
ระเบียบส�ำนักงำนอัยกำรสูงสุดว่ำด้วยกำรด�ำเนินคดีอำญำของ
พนักงำนอัยกำรตำมกฎหมำยว่ำด้วยมำตรกำรของฝ่ำยบริหำร

ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๗

ดยท่ีพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๑๔ วรรคหน่ึง (๒) ได้บัญญัติ 
ให้ในคดีอาญา พนักงานอัยการมีอ�านาจและหน้าที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและ 

ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติว่าเป็นอ�านาจและหน้าที่ของส�านักงานอัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการ และวรรคท้าย
ของมาตราดังกล่าวบัญญัติว่า “พนักงานอัยการต�าแหน่งใดมีอ�านาจด�าเนินการตามวรรคหน่ึงได้เพียงใดให้เป็นไป
ตามระเบยีบทีส่�านกังานอยัการสูงสุดก�าหนดโดยความเหน็ชอบของ ก.อ.”  นอกจากนี ้มาตรา ๑๙ วรรคหน่ึง บญัญัติ
ว่า “ในการใช้อ�านาจหรือกระท�าหน้าท่ีของพนักงานอัยการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือ
กฎหมายอ่ืน ให้อัยการสูงสุดมีอ�านาจท�าค�าสั่งเฉพาะเรื่อง หรือวางระเบียบไว้ให้พนักงานอัยการปฏิบัติการได้” 
ประกอบกับพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๑  
(โดยเฉพาะมาตรา ๔๕ ถึงมาตรา ๔๗) ได้ให้พนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าที่สั่งฟ้องหรือด�าเนินคดีอาญาเกี่ยวกับ
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�าการทุจริตในภาครัฐ อัยการสูงสุดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการอัยการ จึงออก 
ระเบียบฯ นี้ขึ้นโดยอาศัยอ�านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยองค์กรอัยการและพนักงานอัยการดังกล่าว  
เพือ่ให้การปฏิบตัหิน้าทีข่องพนกังานอยัการเป็นไปตามหลกันติธิรรม และค�านงึถึงศกัดิศ์รีความเป็นมนุษย์ สทิธ ิและ
เสรีภาพของบุคคล ตามบทบัญญัติของกฎหมาย โดยมีสาระส�าคัญพอสังเขปได้ดังนี้

(๑) การลงรับ (ข้อ ๕)
 ส�านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ที่กล่าวหาเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งส่งให้แก่ส�านักงานอัยการ

พิเศษฝ่ายคดีอาญา หรือส�านักงานอัยการจังหวัด ต้องลงรับในสารบบความคดีอาญา ส.๑ (ป.ป.ท.) ต่างหากจาก 
คดีส�านวน ส.๑ ทั่วไป

(๒) การตรวจพิจารณา ท�าความเห็น และมีค�าสั่ง (ข้อ ๖)
 เมื่อพนักงานอัยการได้รับส�านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง รายงาน เอกสาร และความเห็นของคณะ

กรรมการ ป.ป.ท. แล้ว ให้ตรวจพิจารณาและท�าความเห็นเสนอตามล�าดับชั้นถึงหัวหน้าพนักงานอัยการ (หมายถึง 
อัยการพเิศษฝ่ายทีรั่บผดิชอบการด�าเนนิคดอีาญาประจ�าศาลชัน้ต้น หรืออัยการจงัหวดัทีรั่บผดิชอบในการด�าเนนิคดี 
แล้วแต่กรณี) เพื่อพิจารณาสั่ง โดยอาจแบ่งออกได้เป็น ๓ กรณี คือ

 (๒.๑) กรณีที่เห็นควรสั่งฟ้อง ให้เสนอร่างค�าฟ้องไปพร้อมกับความเห็นด้วย
 (๒.๒) กรณทีีเ่หน็ว่าข้อเทจ็จรงิ รายงาน เอกสาร หรอืความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ยังไม่สมบรูณ์

พอทีจ่ะด�าเนนิคดไีด้ ให้ท�าความเหน็ระบขุ้อท่ีไม่สมบรูณ์โดยครบถ้วนในคราวเดยีวกนั เสนอหัวหน้าพนกังานอยัการ
พิจารณา เม่ือหัวหน้าพนักงานอัยการเห็นชอบด้วย ให้มีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการ ป.ป.ท. ทราบ เพื่อไต่สวน 
ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ซึ่งในกรณีจ�าเป็นท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. กับอัยการสูงสุดตั้งคณะท�างานร่วมกันเพื่อไต่สวน 
ข้อเท็จจริงเพิม่เตมิ ให้พนกังานอยัการทีไ่ด้รับมอบหมายจากอัยการสูงสุดเป็นคณะท�างานร่วมกนัด�าเนนิการดงักล่าว  

โ

(อ่านต่อหน้าที่ ๒๘)

กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗

www.krisdika.go.th

	แนวทางการพิจารณาการเป็นหนังสือสัญญา
	 ตามมาตรา	๑๙๐	ของรัฐธรรมนูญ	
	 แห่งราชอาณาจักรไทย

	ทฤษฎีทางเลือกนโยบายสาธารณะ:	หลักการพื้นฐาน

	กฎอัยการศึก:	บทวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายบางประการ



ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำจัดประชุมใหญ่กรรมกำรกฤษฎีกำ ครบคณะ (๑๒ คณะ) เรื่อง ขอควำมเห็นกรณีกำรเลือก
ประธำนวุฒิสภำและรองประธำนวุฒิสภำ คนท่ีสอง แทนต�ำแหน่งที่ว่ำง โดยท่ำนปล่ัง  มีจุล ประธำนกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะที่ ๓  
เป็นประธำนในที่ประชุม ผู้เข้ำร่วมประชุมประกอบด้วยกรรมกำรกฤษฎีกำ จ�ำนวน ๘๔ คน และผู้แทนส่วนรำชกำรหน่วยงำนที่เกี่ยวข้อง
ร่วมช้ีแจงข้อเท็จจริง เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๒๒ พฤษภำคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ โดยภำยหลังกำรประชุม ที่ประชุม 
ได้มอบหมำยให้นำยดิสทัต  โหตระกิตย์ รองเลขำธิกำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เป็นผู้แถลงข่ำวผลกำรประชุม

ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ จัดโครงกำรกฤษฎีกำสัญจร ครั้งท่ี ๑/๒๕๕๗ เม่ือวันอังคำรที่ ๒๔ มิถุนำยน ๒๕๕๗  
ณ ห้องบรรยำย MPA ๑๔ อำคำรดุษฎีบัณฑิต มหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี โดยมีผู้ช่วยศำสตรำจำรย์วิทยำ เบ็ญจำธิกุล รองอธิกำรบด ี
ฝ่ำยบริหำรมหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี เป็นประธำนในพิธีเปิดและให้โอวำทนักศึกษำก่อนเข้ำสู่กำรบรรยำย ทั้งนี้ นำงสิรินันท์ ปำนเสมศรี 
ผู้ช่วยเลขำธิกำรฯ กล่ำวขอบคุณมหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี ที่ได้ให้ควำมอนุเครำะห์ในกำรจัดกิจกรรม โดยได้รับควำมสนใจจำกนักศึกษำ
คณะนติิศำสตร์ ชั้นปีที่ ๑ - ๔  เข้ำร่วมกิจกรรมจ�ำนวน ๒๓๖ คน กำรบรรยำยเน้นเรื่อง กำรร่ำงกฎหมำยและกำรให้ค�ำปรึกษำทำงกฎหมำย 
กำรให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับวิชำชีพกฎหมำยท่ีน่ำสนใจและกำรค้นคว้ำข้อมูลกฎหมำยผ่ำนเว็บไซต์ของส�ำนักงำนฯ www.krisdika.go.th 
www.lawreform.go.th

ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม



บทบรรณาธิการ สารบัญ

คณะผู้จัดท�า

 มหกรรมฟุตบอลโลกที่เพ่ิงจบไปไม่นำนได้สร้ำงทั้ง 
ควำมสมหวังและผิดหวังให้ใครหลำย ๆ คนได้จดจ�ำ รวมท้ัง 
ได้สร้ำงปรำกฏกำรณ์ใหม่ในกำรน�ำเทคโนโลยี “Goal Line” 
เข้ำมำช่วยในกำรตัดสินเกมกำรแข่งขันเป็นคร้ังแรก โดยได้ใช้
เทคโนโลยีนี้ในกำรแข่งขันระหว่ำงฝรั่งเศสกับฮอนดูรัส ซึ่งท�ำให้
คนดูเกิดควำมสับสน งุนงง กับค�ำตัดสินของกรรมกำร เพรำะ 

ยังไม่ทรำบวธิกีำร สนใจตดิตำมรำยละเอียดควำมถกูต้องแม่นย�ำ
ในกำรตัดสินของเทคโนโลยี “Goal Line” ได้จำกคอลัมน์
เทคโนโลยีสำรสนเทศ
 สกู ๊ปพิเศษยังคงน�ำเสนอภำคจบของ “แนวทำง
กำรพิจำรณำกำรเป็นหนังสือสัญญำตำมมำตรำ ๑๙๐ ของ
รัฐธรรมนูญ” ในประเด็น หนังสือสัญญำที่มีบทเปล่ียนแปลง
อำณำเขตไทย หนังสือสัญญำที่มีผลกระทบต่อควำมม่ันคง 
ทำงเศรษฐกิจหรือสังคมอย่ำงกว้ำงขวำง หนังสือสัญญำที่มี 
ผลผูกพันต่อกำรค้ำกำรลงทุนอย่ำงมีนัยส�ำคัญ และหนังสือ
สัญญำท่ีมีผลกระทบต่องบประมำณของประเทศอย่ำงมีนัย
ส�ำคัญ ในแต่ละประเด็นมีหลักเกณฑ์ในกำรพิจำรณำอย่ำงไร 
พร้อมยกตัวอย่ำงประกอบให้เกิดควำมเข้ำใจมำกข้ึนด้วย และ
ยังมีสำระน่ำรู้ด้ำนกฎหมำยอีกมำกมำย ได้แก่ “มำตรกำร
ทำงกำรค้ำท่ีไม่ใช่ภำษี” ซ่ึงในปัจจุบันประเทศที่พัฒนำแล้ว 

มักใช้มำตรกำรประเภทนี้กีดกันทำงกำรค้ำกับประเทศก�ำลัง
พัฒนำ เช่น มำตรฐำนด้ำนแรงงำน มำตรฐำนด้ำนสิ่งแวดล้อม 
มำตรฐำนด้ำนทรัพย์สินทำงปัญญำ เป็นต้น หลำยท่ำนคง 
คุน้เคยและได้ยินค�ำค�ำน้ีอยู่บ่อย ๆ  คอื “กฎอัยกำรศกึ” แต่คดิว่ำ 

คนส่วนใหญ่ยังไม่รู้และไม่เข้ำใจถึงกลไกกำรใช้หรือมำตรกำร 
ทำงกฎหมำยในกำรใช้กฎหมำยฉบับน้ีเป็นอย่ำงไร หำอ่ำนได้
ในหน้ำ ๒๐ เรื่องน่ำรู้ท่ีน่ำสนใจอีกเรื่องคือ “ทฤษฎีทำงเลือก
นโยบำยสำธำรณะ: หลักกำรพื้นฐำน” โดยรองเลขำธิกำรฯ 
(นำยธรรมนิตย์ สุมันตกุล) ซึ่งอำจท�ำควำมเข้ำใจได้ค่อนข้ำงยำก 

หำกไม่มีพื้นฐำนทำงเศรษฐศำสตร์ แต่มีควำมน่ำสนใจในกำร 
น�ำแนวคิดเรื่องนี้ของต่ำงประเทศมำเปรียบเทียบ เพื่อปรับใช้ 
กับประเทศไทย ซ่ึงก�ำลังจะมีกำรปฏิรูปกฎหมำยของประเทศ 
โดยเฉพำะในเรื่องเกี่ยวกับนโยบำยสำธำรณะ ปิดท้ำยด้วย 

สำระดี ๆ เหมำะแก่ผู้ท่ีต้องกำรพัฒนำตนเองในด้ำนภำวะผู้น�ำ 
ติดตำมได้จำก “กำรพัฒนำศักยภำพผู้น�ำกำรเปลี่ยนแปลง”

บรรณาธิการ

บทควำม ข้อควำม หรือควำมเห็นใด ๆ ที่ปรำกฏในกฤษฎีกำสำร  
เป็นควำมเห็นส่วนตัวของผู้เขยีน ซ่ึงส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำและ
กองบรรณำธิกำรไม่จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย

ที่ปรึกษา
นำยชูเกียรติ รัตนชัยชำญ 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
นำยธรรมนิตย์ สุมันตกุล นำยนิพนธ์ ฮะกีมี 
นำยดิสทัต โหตระกิตย์ นำยอภิมุข สุขประสิทธิ์
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
บรรณาธิการ
นำงสิรินันท์ ปำนเสมศรี
กองบรรณาธิการ
นำงกรรณกนก ช่ำงกลึงเหมำะ นำยนพดล เภรีฤกษ์ นำยเชวง ไทยยิ่ง 
นำงณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์ นำงพงษ์สวำท กำยอรุณสุทธิ์ 
นำงสำววันดี สุชำติกุลวิทย์ 
ผู้ช่วยบรรณาธิการ
นำงสำวพรเพ็ญ ค�ำนูณวัฒน์ นำงสำวรัชนี สังข์ทองงำม 
นำงเกสินี แสงสุวรรณ นำงชุติมำ ใหญ่น้อย

