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กฤษฎีกาสาร
แนวโน้มเทคโนโลยีในปีต่อ ๆ ไป
จะมุ่งไปในทิศทางไหน
คณะกรรมการกฤษฎีกา
การระดมทุนในสังคมแห่งการแบ่งปันCrowd Funding:
	 นกักฎหมายไทยจ�านวนหนึง่มคีวามสามารถมากในการ
ท�าลายกฎหมายด้วยการให้ความเหน็ทางกฎหมาย	“แบบไทย	ๆ ” 
ที่เน้นการ	 “เล่นค�า”	 มากกว่าการค�านึงถึง	 “หลักกฎหมาย”	
และ	 “ความยุติธรรม”	 อันเป็น	 “หลักสากล”	 และนี่เป็น
ส่วนส�าคัญที่ท�าให้ชาวต่างประเทศมองระบบกฎหมายไทย 
ในเชิงลบ	และไม่เชื่อมั่นในระบบกฎหมายไทย
                     โดยรวม
										ตัวอย่างที่ยกเป็นกรณีศึกษาคือการอธิบายความหมาย
ของค�าว่า	“โดยเสียงข้างมาก”	ตามหลักเสียงข้างมากธรรมดา	
หรอืทีรู่จ้กัเป็นสากลว่า	Simple	majority	rule	หรอื	Majority 
rule	ตาม	Black’s	 Law	Dictionary	 5th	 Ed	 (1979)		นั้น 
เขาอธบิาย	Majority	rule	ว่าหมายถงึ	Rule	by	the	choice	of	
the	majority	of	those	who	actually	vote,	irrespective	
of	whether	a	majority	of	those	entitled	participate.	
ถ้าจะสรุปอย่างงู	ๆ 	ปลา	ๆ 	ตามแบบฉบับของผู้เขียนที่ไม่ได้จบ 
ด็อกเตอร์อะไรกับเขา	ก็คือ	
                     “การชี้ขาดโดยเสียงที่มากกว่าของ
ผูท้ีม่าออกเสียงจรงิ	ๆ 	โดยไม่ค�านงึว่าผูม้สีทิธอิอกเสยีงส่วนใหญ่
จะมาร่วมออกเสียงด้วยหรือไม่”
										สรปุง่าย	ๆ 	ว่านบัเฉพาะเสยีงทีม่าลงคะแนนเท่านัน้	และ
ดเูพยีงว่าระหว่างคะแนน	Yes	กับ	No	นัน้	ฝ่ายไหนมากกว่ากนั	
คนทีม่าออกเสียงแต่งดออกเสยีงหรอืไม่ตดัสนิใจว่าจะ	Yes	หรอื	
No	ดีนั้นไม่ต้องนับ	เพราะไม่รู้จักตัดสินใจ	
										อย่างไรกด็	ีนกักฎหมายไทยจ�านวนหนึง่พยายามอธบิาย
ค�าว่า	 “โดยเสียงข้างมาก”	 นั้น	 หมายถึงเสียงข้างมากของ 
ผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด
                     	 ซึ่งนับรวมผู้มีสิทธิออกเสียงแต่ไม่ได้
มาออกเสียง	และผู้มาออกเสียงแต่ใช้สิทธิงดออกเสียงด้วย!!!!!!
										ความจรงิเรือ่งนีเ้ป็นเรือ่ง	“พืน้ฐาน”	ทีน่กักฎหมายต้อง
เข้าใจมาตัง้แต่ตอนเรยีนหนงัสอื	เพราะทกุคนต้องเรยีนประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งใช้มาตั้งแต่ปี	 พ.ศ.	 ๒๔๖๘	 และ 
ค�าว่า	“โดยเสียงข้างมาก”	หรือ	“ตามเสียงข้างมาก”	นั้นก็ใช้ 
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์	มานบัตัง้แต่นัน้แล้ว	แต่ปี
นีอ้นัเป็นปีที	่๙๐	ทีป่ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ใช้บังคบั	
ยังมีนักกฎหมายจ�านวนหนึ่งที่ยังไม่เข้าใจ
                     เรื่องดังกล่าว	 และ
ท�าให้สังคมเกิดความไขว้เขว
										ล่าสดุเมือ่ไม่นานมานี	้คณะกรรมการกฤษฎกีา	(คณะที	่๑) 
ได้มีความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่	 ๑๑๗๘/๒๕๕๘	 สรุปความได้
ว่า	 เสียงข้างมากนั้นแบ่งออกเป็น	 ๒	 ประเภท	 คือ	 เสียงข้าง
มากธรรมดา	 (Simple	Majority)	 กับเสียงข้างมากเด็ดขาด 
ที่มา	:	 Black’s	Law	Dictionary	5th	Ed	(1979)		
	 เรื่องเสร็จที่	๒๖๖/๒๕๕๓	
	 เรื่องเสร็จที่	๑๑๗๘/๒๕๕๘	
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ปกรณ์ นิลประพันธ์*
*	 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	(๒๕๕๘)
ว่าด้วยเสียงข้างมาก
(Absolute	Majority)	 โดยเสียงข้างมากธรรมดา	 (ที่กฎหมาย
เขียนว่า	โดยเสียงข้างมากบ้าง	ตามเสียงข้างมากบ้าง	ให้ถือเสียง
ข้างมากบ้าง	 โดยไม่มีสร้อยต่อท้ายว่าของนั่นของนี่	 -	 ผู้เขียน) 
เสียงข ้างมากหมายถึง	 คะแนนเสียงข ้างมากของผู ้ซึ่ งมี
สิทธิลงคะแนนและได้ออก
                     เสียงลงคะแนนว่าเห็นชอบหรือ 
ไม่เหน็ชอบ	การงดออกเสยีงหรอืไม่มาออกเสยีงย่อมไม่ถอืเป็นการ 
ออกเสียง	 และไม่สามารถนับได้	 	ส่วนเสียงข้างมากเด็ดขาด	
หมายถึง	 คะแนนเสียงข้างมากของจ�านวนท้ังหมดหรือเท่าท่ีมี
อยู	่(เช่น	ทีก่ฎหมายเขยีนว่าสองในสาม	หรอืสามในสีข่องสมาชกิ
หรอืกรรมการทัง้หมดหรอืเท่าทีม่อียู)่	คะแนนเสยีงจงึต้องเป็นไป
ตามท่ีก�าหนด	ซึง่ในกรณเีช่นนีจ้�านวนคนไม่มาใช้สทิธิหรอืใช้สทิธิ 
งดออกเสียงต้องน�ามานับด้วยเพื่อประกอบการนับ	
										ในกรณีเสียงข้างมากธรรมดา	หากให้นับคนไม่มาใช้สิทธิ
ห
                     รอืใช้สทิธิงดออกเสยีงด้วย	จะก่อให้เกิดผลประหลาด	เพราะจะ
ท�าให้คนไม่มาใช้สทิธิ	(ไม่มาเลย)	กบัคนท่ีมาใช้สทิธแิต่ไม่ตัดสนิใจ
ว่าจะ	Yes	หรือ	No	ดีนั้น	(มา	+	ไม่ตัดสินใจ)	สามารถ	“ท�าลาย”	
ผลการตัดสินใจลงคะแนนของคนที่มาใช้สิทธิโดยสมบูรณ์	(มา	+	
ตัดสินใจ)	ได้	
	 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะท่ี	 ๑) 
ดงักล่าว	เป็นการยนืยนัหลกัการนบัคะแนนเสยีงข้างมากธรรมดา
ที่คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๒)	เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่อง
เสร็จที่	๒๖๖/๒๕๕๓	ว่าต้องนับเฉพาะผู้มีสิทธิที่ลงคะแนนเสียง
ให้ความเหน็ชอบหรอืไ
                     ม่ให้ความเหน็ชอบเท่านัน้	คนไม่มาใช้สทิธิ
กด็	ีหรอืมาใช้สทิธแิต่งดออกเสยีงหรอืท�าบตัรเสยีกดี็	นัน้หานบัไม่
										ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ว่านี้เขาเผยแพร่
ในเว็บไซต์ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาด้วยนะครับ 
หาอ่านได้ไม่ยากที	่www.krisdika.go.th	ขอเพยีงใฝ่หาความรูบ้้าง 
ไม่ใช่เอาแต่เล่นไลน์หรือเฟซบุ๊ก	แล้วพูดไปเรื่อยเปื่อย			
										ในสถานการณ์เช่นนี้	สถาบันนักกฎหมาย	และเราเหล่า
นักกฎหมาย	 ควรร่วมมือกันจัดการกับนักกฎหมายที่มีพื้นฐาน
ทางกฎหมายไม่แขง็แรงเหล่านีเ้พือ่มใิห้ไปเท่ียว
                     พดูจาสร้างความ
สบัสนให้แก่สงัคมและท�าลายความเชือ่มัน่ในระบบกฎหมายไทย
ได้อีกต่อไป	..	ให้สมกับที่เป็นยุคปฏิรูป	..
										ไม่ใช่ยุคเลอะเทอะ...	
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดก
                     ารราง็ 

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
 นายดิสทัต โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	 เป็นประธานพธีิเปิดการสมัมนา	 เรือ่ง	 ความส�าคัญของ
กฎหมายว่าด้วยหลักประกันทางธุรกิจต่อระบบเศรษฐกิจไทย	 โดยวิทยากรผู้ทรงคุณวุฒิจากหลากหลายหน่วยงาน	 ได้แก ่
นายวสิทุธิ	์ ศรสีพุรรณ	 รฐัมนตรช่ีวยว่าการกระทรวงการคลงั	นายปกรณ์	นลิประพนัธ์	 รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา 
นายชัยณรงค์	 โชไชย	 รองอธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการค้า	 นายสรวิศ	 ลิมปรังษี	 ผู้พิพากษาศาลชั้นต้นประจ�าส�านักประธาน 
ศาลฎกีา	ส�านักงานศาลยติุธรร
                     ม	นายสงคราม	สกุลพราหมณ์	ประธานชมรมนกักฎหมายสมาคมธนาคารไทย	และนายเกรยีงศกัดิ ์
สวสัดิพ์าณชิย์	กรรมการกฎหมายสภาหอการค้าไทย	เมือ่วนัที	่๑๓	พฤศจกิายน	๒๕๕๘	ณ	โรงแรมอมาร	ีวอเตอร์เกท	กรงุเทพมหานคร	
ผูเ้ข้าร่วมการสัมมนาฯ	ประกอบด้วย	นกักฎหมายกฤษฎกีา	ข้าราชการและเจ้าหน้าทีส่่วนราชการทีเ่กีย่วข้อง	สมาคมธนาคารไทย	
และสภาหอการค้าไทย	จ�านวน	๑๔๐	คน
 นายดิสทัต  โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา เป็นประธานพธิเีจรญิพระพทุธมนต์และตกับาตรข้าวสาร
อาหารแห้ง	เน่ืองในโอกาสวนัคล้ายวนัสถาปนาส�านกังานคณะกรรมการกฤ
                     ษฎกีา	ครบ	๘๒	ปี	และวนัขึน้ปีใหม่	๒๕๕๙	เมือ่วนัที่ 
๒๕	 ธันวาคม	๒๕๕๘	 โดยมีผู้บริหารระดับสูง	 ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ส�านักงานฯ	 เข้าร่วมกิจกรรม	ณ	 อาคารส�านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎกีา	
 นายนพินธ์  ฮะกมี ี รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	 เป็นประธานพธีิเปิดการสัมมนา	 เรือ่ง	 การเปล่ียนแปลง 
ภายหลงัจากการเข้าสูป่ระชาคมสงัคมและวฒันธรรมอาเซยีนในมติทิางกฎหมาย:	ศกึษาแนวทางการจดัการอาชวีศกึษาในระบบ
ทวภิาค	ีเมือ่วนัที	่๑๖	ธนัวาคม	๒๕๕๘	ณ	โรงแรมอมาร	ีวอเตอร์เกท	กรงุเทพฯ	วทิยากรเป็นผูท้รงคณุวฒุด้ิานอาชวีศก
                     ึษา	กระทรวง
แรงงาน	และสภาอตุสาหกรรมแห่งประเทศไทย	ผูเ้ข้าร่วมการสมัมนาฯ	ประกอบด้วย	นกักฎหมายกฤษฎกีาของส�านกังานฯ	และ 
ส่วนราชการทีเ่กีย่วข้อง	 จ�านวน	๙๐	คน	 โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษาวเิคราะห์ความพร้อมด้านกฎหมายของประเทศเกีย่วกบั 
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บทความ ข้อความ หรอืความเหน็ใด ๆ  ทีป่รากฏในกฤษฎกีาสาร 
เป็นความคดิเหน็ส่วนตวัของผูเ้ขียน ซึง่ส�านกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็น
                     ต้องเห็นพ้องด้วย 
คณะผู้จัดท�ำ
  สวัสดีปีใหม่ท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารทุกท่าน ขอให้เริ่มต้น 
ป ีพุทธศักราชใหม ่ด ้วยจิตใจที่แจ ่มใส เป ็นสุข เริ่มสาระดี  ๆ 
รับปีใหม่ด้วยการเตรียมปรับตัวให้เข้ากับแนวโน้มของเทคโนโลยีที่
เปลีย่นแปลงไปอย่างรวดเรว็ ทัง้ในเรือ่งของ Digital Transformation 
Cloud Core  Smart phone  Smart Multi Function Printers 
ทั้งหมดคืออะไรและเก่ียวข้องกับเราอย่างไร ติดตามได้จากคอลัมน์
เทคโนโลยีสารสนเทศ สกู๊ปพิเศษฉบับนี้ขอน�าเสนอคณะกรรมการ
กฤษฎีกาชุดใหม่ที่ได้รับพระบรมราชโองการ
                     โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเมื่อ
วันที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๘ ที่ผ่านมา จ�านวน ๑๓๙ ท่าน แบ่งเป็น 
๑๔ คณะ ตามความเชี่ยวชาญ มีท่านใดบ้าง อยู่คณะใดบ้าง ติดตาม
จากสกู๊ปพิเศษ ข่าวสารพัฒนากฎหมายฉบับนี้น�าเสนอเรื่องข้อยกเว้น 
ความรับผิดส�าหรับการล่วงละเมิดความลับทางการค้าเพื่อการพัฒนา
และต่อยอด โดยปัจจุบันกฎหมายทรัพย์สินทางปัญญาได้ก�าหนด 
ข้อยกเว้นให้บุคคลอื่นที่ไม่ใช่เจ้าของทรัพย์สินทางปัญญาสามารถน�า
ทรัพย์สินทางปัญญามาใช้ประโยชน์ได้ ในกรณีน�าส่ิงประดิษฐ์ที่ได้
รับความคุ้มครองสิทธิบัตรมาพัฒนาและต่อยอดจนเป็นส
                     ิ่งประดิษฐ์
ใหม่ที่มีความแตกต่างเป็นอันมากในสาระส�าคัญจากสิ่งประดิษฐ์เดิม 
แต่กฎหมายความลับทางการค้ายังไม่มีข้อยกเว้นในกรณีดังกล่าว 
ข้างต้น ซึ่งอาจมีผลท�าให้เสียประโยชน์แก่สาธารณะได้ มีรายละเอียด
เป็นอย่างไร ติดตามได้ในคอลัมน์นี้ บทความกฎหมายเกี่ยวกับ 
ค�าสัง่ทางปกครองของเจ้าหน้าทีซ่ึง่ไม่มผีูบ้งัคบับญัชา (อาท ิหน่วยงาน 
อิสระต่าง ๆ ) สามารถอุทธรณ์ได ้หรือไม่ ระบบอุทธรณ์ค�าสั่ง
ทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป ็น
อย่างไร ตัวอย่างการตีความของศาลปกครอง และการตีความ
ของคณะกร
                     รมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแตกต่างหรือ
เหมือนกันอย่างไร สนใจติดตามได้ในฉบับนี้ โดยมีตัวอย่างความเห็น 
ทางกฎหมายเรื่อง การอุทธรณ์ค�าสั่ งทางปกครองที่ออกโดย
ประธานรัฐสภามาน�าเสนอด้วย และยังมีบทความที่น่าสนใจอื่น ๆ 
ได้แก่ “การระดมทุนมวลชน (crowd funding)” หลักกฎหมาย 
การคลังและงบประมาณในรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ที่ไม่ควรพลาด 
ปิดท้ายด้วยเกร็ดการร่างกฎหมายว่าด้วยเสียงข้างมาก โดยนักเขียน 
ปาก (กา) คม เจ้าเก่า คุณปกรณ์ นิลประพันธ์ ซึ่งกองบรรณาธิการ
ต้องขอแสดงความยินดีที่คุณปกรณ์ฯ ได้รับโปรดเกล้
                     าฯ แต่งตั้งเป็น
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาคนล่าสุด และขอขอบคุณ 
ที่ได้กรุณามอบสาระดี ๆ  ให้แก่ผู้อ่านกฤษฎีกาสารมาโดยตลอด พบกัน
ใหม่ฉบับหน้า
บรรณาธิการ
บทบรรณำธิกำร สำรบัญ
 เทคโนโลยีสำรสนเทศ
๒ แนวโน้มเทคโนโลยใีนปีต่อ ๆ  ไปจะมุ่งไปในทศิทางไหน
	 ควำมเห็นทำงกฎหมำย
๔ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 ที่น่าสนใจ
๗ ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
	 ข่ำวสำรพัฒนำกฎหมำย
๙ ข้อยกเว้นความรับผิดส�าหรับการล่วงละเมิดความลับ 
 ทางการค้าเพื่อการพัฒนาและต่อยอด
	 สกู๊ปพิเศษ
๑๒ คณะกรรมการกฤษฎีกา
                     
	 บทควำมทำงกฎหมำย
๑๕ ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชา 
 สามารถอุทธรณ์ได้หรือไม่?
๒๒ Crowd Funding: การระดมทนุในสงัคมแห่งการแบ่งปัน
๒๖ เลำะรั้วกฤษฎีกำ
 เรื่อง หลักกฎหมายการคลังและการงบประมาณใน 
 รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส
	 เกร็ดกำรร่ำงกฎหมำย
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บทความ
คลาวด์จะกลายเป็นการลงทุนพื้นฐานทางด้านไอที 
(Cloud Core)
ภายในปี พ.ศ. ๒๕๖๑ การลงทุนด้านคลาวด์จะ
มีสัดส่วนอย่างน้อยเป็นหนึ่งในส่ีของค่าใช้จ่ายด้านไอที
ทั้งหมด และภายในปี พ.ศ. ๒๕๖๓ ๓๐% ของการลงทุน
ด้านโครงสร้างพื้นฐานไอทีทั้งหมดจะเกี่ยวข้องกับคลาวด์ 
ในขณะที่สัดส่วนของคลาวด์จะสูงถึง ๓๐ - ๓๕% ของ 
ค่าใช้จ่ายด้านซอฟต์แวร์ เซอร์วิส และเทคโนโลยทีัง้หมด ในปี 
พ.ศ. ๒๕๕๙ นั้นองค์กรต่าง ๆ มีความจ�าเป็นจะต้องพัฒนา 

                     ขีดความสามารถในการใช้งานบริการผ่านคลาวด์ ดิจิทัล
ทรานส์ฟอร์เมชันในเชิงธุรกิจนั้นจะเกิดขึ้นได้ยากหากไม่ม ี
คลาวด์เป็นพื้นฐาน ซึ่งหมายความว่าองค์กรเหล่านั้นจะต้อง
เพิ่มการใช้บริการผ่านคลาวด์ขึ้นอย่างมากในช่วงหลายปี
ข้างหน้า 
ผู้ใช้สมาร์ทโฟนจะเพิ่มขึ้นอีก ๒๕ ล้านคน
ภายในปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ประเทศไทยจะมีผู ้เข้าถึง
อินเทอร์เน็ตด้วยสมาร์ทโฟนเป็นอุปกรณ์แรกเป็นจ�านวน 
๕๐ ล้านคน ซึ่งคิดเป็น ๗๓% ของประชากรทั้งหมด ส่งผล
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเป็นวงกว้างต่อองค์กรต่าง ๆ กลยุทธ์
และการพัฒนาแอพพลิเคชันส�าหร
                     ับสมาร์ทโฟนขององค์กร
ต่าง ๆ ต้องพัฒนาวิธีการใหม่ ๆ ในการน�าเสนอสินค้าและ 
บริการผ่านทางมือถือมากขึ้น และปรับให้เหมาะสมกับ 
ท้องถิ่น และการน�าเครือข่ายสงัคมออนไลน์มาใช้เป็นมิตใิหม่
ในการมีส่วนร่วมของลูกค้า  
แนวโน้มเทคโนโลยีในปีต่อ ๆ ไป
จะมุ่งไปในทิศทางไหน
ารเปลี่ยนแปลงด้านเทคโนโลยีเป็นไปอย่างรวดเร็ว 
ลองมาดูเทคโนโลยีปี พ.ศ. ๒๕๕๙ และปีต่อไป 
ว่าจะมุ ่งไปในทิศทางไหน เพ่ือเตรียมวางแผนปรับตัว
ให ้เข ้ากับแนวโน้มที่ เปลี่ยนแปลงไป ข ้อมูลจาก IDC 
(Internet Data Center) ในประเทศไทย ได้เปิดเผ
                     ยแนวโน้ม
ส�าคัญภาคธุรกิจและเทคโนโลยีในประเทศไทย ที่จะเกิดขึ้น
ในปี พ.ศ. ๒๕๕๙ - ๒๕๖๓ ซึ่งมีสิ่งที่น่าสนใจและน่าจับตา
มอง ดังต่อไปนี้ 
ดิจิทัลทรานส์ฟอร์เมชัน (Digital Transformation)
Digital Transformation คือ การน�าเอาเทคโนโลยี
ดิจิทัลต่าง ๆ มาประยุกต์ใช้ให้เกิดมูลค่าทางธุรกิจนอกเหนือ
จากการค้า แต่เป็นเรือ่งของประสิทธภิาพในการท�าธรุกจิ และ
ขีดความสามารถในการแข่งขันด้านการท�างานเพื่อลดต้นทุน 
และเพิ่มความพึงพอใจของลูกค้า ภายในสิ้นปี พ.ศ. ๒๕๖๐ 
มากกว่าครึ่งขององค์กรในประเทศไทยจะเริ่มกระบว
                     นการ
ดิจิทัลทรานส์ฟอร์เมชัน ดิจิทัลทรานส์ฟอร์เมชันจะเป็น
ปัจจัยหลักในการผลักดันการลงทุนทางด้านไอทีขององค์กร
ในปี พ.ศ. ๒๕๕๙ เป็นต้นไป โดยใช้กลยุทธ์มุ่งเน้นไปที่ความ
ช�านาญด้านดิจิทัลท้ังในเรื่องของความสัมพันธ์ การปฏิบัติ
งาน และสินค้าหรือบริการที่มีฐานมาจากข้อมูล ตัวอย่างที่
เห็นได้ชัดคือ การที่ร้านค้า โรงแรม หรืออุตสาหกรรมบริการ
บางประเภทใช้การผสมผสานกันของเทคโนโลยีโมบิลิตี้ 
บิก๊ดาต้า และคลาวด์เพือ่เป็นเครือ่งมอืประกอบการตดัสนิใจ 
ที่ดีที่สุดและเพิ่มประสิทธิภาพในการท�างาน ทั้งนี้ในอีก 
                     
