมของประเทศญี่่�ปุ่่�น รวมทั้้�งมีผีลต่่อเนื่่�อง 
ต่่อทิิศทางและแนวโน้้มในการกำำ�หนดนโยบายการขนส่่ง
ของประเทศมาจนถึึงปััจจุุบััน โดยการรถไฟแห่่งชาติ
ประเทศญี่่�ปุ่่�นนั้้�นเคยเป็น็องค์์กรภาครัฐัขนาดใหญ่ม่ีจีำำ�นวน
พนักังานมากกว่า 430,000 คน และถืือเป็น็สัญัลัักษณ์ข์อง
ระบบเศรษฐกิิจท่ี่�รัฐัมีบีทบาทในช่ว่งหลัังสงครามโลกครั้้�งท่ี่� 2  
ต่่อมาในวัันท่ี่� 1 เมษายน ค.ศ. 1987  JNR ได้้ถููกแบ่่ง
และแปรรููป (Division and Privatization) ให้้เป็็นกลุ่่�ม
บริิษััทเจอาร์์ ประกอบด้วย บริิษััทรถไฟขนส่่งผู้้�โดยสาร  
6 บริษััท คืือ JR-Hokkaido, JR-East, JR-Central, JR-West, 
JR-Shikoku และ JR-Kyushu และบริษััทรถไฟขนส่่งสินิค้้า 
1 บริิษััท คืือ JR Freight และองค์์กรอื่�น ๆ ท่ี่�เกี่่�ยวข้้อง 
การแบ่่งองค์์กรขนาดใหญ่่ออกเป็็นหน่่วยงานย่่อยทำำ�ให้้
การบริหารงานมีีความคล่่องตััวและมีีพื้้�นท่ี่�ท่ี่�รัับผิิดชอบ
ของตนเองอย่่างชััดเจน ภายหลัังจากการแบ่่งและแปรรููป 

ดัังกล่าวแล้้ว บริษัิัทรถไฟขนส่ง่ผู้้�โดยสาร 4 แห่ง่ท่ี่�มีศีักัยภาพ
ทางการเงิินมั่่�นคง คืือ JR-East, JR-Central, JR-West 
และ JR-Kyushu ได้้เข้้าจดทะเบีียนในตลาดหลัักทรััพย์ ์
ถืือเป็น็การนำำ�กลไกตลาดและแรงจููงใจเชิงิพาณิชิย์เ์ข้า้มาใช้ ้
ในการบริิหารจัดการอย่่างเต็็มรููปแบบ  นอกจากนี้้� ยัังมีี
บริิษััทรถไฟเอกชนขนาดใหญ่่รายอ่ื่�นนอกเหนืือจากกลุ่่�ม
บริิษััทเจอาร์์ จำำ�นวน 8 บริิษััท ซึ่่�งเป็็นผู้้�ให้้บริิการระบบ
รถไฟด้วยเช่่นกััน โดยแต่่ละบริิษััทจะมีีเครืือข่่ายรถไฟ 
ท่ี่�ให้บ้ริกิารในพื้้�นท่ี่�ท่ี่�ต่่างกััน ได้้แก่่ Tokyu (โตเกีียว), Tobu 
(ภููมิภิาคคัันโต), Seibu (ตะวัันออกเฉียีงเหนืือของโตเกีียว
และไซตามะ), Keio (โตเกีียว), Odakyu, Keikyu (เกีียวโต), 
Keisei (สนามบินินาริติะ-อุุเอโนะ) และ Hanshin/Hankyu 
(โอซาก้า-โกเบ) รวมทั้้�งองค์์กรภาครััฐในระดัับเทศบาล 
ท่ี่�ให้บ้ริกิารระบบขนส่่งสาธารณะทางรางด้้วย ซ่ึ่�งปัจัจุุบันั 
มีอียู่่�ประมาณ 11 แห่่งทั่่�วประเทศ โดยองค์์กรภาครััฐซ่ึ่�งเป็น็ 
ผู้้�ให้บ้ริกิารระบบขนส่ง่สาธารณะทางรางท่ี่�สำำ�คััญในกรุงโตเกีียว  
ได้้แก่่ Tokyo Metro และ Toei Subway แม้ว่้่าบริษัิัทรถไฟ 
แต่่ละแห่ง่จะมีกีารให้บ้ริกิารในเขตพื้้�นท่ี่�ท่ี่�รับัผิดิชอบอย่า่งชัดัเจน 
และมีกีารดำำ�เนินิงานอย่่างเป็น็อิิสระ แต่่ในขณะเดีียวกััน 
ก็็มีีการสร้้างความร่่วมมืือระหว่่างกัันเพื่่�อสร้้างเครืือข่่าย 
การเดิินรถท่ี่�เช่ื่�อมโยงกัันอย่่างมีีประสิิทธิิภาพจนเป็็น 
โครงข่่ายรถไฟท่ี่�ทั่่�วถึึงทั้้�งประเทศ และการทำำ�งานร่ว่มกัันนี้้� 
ทำำ�ให้เ้กิิดระบบท่ี่�ทั้้�งแข่่งขันัและส่ง่เสริมิซึ่่�งกัันและกััน

ปีีท่ี่� 21 ฉบัับท่ี่� 1 (ตุุลาคม - พฤศจิิกายน 2568)



31  กฤษฎีกาสาร 

	 1.2 ระบบขนส่ง่สาธารณะทางราง 
ในเขตมหานคร รวมทั้้�งเขตเมืืองขนาดกลาง  
และเขตเมืืองขนาดเล็็ก
	ร ะบบขนส่ง่สาธารณะทางรางในเขต
มหานครเป็น็หัวัใจสำำ�คััญของระบบการขนส่ง่
สาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น ซึ่่�งดำำ�เนินิการโดย 
ผู้้�ให้บ้ริกิารท่ี่�เป็น็กลุ่่�มบริษัิัทเอกชนรายใหญ่่ 
ได้้แก่่ กลุ่่�มบริษััทเจอาร์์ และบริษััทรถไฟ
เอกชนขนาดใหญ่่รายอ่ื่�น รวมทั้้�งองค์์กร
ภาครััฐท่ี่�ให้้บริิการระบบขนส่่งสาธารณะ
ทางรางด้้วยเช่่นกััน ซ่ึ่�งครอบคลุุมพื้้�นท่ี่�ให้้
บริกิารในเขต 3 เมืืองหลััก และ 1 เมืืองรอง  
ได้้แก่่ กรุงโตเกีียว นครโอซาก้า เมืือง 
นาโกย่า และเมืืองฟุุกุุโอกะ โดยจำำ�นวน 
ผู้้�โดยสารรถไฟทั้้�งหมดทั่่�วประเทศมากกว่า
ร้้อยละ 90 กระจุุกตัวอยู่่�ในเขตเมืืองหลััก 
ทั้้�งนี้้� กรุงโตเกีียวและนครโอซาก้า ซึ่่�งเป็น็
สองมหานครหลัักของประเทศมีีสัดัส่วนการ
เดิินทางด้้วยระบบขนส่ง่สาธารณะในระดัับ
ท่ี่�สููงมากเกิินกว่าร้้อยละ 50 ของการเดิิน
ทางทั้้�งหมดภายในเขตเมืือง ซึ่่�งสะท้้อนถึึง
การพึ่่�งพาระบบขนส่่งสาธารณะเป็น็หลัักใน
การเดิินทางในชีีวิิตประจำำ�วัันของประชากร
จำำ�นวนมหาศาลในพื้้�นท่ี่�เหล่่านี้้� ปัจัจััยสำำ�คััญ
ท่ี่�ส่่งผลให้้สััดส่วนการเดิินทางด้้วยระบบ
ขนส่่งสาธารณะมีีปริิมาณสููง ได้้แก่่ ความ
หนาแน่น่ของประชากร การวางผังัเมืืองท่ี่�
ส่่งเสริิมการเข้้าถึงระบบขนส่่งสาธารณะ 
(Transit-Oriented Development - TOD) 
นโยบายท่ี่�จำำ�กััดการใช้้รถยนต์์ส่่วนบุุคคล
ในบางพื้้�นท่ี่� รวมทั้้�งประสิิทธิิภาพและ
ความน่า่เชื่่�อถืือของระบบขนส่่งสาธารณะ 
ทำำ�ให้เ้ห็น็ถึึงบทบาทสำำ�คััญของระบบขนส่ง่
สาธารณะทางรางในเขตเมืืองใหญ่่ และ 
ในขณะเดีียวกันัก็ส็ะท้้อนถึึงความเหลื่่�อมล้ำำ� 
ในการพัฒนาระบบขนส่่งสาธารณะทางราง 
ระหว่่างเขตมหานครกับพื้้�นท่ี่�ส่่วนอ่ื่�น ๆ  
ของประเทศ  สำำ�หรับัระบบขนส่ง่สาธารณะ
ทางรางในเขตเมืืองขนาดกลางและ 
เขตเมืืองขนาดเล็็ก มีีสััดส่วนการเดิินทาง 
ด้้วยระบบขนส่่งสาธารณะโดยเฉลี่่�ยอยู่่�ท่ี่� 