จัดท�าโดย
ส่วนช่วยอ�ำนวยกำรและประชำสัมพันธ์ ส�ำนักงำนเลขำธิกำร
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ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ

ทคโนโลยใีนปัจจบุนัมีควำมทนัสมัยมำกขึน้อย่ำงต่อเนือ่ง
ไม่เว้นแม้กระทั่งในกำรแข่งขันกีฬำ และในฟุตบอลโลก  

๒๐๑๔ ที่บรำซิลครั้งน้ีได้มีกำรน�ำเทคโนโลยีท่ีเรียกว่ำ  
Goal-Line มำช่วยผู ้ตัดสิน ตัดสินใจว่ำลูกฟุตบอลข้ำม 

เส้นประตูไปแล้วหรือไม่ 
ในกำรจัดกำรแข่งขันฟตุบอลโลก ๒๐๑๔ น้ีทำงสหพันธ์

ฟุตบอลนำนำชำตหิรอืฟีฟ่ำได้ตดัสนิใจน�ำเทคโนโลยีท่ีเรยีกว่ำ  
“Goal-Line” เข้ำมำช่วยในกำรตัดสินเกมกำรแข่งขัน  
ซึ่งนับว่ำเป็นครั้งแรกในกำรน�ำเทคโนโลยี Goal-Line เข้ำมำ

ใช้ในกำรแข่งขันระดับโลกอย่ำงเป็นทำงกำร โดยเทคโนโลยี 

ดงักล่ำวจะท�ำกำรเชือ่มต่อกับกล้องจ�ำนวน ๑๔ ตวั เพือ่บันทึก
ภำพในอัตรำ ๕๐๐ ภำพต่อวินำทีและส่งไปยังคอมพิวเตอร ์
เพ่ือประมวลผล และทันทีที่ลูกฟุตบอลเลยข้ำมเส้นประตู
เข้ำไปนำฬิกำข้อมือชนิดพิเศษที่สวมอยู่กับผู้ตัดสินในสนำม
จะสัน่ในทนัทีเพ่ือแจ้งให้ทรำบว่ำลูกฟตุบอลได้ข้ำมเส้นไปแล้ว

ที่มำของ Goal-line Technology มีมำนำนแล้ว  
โดยมีกำรจุดประเด็นมำหลำยปี แต ่ ท่ี ชัดเจนที่ สุดคือ 

ในปี ๒๐๐๐ ในนัดชิงชนะเลิศ แอฟริกัน เนชันส์ คัพ ระหว่ำง
ไนจีเรีย และแคเมอรูน โดย วิคเตอร์ คิเปบ้ำ  
ยิงจุดโทษไปชนคำนแล้วบอลตกลงมำ ผู้ตัดสิน 

มองว่ำไม่ข้ำมเส้นจึงไม่ให้ประตู แต่จำกภำพช้ำ 
มองเห็นชัดเจนว่ำบอลได้ข้ำมเส้นประตูไปแล้ว 
ซ่ึงหลังจำกนั้น แคเมอรูนก็เป็นฝ่ำยคว้ำแชมป ์

ไปครอง 
นอกจำกนี้ ยังมีกรณีอื้อฉำวอีกหลำยคร้ัง 

ว่ำฟตุบอลได้ข้ำมเส้นประตหูรอืไม่ เช่น ในปี ๒๐๐๕ 
เปโดร เมนเดส กองกลำงท็อตแน่ม ฮอตสเปอร ์ 
ยิงไกล ๕๕ หลำ บอลผ่ำนมือ รอย แคร์โรลล์  

Goal Line 

เทคโนโลยีที่ใช้ใน 
World Cup 2014
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นำยทวำรแมนเชสเตอร์ ยูไนเต็ดไปแล้วตกลงกระเด้ง
ย้อนออกมำ ผู้ตัดสินกลับไม่ให้ประตูท้ังที่ไม่ต้องดูภำพช้ำ 

ก็มองเห็นชัดเจนว่ำบอลเลยเส้นเข้ำไปเป็นหลำ ก่อนจะเด้ง
ย้อนออกมำ รวมถึงยังมีกรณีลูกยิงประตูของ หลุยส์ กำร์เซีย  
ในเกมรอบรองชนะเลศิ ยูฟ่ำ แชมเป้ียนส์ลกี ระหว่ำงลเิวอร์พูล 

กับเชลซี ซึ่งเป็นประตูตัดสินท�ำให้ ลิเวอร์พูล ได้ผ่ำนเข้ำรอบ
ชิงชนะเลิศและคว้ำแชมป์ได้

เหตุกำรณ์ท้ังหมดท�ำให้มีกำรถกเถียงกันว่ำควรจะมี
กำรน�ำเทคโนโลยีเข้ำมำใช้เพือ่ช่วยในกำรตัดสนิ ซ่ึงเทคโนโลยี
ที่จะน�ำมำใช้มีกำรเสนอแนะกันอย่ำงหลำกหลำย โดย 

เริ่มแรกมีกำรให้ อำดิดำส แบรนด์กีฬำชื่อดังติดตั้ง “ชิพ”  
ในลูกฟุตบอล ที่จะส่งสัญญำณเตือนผู้ตัดสินหำกบอลผ่ำน 

เส้นประตูไปแล้ว แต่จำกกำรทดสอบตั้งแต่ปี ๒๐๐๗ ใน
ฟุตบอลระดับเยำวชนฟีฟ่ำระบุว่ำผลกำรทดสอบไม่เป็นท่ีน่ำ
พอใจ และมีกำรสั่งยกเลิกไป

จำกนั้ น เทค โน โลยี ที่ มี ก ำ ร พูดถึ ง กันมำกคื อ  
“ฮอว์คอำย” หรอื “นัยน์ตำเหย่ียว” ซ่ึงเป็นเทคโนโลยทีีมี่กำรใช้ 

ในกีฬำเทนนิส ซ่ึงมีควำมแม่นย�ำชัดเจน แต่ก็ไม่มีควำม
คืบหน้ำมำกนัก นอกจำกน้ีคณะกรรมกำรสมำคมฟุตบอล
นำนำชำติหรือ IFAB ซึ่งเป็นผู้ร่ำงกฎของโลกฟุตบอล ลงมติ
เป็นเอกฉันท์ว่ำไม่ต้องกำรให้มีกำรน�ำเทคโนโลยีเข้ำมำใช้ 
ในเกมฟุตบอล

อย่ำงไรก็ดี หลังเกิดควำมผิดพลำดในฟุตบอลโลก 
๒๐๑๐ ที่ประเทศแอฟริกำใต้ โดยเฉพำะในเกมที่ เยอรมนี  
ชนะ อังกฤษ ๔ - ๑ และมีกรณีปัญหำเมื่อ แฟรงค์ แลมพำร์ด  
ยิงชนคำนกระเด้งข้ำมเส้นประตูไปแล้ว แต่ผู้ช่วยผู้ตัดสิน 

ไม่ให้เป็นประตู ทำงด้ำน เซปป์ แบลตเตอร์ ประธำนฟีฟ่ำ จึง
ตัดสินใจที่จะมีกำรน�ำ Goal-line Technology (GLT) กลับ
มำใช้อีกคร้ัง และเป็นครั้งแรกท่ีมีกำรน�ำเทคโนโลยีเข้ำมำใช ้

ในฟุตบอล กีฬำท่ีหลำยคนไม่อยำกให้มีเทคโนโลยีเข้ำมำ
เก่ียวข้อง และคิดว่ำควำมผิดพลำดที่เกิดจำกกำรตัดสินใจ 

ของมนุษย์นั้นเป็นเสน่ห์ของเกมลูกหนัง
ประตูแรกท่ีต้องใช้เทคโนโลยี Goal Line มำช่วย 

ในกำรตัดสินในฟุตบอลโลกครั้งนี้ คือประตูที่ ๒ ของฝรั่งเศส
นัดท่ีชนะ ฮอนดูรัส ๓ - ๐ จงัหวะท่ีสำยตำไม่สำมำรถตดัสนิได้  
เม่ือลูกบอลที่เตะจำก เบนเซมำ ชนเสำประตู Goal Line  
แจ้งว่ำไม่เป็นประตู แต่เมื่อบอลกระดอนออกมำไปชนกับ 

ตัวของผู้รักษำประตูฮอนดูรัส บอลได้ข้ำมเส้นและระบบ
สำมำรถตรวจจับได้ แล้วส่งสัญญำณไปที่ตัวรับสัญญำณ 

ที่ข้อมือผู้ตัดสิน ท�ำให้ผู ้ตัดสินเป่ำนกหวีดได้ประตู น่ีเอง 
ที่เป็นส่ิงที่เข ้ำมำช่วยให้ทีมชำติฝร่ังเศสได้ประตูข้ึนน�ำ
ฮอนดูรัส ๒ - ๐ แม้จะสร้ำงควำมสับสนแก่คนดูในสนำม
ตอนแรก แต่เป็นกำรตัดสินที่โปร่งใสและยืนยันควำมถูกต้อง
ได้แม่นย�ำที่สุด แต่ฟีฟ่ำยอมรับว่ำยังต้องเดินหน้ำปรับปรุง
เทคโนโลยีเพื่อควำมสมบูรณ์ให้มำกขึ้นต่อไป 

ที่มา :
http://www.arip.co.th/world-cup-2014-goal-line/
http://elife.azay.co.th/Footballforlifethailand/content/
loving/allaboutfootball023.ashx
http://news.thaipbs.or.th/content/ฟีฟ่ำยอมรับผู้ชมสับสน
เทคโนโลยี-โกลไลน์
http://www.siamsport.co.th/worldcup2014/news_detail.
php?IDNews=234943
http://en.wikipedia.org/wiki/Goal-line_technology
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 * เรยีบเรยีง โดย นำงกำญจนำภรณ์ อนิทปันต ีเลศิลอย ผูอ้�ำนวยกำรฝ่ำยอำเซยีนและกจิกำรต่ำงประเทศ ส�ำนกักฎหมำยต่ำงประเทศ  ร่วมกบั นำงสริุศำ ไขว์พันธุ์ 
ผูอ้�ำนวยกำรฝ่ำยอดุมศกึษำและวัฒนธรรม กองกฎหมำยกำรศกึษำและวัฒนธรรม และ นำงชตุมิำ ใหญ่น้อย ผูอ้�ำนวยกำรส่วนช่วยอ�ำนวยกำรและประชำสมัพนัธ์ 
ส�ำนกังำนเลขำธิกำร  ส�ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎกีำ

ครงกำรพัฒนำศักยภำพผู ้น� ำกำรเปลี่ยนแปลงนี้ มี
วัตถุประสงค์ เพ่ือพัฒนำข้ำรำชกำรระดับผู้อ�ำนวยกำร

ฝ่ำยของส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ซึ่งเป็นผู้น�ำกำร
เปลี่ยนแปลง (Change Agent) ให้มีควำมรู้และประสบกำรณ ์

ในด้ำน Leadership and Conflict Management เป็น
โครงกำรฝึกอบรมระยะสัน้ ผูเ้ข้ำอบรมประกอบด้วย ข้ำรำชกำร
ระดับสูง จ�ำนวน ๑ คน ผู ้อ�ำนวยกำรฝ่ำย (ในสำยงำน 

นักกฎหมำยกฤษฎีกำ) จ�ำนวน ๑๒ คน และผู้อ�ำนวยกำร
ส่วน (ในสำยงำนสนับสนุน) จ�ำนวน ๓ คน รวม ๑๖ คน ฝึก
อบรมระหว่ำงวันที่ ๓๐ มิถุนำยน - ๔ กรกฎำคม ๒๕๕๗ ณ 
National Graduate Institute for Policy Studies (GRIPS) 
ประเทศญี่ปุ่น โดยมี Professor Masahiro Horie, Director 
of the Executive Development Center for Global  
Leadership เป็นผู้อ�ำนวยกำรโครงกำรฝึกอบรม เนื้อหำของ 
กำรอบรมแบ่งเป็น ๓ ส่วน ที่ส�ำคัญ กล่ำวคือ

๑. ควำมเป็นผู้น�ำ (Leadership) 
๒. กำรบรหิำรจดักำรควำมขดัแย้ง – กำรเจรจำต่อรอง 

(Conflict Management-Negotiation) 
๓. กำรแบ่งกลุ่มอภิปรำย เพ่ือน�ำแนวคิดควำมเป็น

ผู้น�ำและกำรบรหิำรจัดกำรควำมขัดแย้งมำปรบัใช้ในทำงปฏบิตัิ 
(Workshops)

๑. ความเป็นผู้น�า (Leadership)
โดยทั่วไป เม่ือกล่ำวถึงผู้น�ำจะนึกถึงบุคคลผู้มีอ�ำนำจ

หน้ำทีใ่นกำรสัง่กำรและควบคมุบังคบับญัชำ แต่ทีจ่รงิแล้วควำม
เป็นผู้น�ำสำมำรถเกิดขึ้นได้ในหลำยสถำนกำรณ์ ลักษณะของ
ผู้น�ำในแต่ละสถำนกำรณ์จึงแตกต่ำงกันออกไปตำมสภำพของ
สถำนกำรณ์นั้น ๆ ลักษณะของผู้น�ำ มีดังนี้