สองปีข้างหน้าองค์กรจ�านวนมากจะมีการท�าดิจิทัลทรานส ์
ฟอร์เมชันในระดับที่เข้มข้นขึ้น ซึ่งจะสร้างผลกระทบอย่าง
มากมายให้กับอุตสาหกรรมต่าง ๆ 
ก
๒ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
รปูแบบธรุกจิแบบใหม่จะประสบความส�าเร็จ (Disruptive 
Business Model)
ภายในปี พ.ศ. ๒๕๖๐ กว่า ๒๐% ขององค์กรขนาดใหญ่ 
จะได้รับผลกระทบจากนวัตกรรมทางโมเดลธุรกิจรูปแบบ
ใหม่ และจ�าเป็นทีจ่ะต้องเปลีย่นแปลงรปูแบบการด�าเนนิงาน 
อินเทอร์เน็ตและองค์ประกอบของแพลตฟอร์มรุ ่นที่สาม 
(Digital Transformat
                     ion) นัน้ จะช่วยให้ธรุกจิสามารถสร้าง
รูปแบบการน�าเสนอสินค้าและบริการที่แตกต่างไปจากเดิม
ได้ ในไม่ช้าธุรกิจแบบเดิมจะได้รับผลกระทบจากธุรกิจแบบ
ใหม่ท่ีก�าลงัเกดิขึน้อย่างรวดเร็ว ซึง่เป็นธรุกจิทีเ่กดิจากการน�า
ทรัพยากรที่ไม่ได้รับการใช้งานเต็มที่ต่าง ๆ มารวมเข้าไว้ 
ด้วยกัน จนก่อให้เกิดสินค้า บริการ และตลาดใหม่ที่ตัวเอง 
เป็นเจ้าของผู ้เดียวได้ Uber (บริการเรียกรถแท็กซี่ผ่าน 
แอพพลิเคชันบนมือถือ) และ Airbnb (เว็บไซต์ที่ให้บริการ 
จองห้องพักทั่วโลก) เป็นตัวอย่างที่ชัดเจนของธุรกิจแบบใหม่ 
ที่
                     มีการขยายฐานลูกค้าและตอบสนองการเปลี่ยนแปลง
พฤติกรรมของผู้บริโภคได้เป็นอย่างดี
รูปแบบใหม่ของการช�าระเงิน (Payment)
ภายในปี พ.ศ. ๒๕๖๐ ผู ้น�าในภาคอุตสาหกรรม 
ค้าปลีกสิบอันดับแรก จะใช้การตรวจสอบหลายขั้นตอน
ส�าหรับการช�าระเงินในร ้าน โดยระบบ Near Field 
Communication (NFC) การสแกนนิ้วมือ และระบบ 
ไร ้ สัมผัสจะมีบทบาทที่ส�าคัญ ภายในตุลาคม ๒๕๖๑ 
นโยบาย “การปรับภาระความรับผิดชอบ” จะมีผลบังคับใช้
ในประเทศไทย และท�าให้ร้านค้าทั่วประเทศต้องระวางโทษ
ต่อการทุจริตที่เกี่ยวข้องกับบัตรเครดิตในร้าน เห
                     ตุการณ์ที่
เกิดขึ้นในต่างประเทศในช่วงที่ผ่านมาชี้ให้เห็นว่าการละเมิด
ความปลอดภัยนั้น ส่งผลกระทบต่อลูกค้านับล้านรายและมี
ค่าใช้จ่ายสูงมาก ซึ่งร้านค้าปลีกในประเทศไทยไม่ว่าจะเป็น
ขนาดใดต่างก็มีความกังวลอย่างเห็นได้ชัด 
การตรวจสอบตวัตนโดยเฉพาะกระบวนการการตรวจ
สอบการช�าระเงนิและการอนมุตั ิการตรวจสอบหลายขัน้ตอน
นี้สามารถช่วยหลีกเลี่ยงการฉ้อโกงได้ไม่ว่าจะเป็นช่องทาง 
การเข้าถึงลูกค้าใด ๆ ก็ตาม
เครือ่งพิมพ์ประเภทสมาร์ทมลัตฟัิงก์ชนั (Smart Multi 
Function Printers)
ภายในปี พ.ศ. ๒๕๖๑ เครื่องพิม
                     พ์ประเภทสมาร์ท 
มัลติฟังก์ชัน (Multifunction Printers – MFPs เป็นการ
ผสมผสานฟังก์ชันการท�างานของอุปกรณ์หลาย ๆ ส่วน 
ในชุดเดียวกัน ซึ่งประกอบไปด้วย เครื่องปริ๊นเตอร์ เครื่อง
ถ่ายเอกสาร เครื่องแฟกซ์ และเครื่องสแกนเนอร์ เป็นต้น) 
จะกลายเป็นอุปกรณ์พื้นฐานที่ตอบโจทย์ความต้องการพิมพ์
ที่ใช้ในส�านักงานขนาดใหญ่ องค์กรต่าง ๆ เริ่มน�าเอารูปแบบ
ความสามารถขั้นสูงเข้าไปใช้กับกลุ่มเครื่องพิมพ์ประเภท 
มัลติฟังก์ชันผ่านสถาปัตยกรรมโครงสร้างของอุปกรณ ์
ซึ่งเริ่มต้นจากความสามารถในการสแกนแบบพื้นฐาน หรือ
ส
                     ามารถรองรับการจัดการด้านเอกสารทั่วไป อย่างไรก็ตาม 
ไอดีซีคาดว่าความต้องการดังกล่าวจะได้รับการใช้งาน 
แพร่หลายมากขึน้อย่างเหน็ได้ชัด การเปลีย่นอุปกรณ์ส�าหรบั
พิมพ์หรือท�าส�าเนามาเป็นอุปกรณ์ส�าหรับด�าเนินงานแบบ
อัจฉริยะของเคร่ืองพิมพ์ประเภทมัลติฟังก์ชันจะเด่นชัดมาก
ขึ้นในอีกสองปีข้างหน้า 
เมื่อองค์กรต่าง ๆ  เริ่มค�านึงถึงขอบเขตความสามารถที่
กว้างขึ้นของเคร่ืองพิมพ์ประเภทนี้ การสนับสนุนด้านความ
ปลอดภัย โมบิลิตี้ และคลาวด์จะกลายเป็นมาตรฐานหลัก 
โดยฟีเจอร์เหล่านี้ต่างช่วยส่งเสริมโครงสร้างอุป
                     กรณ์การ
พิมพ์ให้มีประสิทธิภาพที่ดีขึ้น ซึ่งจะช่วยประหยัดต้นทุน 
และในขณะเดียวกันก็ยังผลักดันประสิทธิภาพขององค์กร 
องค์กรต่าง ๆ  ทีใ่ช้งานเครือ่งพมิพ์ประเภทนีจ้ะได้รบัประโยชน์
ทางธุรกิจสูงสุด  
ท่ีมา: http://www.it24hrs.com/2015/trend-technology-2016/
 http://www.applicadthai.com/business/art-inspire/ 
 แนวโน้มเทรนด์เทคโนโลยีไทย-2559-top-10-predictions- 
 thai-ict-2016
 http://www.thaiuber.com/
 http://darkmaster.me/it/airbnb/
 http://www.lasuprint.com /บทความ/เคร่ืองพิมพ์ 
 มัลติฟังก
                     ์ชัน-Multifunction-คืออะไร.html
3ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
ใบอนุญาตตามมาตรา ๗๕ จึงไม่ต้องช�าระค่าธรรมเนียม 
ใบอนุญาตตามมาตรา ๑๙ แต่อย่างใด
 การที่มาตรา ๔๒ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ
องค์กรจดัสรรคลืน่ความถีแ่ละก�ากบัการประกอบกจิการ
วทิยกุระจายเสยีง วทิยโุทรทศัน์ และกจิการโทรคมนาคม 
พ.ศ. ๒๕๕๓ ได้ก�าหนดให้บรรดาหน่วยงานทีไ่ด้รบัยกเว้น
ไม่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบกิจการ
กระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ไม่ว่าทั้งหมดหรือ 
บางส่วน ต้องเสียค่าธรรมเนียมใบอน
                     ุญาตให้ใช้คลื่น
ความถี่และค่าธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบกิจการ นั้น 
มไิด้มผีลเป็นการลบล้างหรอืยกเลิกบทบญัญติัแห่งมาตรา 
๗๕ แห่งพระราชบญัญตักิารประกอบกจิการกระจายเสยีง
และกิจการโทรทัศน์ฯ แต่อย่างใด แต่บทบัญญัตินี้มีผล
ใช้บังคับกับเฉพาะหน่วยงานอื่นที่มิได้รับการยกเว้นตาม
มาตรา ๗๕ เท่านั้น
( เรื่ อ ง เสร็ จที่  ๘๙๐/๒๕๕๘  บันทึกส� านั กงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การช�าระค่าธรรมเนียม 
ใบอนญุาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีและค่าธรรมเนยีมใบอนญุาต
ประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศน์, 
คณะกรรมการกฤ
                     ษฎีกา (คณะที่ ๑))
กองกฎหมายไทย
 โดยทีม่าตรา ๗๕ แห่งพระราชบัญญัตกิารประกอบ
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์ พ.ศ. ๒๕๕๑ 
เป็นบทเฉพาะกาลรองรับสิทธิในการประกอบกิจการ
กระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศน์ของผู้ที่ได้รับอนุญาต 
สัมปทานหรือสัญญาจากส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
หน่วยงานอื่นของรัฐ ที่ประกอบกิจการอยู่แล้วในวันที ่
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีผลใช้บังคับ ให้มีสิทธิประกอบ
กิจการตามที่ได้รับอนุญาตฯ ต่อไปจนกว่าการอนุญาตฯ 
นั้นจะสิ้นสุด และให้คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง 
กจิการโทรทศัน์ และกจิการโท
                     รคมนาคมแห่งชาต ิ(กสทช.) 
ออกใบอนญุาตตามพระราชบัญญัตนิีใ้ห้ โดยให้ใบอนญุาต 
มีอายุตามระยะเวลาที่เหลืออยู่ของการอนุญาตฯ และ
ให้ได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมใบอนุญาตตามมาตรา ๑๙ 
ส�าหรบักรณทีี ่กสทช. ออกใบอนญุาตตามพระราชบัญญตัิ
นี้ให้แก่ผู้ได้รับอนุญาตฯ ที่ประกอบกิจการอยู่ในวันที่ 
พระราชบญัญติันีใ้ช้บงัคบั แต่ได้ก�าหนดเงือ่นไขแนบท้าย
ใบอนุญาตให้ผู้รับใบอนุญาตดังกล่าวช�าระค่าธรรมเนียม
ใบอนญุาตให้ใช้คลืน่ความถีแ่ละค่าธรรมเนยีมใบอนญุาต
ประกอบกิจการโทรทัศน์ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ 
กสทช. ก�าหนดนั
                     ้น ย่อมเป็นการนอกเหนืออ�านาจและ
ขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๗๕ วรรคสอง ดังนั้น ผู้ได้รับ
ตางประเทศ
กฎหมาย
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กำรขออนุญำตแผ้วถำงป่ำตำมพระรำชบัญญัติป่ำไม้
พุทธศักรำช	๒๔๘๔ควำมเห็นทำงกฎหมำย
ของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำที่น่ำสนใจ
กำรช�ำระค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตให้ใช้คลื่นควำมถี่
แ
                     ละค่ำธรรมเนียมใบอนุญำตประกอบกิจกำร
กระจำยเสียงหรือกิจกำรโทรทัศน์
4 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
 พระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช ๒๔๘๔ ได้
ก�าหนดนิยามค�าว่า “ป่า” ไว้ในมาตรา ๔ (๑) หมายความ
ว่า “ที่ดินที่ยังมิได้มีบุคคลได้มาตามกฎหมายที่ดิน” ค�าว่า 
“ป่า” ตามกฎหมายนีจ้งึหมายถงึ ทีด่นิทีย่งัมไิด้มบีคุคลใด
ได้กรรมสิทธิห์รอืได้สทิธคิรอบครอง รวมไปถงึทีด่นิรกร้าง
ว่างเปล่า ทีช่ายตลิง่ ภเูขา ห้วย หนอง คลอง บงึ บาง ล�าน�า้ 
ทะเลสาบ เกาะ และทีช่ายทะเลด้วย ดงันัน้ แม่น�
                     า้ล�าคลอง
จงึถอืว่าเป็น “ป่า” ตามพระราชบญัญตัป่ิาไม้ฯ ไม่ว่าแม่น�า้
ล�าคลองนั้นจะอยู่ในเขตป่าตามกฎหมายที่มีแผนที่แนบ
ท้ายก�าหนดแนวเขตไว้อย่างชัดเจน หรืออยู่ในชุมชนเมือง
ซึ่งเป็นพื้นที่นอกเขตป่าตามกฎหมายก็ตาม อย่างไรก็ดี 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) เห็นว่า การตีความ
ค�าว่า “ป่า” ตามความเหน็นีเ้ป็นการตคีวามตามบทนยิาม 
แห่งพระราชบญัญติัป่าไม้ฯ ก่อให้เกดิปัญหาและผลกระทบ 
ต่อหน่วยงานของรัฐและเอกชนที่มีความจ�าเป็นต้องเข้า
ด�าเนนิการในพืน้ทีบ่างแห่งซึง่ไม่มสีภาพเป็นป่าตามความ
เป็นจริง แต่ถื
                     อเป็น “ป่า” ตามพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ 
แต่ไม่อาจตีความค�าว่า “ป่า” ให้แตกต่างหรือขยายความ
ไปจากบทบัญญัติและเจตนารมณ์ในการยกร่างบทนิยาม
ค�าว่า “ป่า” ได้ จงึมข้ีอเสนอแนะต่อรฐับาลและกรมป่าไม้ 
ให้เร่งด�าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมนิยามค�าว่า “ป่า” ตาม 
พระราชบัญญัติป่าไม้ฯ ให้มีความหมายที่สอดคล้องกับ
ความเป็นจริงและสภาพพื้นที่ความเป็น “ป่า” ในปัจจุบัน
โดยด่วนต่อไป
 การขุดลอกแหล่งน�้าที่ตื้นเขินอันเป็นการบ�ารุง
รักษาแหล่งน�้าสาธารณประโยชน์ เพื่อแก้ไขปัญหาหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนของราษฎรที่เกิดจากภ
                     ัยแล้งและ
น�า้ท่วม ทีด่�าเนนิการโดยอาศยัระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยวิธีการขุดลอกแหล่งน�้าสาธารณประโยชน์ที่ตื้น
เขิน พ.ศ. ๒๕๔๗ นั้น ไม่ต้องด�าเนินการขออนุญาต
ตามมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ เนื่องจาก
กฎหมายมิได้มุ่งประสงค์จะให้การบ�ารุงรักษาแหล่งน�้า
สาธารณะซ่ึงเป็นการบ�ารุงรักษาป่าอยู่ด้วยในตัวจะต้อง
ได้รับอนุญาต ประกอบกับการด�าเนินการดังกล่าวมิได ้
ส่งผลให้ทรพัยากรธรรมชาตทิีอ่ยู่ในป่าได้รบัความเสยีหาย 
เสื่อมสภาพ หรือหมดสิ้นไป แต่อย่างใด
 กรณทีีดิ่นของรฐัทีเ่ป็นสาธารณประโยชน์ซ
                     ึง่ยังมไิด้
มีบุคคลใดได้มาตามประมวลกฎหมายที่ดิน และที่ดินของ
รัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง อยู่ในความหมาย
ของค�าว่า “ป่า” ตามมาตรา ๔ (๑) การทีผู้่ซึง่ได้รบัอนญุาต
ให้เข้าท�าประโยชน์ในทีดิ่นของรฐั หรอืผู้ซึง่ได้รบัสัมปทาน
ในที่ดินของรัฐ ย่อมอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายป่าไม้ จะ
กระท�าการใด ๆ  อันเป็นการก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า หรือ
กระท�าด้วยประการใด ๆ อันเป็นการท�าลายป่า ย่อมต้อง
ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๕๔ ด้วย
 ตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่าง
กฎหมาย คณะที่ ๔) ได
                     ้เคยให้ความเห็นในเรื่องเสร็จที่ 
๓๔๙/๒๕๓๐ กรณีที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย
ด�าเนินการก่อสร้างเขื่อนเชี่ยวหลาน โดยได้รับอนุญาต
จากกรมป่าไม้ให้เข้าครอบครองและใช้พื้นที่เพื่อด�าเนิน
การก่อสร้าง พื้นที่ก่อสร้างดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็น
ทีดิ่นของรฐัซึง่มไิด้มบีคุคลใดมสีทิธคิรอบครองตามมาตรา 
๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่อยู่ใต้บังคับกฎหมาย
ว่าด้วยการป่าไม้ตามข้อยกเว้นในมาตรา ๙ จึงไม่ต้องได้ 
รบัอนญุาตจากพนกังานเจ้าหน้าทีต่ามมาตรา ๙ และไม่ต้อง 
เสียค่าตอบแทนตามมาตรา ๙ ทวิ แต่การจะน�าความเห
                     ็น
ของคณะกรรมการกฤษฎกีาในเรือ่งนีม้าปรบัใช้ในกรณอีืน่
จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป เพราะการที่
บุคคลใดได้รับอนุญาตให้กระท�าการใด ๆ ตามมาตรา ๕๔ 
แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ฯ มิได้หมายความว่าบุคคลนั้น
จะมีสิทธิครอบครองในที่ดินของรัฐเสมอไป หากเพียงแต่
ท�าให้ผู้ได้รับอนุญาตมีสิทธิเข้าก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า 
หรอืกระท�าด้วยประการใด ๆ  อนัเป็นการท�าลายป่าได้โดย
ไม่เป็นความผิดตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้เท่านั้น แต่ไม่ได้
ก่อให้เกดิสทิธคิรอบครองในทีด่นิของรฐัแก่ผูไ้ด้รบัอนญุาต
อันจะท�าให้ผู้ได
                     ้รับอนุญาตมีสิทธิแสดงเจตนายึดถือที่ดิน
ของรัฐเพื่อตนเองหรือผู้อื่นได้ แต่หากเป็นกรณีที่ได้รับ
อนุญาตให้เข้ายึดถือหรือครอบครองป่าเพื่อตนเองหรือ 
ผูอ้ืน่ กรณนีีถ้อืว่าผูไ้ด้รบัอนญุาตมสีทิธคิรอบครองในทีด่นิ
ของรัฐ จึงไม่ต้องมาด�าเนินการขออนุญาตใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินของรัฐตามมาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินอีก 
(เรือ่งเสรจ็ที ่๙๒๑/๒๕๕๘ บนัทกึส�านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การขออนุญาตแผ้วถางป่าตามพระราช
บญัญตัป่ิาไม้ พทุธศกัราช ๒๔๘๔, คณะกรรมการกฤษฎกีา 
(คณะที่ ๗))
กำรขออนุญำตแผ้วถำงป่ำตำมพร
                     ะรำชบัญญัติป่ำไม้
พุทธศักรำช	๒๔๘๔
๕ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
 พระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาฝีมือแรงงาน 
พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้ก�าหนดให้มกีารจดัเกบ็ค่าธรรมเนยีมหรอื
ค่าทดสอบ ดังนี้ 
 ๑. ค่าทดสอบมาตรฐานฝีมือแรงงาน มาตรา ๒๕ 
ก�าหนดให้ผู ้ทดสอบมาตรฐานฝีมือแรงงานเรียกเก็บ 
ค่าทดสอบจากผู้เข้ารับการทดสอบได้ไม่เกินอัตราที่
คณะกรรมการประกาศก�าหนด ทั้งนี้ ไม่ว่าศูนย์ทดสอบ
มาตรฐานฝีมือแรงงานจะด�าเนินการโดยหน่วยงาน 
ภาครัฐหรือเอกชนก็ตาม
 ๒. ค่าธรรมเนียมการประเมินเพื่อออกห
                     นังสือ
รับรองความรู้ความสามารถตามมาตรา ๒๖/๑๓ นั้น 
ซึ่งหมายความเฉพาะเงินค่าธรรมเนียมที่ศูนย์ประเมิน
ความรูค้วามสามารถกลางหรือศนูย์ประเมนิความรู้ความ
สามารถทีเ่ป็นหน่วยงานของรฐัเรยีกเกบ็จากผูข้อหนงัสอื
รับรองความรูค้วามสามารถเท่านัน้ แต่ไม่รวมถงึค่าบรกิาร
ที่ศูนย์ประเมินความรู้ความสามารถที่เป็นองค์กรอาชีพ
เรียกเก็บ
 ในส่วนของการน�าส่งเงินค่าธรรมเนียมหรือค่า
ทดสอบเข้ากองทุนพัฒนาฝีมือแรงงานนั้น มาตรา ๒๗ 
วรรคสอง ได้ก�าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าเงินกองทนุประกอบ
ด้วยเงินและทรัพย์สินใดบ้าง ส�าหรั
                     บเงินค่าธรรมเนียม
หรือค่าทดสอบที่จัดเก็บได้ตามมาตรา ๒๗ วรรคสอง 
(๓/๑) หมายถึง เงินที่กองทุนพัฒนาฝีมือแรงงาน 
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าทดสอบจากศูนย์ประเมิน 
ความรู้ความสามารถหรือศูนย์ทดสอบมาตรฐานฝีมือ
แรงงาน ซึง่การน�าส่งเงนิค่าธรรมเนยีมหรอืค่าทดสอบนัน้ 
ศูนย์ประเมินความรู ้ความสามารถหรือศูนย์ทดสอบ
มาตรฐานฝีมือแรงงานสามารถหักจ�านวนเงินอันเป็น 
ค่าใช้จ่ายของการด�าเนนิการออกก่อนการน�าส่งเงนิให้แก่
กองทนุได้ และเพือ่ให้การส่งเงนิเข้ากองทนุเป็นไปอย่างม ี
หลกัเกณฑ์ คณะกรรมการส่งเสรมิการพฒ
                     ันาฝีมอืแรงงาน
จงึต้องอาศยัอ�านาจตามมาตรา ๒๗ วรรคส่ี ออกระเบยีบ
ก�าหนดหลักเกณฑ์การรับเงินค่าธรรมเนียมหรือค่า
ทดสอบจากผู้ด�าเนินการทดสอบมาตรฐานฝีมือแรงงาน
ทั้งที่เป็นหน่วยงานของรัฐและเอกชน ทั้งนี้ เพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนที่ต้องมี
ค่าใช้จ่ายในการด�าเนนิการและสอดคล้องกบัเจตนารมณ์
ของกฎหมายที่ประสงค์ให้หน่วยงานของรัฐอื่นที่ไม่ใช่ 
กรมพัฒนาฝีมือแรงงาน และหน่วยงานเอกชนเข้ามา 
ท�าหน้าที่เป็นผู้ด�าเนินการทดสอบมาตรฐานฝีมือแรงงาน
หรือศูนย์ประเมินความรู้ความสามารถ
( เ
                     รื่ องเสร็จที่  ๑๐๘๕/๒๕๕๘ บันทึกส�านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎกีา เรือ่ง การจดัเกบ็ค่าธรรมเนยีมหรอื 
ค่าทดสอบตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาฝีมือ
แรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๕, คณะกรรมการกฤษฎกีา (คณะที ่๙))
กำรจัดเก็บค่ำธรรมเนียมหรือค่ำทดสอบตำมพระรำชบัญญัติ
ส่งเสริมกำรพัฒนำฝีมือแรงงำน	พ.ศ.	๒๕๔๕
ควำมเห็นทำงกฎหมำยที่น่ำสนใจ
6 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
เรื่อง	กำรอุทธรณ์ค�ำสั่งทำงปกครองที่ออกโดยประธำนรัฐสภำ
 กฤษฎีกาสารฉบับนี้ ส�านักกฎหมายปกครองขอ
เสนอความเห็นทางกฎหมายของคณะ
                     กรรมการวธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง ซึ่งมีประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับ
เร่ืองการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองที่ออกโดยประธาน
รัฐสภา โดยมีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า ส�านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎรได้ท�าสัญญาจ้างให้บริษัท ด. จ�ากัด 
ผลติรายการวทิยโุทรทศัน์รฐัสภาตามสญัญาจ้างโครงการ
จดัจ้างเอกชนผลติรายการวทิยโุทรทศัน์รฐัสภา ลงวนัที ่๑๔ 
มิถุนายน ๒๕๕๕ ในวงเงินค่าจ้างจ�านวน ๒,๘๐๐,๐๐๐ บาท 
(สองล้านแปดแสนบาทถ้วน) มีก�าหนดเวลาแล้วเสร็จ
ภายในวันที่ ๑๑ ตุลาคม ๒๕๕๕
 ต่อมาเม่ือครบก�าหนดระยะเวลาตามสญัญา บรษัิท