ประมาณร้้อยละ 10 โดยการเดิินทางในเขตเมืืองขนาดกลางและ
ขนาดเล็็กมีีรููปแบบการใช้้รถยนต์์ส่่วนบุุคคลเป็็นหลััก ทำำ�ให้้ระบบ
ขนส่่งสาธารณะท่ี่�ถููกใช้้มีีอยู่่�เพีียงการให้้บริิการรถโดยสารประจำำ�ทาง  
ซึ่่�งความถี่่�ของการเดิินรถต่่อวัันยังัมีจีำำ�นวนน้อ้ยและเส้้นทางการเดิินรถ 
ไม่ค่รอบคลุุมความต้้องการในการเดิินทางของประชากรทั้้�งหมด นอกจากนี้้�  
บทบาทสำำ�คััญของระบบขนส่ง่สาธารณะในพื้้�นท่ี่�เหล่่านี้้� คืือ การให้บ้ริกิาร
สำำ�หรัับการเดิินทางไปโรงเรีียนของนัักเรีียน ซ่ึ่�งมัักเป็็นกลุ่่�มผู้้�ใช้้หลััก 
ของระบบรถโดยสารสาธารณะในท้้องถิ่่�น โดยระบบรถไฟท้องถิ่่�น 
กำำ�ลัังเผชิญกัับความท้้าทายด้้านจำำ�นวนผู้้�โดยสารท่ี่�ลดลงและปััญหา

ระบบขนส่งสาธารณะทางรางในเขตมหานครเป็็นหัวัใจสำำ�คัญั 
ของระบบการขนส่่งสาธารณะของประเทศญี่่�ปุ่่�น  
ซึ่่�งดำำ�เนินิการโดยผู้้�ให้บ้ริกิารที่่�เป็น็กลุ่่�มบริษิัทัเอกชน
รายใหญ่่ ได้้แก่่ กลุ่่�มบริิษััทเจอาร์์ และบริิษััทรถไฟ
เอกชนขนาดใหญ่่รายอื่่�น รวมทั้้�งองค์์กรภาครััฐที่่�
ให้้บริิการระบบขนส่่งสาธารณะทางรางด้้วยเช่่นกััน
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ภาระค่่าใช้้จ่่ายในการบำำ�รุุงรัักษาเส้้นทางรถไฟในพื้้�นท่ี่�ชนบท 
จึึงมีีแนวคิิดในการปรับเปลี่่�ยนรููปแบบการให้้บริิการจากระบบ
รถไฟท้องถิ่่�นเป็น็รููปแบบการขนส่่งสาธารณะในลัักษณะอ่ื่�น เช่่น 
กรณีท่ีี่�ระบบรถไฟท้องถิ่่�นท่ี่�มีผีู้้�ใช้ง้านน้อ้ยได้้ถููกปรับัเปลี่่�ยนเป็น็
ระบบขนส่ง่สาธารณะด้้วยรถโดยสารประจำำ�ทางความเร็ว็สููง (Bus 
Rapid Transit - BRT) โดยมีีเป้า้หมายหลัักของการเปลี่่�ยนแปลง
ในการลดต้นทุุนการดำำ�เนิินงานระบบขนส่่งสาธารณะโดยยัังคง
พยายามรักัษาการให้บ้ริกิารขนส่่งสาธารณะแก่่ชุุมชน ซึ่่�ง BRT  
มีคีวามยืืดหยุ่่�นของการกำำ�หนดเส้้นทางการเดิินรถท่ี่�มากกว่าและ 
ใช้เ้งิินลงทุนุเริ่่�มต้้นท่ี่�ต่ำำ�กว่าระบบราง  อย่า่งไรก็ตาม การเปลี่่�ยนผ่า่น 
ดัังกล่าวก็็มีีการถกเถีียงถึึงผลกระทบต่อผู้้�ใช้้บริิการและการ 
ขาดความเชื่่�อมโยงของเครืือข่า่ยระบบขนส่ง่สาธารณะด้้วยเช่น่กััน
	 2. การบริกิารรถไฟกับันโยบายความร่ว่มมืือ 
จากภาคส่่วนต่่าง ๆ
	การบริ หิารจัดการด้านระบบขนส่ง่สาธารณะทางรางเป็น็
ความร่่วมมืือท่ี่�เกิิดขึ้้�นทั้้�งในส่่วนภาครััฐ ภาคเอกชน และภาค
ประชาชน โดยเฉพาะในภาคเอกชนซ่ึ่�งตระหนักัและเล็็งเห็น็ถึึง
ความสำำ�คััญของการพัฒนาด้านการขนส่่งสาธารณะในภาพรวม 
และการสนับัสนุนุของภาครััฐในการแก้้ไขปัญัหาเกี่่�ยวกัับระบบ
ขนส่่งสาธารณะทางรางเพื่่�อบรรเทาความแออััดของประชาชน
ในการใช้บ้ริกิารการขนส่ง่สาธารณะ  ทั้้�งนี้้� แม้ว่้่าภาคเอกชนใน
ฐานะผู้้�ประกอบกิจการรถไฟจะสามารถบริิหารจัดการเส้้นทาง
เดิินรถไฟได้้ตามเส้้นทางของตน และมีีการแข่่งขัันอย่่างเสรี ี
ในการให้บ้ริกิารแก่่ประชาชน แต่่เพ่ื่�อเป็น็การอำำ�นวยความสะดวก
ให้้แก่่ประชาชนและเพ่ื่�อการพัฒนาด้านการขนส่่งสาธารณะ 
ผู้้�ประกอบกิจการรถไฟของบริิษััทเอกชนต่่าง ๆ จึึงได้้กำำ�หนด
มาตรการความร่่วมมืือระหว่่างกัันเพื่่�อให้บ้รรลุถึึงวััตถุุประสงค์์
ท่ี่�กล่าวไว้้ข้า้งต้้นซึ่่�งมีกีารดำำ�เนินิการท่ี่�สำำ�คััญ ดัังนี้้�

	 2.1 การเดิินรถแบบเช่ื่�อมต่่อโดยตรงร่ว่มกััน
	การ เดิินรถแบบเช่ื่�อมต่่อโดยตรงร่ว่มกััน (through 
service) เป็น็การเดิินรถเชิิงพาณิชิย์ร์ะหว่่างบริษัิัท
รถไฟหลายราย แม้จ้ะเป็น็การเดิินรถร่ว่มเส้น้ทางกัับ
บริษัิัทคู่่�แข่ง่ เพ่ื่�อรองรัับความต้้องการด้านการขนส่่ง 
ผู้้�โดยสารท่ี่�เดิินทางเข้า้สู่่�เขตใจกลางเมืืองและศููนย์ก์ลาง
เมืืองย่อ่ย โดยมีจุีุดประสงค์์เพ่ื่�อรัักษาเส้น้ทางในการ
เดิินทางเข้้าไปท่ี่�ใจกลางเมืืองและศููนย์ก์ลางเมืืองย่่อย 
แก้้ไขปัญัหาความยุ่่�งยากในการเปลี่่�ยนรถ และบรรเทา
ความแออััดของสถานีปลายทาง และอ่ื่�น ๆ   ทั้้�งนี้้� ตั้้�งแต่่
ปี ีค.ศ. 1955 เพื่่�อบรรเทาความแออััดบนรถไฟในพื้้�นท่ี่�
ใจกลางกรุง การก่อสร้า้งรถไฟใต้้ดิินในเขตนครหลวง
ได้้มีกีารดำำ�เนินิการไปอย่า่งรวดเร็ว็ มีกีารเดิินรถแบบ 
เชื่่�อมต่่อโดยตรงระหว่่างเส้้นทางรถไฟใต้้ดิินและ 
เส้น้ทางรถไฟย่า่นชานเมืือง โดยการเดิินรถแบบเชื่่�อมต่่อ 
โดยตรงร่ว่มกัันครั้้�งแรกได้้เกิิดขึ้้�นในระหว่่างเส้น้ทาง
สายโทเออาซากุสุะกัับสายเคเซโอชิอิะเงะ จากนั้้�นรถไฟ
ใต้้ดิินในโตเกีียวแต่่ละเส้น้ทางท่ี่�สร้างขึ้้�นก็็ดำำ�เนินิการ
เชื่่�อมโยงเข้า้กับัเส้น้ทางรถไฟย่า่นชานเมืืองทั้้�งหมด 
ยกเว้้นสายโทเอโอเอโดะ  นอกจากนี้้� ยังัมีกีารเดิินรถ
แบบเชื่่�อมต่่อโดยตรงระหว่่างรถไฟเอกชนต่่างบริษัิัท
โดยมีรีถไฟใต้้ดิินเป็น็ตััวเช่ื่�อมกลาง การเดิินรถแบบ
เชื่่�อมต่่อโดยตรงร่ว่มกัันท่ี่�เพิ่่�มขึ้้�นนี้้�เอง ทำำ�ให้ม้ีกีาร
ปรับัปรุงด้้านซอฟต์แวร์เ์ป็น็วงกว้าง เช่่น การเช่ื่�อมต่่อ
ระบบโดยใช้แ้ถบแม่เ่หล็็ก การใช้ร้ะบบอาณัติัิสัญัญาณ
เดีียวกััน รวมทั้้�งยังมีกีารนำำ�ระบบค่าโดยสารแบบเปลี่่�ยน
ต่่อเส้้นทาง (อััตราค่าโดยสารท่ี่�ถููกคิดในราคาพิิเศษ 
เมื่่�อต้้องเปลี่่�ยนสายรถไฟฟ้า้) และระบบค่าโดยสารร่ว่ม 
มาใช้อี้ีกด้วย
	 2.2 การตรวจตั๋๋�วอััตโนมัติัิ
	การ ตรวจตั๋๋�วอััตโนมััติิในประเทศญี่่�ปุ่่�น คืือ 
ระบบการเดิินทางโดยใช้้บัตัรสมาร์ตการ์ด์แบบเติิมเงิิน  
ท่ี่�เรีียกว่า Suica (スイカ) ซ่ึ่�งพััฒนาโดยบริิษััท  
JR-East (East Japan Railway Company) เพื่่�อให้ ้
ผู้้�โดยสารสามารถเดิินทางผ่่านประตููตรวจตั๋๋�ว (ticket 
gates) ได้้อย่่างสะดวกรวดเร็็ว โดยไม่่ต้้องซื้้�อตั๋๋�วรายเท่ี่�ยว 
ทุุกครั้้�ง โดยเคร่ื่�องตรวจตั๋๋�วอััตโนมััติิจะถููกติดตั้้�ง
ตรงประตููตรวจตั๋๋�วของสถานีเพ่ื่�อตรวจตั๋๋�วโดย
อััตโนมััติิ เครื่่�องตรวจตั๋๋�วอััตโนมััติิถููกใช้เ้ป็น็ครั้้�งแรก
ท่ี่�สถานีคิีิตะเซ็็นริ ิรถไฟฮันัคิิว (อยู่่�ในโอซาก้า) ในปี ี 
ค.ศ. 1967 เพื่่�อแก้้ไขปััญหาความแออััดของการ 
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ตรวจตั๋๋�วในช่่วงเวลาเร่ง่รีีบไปทำำ�งานและลดค่าใช้้จ่่ายในการตรวจตั๋๋�ว 
โดยตั๋๋�วท่ี่�ใช้เ้ป็น็ตั๋๋�วแม่เ่หล็็ก ต่่อมาในปี ีค.ศ. 1991 เริ่่�มมีบีัตัรเติิมเงิิน 
แม่เ่หล็็กท่ี่�สามารถสอดเข้า้ไปในเคร่ื่�องตรวจตั๋๋�วอััตโนมัติัิได้้โดยตรงมา
ให้บ้ริกิาร และในปีี ค.ศ. 2001 JR-East ได้้นำำ�เอา “Suica” บัตัรเติิมเงิิน  
IC การ์ด์แบบไม่ต้่้องสัมัผัสัเข้า้มาใช้ ้โดยบัตัรดังกล่าวนั้้�นสามารถผ่า่น
เครื่่�องตรวจตั๋๋�วอััตโนมััติิได้้เร็็วกว่าตั๋๋�วแม่่เหล็็ก และไม่่จำำ�เป็็นต้้องใช้้
สายพานในเครื่่�องตรวจตั๋๋�วท่ี่�จำำ�เป็น็สำำ�หรับัตั๋๋�วแม่เ่หล็็ก ทำำ�ให้ล้ดการ 
ซ่่อมบำำ�รุุงลง และในปีี ค.ศ. 2004 ได้้เริ่่�มมีีการใช้้ “Suica” เป็็น 
กระเป๋า๋เงิินอิิเล็็กทรอนิกิส์
	 2.3 การร่ว่มมืือกับโครงการก่่อสร้้างถนนหรืือโครงการก่่อสร้้าง
ทางแม่น่้ำำ�โครงการก่อ่สร้้างถนนหรืือโครงการก่อ่สร้้างทางแม่น่้ำำ�  
อาจแบ่่งแยกได้้เป็น็โครงการ 4 ประเภท ได้้แก่่ (1) โครงการทางแยกต่างระดัับ 
แบบเดี่่�ยว (2) โครงการก่อ่สร้า้งทางแยกต่างระดัับขึ้้�นใหม่ ่(3) โครงการทาง
แยกต่างระดัับต่อเนื่่�อง และ (4) โครงการปรับปรุงหรืือก่่อสร้า้งทางน้ำำ� 
	 โครงการทางแยกต่่างระดัับเดี่่�ยว เป็น็โครงการขจัดถนนทาง
ข้้ามทางรถไฟโดยเปลี่่�ยนทางข้้ามดัังกล่าวให้้เป็็นทางข้้ามต่่างระดัับ
แบบเดี่่�ยว เช่น่ โครงการก่อสร้า้งทางแยกต่างระดัับในจัังหวััดชิซุิุโอกะ 
	 โครงการก่่อสร้้างทางแยกต่่างระดัับขึ้้�นใหม่ ่เป็น็โครงการท่ี่�มุ่่�ง 
เปลี่่�ยนการจราจรของทางข้า้มท่ี่�อยู่่�ใกล้เ้คีียงให้เ้ป็น็ทางแยกต่างระดัับ 
ตััดกับเส้น้ทางรถไฟในตอนท่ี่�ก่่อสร้า้งทางเลี่่�ยงเมืือง เช่น่ โครงการก่อสร้า้ง
ทางแยกต่างระดัับบริเิวณสะพานข้า้มทางรถไฟสายนานาคุโบะ เฮบิติะ
ระหว่่างสถานีรีิกิุเุซ็น็ยามาชิติะ - สถานีอิีิชิมิากิ สายเซ็น็เซกิ
	 โครงการทางแยกต่่างระดัับต่่อเน่ื่�อง เป็น็การย้ายเส้้นทางรถไฟ
ไปอยู่่�บนสะพานยกระดัับหรืือเอาไปไว้้ใต้้ดิินในบริเิวณท่ี่�ตััดกันของถนน
และเส้น้ทางรถไฟ ซึ่่�งทำำ�ให้ก้ำำ�จััดทางข้้ามทางรถไฟได้้เป็น็จำำ�นวนมาก 
ในคราวเดีียว นอกจากก่อให้เ้กิิดความคล่่องตััวในการจราจรด้วยการแก้้ไข
ปัญัหารถติิดและอุุบัติัิเหตุุท่ี่�บริเวณทางข้้ามแล้้ว ยังัเป็น็การกระตุ้้�นการ
รวมตััวกัันของพื้้�นท่ี่�เมืืองท่ี่�ถููกแบ่่งแยกโดยทางรถไฟอีกด้วย เช่่น โครงการ
ก่่อสร้างทางแยกต่างระดัับต่อเน่ื่�องในกรุงโตเกีียว โครงการก่อสร้าง 
ทางแยกต่างระดัับระหว่่างสถานีนีากาโนะ - สถานีโีอกิิคุโุบะ สายชููโอ
	 โครงการปรับัปรุุงหรืือก่อสร้้างทางน้ำำ� เป็น็การปรับปรุง-ก่่อสร้า้ง
สะพานเส้้นทางรถไฟและสิ่่�งอำำ�นวยความสะดวกท่ี่�เกี่่�ยวข้อ้งดัังกล่าว 
ขึ้้�นใหม่ ่ เวลาท่ี่�มีกีารก่อสร้า้งทางแม่น่้ำำ� เช่น่ โครงการปรับัปรุงแม่น่้ำำ�
โอริอิิิ จัังหวััดนีงีาตะ
	 2.4 การร่่วมมืือกับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (สถานี ี
ตามคำำ�เรียีกร้้อง-ร่ว่มกัันก่่อสร้้าง)