 ผู้น�าเคร่งครัด (Bureaucratic  Leadership) 
เป็นผู้น�ำท่ียึดถือกฎระเบียบอย่ำงเคร่งครัด จึงเหมำะส�ำหรับ 

งำนที่มีควำมเสี่ยงด้ำนควำมปลอดภัยสูง เช่น กำรท�ำงำนกับ
เครื่องจักร กำรท�ำงำนกับวัตถุอันตรำย แต่ไม่เหมำะกับงำน
บริกำรและงำนที่ต้องกำรควำมยืดหยุ่นในกำรท�ำงำน

 ผูน้�าหวัก้าวหน้า  (Transformational  Leader- 
ship) เป็นผู้น�ำท่ีมีลักษณะน�ำกำรเปล่ียนแปลง เข้ำใจผู้อื่น 
พร้อมรับควำมคิดเห็นจำกผู้ร่วมงำน จึงให้แรงบันดำลใจ 

ในกำรท�ำงำนท่ีดีมคีวำมยืดหยุ่นในกำรท�ำงำนสูง พร้อมปรบัตัว 

รับสถำนกำรณ์ต่ำง ๆ ได้เป็นอย่ำงดี และเหมำะกับงำนทั่วไป
ทุกประเภท

 ผูน้�าเชิงอุดมการณ์ (Charismatic Leadership) 
เป็นผูน้�ำท่ีมีอิทธิพลในเชงิอดุมกำรณ์สงูต่อผู้ร่วมงำน จึงสำมำรถ
เป็นตัวอย่ำงและสร้ำงแรงบนัดำลใจในกำรท�ำงำนได้เป็นอย่ำงดี  
แต่เนื่องจำกพฤติกรรมที่มีอุดมกำรณ์สูง จึงมักยึดม่ันใน
อุดมกำรณ์ของตัวเองเป็นใหญ่ และไม่ต้องกำรเปล่ียนแปลง
อุดมกำรณ์ดังกล่ำว จึงเหมำะส�ำหรับงำนท่ีจ�ำเป็นต้องยึดถือ

เลาะร้ัว
 กฤษฎีกา
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อุดมกำรณ์เป็นส�ำคัญ แต่ไม่เหมำะกับงำนท่ีต้องกำรควำม
ยืดหยุ่นในกำรท�ำงำน

 ผู้น�าในสถานการณ์พิเศษ (Servant Leader-
ship) เป็นผู้น�ำท่ีมีลักษณะให้กำรสนับสนุนพัฒนำตอบสนอง 
บริกำรหรือช่วยเหลือผู้อื่น มักเป็นคนซื่อตรง จิตใจกว้ำงขวำง 
มีอุดมคติมองโลกเชิงบวกจึงสำมำรถโน้มน�ำด้ำนคุณธรรมของ
สมำชิกในทมีได้ด ีสำมำรถสร้ำงวัฒนธรรมเชิงบวกให้กบัองค์กร
ได้ แต่มีข้อด้อยคือมักใช้เวลำในกำรท�ำสิ่งต่ำง ๆ ให้ถูกต้อง จึง
ไม่เหมำะกับสถำนกำรณ์ท่ีต้องกำรควำมรวดเร็วในกำรตดัสินใจ

 ผู้น�าแบบแลกเปลี่ยน (Transaction Leader-
ship) เป็นผู้น�ำท่ีมีกำรก�ำหนดบทบำทและข้อก�ำหนดงำน 

ท่ีชัดเจน ท�ำให้ผู้ร่วมงำนเล็งเห็นถึงเป้ำหมำยในกำรท�ำงำน 

และมีควำมชัดเจนในกำรปฏิบัติงำน ผู ้น�ำประเภทน้ีจะ
ท�ำให้ผู้ร่วมงำนมองเห็นคุณค่ำของผลลัพธ์กำรท�ำงำน โดยน�ำ 
แรงจูงใจและเงินรำงวัลมำใช้กับควำมส�ำเร็จตำมเป้ำหมำย 

ในกำรปฏิบัติงำน ในทำงกลับกัน บทลงโทษจะน�ำมำใช้หำก 

ผู้ร่วมงำนไม่สำมำรถผลักดันผลลัพธ์ให้ส�ำเร็จได้ตำมเป้ำหมำย   
จึงเหมำะส�ำหรับงำนที่ผลลัพธ์มีควำมส�ำคัญสูงสุด แต่ไม  ่

เหมำะกับงำนที่ต้องกำรควำมต่อเนื่องในกำรท�ำงำนสูง เพรำะ
ผู้น�ำลักษณะนี้อำจท�ำให้เกิดกำรออกจำกงำนจ�ำนวนมำกได้

คุณลักษณะที่ส�าคัญของการเป็นผู้น�าที่ดี
๑) เรื่องกำรน�ำกำรเปลี่ยนแปลง (Leading Change)  

  ได้แก่ 
 - กำรเรียนรู้อย่ำงต่อเนือ่ง (continual learning)
 - กำรสร้ำงสรรค์และสร้ำงนวัตกรรมใหม่ 
  (creativity and innovation)
 - ควำมยืดหยุ่น (flexibility)
 - กำรโอนอ่อนผ่อนตำม (resilience)
 - กำรสร้ำงแรงบันดำลใจในกำรให้บริกำร 
  (service motivation)
 - กำรคิดอย่ำงมีกลยุทธ์ (strategic thinking)
 - กำรมีวิสัยทัศน์ (vision)
๒) เรื่องกำรน�ำคน (Leading People) ได้แก่
 - กำรบริหำรจัดกำรควำมขัดแย้ง 
  (conflict management)
 - กำรตระหนักรับรู้เรื่องวัฒนธรรม 
  (cultural awareness)
 - ควำมซื่อตรง ควำมซื่อสัตย์ 

  (integrity/honesty)
 - กำรสร้ำงทีม (team building)
๓) เรื่องกำรผลักดันให้บรรลุเป้ำหมำย 
 (Result Driven) ได้แก่
 - ควำมรับผิดชอบ (accountability)
 - มุ่งกำรให้บริกำรลูกค้ำ (customer service)
 - ควำมเด็ดขำด กล้ำตัดสินใจ (decisiveness)
 - เป็นนักบริหำร (entrepreneurship)
 - เป็นนักแก้ปัญหำ (problem solving)
 - มีควำมน่ำเชื่อถือ (technical credibility)
๔) เรื่องควำมเฉียบแหลมในกำรท�ำงำน 
 (Business Acumen) ได้แก่
 - ควำมสำมำรถในกำรบริหำรกำรเงิน 
  (financial management)
 - ควำมสำมำรถในกำรบริหำรทรัพยำกรมนุษย์ 
  (human resources management)
 - ควำมสำมำรถในกำรบริหำรเทคโนโลยี 
  (technology management)
๕) เรื่องกำรสร้ำงควำมร่วมมือและกำรสื่อสำร 
 (Building Coalitions and Communication) 
 ได้แก่
 - กำรสร้ำงอิทธิพลและกำรไกล่เกลี่ย 
  (influencing/negotiating)
 - ทักษะควำมสัมพันธ์ระหว่ำงบุคคล 
  (interpersonal skills)
 - ควำมสำมำรถในกำรสื่อสำรทำงวำจำ 
  (oral communication)
 - กำรมีหุ้นส่วนในกำรท�ำงำน (partnering)
 - ควำมรู้ควำมสำมำรถในทำงกำรเมือง 
  (political savvy)
 - ควำมสำมำรถในกำรส่ือสำรที่เป็นลำยลักษณ ์

   อักษร (written communication)
คุณลักษณะที่จ�ำเป็นส�ำหรับภำวะผู้น�ำไม่สำมำรถ 

เรียนรู้ได้ภำยในห้องเรียน แต่ต้องมีประสบกำรณ์โดยตรงจำก
กำรเรียนรู้ด้วยตนเอง ประสบกำรณ์ในกำรท�ำงำนที่กว้ำงขวำง
มำกข้ึนย่อมช่วยยกระดับทักษะเกี่ยวกับควำมยืดหยุ่นและ 

กำรปรับตัวในกำรท�ำงำนให้สูงขึ้น กำรท�ำงำนร่วมกันอย่ำง
เป็นเครือข่ำย รวมท้ังยังสร้ำงพันธมิตรท่ีจะช่วยสนับสนุน
กระบวนกำรสร้ำงควำมเปลี่ยนแปลงต่อไปด้วย
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๒. การบริหารจัดการความขัดแย้ง - การเจรจา 
ต่อรอง (Conflict Management - Negotiation)

๒.๑ การบริหารความขัดแย้ง (Conflict Manage-
ment) ควำมขัดแย้งเป็นเรื่องที่หลีกเล่ียงไม่ได้ ควำมขัดแย้ง
อำจเกิดจำกควำมแตกต่ำงกันของระบบและแนวทำงปฏิบัติ  
ควำมแตกต่ำงกนัของวฒันธรรม ประเพณ ีคุณค่ำ และประโยชน์ 
ควำมแตกต่ำงกันของมมุมองและควำมคดิเหน็ ควำมแตกต่ำงกัน 

ของลักษณะอุปนิสัยและบุคลิกภำพ ตลอดจนควำมเข้ำใจผิด 

ในระหว่ำงผู้ที่เกี่ยวข้องกัน
	 ประเด็นและเหตุแห่งความขัดแย้ง (Issues 

and Causes of Conflict) 
  (๑) ประเด็นควำมขัดแย้งเกี่ยวกับผู้มีอ�ำนำจ

หน้ำที่ และควำมรับผิดชอบ
  (๒) ประเด็นควำมขดัแย้งเกีย่วกบันโยบำยและ

กำรท�ำงำน
  (๓) ประเด็นควำมขัดแย้งเก่ียวกับกำรบริหำร

งำนบุคคล
	 วิธกีารจัดการความขดัแย้ง (How to address  

Conflict) วิธีกำรจัดกำรควำมขัดแย้งแต่ละวิธีมีข้อดีข้อด้อย 

แตกต่ำงกัน กำรเลือกใช้วิธีกำรใดย่อมขึน้อยูกั่บควำมเหมำะสม
ของสภำพของเรื่อง ดังนี้

  (๑) กำรยอมตำม (Accommodat ing  
Strategy) เป็นกำรให้ตำมท่ีอีกฝ่ำยต้องกำร วิธีกำรนี้ใช้เม่ือ
ต้องกำรรักษำบรรยำกำศกำรท�ำงำนที่ดีร่วมกัน แต่จะใช้ได้
เฉพำะข้อขัดแย้งที่ไม่ส�ำคัญเท่ำนั้น

  (๒) กำรหลีกเลี่ยงควำมขัดแย้ง (Avoiding 
Strategy) เป็นกำรเลือกที่จะเพิกเฉยต่อปัญหำท่ีมีมำกกว่ำ 

กำรเผชิญปัญหำ ผู้น�ำท่ีเลือกใช้วิธีกำรนี้บ่อยคร้ังจะท�ำให้ 

ผู้ร่วมงำนลดควำมเช่ือถือลง วิธีกำรนี้ควรน�ำมำใช้เฉพำะกรณ ี

ท่ีเห็นว่ำกำรเล่ือนกำรเผชญิหน้ำออกไปจะน�ำมำสูผ่ลประโยชน์
ท่ียิง่ใหญ่กว่ำ หรอืเป็นสถำนกำรณ์ทีม่ปัีญหำรบีด่วนและส�ำคัญ
กว่ำต้องตัดสินใจ

  (๓) กำรปรับทัศนคติร่วมกัน (Collaborating  
Strategy) เป็นกำรรับฟังควำมคิดเห็นจำกทุกฝ่ำย และ 

หำทำงออกของปัญหำร่วมกันโดยทำงออกเป็นท่ีพอใจของ 
ทุกฝ่ำย วิธีกำรน้ีถึงแม้ว่ำจะก่อให้เกิดประโยชน์สูงแต่เป็น 

วิธีกำรท่ีใช้ระยะเวลำนำนในกำรแก้ไขปัญหำ และมิใช่วิธีกำร
ที่เหมำะสมที่จะน�ำมำใช้ในกำรแก้ไขปัญหำได้ทุกสถำนกำรณ์

  (๔) กำรตัดสินใจอย่ำงใดอย่ำงหนึ่ง (Com- 
peting Strategy) เป็นวิธีกำรท่ีท�ำให้ฝ่ำยหนึง่ได้อีกฝ่ำยหนึง่เสีย  
จึงเหมำะสมกับเฉพำะบำงสถำนกำรณ์ โดยเฉพำะอย่ำงย่ิง
สถำนกำรณ์รีบด่วนเท่ำนั้น

  (๕) กำรประนีประนอม (Compromising  
Strategy) เป็นวิธีกำรหันหน้ำเข้ำหำกันเพื่อหำทำงออก 