                     
ผู้รับจ้างไม่สามารถปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จตามก�าหนด
ระยะเวลาตามสัญญาได้ ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทน 
ราษฎรจึงได้มีหนังสือแจ้งบอกเลิกสัญญาพร้อมท้ัง 
แจ้งเรียกค่าปรับไปยังบริษัทผู้รับจ้าง และได้ด�าเนินการ
ฟ้องร้องเรียกค่าปรับตามสัญญาต่อศาลปกครองกลาง 
ขณะนีอ้ยูใ่นระหว่างการพจิารณาคดขีองศาลปกครองกลาง
 ในส่วนการพิจารณาสั่งให้บริษัทผู ้รับจ้างเป็น 
ผู้ท้ิงงาน ส�านักงานเลขาธิการสภาผู ้แทนราษฎรโดย 
คณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุของส่วนราชการสังกัด
รัฐสภา (กวพ.รส.) ได้พิจารณาและมีมติให้ บริษัท ด. 
จ
                     �ากัด และนาย ก. กรรมการผู้จัดการ เป็นผู้ไม่ปฏิบัติ
ตามสัญญาจ้างโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร และสมควรถูก
พิจารณาให้เป็นผู้ทิ้งงาน ซึ่งขณะนี้อยู่ในระหว่างขั้นตอน
ท่ีคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุของส่วนราชการสังกัด
รัฐสภา (กวพ.รส.) ได้จัดท�ารายงานเสนอความเหน็และมติ
ของท่ีประชมุเสนอต่อประธานรฐัสภาในฐานะเป็นผูร้กัษา
การตามระเบยีบรฐัสภาว่าด้วยการพสัด ุพ.ศ. ๒๕๕๕ เพือ่
ควำมเห็นทำงกฎหมำยที่น่ำสนใจ
ส�านักกฎหมายปกครอง
พิจารณาส่ังให้บริษัท ด. จ�ากัด และนาย ก. กรรมการ 
ผูจ้ดัการ เป็นผูท้ิง้งาน ทัง้นี ้การออก
                     ค�าสัง่ให้เป็นผูท้ิง้งาน
โดยประธานรัฐสภาเป็นการอาศัยอ�านาจตามระเบียบ
รัฐสภาว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๕๕ ข้อ ๑๓ ซึ่งให้น�า
ระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการพสัด ุพ.ศ. ๒๕๓๕ 
และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
 ส�านกังานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎรจงึขอหารอื
กรณีการออกค�าสั่งและการอุทธรณ์ค�าสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 
ซึง่ถอืเป็นค�าสัง่ทางปกครองตามกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๒ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ว่า
 ๑. หากประธานรัฐสภาออกค�าสั่งให้บริษัท ด. 
จ
                     �ากัด และนาย ก. กรรมการผู้จัดการ เป็นผู้ทิ้งงาน ซึ่ง
ถือว่าเป็นค�าสั่งทางปกครอง จะถือว่าเป็นการออกค�าสั่ง
ทางปกครองโดยผู้มีอ�านาจสูงสุดตามกฎหมาย ซึ่งจะไม่
ตกอยูภ่ายใต้บงัคบัให้ต้องมกีารอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครอง
ก่อนน�าคดีขึ้นสู ่ศาลตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ หรือไม่ 
 ๒. หากการออกค�าส่ังทางปกครองโดยประธาน
รัฐสภาในเรื่องการสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงานเป็นกรณีที่คู่กรณี
อาจอุทธรณ์ได้ตามหลักเกณฑ์ทั่วไปตามที่ก�าหนดไว้ใน 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติรา
                     ชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ การออกค�าส่ังทางปกครองโดยประธานรัฐสภา 
จะมีหลักเกณฑ์ วิธีการ ขั้นตอน ระยะเวลาการอุทธรณ์ 
การแจ้งสิทธิการอุทธรณ์อย่างไร และหากประธาน
รฐัสภาไม่เหน็ด้วยกบัค�าอทุธรณ์ของคูก่รณ ีการพจิารณา 
ค�าอุทธรณ์จะมีหลักเกณฑ์ ขั้นตอน และระยะเวลาการ
พิจารณาอุทธรณ์อย่างไร
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บทความ
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
พิจารณาแล้วมีความเห็นในแต่ละประเด็นดังนี้ 
ประเด็นที่หนึ่ง เห็นว่า การออกค�าสั่งให้คู่สัญญาของ
ทางราชการที่ไม่ปฏิบัติตามสัญญาหรือข้อตกลงเป็น 
ผูท้ิง้งานโดยอาศัยอ�านาจตามข้อ ๑๓ แห่งระเบยีบรฐัสภา
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๕๕ ประกอบข้อ ๑๔๕ ทวิ 
และ ข้อ ๑๔๕ ฉ แห่งระเบียบส�านักนายกรัฐมนตร ี
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นค�าสั่งทางปกครองตาม
กฎกระทรวง ฉบับที่
                      ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ ซึ่งผู ้รับค�าสั่งทางปกครองมีสิทธิที่จะอุทธรณ์
ตามส่วนที่ ๕ การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดย
มาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ บัญญัติในกรณีที่ค�าสั่งทาง
ปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก�าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็น 
การเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองนั้นโดย 
ยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครองภ
                     ายในสิบห้าวัน 
นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค�าสั่งดังกล่าว ซึ่งบทบัญญัติ 
ดงักล่าวได้ก�าหนดหลกัการอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองขึน้
เพื่อให้มีการตรวจสอบการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐในการท�าค�าสั่งทางปกครองโดยผู้บังคับบัญชาของ
เจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งนั้น จึงได้ก�าหนดให้ในกรณีที่ค�าสั่ง
ทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก�าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการ
เฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่น
ต่อเจ้าหน้าที่ผู ้ท�าค�าสั่งทางปกครอง จากบทบัญญัต ิ
ดังกล่าวแสดงใ
                     ห้เห็นว่า ในกรณีที่ค�าสั่งทางปกครองใด
เป็นค�าสั่งที่ออกโดยรัฐมนตรี กฎหมายไม่ประสงค์ที่จะ
ให้มีการอุทธรณ์ค�าสั่งดังกล่าวอีก เนื่องจากรัฐมนตรีเป็น 
ผู้มีอ�านาจสูงสุดในการบังคับใช้กฎหมายที่ตนรักษาการ 
การก�าหนดให้มกีารอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองทีอ่อกโดย 
รัฐมนตรีจึงไม่อาจกระท�าได้  ดังนั้น ผู ้รับค�าสั่งทาง
ปกครองย่อมสามารถน�าคดีไปสู ่ศาลปกครองได้โดย 
ไม่ต้องอุทธรณ์ค�าสั่งดังกล่าว
 เมื่อข้อหารือนี้เป็นกรณีที่ประธานรัฐสภาจะเป็น
ผู้ใช้อ�านาจออกค�าสั่งทางปกครองให้คู่สัญญาของทาง
ราชการที่ไม่ปฏิบ
                     ัติตามสัญญาเป็นผู้ทิ้งงานตามระเบียบ
ส�านักนายกรัฐมนตรีว ่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ประกอบกบัระเบยีบรฐัสภาว่าด้วยการพสัด ุพ.ศ. ๒๕๕๕ 
การพิจารณาว่าค�าสั่งทางปกครองที่ออกโดยประธาน
รัฐสภาจะถือว่าเป็นค�าส่ังทางปกครองที่ต้องอยู่ภายใต้
บังคับมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่ จึงต้องตีความตาม
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตราดังกล่าวเป็นส�าคัญ ซึ่ง
เห็นว่า การออกค�าส่ังทางปกครองของประธานรัฐสภา
ในกรณีนี้มีลักษณะเทียบเคียงได้กับการออกค�าส่ังทาง
ปกครองของรัฐมนตรี เน
                     ื่องจากประธานรัฐสภาเป็น 
ผูบ้งัคบับญัชาสงูสดุของหน่วยงานและไม่มผีูบ้งัคบับญัชา
ชั้นเหนือขึ้นไปที่จะเป็นผู้มีอ�านาจพิจารณาค�าอุทธรณ์ 
ต่อไปได้อีก การก�าหนดให้มีการอุทธรณ์ค�าสั่งทาง
ปกครองที่ออกโดยประธานรัฐสภาจึงไม่อาจกระท�าได้ 
ดังนั้น หากประธานรัฐสภาออกค�าสั่งให้บริษัท ด. จ�ากัด 
และนาย ก. กรรมการผูจ้ดัการเป็นผูท้ิง้งานแล้ว การออก
ค�าสั่งดังกล่าวจึงไม่อยู่ภายใต้บังคับให้ต้องมีการอุทธรณ์
ค�าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ ผู้ออกค�าสั่งทางปกครองจึงไม่จ�าต้องแจ้ง

                     
สิทธิอุทธรณ์ให้ผู ้รับค�าสั่งทราบตามมาตรา ๔๐ แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แต่ต้อง
แจ้งสิทธิฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองตามที่บัญญัติ
ไว้ในมาตรา ๕๐ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
ประเด็นที่สอง เห็นว่า เมื่อได้ให้ความเห็นในประเด็น
ที่หนึ่งแล้วว่า การออกค�าสั่งทางปกครองโดยประธาน
รัฐสภาในกรณีการสั่งให้เป็นผู ้ทิ้งงานเป็นค�าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับให้ต้องมีการอุทธรณ์ค�าสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราช
บญัญติัวธ
                     ิปีฏบิติัราชการทางปกครองฯ แล้ว กรณีจงึไม่มี
ปัญหาที่ต้องพิจารณาในประเด็นนี้อีก
(บนัทกึคณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง เรือ่ง 
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในการยึดหรืออายัด
ทรัพย์สินที่อยู่ในสถาบันการเงินของผู้กระท�าละเมิด 
(เรื่องเสร็จที่ ๑474/๒๕๕๘))
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เอกรินทร์ วริิโย* 
* นกักฎหมายกฤษฎกีาช�านาญการ ฝ่ายพฒันากฎหมาย ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา ข้อมลูจากข่าวสารพฒันากฎหมาย ล�าดบัที ่๑๑๓
๑. บทน�า 
 โดยหลักการแล้ว กฎหมายทรัพย์สิน
                     ทางปัญญา
ทุกประเภทได้ก�าหนดข้อยกเว้นให้บุคคลอื่นท่ีไม่ใช่เจ้าของ
ทรัพย์สินทางปัญญาสามารถน�าทรัพย์สินทางปัญญามา
ใช้ประโยชน์ได้ในบางกรณีโดยไม่ต้องได้รับอนุญาตจาก
เจ้าของทรัพย์สนิทางปัญญาและไม่เป็นการละเมดิทรพัย์สนิ
ทางปัญญา เพื่อเป็นการยกเว้นความรับผิดของบุคคล 
ดังกล่าวจากการน�าทรัพย์สินทางปัญญามาใช้ประโยชน์ 
หรือที่เรียกว่า “ข้อยกเว้นความรับผิดส�าหรับการละเมิด
ทรัพย์สินทางปัญญา” โดยกฎหมายสิทธิบัตรได้ก�าหนดข้อ
ยกเว้นความรับผิดกรณท่ีีบคุคลอืน่ได้น�าสิง่ประดษิฐ์ท่ีได้รบั
ความคุม้ครองสิทธิบ
                     ตัรมาพฒันาและต่อยอด จนกระทัง่ได้
เป็นสิ่งประดิษฐ์ใหม่ที่มีความแตกต่างเป็นอันมากในสาระ
ส�าคัญจากสิ่งประดิษฐ์ที่น�ามาใช้ดังกล่าว (substantial 
improvement)  อย่างไรกต็าม กฎหมายความลบัทางการค้า 
มเีพยีงข้อยกเว้นความรบัผดิเรือ่งการท�าวศิวกรรมย้อนกลบั
ที่อนุญาตให้บุคคลอื่นสามารถแยกชิ้นส่วนของสิ่งประดิษฐ์
เพื่อให้ได้มาซึ่งข้อมูลเกี่ยวกับการท�างานหรือกลไกของ
ผลติภณัฑ์ซึง่เป็นความลบั แต่กไ็ม่สามารถน�าไปใช้ประโยชน์
เพื่อพัฒนาและต่อยอดเป็นส่ิงประดิษฐ์ใหม่ได้ ดังนั้น 
จึงมีความจ�าเป็นที่จะต้องก�าห
                     นดข้อยกเว้นความรับผิด 
เพื่อการพัฒนาและต่อยอดในกฎหมายความลับทาง 
การค้าด้วย  
๒. การคุ้มครองความลับทางการค้า 
 ความลับทางการค้าเป็นการให้ความคุ้มครองแก่
สนิค้าทีเ่ป็นข้อมลู (informational) และไม่สามารถจบัต้อง
ได้ (intangible) และเจ้าของต้องการเก็บรักษาข้อมูลไว้เป็น
ความลับ (secret) โดยข้อมูลดังกล่าวสามารถแบ่งออกได้
เป็น ๒ ประเภท คือ (๑) ข้อมูลทางด้านเทคนิค (technical 
information) เช่น กระบวนการที่เกี่ยวข้องกับการท�างาน
ของเครือ่งกลหรอืกลไกต่าง ๆ  สตูร หรอืองค์ประกอบทางเคมี 
เป็นต้น แ
                     ละ (๒) ข้อมลูทางธุรกิจ (business information) 
เช่น รายชื่อลูกค้า แผนการตลาด และข้อมูลเกี่ยวกับราคา
สินค้า เป็นต้น  นอกจากนั้น การคุ้มครองความลับทางการ
ค้ามีความคาบเก่ียวกับสิทธิบัตร แต่การคุ้มครองความลับ
ทางการค้าจะมีขอบเขตการคุ้มครองที่กว้างกว่า เนื่องจาก
ข้อมูลใด ๆ ท่ีเป็นความลับโดยมีคุณค่าทางเศรษฐกิจและ
เจ้าของได้เก็บรักษาไว้เป็นความลับอย่างเป็นเหตุเป็นผล
แล้ว ก็ถือว่าเป็นความลับทางการค้าทั้งสิ้น ประกอบกับใน
ช่วงระยะเวลาท่ีผ่านมา การคุ้มครองความลบัทางการค้าได้
ขยายขอบเขตกว้างขึน้ครอ
                     บคลมุถงึสิง่ทีก่ฎหมายสทิธบิตัร
ไม่ได้ให้ความคุ้มครองด้วย เช่น ข้อมูลทางธุรกิจ 
 การกระท�าความผิดตามกฎหมายความลับ
ทางการค้าจะต้องเป็นการล่วงละเมิดความลับทางการค้า 
(misappropriation) โดยการได้มา ใช้ หรือเปิดเผยซึ่ง 
ความลับทางการค้าของเจ้าของความลับทางการค้าโดยวิธีการ 
ท่ีไม่เหมาะสม (improper mean) หรือเป็นการละเมิด
หน้าที่ที่มีต่อกัน (breach of duty) ระหว่างเจ้าของความ
ลับทางการค้าและบุคคลอื่น เช่น ลูกจ้าง คู่สัญญา เป็นต้น 
ซึง่ข้อก�าหนดความรบัผดินีท้�าให้กฎหมายความลบัทางการ
ค้ามีลักษณ
                     ะเฉพาะแตกต่างจากข้อก�าหนดความรับผิด 
ตามกฎหมายสทิธบิตัร แต่ถงึกระนัน้ นกัวชิาการกย็งัมองว่า 
กฎหมายความลับทางการค้าเป็นทรัพย์สินทางปัญญา 
เช่นเดียวกับกฎหมายสิทธิบัตร เนื่องจากไม่ว่าจะเป็น 
กฎหมายสิทธิบัตรหรือความลับทางการค้าล้วนมีวัตถ ุ
ประสงค์เดียวกันเพื่อเป็นการกระตุ้นให้มีการประดิษฐ์
คิดค้นและสร้างสรรค์สิ่งใหม่ ๆ ต่อไป
 อย่างไรก็ตาม การล่วงละเมิดความลับทางการค้า
ซึ่งเป็นความผิดก็อาจก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะใน
บางกรณี เช่น กรณีที่ลูกจ้างซึ่งได้ลาออกไปจากบริษัทแล้ว 
ข้อยกเว้นความรั
                     บผิดส�าหรับการล่วงละเมิด
ความลับทางการค้าเพื่อการพัฒนาและต่อยอด
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น�าความลับทางการค้าของบริษัทมาพัฒนาและต่อยอด
จนกระทั่งได้เป็นสิ่งประดิษฐ์ใหม่ท่ีมีความแตกต่างเป็นอัน
มากในสาระส�าคั
                     ญจากสิ่งประดิษฐ์ของบริษัทดังกล่าว เช่น 
การพฒันาระบบเบรกของรถไฟท่ีมีก�าลังและประสิทธภิาพ
มากขึน้ในการหยดุขบวนรถไฟภายในระยะเวลาทีส่ัน้ อนัจะ
เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะส�าหรับกรณีที่ต้องหยุดขบวน
รถไฟอย่างกะทันหันเพื่อป้องกันอุบัติเหตุ อย่างไรก็ตาม 
ปัจจบัุนน้ี กฎหมายความลบัทางการค้าได้ก�าหนดข้อยกเว้น
ความรับผิดส�าหรับการล่วงละเมิดความลับทางการค้าไว้
ค่อนข้างแคบ เช่น การท�าวิศวกรรมย้อนกลับ (reverse 
engineering) ซึ่งเป็นการแยกชิ้นส่วนของอุปกรณ์ออก
จากกันเพือ่ค้นหาโครงสร้างและกระบวนการท�างานเท่
                     านัน้ 
โดยไม่ครอบคลุมถึงการน�าความลับทางการค้าที่ได้มาใช้
หรือเปิดเผยเพ่ือการพัฒนาและต่อยอด เนื่องจากการใช้
หรือเปิดเผยความลับทางการค้าจะท�าให้ความลับทางการ
ค้าดังกล่าวสูญเสียสถานะของความลับทางการค้า อันเป็น 
อัตลักษณ์ของความลับทางการค้า ฉะนั้น ข้อยกเว้น 
ดังกล่าวจึงมีขอบเขตจ�ากัดเฉพาะกรณีของการได้มาซึ่ง
ความลับทางการค้าจากกระบวนการของการท�าวิศวกรรม
ย้อนกลับเท่านั้น แต่ไม่รวมถึงการน�าความลับทางการค้า
ดังกล่าวมาใช้หรือเปิดเผยเพื่อน�ามาพัฒนาและต่อยอด
เป็นสิ่งประดิษฐ์ใหม่ ดังนั้น ข้อยกเว้
                     นความรับผิดส�าหรับ
การท�าวิศวกรรมย้อนกลับจึงไม่สามารถน�ามาใช้ได้กับ
การน�าความลับทางการค้ามาพัฒนาและต่อยอดเพื่อให้ได้
สิ่งประดิษฐ์ใหม่
3. การพัฒนาและต่อยอด 
 การที่กฎหมายความลับทางการค้ายังไม่ได้ก�าหนด
ข้อยกเว้นความผิดกรณท่ีีมกีารน�าความลบัทางการค้ามาใช้
ประโยชน์เพื่อการพัฒนาและต่อยอด อาจเป็นการท�าลาย
ความสมดุลระหว่างการคุ้มครองเจ้าของความลับทางการค้า
และการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ฉะนั้น กฎหมาย
ความลับทางการค้าจะต้องจ�ากัดสิทธิของเจ้าของความ
ลับทางการค้าโดยการก�าหนดข้อยกเว้นเพื่อให้บุ
                     คคลอื่น
สามารถน�าความลับทางการค้ามาใช้ประโยชน์ดังกล่าวได้ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัจจุบันนี้ เมื่อบริษัทขนาดใหญ่จ�านวน
มากได้อาศัยการคุ้มครองความลับทางการค้ามากข้ึนเพื่อ
ประโยชน์และความได้เปรียบทางการค้าของตน นอกจาก
นั้น เจ้าของความลับทางการค้าไม่ได้เพียงแต่อาศัยการ
คุ้มครองความลับทางการค้าของตนเพื่อป้องกันมิให้คู่แข่ง
ทางการค้าน�าความลับทางการค้าไปใช้ประโยชน์ในการ
ผลิตสินค้าหรือกระบวนการที่แข่งขันกับเจ้าของความลับ
ทางการค้าเท่านั้น แต่เจ้าของความลับทางการค้ายังได้
อาศัยการคุ้มครองความลับทา
                     งการค้าเพื่อปกปิดข้อมูล 
บางอย่างจากการน�าไปใช้ประโยชน์ด้วย ไม่ว่าจะเป็นการ
ตรวจสอบของรัฐ ผู้บริโภค กลุ่มเฝ้าระวังเพื่อประโยชน์ต่อ
สังคม และผูท้ีจ่ะน�าความลบัทางการค้าไปพฒันาและต่อยอด 
ซึง่เมือ่เป็นเช่นนี ้ก็จะท�าให้บคุคลอ่ืนไม่สามารถน�าความลบั
ทางการค้ามาพัฒนาและต่อยอดได้แต่อย่างใด 
4. ข้อยกเว้นความรับผิดส�าหรับการล่วงละเมิด 
ความลับทางการค้าเพื่อการพัฒนาและต่อยอด
 กรณีนี้ เป ็นการน�าความลับทางการค้ามาใช ้หรือ 
เปิดเผยในการพัฒนาให้สิ่งประดิษฐ์หรือกระบวนการการผลิต 
มปีระสทิธภิาพและสามา
                     รถแก้ไขข้อบกพร่องทีม่อียูไ่ด้ เช่น 
กรณขีองการพฒันาระบบเบรกของรถไฟให้มีประสทิธิภาพ
ยิ่งขึ้น โดยนาย ก. ได้ท�างานให้กับบริษัท ข. ในโครงการ
เก่ียวกับระบบเบรกของรถไฟ และได้เรียนรู้เก่ียวกับกลไก
และการท�างานต่าง ๆ ของระบบเบรกของรถไฟเป็นอย่าง
ดี แต่ต่อมา บริษัท ข. ได้ยกเลิกโครงการดังกล่าวเนื่องจาก
เหน็ว่าโครงการดงักล่าวไม่ประสบความส�าเรจ็ในการพฒันา
ระบบเบรกของรถไฟ แต่บริษัท ข. ก็ได้เก็บข้อมูลเกี่ยวกับ
โครงการดังกล่าวไว้เป็นความลับ หลังจากนั้น นาย ก. ได้
ย้ายไปท�างานกับบริษัท ค. และได้เป็นหัวห
                     น้าทีมในการ
พัฒนาระบบเบรกของรถไฟ ซึ่งจากการเรียนรู้ของนาย ก. 
ทีบ่รษิทั ข. เกีย่วกบัการไม่ประสบความส�าเรจ็ในการพฒันา
ระบบเบรกของรถไฟ ท�าให้นาย ก. เลือกที่จะไม่ใช้วิธีการ
เดียวกันกับบริษัท ข. ในการระบบเบรกของรถไฟและ 
หันไปใช้วิธีการอย่างอ่ืนท่ีประสบความส�าเร็จในท้ายท่ีสุด 
ซึ่งท�าให้บริษัท ค. สามารถพัฒนาระบบเบรกของรถไฟที่
มีประสิทธิภาพโดยสามารถหยุดขบวนรถไฟในระยะเวลา
อันสั้นได้เร็วกว่าเดิม อันจะช่วยรักษาความปลอดภัยให้กับ
ผู้โดยสารและผู้ที่สัญจรไปมา
 บริษัท ข. ได้ฟ้องร้องนาย ก. และบริษัท 
                     ค. ว่า
กระท�าการล่วงละเมิดความลับทางการค้าของตน ซึ่งหาก
มีข้อพิพาทเกิดขึ้นจริง ก็มีแนวโน้มว่าบริษัท ข. จะประสบ
ความส�าเร็จเนื่องจากนาย ก. ได้น�าข้อมูลเกี่ยวกับความลับ
เกี่ยวกับโครงการของบริษัท ข. มาใช้ ซึ่งเป็นการใช้ หรือ
เปิดเผยซึ่งความลับทางการค้าโดยเป็นการละเมิดหน้าที่ที่
มีต่อกัน อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาในมิติของประโยชน์
ต่อสังคม  การน�าความลับทางการค้าดังกล่าวมาใช้ท�าให้
สามารถพัฒนาระบบเบรกของรถไฟที่มีประสิทธิภาพ 
และสร้างความปลอดภัยให้กับผู ้โดยสารและผู้ที่สัญจร 
ไปมา นอกจากนัน้ ห
                     ากยงัมกีารเกบ็รกัษาความลบัทางการ 
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ดังกล่าวไว้เช่นเดิม ก็ไม่มีหลักประกันว่าบริษัท ข. จะน�า
ความลับทางการค้าดังกล่าวมาศึกษาและพัฒนาต่อไป 
และขณะเดียวกัน เจ้าของความลับทางการค้าก็อาจเพียง
ต้องการครอบครองความลับทางการค้าดังกล่าวไว้ แต่
ไม่มีการน�ามาใช้เพื่อประโยชน์ต่อสังคมแต่อย่างใด ดังนั้น 
การล่วงละเมิดความลับทางการค้าในกรณีนี้จึงก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อสังคม แต่กฎหมายความลับทางการค้าก็ไม่มี
ข้อยกเว้นความรับผิดหรือหลักการจ�ากัดสิ
                     ทธิของเจ้าของ
ความลับทางการค้าส�าหรับกรณีดังกล่าวไว้
 จากการศกึษาบทบญัญตัใินกฎหมายคุ้มครองความ
ลบัทางการค้าของต่างประเทศเปรยีบเทยีบกบัประเทศไทย 
พบว่า กฎหมายยังไม่ได้ก�าหนดข้อยกเว้นความรับผิด
ส�าหรับการน�าความลับทางการค้ามาใช้หรือเปิดเผยใน
การพัฒนาและต่อยอดไว้ ประกอบกับการที่จะอ้างว่าการ
น�ามาใช้หรือเปิดเผยเพื่อการพัฒนาและต่อยอดเป็นการ
กระท�าเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่นั้น ก็ยังไม่มีความ
ชัดเจนและจ�าเป็นที่จะต้องพิจารณาเป็นรายกรณี เช่น 
พระราชบัญญัติความลับทางการค้าของประเทศแคนาดา 
ค.
                     ศ. ๑๙๘๙ (Trade Secret Act 1989) ได้ก�าหนดข้อยกเว้น
ความรับผิดไว้ในมาตรา ๑๐ แต่ไม่ได้ก�าหนดข้อยกเว้น 
รวมถึงส�าหรับกรณีการน�าความลับทางการค้ามาใช้หรือ
เปิดเผยในการพัฒนาและต่อยอดแต่อย่างใด นอกจากน้ัน 
มาตรา ๑๐ (๑) (b) ได้ก�าหนดข้อยกเว้นความรับผิด
ส�าหรับการน�าความลับทางการค้ามาใช้หรือเปิดเผย
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ซึ่งได้แก่ความลับทางการค้า 
เกีย่วกับการกระท�าผดิกฎหมาย หรอืความลบัทางการค้าทีม่ ี
ผลกระทบต่อสุขภาพหรือความปลอดภัยของสาธารณชน 
 ในประเทศสิงคโปร์ การคุ้มครองความลับทาง 
การค้าไม่ไ
                     ด้มีการก�าหนดไว้เป็นบทบัญญัติของกฎหมาย 
แต่เป็นการคุ ้มครองโดยใช้หลักความไว้วางใจ (trust 
or confidence) ซึ่งเป็นการพัฒนาจากแนวค�าวินิจฉัย 
ของศาลในประเทศอังกฤษและสิงคโปร์ และท่ีผ่านมายัง
ไม่มีการวินิจฉัยว่ากรณีการน�าความลับทางการค้ามาใช้
หรือเปิดเผยในการพัฒนาและต่อยอดเป็นข้อยกเว้นความ
รับผิดหรือไม่ หากแต่ในคดี Lion Laboratories Ltd v. 
Evans ศาลของประเทศอังกฤษได้วางแนวทางการวินิจฉัย 
ว่า ข้อยกเว้นความรบัผดิจะครอบคลมุกรณทีีก่ารน�าความลบั
ทางการค้ามาใช้หรือเปิดเผยเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
แ
                     ต่กย็งัไม่มคีวามชดัเจนว่าค�าว่า “เพือ่ประโยชน์สาธารณะ” 
นี้ มีความหมายกว้างแคบเพียงใด 
 ในท�านองเดยีวกนั พระราชบญัญตัคิวามลบัทางการ
ค้า พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้ก�าหนดข้อยกเว้นความรบัผดิไว้ในมาตรา 
๗ แต่ไม่ได้ก�าหนดข้อยกเว้นส�าหรับกรณีการน�าความลับ
ทางการค้ามาใช้หรือเปิดเผยในการพัฒนาและต่อยอด
แต่อย่างใด นอกจากนั้น มาตรา ๗ (๒) (ข) ได้ก�าหนดข้อ
ยกเว้นความรับผิดส�าหรับการน�าความลับทางการค้ามาใช้
หรือเปิดเผยกรณีที่มีความจ�าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
และมีเงื่อนไขว่าการน�ามาใช้หรือเปิดเผยดังกล่าวจะต้อง