	 “สถานีีตามคำำ�เรีียกร้้อง” เป็็นสถานีี
รถไฟท่ี่�ถููกก่อตั้้�งขึ้้�นตามความต้้องการของ
องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ผู้้�อยู่่�อาศัยัในพื้้�นท่ี่�  
และบริษััทท่ี่�อยู่่�รอบสถานีท่ีี่�จะก่่อสร้า้งใหม่ดั่ังกล่าว  
เป็็นต้้น โดยทั่่�วไปแทบจะทุุกกรณีีองค์์กร
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นหรืือบริิษััทท่ี่�ตั้้�งอยู่่�ใน 
บริเิวณรอบสถานีท่ีี่�จะก่่อสร้า้งใหม่จ่ะเป็น็ผู้้�รับัผิดิชอบ 
ภาระค่่าก่อสร้างทั้้�งหมดหรืือเป็็นส่่วนใหญ่่ 
เนื่่�องจากเป็็นการก่่อตั้้�งสถานีีในสถานท่ี่� 
ซึ่่�งบริษัิัทรถไฟไม่ม่ีคีวามตั้้�งใจท่ี่�จะสร้างสถานี ี
มาก่อน จึึงมีกีารดำำ�เนินิโครงการด้วยแนวคิิดท่ี่�ว่่า 
ผู้้�ได้้รัับผลประโยชน์์ (ผู้้�อยู่่�อาศััยหรืือบริิษััท 
ท่ี่�ใช้้สถานีใีหม่)่ ควรเป็น็ผู้้�รับัผิดิชอบค่าใช้้จ่่าย
ดัังกล่าว สำำ�หรับัผู้้�อยู่่�อาศัยั ด้้วยความคาดหวัังว่่า  
การก่อตั้้�งสถานีีจะเป็็นการพััฒนาให้้เกิิด 
ความสะดวกและฟื้้� นฟููพื้้�นท่ี่�บริเิวณรอบสถานี ี
ซึ่่�งส่ง่ผลดีีทางเศรษฐกิิจ ซึ่่�งสถานีตีามคำำ�เรียีกร้อ้ง 
แห่ง่แรกในประเทศญี่่�ปุ่่�น คืือ สถานีโีอยะ ของ
สายหลัักชินิเอ็็ตสึ ึในปี ีค.ศ. 1896  ทั้้�งนี้้� สถานีี
ตามคำำ�เรียีกร้อ้งท่ี่�แสดงให้เ้ห็น็ถึึงความร่ว่มมืือ
ดัังกล่าว ได้้แก่่ สถานีชีินิฟููจิ โทไกโดชินคัันเซ็็น  
สถานีฮีาจิโอจิิมินิามิโินะ สายโยโกฮามะ สถานีี
โทระโนะมงฮิิลส์์ สายฮิิบิิยะโตเกีียวเมโทร 
และการก่อสร้้างสถานีีมาคุฮาริิโทโยซุุนะ  
สายเคโย ขึ้้�นใหม่ ่
	

  อ่่านต่่อได้้ที่่�ด้้านล่่าง

https://www.ocs.go.th/f/63163e
สามารถติิดตามเนื้้�อหาเรื่่�องทั้้�งหมดได้้ที่่�
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1. บทนำำ�
		  ในช่่วงระหว่่างเดืือนพฤษภาคม - มิิถุุนายน 2568 ผู้้�เขีียนได้้มีีโอกาสเข้้าร่่วมอบรมหลัักสููตรพิิเศษหััวข้้อ  
“Thailand’s Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) Accession” ภายใต้้ความร่ว่มมืือ 
หุ้้�นส่่วนแม่่โขง-ออสเตรเลีีย (Mekong-Australia Partnership : MAP) โดยแบ่่งการอบรมออกเป็็น 2 ช่่วง ได้้แก่่  
ช่ว่งท่ี่� 1 ระหว่่างวัันท่ี่� 14-15 พฤษภาคม 2568 ท่ี่�ประเทศไทย และช่่วงท่ี่� 2 ระหว่่างวัันท่ี่� 7-22 มิถิุนุายน 2568 ท่ี่�ประเทศ
ออสเตรเลีีย ซึ่่�งหนึ่่�งในหััวข้้อท่ี่�อบรมครั้้�งนี้้�ก็็คืือ The Productivity Commission ของออสเตรเลีียท่ี่�ผู้้�เขีียนเห็็นว่่าเป็็น 
หน่ว่ยงานภาครัฐัท่ี่�น่า่สนใจ เนื่่�องจากมีบีทบาทต่อการจัดทำำ�นโยบายให้ค้วามช่ว่ยเหลืือแก่่ภาคอุุตสาหกรรมในออสเตรเลียี 
จึึงเป็น็ท่ี่�มาของการเขียีนบทความนี้้�เพื่่�อบอกเล่่าและแบ่ง่ปันัความรู้้�จากการอบรมให้แ้ก่่ผู้้�สนใจ

2. ความเป็็นมา
		  ในช่่วงเวลาก่อนท่ี่� The Productivity Commission Act 19981 จะถููกตราขึ้้�นใช้้บัังคัับนั้้�น หน้้าท่ี่�ในการให้้ 
คำำ�ปรึกึษาแก่่รัฐับาล Commonwealth ในเร่ื่�องการให้ค้วามช่ว่ยเหลืือแก่่อุุตสาหกรรมนำำ�เข้า้เป็น็ของ The Tariff Board 
ซึ่่�งจััดตั้้�งขึ้้�นโดย The Tariff Board Act 1921 โดยคณะกรรมการฯ ดัังกล่าวประกอบด้วยผู้้�ผลิต ผู้้�นำำ�เข้า้ และข้า้ราชการ 
ปฏิิบัติัิหน้า้ท่ี่�อย่่างเป็น็อิิสระ ปราศจากการครอบงำ��จากกลุ่่�มผลประโยชน์์ต่่าง ๆ   กฎหมายฉบัับนี้้�กำำ�หนดให้้รัฐัมนตรีีผู้้�รับัผิดิชอบ 
ต้้องเสนอเรื่่�องต่่อคณะกรรมการฯ เพื่่�อสอบสวนและรายงานทุุกเรื่่�องท่ี่�เกี่่�ยวกัับ “ความจำำ�เป็็นในการเพิ่่�มหรืือ 
ลดภาษีศุลุกากร” และ “ความจำำ�เป็น็ในการให้เ้งิินรางวััล” ก่่อนดำำ�เนินิการ  ทั้้�งนี้้� คณะกรรมการฯ ต้้องริเิริ่่�มและดำำ�เนินิ
กระบวนการสอบสวนอย่่างโปร่่งใสด้วยการจัดให้้มีีการพิิจารณาคดีีต่่อสาธารณะและเผยแพร่่รายงานต่่อสาธารณะ  
ท่ี่�สำำ�คััญคืือ กฎหมายนี้้�กำำ�หนดให้ค้ณะกรรมการฯ ต้้องพิิจารณาผลกระทบในวงกว้างของการคุ้้�มครองผ่า่นการรายงาน
ประจำำ�ปีเีกี่่�ยวกัับการดำำ�เนินิงานของภาษีศุลุกากรและการพัฒันาอุตสาหกรรม