ของปัญหำ โดยหำกไม่สำมำรถบรรลุข้อยุติซ่ึงเป็นที่พอใจ 

ของทุกฝ่ำยได้ แต่ละฝ่ำยต้องยอมปรับจุดยืนของตนเพื่อ 

ประนีประนอมให้ได้ข้อยุติร่วมกัน วิธีกำรนี้มักถูกน�ำมำใช ้

เมื่อแต่ละฝ่ำยอยู่ในต�ำแหน่งหรือมีอ�ำนำจต่อรองใกล้เคียงกัน
	 ขั้นตอนเพื่อการแก้ปัญหาความขัดแย้ง
  (๑) กำรรับรู้สภำพปัญหำที่เกิดขึ้น 
   (Recognizing Conflict)
  (๒) กำรก�ำหนดประเด็นปัญหำ 
   (Identifying the main issue)
  (๓) กำรก�ำหนดวิธีกำรในกำรแก้ปัญหำ 
   (Planning the Approach)
  (๔) กำรหำทำงออกร่วมกัน 
   (Holding the Meeting and Coming  

    to an Agreement)
 แต่ ส่ิงส�ำคัญท่ีผู ้บริหำรหรือผู ้น�ำในฐำนะของ 

ผู้ไกล่เกล่ียควำมขดัแย้งท่ีเกิดขึน้ภำยในองค์กรต้องตระหนกัถงึ 
ในกำรแก้ไขปัญหำควำมขัดแย้ง ก็คือ กำรรับฟังให้รอบด้ำน  
กำรรักษำกำรท�ำงำนร่วมกันเป็นทีม ควำมชัดเจนของบทบำท
หน้ำที่ของแต่ละคน ควำมส�ำคัญของทุกคน รวมทั้งกำรกระตุ้น
ให้ทุกคนตระหนักถึงเป้ำหมำยในกำรท�ำงำนร่วมกัน

๒.๒ การเจรจาต่อรอง (Negotiation) กำรเจรจำ
ต่อรองเป็นศำสตร์และศิลปะที่ช่วยจัดกำรปัญหำควำมขัดแย้ง
และท�ำให้กำรปฏิบัติงำนรำบร่ืน โดยผู้ท่ีจะเจรจำควรต้อง 
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ค�ำนึงถึงประเด็นต่อไปนี้ ประกอบกำรเจรจำต่อรองในแต่ละ
ครั้งด้วย

			เ ร่ืองและประเด็น ท่ีจะ มีกำร เจรจำ  
(Subjects and Issues of Negotiation) ข้อพิจำรณำนี้ 
จะท�ำให้ผู ้เจรจำทรำบควำมส�ำคัญของเร่ืองและประเด็นท่ี
จะมีกำรเจรจำ และสำมำรถคำดหมำยควำมยำกง่ำยของ 
ควำมส�ำเร็จเพื่อเตรียมท่ำทีกำรเจรจำได้

  	จ�ำนวนและระดับของผู้เจรจำ (Numbers 
and Levels of Negotiators) กำรเจรจำแต่ละคร้ัง ต้องมีควำม
ชัดเจนเกีย่วกบัจ�ำนวนของกำรเจรจำทีผู่เ้จรจำแต่ละคนจะต้อง
รับผิดชอบ นอกจำกนี้ ผู้น�ำต้องพิจำรณำต�ำแหน่งของผู้เจรจำ
ให้เหมำะสมกับกำรเจรจำในแต่ละระดับด้วย

		 ก รอบและระยะ เ วลำ ในกำร เ จ รจำ  
(Scheduling and Timing of Negotiation) กรอบและ 

ระยะเวลำเป็นส่ิงส�ำคัญเพื่อวำงเป้ำหมำยกำรเจรจำให้ส�ำเร็จ
ตำมที่ก�ำหนด
๓. การแบ่งกลุ่มอภิปราย (Workshop) แบ่งกำรอภิปรำย
เป็น ๔ ข้อ ได้แก่

		ภำวะผู้น�ำ (Leader Ship 1)
  (๑) คุณลักษณะท่ีจ�ำ เป ็นของผู ้น� ำ ท่ี ดี ใน 

    หน่วยงำน
  (๒) ต้นแบบผู้น�ำที่ชื่นชอบ เพรำะเหตุใด
  (๓) สิ่งที่ต้องท�ำเพื่อเป็นผู้น�ำที่ดี
		ภำวะผู้น�ำ (Leader Ship 2)
  (๑) ต�ำแหน่งหน้ำที่ ภำระรับผิดชอบ

  (๒) สิ่งที่คิดว่ำจะท�ำต่อไป
  (๓) สิ่งที่ท้ำทำยและยุ่งยำกที่พบในงำนที่ท�ำ
		กำรบริหำรควำมขัดแย้ง (Conflict Manage-

ment)
  (๑) ข้อขัดแย้งที่พบในหน่วยงำน
  (๒) สำเหตุและประเด็นควำมขัดแย้ง
  (๓) สำมำรถแก้ไขควำมขัดแย้งได้หรือไม่ 

    เพรำะเหตุใด
	 กำรเจรจำต่อรอง (Negotiation)
  (๑) ชนิดของกำร เจรจำต ่อรอง ท่ีพบใน 

    หน่วยงำนและนอกหน่วยงำน
  (๒) ประสบกำรณ์จำกกำรเจรจำต่อรอง
  (๓) ผลของกำรเจรจำต่อรอง

ผูเ้ข้ำรบักำรอบรมได้น�ำควำมรูท้ีไ่ด้รับจำกกำรอบรมมำ
ใช้ในกำรอภปิรำยอย่ำงกว้ำงขวำง ได้แลกเปล่ียนประสบกำรณ์ 
ควำมคิดเห็น ได้เรียนรู ้ที่จะพัฒนำทักษะควำมเป็นผู ้น�ำ 
ในสถำนกำรณ์เฉพำะหน้ำท่ีมีระยะเวลำจ�ำกัด ข้อมูลจ�ำกัด
และควำมคิดเห็นท่ีหลำกหลำยให้สำมำรถประมวลผลและ
น�ำเสนอได้อย่ำงครบถ้วนภำยในระยะเวลำที่ก�ำหนด นับเป็น 

ประสบกำรณ์ที่มีคุณค่ำในกำรพัฒนำตนเอง นอกจำกควำมรู ้
ด้ำนวิชำกำรท่ีกล่ำวมำแล้ว กำรฝึกอบรมร่วมกันครั้งนี้ยังก่อ 

ให้เกดิมติรภำพทีดี่ระหว่ำงกัน ซึง่จะเป็นประโยชน์ในกำรท�ำงำน 

ร่วมกนัต่อไป อันเป็นผลดีต่อส�ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ
โดยรวมด้วย 
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จจบุนัมกีำรรวมกลุม่กนัทำงเศรษฐกิจของประเทศต่ำง ๆ   
เพิ่มมำกขึ้น โดยเฉพำะอย่ำงย่ิงกำรรวมกลุ ่มทำง

เศรษฐกิจในรูปแบบเขตกำรค้ำเสรี (Free Trade Area: FTA) 
หรือข้อตกลงกำรค้ำเสรี (Free Trade Agreement: FTA)  
ซึ่งเป็นกำรรวมกลุ่มของประเทศต่ำง ๆ ท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ลดอุปสรรคทำงกำรค้ำระหว่ำงกันให้เหลือน้อยที่สุด รวมทั้ง
ยังมีกำรขยำยขอบเขตของ FTA ให้ครอบคลุมท้ังด้ำนกำร
เปิดเสรีกำรค้ำ กำรบริกำร และกำรลงทุน และควำมร่วมมือ 

ทำงเศรษฐกิจด้ำนอื่น ๆ อีกด้วย 
อย่ำงไรก็ดี ในกำรรวมกลุ่มทำงเศรษฐกิจของเขต 

กำรค้ำเสรีจะมีผลเป็นกำรสร้ำงข้อผูกพันท่ีจะต้องลดหรือ 

เลิกภำษีน�ำเข้ำ (Tariff) ในระหว่ำงกัน ซึ่งจะเป็นกำรขยำย
โอกำสทำงกำรค้ำรวมถึงเป็นกำรเพ่ิมควำมสำมำรถในกำร
แข่งขันด้ำนรำคำและกำรพัฒนำศักยภำพของอุตสำหกรรม 

ต่ำง ๆ ของประเทศในกลุ่มนั้น ๆ แต่โอกำสนั้นก็มำพร้อมกับ
กำรแข่งขนั เน่ืองจำกกำรเปิดเสรีในด้ำนต่ำง ๆ  แม้ว่ำจะเป็นกำร
กระตุ้นให้มีกำรพัฒนำศักยภำพของอุตสำหกรรมต่ำง ๆ แต่ใน
อีกด้ำนหนึง่ก็ย่อมมีผูป้ระกอบกำรหรือกลุ่มอตุสำหกรรมท่ีได้รับ
ผลกระทบจำกกำรแข่งขันด้ำนรำคำด้วย ดังนั้น ประเทศต่ำง ๆ  
จึงสร้ำงมำตรกำรอ่ืนในกำรป้องกนัอุตสำหกรรมภำยในประเทศ
จำกกำรเปิดกำรค้ำเสรี โดยกำรก�ำหนดมำตรกำรทำงกำรค้ำ
ที่ไม่ใช่ภำษี

กฤษฎีกำสำรฉบับนี้จะได้กล่ำวถึงควำมเป็นมำของ
มำตรกำรทำงกำรค้ำที่ไม่ใช่ภำษี ในบริบทของกำรเปิดเสรี
ทำงกำรค้ำ โดยกล่ำวถึงตัวอย่ำงของมำตรกำรทำงกำรค้ำ 
ท่ีไม่ใช่ภำษีประเภทหน่ึง คือ อุปสรรคทำงเทคนิคต่อกำรค้ำ 
(Technical Barriers to Trade: TBT) ซึ่งในปัจจุบันเข้ำมำ
เกี่ยวข้องกับภำคอุตสำหกรรมของประเทศต่ำง ๆ รวมทั้งกับ
ประเทศไทยเพิ่มขึ้นด้วย

มาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี
นับจำกกำรจัดต้ังองค์กำรกำรค้ำโลก (World Trade 

Organization: WTO) ในปี ค.ศ. ๑๙๙๕ ประเทศสมำชิก 

ของ WTO ต่ำงตระหนักถึงควำมส�ำคัญของกำรเปิดเสรีทำง 
กำรค้ำโดยมำตรกำรแรกท่ีมีควำมส�ำคัญในกำรผลักดันให ้

กำรท�ำกำรค้ำมีควำมเป็นเสรียิ่งข้ึน คือ มำตรกำรทำงภำษ ี 
โดยมีเป้ำหมำยในกำรปรับลดอัตรำภำษีน�ำเข ้ำให้ต�่ำลง 
จนกระท่ังเป็นศูนย์ ซึ่งจำกกำรลดก�ำแพงภำษีนี้เองจะท�ำให้
มีกำรส่งออกและน�ำเข้ำสินค้ำระหว่ำงประเทศสมำชิกอย่ำง
มำกมำย ในมิติของประเทศผู้น�ำเข้ำสินค้ำ ผลดีเกิดกับ
ประชำชน คือสำมำรถซื้อสินค้ำในรำคำถูก โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง
หำกสินค้ำน้ันเป็นสินค้ำทีไ่ม่มีกำรผลิตในประเทศและเป็นสนิค้ำ
ต้นน�้ำ ส่วนผู้ประกอบกำรในประเทศหรือภำคอุตสำหกรรม  
ก็สำมำรถน�ำเข้ำวัตถุดิบและเครื่องจักรในอัตรำภำษีอำกรต�่ำ 
มำผลิตสินค้ำจ�ำหน่ำยและสำมำรถส่งออกไปต่ำงประเทศ 

ในรำคำถูกได้ 
อีกทัง้กำรเปิดตลำดกำรค้ำเสรีและกำรผลติสนิค้ำอย่ำง

เดียวกันมำกขึ้นก็จะท�ำให้เกิดกำรแข่งขันที่รุนแรงทั้งในด้ำน
รำคำและคุณภำพ แต่ในทำงกลับกันกำรเปิดเสรีก็อำจส่งผล
ให้มีสินค้ำคุณภำพต�่ำรำคำถูก เข้ำมำปะปนในตลำดจนเกิด
ควำมเสียหำยและมีสินค้ำน�ำเข้ำในหลำยกรณีที่ไม่ปลอดภัย
ต่อกำรบริโภคของประชำชน ด้วยเหตุนี้ รัฐเองจึงต้องก�ำหนด
มำตรฐำนคุณภำพสินค้ำและควำมปลอดภัยขึ้นมำเพื่อปกป้อง
ผู ้บริโภคภำยในประเทศจำกสินค้ำที่ไม่มีคุณภำพเหล่ำนี ้ 
ในกำรจัดท�ำควำมตกลงทำงกำรค้ำระหว่ำงประเทศ จึงมีกำร
ก�ำหนดมำตรกำรท่ีไม่ใช่ภำษี (Non-Tariff Measure: NTM) 
ไว้ในควำมตกลงด้วย

ปั
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“มาตรการทางการค้าท่ีไม่ใช่ภาษี” (Non-Tariff 
Measures: NTMs) เป็นกำรก�ำหนดมำตรกำรอย่ำงอ่ืนท่ีไม่ใช่
ภำษีน�ำเข้ำรปูแบบต่ำง ๆ  ซึง่เป็นกฎระเบยีบข้อบงัคับท่ีเก่ียวกับ 

กำรค้ำระหว่ำงประเทศ ท่ีก�ำหนดข้ึนเพือ่ให้เกดิควำมเป็นธรรม 

ท้ังแก่ประเทศผู ้ส ่งออกและประเทศผู ้น�ำเข ้ำสินค้ำโดย 

ควำมตกลงท่ัวไปว่ำด้วยพิกัดอัตรำภำษีศุลกำกรและกำรค้ำ  
(The General Agreement on Tariffs and Trade) หรือ 
GATT ๑๙๔๔ มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องในหลำยข้อท่ีเป็น 
“มำตรกำรท่ีไม่ใช่ภำษี” (Non-Tariff Measures: NTMs) 
เช่น กำรขจัดกำรจ�ำกัดด้ำนปริมำณ (Article XI) หรือกำร
ใช้มำตรกำรคุ้มครองอุตสำหกรรมภำยในจำกกำรทุ่มตลำด  
(Article VI) หรือกำรอุดหนุน (Article XVI) ซึ่งจำกแนวปฏิบัติ
ในกำรค้ำระหว่ำงประเทศ ได้มีกำรแบ่งกลุ่มมำตรกำรท่ีไม่ใช่
ภำษีได้เป็น ๗ กลุ่มหลัก คือ