                     ไม่มวีตัถปุระสงค์เพือ่การค้า ฉะนัน้ การน�าความลบัทางการ
ค้ามาใช้หรือเปิดเผยในการพัฒนาและต่อยอดที่จะได้รับ
การยกเว้นจึงต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซึ่งจะ
ต้องเป็นกรณทีีม่คีวามจ�าเป็นและไม่มวีตัถปุระสงค์เพือ่การ
ค้า จึงเป็นข้อยกเว้นความรับผิดที่มีขอบเขตค่อนข้างแคบ 
ประกอบกับมาตรา ๗ (๔) ได้ก�าหนดข้อยกเว้นความรับผิด
ส�าหรบัการท�าวิศวกรรมย้อนกลบั ซึง่ได้แก่การค้นพบความ
ลับทางการค้าของผู้อื่นโดยผู้ค้นพบได้ท�าการประเมินและ
ศึกษาวิเคราะห์ผลิตภัณฑ์ท่ีเป็นท่ีรู้จักกันท่ัวไปเพื่อค้นคว้า
หาวิธีท
                     ี่ผลิตภัณฑ์นั้นได้รับการประดิษฐ์ จัดท�า หรือพัฒนา 
แต่ท้ังนี้ ข้อยกเว้นความรับผิดดังกล่าวมีความครอบคลุม
เฉพาะวิธีที่ผลิตภัณฑ์ได้รับการประดิษฐ์ จัดท�า หรือพัฒนา
เท่านั้น กล่าวคือ จ�ากัดเฉพาะวิธีการที่ใช้กับผลิตภัณฑ์ 
ดังกล่าวเท่านั้น แต่ไม่รวมถึงการน�าวิธีการในผลิตภัณฑ ์
ดังกล่าวไปพัฒนาและต่อยอด
๕. บทสรุป 
 เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายสิทธิบัตร กฎหมาย
ความลับทางการค้ามีข้อยกเว้นความรับผิดที่เกี่ยวข้อง
กับการน�าวิศวกรรมย้อนกลับท่ีท�าให้บุคคลอ่ืนสามารถ
แยกชิ้นส่วนของสิ่งประดิษฐ์เพื่อให้ได้มา
                     ซึ่งข้อมูลเกี่ยวกับ
การท�างานหรือกลไกของผลิตภัณฑ์ซึ่งเป็นความลับ แต่ก็
ไม่สามารถน�าความลับทางการค้านั้นไปใช้ประโยชน์เพื่อ
พฒันาและต่อยอดเป็นสิง่ประดษิฐ์ใหม่ได้ เนือ่งจากการน�า
มาใช้ประโยชน์ดังกล่าวจะเป็นการใช้และเปิดเผยความลับ
ทางการค้า อันจะท�าให้ความลับทางการค้าดังกล่าวสูญ
เสียสถานะของความลับได้ ดังนั้น กฎหมายความลับทาง 
การค้าจึงควรมีการแก้ไขเพื่อก�าหนดข้อยกเว้นความรับผิด
ส�าหรับการล่วงละเมิดความลับทางการค้าส�าหรับการน�า
มาประโยชน์ในการพัฒนาและต่อยอด และก�าหนดให้มี
การเยยีวยาเจ้าของ
                     ความลบัทางการค้าจากการสญูเสยีการ
คุม้ครองความลบัทางการค้าดงักล่าว โดยช�าระค่าตอบแทน
ที่เป็นธรรมให้แก่เจ้าของความลับทางการค้าด้วย 
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 คณะกรรมการกฤษฎีกาและส�านักงานคณะ
กรรมการ
                     กฤษฎีกาเป็นสถาบันที่ปรึกษากฎหมายของรัฐ 
เป็นสถาบันทางวิชาการ และเป็นกลไกส�าคัญประการ
หนึ่งของการปกครองประเทศโดยกฎหมาย (rule of 
law) ในการจดัท�ากฎหมายและให้ความเห็นทางกฎหมาย 
คณะกรรมการกฤษฎีกาและส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาค�านึงถึงความถูกต้องตามหลักนิติศาสตร์และ
ความสอดคล้องกับศาสตร์อื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง เป็นการ
ท�างานอย่างตรงไปตรงมา ไม่เอนเอียงหรือมีอคติต่อผู้ใด 
มุ่งหมายให้ฝ่ายปกครองสามารถน�าไปแก้ปัญหาทีแ่ท้จรงิ
ของสังคม เพื่อให้เกิดประโยชน์สุขโดยรวมเป็นส�าคัญ 
แม้ความเห็นของคณะกรรมกา
                     รกฤษฎกีาจะไม่มข้ีอกฎหมาย 
บังคับให้ต้องกระท�าตามเฉกเช่นค�าสั่งศาล แต่ก็เป็น 
ความเหน็ทีไ่ด้รบัการยอมรบัและเชือ่ถอืจากสงัคมโดยรวม 
และใช้เป็นบรรทัดฐานในการปฏิบัติงานแก่ส่วนราชการ 
หน่วยงานต่าง ๆ  มาอย่างต่อเนือ่งยาวนาน ทัง้นี ้เพราะเป็น 
การปฏบิตังิานโดยสจุรติ ผูไ้ด้รบัโปรดเกล้าโปรดกระหม่อม 
แต ่งตั้ งเป ็นกรรมการกฤษฎีกาทุกท ่าน ล ้วนเป ็น 
ผู้ทรงคุณวุฒิ มีภูมิรู้และเป็นที่นับถือในสังคม
 สกู๊ปพิเศษของกฤษฎีกาสารฉบับนี้ขอน�าเสนอ
คณะกรรมการกฤษฎีกาชุดปัจจุบัน ซึ่งได้รับพระบรม
ราชโองการโปรดเ
                     กล้าโปรดกระหม่อมแต่งตั้งให้ด�ารง
ต�าแหน่งกรรมการกฤษฎีกา ตั้งแต่วันที่ ๑๖ ตุลาคม 
๒๕๕๘ ประกอบด้วย กรรมการกฤษฎีกา จ�านวน 
๑๓๙ คน แบ่งเป็นคณะตามความรู้และประสบการณ์ 
เป็น ๑๔ คณะ ดังนี้
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑
(กฎหมายเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง)
 ๑. นายมีชัย ฤชุพันธุ์   ประธานกรรมการ
 ๒. คุณหญิงนันทกา  สุประภาตะนันทน์
 ๓. นายอาษา  เมฆสวรรค์
 ๔. นายอารีย์  วงศ์อารยะ
 ๕. พลต�ารวจเอก ดรุณ  โสตถิพันธุ์ 
 ๖. นายปรีชา  วัชราภัย
 ๗. นายสุรชัย  ภู่ประเสริฐ
 ๘. นายประสพสุข  บุญเดช
 ๙. นายดิสทัต
                       โหตระกิตย์
 ๑๐. นายทศพร  ศิริสัมพันธ์
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๒
(กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน)
 ๑. นายวิษณุ  เครืองาม   ประธานกรรมการ
 ๒. พลเอก ประพาฬ  กุลพิจิตร
 ๓. คุณหญิงทิพาวดี  เมฆสวรรค์
 ๔. นายสีมา  สีมานันท์
 ๕. นายอัชพร  จารุจินดา
 ๖. นางโฉมศรี  อารยะศิริ
 ๗. พลต�ารวจเอก วันชัย  ศรีนวลนัด  
 ๘. นายดิเรก  อิงคนินันท์
 ๙. ร้อยต�ารวจตรี พงษ์นิวัฒน์  ยุทธภัณฑ์บริภาร
 ๑๐. นายนนทิกร  กาญจนะจิตรา
คณะกรรมการกฤษฎีกา
๑๒ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำ
                     สำรี
  
 
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ 3
(กฎหมายเกี่ยวกับการเงิน)
 ๑. นายปลั่ง  มีจุล   ประธานกรรมการ
 ๒. นายชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์
 ๓. หม่อมราชวงศ์จัตุมงคล  โสณกุล
 ๔. นายประสงค์  วินัยแพทย์
 ๕. นายวิสุทธิ์  ศรีสุพรรณ
 ๖. นายจุลสิงห์  วสันตสิงห์  
 ๗. นายชีพ  จุลมนต์
 ๘. นางสุดา  วิศรุตพิชญ์
 ๙. นายมนัส  แจ่มเวหา
 ๑๐. นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ 4
(กฎหมายเกี่ยวกับการคมนาคมและการสื่อสาร)
 ๑. นายอมร  จันทรสมบูรณ์   ประธานกรรมการ
 ๒. นายสมยศ  เชื้อไทย
 ๓. นายเพ็ง  
                     เพ็งนิติ
 ๔. นายกมลชัย  รัตนสกาววงศ์
 ๕. นายวันชัย  ศารทูลทัต
 ๖. นายปิยะพันธ์  จัมปาสุต
 ๗. นายอักขราทร  จุฬารัตน
 ๘. พลอากาศเอก วิสุรินทร์  มูลละ
 ๙. นายอาคม  เติมพิทยาไพสิฐ
 ๑๐. นายไผทชิต  เอกจริยกร
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๕
(กฎหมายเกี่ยวกับอุตสาหกรรมและพลังงาน)
 ๑. นายวัฒนา  รัตนวิจิตร   ประธานกรรมการ
 ๒. นางสาวสุคนธ์  กาญจนาลัย
 ๓. นายมนู  เลียวไพโรจน์
 ๔. นายเชิดพงษ์  สิริวิชช์
 ๕. นายจักรมณฑ์  ผาสุกวนิช
 ๖. นายชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ
 ๗. นายอัครวิทย์  สุมาวงศ์ 
 ๘. นายเกริก  
                     วณิกกุล   
 ๙. นายคุรุจิต  นาครทรรพ
 ๑๐. นายอารีพงศ์  ภู่ชอุ่ม
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ 6
(กฎหมายเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ)
 ๑. นายอรุณ  ภาณุพงศ์    ประธานกรรมการ
 ๒. นายพิชัยศักดิ์  หรยางกูร
 ๓. นายการุณ  กิตติสถาพร
 ๔. นางสาวพจนีย์  ธนวรานิช   
 ๕. นายพชร  ยุติธรรมด�ารง  
 ๖. นายสบโชค  สุขารมณ์
 ๗. นายชุมพร  ปัจจุสานนท์
 ๘. นายเกริกไกร  จีระแพทย์
 ๙. นายนรชิต  สิงหเสนี
 ๑๐. นายจตุรนต์  ถิระวัฒน์
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ 7
(กฎหมายเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม)
 ๑. 
                     นายสรรเสริญ  ไกรจิตติ   ประธานกรรมการ
 ๒. นายศิริ  เกวลินสฤษดิ์
 ๓. นายเคียง  บุญเพิ่ม
 ๔. นายประสิทธิ์  โฆวิไลกูล
 ๕. นายปีติพงศ์  พึ่งบุญ ณ อยุธยา
 ๖. นายเฉลิมศักดิ์  วานิชสมบัติ
 ๗. นายอ�าพน  กิตติอ�าพน
 ๘. นายธรรมนิตย์  สุมันตกุล
 ๙. นายจรูญ  อินทจาร
 ๑๐. นายอนุวัฒน์  เมธีวิบูลวุฒิ
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๘
(กฎหมายเกีย่วกบัการศกึษา การศาสนา ศลิปะ วฒันธรรม 
และการกีฬา)
 ๑. นายเกษม  สุวรรณกุล ประธานกรรมการ
 ๒. นายทักษพล  เจียมวิจิตร
 ๓. นายธงทอง  จันทรางศุ
 ๔. นายสุรินทร์  นาควิเ
                     ชียร
 ๕. นายนรนิติ  เศรษฐบุตร
 ๖. นายบุญปลูก  ชายเกตุ
 ๗. คุณหญิงกษมา  วรวรรณ ณ อยุธยา
 ๘. นายสุรพล  นิติไกรพจน์
 ๙. นางกาญจนารัตน์  ลีวิโรจน์
 ๑๐. นายกฤษณพงศ์  กีรติกร
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กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๙
(กฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม)
 ๑. นายไพศิษฐ์  พิพัฒนกุล  ประธานกรรมการ
 ๒. นายเกษมสันต์  วิลาวรรณ
 ๓. นางสาวพวงเพชร  สารคุณ
 ๔. นางสุดาศิริ  วศวงศ์
 ๕. นายสุนทร  มณีสวัสดิ์
 ๖. พลต�ารวจเอก บุญเพ็ญ  บ�าเพ็ญบุญ
 ๗. นายนคร  ศ
                     ิลปอาชา
 ๘. นายนิพนธ์  ฮะกีมี
 ๙. นายตระกูล  วินิจนัยภาค
 ๑๐. พลเรือเอก พลเดช  เจริญพูล
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑๐
(กฎหมายเกี่ยวกับการสาธารณสุข)
 ๑. นายสวัสดิ์  โชติพานิช  ประธานกรรมการ
 ๒. นายวิฑูรย์  อึ้งประพันธ์
 ๓. นายสุประดิษฐ์  หุตะสิงห์
 ๔. นายสมชาย  พงษธา
 ๕. นางจริยา  เจียมวิจิตร
 ๖. พลเอก พิชิต  ยูวะนิยม
 ๗. นายสมคิด  เลิศไพฑูรย์
 ๘. นายปิยะสกล  สกลสัตยาทร
 ๙. นายแสวง  บุญเฉลิมวิภาส
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑๑
(กฎหมายเก่ียวกับกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งและ 
ทางอาญา)
 ๑. นายโส
                     ภณ  รัตนากร ประธานกรรมการ
 ๒. นายคณิต  ณ นคร
 ๓. นายเกียรติขจร  วัจนะสวัสดิ์
 ๔. นายเรวัต  ฉ�่าเฉลิม
 ๕. พลเอก อัฏฐพร  เจริญพานิช
 ๖. นายวิศิษฏ์  วิศิษฏ์สรอรรถ
 ๗. นายไพโรจน์  วายุภาพ
 ๘. นายพรเพชร  วิชิตชลชัย
 ๙. นายวีระพล  ตั้งสุวรรณ
 ๑๐. พลต�ารวจเอก ชัชวาลย์  สุขสมจิตร์
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑๒
(กฎหมายเกี่ยวกับการคลัง)
 ๑. นายพนัส  สิมะเสถียร ประธานกรรมการ
 ๒. นายบดี  จุณณานนท์
 ๓. คุณพรทิพย์  จาละ
 ๔. นายสมชัย  ฤชุพันธุ์
 ๕. นายปัญญา  ถนอมรอด
 ๖. นายวุฒิพันธุ์  วิชัยรัตน์
 
                     ๗. นายธานิศ  เกศวพิทักษ์
 ๘. นายศุภรัตน์  ควัฒน์กุล
 ๙. นายเข็มชัย  ชุติวงศ์
 ๑๐. นายสมศักดิ์  โชติรัตนะศิริ
กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑3
(กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการภาครัฐ)
 ๑. นายบวรศักดิ์  อุวรรณโณ ประธานกรรมการ
 ๒. นายไมตรี  ตันเต็มทรัพย์
 ๓. นายวิลาศ  สิงหวิสัย
 ๔. นายสุเทพ  เจตนาการณ์กุล
 ๕. พลเรือเอก ชลินทร์  สาครสินธุ์
 ๖. นายอภิชาต  สุขัคคานนท์
 ๗. พลเอก นิวัติ  ศรีเพ็ญ
 ๘. พลต�ารวจเอก เอก  อังสนานนท์
 ๙. นายนันทวัฒน์  บรมานันท์
 ๑๐. นายก�าชัย  จงจักรพันธ์
กรรมการกฤษฎีกา 
                     คณะที่ ๑4
(กฎหมายเกี่ยวกับการพาณิชย์และธุรกิจ)
 ๑. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ ประธานกรรมการ
 ๒. นายวิฑูรย์  ตั้งตรงจิตต์
 ๓. นายปิ่นทิพย์  สุจริตกุล
 ๔. นายดิเรก  สุนทรเกตุ
 ๕. นายนพนิธิ  สุริยะ
 ๖. พลต�ารวจเอก สุพาสน์  จีระพันธุ
 ๗. นายพรชัย  นุชสุวรรณ
 ๘. พลอากาศเอก อมร  แนวมาลี
 ๙. นายธิติพันธุ์  เชื้อบุญชัย
 ๑๐. นายอนันต์  จันทรโอภากร
๑4 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
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ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชา
สามารถอุทธรณ์ได้หรือไม่?
ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์*
 ที่ผ่านมาการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองเป็นเรื่อง
หนึ่งซึ่งบรรดาองค์กรทางกฎหมาย มักจะมีค�าวินิจฉัยที่ 
ขัดแย้งกัน๑ ในช่วงหลังเราคิดว่าจะไม่มีประเด็นใหม่ที่แนว
ค�าวนิจิฉยัไม่ลงรอยกนัอกี แต่ทว่า การณ์กลบัเป็นเช่นนัน้ไม่ 
เพร
                     าะไม่นานมาน้ีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองได้มีค�าวินิจฉัยแตกต่างจากศาลปกครองสูงสุด 
อีกครั้ง โดยประเด็นท่ีเป็นปัญหาก็คือ ค�าส่ังทางปกครอง
ของเจ้าหน้าที่อื่น ซึ่งมิใช่รัฐมนตรีหรือองค์กรกลุ่มในรูป 
คณะกรรมการจะสามารถอุทธรณ์ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองได้หรือไม่ ในปัญหานี้ องค์กรทั้งสอง 
มีค�าตอบไปกันคนละทาง อันเกิดจากวิธีการตีความ
กฎหมายทีแ่ตกต่างกนั ทัง้นีก่้อนทีจ่ะพจิารณาว่าค�าวนิจิฉัย
ขององค์กรทั้งสองมีรายละเอียด อย่างไร มีความถูกต้อง
เหมาะสมหรือไม่ ในเบื้องต้น สมควรท�
                     าความเข้าใจระบบ
การอุทธรณ์ค�าส่ังทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองให้เป็นที่ชัดเจนเสียก่อน 
 ๑. ระบบอุทธรณ์ “สองชั้น” ตามกฎหมายกลาง 
 ค�าสัง่ทางปกครองทีเ่จ้าหน้าทีท่�าขึน้อาจเป็นค�าสัง่ท่ี
อุทธรณ์ได้ตามกฎหมายเฉพาะหรือตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึง่เป็น “กฎหมาย
กลาง” เกี่ยวกับการพิจารณาทางปกครอง ในกรณีที่
กฎหมายเฉพาะได้ก�าหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ส�าหรับ
ค�าสั่งทางปกครองใดไว้ การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองนั้น
ย่อมเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนดในกฎหมายเฉพาะ 
                     
(ต้องยื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ใด ภายในระยะเวลาเท่าใด) 
ทั้งนี้เป็นไปตามมาตรา ๓ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
วธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ ส่วนกรณทีีก่ฎหมายเฉพาะ
มิได้ก�าหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองใดไว้
ทั้งมิได้บัญญัติให้ค�าสั่งนั้นเป็นที่สุด ค�าสั่งนั้นอาจอุทธรณ์
ได้ตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ 
 การอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ มีลักษณะแตกต่างจากกฎหมายเฉพาะใน
เรื่องต่าง ๆ ตรงที่เป็นระบบอุทธรณ์ “สองช้ัน” โดยผู้รับ
ค�าสั
                     ่งทางปกครองต้องยื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ท�าค�าสั่ง
ทางปกครองตามที่ก�าหนดในมาตรา ๔๔๒ วรรคหนึ่ง หาก
เจ้าหน้าทีผู่ท้�าค�าสัง่ไม่เหน็ด้วยกบัค�าอทุธรณ์กต้็องรายงาน
ความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจพิจารณา
ค�าอุทธรณ์ซึ่งส่วนใหญ่เป็นเจ้าหน้าท่ีช้ันเหนือขึ้นไปของ
เจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครอง (ผู้บังคับบัญชา ผู้ก�ากับ
ดูแล หรือผู้ควบคุมการปฏิบัติงาน) เพื่อพิจารณาและมี 
ค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ต่อไป ตามที่ก�าหนดในมาตรา ๔๕ ๓ โดย 
“เจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจพิจารณาค�าอุทธรณ์” ในแต่ละกรณี