@ นพรััตน์์  พิิริิยานสรณ์์*

*	นั กกฎหมายกฤษฎีีกาชำำ�นาญการพิิเศษ ฝ่่ายค้้นคว้้าและเปรีียบเทีียบกฎหมาย กองกฎหมายต่่างประเทศ สำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา
1	 Productivity Commission Act 1998 - Federal Register of Legislation, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 19 ตุุลาคม 2568

บทความกฎหมายต่่างประเทศ

ทำำ�ความรู้้�จัักกัับ ทำำ�ความรู้้�จัักกัับ 
The Productivity Commission The Productivity Commission 
ของประเทศออสเตรเลีียของประเทศออสเตรเลีีย
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		  แต่่เนื่่�องด้้วยสถานการณ์ท่์ี่�เปลี่่�ยนแปลงไป
ตั้้�งแต่่ช่ว่งทศวรรษ 1930 คณะกรรมการฯ ตระหนักัว่า 
แนวทางการให้้คำำ�แนะนำำ�เกี่่�ยวกัับภาษีศุุลกากรนั้้�น 
ไม่เ่หมาะสมอีีกต่อไปแล้้ว เนื่่�องจากแนวทางดัังกล่าว 
มีีลัักษณะเฉพาะเจาะจงท่ี่�มุ่่�งคุ้้�มครองผลิตภััณฑ์์
หรืืออุุตสาหกรรมเฉพาะด้้าน อีีกทั้้�งการทำำ�งานของ 
คณะกรรมการฯ ถููกจำำ�กััดขอบเขต ทำำ�ให้ข้าดความสามารถ 
ในการวิเคราะห์์ผลลััพธ์์ทางเศรษฐกิิจ จึึงได้้เสนอ
แนวทางใหม่ค่ืือการทบทวนโครงสร้า้งและระดัับภาษี
ศุลุกากรอย่า่งเป็น็ระบบและก้้าวหน้า้ แต่่แนวทางนี้้�
ถููกต่อต้้านอย่่างรุุนแรงจากผู้้�ผลิตและผู้้�สนัับสนุุน 

รวมถึึงจากรัฐับาลด้้วย  ซ่ึ่�งในเวลาต่อมารัฐบาลมอบหมายให้ ้Sir John  Crawford จััดทำำ�ข้อ้เสนอแนะท่ี่�เป็น็ทั้้�งรายงาน
และการให้้คำำ�ปรึึกษาเกี่่�ยวกัับการจัดตั้้�งคณะกรรมการใหม่่ท่ี่�มีีขอบเขตอำำ�นาจหน้้าท่ี่�กว้างกว่าขึ้้�นแทนท่ี่� the Tariff 
Board  ข้อ้เสนอดัังกล่าวได้้รับัการยอมรับัอย่า่งกว้างขวางและช่ว่ยให้ร้ัฐับาลสามารถเสนอ The Industries Assistance  
Commission Act 1973 ได้้สำำ�เร็จ็ กฎหมายฉบัับนี้้�ได้้จััดตั้้�ง The Industries Assistance Commission (IAC) ทำำ�หน้า้ท่ี่�
ดำำ�เนินิการสอบสวนและจััดทำำ�รายงานต่่อรััฐมนตรี ีโดย IAC ต้้องดำำ�เนินิการตามแนวทางนโยบายท่ี่�กำำ�หนดและคำำ�นึงึถึึง
ความต้้องการของรัฐับาลท่ี่�จะปรับปรุงประสิทิธิภิาพการใช้ท้รัพัยากรการผลิตของชุุมชน ส่ง่เสริมกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจท่ี่�
ส่ง่เสริมิการปรับัปรุงประสิทิธิภิาพ อำำ�นวยความสะดวกในการปรับัตัวต่่อการเปลี่่�ยนแปลง ตรวจสอบให้แ้น่ใ่จว่่ามาตรการ
ช่ว่ยเหลืือได้้รับัการบููรณาการเข้า้กับนโยบายเศรษฐกิิจแห่ง่ชาติ และจััดให้ม้ีกีารตรวจสอบของสาธารณะอย่า่งเพียีงพอ
		  The IAC Act 1973 มีผีลใช้บ้ังัคัับเป็น็เวลานานถึึง 16 ปีจีนถููกยกเลิิกโดย The Industry Commission Act 
1989 ซึ่่�งจััดตั้้�ง The Industry Commission (IC) ขึ้้�นแทน โดยหน้า้ท่ี่�ของ IC นี้้�ถููกขยายขอบเขตเพิ่่�มจากหน้า้ท่ี่�ของ 
IAC ให้ค้รอบคลุมุถึึงเร่ื่�องใด ๆ ก็็ตามท่ี่�เกี่่�ยวกัับการสอบสวนและรายงานท่ี่�รัฐัมนตรีสี่ง่มา ทำำ�ให้ ้IC สามารถดำำ�เนินิการ
พิจิารณาประเด็็นต่่าง ๆ  ได้้อย่่างครอบคลุมุกว่าเดิิม จนถึึงปี ีค.ศ. 1998 จึึงได้้มีกีารตรา The Productivity Commission 
Act 1998 (ซ่ึ่�งเป็น็กฎหมายท่ี่�จััดตั้้�ง The Productivity Commission) ขึ้้�นและบังัคัับใช้ก้ฎหมายดัังกล่าวมาจนถึึงปัจัจุุบันั2

3. The Productivity Commission (PC)
		  The Productivity Commission (PC) เป็น็หน่ว่ยงานวิิจััยและท่ี่�ปรึกึษาอิสระของรัฐับาลออสเตรเลีียเกี่่�ยวกัับ
ประเด็็นทางเศรษฐกิิจ สังัคม และสิ่่�งแวดล้อมท่ี่�ส่ง่ผลกระทบต่อสวัสดิภาพของชาวออสเตรเลีีย3  อยู่่�ภายใต้้การดููแลของ
กระทรวงการคลััง มีฐีานะเป็น็หน่ว่ยงานอิิสระ (independent authority) ท่ี่�จััดตั้้�งขึ้้�นโดย The Productivity Commission 
Act 19984  เพ่ื่�อแทนท่ี่�หน่ว่ยงาน 3 แห่ง่5  ได้้แก่่ IC, Bureau of Industry Economics (BIE)6  และ Economic Planning 
Advisory Commission (EPAC)7 

2	 สรุปจากเอกสาร From Industry Assistance to Productivity: 30 Years of ‘The Commission’ | Productivity Commission, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 19 ตุุลาคม 2568
3	 About | Productivity Commission, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 19 ตุุลาคม 2568
4	 Section 5  Establishment of Commission
		     (1) The Productivity Commission is established.
			                                     etc.					     etc.
5	 Our history | Productivity Commission, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 19 ตุุลาคม 2568
6		 BIE ก่่อตั้้�งข้ึ้�นอย่างเป็็นทางการในปีี ค.ศ. 1977 และตั้้�งอยู่่�ในหน่วยงานต่่าง ๆ  ในเครืือจัักรภพที่่�รัับผิิดชอบด้้านอุุตสาหกรรม ดำำ�เนิินการวิิจััยทางเศรษฐกิิจเกี่่�ยวกัับอุุตสาหกรรมการ