(๑) มำตรกำรควบคุมรำคำ (Pr ice control  
measures)

(๒) มำตรกำรควบคุมทำงกำรเงิน (Financial  
control measures)

(๓) มำตรกำรกำรออกใบอนุญำต (Automatic  
licensing measures)

(๔) มำตรกำรควบคุมปริมำณ (Quantity control 
measures)

(๕) มำตรกำรกึ่งผูกขำด (Monopolistic measure)
(๖) มำตรกำรทำงเทคนิค (Technical measures)
(๗) นโยบำยอ่ืน ๆ ของรัฐบำล เช่น กำรอุดหนุน  

กำรแข่งขันทำงกำรค้ำ
อย่ำงไรก็ดี ในระยะหลังได้มีกำรน�ำเหตุหรือประเด็น 

ในทำงสังคมมำก�ำหนดมำตรฐำนทำงกำรค้ำระหว่ำงประเทศ 
และถูกน�ำมำเป็นเหตุผลในกำรก�ำหนดมำตรกำรทำงกำรค้ำ 
ท่ีไม่ใช่ภำษี เช่น มำตรฐำนด้ำนแรงงำน มำตรฐำนด้ำน 

สิ่งแวดล้อม มำตรฐำนด้ำนทรัพย์สินทำงปัญญำ เป็นต้น อีกทั้ง 
ประเทศสมำชิก WTO ท่ีจัดเป็นประเทศท่ีพัฒนำแล้วก็มักจะ
ออกกฎระเบยีบ มำตรฐำนต่ำง ๆ  และวิธปีฏิบตัหิรือกำรทดสอบ
มำใช้บังคับอย่ำงเข้มงวดจนกลำยเป็นกำรกีดกันทำงกำรค้ำ
กับประเทศก�ำลังพัฒนำ โดยอ้ำงเหตุผลว่ำ เป็นหลักเกณฑ์
ของมำตรกำรทำงกำรค้ำที่ไม่ใช่ภำษี (Non-Tariff Measures: 
NTMs) ของ WTO ทั้งสิ้น

ความตกลงว่าด้วยอุปสรรคทางเทคนิคต่อการค้า 
(Agreement on Technical Barriers to Trade: TBT 
Agreement)

กำรใช้มำตรกำรทำงกำรค้ำที่ไม่ใช่ภำษีอย่ำงเข้มงวด 

เกินไปจะท�ำให้ประเทศคู ่ค ้ำอ่ืนมองว่ำ เป็นมำตรกำรที ่
ไม่เป็นธรรมจนกลำยเป็น “อุปสรรคทำงกำรค้ำที่ไม่ใช่ภำษี” 
(Non-Tariff Barriers: NTBs) มำตรกำรทำงกำรค้ำที่ไม่ใช่ภำษี
ท่ีน�ำไปสูอุ่ปสรรคทำงกำรค้ำมไีด้หลำยรปูแบบ เช่น กำรก�ำหนด
มำตรกำรตอบโต้กำรทุ่มตลำด (Anti-Dumping) โดยกำร 
เก็บภำษีน�ำเข้ำเพิ่มเติมนอกเหนือจำกภำษีน�ำเข้ำปกติ เพ่ือ
เป็นกำรตอบโต้กำรทุ ่มตลำด โดยอ้ำงว่ำมีกำรทุ ่มตลำด 

จำกบริษัทผู้ส่งออกมำยังตลำดของประเทศผู้น�ำเข้ำและก่อให้
เกดิควำมเสยีหำยต่ออุตสำหกรรมภำยใน กำรก�ำหนดมำตรกำร
สุขอนำมัยและสุขอนำมัยพืช (Sanitary and Phytosanitary: 
SPS) กำรก�ำหนดมำตรฐำนสินค้ำทำงเทคนิคที่สูงมำก จนเป็น
อุปสรรคต่อสินค้ำน�ำเข้ำในเชิงพำณิชย์ ในที่นี้จะขอกล่ำวถึง
กรณีของกำรก�ำหนดมำตรกำรทำงเทคนิค ตำมควำมตกลงว่ำ
ด้วยอปุสรรคทำงเทคนคิต่อกำรค้ำ (Agreement on Technical  
Barriers to Trade: TBT Agreement) ควำมตกลงว่ำด้วย
อุปสรรคทำงเทคนิคต่อกำรค้ำ (TBT Agreement) เป็นควำม 

ตกลงหน่ึงภำยใต้กรอบควำมตกลงของ WTO ควำมตกลงน้ี
ได้ก�ำหนดหลักกำรให้ประเทศสมำชิกใช้มำตรฐำนระหว่ำง
ประเทศเป็นพื้นฐำนส�ำหรับข้อบังคับทำงเทคนิคของตน โดยมี 
วัตถุประสงค์มิให้รัฐท่ีเป็นภำคีใช้มำตรกำรหรือมำตรฐำน 

ด้ำน Quality, Safety and Security ในทำงทีเ่ป็นอปุสรรคต่อ
กำรค้ำระหว่ำงประเทศ ควำมตกลงนีไ้ด้มกีำรก�ำหนดมำตรฐำน
ทำงเทคนิคครอบคลุมถึงสินค้ำเกษตรและอุตสำหกรรม 

เพือ่เป็นกำรคุม้ครองคณุภำพสินค้ำ คุ้มครองชวีติและสขุอนำมยั 

ของคน พืช สัตว์ ส่ิงแวดล้อม ควำมม่ันคงและป้องกัน 
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กำรหลอกลวง มำตรกำรทำงเทคนิคที่ก�ำหนดไว้ในควำมตกลง  
TBT นั้น มี ๓ เรื่องหลักอันได้แก่

(๑) Technical Regulations เป็นมำตรกำรหรือ 

ข้อก�ำหนดท่ีเก่ียวข้องกับคุณลักษณะผลผลิต กระบวนกำรและ
วิธีกำรผลิต รวมถึง กฎ ระเบียบ ในกำรควบคุมบริหำรจัดกำร 
และอำจครอบคลุมในเรื่อง เครื่องหมำย สัญลักษณ์ กำรบรรจุ
หีบห่อ ฉลำก

(๒) Standards เป ็นมำตรกำรหรือข ้อก�ำหนด 

ท่ีเก่ียวข้องกับกฎ ระเบียบ หรือแนวทำงหรือคุณลักษณะ 

กำรผลิต กระบวนกำรและวิธีกำรผลิต ซึ่งได้รับกำรรับรอง
โดยองค์กรมำตรฐำน เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกันอย่ำงแพร่หลำย  
และครอบคลุมเงื่อนไขในเรื่องกำรใช้ถ้อยค�ำ สัญลักษณ ์ 
กำรบรรจหีุบห่อกำรท�ำเคร่ืองหมำย หรอืกำรตดิฉลำกทีใ่ช้ก�ำกับ
ผลิตภัณฑ์ กระบวนกำรหรือกรรมวิธีกำรผลิต

(๓) Conformity Assessment Procedure เป็น
มำตรกำรด้ำนกำรตรวจสอบรบัรอง ได้แก่ ระเบียบ วิธีกำร และ
ขั้นตอนปฏิบัติโดยตรงหรือโดยอ้อม ในกำรพิสูจน์หรือตัดสิน 

ได้ว่ำ สินค้ำกระบวนกำรหรือวิธีกำรผลิตเป็นไปตำมเง่ือนไข 
หรือข้อก�ำหนดภำยใต้ Technical Regulations หรือ  
Standards

นอกจำกนี้ ควำมตกลง TBT ยังได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์
และขอบเขตในกำรใช้มำตรกำรทำงเทคนิคดังกล่ำวข้ำงต้น
ไว้ด้วย เพ่ือให้รัฐภำคีได้น�ำไปใช้เป็นแนวทำงกำรก�ำหนด
ข้อบังคับทำงเทคนิคของตน เช่น กำรห้ำมเลือกปฏิบัติ 

กำรไม่สร้ำงอุปสรรคต่อกำรค้ำเกินควำมจ�ำเป็น กำรอ้ำงอิง 
ข้อก�ำหนดทำงเทคนิคขององค์กำรระหว่ำงประเทศ กำรยอมรับ
ร่วมกัน ควำมโปร่งใส และกำรปฏิบัติอย่ำงพิเศษและแตกต่ำง 
กับประเทศก�ำลังพัฒนำ ประเทศอุตสำหกรรมที่มีมูลค่ำ 
กำรส่งออกและกำรน�ำเข้ำในสัดส่วนทีส่งูหรอืเป็นอตุสำหกรรม
ท่ีต้องกำรได้รับควำมคุ้มครองมักจะออกระเบียบทำงเทคนิค
ที่เกี่ยวกับอุตสำหกรรมนั้น ๆ ไว้อย่ำงเคร่งครัด เช่น ประเทศ
ญีปุ่่น มกีำรก�ำหนดกฎระเบียบทำงเทคนิคเกีย่วกับอตุสำหกรรม
รถยนต์และช้ินส่วนของรถยนต์ไว้หลำยประกำร เช่น มำตรกำร
ด้ำนควำมปลอดภัย (ถุงลมนิรภัย เข็มขัดนิรภัย) ในส่วนของ 
ประเทศไทยหน่วยงำนท่ีรับผิดชอบด้ำนกฎระเบยีบทำงเทคนคิ 

และมำตรฐำนสินค้ำ คือ ส�ำนักงำนมำตรฐำนผลิตภัณฑ์
อุตสำหกรรม (สมอ.) และส�ำนักงำนมำตรฐำนสินค้ำเกษตร 
และอำหำรแห่งชำติ (มกอช.) ซึ่งจะเห็นได้ว่ำ ประเทศไทยยังมี 
กฎระเบียบทำงเทคนิคที่ยังเป็นอุปสรรคต่อกำรค้ำและมีผล 

กระทบต่ออุตสำหกรรม เช่น มำตรกำรแสดงฉลำกผลิตภัณฑ์ 

GMOs ของประเทศต่ำง ๆ ระเบียบเก่ียวกับเศษเหลือท้ิง 
ของผลิตภัณฑ์ไฟฟ้ำและอิเล็กทรอนิกส์ เป็นต้น ซึ่งเป็นเรื่อง 
ท่ีหน่วยงำนท่ีเก่ียวข้องและผู้ผลติจะต้องท�ำควำมเข้ำใจ รวมทัง้ 
ปรับเปล่ียนแนวทำงกำรผลิตให้สอดคล้องกับกฎระเบียบ 

ด้ำนเทคนิคต่ำง ๆ ท้ังนี้ เพ่ือจะน�ำไปสู่กำรร่วมกันพิจำรณำ
ออกข้อก�ำหนดด้ำนเทคนิคซ่ึงเป็นมำตรกำรทำงกำรค้ำที่ไม่ใช่
ภำษีอย่ำงหน่ึง ให้มีควำมเหมำะสมกับภำคอุตสำหกรรมและ 

ภำคกำรบริโภคของไทย รวมทั้งให้มีควำมเหมำะสมกับสถำนะ
ทำงเศรษฐกิจของโลกต่อไปด้วย

บทสรุป
แม้ว่ำหลำยประเทศในโลกมีควำมพยำยำมเจรจำ

เขตกำรค้ำเสรีระหว่ำงกันมำกขึ้นเพ่ือลดก�ำแพงภำษีและ
ขจัดอุปสรรคทำงกำรค้ำ แต่ในขณะเดียวกัน ประเทศเหล่ำนี้ 
มีควำมพยำยำมน�ำเอำมำตรกำรทำงกำรค้ำท่ีไม่ใช ่ภำษ ี

มำใช้มำกขึ้นเช่นกัน โดยเฉพำะข้อก�ำหนดทำงเทคนิค ในส่วน
ของประเทศไทยซ่ึงพึ่งพำกำรค้ำระหว่ำงประเทศในสัดส่วน 

ท่ีค่อนข้ำงสูง จึงเป็นท่ีน่ำวิตกว่ำ หำกมีกำรใช้มำตรกำรทำง 
กำรค้ำทีไ่ม่ใช่ภำษท่ีีไม่เหมำะสมหรือเคร่งครดัจนเกนิไป อำจจะ 

เป็นอุปสรรคส�ำคัญต่อภำคกำรส่งออกของไทย และอำจจะ
สร้ำงผลกระทบต่อเศรษฐกิจไทยต่อไปได้ ถึงเวลำแล้วท่ีทุก 

หน่วยงำนไม่ว่ำจะเป็นท้ังภำครัฐและเอกชนต้องให้ควำมส�ำคัญ
กับมำตรกำรเหล่ำนี้ ไม่ใช่เพียงมำตรกำรที่จะตั้งรับ แต่จะต้อง 
ร่วมกันสร้ำงมำตรกำรในเชิงรุกเพ่ือปกป้องสินค้ำภำยใน
ประเทศ โดยกำรสร้ำงมำตรฐำนสินค้ำของชำติให้เป็นที่ได้รับ
กำรยอมรับด้วยเช่นกัน 