                     
* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ส�านักกฎหมายปกครอง ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ ส�าหรับตัวอย่างประเด็นที่แนวค�าวินิจฉัยไม่สอดคล้องกัน โปรดดู ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “วันที่การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองมีผล กรณีส่ง
หนังสืออุทธรณ์ทางไปรษณีย์”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม ๒๗ ตอน ๒ (๒๕๕๓) หน้า ๓-๕๕ และ “ปัญหาการอุทธรณ์ค�าสั่งให้ชดใช้
ค่าสนิไหมทดแทนตามกฎหมายความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม ๒๗ ตอน ๒ (๒๕๕๓), หน้า ๕๖-๘๔ 
๒ มาตรา ๔๔ ภายใต้บงัคบัมาตรา ๔๘ ในกรณีทีค่�าส่ังทางปกครองใดไม่
                     ได้ออกโดยรฐัมนตรแีละไม่มกีฎหมายก�าหนดขัน้ตอนอทุธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค�าส่ังทางปกครองนัน้โดยยืน่ต่อเจ้าหน้าท่ีผูท้�าค�าสัง่ทางปกครองภายในสบิห้าวนันบัแต่วนั
ที่ตนได้รับแจ้งค�าสั่งดังกล่าว 
    ฯลฯ      ฯลฯ
๓ มาตรา ๔๕ ให้เจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง พิจารณาค�าอุทธรณ์และแจ้งผู้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้า แต่ต้องไม่เกินสามสิบวันนับแต่ 
 วนัทีไ่ด้รบัอทุธรณ์ ในกรณทีีเ่หน็ด้วยกบัค�าอทุธรณ์ไม่ว่าทัง้หมดหรือบางส่วนกใ็ห้ด�าเนนิการเปลีย่นแปลงค�าสัง่ทางปกครองตามความเหน็ 
 ขอ
                     งตนภายในก�าหนดเวลาดังกล่าวด้วย 
   ถ้าเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง ไม่เห็นด้วยกับค�าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้เร่งรายงานความเห็น พร้อมเหตุผลไปยัง 
 ผู้มีอ�านาจพิจารณาค�าอุทธรณ์ภายในก�าหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้มีอ�านาจพิจารณาค�าอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน 
 นบัแต่วนัทีต่นได้รบัรายงาน ถ้ามีเหตุจ�าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสรจ็ภายในระยะเวลาดงักล่าว ให้ผูม้อี�านาจพจิารณาอทุธรณ์มหีนงัสอื 
 แจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบก่อนครบก�าหนดเวลาดังกล่าว ในการนี้ ให้ขยายระยะเวลาพิจารณาอุท
                     ธรณ์ออกไปได้ไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันท่ี 
 ครบก�าหนดเวลาดังกล่าว 
 เจ้าหน้าที่ผู้ใดจะเป็นผู้มีอ�านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามวรรคสองให้เป็นไปตามท่ีก�าหนดในกฎกระทรวงบทบัญญัติมาตรานี้ไม่ใช้กับกรณีท่ีมี 
 กฎหมายเฉพาะก�าหนดไว้เป็นอย่างอื่น
๑๕ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
๔ ในระบบกฎหมายเยอรมัน หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองไม่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 แต่ก�าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง
๕ มาตรา ๔๘ ค�าสัง่ทางปกครองของบรรดาคณะก
                     รรมการต่าง ๆ  ไม่ว่าจะจดัตัง้ขึน้ตามกฎหมายหรอืไม่ให้คูก่รณมีสีทิธโิต้แย้งต่อคณะกรรมการ
วนิจิฉยัร้องทกุข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎกีาได้ทัง้ในปัญหาข้อเทจ็จรงิและข้อกฎหมาย ภายในเก้าสบิวนันบัแต่วนัทีไ่ด้รบั
แจ้งค�าสั่งนั้น แต่ถ้าคณะกรรมการดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย ข้อพิพาท สิทธิการอุทธรณ์และก�าหนดเวลาอุทธรณ์ให้เป็นไปตามที่
บัญญัติในกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา
๖ มาตรา ๘๗ เมื่อได้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแล้ว บทบัญญัติมาตรา ๔๘ ให้เป็นอันยกเลิก
๗ ส�าหรบัแนวค�าวนิจิฉยัของศาลปกครองสูงส
                     ุดในเรือ่งน้ี โปรดดู ศภุวฒัน์ สงิห์สวุงษ์, “การอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครอง” www.krisdika.go.th 
(มีนาคม ๒๕๕๖), หน้า ๕
จะได้แก่เจ้าหน้าที่ใด เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนดใน
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความใน 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
 ระบบอุทธรณ์ดังกล่าวน�าต้นแบบมาจากประมวล
ก ฎ ห ม า ย วิ ธี พิ จ า ร ณ า ค ดี ป ก ค ร อ ง ข อ ง เ ย อ ร มั น 
(Verwaltungsgerichtsordnung VwGO)๔ ที่ก�าหนด
ให้มีการอุทธรณ์ค�าส่ังทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนการฟ้องคดีโต้แย้งค�าสั่งทางปกครอ
                     ง โดยเจ้าหน้าท่ี
ผู ้ท�าค�าสั่งทางปกครอง (Ausgangsbehörde) เป็น
ผู ้รับค�าอุทธรณ์ไว้พิจารณาในชั้นต้น ซึ่งหากเจ้าหน้าที่
ผู ้ท�าค�าสั่งทางปกครองเห็นว่าอุทธรณ์ฟังขึ้น ก็สามารถ
แก้ไขเปล่ียนแปลงค�าสั่งทางปกครองได้ (มาตรา ๗๒) 
แต่หากเจ้าหน้าที่ผู ้ท�าค�าส่ังทางปกครองไม่เห็นด้วยกับ
ค�าอุทธรณ์ก็ต ้องรายงานให้เจ้าหน้าท่ีชั้นเหนือข้ึนไป 
(nächsthöhere Behörde) ในฐานะเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณา
ค�าอทุธรณ์ Widerspruchsbehörde) ด�าเนนิการพจิารณา
และมีค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ (Widerspruchsbescheid) 
ต่อไป (มาต
                     รา ๗๓) โดย กรณขีองค�าสัง่ทางปกครองท่ีท�าขึน้ 
โดยเจ้าหน้าที่สูงสุดในระดับสหพันธ์หรือเจ้าหน้าที่สูงสุด
ของมลรัฐ โดยหลักแล้ว จะไม่อยู่ภายใต้บังคับการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดี (มาตรา ๖๘) เพราะ
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวไม่มีผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปที่จะ
พิจารณาอุทธรณ์ในชั้นที่สองได้อีก 
 การอุทธรณ์ “สองชั้น” นี้มีวัตถุประสงค์เพื่อให้มี
การควบคุมตรวจสอบการใช้อ�านาจของฝ่ายปกครองตาม
ล�าดับชั้น โดยผู้บังคับบัญชาตรวจสอบการใช้อ�านาจของ 
ผู้ใต้บังคับบัญชา ซึ่งเป็นผู้ออกค�าสั่งทางปกครอง 
                     ซึ่งหาก 
ผู้บังคับบัญชาเห็นว่า ค�าสั่งทางปกครองของผู้ใต้บังคับ
บัญชามีความผิดพลาดในข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย หรือใน
เรื่องความเหมาะสม ผู้บังคับบัญชาก็จะได้ทบทวน และ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือเพิกถอนค�าสั่งนั้นได้ อันเป็นการ 
ส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง และ
ธ�ารงรักษาไว้ซึ่งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�า
ทางปกครอง 
 โดยที่ระบบอุทธรณ์ดังกล่าวได้ออกแบบไว้ส�าหรับ
การใช้อ�านาจตรวจสอบของเจ้าหน้าทีซ่ึง่เป็นผูบ้งัคบับญัชา
ที่จะทบทวนค�าสั่งทางปกครองของผู้ใต้บังคับบัญชา ผู้ตรา
กฎหมายวิธีปฏิบัต
                     ิราชการทางปกครองจึงก�าหนดให้ค�าสั่ง 
ทางปกครองของเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาเป็นค�าสั่ง
ทางปกครองที่ไม่อาจอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองต่อไป
ได้ไม่ว่าจะเป็นค�าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี ซึ่งเป็นผู ้
รกัษาการตามกฎหมายฉบบัต่าง ๆ  (มาตรา ๔๔ วรรคหนึง่) 
หรอืค�าสัง่ทางปกครองขององค์กร กลุม่ในรปูคณะกรรมการ 
(มาตรา ๔๘ ๕ ประกอบกับมาตรา ๘๗ ๖) กรณีดังกล่าว ผู้รับ
ค�าสั่งทางปกครองจึงสามารถน�าค�าสั่งไปฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองได้ทันทีโดยไม่ต้องอุทธรณ์ค�าสั่งก่อน๗ 
 อย่างไรก็ดี ผู ้ตรากฎหมายอาจจะมิได้คาดคิด
                     
ว่า นอกจากรัฐมนตรีและองค์กรกลุ่มในรูปคณะกรรมการ
แล้ว อาจจะมีเจ้าหน้าท่ีอ่ืนซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาได้เช่นกัน 
จึงมิได้บัญญัติยกเว้นให้ไม่ต้องอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง
ของเจ้าหน้าท่ีอ่ืนซึ่งไม่มีผู ้บังคับบัญชาไว้ท�าให้มีปัญหา
ว่า ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่อื่นซึ่งไม่มีผู ้บังคับ
บัญชาจะได้รับยกเว้นไม่ต้องอุทธรณ์เช่นเดียวกับค�าสั่งทาง
ปกครองของรัฐมนตรีและคณะกรรมการต่าง ๆ หรือไม่ 
ท้ังนี้ เม่ือไม่มีบทบัญญัติใดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ที่ก�าหนดยกเว้นให้ไม่ต้องอุทธรณ์

                     
ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีอ่ืน ซึ่งมิใช่รัฐมนตรีและ
คณะกรรมการ ดงันัน้ หากยดึถอืตามตวับทกฎหมาย ค�าสัง่
ของเจ้าหน้าที่อื่นที่แม้จะไม่มีผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไป 
ก็อยู ่ ในข ่ายที่อาจอุทธรณ์ได ้ตามมาตรา ๔๔ แห ่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่ง 
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ฯ ที่ก�าหนดตัวเจ้าหน้าที่ชั้นเหนือ 
๑6 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
ข้ึนไปซึ่งเป็นผู ้มีอ�านาจพิจารณาอุทธรณ์ ก็ดูเหมือนจะ
สนับสนุนแนวทางนี้ เพราะข้อ ๒ ของกฎกระทรวงฯ 
ก�าหนดว่
                     า การพจิารณาอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองในกรณทีี่
เจ้าหน้าทีผู้่ท�าค�าส่ังไม่เหน็ด้วยกบัค�าอทุธรณ์ให้เป็น อ�านาจ
หน้าท่ีของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้ “...(๑๕) เจ้าหน้าที่ผู้ท�า 
ค�าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีที่ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครอง
เป็นผู้ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชา ผู้ก�ากับดูแล หรือผู้ควบคุม” 
บทบัญญัติข้อ ๒ (๑๕) นี้ แสดงให้เห็นว่า กฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๔ฯ มีกลไกรองรับการพิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งทาง
ปกครองของเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาด้วย ซึ่งเท่ากับ
ยอมรับเป็นนัยว่า ค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท
                     ่ีอื่น ซึ่ง
ไม่มีผู้บังคับบัญชาก็อาจอุทธรณ์ได้ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ อย่างไรก็ดี มีประเด็นน่าคิด
ว่า การทีเ่จ้าหน้าทีผู้่ท�าค�าสัง่ทางปกครองต้องเป็นเจ้าหน้าที่
ผู ้พิจารณาค�าอุทธรณ์ด้วย เพราะไม่มีผู ้บังคับบัญชาชั้น
เหนอืขึน้ไปทีจ่ะพจิารณาอทุธรณ์ในชัน้ท่ีสอง จะสอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ของระบบอุทธรณ์ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองหรือไม่ 
 ปัญหาเรื่องการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองของ 
เจ้าหน้าที่อื่นซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชานี้ ศาลปกครองสูงสุดได้
มีโอกาสวินิจฉัยเป็นอ
                     งค์กรแรก ในกรณีค�าสั่งทางปกครอง
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งศาลได้วินิจฉัยว่า ค�าสั่งทาง
ปกครองของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นค�าสั่งทางปกครองที่
อาจอุทธรณ์ได้และต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี อันเป็นการ 
ใช้บังคับบทบัญญัติกฎหมายตรงตามตัวอักษร
๒. การตีความตามตัวอักษรโดยศาลปกครองสูงสุด 
 ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยปัญหานี้ในค�าสั่ง
ที่ ๒๕๙/๒๕๕๗ ๘ ในคดีที่ผู ้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอน
ค�าสั่งของผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ (ผู ้ตรวจการแผ่นดิน) ท่ีไม่
รับเรื่องร้องเรียนของผู ้ฟ้องคดีไว ้พิจารณาและขอให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีท
                     ั้งหมดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี ซึ่ง
ศาลปกครองสูงสุดได้มีค�าวินิจฉัยสรุปได้ว่า ค�าสั่งของ 
ผูถ้กูฟ้องคดทีี ่๑ ทีไ่ม่รับเรือ่งร้องเรยีนของผูฟ้้องคดเีป็นการ
ใช้อ�านาจ ตามมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ ซึ่ง
มิได้มีลักษณะเป็นการกระท�าขององค์กรที่ใช ้อ�านาจ
ตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อันจะเป็นเหตุยกเว้นมิให้น�า 
พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ มาใช้บงัคบั
ตามมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
ดังนั้น การด�าเนินการตามข
                     ั้นตอนและวิธีการส�าหรับการ
แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนน�าคดีมาฟ้องต่อ
ศาลปกครอง จึงอยู่ในบังคับแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ เมือ่การมคี�าสัง่ของผูถ้กูฟ้องคดทีี ่๑ 
มไิด้เป็นการใช้อ�านาจกระท�าการโดยคณะบคุคลหรอืในรปู
คณะกรรมการทีไ่ม่อยูใ่นบงัคบัให้ต้องอทุธรณ์โต้แย้งตามนยั
มาตรา ๔๘ ประกอบกบั มาตรา ๘๗ แห่งพระราชบญัญตัวิิธี
ปฏบิตัริาชการทางปกครองฯ ผูฟ้้องคดจีงึต้องอุทธรณ์ค�าสัง่
ทางปกครองดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่
ผูอ้อกค�าสัง่และเป็นผูพ้จิารณาอุ
                     ทธรณ์ค�าสัง่ ตามนยัมาตรา 
๔๔ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ประกอบกับข้อ ๒ (๑๕) 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เมื่อไม่
ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์ค�าสั่งดังกล่าว 
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ ก่อนน�าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
ช้ันต้นหรือไม่ประการใด จึงต้องถือว่าผู ้ฟ้องคดียังมิได้
ด�าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนและ
วิธีการที่กฎหมายก�าหนด อันเป็นเงื่อนไขการฟ้องคดี
ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

                     ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ศาลจึงไม่อาจรับค�าฟ้อง ในส่วนท่ีฟ้องขอให้เพิกถอน 
ค�าวินจิฉยัของผูถ้กูฟ้องคดทีี ่๑ ตามมาตรา ๙ วรรคหนึง่ (๑) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองฯ ได้ รวมทั้งไม่อาจรับค�าฟ้องในส่วนที่ขอให้
ศาลมีค�าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามชดใช้ค่าเสียหายในผล
แห่งละเมิดอันเกิดจากค�าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ตาม
มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้
เช่นกัน ๙ ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นพ้องด้วยในผลกับการที่ 
ศาลปกครองชั้นต้นได้มีค�
                     าสั่งไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา 
๘ คดีระหว่าง นายประมุท สูตะบุตร ผู้ฟ้องคดี ผู้ตรวจการแผ่นดิน ที่ ๑ เลขาธิการส�านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ที่ ๒ ส�านักงานผู้ตรวจการ 
 แผ่นดิน ที่ ๓ ผู้ถูกฟ้องคดี
๙ เราทราบกนัดว่ีา ในการฟ้องคดีละเมิดอันเกดิจากค�าส่ังทางปกครองต่อศาลปกครอง ผูฟ้้องคดจีะต้องยืน่อทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองเสยีก่อน 
 หากไม่อุทธรณ์หรืออุทธรณ์เกินระยะเวลา ย่อมไม่อาจน�าคดีมาฟ้องได้ไม่ว่าจะฟ้องเรียกค่าเสียหายและขอให้เพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง 
 ไปพร้อมกัน (ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๒๕/๒๕๔๘) หรือฟ
                     ้องเรียกค่าเสียหายอย่างเดียว ไม่ได้ขอให้เพิกถอนค�าสั่งด้วย (ค�าสั่ง 
 ศาลปกครองสูงสุด ที่ ๕๔๙/๒๕๔๘)
๑7ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
 จากค�าส่ังของศาลปกครองสูงสุดข ้างต ้น จะ
เห็นได ้ว ่า ศาลได ้ใช ้บังคับหลักเกณฑ์ของพระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ตรงตามตัว
บทกฎหมายทุกประการ กล่าวคือ เม่ือการมีค�าส่ังของ
ผู ้ตรวจการแผ่นดินมิใช่การใช้อ�านาจขององค์กรในรูป
คณะกรรมการ อันจะได้รับยกเว้นไม่ต้องอุทธรณ์ตาม
มาตรา ๔๘ ประกอบกับมาตรา ๘๗ ทั้งมิใช่การออกค�าสั่ง

                     
ทางปกครองของรัฐมนตรีซึ่งได้รับยกเว้นไม่ต้องอุทธรณ์ 
ตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง (ซึ่งข้อพิจารณาประการหลังนี้
ชัดเจนอยู่ในตัวจนศาลไม่จ�าต้องระบุในค�าวินิจฉัย) ดังนั้น 
ค�าสั่งทางปกครองที่พิพาทจึงอยู่ในบังคับ ต้องอุทธรณ์
ตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ โดยผูฟ้้องคดต้ีองยืน่อทุธรณ์ค�าสัง่ต่อผูต้รวจการ 
แผ่นดินซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู ้ท�าค�าสั่ง และเป็นเจ้าหน้าท่ี 
ผู ้มีอ�านาจพิจารณาค�าอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๕ แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ด้วย 
เนื่องจากผู้ต
                     รวจการแผ่นดินเป็นเจ้าหน้าท่ีซึ่งไม่มีผู้บังคับ
บัญชา ผู้ก�ากับดูแล หรือผู้ควบคุม ชั้นเหนือขึ้นไปอีก ทั้งนี้ 
เป็นไป ตามข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ฯ 
ซึ่งในเวลาต่อมาศาลปกครองสูงสุดก็ได้มีค�าวินิจฉัยในคดี 
เกีย่วกบัค�าสัง่ทางปกครองของผูต้รวจการแผ่นดนิอกีหลายครัง้ 
ในแนวทางที่ยืนยันหลักการตาม ค�าสั่งที่ ๒๕๙/๒๕๕๗ ๑๐
 แนวค�าวนิจิฉยัดงักล่าวแสดงให้เหน็ว่า ศาลปกครอง
สูงสุดถือว่าค�าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรีและองค์กร 
กลุ่มในรูปคณะกรรมการเท่านั้น ท่ีไม่อาจอุทธรณ์ได้ตาม 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิ
                     บัติราชการทางปกครองฯ แต่ค�าสั่ง
ทางปกครองของเจ้าหน้าทีอ่ืน่ซึง่ไม่มผีูบ้งัคบับญัชา ผูก้�ากบั
ดูแล หรือผู้ควบคุม เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นค�าสั่งทาง
ปกครองที่อาจอุทธรณ์ได้และต้องอุทธรณ์ก่อนน�ามาฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง แนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ในเรื่องน้ีจึงเป็นไปตามบทบัญญัติกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง ไม่
ว่าจะเป็นบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ หรือบทบญัญตัขิองกฎกระทรวง ฉบบัที ่๔ฯ 
ออกตามความในพระราชบัญญัติดังกล่าว แม้อาจจะ
ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของระบบอุทธรณ์ตา
                     ม 
พระราชบญัญตัวิธิปีฏบัิตริาชการทางปกครองฯ ท่ีมุ่งหมาย
ให้มีการทบทวนค�าสั่งทางปกครองโดยผู้บังคับบัญชาของ
เจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครองก็ตาม 
 ทั้งนี้ ต่อมาปรากฏว่า คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองได้มีโอกาสวินิจฉัยประเด็นปัญหา
ท�านองเดียวกัน ในกรณีค�าสั่งทางปกครองของประธาน
รัฐสภา ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาเช่นเดียวกับ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน แต่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ได้ให้ความเหน็ในแนวทางตรงกนัข้ามกบัศาล
ปกครองสูงสุดว่า ค�าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภ
                     า 
เป็นค�าสั่งที่ไม่อาจอุทธรณ์ได้ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ โดยคณะกรรมการฯ ให้เหตุผลว่า
เป็นการตีความตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
3. การตีความตามเจตนารมณ์โดยคณะกรรมการ 
 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 การให้ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการ 
วิธีปฏบิตัริาชการทางปกครอง ในเรือ่งนีมี้ท่ีมาจากข้อหารอื
ของส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรท่ีหารือปัญหา 
ข้อกฎหมายเก่ียวกับการอุทธรณ์ค�าสั่งของประธานรัฐสภา 
ทีใ่ช้อ�านาจตามระเบยีบรฐัสภาว่าด้วยการพสัด ุพ.ศ. ๒๕๕๕ 
สั่งให้บุคคลเป็นผู้ทิ้งงาน
                      โดยมีประเด็นที่ขอหารือสองประเด็น 
ประเด็นที่หน่ึง การที่ประธานรัฐสภามีค�าส่ังให้บุคคลเป็น
ผู ้ทิ้งงาน จะถือเป็นการออกค�าสั่งทางปกครองโดยผู ้มี
อ�านาจสงูสดุตามกฎหมายท�านองเดยีวกนักบัการออกค�าสัง่ 
ทางปกครองของรฐัมนตรซีึง่ไม่อยูภ่ายใต้บงัคับต้องอุทธรณ์
ตามทีก่�าหนดในมาตรา ๔๔ วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญตัิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่ ประเด็นท่ีสอง 
หากค�าสัง่ให้เป็นผูท้ิง้งานของประธานรฐัสภาเป็นค�าสัง่ทาง
ปกครองที่อาจอุทธรณ์ได้ จะมีหลักเกณฑ์ วิธีการ ขั้นตอน 
ระยะเวลาการอทุธรณ์และการแจ
                     ้งสทิธอิทุธรณ์อย่างไร และ
หากประธานรฐัสภาไม่เหน็ด้วยกับค�าอุทธรณ์ การพจิารณา
ค�าอทุธรณ์จะมหีลกัเกณฑ์ ขัน้ตอน และระยะเวลา พจิารณา
อุทธรณ์อย่างไร 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ได้มีความเห็นตอบข้อหารือนี้ในเรื่องเสร็จที่ ๑๔๗๖/ 
๒๕๕๘  ๑๑ โดยก ่อน ท่ีจะตอบประเด็น ท่ีขอหารื อ 
๑๐ โปรดดู ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๖/๒๕๕๘, ๓๒/๒๕๕๘, ๓๙/๒๕๕๘ และ ๑๖๖/๒๕๕๘
๑๑ บันทกึคณะกรรมการวธีิปฏบิติัราชการทางปกครอง เรือ่ง การอุทธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองทีอ่อกโดยประธานรัฐสภา ส่งพร้อมหนงัสอืส�านกังาน 
 คณะกร
                     รมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๙๑๓/๒๑๑ ลงวันที่ ๑๔ กันยายน ๒๕๕๘ ถึงส�านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
๑๘ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
คณะกรรมการฯ ได้เริ่มจากการอธิบายถึงเจตนารมณ์ของ
บทบัญญัติมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก่อนว่า “บทบัญญัติดังกล่าว
ได้ก�าหนดหลักการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองขึ้นเพื่อให้มี
การตรวจสอบการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการ
ท�าค�าสั่งทางปกครองโดยผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ท�า 
ค�าสัง่นัน้ จงึได้ก�าหนดให้ในกรณท่
                     ีีค�าสัง่ทางปกครองใดไม่ได้
ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มกีฎหมายก�าหนดขัน้ตอนอทุธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์
ค�าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ท�าค�าสั่งทาง
ปกครอง จากบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า ในกรณีที่
ค�าสัง่ทางปกครองใดเป็นค�าส่ังท่ีออกโดยรัฐมนตรี กฎหมาย
ไม่ประสงค์ทีจ่ะให้มกีารอทุธรณ์ค�าสัง่ดงักล่าวอกี เนือ่งจาก
รัฐมนตรีเป็นผู้มีอ�านาจสูงสุดในการบังคับใช้กฎหมายที่ตน
รกัษาการ การก�าหนดให้มกีารอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองที่
ออกโดยรัฐมนตรีจึงไม่อาจกระท�าได้ ด
                     ังนั้น ผู้รับค�าสั่งทาง
ปกครองย่อมสามารถน�าคดีไปสู่ศาลปกครองได้โดยไม่ต้อง
อุทธรณ์ค�าสั่งดังกล่าว” 
 จากนั้น คณะกรรมการฯ ได้วินิจฉัยข้อหารือใน
ประเด็นที่หนึ่งว่า การพิจารณาว่าค�าสั่งทางปกครอง 
ที่ออกโดยประธานรัฐสภาจะถือว่าเป็นค�าส่ังทางปกครอง
ที่ต้องอยู่ภายใต้บังคับ มาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง ข้างต้น 
หรือไม่ “จึงต้องตีความตามเจตนารมณ์ของบทบัญญัติ
มาตราดังกล่าวเป็นส�าคัญ” ซึ่งเห็นว่า “การออกค�าสั่ง
ทางปกครองของประธานรัฐสภาในกรณีนี้มีลักษณะ
เทียบเคียงได้กับการออกค�าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี 
เนื
                     ่องจากประธานรัฐสภาเป็นผู ้บังคับบัญชาสูงสุดของ
หน่วยงานและไม่มีผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปที่จะเป็น 
ผู้มีอ�านาจพิจารณาค�าอุทธรณ์ต่อไปได้อีก การก�าหนดให้มี 
การอทุธรณ์ค�าสัง่ทางปกครองทีอ่อกโดยประธานรฐัสภาจงึ 
ไม่อาจกระท�าได้” ดังนั้น การออกค�าสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 
ของประธานรัฐสภาจงึไม่อยูภ่ายใต้บงัคับต้องมกีารอทุธรณ์
ค�าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ผู้ออกค�าสั่งจึงไม่ต้องแจ้งสิทธิอุทธรณ์ให้ 
ผู ้รับค�าสั่งทราบตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล ่าว แต ่ต
                      ้องแจ ้งสิทธิฟ ้องคดีต ่อศาลปกครอง 
ตามท่ีก�าหนดในมาตรา ๕๐ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ และเม่ือได้
วินิจฉัยในประเด็นที่หนึ่งเช่นนี้แล้ว กรณีจึงไม่มีปัญหาต้อง
พิจารณาในประเด็นที่สองอีก 
 จากความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองข้างต้นน้ี จะเห็นได้ว่า คณะกรรมการฯ ปฏิเสธ
ที่จะใช้วิธีการตีความตามตัวอักษร (interprétation 
littérale) เพราะหากยึดถือข้อความตามบทบัญญัติ
กฎหมายโดยเคร่งครัดแล้ว ไม่มีทางที่จะตีความได้เลย
ว่า ค�าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภาเ
                     ป็นค�าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่อาจอุทธรณ์ได้ เพราะบทบัญญัติมาตรา 
๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ ได้บัญญัติยกเว้นไว้เฉพาะค�าสั่งทางปกครอง
ของรัฐมนตรีเท่านั้น หาได้บัญญัติถึงค�าสั่งทางปกครอง
ของประธานรัฐสภาหรือเจ้าหน้าที่อ่ืนซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชา
ด้วยแต่อย่างใดไม่ อย่างไรก็ดี ในกรณีตามข้อหารือนี้ 
คณะกรรมการฯ เห็นควรใช้วิธีการตีความตามเจตนารมณ์ 
(interprétation exégétique) ท่ีให้ความส�าคัญกับ
เจตนารมณ์ของกฎหมายเหนือข้อความในตัวบทกฎหมาย 
ซึ่งคณะกรรมการฯ เห็นว่า 
                     พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ มีเจตนารมณ์ให้มีการอุทธรณ ์
ค�าสัง่ทางปกครองเพือ่ให้มกีารตรวจสอบการออกค�าสัง่ทาง
ปกครองของเจ้าหน้าที่โดยผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่นั้น 
(ระบบอุทธรณ์สองชั้น) ดังนั้น ในกรณีค�าสั่งทางปกครอง
ของประธานรัฐสภาซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาช้ันเหนือข้ึนไป 
จึงชอบที่จะตีความว่าเป็นค�าสั่งทางปกครองที่ไม่อาจ
อุทธรณ์ได้ แม้ว่าบทบัญญัติกฎหมายจะมิได้ก�าหนดยกเว้น
ไว้อย่างชดัเจน เช่นเดยีวกบัค�าสัง่ทางปกครองของรฐัมนตรี
กต็าม กล่าวอกีนยัหนึง่ คณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาช
                     การทาง
ปกครองได้พิจารณา “ความหมาย” ของบทบัญญัติมาตรา 
๔๔ วรรคหนึ่ง ตามเจตนารมณ์ของผู้ตรากฎหมาย เพื่อที่
จะได้ใช้บังคับบทบัญญัติดังกล่าวให้สอดคล้องกับ “เหตุผล
ในการตรากฎหมาย” (ratio legis) ที่มุ่งหมายให้ผู้บังคับ
บัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครองเป็นผู้ทบทวน
ค�าสั่งและมีค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
๑๙ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
 การตีความตามเจตนารมณ์นี้เป็นไปตามข้อเสนอ
ของกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง (ศาสตราจารย์
พิเศษ ดร. กมลชัย รัตนสกาววงศ์) ซึ่งเป็น
                     ผู้ที่มีบทบาท
ส�าคญัในการยกร่างกฎหมายวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 
และเป็นผู้ที่เข้าใจเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับดังกล่าว 
ดีที่สุดคนหนึ่ง โดยในการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ท่านได้ให้ความเห็น สรุปได้ว่า การ
อุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองมีเจตนารมณ์ เพื่อให้มีการตรวจสอบการ
ด�าเนินการของผู้ใต้บังคับบัญชาโดยผู้บังคับบัญชาเพื่อท่ี 
การออกค�าสัง่ทางปกครองในเรือ่งเดยีวกนัจะได้ไม่ลกัลัน่กนั 
ในการพิจารณาอุทธรณ์จึงต้องมีผู้บังคับบัญชาที่มีอ�านาจ
เหนือเจ้
                     าหน้าที่ผู ้ออกค�าส่ังทางปกครองข้ึนไปอีกเพ่ือที ่
จะได้ใช้อ�านาจตรวจสอบได้ ดังนั้น กรณีท่ีเจ้าหน้าที ่
ผูอ้อกค�าสัง่ทางปกครองเป็นผูบ้งัคบับญัชาสงูสดุแล้ว ย่อมไม่ 
จ�าเป็นต้องก�าหนดให้มีการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองอีก 
แต่เหตุที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
ก�าหนดเฉพาะกรณีค�าสั่งทางปกครองที่มิได ้ออกโดย
รัฐมนตรีน้ัน เน่ืองจากกฎหมายฉบับนี้จะน�าไปใช้กับ
ค�าสั่งทางปกครองที่ออกตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ ซึ่ง
ส่วนใหญ่ผู ้รักษาการตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ ได้แก่ 
รัฐมนตรี และในขณะพิจารณาร่
                     างพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ยังไม่มีหน่วยงานของรัฐ
ที่หลากหลายดังเช่นในปัจจุบัน จึงมิได้บัญญัติถึงกรณี
ของเจ้าหน้าที่อื่นไว้ด้วย แต่โดยหลักการของมาตรา ๔๔ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
ที่ก�าหนดว่า ค�าสั่งทางปกครองใดท่ีไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี
นั้น ก็ตั้งใจที่จะให้หมายถึงผู ้บังคับบัญชาสูงสุดของ 
หน่วยงาน ต่อมาเมือ่มกีารตัง้หน่วยงานของรัฐประเภทต่าง ๆ  
เพิ่มมากขึ้น เช่น ส�านักงานคณะกรรมการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ส�านักงานคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง
                      ฯลฯ หากเป็นค�าสั่งทางปกครองที่ออกโดย 
ผู้บังคับบัญชาสูงสุดของหน่วยงานท่ีตั้งข้ึนในภายหลังนี ้
ย่อมเทียบได้กับค�าสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรี 
ตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ๑๒
 สมควรตั้งเป ็นข ้อสังเกตไว ้ว ่า ความเห็นของ 
คณะกรรมการวิธีปฏบิตัริาชการทางปกครองตามเรือ่งเสรจ็ 
ดังกล่าว แม้จะเป็นการวินิจฉัยในกรณีค�าสั่งทางปกครอง
ของประธานรฐัสภา เท่านัน้ แต่กม็ลีกัษณะเป็นการวางหลกั 
ที่น�าไปปรับใช้กับค�าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่อื่น 
ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาได
                     ้ด้วย ซึ่งรวมถึงค�าสั่งทางปกครอง
ของผูต้รวจการแผ่นดนิ ซึง่ศาลปกครองสงูสดุได้มคี�าวนิจิฉยั
ในอีกแนวทางหนึ่งว่าเป็นค�าสั่งที่อาจอุทธรณ์ได้ ซึ่งน่า
สังเกตว่า ในการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ได้มีการเสนอค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 
๒๕๙/๒๕๕๗ ในกรณีค�าสั่งทางปกครองของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ให้คณะกรรมการฯ พิจารณาด้วย แต่กรรมการ
ส่วนใหญ่ไม่เหน็ด้วย กบัการวนิจิฉยัของศาลปกครองสงูสดุ 
โดย รองศาสตราจารย์สมยศ เชื้อไทย ได้ให้ทัศนะว่า ค�าสั่ง
ของศาลปกครองสูงสุดเป็น “การตีความตามตัวอักษร” 