ผลิิตและบริิการของออสเตรเลีีย  นอกจากนี้้� BIE ยัังประเมิินและทบทวนโครงการที่่�มีีอยู่่� และมุ่่�งพััฒนาความตระหนักรู้้�ของชุุมชนเกี่่�ยวกัับปััญหาที่่�ส่่งผลกระทบต่่ออุตสาหกรรม,  
โปรดดููเอกสารในเชิิงอรรถที่่� 2 หน้้า 88

7		 EPAC จััดตั้้�งโดย the Economic Planning Advisory Council Act 1983 เป็็นองค์์กรที่่�ประกอบด้้วยหน่วยงานภาครััฐ ภาคธุุรกิิจ สหภาพแรงงาน วิิชาชีพ ผู้้�บริิโภค และหน่วย
ด้้านสวัสดิิการ โดยมีีนายกรััฐมนตรีีเป็็นประธาน และมีีบทบาทหน้้าที่่�คืือ การให้้คำำ�แนะนำำ�ที่่�ครอบคลุุมเกี่่�ยวกัับแนวโน้้มเศรษฐกิิจในระยะกลางและระยะยาว รวมถึึงนโยบาย 
ที่่�อาจช่วยให้้บรรลุการเติิบโตทางเศรษฐกิิจอย่างยั่่�งยืืน, โปรดดููเอกสารในเชิิงอรรถที่่� 2 หน้้า 88
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		  PC มีหีน้า้ท่ี่�ตามท่ี่�บัญัญััติิไว้้ใน Section 69  แห่ง่ The Productivity Commission Act 1998 อัันได้้แก่่
		  (เอ) ดำำ�เนิินการสอบสวนและรายงานต่่อรััฐมนตรีีในเรื่่�องเกี่่�ยวกัับอุตสาหกรรม การพััฒนาอุตสาหกรรม  
และผลผลิตตามท่ี่�รัฐัมนตรีมีอบหมาย และ
		  (บีี) ให้้บริิการด้านงานเลขานุการ (Secretariat services) และบริการด้านการวิจััยแก่่หน่่วยงานของรััฐตามท่ี่�
รัฐัมนตรีสีั่่�งการ และ
		  (ซี)ี ตั้้�งแต่่วัันท่ี่� 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1997 เป็น็ต้้นไป ให้้รับัเร่ื่�องร้้องเรีียนและดำำ�เนินิการสอบสวนเกี่่�ยวกัับการปฏิิบัติัิ
ตามหลัักความเป็็นกลางในการแข่่งขัันในส่่วนท่ี่�เกี่่�ยวข้้องกัับกิจการและกิิจกรรมทางธุุรกิจของรััฐบาล Commonwealth 
และรายงานผลการสอบสวนดัังกล่าวต่่อรััฐมนตรี ีและ

8	ข้้อมููล ณ เดืือนสิิงหาคม 2568, Our people and structure | Productivity Commission, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 21 ตุุลาคม 2568
9	Section 6  Functions of Commission
		  (1)	 The functions of the Commission are:
			   (a)	to hold inquiries and report to the Minister about matters relating to industry, industry development and productivity that are referred to it by 
the Minister; and
			   (b)	to provide secretariat services and research services to government bodies as directed by the Minister; and
			   (c)	on and after 1 July 1997, to receive and investigate complaints about the implementation of competitive neutrality arrangements in relation 
to Commonwealth government businesses and business activities and to report to the Minister on its investigations; and
			   (d)	to provide advice to the Minister about matters relating to industry, industry development and productivity, as requested by the Minister; and
			   (e)	to undertake, on its own initiative, research about matters relating to industry, industry development and productivity; and
		        	(f)	 to promote public understanding of matters relating to industry, industry development and productivity; and
		        	(g)	to perform any other function conferred on it by this Act; and
		        	(h)	to do anything incidental to any of the preceding functions.
		  (2)	 In this section:
			   matters relating to industry, industry development and productivity includes legislative or administrative action taken, or to be taken, by the 
Commonwealth, a State or a Territory that affects or might affect the productivity performance of industry, industry development, or the productivity performance 
of the economy as a whole.

แผนผัังโครงสร้้างองค์์กรของ PC (Organisational Structure)8 
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		  (ดีี) ให้ค้ำำ�ปรึกึษาแก่่รัฐัมนตรีใีนเร่ื่�องเกี่่�ยวกัับอุตสาหกรรม การพัฒนาอุตสาหกรรม และผลผลิตตามท่ี่�รัฐัมนตรีี
ร้อ้งขอ และ
		  (อีี) ดำำ�เนิินการวิจััยในเรื่่�องเกี่่�ยวกัับอุตสาหกรรม การพััฒนาอุตสาหกรรม และผลผลิต โดยการริเริ่่�มของ
ตนเอง และ
		  (เอฟ) ส่่งเสริิมความเข้้าใจของสาธารณชนในเร่ื่�องท่ี่�เกี่่�ยวกัับอุตสาหกรรม การพััฒนาอุตสาหกรรม และ
ผลผลิต และ
		  (จีี) ปฏิิบัติัิหน้า้ท่ี่�อ่ื่�นใดตามท่ี่�บัญัญัติัิไว้้ในกฎหมายนี้้� และ
		  (เอช) ดำำ�เนินิการอื่�นใดท่ี่�เกี่่�ยวเนื่่�องกัับหน้า้ท่ี่�ตาม (เอ) ถึึง (จีี)
		  หน้า้ท่ี่�สำำ�คััญของ PC คืือการสอบสวน (Inquiry) ตาม Section 6 (เอ) ซึ่่�งมีขีั้้�นตอนและวิิธีกีารดำำ�เนินิการ
ตามท่ี่�บัญัญัติัิไว้้ใน Part 3 Inquiries Division 1 Reference to Commission for inquiry and report และ Division 
2 Conduct of inquiries (Section 11 - Section 16)10  โดยการสอบสวนนี้้�เริ่่�มต้้นได้้โดยรัฐับาล รัฐัสภา หรืือ PC 
เห็น็สมควร ในกรณีีท่ี่�รััฐบาลเป็น็ผู้้�ริิเริ่่�มให้ท้ำำ�การสอบสวนมักัจะเป็น็กรณีีท่ี่�รััฐบาลจััดทำำ�นโยบายท่ี่�มีปีระเด็็นสำำ�คััญ 
จำำ�เป็น็ต้้องทำำ�การรับัฟังัความคิิดเห็น็จากประชาชนโดยเปิดิเผย เนื่่�องจากนโยบายนั้้�นอาจส่่งผลกระทบอย่า่งมีนีัยัสำำ�คััญ 
ต่่อกลุ่่�มต่่าง ๆ  มีคีวามขัดัแย้ง้ หรืือมีคีวามซับัซ้อ้น และเมื่่�อกำำ�หนดขอบเขตและประเด็็นสำำ�คััญได้้แล้้ว The Treasurer 11   
จะส่่งเอกสารกำำ�หนดขอบเขตงาน (Terms of Reference : TOR) ถึึง PC โดยระบุุขอบเขตงาน ประเด็็น และ 
ระยะเวลาในการจัดทำำ�รายงาน จากนั้้�น PC จะดำำ�เนิินกระบวนการสอบสวนตามขั้้�นตอนโดยเปิิดเผยและ 
เปิดิโอกาสให้ป้ระชาชนท่ี่�สนใจสามารถลงทะเบียีนสดงความประสงค์์เข้า้ร่ว่มแสดงความคิิดเห็น็ได้้ เพื่่�อให้ไ้ด้้รับัข้อ้มููล 
ท่ี่�ถููกต้องและครบถ้วน และเมื่่�อ PC ทำำ�การสอบสวนเสร็จ็สิ้้�นแล้้วก็็จะจััดทำำ�รายงานฉบับัสมบููรณ์เสนอรัฐับาลเพื่่�อพิิจารณา 
และ The Treasurer จะเสนอรายงานต่่อรัฐัสภาตามลำำ�ดัับต่อไป12  ทั้้�งนี้้� รัฐับาลไม่่จำำ�เป็น็ต้้องดำำ�เนินิการตามคำำ�แนะนำำ� 
ในรายงานของ PC
		สำ  ำ�หรับัรายงานของ PC นั้้�นเป็น็ไปตามท่ี่�บัญัญััติิไว้้ใน Section 1013  คืือ PC มีหีน้า้ท่ี่�จััดทำำ�รายงานประจำำ�ปี ี 
(Annual Report) ซึ่่�งประกอบด้วย (1) รายงานเรื่่�องเกี่่�ยวกัับอุตสาหกรรม การพััฒนาอุตสาหกรรม และผลผลิต 
ท่ี่�เสนอให้้ PC พิิจารณา (2) รายงานจำำ�นวนเร่ื่�องร้้องเรีียนเกี่่�ยวกัับความเป็็นกลางในการแข่่งขัันของกิิจการของรััฐ
และกิิจกรรมทางธุรุกิจท่ี่� PC ได้้รับั พร้อ้มกัับผลการตรวจสอบของเร่ื่�องร้อ้งเรียีน และ (3) รายงานเกี่่�ยวกัับมาตรการ
ให้้ความช่่วยเหลืือและกฎระเบีียบท่ี่�มีีผลกระทบต่อภาคอุุตสาหกรรม และผลกระทบของความช่่วยเหลืือและ 
กฎระเบีียบท่ี่�มีต่ี่อภาคอุุตสาหกรรมและเศรษฐกิิจโดยรวม โดยรายงานนี้้� มีวัีัตถุุประสงค์์พื้้�นฐานคืือ เพ่ื่�อใช้้เป็น็ข้อ้มููล
ประกอบการพิิจารณาของรััฐบาลในการดำำ�เนิินนโยบายใด ๆ ของรััฐเพ่ื่�อให้้เป็็นไปอย่่างรอบคอบและครอบคลุุม
รอบด้าน ตลอดจนช่่วยเสริิมสร้้างความเข้้าใจของสาธารณชนในประเด็็นต่่างๆ ท่ี่�เกี่่�ยวกัับผลผลิตและมาตรฐาน 