ที่มา : ข่ำวสำรพัฒนำกฎหมำย ล�ำดับที่ ๙๖ 
โดยฝ่ำยพัฒนำกฎหมำย ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ  
www.lawreform.go.th
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 * ผู้อ�ำนวยกำรส�ำนักกฎหมำยต่ำงประเทศ ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
   รำยงำนกำรศึกษำส่วนบุคคล (Individual Study) เรื่อง แนวทำงกำรตรวจสอบกำรเป็นหนังสือสัญญำตำมมำตรำ ๑๙๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 

แห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช ๒๕๕๐ จัดท�ำโดยนำงณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์ ภำยใต้กำรฝึกอบรมหลักสูตรนักบริหำรระดับสูง: ผู้น�ำท่ีมีวิสัยทัศน์และ 

คุณธรรม รุ่นที่ ๗๕ วิทยำลัยนักบริหำร สถำบันพัฒนำข้ำรำชกำรพลเรือน ส�ำนักงำน ก.พ. ประจ�ำปี ๒๕๕๕, หน้ำ ๑๓-๑๗
  ผูส้นใจสำมำรถดรูำยละเอยีดเพ่ิมเตมิได้ท่ีเวบ็ไซต์ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎกีำ โดยเลอืกแบนเนอร์ส�ำนกักฎหมำยต่ำงประเทศ เมนบูทควำมทำงวชิำกำร  
หัวข้อ “คู่มือกำรพิจำรณำกำรเป็นหนังสือสัญญำตำมมำตรำ ๑๙๐ ของรัฐธรรมนูญฯ” http://web.krisdika.go.th/data/outsitedata/outsite21/ 

file/manual 190.pdf

(ต่อจากฉบับที่แล้ว)
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ส กู๊ ป พิ เ ศ ษ

นางณัฐนันทน์  อัศวเลิศศักดิ*์

๓. ประเภทของหนังสือสัญญาตามมาตรา ๑๙๐  
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ 

หนังสือสัญญำท่ีต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกรัฐสภำ
ตำมมำตรำ ๑๙๐ ของรฐัธรรมนญูแห่งรำชอำณำจักรไทย ซึง่แก้ไข 

เพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม  
(ฉบับที่ ๒) พุทธศักรำช ๒๕๕๔ ได้แก่ หนังสือสัญญำประเภท
หนึ่งประเภทใด ดังต่อไปนี้

๓.๑ หนังสือสัญญาทีม่บีทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย 
หรือเขตพื้นท่ีนอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย
หรือมีเขตอ�านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ 

 หนังสือสัญญำประเภทน้ี ได้แก่ หนังสือสัญญำ 
ท่ี มีบทเปลี่ยนแปลงอำณำเขตไทย กล ่ำวคือ บริเวณที ่
ประเทศไทยสำมำรถใช้อ�ำนำจอธิปไตย (sovereignty)  
ได้ตำมกฎหมำยระหว่ำงประเทศ ได้แก่ บริเวณอำณำเขต 

พื้นดิน (land territory) น่ำนน�้ำภำยใน (internal waters) 
ทะเล

 อำณำเขต (territorial sea) ห ้วงอำกำศ  
(air space) เหนือทะเลอำณำเขต พื้นดินท้องทะเล (sea-bed)  
และดินใต้ผิวดิน (subsoil) ของทะเลอำณำเขต เช่น หนังสือ 

สัญญำที่เกี่ยวกับกำรปักปันเขตแดน กำรตกลงแบ่งเขตแดน 

ทำงบกหรือทำงทะเลกับประเทศเพื่อนบ้ำน รวมทั้งหนังสือ 

สัญญำท่ีมีบทเปล่ียนแปลงเขตพ้ืนท่ีนอกอำณำเขตซึ่ ง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ�ำนำจตำมหนังสือ 

สัญญำหรอืตำมกฎหมำยระหว่ำงประเทศ ได้แก่ หนงัสือสัญญำ
ท่ีมบีทเปล่ียนแปลงบริเวณในเขตเศรษฐกิจจ�ำเพำะ (exclusive 
economic zone) หรือไหล่ทวีป (continental shelf) 

 อนึง่ กรณีมข้ีอสังเกตประกำรส�ำคัญว่ำ แม้เนือ้หำ 

ของหนังสือสัญญำประเภทนี้จะไม่มีข ้อบทท่ีชัดเจนเป็น 

กำรเปล่ียนแปลงอำณำเขตไทยหรือพื้นที่นอกอำณำเขตซ่ึง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ�ำนำจก็ตำม กรณี 
ยังมีควำมจ�ำเป็นที่จะต้องพิจำรณำด้วยว่ำ อำจมีผลให้เกิด 

กำรเปล่ียนแปลงดังกล่ำวหรอืไม่ เพรำะหำกเป็นกรณีท่ีอำจเกิด 

ผลเช่นนั้นได้ ก็จะต้องเสนอรัฐสภำเพื่อขอควำมเห็นชอบ 

ก่อนท�ำหนังสือสัญญำดังกล่ำว ซึ่งเป็นไปตำมแนวทำงที่ศำล 

แนวทางการพิจารณาการเป็นหนังสือ
สัญญาตามมาตรา ๑๙๐

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย



  
๑ ศำลรัฐธรรมนูญได้มีค�ำวินิจฉัย ที่ ๖-๗/๒๕๕๑ วำงแนวทำงในกำรพิจำรณำหนังสือสัญญำประเภทนี้ว่ำ แม้ถ้อยค�ำที่ใช้กับหนังสือสัญญำทั้งสองประเภท 

จะก�ำหนดในลักษณะท่ีต้องปรำกฏชัดในข้อบทของหนังสือสัญญำว่ำ มีบทเปลี่ยนแปลงอำณำเขตไทยหรือพ้ืนท่ีนอกอำณำเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย
หรือมีเขตอ�ำนำจ จึงต้องขอควำมเห็นชอบจำกรัฐสภำ แต่หำกแปลควำมเช่นนั้นก็จะไม่เกิดผลตำมควำมมุ่งหมำยของรัฐธรรมนูญที่มุ่งจะตรวจสอบควบคุม 

กำรท�ำหนังสือสัญญำก่อนท่ีฝ่ำยบริหำรจะไปลงนำมให้มีผลผูกพันประเทศ ซึ่งจะเกิดปัญหำตำมมำภำยหลังได้ จึงต้องแปลควำมว่ำ หำกหนังสือสัญญำใด 

ท่ีคณะรฐัมนตรจีะไปด�ำเนนิกำรท�ำกบัประเทศอืน่หรือองค์กำรระหว่ำงประเทศ และมีลกัษณะของหนงัสือสญัญำท่ีอำจมผีลเปล่ียนแปลงอำณำเขตไทย หรอือำจมผีล 

เปลี่ยนแปลงเขตพื้นท่ีนอกอำณำเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ�ำนำจตำมหนังสือสัญญำหรือตำมกฎหมำยระหว่ำงประเทศ ก็ต้องน�ำหนังสือ 

สัญญำนั้นขอควำมเห็นชอบของรัฐสภำก่อน
 

๒ Article 310 Declarations and statements
  Article 309 does not preclude a State, when signing, ratifying or acceding to this Convention, from making declarations or  
statements, however phrased or named, with a view, inter alia, to the harmonization of its laws and regulations with the provisions  
of this Convention, provided that such declarations or statements do not purport to exclude or to modify the legal effect of  
the provisions of this Convention in their application to that State.
  

๓ รำยงำนกำรประชุมสภำร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ ๓๓/๒๕๕๐ วันที่ ๒๕ มิถุนำยน ๒๕๕๐
 

๔ ภำวะของกำรมีรำยได้หรือทรัพยำกรอื่นท่ีแน่นอน (stable) เพ่ือสนับสนุนมำตรฐำนควำมเป็นอยู่ในปัจจุบันและที่คำดหมำยได้ในอนำคต โดยรวมถึง 
กำรมีควำมสำมำรถในกำรช�ำระหนี้ กำรมีเงินหมุนเวียนใช้ และมีกำรจ้ำงงำน  
 

๕ ภำวะของกำรมีควำมสัมพันธ์ที่ดีในครัวเรือนหรือในชุมชน มีกำรช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และมีควำมปลอดภัยในชีวิตควำมเป็นอยู่และทรัพย์สิน
  

๖ ภำวะของกำรแผ่ออกไปมำกหรือใหญ่โต   

รัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยไว้ใน ค�ำวินิจฉัย ท่ี ๖-๗/๒๕๕๑๑
  

จึงเป็นเร่ืองส�ำคัญท่ีหน่วยงำนท่ีเก่ียวข้องต้องพิจำรณำด้วย 

ควำมระมัดระวงัและรอบคอบ มฉิะน้ัน อำจเป็นกำรด�ำเนนิกำร 
ที่ขัดแย้งกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ 

๓.๒ หนังสือสัญญาที่จะต้องมีการออกกฎหมายเพื่อ
ให้เป็นไปตามหนังสือสัญญา 

 ค�ำว่ำ “กฎหมำย” ในท่ีน้ี หมำยถึง กฎหมำย
ในระดับพระรำชบัญญัติหรือพระรำชก�ำหนด ท้ังท่ีเป็นกรณี 

กำรออกกฎหมำยใหม่หรือกรณีกำรออกกฎหมำยเพ่ือแก้ไข
เพิ่มเติมกฎหมำยที่ใช้บังคับอยู่ด้วย แต่ไม่รวมถึงกรณีที่ต้อง 
มกีำรออกกฎหมำยล�ำดับรองเพือ่ปฏิบตัติำมหนงัสอืสญัญำ เช่น  
พระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ระเบยีบ ประกำศ ฯลฯ เน่ืองจำก
เป็นเรื่องท่ีอยู ่ในอ�ำนำจของฝ่ำยบริหำรที่กระท�ำภำยใต  ้

กฎหมำยที่ใช้บังคับอยู่แล้ว
 อน่ึง ในกำรเสนอหนังสือสัญญำประเภทนี ้

ต่อรัฐสภำเพ่ือขอควำมเห็นชอบตำมมำตรำ ๑๙๐ วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญฯ สมควรที่คณะรัฐมนตรีจะได้เสนอร่ำง 
พระรำชบัญญัติเพื่ออนุวัติกำรหนังสือสัญญำมำพร้อมกันด้วย  
และก่อนที่จะแสดงเจตนำให้มีผลผูกพันตำมหนังสือสัญญำนั้น  
ควรจะได้มีกำรประกำศใช้พระรำชบัญญัติดังกล่ำวเสียก่อน  
ท้ังนี้ เว ้นแต่หนังสือสัญญำนั้นมีข ้อก�ำหนดยอมให้มีกำร 

ออกกฎหมำยอนุวัติกำรภำยหลังกำรแสดงเจตนำให้มีผล 

ผูกพันได้ เช่น กรณีที่ประเทศไทยได้เข้ำเป็นภำคีอนุสัญญำ 

สหประชำชำติกฎหมำยทะเล ค.ศ. ๑๙๘๒ โดยไม่ต้องม ี

กำรเสนอร ่ำงพระรำชบัญญัติ เ พ่ืออนุวัติกำรอนุสัญญำ 

ดังกล่ำวต่อรัฐสภำไปพร้อมกับกำรเสนอขอควำมเห็นชอบ 

ตำมมำตรำ ๑๙๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ และอนุสัญญำ 
ดั งกล ่ ำวมีผลใช ้ บั ง คับกับประเทศไทยเ ม่ือวัน ท่ี  ๑๕  

มิถุนำยน ๒๕๕๔ เนื่องจำกประเทศไทยได้จัดท�ำค�ำประกำศ  
(Declaration) ว่ำ รัฐบำลไทยจะด�ำเนินกำรทบทวนกฎหมำย 

และข้อบังคับภำยในของตนเพื่อให้สอดคล้องกับอนุสัญญำฯ  
อย่ำงค่อยเป็นค่อยไป ซึ่งเป็นไปกรณีที่สำมำรถกระท�ำได้ 
ตำมข้อ ๓๑๐ ของอนุสัญญำดังกล่ำว๒

๓.๓ หนงัสือสญัญาท่ีมีผลกระทบต่อความม่ันคงทาง
เศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง 

 หนังสือสัญญำประเภทนี้ได้ถูกก�ำหนดข้ึนใหม ่

เพ่ือให้รัฐสภำได้เข้ำมำตรวจสอบ ข้อดีข้อเสียของกำรท�ำ
หนังสือสัญญำ และผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้เสียและประชำชน  
เพ่ือพิจำรณำควำมเหมำะสมในกำรท่ีประเทศไทยจะเข้ำ 

ท�ำหนังสือสัญญำ อย ่ำงไรก็ตำม ขอบเขตของหนังสือ 

สัญญำประเภทนี้มีควำมคลุมเครือไม่ชัดเจน โดยผู้เขียนได้ 
ตรวจสอบรำยงำนกำรประชมุสภำร่ำงรัฐธรรมนูญเพ่ือหำกรอบ 

ควำมคิดท่ีจะน�ำมำใช้เป็นแนวทำงในกำรก�ำหนดควำมหมำย  
แต่จำกรำยงำนกำรประชุมปรำกฏเพียงว่ำ นอกจำกหนังสือ 