                     
แต่โดยหลักแล้ว สมควรพิจารณาว่าค�าสั่งทางปกครองที่
ออกโดยรัฐมนตรีตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ หมาย
ถงึ ค�าสัง่ทางปกครองทีอ่อกโดยผูบ้งัคบับญัชาสงูสดุในสาย
บงัคบับญัชา๑๓ จงึรวมถงึกรณขีองประธานรฐัสภาด้วยค�าสัง่
ทางปกครองของประธานรัฐสภาจึงไม่อาจอุทธรณ์ได้ตาม
กฎหมายว่าด้วยวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง อนัเป็นการ
ตีความบทบัญญัติกฎหมายในทางขยายความให้สอดคล้อง
กับเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
๑๒ โปรดดู รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
                     ครั้งที่ ๑ (๓๖/๒๕๕๘) ๒๔/๒๕๕๘ วันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๕๘ 
 (เรื่องเสร็จที่ ๑๔๗๖/๒๕๕๘)
๑๓ โปรดดู รายงานการประชุมฯ ที่อ้างใน (๑๒) 
๒๐ ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
 ส�าหรับผลในทางปฏิบัติของความเห็นเรื่องดังกล่าว
นั้น เมื่อคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้
ให้ความเห็นว่า ค�าส่ังให้เป็นผู้ท้ิงงานของประธานรัฐสภา
เป็นค�าสั่งทางปกครอง ที่ไม่ต้องอุทธรณ์ตามพระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ และในการแจ้ง 
ค�าสั่งไม่จ�าต้องแจ้งสิทธิอุทธรณ์ค�าสั่งตามพระราชบัญญัต
                      ิ
ดังกล่าว แต่ให้แจ้งสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จึงมี
ประเด็นน่าพิจารณาว่า หากผู้รับค�าสั่งได้ฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง โดยไม่ได้อุทธรณ์ค�าสั่งต่อประธานรัฐสภาก่อน 
จะมีความเสี่ยงที่ศาลปกครองจะไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา
หรือไม่ ในประเด็นนี้ เห็นว่า ที่ผ่านมาเคยมีปัญหาท�านอง
เดียวกันส�าหรับค�าส่ังของหน่วยงานของรัฐที่เรียกให้ 
เจ้าหน้าทีผู้่กระท�าละเมดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน โดยกรณ ี
ที่หน่วยงานของรัฐไม่ได้แจ้งสิทธิอุทธรณ์ในค�าสั่ง แต่แจ้ง
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และผู้รับค�าสั่งน�าคดีไปฟ้อง
ต่อศาลป
                     กครอง ศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยว่า การที่ 
ผู้ฟ้องคดีน�าค�าส่ังมาฟ้องต่อศาลปกครองโดยมิได้อุทธรณ์
ก่อนนั้น เป็นผลมาจากค�าสั่งของหน่วยงานของรัฐที่ท�าให้ 
ผูฟ้้องคดเีข้าใจโดยสจุรติว่า สามารถฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง
ได้โดยไม่ต้องอุทธรณ์ค�าสั่งก่อน ดังนั้น เพื่อมิให้เกิดความ 
ไม่เป็นธรรมในการบงัคบัใช้กฎหมาย จงึต้องรบัค�าฟ้องของ 
ผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา๑๔ ท้ังนี้ หากน�าหลักการเดียวกันมา
ใช้กับค�าส่ังให้เป็นผู้ท้ิงงานของประธานรัฐสภา ถ้าผู้รับ
ค�าสั่งฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยไม่ได้อุทธรณ์ค�าสั่งก่อน 
เนื่
                     องจากค�าสั่งมิได้แจ้งสิทธิอุทธรณ์ แต่แจ้งสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองตามทีค่ณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทาง
ปกครองได้มคี�าแนะน�าไว้ศาลปกครอง ก็น่าจะให้ความเป็น
ธรรมแก่ผู้ฟ้องคดีโดยรับค�าฟ้องไว้พิจารณาเช่นเดียวกัน 
ดังนี้ ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองจึงไม่น่าจะสร้างปัญหาให้แก่คู่กรณีผู้รับค�าสั่งทาง
ปกครอง
ส่งท้าย 
 ปัญหาเกี่ยวกับการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองของ
เจ้าหน้าท่ีอ่ืนซึง่ไม่มีผูบ้งัคับบญัชา แม้จะเป็นประเดน็เลก็ ๆ  
ท่ีเก่ียวข้องกับหน่วยงานของรัฐบางแห่งเท่านั้น แต่ป
                     ัญหา
ดังกล่าวก็ถือเป็น “กรณีศึกษา” ที่น่าสนใจ โดยชี้ให้เห็น
ถึง “ช่องโหว่” ของตัวบทกฎหมาย เพราะผู้ตรากฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองบัญญัติข้อความในมาตรา 
๔๔ วรรคหนึ่ง ไว้เฉพาะกรณีของรัฐมนตรี มิได้บัญญัติถึง
เจ้าหน้าที่อื่นซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาด้วย เป็นเหตุให้ผู้ตรา
กฎหมายล�าดบัรองเข้าใจว่าค�าสัง่ทางปกครองของเจ้าหน้าที่
อืน่ซึง่ไม่มผีูบ้งัคบับญัชา กส็ามารถอทุธรณ์ได้ จงึได้ก�าหนด
ในข้อ ๒ (๑๕) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ฯ ให้เจ้าหน้าที่ 
ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครองที่ไม่มีผู้บังคับบัญชา ผู้ก�าก
                     ับดูแล 
หรอืผูค้วบคมุ เป็นผูพ้จิารณาค�าอทุธรณ์เอง ซึง่ไม่สอดคล้อง
กับเจตนารมณ์ของการอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองตาม
กฎหมายวิธีปฏบิตัริาชการทางปกครอง โดยนยันี ้ความเหน็
ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในเรื่อง
เสร็จที่ ๑๔๗๖/๒๕๕๘ จึงช่วยอธิบายหลักการของมาตรา 
๔๔ วรรคหนึ่ง ให้ถูกต้องตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
และเป็นแนวทางในการบังคับใช้กฎหมายแก่หน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้อง อย่างไรก็ดี ในอีกแง่หนึ่ง การอาศัยการ
ตคีวามตามเจตนารมณ์ของกฎหมายตามแนวทางของเรือ่ง
เสรจ็ดงักล่าวย่อมไม่มคีวามแน่นอน
                     เท่ากบัตวับทกฎหมายที่
มคีวามชดัเจน ด้วยเหตนุี ้ในโอกาสต่อไป จงึสมควรทีผู่ต้รา
กฎหมายจะได้แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา ๔๔ วรรค
หนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
ให้มีเนื้อหาครบถ้วนสมบูรณ์โดยบัญญัติถึงเจ้าหน้าที่อื่น 
ซึ่งไม่มีผู้บังคับบัญชาด้วย เพื่อจะได้เป็นที่ชัดเจนว่า ค�าสั่ง 
ทางปกครองของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวก็ไม่อาจอุทธรณ์ได ้
เช่นเดียวกับค�าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี และเมื่อค�าสั่ง 
ทางปกครองของบรรดาเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่มีผู ้บังคับบัญชา 
ทั้งหลายเป็นค�าสั่งทางปกครองที่
                     ไม่อาจอุทธรณ์ได้แล้ว 
ย่อมไม่มีความจ�าเป็นต้องมีหลักเกณฑ์ตามข้อ ๒ (๑๕) 
ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี ๔ฯ อีกต่อไป ในการนี ้จงึชอบท่ีจะ 
แก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงดังกล่าวโดยยกเลิกข้อ ๒ (๑๕) 
ด้วย หากมีการแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมาย
ตามแนวทางนี้ ก็จะท�าให้ตัวบทกฎหมายสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของกฎหมาย และไม่มีปัญหาการตีความ และ
การขดักนัของแนวค�าวนิจิฉยัดงัเช่นทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนั  
๑๔ เช่น ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๕/๒๕๔๖ และค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๓๗/๒๕๕๒
๒๑ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕
                     ๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
 ในช่วงปี ค.ศ. ๒๐๐๘ ประเทศสหรฐัอเมรกิาเกดิ
วิกฤตเศรษฐกิจในภาคการเงินการธนาคาร ซึ่งต่อมา 
ยงัได้ลกุลามไปยังภูมภิาคต่าง ๆ  ทัว่โลก เพือ่ตอบสนอง
ต่อวิกฤตนี้ รัฐบาลหลายประเทศออกมาตรการก�ากับ
กิจการการเงินการธนาคารจ�านวนมาก อีกท้ังด�าเนิน
นโยบายลดดอกเบี้ยเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ ประกอบ
กับธนาคารเองกด็�าเนนินโยบายการให้สนิเชือ่ทีม่คีวาม
รัดกุมและระมัดระวังมากขึ้น ท�าให้ในด้านหนึ่ง กิจการ
ขนาดเล็กและกิจการเกิดใหม่ (startup) ถูกกีดกันออก
จากตลาดทุนด้ังเดิม อีกด้านหนึ่ง
                      ประชาชนทั่วไปลด
ความสนใจในการลงทุนในตลาดทุนเดิม เนื่องจากได้
ผลประโยชน์น้อยลง ด้วยเหตุนี้ กิจการจ�านวนมากจึง
หันหน้าไปพึ่งพาแหล่งทุนบนอินเทอร์เน็ต ประจวบ
กับประชาชนทั่วไปก็ก�าลังแสวงหาวิธีการลงทุนที่ให้
ผลตอบแทนมากกว่าการลงทุนแบบเดิม ๆ เป็นเหตุ
ให้กิจกรรมบนอินเทอร์เน็ตที่เรียกว่า “การระดมทุน
มวลชน (crowdfunding)” เติบโตขึ้นอย่างมีนัยส�าคัญ
ในช่วงปีที่ผ่านมา
การระดมทุนมวลชนคืออะไร???
 องค์การระหว่างประเทศของคณะกรรมการก�ากับ
หลักทรัพย์ (International Organization of 
Securities Commis
                     sion: IOSCO) ให้ความหมาย 
“Crowdfunding” ไว้ว่าเป็น “การใช้เงินจ�านวนน้อย
ซึ่งได้รับจากปัจเจกบุคคลหรือองค์กรจ�านวนมาก ผ่าน
ทางเวบ็ออนไลน์ เพือ่เป็นทนุสนบัสนนุโครงการ กจิการ 
หรือการกู้เงินส่วนตัว และสิ่งจ�าเป็นอื่น”๑ ลักษณะ
ส�าคัญของการระดมทุนมวลชนจึงมี ๓ ประการ กล่าวคือ
 (๑) มีผู้ออกทุนจ�านวนมาก
 (๒) ผู้ออกทุนแต่ละคนให้เงินจ�านวนน้อย 
 (๓) เงินทุนดังกล่าวจัดหาและได้รับผ่านอินเทอร์เน็ต
Crowd Funding: การระดมทุนในสังคมแห่งการแบ่งปัน
ภควัต เหมรัชตานันต์*
 การระดมทุนมวลชนรูปแบบนี้มีลักษณ
                     ะพิเศษ
ส�าคัญบางประการที่ต่างจากการระดมทุนอื่น กล่าว
คอื การระดมทนุประเภทนีม้กัใช้เพือ่สนบัสนนุโครงการ
ใดโครงการหนึ่ง ทุนที่ต้องการจึงมีจ�านวนไม่มากนัก 
ประกอบกบัเป็นการระดมทนุผ่านอนิเทอร์เนต็สามารถ
เข้าถึงประชาชนทั่วไปเป็นจ�านวนมากได้อย่างกว้าง
ขวางและโดยสะดวก ท�าให้การระดมทุนประเภทนี้ 
มักเป็นการระดมทุนในระยะสั้น
 หากจัดประเภทตามลักษณะของผลตอบแทนที่
ได้รับ การระดมทุนมวลชนอาจแบ่งได้เป็น ๔ รูปแบบ 
ได้แก่
 ๑. การระดมทุนมวลชนประเภทการบริจาค 
(donation-based crowdfunding) ซ่ึงผู้ออกทุนจ
                     ะ
ไม่ได้รับผลประโยชน์ประการใดเป็นการส่วนตัวจาก
การออกทุนนั้น ไม่ว่าจะเป็นผลประโยชน์ด้านการเงิน
หรือสิทธิประโยชน์อ่ืน โดยมากการระดมทุนประเภท
นี้มักเป็นการระดมทุนที่มีวัตถุประสงค์เพื่อกิจกรรม
สาธารณะ การกุศล หรือเพื่อสร้างสินค้าสาธารณะ 
บางอย่าง
 ๒. การระดมทนุมวลชนประเภทรางวลั (reward- 
based crowdfunding) ซึ่งผู ้ออกทุนจะได้รับผล
ประโยชน์เป็นสินค้าส�าหรับบริโภค (consumption 
goods) หรอืสิทธอัินเก่ียวเนือ่งกับสินค้าบรโิภคจากการ
ออกทุนนั้น ตามเงื่อนไขที่ผู้ขอรับทุนก�าหนด โดยไม่ได้
รับผล
                     ประโยชน์ทางการเงินที่เกิดจากการลงทุน อาทิ 
ได้รับผลิตภัณฑ์ฟรี ได้รับสิทธิในการซื้อผลิตภัณฑ์ก่อน 
หรือได้รับส่วนลดในการซื้อผลิตภัณฑ์ เป็นต้น
 ๓. การระดมทุนมวลชนประเภทกู้ยืม (debt-
based crowdfunding; crowd lending) ซึง่ผูอ้อกทนุ
จะสนับสนุนเงินส�าหรับกิจการหรือโครงการให้แก่ผู ้
ต้องการเงินทุนในรูปแบบการให้กู้ยืมเงิน ซ่ึงส่วนมาก
* นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ ส�านักกฎหมายต่างประเทศ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ http://www.iosco.org/research/pdf/swp/Crowd-funding-An-Infant-Industry-Growing-Fast
                     .pdf
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บทความ
มกัไม่จ�าเป็นต้องมกีารวางหลกัประกนั โดยผูท้ีต้่องการ 
เงินทุนจะต้องช�าระต้นเงินคืน และอาจต้องช�าระดอกเบี้ย
ให ้แก ่ผู ้ออกทุนตามเงื่อนไขที่ก�าหนด การระดมทุน
ประเภทนี้อาจมีว
                     ัตถุประสงค์เชิงพาณิชย์ เชิงการกุศล 
หรือมีวัตถุประสงค์เฉพาะก็ได้
 ๔ .  การระดมทุนมวลชนประ เภทลงทุน 
(investment-based crowdfunding) ซึ่งผู้ออกทุน
จะให้การสนบัสนนุทางการเงนิแก่กจิการหรอืโครงการ 
โดยเจ้าของกิจการหรือโครงการจะเสนอส่วนแบ่งของ
ผลก�าไร ผลตอบแทน หรือความเป็นเจ้าของที่เกิดจาก
การลงทุนนั้นให้แก่ผู้ออกทุน ในหลายกรณี การระดม
ทุนประเภทนี้จึงมักมีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหาผลก�าไร 
และอาจเกี่ยวข้องกับการออกหลักทรัพย์ (securities) 
แก่บุคคลจ�านวนมาก        
กฎหมายทีเ่กีย่วข้องมหีน้าตาอ
                     ย่างไร                    
 การระดมทนุมวลชนผ่านอนิเทอร์เนต็สร้างความ
สะดวกให้แก่ผูป้ระกอบกจิการและนกัลงทนุทีเ่ข้าไม่ถงึ
ตลาดทนุดัง้เดมิ แต่ในขณะเดยีวกนั ความเสีย่งของการ
ระดมทุนประเภทนี้ก็ยังมีอยู่มาก กล่าวคือ นอกจาก
จะมีความเสี่ยงค่อนข้างมากจากข้อมูลที่ไม่สมมาตร
ระหว่างผู้ลงทุนกับผู้ประกอบการ อันส่งผลให้เกิดการ
ฉ้อโกงหรือการไม่ช�าระเงินคืนได้ง่ายแล้ว ก็ยังมีความ
เสี่ยงที่บุคคลกลาง (platform) จะปิดตัวลงหรือข้อมูล
ถูกโจมตีหรือขโมย ท�าให้ไม่สามารถติดตามเงินลงทุน 
คนืได้ นอกจากนี ้สทิธหิร
                     อืหลกัทรพัย์ต่าง ๆ  ทีไ่ด้รบัจาก
การระดมทุนยังขาดสภาพคล่อง (liquidity) เนื่องจาก
ยงัไม่มตีลาดรองเพือ่รองรับการซือ้ขายแลกเปลีย่นสทิธิ
หรือหลักทรัพย์ที่ได้มาได้                    
 ปัญหากฎหมายที่ตามมาจากการระดมทุน
มวลชนมีขอบเขตค่อนข้างกว้าง ตั้งแต่ประเด็นที่ 
เกี่ยวกับตลาดการเงิน เช่น การก�ากับดูแลกิจการ การ 
เปิดเผยข้อมลู ภาษ ีการคุม้ครองผูล้งทนุ ไปจนถงึการกระท�า
ความผิดทางอาญาอย่างการฉ้อโกง การสวมรอย หรือ
การฟอกเงิน เป็นต้น ปัจจุบัน มีประเทศจ�านวนไม่มาก
เท่านั้นที่ตรากฎหมายขึ้นเพื่อก�
                     ากับดูแลการระดมทุน
มวลชนผ่านอนิเทอร์เนต็เป็นการเฉพาะ ส�าหรบัประเทศ
ทีย่งัไม่มกีารตรากฎหมายเป็นการเฉพาะ หลายประเทศ
ได้พยายามใช้กรอบกฎหมายเกี่ยวกับการเงินที่ตนมีอยู่
ในการก�ากับดูแลกิจกรรมดังกล่าว ในที่นี้ ได้จ�าแนก
การก�ากบัดแูลตามกฎหมายตามบคุคลทีเ่กีย่วข้อง ดงันี้
 ๑. บุคคลกลาง (platform)
 บุคคลกลางคือคนที่ เป ็นตัวกลางเชื่อมโยง
ระหว่างผู้ออกทุนกับผู้ประกอบการที่ต้องการเงินทุน 
ซึง่โดยมากบคุคลกลางนีม้กัเป็นเวบ็ไซต์ทีเ่ป็นให้บรกิาร
ด้านการระดมทุน เมื่อพิจารณาจากกลไกการระดมทุน
จะพบว่า ก
                     ิจกรรมที่บุคคลกลางต้องกระท�านั้นมีความ
ซับซ้อนมาก เช่น การเปิดรับเงินทุนจากประชาชน 
การเก็บรักษาเงินทุน และการจ่ายเงินต่อให้ผู้ประกอบ
การ หรือในกรณีที่เกี่ยวข้องกับการกู้ยืมหรือการลงทุน 
บุคคลกลางเหล่านี้อาจท�าหน้าที่ประเมินโครงการหรือ
ให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับการออกทุนแก่ผู้ลงทุน หรือแม้
กระทั่งเป็นผู้ตัดสินใจว่าจะลงทุนในโครงการใดแทน 
ผู้ลงทุนก็เป็นไปได้ และในกรณีที่มีการออกหลักทรัพย์ 
ก็อาจเกี่ยวข้องกับการเป็นนายหน้าค้าหลักทรัพย์ 
เป็นต้น ปัจจุบัน ประเทศส่วนใหญ่ให้ความส�าคัญกับ
การก�ากับ
                     ดูแลการระดมทุนประเภทกู้ยืมและประเภท
ลงทุน โดยมีลักษณะของการก�ากับดูแล เช่น
 - การอนุญาตประกอบกิจการ เนื่องจากใน
กรณีการระดมทุนประเภทกู้ยืมและลงทุน บุคคลกลาง
ด�าเนินกิจกรรมที่คล้ายคลึงกับสถาบันการเงิน บริษัท
หลักทรัพย์ บริษัทลงทุนหรือผู้ประกอบกิจการเครดิต 
แทบทุกประเทศจึงก�าหนดให้ธุรกิจประเภทนี้ต้องขอ
อนุญาตประกอบกิจการตามกฎหมายจากหน่วยงาน
ผู้ก�ากับดูแลก่อน บุคคลกลางที่ได้รับอนุญาตแล้วย่อม
สามารถด�าเนินกิจการได้เต็มที่ตามที่กฎหมายก�าหนด 
อย่างไรก็ดี โดยที่ลักษณะของการระดมทุนมวลชน 
มักเ
                     ป็นการระดมทุนจ�านวนน้อยให้แก่บริษัทเกิดใหม่ 
หากมีเงื่อนไขบังคับการขออนุญาตที่ซับซ้อนก็จะ
เป็นการเพิ่มต้นทุนให้ทั้งบุคคลกลางและผู้ประกอบ
กิจการ ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการระดม
ทุนมวลชน บางประเทศจึงก�าหนดหลักเกณฑ์เพื่อ 
ผ่อนคลายเงื่อนไขการขออนุญาตไว้ในกฎหมาย เช่น 
มาตรา ๓๐๔ (b) แห่ง Jumpstart Our Business 
Startups Act (JOBS Act) ของสหรัฐอเมริกา อนุญาตให้
เวบ็ไซต์ผูห้าทนุไม่ต้องจดทะเบยีนเป็นนายหน้า (broker) 
หากเว็บไซต ์นั้นไม ่ด� า เนินกิจกรรมที่กฎหมายและ 
คณะกรรมการหลกัทรพัย์ก�าห
                     นด เช่น ไม่ให้ค�าแนะน�า 
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เกีย่วกบัการลงทนุ ไม่ชีช้วนให้ผูล้งทนุซือ้ขายหลกัทรพัย์
ในเวบ็ไซต์ของตน ไม่จ่ายค่าตอบแทนส�าหรบั การชีช้วน 
ไม่ท�าการจัดการหลักทรัพย์หรือเงินทุน เป็นต้น 
 - การก�าหนดคณุสมบตั ิบางประเทศอาจก�าหนด
คุณสมบัติของบุคคลกลาง เพื่อประกันธรรมาภิบาล
หรือเพื่อส่งเสริมวัตถุประสงค์เฉพาะของกฎหมาย 
เช่น คณะกรรมการตลาดหลักทรัพย์ของประเทศ
อิตาลี (CONSOB) ได้ออกกฎเพื่อก�ากับดูแลการระดม
ทุนประเภทลงทุนให้สามารถกระท�าได้เฉพ
                     าะผ่าน
ทางเว็บไซต์ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อหาทุนแก่บริษัทด้าน
นวัตกรรมเท่านัน้ อกีทัง้เวบ็ไซต์ประเภทนีจ้ะต้องด�าเนนิ
กจิการโดยธนาคารหรอืบรษิทัลงทนุ และมผีูจ้ดัการทีม่ี
ประสบการณ์ด้านกฎหมายหรอืเศรษฐกจิอย่างต�า่ ๒ ปี ๒ 
หรอืในกรณขีองฝรัง่เศส ทีน่อกจากจะก�าหนดคณุสมบตัิ
ทีค่่อนข้างเข้มงวดแล้ว ยังก�าหนดให้บคุคลกลางต้องท�า
ประกันทางภัย (civil insurance) ด้วย๓ เป็นต้น 
 - รูปแบบการประกอบกิจการ  แม้การระดม
ทุนประเภทบริจาคและรางวัลอาจไม่ต้องกระท�าผ่าน
บุคคลกลาง แต่ส�าหรับประเภทกู้ยืมหรือลงทุนนั้น 
                     