10	โปรดดููเชิิงอรรถที่่� 1, Section 11- Section 16
11	หมายถึึง รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังของออสเตรเลีีย, Ministers | Treasury.gov.au, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 20 ตุุลาคม 2568
12	สรุปจาก Inquiries, research and advice requested by government | Productivity Commission, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 20 ตุุลาคม 2568
13	Section 10  Annual report
			   (1)	 The annual report prepared by the Chair and given to the Minister under section 46 of the Public Governance, Performance and Ac-
countability Act 2013 for a period must:
		          	 (a)	 report on matters relating to industry, industry development and productivity that have been referred to it during the period; and
		           	 (b)	report on the number of complaints, received by the Commission during the period, about the competitive neutrality of government 
businesses and business activities, and the outcomes of the Commission’s investigations into those complaints; and
		          	 (c)	 as far as practicable, report on assistance and regulations affecting industry and the effect of such assistance and regulations on in-
dustry and on the economy as a whole.
			   (2)	 The report may also report on industry and productivity performance generally.
		       	 (3)	 In this section:
		           	 assistance includes any act that, directly or indirectly:
		           	 (a)	 assists a person to carry on a business or activity; or
		           	 (b)	confers a pecuniary benefit on, or results in a pecuniary benefit accruing to, a person in respect of carrying on a business or activity.
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14	 Annual report 2023-24, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 26 ตุุลาคม 2568
15	 Report on Government Services | Productivity Commission. สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 21 ตุุลาคม 2568
16	 A snapshot of inequality in Australia - Commission Research Paper | Productivity Commission, สืืบค้้นเม่ื่�อวันที่่� 26 ตุุลาคม 2568

การครองชีีพของออสเตรเลีีย โดยอาศัยการวิเคราะห์์ท่ี่�เป็็นอิิสระและโปร่่งใสจากมุมมองของชุุมชน14  ซึ่่�งเป็็นการ 
เปิดิโอกาสให้ส้าธารณชนสามารถตรวจสอบกระบวนการท่ี่�รัฐับาลใช้้ในการกำำ�หนดระดัับของความช่่วยเหลืือต่่าง ๆ  ท่ี่�
มอบให้แ้ก่่อุุตสาหกรรมแต่่ละประเภท ซึ่่�งเป็น็เร่ื่�องท่ี่�มีคีวามจำำ�เป็น็อย่า่งยิ่่�ง เนื่่�องจากการดำำ�เนินิกระบวนการมีคีวาม
เฉพาะเจาะจงค่่อนข้า้งสููงซึ่่�งอาจทำำ�ให้ม้าตรการให้ค้วามช่ว่ยเหลืือแก่่อุุตสาหกรรมบางประเภทกลายเป็น็รููปแบบหนึ่่�ง 
ของการเลืือกปฏิิบัติัิทางเศรษฐกิิจท่ี่�เอื้้�อประโยชน์ใ์ห้แ้ก่่อุุตสาหกรรมท่ี่�ได้้รับัความช่ว่ยเหลืือ และสร้างความเสีียหาย
แก่่อุุตสาหกรรมอ่ื่�น ๆ  ผู้้�บริโิภค หรืือผู้้�เสียีภาษีได้้  ดัังนั้้�น กระบวนการท่ี่�รัฐับาลกำำ�หนดให้ค้วามช่่วยเหลืือนี้้�ต้้องมีคีวาม
เป็น็อิิสระและเป็น็กลาง ซึ่่�งเป็น็สิ่่�งจำำ�เป็น็เพ่ื่�อให้เ้กิิดความยุุติิธรรมและความโปร่ง่ใสในการดำำ�เนินิงาน ตลอดจนช่ว่ย 
ให้ส้ามารถใช้ท้รัพัยากรของประเทศได้้อย่่างมีปีระสิทิธิภิาพยิ่่�งขึ้้�น (หมายถึึง การใช้ท้รัพัยากรให้ส้อดคล้้องกัับเป้า้หมาย 
ของนโยบายรัฐับาลท่ี่�เป็น็ท่ี่�ยอมรับัโดยทั่่�วไป)
		  นอกจากการจัดทำำ�รายงานประจำำ�ปีตีาม Section 10 แล้้ว PC ได้้จััดทำำ�รายงานว่่าด้วยการให้บ้ริกิารภาครัฐั  
(The Report on Government Services : RoGS) เพื่่�อให้ข้้อ้มููลเกี่่�ยวกัับความเสมอภาค ประสิทิธิผิล และประสิทิธิภิาพ 
ของบริการภาครััฐในออสเตรเลีีย15  โดย RoGS นี้้�เป็น็เคร่ื่�องมืือท่ี่�รัฐับาลออสเตรเลีียใช้้เป็น็ข้อ้มููลประกอบการพิจิารณา 
ในการวางแผนและประเมิินนโยบาย การจัดทำำ�งบประมาณ (รวมถึึงการประเมิินความต้้องการทรัพยากรและผลการ 
ดำำ�เนิินงานของหน่่วยงานของรััฐ) และเพ่ื่�อแสดงถึึงความรัับผิิดชอบของรััฐบาลต่่อสาธารณชน ซ่ึ่�งการรายงานผล 
การดำำ�เนิินงานเชิิงเปรีียบเทีียบนี้้�ก่่อให้้เกิิดแรงจููงใจแก่่รััฐบาลในการปรัับปรุงประสิิทธิภิาพการดำำ�เนิินงานในบริิบท 
ท่ี่�มีกีารแข่่งขัันน้้อยหรืือไม่่มีกีารแข่่งขัันเลยและยัังช่่วยให้เ้กิิดความโปร่ง่ใสในระดัับหนึ่่�งต่่อประชาชน  ทั้้�งนี้้� รายงาน RoGS  
ครอบคลุมุบริกิารภาครัฐั 6 ด้้าน 17 สาขา ตามตารางนี้้�

	 นอกจาก RoGs แล้้ว ตััวอย่่างผลงานของ PC ท่ี่�จะยกขึ้้�นในบทความนี้้�คืือผลงานการวิจััยเรื่่�อง “Research 
Paper : A Snapshot of Inequality in Australia” ผลการวิจััยศึกึษาเร่ื่�องความไม่เ่ท่่าเทีียมในออสเตรเลีียเมื่่�อปี ีค.ศ 
202416  โดยเป็น็การศึกึษาและวิิเคราะห์ผ์ลกระทบของการเกิิดในครอบครัวัท่ี่�ร่ำำ�รวยหรืือยากจนตลอดชีวิิต ซึ่่�งพบว่า  
ออสเตรเลีียมีีนโยบาย/ระบบท่ี่�ช่่วยลดความเหลื่่�อมล้ำำ�ดัังกล่าวได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ เช่่น การศึึกษาและระบบ 
ให้บ้ริกิารด้านสุขุภาพโดยไม่ม่ีค่ี่าใช้จ่้่าย ซึ่่�งช่่วยให้ป้ระชากรท่ี่�เกิิดในครอบครัวัยากจนมีโีอกาสเทีียบเท่่าผู้้�อื่�น

การดููแลเด็็ก การศึึกษาและ	ก ารศึึกษาและการอบรมเด็็กปฐมวััย / การศึึกษาในสถานศึึกษา /

การฝึึกอบรม	ก ารศึึกษาและการฝึึกอบรมด้้านอาชีีวศึึกษา

การยุุติิธรรม	 บริิการด้้านราชทััณฑ์์ / บริิการด้้านตำำ�รวจ / ศาล

การจััดการเหตุุฉุุกเฉิิน	ก ารจััดการเหตุุฉุุกเฉิินสำำ�หรัับอััคคีีภััยและเหตุุอื่่�น ๆ

สุุขภาพ	 บริิการสุุขภาพระดัับปฐมภููมิิและสุุขภาพชุุมชน / บริิการรถพยาบาล /  สถานพยาบาล

	 ของรััฐ / บริิการเกี่่�ยวกัับสุุขภาพจิิต

บริิการชุุมชน	 บริิการดููแลผู้้�สููงอายุุ / บริิการผู้้�ทุุพพลภาพ / บริิการให้้ความคุ้้�มครองเด็็ก / 

	 Youth justice services

ที่่�อยู่่�อาศััยและ	ที่่ �อยู่่�อาศััย / บริิการบ้้านสำำ�หรัับคนไร้้บ้้าน

การไร้้ที่่�อยู่่�อาศััย	

การให้้บริิการภาครััฐ (Government Services)
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	 นายปกรณ์์  นิิลประพัันธ์์ เลขาธิิการคณะกรรมการกฤษฎีีกา ให้้การต้อนรัับนาย Christopher Knight ประธานสมาคม  
The J. Reuben Clark Law Society (JRCLS) ภาคพื้้�นเอเชียี และคณะ ในโอกาสศึกึษาดููงานหัวัข้อ้ “Exploring the Use of Artificial 
Intelligence in Legislative and Governance Reform” เมื่่�อวัันท่ี่� 15 ตุลุาคม 2568 ณ ห้อ้งประชุุมเรอเน่ ่กีียอง โดยมีกีารนำำ�เสนอ
ความก้้าวหน้า้ในการนำำ�เทคโนโลยีีปัญัญาประดิิษฐ์ม์าประยุุกต์ใช้ใ้นการดำำ�เนินิงานของสำำ�นักังานฯ มาตลอด 5 ปี ีได้้แก่่
	 1. AI กัับงานกฎหมาย : สำำ�นัักงานฯ ใช้้ AI พััฒนาระบบให้้บริิการข้้อมููลกฎหมายผ่่าน ocs.go.th และเปิิดให้้ประชาชน 
แสดงความคิิดเห็น็ต่่อร่า่งกฎหมายผ่า่นระบบกลาง law.go.th
	 2. โครงการ TH2OECD : ความร่่วมมืือกัับ Microsoft ในการใช้ ้AI วิิเคราะห์แ์ละประเมินิผลข้อ้มููลความสอดคล้อ้งของกฎหมายไทย 
กัับข้้อเสนอแนะของ OECD เพื่่�อยกระดัับการบริหารภาครััฐ
	การนำ ำ�เทคโนโลยีีปััญญาประดิิษฐ์ม์าใช้้ในโครงการ TH2OECD เป็็นการเปลี่่�ยนโฉมวิิธีกีารทำำ�งานของรััฐ ซ่ึ่�งสามารถนำำ�ไป 
ต่่อยอดต่อการใช้้งานอ่ื่�นได้้ด้้วย นอกจากนี้้�ยังัมีคีวามสำำ�คััญในการเป็น็ต้้นแบบให้แ้ก่่ประเทศในอาเซียีนท่ี่�จะใช้เ้ป็น็แนวทางต่่อไป

	 นายปกรณ์์    นิิลประพันัธ์์ เลขาธิิการคณะกรรมการกฤษฎีีกา เป็น็ประธานในการมอบนโยบายและแนวทางการปฏิิบัติัิราชการ  
ประจำำ�ปีงีบประมาณ พ.ศ. 2569 ของสำำ�นักังานคณะกรรมการกฤษฎีีกา ในวัันศุกุร์ ท่ี่� 10 ตุลุาคม 2568 ณ ห้อ้งประชุุมปรีดีี พนมยงค์์ 
โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อให้้ผู้้�บริิหารในทุุกระดัับได้้ทราบนโยบายและแนวทางการปฏิิบััติิราชการ ประจำำ�ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2569 
เพื่่�อให้ส้ามารถถ่่ายทอดไปยังผู้้�ใต้้บังัคัับบัญัชา อัันจะส่ง่ผลให้ก้ารปฏิิบัติัิงานของเจ้้าหน้า้ท่ี่�สำำ�นักังานฯ เป็น็ไปอย่่างมีปีระสิิทธิภิาพ

ประมวลภาพกิิจกรรม



ประจำำ�เดืือนตุุลาคม 2568

ร่่างกฎหมายที่่�อยู่่�ในความสนใจของประชาชน

กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และอััตราการจ่่ายเงิินสมทบของ 
ผู้้�ประกัันตนตามมาตรา 40 ให้้ ได้้รัับสิิทธิิประโยชน์์ทดแทน 
การขาดรายได้้ในกรณีีเจ็็บป่่วยหรืือทุุพพลภาพในอััตราที่่�สููงขึ้�น 
รวมถึึงเพ่ิ่�มสิิทธิิการณีีป่่วยจากเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 และ 
เ งิินสง เคราะ ห์์ บุุตรเพ่ื่�อ ให้้สอดคล้้องกับสภาพเศรษฐกิิจ 
และสัังคมปััจจุุบััน

1. ร่่างพระราชกฤษฎีีกากำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และอััตราการจ่่ายเงิินสมทบ
ประเภทของประโยชน์์ทดแทนตลอดจนหลัักเกณฑ์์และเงื่่�อนไขแห่่งสิทธิิ 
ในการรัับประโยชน์์ทดแทนของบุคคลซ่ึ่�งรับสมััครเป็็นผู้้�ประกัันตน (ฉบัับที่่� ..)  
พ.ศ. ....

>>อ่่านรายละเอีียดได้้ที่่� 

2. ร่า่งกฎกระทรวงการอนุญุาตผลิติ นำำ�เข้้า ส่ง่ออก จำำ�หน่่าย หรือื
มีีไว้้ในครอบครองซึ่่�งยาเสพติิดให้้โทษในประเภท 5 เฉพาะสารสกััดจาก
พืืชกััญชาหรืือกััญชง พ.ศ. ….

กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์การอนุุญาตผลิิต นำำ�เข้้า ส่่งออก 
จำำ�หน่่าย หรืือครอบครองสารสกััดจากกััญชาและกััญชง เพื่่�อใช้้ใน
ราชการ การแพทย์์ การวิิจััย หรืืออุตสาหกรรม โดยควบคุุมผ่่าน
ระบบของ อย. อย่า่งเข้้มงวด พร้้อมกำำ�หนดอัตัราค่า่ธรรมเนียีมและ
เงื่่�อนไขการขออนุญาต เพ่ื่�อให้้การใช้้ประโยชน์์เป็น็ไปอย่างปลอดภััย
ถููกกฎหมายและส่่งเสริิมเศรษฐกิิจอย่่างยั่่�งยืืน >>อ่่านรายละเอีียดได้้ที่่� 
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