สัญญำเก่ียวกับกำรเปิดเสรีกำรค้ำแล้ว ยังมีหนังสือสัญญำ 

อ่ืน ๆ อีกที่อำจส่งผลกระทบต่อควำมม่ันคงทำงเศรษฐกิจ 

หรือสังคมของประเทศ จึงสมควรก�ำหนดให้ต้องเสนอขอ 

ควำมเห็นชอบของรัฐสภำ แต่ที่ประชุมไม่ได้หยิบยกลักษณะ
หรือขอบเขตของหนังสือสัญญำประเภทนี้แต่อย่ำงใด๓

 ส�ำนักกฎหมำยต่ำงประเทศได้พยำยำมวำง
แนวทำงในกำรพจิำรณำหนงัสอืสญัญำประเภทน้ี โดยตรวจสอบ 

ควำมหมำยของค�ำว่ำ “ควำมมัน่คงทำงเศรษฐกจิ”๔ “ควำมมัน่คง 
ทำงสังคม”๕ และ “อย่ำงกว้ำงขวำง”๖ จำกแหล่งอ้ำงอิงต่ำง ๆ  
ได้แก่ พจนำนุกรมฉบับรำชบัณฑิตยสถำน รวมท้ังในงำน 

เขียนทำงวิชำกำรด้ำนสิทธิมนุษยชนและด้ำนเศรษฐศำสตร์  
ประกอบกับได้ค�ำนึงถึงควำมส�ำคัญและจ�ำเป็นของเรื่องที่

ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร12 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนำยน - กรกฎำคม ๒๕๕๗



 
๗ ท่ีประชมุสภำร่ำงรัฐธรรมนูญได้มีควำมเหน็ว่ำ ข้อตกลงกำรค้ำเสร ี(Free Trade Area) ระหว่ำงประเทศไทยกับประเทศต่ำง ๆ  คอื จนี ออสเตรเลยี นิวซีแลนด์ 

ส่งผลกระทบต่อกำรด�ำรงชวีติของประชำชนอย่ำงมำก และส่งผลกระทบต่อผูป้ระกอบกำรหลำยรำยในภำคเกษตรกรรม ท้ังผู้เลีย้งโคนม และผู้ปลกูพชืผกัผลไม้ 
ซึง่เป็นผลกระทบในวงกว้ำงเมือ่เทียบกบัประโยชน์ท่ีประเทศไทยได้รบัจำกข้อตกลงดงักล่ำว โดยไม่มกีำรขอควำมเห็นชอบจำกรฐัสภำ และประชำชนไม่มโีอกำส
รับรู้ข้อมูลเกี่ยวกับควำมตกลงแม้จะมีกำรลงนำมไปแล้ว (รำยงำนกำรประชุมสภำร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ ๓๓/๒๕๕๐ วันที่ ๒๕ มิถุนำยน ๒๕๕๐)

สมควรจะเสนอให้รัฐสภำพิจำรณำแล้วมีควำมเห็นว่ำ ขอบเขต 

ของหนังสือสัญญำประเภทน้ีครอบคลุมเรื่องท่ีมีผลเป็นกำร 
ก�ำหนดหรือเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำง กฎเกณฑ์ หรือมำตรฐำน 

ทำงเศรษฐกิจหรือสังคม ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชำชน  
ท�ำให้เกิดควำมไม่มัน่คงในมำตรฐำนหรือกฎเกณฑ์กำรด�ำรงชวีติ  
กำรหำรำยได้ กำรมีควำมสัมพันธ์ที่ดีต่อกัน และกำรมีควำม 

ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินไปจำกท่ีเคยมีอยู ่เดิม ฯลฯ  
ในด้ำนทรัพยำกรธรรมชำติ ด้ำนทรัพย์สินทำงปัญญำ ด้ำน 

สิ่งแวดล้อม ด้ำนแรงงำน ด้ำนสิทธิมนุษยชน ด้ำนสำธำรณสุข  
ด้ำนกำรศึกษำ และด้ำนอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจ 

หรือสังคม แต่ทั้งนี้ ไม่รวมถึงเรื่องในทำงปฏิบัติที่อยู่ในอ�ำนำจ 

หน้ำท่ีตำมกฎหมำยของหน่วยงำนของรัฐอยู ่แล ้ว เช ่น  
กำรให้ควำมร ่วมมือทำงวิชำกำร หรือเร่ืองท่ีมีลักษณะ 

ทำงเทคนิค
 ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่ำ กำรก�ำหนดควำมหมำย

ของหนังสือสัญญำประเภทนี้มีควำมยำกเป็นอย่ำงย่ิง และ 

แม้จะมีหน่วยงำนใดก�ำหนดควำมหมำยไว้ก็อำจมีข้อถกเถียง 
ได้ว่ำ ไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ เน่ืองจำก
ถ้อยค�ำท่ีใช้เป็นค�ำท่ีมีควำมหมำยกว้ำงขวำง และสภำร่ำง 
รัฐธรรมนูญก็มิได ้ให ้ตัวอย่ำงหรือแนวทำงท่ีจะน�ำมำใช้ 
ในกำรก�ำหนดขอบเขตของหนังสือสัญญำน้ีไว้ ส่วนขอบเขต 

ควำมหมำยท่ีส�ำนักกฎหมำยต่ำงประเทศได้ก�ำหนดไว้ข้ำงต้น 

ก็เป็นแนวทำงส�ำหรับกำรพิจำรณำว่ำ เรื่องใดบ้ำงท่ีน่ำจะก่อ 

ให้เกิดผลกระทบต่อควำมม่ันคงทำงเศรษฐกิจหรือสังคม 

อย่ำงกว้ำงขวำง ซึ่งยังอำจยังครอบคลุมไม่ครบทุกเรื่อง จึงได้ 
ก�ำหนดเป็นบทกวำด (sweeping clause) เพื่อให้รวมถึง  
“ด้ำนอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจหรือสังคมซึ่งมีผลกระทบ 

ต่อประชำชน” ดังนั้น เจ้ำหน้ำที่ที่เกี่ยวข้องกับกำรท�ำหนังสือ 

สัญญำจึงควรจะน�ำควำมหมำยที่น�ำเสนอไว้ข้ำงต้นไปใช  ้

ด้วยควำมรอบคอบและไม่จ�ำกัดเฉพำะเร่ืองที่ได้มีกำรน�ำเสนอ 

ไว้เท่ำน้ัน โดยจะต้องวิเครำะห์ถึงกรณีอ่ืน ๆ ท่ีอำจส่งผล 

กระทบต่อเศรษฐกิจหรือสังคมด้วย 
 ตัวอย่ำงของหนังสือสัญญำที่เข้ำลักษณะเป็น 

หนงัสอืสญัญำประเภทน้ี นอกเหนือไปจำกด้ำนต่ำง ๆ  ท่ีกล่ำวถึง 
ข้ำงต้น เช่น 

 - ควำมตกลงว่ำด้วยบริกำรเดินอำกำศระหว่ำง 
ไทยและต่ำงประเทศ ซึ่งมีผลกระทบต่อกำรก�ำหนดเส้นทำง 
กำรบิน ควำมจุและควำมถี่ รวมท้ังกำรท�ำกำรบินโดยใช้ช่ือ

เที่ยวบินร่วมกัน ซึ่งอำจส่งผลกระทบต่ออุตสำหกรรมกำรบิน
ของประเทศ

 - ข ้อตกลงในกำรบังคับใช ้กฎหมำยป่ำไม ้ 
ธรรมำภิบำล และกำรค้ำ (FLEGT) ระหว่ำงประเทศไทยกับ 

สหภำพยุโรป ท่ีก�ำหนดให้ต้องมีกำรรับรองว่ำสินค้ำไม้และ
ผลิตภัณฑ์ไม้ได้มำโดยถูกกฎหมำย ซึ่งอำจมีผลกระทบต่อ 

กำรส่งออกไม้ของประเทศ
 - กำรประชุมรัฐภำคีพิธีสำรเกียวโต สมัยที่ ๘  

เพ่ือหำรือกำรเพ่ิมชนิดของก๊ำซและกำรก�ำหนดเป้ำหมำย
กำรลดปริมำณกำรปล่อยก๊ำซเรือนกระจกของประเทศ 

ในภำคผนวกที่ ๑ (ประเทศพัฒนำแล้ว) ซึ่งแม้ว่ำประเทศไทย
เป็นประเทศนอกภำคผนวกท่ี ๑ ท่ีไม่มีพนัธกรณโีดยตรงในเรือ่ง
ดังกล่ำว แต่โดยที่ประเทศในภำคผนวกที่ ๑ อำจเข้ำมำลงทุน
ในโครงกำรทีล่ดปรมิำณกำรปล่อยก๊ำซเรอืนกระจกในประเทศ
นอกภำคผนวกท่ี ๑ ได้ ซึง่อำจมผีลกระทบต่อภำคอุตสำหกรรม

๓.๔ หนงัสอืสัญญาทีมี่ผลผูกพนัต่อการค้าการลงทนุ
อย่างมีนัยส�าคัญ 

 หนังสือสัญญำประเภทนี้ เป ็นเร่ืองใหม่ ท่ีถูก 

ก�ำหนดข้ึนโดยสืบเนื่องมำจำกกำรที่ ในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๔๗  
ถึง พ.ศ. ๒๕๔๙ รัฐบำลได้มีกำรเจรจำและท�ำข้อตกลง 
กำรค้ำเสรี (Free Trade Area) กับประเทศต่ำง ๆ ซึ่ง 
ส่งผลกระทบต่อผูป้ระกอบกำรในภำคส่วนต่ำง ๆ  และประชำชน 

อย่ำงมำก โดยไม่ต้องผ่ำนควำมเห็นชอบของรัฐสภำ และไม่ม ี

กำรเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับหนังสือสัญญำให้ประชำชนทรำบ  
สภำร่ำงรัฐธรรมนูญจึงได้เพิ่มเติมประเภทของหนังสือสัญญำ 

ท่ีต้องขอควำมเห็นชอบของรัฐสภำเพื่อให้มีกำรตรวจสอบ 

กำรใช้อ�ำนำจของฝ่ำยบริหำร และควำมเหมำะสมของกำรท�ำ
หนังสอืสัญญำท่ีจะมีผลกระทบต่อประเทศหรอืท�ำให้ประชำชน
เดือดร้อนเสียหำย๗

 ในกำรก�ำหนดควำมหมำยของหนังสือสัญญำ
ประเภทนี้ได้พิจำรณำจำกค�ำว่ำ “กำรค้ำกำรลงทุน” ซึ่งเป็น 

ค�ำท่ีมีควำมหมำยทั่วไปและเป็นที่เข้ำใจได้ว่ำ เป็นเรื่องท่ีมี
ควำมเกี่ยวข้องกับกำรค้ำสินค้ำ กำรค้ำบริกำร และกำรลงทุน  
หนังสือสัญญำที่มีผลผูกพันด้ำนกำรค้ำหรือกำรลงทุนของ 
ประเทศ จึงมีควำมหมำยครอบคลุมหนังสือสัญญำที่มีผล 

ผูกพันด้ำนกำรค้ำสินค้ำ กำรค้ำบริกำร กำรลงทุนของประเทศ  
ซึ่งรวมถึงเรื่องอื่นท่ีเกี่ยวข้องด้วย เช่น กำรลดหรือเลิกอัตรำ 
ภำษแีละศุลกำกร กำรขจัดอปุสรรคอ่ืนท่ีมิใช่ภำษี และด้ำนอืน่ใด 

ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 13ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนำยน - กรกฎำคม ๒๕๕๗



 
๘ หนังสือส�ำนักงบประมำณ ที่ นร ๐๗๐๔/๒๐๓๑๒ ลงวันที่ ๒๓ ธันวำคม ๒๕๕๔ ถึงส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ

ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร14 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนำยน - กรกฎำคม ๒๕๕๗

ท่ีมีวตัถุประสงค์หลักเพือ่กำรเปิดเสรทีำงกำรค้ำหรือกำรลงทนุ  
ส่วนค�ำว่ำ “อย่ำงมีนัยส�ำคัญ” เป็นค�ำที่ไม่ปรำกฏควำมหมำย 

ท่ีชัด เจน โดยพจนำนุกรมฉบับรำชบัณฑิตยสถำนให ้ 
ควำมหมำยค�ำว่ำ “นัย” ว่ำ ข้อส�ำคัญ เม่ือค�ำนึงถึงข้อมูล 

ในชั้นสภำร่ำงรัฐธรรมนูญประกอบด้วยแล้ว หนังสือสัญญำ 

ประเภทนี้จึงได้แก่ หนังสือสัญญำที่เก่ียวกับกำรเปิดเสร ี
ทำงกำรค้ำหรือกำรลงทุน กำรเป็นหุ้นส่วนทำงเศรษฐกิจ และ
กำรคุม้ครองกำรลงทุน ท้ังในระดับทวิภำค ีภมิูภำค และพหภุำคี 
ดังมีตัวอย่ำงเช่น

 - ข้อตกลงเขตกำรค้ำเสรีระหว่ำงประเทศไทย
กับประเทศต่ำง ๆ หรือองค ์กำรระหว ่ำงประเทศ ซึ่ง
ก�ำหนดพันธกรณีระหว่ำงกันในกำรเปิดเสรีกำรค้ำสินค้ำ  
กำรบริกำร และกำรลงทุน