แทบทุกประเทศก�าหนดให้ต้องมีคนกลางเสมอ เพื่อ
ให้รัฐสามารถเข้าก�ากับดูแลกิจกรรมได้โดยสะดวก 
ยิง่ขึน้ นอกจากนี ้บางประเทศอาจมกีารก�าหนดรปูแบบ 
ธรุกจิเพ่ือป้องกนัการฉ้อโกงหรอืเพือ่สร้างความปลอดภยั 
ในการท�าธุรกรรม เช่น คณะกรรมการหลักทรัพย์
สหรัฐอเมริกาก�าหนดรูปแบบการระดมทุนว่าต้องเป็น
แบบ all-or-nothing กล่าวคอื ต้องมกีารตัง้จ�านวนเงนิ
เป้าหมายของโครงการที่ต้องการระดมทุน และเงินทุน 
ที่ได้รับจากผู้ลงทุนจะถูกส่งให้ผู้ประกอบการเฉพาะ
เมื่อระดมเงินได้ถึงจ�านวนที่ตั้งไว้แล้วเท่านั้น หากไม่ถึง 
                     
เป้าหมายดังกล่าว บคุคลกลางมหีน้าทีต้่องส่งเงนิคนืให้
แก่ผู้ออกทุน เป็นต้น
 - การก�าหนดหน้าที่ กฎหมายอาจมีการก�าหนด
หน้าที่ต่าง ๆ ที่บุคคลกลางต้องกระท�าหรือห้ามกระท�า 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับการเปิดเผย
ข้อมูลและการให้ความรู้แก่ผู้ออกทุน อาทิ ส�าหรับการ
ระดมทุนประเภทลงทุนของสหรัฐอเมริกา JOBS Act 
ก�าหนดให้บุคคลกลางมีหน้าที่เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับ
ความเสีย่งแก่ผูล้งทนุ และจดัท�าแบบสอบถามเกีย่วกบั
ความเข้าใจในความเสี่ยงจากการลงทุนให้ผู้ลงทุนตอบ
ด้วย เป็นต้น
 ๒. ผู้ประกอบก
                     ิจการ
 ผู ้ประกอบกิจการคือผู ้ที่ต ้องการหาทุนเพื่อ
ด�าเนนิกจิการหรอืท�าโครงการ ดงัทีก่ล่าวไว้ข้างต้นแล้ว
ว่า ผู้ประกอบการที่ได้ประโยชน์จากการระดมทุนผ่าน
อนิเทอร์เนต็มกัเป็นผูป้ระกอบการรายย่อยทีม่ข้ีอจ�ากดั
ในการเข้าถงึแหล่งทนุ โดยเฉพาะบรษัิทในอตุสาหกรรม
เทคโนโลยีและนวัตกรรม ด้วยเหตุนี้ โดยมากประเทศ
ที่มีกฎเกณฑ์เก่ียวกับการระดมทุนผ่านอินเทอร์เน็ตจึง
พยายามจ�ากดัแหล่งทนุในอนิเทอร์เนต็ไว้ให้ธรุกจิขนาด
เลก็หรอืการระดมทนุขนาดเลก็ โดยพยายามลดขัน้ตอน
และหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เม่ือเทียบกับการระดมทุ
                     นผ่าน
ตลาดทุนทั่วไป ซึ่งกฎเกณฑ์เหล่านี้อาจมีลักษณะ เช่น
 - การก�าหนดคณุสมบตัขิองผูป้ระกอบการ  บาง
ประเทศอนุญาตให้ผู้ประกอบการหรืออุตสาหกรรม
บางประเภทเท่านั้นที่สามารถเข้าถึงการระดมทุนผ่าน
อินเทอร์เน็ตได้ ตัวอย่างเช่น JOBS Act ก�าหนดให้
บริษัทที่ระดมทุนต้องมีสัญชาติสหรัฐอเมริกาเท่านั้น 
หรือกรณีของอิตาลีที่อนุญาตเฉพาะบริษัทเกิดใหม่
ประเภทนวัตกรรม (innovative startup) เท่านั้น
ที่สามารถระดมทุนประเภทลงทุนได้ โดยกฎหมาย
ก�าหนดคณุสมบตัทิีค่่อนข้างเคร่งครดั เช่น บรษิทัต้องมี
สญัชาตอิติาล ีมเ
                     ีฉพาะบคุคลธรรมดาเป็นเจ้าของ ก่อตัง้
ขึน้ยงัไม่เกิน ๔๘ เดอืน มีเงนิทนุหมุนเวยีนไม่เกิน ๕ ล้าน
ยูโร สร้างผลิตภัณฑ์ในอุตสาหกรรมประเภทนวัตกรรม
หรือเทคโนโลยีระดับสูง อยู ่ใต้บังคับกฎหมายภาษี
ของอิตาลี มีสัดส่วนการลงทุนในการวิจัยและพัฒนา
ในระดับที่ก�าหนด และครอบครองสิทธิบัตรในสาขาที่
ก�าหนด เป็นต้น
 - การก�าหนดจ�านวนเงนิทีอ่าจระดมได้  เนือ่งจาก
ปกติผู้ประกอบการที่ไม่ใช่บริษัทมหาชนจะไม่สามารถ
ระดมทุนจากประชาชนเป็นการทั่วไปได้ อีกทั้งการ
ระดมทุนมวลชนมีขึ้นเพียงเพื่อเติมเต็มช่องว่างการหา
๒ โปร
                     ดดู Regulation on the Collection of Risk Capital on the Part of Innovative Start-ups via Online Portals (Reg. 
18592/2013)
๓ Ordinance 2014-559 of May 30, 2014 on Participatory Financing, art. 1 §2 at L. 547-517 C.F.R. §240.15c2-4
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ทนุให้แก่บรษิทัขนาดเลก็ ประเทศส่วนมากทีม่กีฎหมาย
เพือ่การนีจ้งึมกัก�าหนดจ�านวนเงนิขัน้สงูทีส่ามารถระดม
ได้ในช่วงเวลาหนึง่ เช่น สหรฐัอเมรกิาก�าหนดจ�านวนเงนิ
ขั้นสูงไว้ที่ ๑ ล้านดอลลาร์สหรัฐต่อ ๑๒ เดือน
                      อิตาลี
ก�าหนดไว้ที่ ๕ ล้านยูโรต่อ ๑๒ เดือน เป็นต้น นอกจาก
นี้ กฎหมายอาจก�าหนดข้อยกเว้นอื่นส�าหรับการระดม
ทุนมวลชนจ�านวนน้อยก็ได้ อาทิ การได้รับยกเว้นจาก
การจัดท�าและการอนุมัติหนังสือชี้ชวน เป็นต้น
 - การก�าหนดหน้าที่  หน่วยงานก�ากับดูแลอาจ
ก�าหนดหน้าที่พื้นฐานบางประการแก่ผู้ประกอบการที่
ต้องการระดมทุนมวลชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน้าที่ในการ
เปิดเผยข้อมูล ทั้งนี้ เพื่อเป็นประโยชน์ในการตัดสินใจ
ของผู้ลงทุน โดยเฉพาะหากเกี่ยวข้องกับการระดมทุน
ประเภทลงทุน ตัวอย่างเช่น ประเทศสหรัฐอเมริกามี
การก
                     �าหนดลกัษณะของข้อมลูทีต้่องเปิดเผยโดยจ�าแนก
ตามจ�านวนเงินที่ต้องการระดมทุน เช่น หากต้องการ
ระดมทุนไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ ดอลลาร์สหรัฐจะไม่ต้อง
เปิดเผยงบดุลที่ได้รับการตรวจสอบจากผู้สอบบัญชี 
หากเป็นการระดมทนุตัง้แต่ ๑๐๐,๐๐๐ ถงึ ๕๐๐,๐๐๐ 
ดอลลาร์สหรัฐ งบการเงินจะต้องได้รับการตรวจสอบ
จากนักบัญชีอิสระ แต่หากเกิน ๕๐๐,๐๐๐ ดอลลาร์
สหรัฐจะต้องเปิดเผยงบการเงินที่ถูกสอบบัญชีแล้ว 
เป็นต้น
 3. ผู้ออกทุน
 ผู ้ออกทุนคือผู ้ที่ ให ้ เงินเพื่อสนับสนุนแก ่ผู ้
ประกอบการ ซึ่งผู้ออกทุนจ�านวนมากเป็นผู้ออกทุน
รา
                     ยย่อย ซึง่อาจขาดประสบการณ์เกีย่วกบัการประเมนิ
ความเสี่ยงมากนัก และอาจไม่มีทุนทรัพย์มากพอท่ีจะ 
รับความเสี่ยงได้ในกรณีที่เกิดการผิดนัดหรือเหตุไม่ 
คาดฝันขึน้ ด้วยเหตนุี ้กฎหมายของประเทศต่าง ๆ  จงึมุง่ 
ให้ความส�าคัญในการคัดกรองผู้ออกทุนในการเข้าสู่
ตลาดการระดมทุนมวลชน โดยกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อง
อาจมีลักษณะ ดังนี้
 - การก�าหนดคณุสมบตั ิ ในการระดมทนุมวลชน
ประเภทลงทุน แม้ประเทศส่วนมากจะไม่มีกฎหมาย
กีดกันผู้ลงทุนบางประเภทไว้โดยตรง แต่หลายกรณีก็
มีการแบ่งประเภทผู้ออกทุนเป็นผู้ออกทุนทั่วไปและ
ผู
                     ้ลงทุนอาชีพ โดยกฎหมายอาจก�าหนดเงื่อนไขการ
ปฏิบัติต่อผู้ลงทุนทั้งสองประเภทให้แตกต่างกัน อาทิ 
กรณีของประเทศออสเตรเลีย การระดมทุนจ�านวนน้อย
ที่มีเป้าหมายเฉพาะผู้ลงทุนอาชีพหรือผู้ที่มีสินทรัพย์
เกินเกณฑ์ที่ก�าหนดจะไม่ต้องจัดท�าหนังสือชี้ชวน หรือ
กรณีของสหราชอาณาจักรที่ก�าหนดจรรยาบรรณไว้ว่า
ห้ามบุคคลกลางติดต่อกับผู้ลงทุนทั่วไป สามารถติดต่อ
ได้เฉพาะผู้ลงทุนอาชีพเท่านั้น นอกจากนี้ ในบางกรณี 
คุณสมบัติของผู้ลงทุนก็ถือเป็นเงื่อนไขของการระดมทุน
มวลชน เช่น คณะกรรมการหลกัทรพัย์ของอติาลกี�าหนด
ให้
                     ตราสารทางการเงินที่ออกในกระบวนการระดมทุน
มวลชนจะต้องมีอย่างน้อยร้อยละ ๕ ถอืครองโดยผู้ลงทนุ
อาชพี จงึจะถอืได้ว่าการระดมทนุมวลชนนัน้ส�าเรจ็ลงได้ 
หากมไีม่ถงึร้อยละ ๕ กต้็องหาผูล้งทนุเพิม่จนกว่าจะครบ
จ�านวน 
 - การก�าหนดจ�านวนเงินขั้นสูง  เนื่องจากการ
ลงทุนในการระดมทุนมวลชนมีความเสี่ยงค่อนข้างมาก 
บางประเทศจึงก�าหนดจ�านวนเงินสูงสุดที่ผู ้ลงทุนราย
หนึ่งสามารถลงทุนได้ในระยะเวลาหนึ่ง เช่น JOBS Act 
ของประเทศสหรัฐอเมริกาแบ่งผู ้ออกทุนตามจ�านวน
สินทรัพย์และรายได้เป็น ๒ กลุ่ม ได้แก่ ผู้มีสินทรั
                     พย์
หรือรายได้ต่อปีต�่ากว่า ๑๐๐,๐๐๐ ดอลลาร์สหรัฐ และ
ผูม้สีนิทรพัย์หรอืรายได้ต่อปีสงูกว่า ๑๐๐,๐๐๐ ดอลลาร์
สหรัฐ ส�าหรับกลุ่มแรกนั้นสามารถออกทุนในการระดม
ทนุมวลชนประเภทลงทนุได้ไม่เกินปีละ ๒,๐๐๐ ดอลลาร์
สหรฐัหรอืไม่เกนิร้อยละ ๕ ของรายได้ต่อปีหรอืสนิทรพัย์ 
ส่วนกลุ่มทีส่องสามารถออกทนุได้ไม่เกินร้อยละ ๑๐ ของ
รายได้ต่อปีหรือสินทรัพย์ของตน เป็นต้น
ส่งท้าย
 การระดมทุนมวลชนเป็นกิจกรรมที่เพิ่งเติบโต
ขึ้นอย่างรวดเร็วในช่วงไม่นานมานี้ แต่กิจกรรมดังกล่าว 
ก็ได้เป็นแหล่งทุนส�าคัญให้แก่ธุรกิจในหลาย
                     ประเทศ 
ป ัจจุบัน  หลายประเทศยั งคงอยู ่ ในช ่ ว งสะสม
ประสบการณ์เพื่อสร้างระบบกฎหมายที่ครอบคลุม
การระดมทุนรูปแบบนี้ อย่างไรก็ดี จะต้องไม่ลืมว่า 
แม้การระดมทุนประเภทนี้จะดูมีความเสี่ยงมาก แต่
ก็มีจุดเด่นอยู่ที่ความสะดวกและมีพลวัต กฎหมายที่
ออกมาจะต้องรองรับลักษณะเช่นนี้ได้ มิใช่เพียงแต่จะ
ควบคุมให้ตลาดของมวลชนอยู่ภายใต้เงื้อมมือของรัฐ 
ผู้มีหน้าที่ก�ากับดูแลเพียงเท่านั้น  
๒๕ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๘ – มกราคม ๒๕๕๙
กฤษฎีกำสำรี
เรื่อง หลักกฎหมายการคลังและการงบประมาณในรัฐธรรมนูญฝรั
                     ่งเศส
(Constitutionlisation des norms financiérespubliques/
Constitutionazation of Public Finance principles)
สถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน
๑ มาตรา ๑๖๗  ในการน�าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ ต้องมีเอกสารประกอบซึ่งรวมถึงประมาณ
การรายรับ และวัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการ ในแต่ละรายการของการใช้จ่ายงบประมาณให้ชัดเจน รวมทั้งต้องแสดงฐานะ
การเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่เกิดจากการใช้จ่ายและการจัดหารายได้ ประโยชน์และการขาดรายได้
จากการยกเว้นภาษีเฉพา
                     ะรายในรูปแบบต่าง ๆ ความจ�าเป็นในการตั้งงบประมาณผูกพันข้ามปี ภาระหนี้และการก่อหนี้ของรัฐและฐานะ 
การเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปีที่ขออนุมัติงบประมาณนั้นและปีงบประมาณที่ผ่านมาเพื่อใช้ประกอบการพิจารณาด้วย
   ฯลฯ                                   ฯลฯ
 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยสถาบัน
พัฒนานักกฎหมายมหาชนจัดให ้มีการบรรยาย
พิเศษ ภายใต้โครงการพัฒนาบุคลากรด้านการร่าง
กฎหมายและการให้ความเห็นทางกฎหมายเพื่อ
เสริมสร ้างประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานแก่นัก
กฎหมายกฤษฎีกา โดยได้เชิญ Professeur Frédérique 

                     Rueda-Despouey จากมหาวิทยาลัย Montesquieu-
Bordeaux 4 ประเทศฝรัง่เศส มาบรรยายในเรือ่ง หลกั
กฎหมายการคลังและการงบประมาณในรัฐธรรมนูญ
ฝรัง่เศส เมือ่วนัที ่๑๓ กรกฎาคม ๒๕๕๘ ณ ห้องประชมุ
ปรีดี พนมยงค์ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
โดยสรุปค�าบรรยายได้ดังนี้
 กฎหมายการคลังเป็นกฎหมายทางการเมือง 
เนื่องจากรัฐมีอ�านาจในการก�าหนดกฎเกณฑ์รายรับ 
รายจ่ายของประเทศ ดังนั้น จึงต้องศึกษาว่ารัฐได้
ก�าหนดกฎเกณฑ์ในการใช้จ่ายเงินของประเทศไปกับ
กจิการใด อย่างไร ด้านใดบ้าง ค�ากล่าวของนกักฎหมาย
ในศตวรรษที่ ๑๖ ได
                     ้กล่าวไว้ว่า “การคลัง คือเส้น
ประสาทของรัฐหรือเส้นประสาทของประเทศ” จาก
ค�ากล่าวนี้ถือได้ว่ากฎหมายการคลังมีความส�าคัญต่อ
การบริหารจัดการประเทศ โดยรัฐปัจจุบันในหลาย ๆ 
ประเทศมีปัจจัยด้านอื่น ๆ ที่เข้ามาควบคุมอ�านาจ
อธิปไตยของด้านการคลังอย่างมาก เช่น กฎเกณฑ์ที่ 
IMF หรือ OECD เป็นผู้ก�าหนดขึ้นซึ่งส่งผลต่อระบบ
กฎหมายการคลังในหลาย ๆ ประเทศเป็นอย่างมาก
 ประเทศฝรัง่เศสมกีารก�าหนดหลกักฎหมายการ
คลังไว้ในกฎหมาย ซึ่งประกอบด้วย ๕ หลัก ดังนี้ 
๑. หลักความเป็นเอกภาพทางงบประมาณ (Unity)
๒. หลักรายได้
                     จะต้องมีลักษณะทั่วไป (Universality)
๓. หลักการจัดท�างบประมาณหนึ่งปี (Annual basis) 
๔. หลักการก�าหนดเพดานงบประมาณ (Specificity)
๕. หลักดุลยภาพทางงบประมาณ (Balance)
๑. หลักความเป็นเอกภาพทางงบประมาณ (Unity) 
 เป็นหลักการที่ก�าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องจัด
ท�าเอกสารเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณา
อนุมัติที่ประกอบไปด้วยรายรับและรายจ่ายที่ต้อง
เสนอมาในเอกสารเดียวกัน เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
ได ้เห็นภาพรวมของงบประมาณในแต่ละปี และ
สามารถคาดหมายได้ว ่าฝ่ายบริหารจะใช้จ่ายเงิน 
แผ่นดนิอย่างคุม้ค่าแ
                     ละมีประสทิธภิาพ หลกัการดงักล่าว 
ได้ก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๑๓๗ ๑ และในร่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๘ มาตรา ๒๐๑ 
ตางประเทศ
กฎหมาย
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วรรค ๒๒ หลักความเ
                     ป็นเอกภาพทางงบประมาณ 
(Unity) มี ๒ ลักษณะ ได้แก่ 
        ๑.๑ ลักษณะทางรูปแบบ คือ รายได้และ 
รายจ่ายทุกอย่างของรัฐจะต้องปรากฏในพระราชบัญญัติ
งบประมาณเดียวกัน
        ๑.๒ ลักษณะทางเนื้อหา คือ ข้อมูลทุก
อย่างของการคลังจะต้องปรากฏในพระราชบัญญัต ิ
งบประมาณเดียวกัน
 จากหลักการทั้งสองถือได้ว่าเป็นหลักการทาง
เทคนิค เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณางบประมาณ
รายรบัและรายจ่ายทีง่่ายต่อการตรวจสอบงบประมาณ 
จากหลักการดังกล่าวได้ก�าหนดไว้ในพระราชบัญญัต ิ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ มาตรา ๘ ๓
๒. หลกัรา
                     ยได้จะต้องมลีกัษณะทัว่ไป (Universality) 
 หลักการนี้เป็นการก�าหนดให้การจัดเก็บราย
ได้ของรัฐไม่ว่าจะโดยหน่วยงานใด เมื่อได้จัดเก็บเงิน
มาแล้วจะต้องน�าเงินรายได้ทั้งหมดส่งให้กับคลังกลาง
ของรัฐ และถือว่าเป็นเงนิรวมทัง้หมดของทกุหน่วยงาน 
โดยจะไม่น�ารายได้ทัง้หมดมาหกักบัรายจ่ายใด ๆ  ทัง้สิน้ 
เช่น กรมสรรพากรจัดเก็บรายได้มาแต่ขอหักค่าใช้จ่าย
ในการจัดเก็บภาษีก่อนน�ารายได้ส่งคลังกลางของรัฐ 
ย่อมท�าไม่ได้ การใช้จ่ายเงินจากการจัดเก็บรายได้ 
จะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติเท่านั้น
 รายได้หลกัของรัฐบาลฝ
                     ร่ังเศสมาจากภาษมีลูค่า
เพิ่มเป็นหลัก และภาษีเงินได้นิติบุคคลธรรมดาเป็น
รายได้รอง ภาษีธุรกิจ ภาษีพลังงาน เงินปันผล รายได้
จากทรพัย์สนิของรฐั รายได้จากการให้บรกิารและผลติ
สินค้า การคืนเงินกู้และค่าดอกเบี้ย ค่าปรับ เป็นต้น 
ส่วนรายจ่ายหลักนั้น ได้แก่ รายจ่ายเนื่องจากการคืน
และลดหย่อนภาษีในรูปแบบต่าง ๆ และงบประมาณ
ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน ความม่ันคง การ
สาธารณสุข การบริหารงานของรัฐ การพัฒนาระบบ
บริการ สวัสดิการสังคม เป็นต้น
 จากหลักการดังกล่าวได้ก�าหนดไว้ในพระราช
บัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.
                      ๒๔๙๑ มาตรา ๔ ๔
3. หลักการจดัท�างบประมาณหนึง่ปี (Annual Basis)
  หลักการท�างบประมาณ คือ การวางแผนการที่
คาดว่าจะต้องจ่าย โดยการคดิล่วงหน้าและแสดงข้อมลู
ออกมาเป็นตัวเลข และอาจแสดงออกมาในรูปของ 
ตัวเงินเป็นหลักการที่จ�ากัดระยะเวลาในการบริหาร 
การเงินของแผ่นดิน โดยจะก�าหนดระยะเวลาเริ่มต้น
และระยะเวลาสิ้นสุดของพระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจ�าปี กล่าวคือ พระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจ�าปีที่ฝ่ายบริหารจัดท�าขึ้นนั้นจะมีผลใช้บังคับ 
ต่อเม่ือได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาและมีผลสิ้นสุด 
เ ม่ือครบก�าหนดระ
                     ยะเวลา ๑ ป ีเท ่านั้น ท�าให ้
ฝ่ายบริหารไม่สามารถจ่ายเงินแผ่นดินต่อไปได้อีก 
ถอืเป็นเครือ่งมือส�าคญัในการควบคมุการใช้จ่ายเงนิของ 
ฝ่ายบริหาร ตลอดจนการวางแผนและการด�าเนินงาน
ที่มีประสิทธิภาพ
๒ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�าปีและร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม ต้องแสดงงบประมาณรายรับและงบประมาณ 
รายจ่ายประจ�าปี ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของหน่วยงานและตามพื้นที่ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ
   ฯลฯ                                    ฯลฯ
๓ มาตรา ๘  งบประมาณประจ�าปีที่เสนอต่อรัฐสภานั้น
                      โดยปกติให้ประกอบด้วย
 (๑) ค�าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน สาระส�าคัญของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่าง 
 รายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง
 (๒) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล่วงมาแล้ว ปีปัจจุบันและปีที่ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
 (๓) ค�าอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ
 (๔) ค�าชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง
 (๕) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ
 (๖) ค�าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่มีอยู่แล้วในปัจจุบันและที่เสนอขอกู้เพิ่มเติม
 (๗) รายงานการรับจ่
                     ายเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้มอบให้เพื่อช่วยราชการ
 (๘) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี
๔ มาตรา ๔  ภายใต้บังคับแห่งมาตรา ๑๓ บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงช�าระให้แก่รัฐบาลไม่ว่าเป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือ 
เงนิอืน่ใด หวัหน้าส่วนราชการทีไ่ด้เกบ็หรอืรบัเงินน้ันมีหน้าทีค่วบคมุให้ส่งเข้าบญัชเีงนิคงคลงับญัชทีี ่๑ หรอืส่งคลงัจงัหวดัหรอืคลงัอ�าเภอ
ตามก�าหนดเวลาและข้อบังคับที่รัฐมนตรีก�าหนด โดยไม่หักเงินไว้เพื่อการใด ๆ เลย
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                     ี
 ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
๒๕๐๒ ได้ให้ค�านยิามไว้ว่า “ปีงบประมาณ” หมายความ
ว่า ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ ๑ ตุลาคมของปีหนึ่งถึงวันที่ 
๓๐ กันยายนของปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่ถัดไปนั้น
เป็นชื่อส�าหรับปีงบประมาณนั้น
4. หลกัการก�าหนดเพดานงบประมาณ (Specificity)
 เป็นหลักการที่ก�าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องจัดท�า
งบประมาณประจ�าปีและแจกแจงรายจ่ายเป็นลกัษณะ
นโยบายหรือแผนการด�าเนินงานว่าจะมีวิธีปฏิบัติ
อย่างไร เป็นเงนิงบประมาณเท่าใด ซึง่ท�าให้ฝ่ายรฐัสภา
สามารถพิจารณาตรวจสอบความจ�าเป็น หรื
                     ออนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายที่จ�าเป็นในปีงบประมาณนั้น ๆ ได้ 
จากหลักการดังกล่าวได้ก�าหนดไว้ในพระราชบญัญตัวิธิี
การงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ มาตรา ๘
๕. หลักดุลยภาพทางงบประมาณ (Balance Budget)
  ดุลยภาพของงบประมาณ หมายถึง ความ
สมดุลของงบประมาณระหว่างรายรับและรายจ่ายใน
ที่นี้หมายถึง การจัดท�างบประมาณแบบสมดุลนั่นเอง 
วัตถุประสงค์เพื่อรักษาเสถียรภาพทางการเงินและ 
การคลัง หรือเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 
และถือว่าเป็นการรักษาวินัยทางการคลังที่ส�าคัญยิ่ง
 ปัจจบุนัรฐับาลฝรัง่เศสมยีอดขาดดลุงบประมาณ
ล
                     ดลงในช่วงเดือนมกราคมถึงเดือนกุมภาพันธ์เมื่อ 
เทยีบกบัช่วงเวลาเดียวกนัของปี ค.ศ. ๒๐๑๔ เนือ่งจาก
รายจ่ายปรบัตวัลง ในขณะทีร่ายได้จากภาษเีพิม่ขึน้ โดย
ยอดขาดดุลงบประมาณของรัฐบาลกลางอยู่ที่ ๒.๓๔ 
หมื่นล้านยูโร ณ สิ้นเดือนกุมภาพันธ์ ปี ค.ศ. ๒๐๑๕ 
เมือ่เทยีบกบั ๒.๕๗ หมืน่ล้านยโูร ณ สิน้เดอืนกมุภาพนัธ์ 
ปี ค.ศ. ๒๐๑๔ ส�าหรับงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล
กลางปรับตัวลดลง ๖๐๐ ล้านยูโร มาอยู่ที่ ๖.๔๒ 
หมื่นล้านยูโร ในขณะที่รายได้เพิ่มขึ้น ๑.๑ พันล้านยูโร 
แตะที่ ๔.๗๙ หมื่นล้านยูโร คิดเป็นร้อยละ ๔ ของ
ผล
                     ิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ Gross Domestic 
Product (GDP) ๕
 หลักสมดุลยภาพทางงบประมาณ เป็นหลักการ
ส�าคัญ กล่าวคือ ฝ่ายนิติบัญญัติจะค�านวณหรือบริหาร
จัดการเงินรายรับ-รายจ่ายอย่างไรให้สมดุลกัน เพื่อไม่
ให้งบประมาณเกินดุลหรือขาดดุลได้
 ดุลยภาพทางงบประมาณที่แท้จริงเป็นอย่างไร
นั้น จากการศึกษาข้อมูลจากตัวเอกสารในประเทศ
ฝรั่งเศสนั้น รัฐสภาสามารถตกแต่งตัวงบประมาณโดย
ท�าให้รายจ่ายบางตัวหายไปจากบัญชี โดยเอาเงินออก
นอกงบประมาณและตั้งนิติบุคคลอื่นเป็นผู้ใช้จ่ายเงิน 
รายได้ในส่วนนั้น ท�าให้บัญชีของร
                     ัฐจะไม่ปรากฏ 
รายจ่ายในเอกสารดงักล่าว แท้จรงิแล้วมนัเป็นเงนิภาษี
ของประชาชน ดังนั้นในประเทศฝรั่งเศสได้มีแนวคิด
ในการตรวจสอบเงินรายจ่ายโดยรัฐสภาฝรั่งเศสจะมี 
คณะกรรมาธิการที่มีความเชี่ยวชาญในการศึกษา 
เปรียบเทียบจากงบประมาณที่ผ่านมาของทุก ๆ ปี 
เพื่อตรวจสอบว่ามีการน�าเงินออกนอกงบประมาณ 
หรอืไม่ เพือ่ท�าการปรบัปรงุงบประมาณให้มคีวามสมดุล
มากขึ้น นักการเมืองในฝรั่ ง เศสมักจะพูดถึงดุล 
งบประมาณเท่านั้นแต่ไม่ได้บอกถึงรายละเอียดของ 
เงนิงบประมาณมาจากไหนอย่างไร และจะไม่บอกถงึดลุ
งบประมาณในปีน
                     ั้น ๆ เป็นอย่างไร แต่จะกล่าวถึงแค่
ว่าปีนี้เงินงบประมาณสมดุลเท่านั้น ดังนั้นจึงได้ก�าหนด 
ค�านิยามไว้ในกฎหมายว่า “ดุลงบประมาณคืออะไร 
และยังได้ก�าหนดบทลงโทษด้วยเช่นกัน ในกรณีที ่
งบประมาณขาดดุลเกิดขึ้น
 ฝรั่ งเศสมีการก�าหนดเรื่องดุลงบประมาณ 
ครัง้แรกในกฎหมายพระราชบญัญัต ิลงวนัที ่๒ มกราคม 
๑๙๕๙ ในกฎหมายดงักล่าวได้มกีารอ้างองิถงึดลุยภาพ
ทางงบประมาณทางเศรษฐกิจ และการเงิน แต่ค�า
นยิามนีไ้ม่ชดัเจนว่ามนัคอือะไร เหตผุลของการก�าหนด 
ค�านยิามเพือ่ช่วยให้สามารถจดัท�างบประมาณในภาวะ
เศรษฐกิจถดถอ
                     ย เพื่อแก้ปัญหาชั่วคราวได้ 
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๕ GDP (Gross Domestic Product) หมายถึง มูลค่าตลาดของสินค้าและบริการขั้นสุดท้ายที่ถูกผลิตใน
ประเทศในช่วงเวลาหนึ่ง ๆ โดยไม่ค�านึงว่าผลผลิตนั้นจะผลิตขึ้นมาด้วยทรัพยากรของชาติใด
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 นายดสิทตั โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	 เป็นประธานพธีิเปิดการสมัมนา	 เรือ่ง	 ความส�าคัญของ
กฎหมายว่าด้วยหลักประกันทางธุรกิจต่อระบบเศรษฐกิจไทย	 โดยวิทยากรผู้ทรงคุณวุฒิจากหลากหลายหน่วยงาน	 ได้แก ่
นายวสิทุธิ	์ ศรสีพุรรณ	 รฐัมนตรช่ีวยว่าการกระทรวงการคลงั	นายปกรณ์	นลิประพนัธ์	 รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา 
นายชัยณรงค์	 โชไชย	 
                     รองอธิบดีกรมพัฒนาธุรกิจการค้า	 นายสรวิศ	 ลิมปรังษี	 ผู้พิพากษาศาลชั้นต้นประจ�าส�านักประธาน 
ศาลฎกีา	ส�านกังานศาลยติุธรรม	นายสงคราม	สกุลพราหมณ์	ประธานชมรมนกักฎหมายสมาคมธนาคารไทย	และนายเกรยีงศกัดิ ์
สวสัดิพ์าณชิย์	กรรมการกฎหมายสภาหอการค้าไทย	เมือ่วนัที	่๑๓	พฤศจกิายน	๒๕๕๘	ณ	โรงแรมอมาร	ีวอเตอร์เกท	กรงุเทพมหานคร	
ผูเ้ข้าร่วมการสมัมนาฯ	ประกอบด้วย	นกักฎหมายกฤษฎกีา	ข้าราชการและเจ้าหน้าทีส่่วนราชการทีเ่กีย่วข้อง	สมาคมธนาคารไทย	
และสภาหอการค้าไทย	จ�านวน	๑๔๐	คน
 นายดิสทตั  โหตระกติย์ เลขาธกิารคณะกรรมก
                     ารกฤษฎกีา เป็นประธานพธิเีจรญิพระพทุธมนต์และตกับาตรข้าวสาร
อาหารแห้ง	เน่ืองในโอกาสวนัคล้ายวนัสถาปนาส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา	ครบ	๘๒	ปี	และวนัขึน้ปีใหม่	๒๕๕๙	เมือ่วนัที่ 
๒๕	 ธันวาคม	๒๕๕๘	 โดยมีผู้บริหารระดับสูง	 ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ส�านักงานฯ	 เข้าร่วมกิจกรรม	ณ	 อาคารส�านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎกีา	
 นายนพินธ์  ฮะกมี ี รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	 เป็นประธานพธีิเปิดการสัมมนา	 เรือ่ง	 การเปล่ียนแปลง 
ภายหลงัจากการเข้าสูป่ระชาคมสงัคมและวฒันธรรมอาเซยีนในมติทิางกฎหมาย:	ศกึษาแนวทางการจดัการอาช
                     วีศกึษาในระบบ
ทวภิาค	ีเมือ่วนัที	่๑๖	ธนัวาคม	๒๕๕๘	ณ	โรงแรมอมาร	ีวอเตอร์เกท	กรงุเทพฯ	วทิยากรเป็นผูท้รงคณุวฒุด้ิานอาชวีศกึษา	กระทรวง
แรงงาน	และสภาอตุสาหกรรมแห่งประเทศไทย	ผูเ้ข้าร่วมการสมัมนาฯ	ประกอบด้วย	นกักฎหมายกฤษฎกีาของส�านกังานฯ	และ 
ส่วนราชการทีเ่กีย่วข้อง	 จ�านวน	๙๐	คน	 โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษาวเิคราะห์ความพร้อมด้านกฎหมายของประเทศเกีย่วกบั 
แนวทางการจัดการอาชวีศกึษาในระบบทวภิาค	ีและการฝึกอบรมวชิาชพีเพือ่รองรบัการขยายตวัของความต้องการด้านตลาดแรงงาน
ภายหลงัการเข้าสูป่ระชาคมสงัคมและวฒัน
                     ธรรมอาเซยีน	อนัจะน�าไปสูก่ารพฒันาและปรบัปรงุกฎหมายทีเ่กีย่วข้องเพือ่ให้สอดรบั
กบัประชาคมสงัคมและวฒันธรรมอาเซยีนต่อไป
 นายวรรณชยั บญุบ�ารงุ รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	 เป็นประธานพธิเีปิดการอภปิราย	 เรือ่ง	 แนวทางการ 
ร่างกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการยตุธิรรม	เมือ่วนัที	่๒๓	ธนัวาคม	๒๕๕๘	ณ	โรงแรมรอยลัปริน๊เซส	หลานหลวง	กรงุเทพฯ 
โดยมวีทิยากรผูท้รงคณุวฒุ	ิ อาท	ิ ศาสตราจารย์พเิศษ	 เรวตั	 ฉ�า่เฉลมิ	 กรรมการกฤษฎกีา	 คณะที	่ ๑๑	นายธานศิ	 เกศวพทิกัษ์ 
กรรมการกฤษฎีกา	 คณะที่	 ๑๒	 ศาสตราจารย์พิเศษ
                     	 ดร.กมลชัย	 รัตนสกาววงศ์	 กรรมการกฤษฎีกา	 คณะที่	 ๔	 ผู้เข้าร่วม 
การอภปิรายเป็นนกักฎหมายกฤษฎกีาของส�านกังานฯ	และผูเ้กีย่วข้อง	จ�านวน	๙๙		คน
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แนวโน้มเทคโนโลยีในปีต่อ ๆ ไป
จะมุ่งไปในทิศทางไหน
คณะกรรมการกฤษฎีกา
การระดมทุนในสังคมแห่งการแบ่งปันCrowd Funding:
	 นกักฎหมายไทยจ�านวนหนึง่มคีวามสามารถมากในการ
ท�าลายกฎหมายด้วยการให้ความเหน็ทางกฎหมาย	“แบบไทย	ๆ ” 
ที่เน้นการ	 “เล่นค�า”	 มากกว่าการค�านึงถึง	 “หลักกฎหมาย”	

                     และ	 “ความยุติธรรม”	 อันเป็น	 “หลักสากล”	 และนี่เป็น
ส่วนส�าคัญที่ท�าให้ชาวต่างประเทศมองระบบกฎหมายไทย 
ในเชิงลบ	และไม่เชื่อมั่นในระบบกฎหมายไทยโดยรวม
										ตัวอย่างที่ยกเป็นกรณีศึกษาคือการอธิบายความหมาย
ของค�าว่า	“โดยเสียงข้างมาก”	ตามหลักเสียงข้างมากธรรมดา	
หรือทีรู่จ้กัเป็นสากลว่า	Simple	majority	rule	หรอื	Majority 
rule	ตาม	Black’s	 Law	Dictionary	 5th	 Ed	 (1979)		นั้น 
เขาอธบิาย	Majority	rule	ว่าหมายถงึ	Rule	by	the	choice	of	
the	majority	of	those	who	actually	vote,	irrespective	

                     
of	whether	a	majority	of	those	entitled	participate.	
ถ้าจะสรุปอย่างงู	ๆ 	ปลา	ๆ 	ตามแบบฉบับของผู้เขียนที่ไม่ได้จบ 
ด็อกเตอร์อะไรกับเขา	ก็คือ	“การชี้ขาดโดยเสียงที่มากกว่าของ
ผูท้ีม่าออกเสียงจรงิ	ๆ 	โดยไม่ค�านงึว่าผูม้สีทิธอิอกเสยีงส่วนใหญ่
จะมาร่วมออกเสียงด้วยหรือไม่”
										สรปุง่าย	ๆ 	ว่านบัเฉพาะเสยีงทีม่าลงคะแนนเท่านัน้	และ
ดเูพียงว่าระหว่างคะแนน	Yes	กับ	No	นัน้	ฝ่ายไหนมากกว่ากนั	
คนทีม่าออกเสียงแต่งดออกเสยีงหรอืไม่ตดัสนิใจว่าจะ	Yes	หรอื	
No	ดีนั้นไม่ต้องนับ	เพราะไม่รู้จักตัดสินใจ	
                     
										อย่างไรกด็	ีนกักฎหมายไทยจ�านวนหนึง่พยายามอธบิาย
ค�าว่า	 “โดยเสียงข้างมาก”	 นั้น	 หมายถึงเสียงข้างมากของ 
ผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด	 ซึ่งนับรวมผู้มีสิทธิออกเสียงแต่ไม่ได้
มาออกเสียง	และผู้มาออกเสียงแต่ใช้สิทธิงดออกเสียงด้วย!!!!!!
										ความจรงิเรือ่งนีเ้ป็นเรือ่ง	“พืน้ฐาน”	ทีน่กักฎหมายต้อง
เข้าใจมาตัง้แต่ตอนเรยีนหนงัสอื	เพราะทกุคนต้องเรยีนประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งใช้มาตั้งแต่ปี	 พ.ศ.	 ๒๔๖๘	 และ 
ค�าว่า	“โดยเสียงข้างมาก”	หรือ	“ตามเสียงข้างมาก”	นั้นก็ใช้ 
ในประมวลกฎหมา
                     ยแพ่งและพาณชิย์	มานบัตัง้แต่นัน้แล้ว	แต่ปี
นีอ้นัเป็นปีที	่๙๐	ทีป่ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ใช้บังคบั	
ยังมีนักกฎหมายจ�านวนหนึ่งที่ยังไม่เข้าใจเรื่องดังกล่าว	 และ
ท�าให้สังคมเกิดความไขว้เขว
										ล่าสดุเมือ่ไม่นานมานี	้คณะกรรมการกฤษฎกีา	(คณะที	่๑) 
ได้มีความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่	 ๑๑๗๘/๒๕๕๘	 สรุปความได้
ว่า	 เสียงข้างมากนั้นแบ่งออกเป็น	 ๒	 ประเภท	 คือ	 เสียงข้าง
มากธรรมดา	 (Simple	Majority)	 กับเสียงข้างมากเด็ดขาด 
ที่มา	:	 Black’s	Law	Dictionary	5th	Ed	(1979)		
	 เรื่องเสร็จที่	๒๖๖
                     /๒๕๕๓	
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*	 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	(๒๕๕๘)
ว่าด้วยเสียงข้างมาก
(Absolute	Majority)	 โดยเสียงข้างมากธรรมดา	 (ที่กฎหมาย
เขียนว่า	โดยเสียงข้างมากบ้าง	ตามเสียงข้างมากบ้าง	ให้ถือเสียง

                     
ข้างมากบ้าง	 โดยไม่มีสร้อยต่อท้ายว่าของนั่นของนี่	 -	 ผู้เขียน) 
เสียงข ้างมากหมายถึง	 คะแนนเสียงข ้างมากของผู ้ซึ่ งมี
สิทธิลงคะแนนและได้ออกเสียงลงคะแนนว่าเห็นชอบหรือ 
ไม่เหน็ชอบ	การงดออกเสยีงหรอืไม่มาออกเสยีงย่อมไม่ถอืเป็นการ 
ออกเสียง	 และไม่สามารถนับได้	 	ส่วนเสียงข้างมากเด็ดขาด	
หมายถึง	 คะแนนเสียงข้างมากของจ�านวนท้ังหมดหรือเท่าท่ีมี
อยู	่(เช่น	ทีก่ฎหมายเขยีนว่าสองในสาม	หรอืสามในสีข่องสมาชกิ
หรอืกรรมการทัง้หมดหรอืเท่าทีม่อียู)่	คะแนนเสยีงจงึต้องเป็นไป
ตามท่ีก�าหนด	ซึง่ในกรณเีช่นนีจ
                     ้�านวนคนไม่มาใช้สทิธิหรอืใช้สทิธิ 
งดออกเสียงต้องน�ามานับด้วยเพื่อประกอบการนับ	
										ในกรณีเสียงข้างมากธรรมดา	หากให้นับคนไม่มาใช้สิทธิ
หรอืใช้สทิธิงดออกเสยีงด้วย	จะก่อให้เกิดผลประหลาด	เพราะจะ
ท�าให้คนไม่มาใช้สทิธิ	(ไม่มาเลย)	กบัคนท่ีมาใช้สทิธแิต่ไม่ตัดสนิใจ
ว่าจะ	Yes	หรือ	No	ดีนั้น	(มา	+	ไม่ตัดสินใจ)	สามารถ	“ท�าลาย”	
ผลการตัดสินใจลงคะแนนของคนที่มาใช้สิทธิโดยสมบูรณ์	(มา	+	
ตัดสินใจ)	ได้	
	 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะท่ี	 ๑) 
ดงักล่าว	เป็นการยนืยนัหลกัการนบัคะแนนเสยีงข้างมากธร
                     รมดา
ที่คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๒)	เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่อง
เสร็จที่	๒๖๖/๒๕๕๓	ว่าต้องนับเฉพาะผู้มีสิทธิที่ลงคะแนนเสียง
ให้ความเหน็ชอบหรอืไม่ให้ความเหน็ชอบเท่านัน้	คนไม่มาใช้สทิธิ
กด็	ีหรอืมาใช้สทิธแิต่งดออกเสยีงหรอืท�าบตัรเสยีกดี็	นัน้หานบัไม่
										ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ว่านี้เขาเผยแพร่
ในเว็บไซต์ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาด้วยนะครับ 
หาอ่านได้ไม่ยากที	่www.krisdika.go.th	ขอเพยีงใฝ่หาความรูบ้้าง 
ไม่ใช่เอาแต่เล่นไลน์หรือเฟซบุ๊ก	แล้วพูดไปเรื่อยเปื่อย			
										ในสถา
                     นการณ์เช่นนี้	สถาบันนักกฎหมาย	และเราเหล่า
นักกฎหมาย	 ควรร่วมมือกันจัดการกับนักกฎหมายที่มีพื้นฐาน
ทางกฎหมายไม่แขง็แรงเหล่านีเ้พือ่มใิห้ไปเท่ียวพดูจาสร้างความ
สบัสนให้แก่สงัคมและท�าลายความเชือ่มัน่ในระบบกฎหมายไทย
ได้อีกต่อไป	..	ให้สมกับที่เป็นยุคปฏิรูป	..
										ไม่ใช่ยุคเลอะเทอะ...	
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