 - ควำมตกลงว่ำด้วยกำรค้ำสินค้ำของอำเซียน 
(ASEAN Trade in Goods Agreement) ซึ่งก�ำหนด
พันธกรณีทำงกำรค้ำ ได้แก่ กำรลดอัตรำภำษีน�ำเข้ำประเทศ
สมำชิกอำเซียนเหลือร ้อยละศูนย์ ยกเลิกอุปสรรคทำง 
กำรค้ำท่ีมิใช่มำตรกำรทำงภำษี (Non-Tariff Barriers)  
กำรปรับปรุงกฎว่ำด้วยถิ่นก�ำเนิดสินค้ำ (Rules of Origin)  
และกำรใช้พิกัดอัตรำศุลกำกรที่สอดคล้องกัน

 - ควำมตกลงว่ำด้วยกำรค้ำบริกำรของอำเซียน 
(ASEAN Framework Agreement on Services) ซึ่งก�ำหนด
พันธกรณีระหว่ำงกันเพื่อเปิดตลำดกำรค้ำบริกำรในกลุ่ม
ประเทศอำเซียน

 - ควำมตกลงว่ำด้วยกำรลงทนุอำเซยีน (ASEAN 
Comprehensive Investment Agreement) ซึ่งก�ำหนด
พันธกรณีกำรเปิดเสรีกำรลงทุนในธุรกิจระหว่ำงกลุ่มประเทศ
อำเซียน

 - ควำมตกลงเพ่ือกำรส่งเสริมและคุ ้มครอง 
กำรลงทุนระหว่ำงประเทศไทยกับประเทศต่ำง ๆ

๓.๕ หนงัสือสัญญาทีมี่ผลกระทบต่องบประมาณของ
ประเทศอย่างมีนัยส�าคัญ 

  หนังสือสัญญำท่ีมีผลผูกพันงบประมำณของ
ประเทศอย่ำงมีนัยส�ำคัญเป็นเรื่องใหม่ที่เกี่ยวกับงบประมำณ 
ส�ำนักกฎหมำยต่ำงประเทศจึงได้น�ำเกณฑ์ที่ส�ำนักงบประมำณ
ก�ำหนดไว้๘ มำใช้เป็นแนวทำงในกำรก�ำหนดควำมหมำย 

ของหนังสือสัญญำประเภทน้ี โดยหมำยถึง หนังสือสัญญำ 
ท่ีก ่อให ้เกิดภำระผูกพันงบประมำณแผ่นดินในลักษณะ 

อย่ำงหนึ่งอย่ำงใด ดังต่อไปนี้ 
 (๑) ผูกพันงบประมำณแผ่นดินเกินกว่ำ ๕ ปี 

งบประมำณไม่ว ่ำจะติดต่อกันหรือไม่ และไม่ว ่ำจะเป็น 

จ�ำนวนเงินเท่ำใด แต่ไม่รวมถงึรำยจ่ำยประจ�ำในงบเงินอดุหนุน
หรืองบรำยจ่ำยอื่น เป็นจ�ำนวนเงินไม่เกินหนึ่งร้อยล้ำนบำท

 (๒) ผูกพันงบประมำณแผ่นดินเป็นจ�ำนวนเงิน
ตั้งแต่หนึ่งพันล้ำนบำทขึ้นไป

 (๓) ผูกพันงบประมำณแผ่นดินท�ำให้ต้องใช้ 
จ่ำยเงินงบกลำงหรือรำยกำรเงินส�ำรองจ่ำยเพื่อกรณีฉุกเฉิน 

หรือจ�ำเป็นในระหว่ำงปีงบประมำณ เป็นจ�ำนวนเงินต้ังแต่ 
หนึ่งร้อยล้ำนบำทขึ้นไป

 ท้ังน้ี ไม่รวมถึงกรณงีบประมำณรำยจ่ำยทีก่�ำหนด
ในพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปี ซึ่งผ่ำนควำม
เห็นชอบของรัฐสภำแล้ว 

 ผู้เขียนมีข้อสังเกตเกี่ยวกับเกณฑ์กำรพิจำรณำ
ของส�ำนักงบประมำณในกรณี (๑) ว่ำ กำรพิจำรณำแต่ระยะ
เวลำผูกพันงบประมำณ ๕ ปีเพียงประกำรเดียว โดยไม่ก�ำหนด
จ�ำนวนวงเงินไว้ด้วย เป็นข้อก�ำหนดที่เคร่งครัดเป็นอย่ำงมำก
และอำจเป็นอุปสรรคต่อกำรท�ำหนังสือสัญญำ จึงสมควร
พิจำรณำระยะเวลำทีผ่กูพนังบประมำณและวงเงินงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ�ำปีประกอบกัน โดยค�ำนึงถึงควำมยืดหยุ่น 

เพ่ือให้เกิดควำมคล่องตัวในกำรบริหำรประเทศ ส่วนกรณี 
(๒) กำรก�ำหนดเป็นจ�ำนวนเงินตำยตัวจะไม่สอดคล้องกับ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปีแต่ละปี และค่ำของเงินท่ี
เปลี่ยนแปลงไปตำมสภำวกำรณ์ อย่ำงไรก็ตำม โดยท่ีเกณฑ์ 
ซึง่น�ำมำใช้ในกำรพิจำรณำเร่ืองผลกระทบต่องบประมำณอย่ำง
มนัียส�ำคัญเป็นเรือ่งท่ีมีควำมซบัซ้อน จึงต้องอำศัยกำรวเิครำะห์
ทำงหลักวิชำเศรษฐศำสตร์ในกำรพิจำรณำเพื่อก�ำหนดเกณฑ์
ให้เกิดควำมเหมำะสม และสมควรท่ีหน่วยงำนที่เก่ียวข้อง 
ได้แก่ ส�ำนักงบประมำณ ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรพัฒนำ 

กำรเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ และกรมบัญชีกลำง จะได ้

ร่วมกันพิจำรณำเพื่อหำเกณฑ์ที่เหมำะสมต่อไป

๔. บทสรุป
โดยทีม่ำตรำ ๑๙๐ ของรฐัธรรมนญูฯ ได้ก�ำหนดข้ันตอน 

กำรจัดท�ำหนังสือสัญญำไว้ แม้จะยังมีประเด็นปัญหำเร่ือง
ควำมไม่ชัดเจนของหนังสือสัญญำบำงประเภท แต่เจ้ำหน้ำท่ี 

ผู้ปฏิบัติจ�ำเป็นท่ีจะต้องศึกษำวิเครำะห์มำตรำ ๑๙๐ ให้เกิด 

ควำมเข้ำใจทีถ่กูต้องชดัเจนและน�ำไปปฏบิตัด้ิวยควำมรอบคอบ  
เพ่ือด�ำเนินกำรให้เป็นไปตำมบทบัญญัติดังกล่ำวและเพื่อให้
บรรลุผลตำมเจตนำรมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ ที่ก�ำหนดให้มีกลไก 

กำรตรวจสอบควำมเหมำะสมของกำรท�ำหนังสือสัญญำซ่ึงจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชำชนและประเทศต่อไป 
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ำงเลือกของกำรก�ำหนดนโยบำยสำธำรณะ หรอื “Public  
Choice” ดึงดูดควำมสนใจของผมมำก สำขำวิชำนี้ 

เป็นลูกผสมระหว่ำงรัฐศำสตร์ เศรษฐศำสตร์ และควำมรู้อื่น 

ทำงสังคมวทิยำ อธิบำยพฤตกิรรมทำงกำรเมอืงของนกักำรเมอืง 
และประชำชนบนพ้ืนฐำนของเศรษฐศำสตร์ ควำมน่ำสนใจ 

จึงอยู่ตรงนี้ ควำมรู้ที่เป็นภำษำไทยก็มี แม้ว่ำควำมรู้เหล่ำนั้น 

จะเรียกว่ำ “เศรษฐศำสตร์รัฐธรรมนูญ” ซึ่งเป็นสำขำวิชำที่
กว้ำงกว่ำสำขำทำงเลือกนโยบำยสำธำรณะก็ตำม เช่น รังสรรค์  
ธนพรพันธ์ุ, เศรษฐศาสตร์รฐัธรรมนูญ: บทวิเคราะห์รฐัธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ (๓ เล่ม), งำนวิจัยเสนอ
ต่อส�ำนักงำนกองทุนสนับสนุนกำรวิจัย, ส�ำนักพิมพ์มติชน, 
พฤศจิกำยน ๒๕๔๖. และรวมบทควำมใน, เศรษฐศาสตร์
การเมอืงและสถาบัน ส�านกัท่าพระจันทร์, คณะเศรษฐศำสตร์ 
มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์, ส�ำนักพิมพ์ Openbooks, ๒๕๕๒. 
ส่วนหนังสือต่ำงประเทศเห็นจะเป็น Dennis C. Mueller, 
Public Choice III, Cambridge University Press, ๒๐๐๓. 
หนังสือในห้องสมุดส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำที่เคย
แนะน�ำและกล่ำวถึงมำแล้ว 

ท บทควำมนี้อำจเข้ำใจยำกส�ำหรับนักกฎหมำยท่ีไม่ 
คุ้นเคยกับภำษำเศรษฐศำสตร์ 

กรอบควำมคิด Public Choice มำจำกกำรอธิบำย 

ของนักวิชำกำรประเทศตะวันตก (western models) เมื่อ 

เขียนบทควำมนี้จบก็ให้ควำมรู้สึกท่ีอยำกถำมเหมือนกันว่ำ
สำมำรถอธิบำยสังคมไทยได้แค่ไหน ในประเทศเหล่ำนั้น 

หลักกำรของประชำธิปไตยตั้งหลักปักฐำนมำดีแล้ว ค�ำอธิบำย 

ในทำงต�ำรำเป็นค�ำอธิบำยบนพื้นฐำนของข้อเท็จจริงสังคม
ตะวันตก และสังคมเป็นแบบ “open access” ที่กำรปกครอง 
เป็นของทกุภำคส่วน ในขณะทีป่ระเทศไทยยังคงเป็นแบบด้ังเดิม  
(natural state) ท่ีกำรควบคุมสังคมและกำรกระจำยอ�ำนำจ 

ปกครองยังข้ึนอยู ่กับบำงชนชั้น ระบบอุปถัมภ์ หรือกลุ ่ม 

กำรปกครอง ระบบยังไม่ได้เปิดกว้ำงให้กับกำรมีส่วนร่วมและ 

กำรคัดสรรท่ีเป็นธรรม๑ แต่ก็ไม่ได้หมำยควำมว่ำในทำง 
วิชำกำรแล้วเรำปิดตัวเองไม่ศึกษำพัฒนำกำรของสังคม 

จำกค�ำอธิบำยของสังคมอ่ืน บทควำมน้ีจึงเป็นกำรน�ำเสนอ 

กรอบควำมคิดของฝรั่งต่อสังคมของเขำ (ซ่ึงคำดหวังว่ำสังคม
ประเทศก�ำลังพัฒนำอย่ำงเรำจะเดินตำมและเป็นแบบเดียว 

กันด้วย) 

 * รองเลขำธิกำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ
 

๑ สังคมแบบ natural state และ open access เป็นควำมคิดของ Douglass North, John Joseph Wallis และ Barry R. Weingast จำกหนังสือชื่อน่ำ
สนใจ Violence and Social Orders: A Conceptual Framework for Interpreting Recorded Human History, Cambridge University Press, 
๒๐๐๙. เป็นกำรศึกษำประวัติศำสตร์เศรษฐศำสตร์ของมนุษยชำติ อธิบำยสังคมควบคุมควำมรุนแรงและกำรจัดระเบียบของสังคมจำกยุคที่เรียกว่ำ natural state 
จนถึง open access และยคุเปล่ียนผ่ำนตรงกลำง (transitional period) ว่ำเป็นอย่ำงไร เม่ืออ่ำนแล้วกน็กึถงึว่ำสังคมไทยเรำจะปฏรูิปกฎหมำยแนวไหนจึงจะไม่วน 

ในอ่ำง หนังสือเล่มน้ีมีอยู่ในห้องสมุดส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ นอนดักฝุ่นรอให้นักกฎหมำยกฤษฎีกำของเรำมำอ่ำน และหนังสือนี้สำมำรถ download  
ทั้งเล่มฟรีได้ทำงอินเทอร์เน็ตเช่นกัน 
  ขอเพิม่เติมว่ำ Douglass North เป็นนกัเศรษฐศำสตร์เจ้ำของรำงวลัโนเบลสำขำเศรษฐศำสตร์ในปี ๑๙๙๓ ทีเ่สนอว่ำสงัคมจ�ำเป็นต้องม ี“สถำบนั” (institution) 
ในกำรเป็นกตกิำควบคมุสงัคมและพฒันำเศรษฐกจิ กฎหมำยเป็นส่วนหนึง่ของสถำบนั ทีจ่�ำเป็นต้องสร้ำง และยงัมส่ีวนอืน่อกีทีไ่ม่ใช่กฎหมำย เช่น rule of law เป็น
ตัวอย่ำง สถำบันควำมคิดนี้เรียกว่ำ New Institution Economic ข้อเขียนที่เป็นภำษำไทยก็มี เช่น สมบูรณ์ ศิริประชัย, “เศรษฐศาสตร์สถาบันแบบใหม่ : แนว
การวิเคราะห์ข้ามพ้นกระแสหลัก?”, วำรสำรเศรษฐศำสตร์ธรรมศำสตร์ ปีที่ ๒๗ ฉบับที่ ๑ มิถุนำยน ๒๕๒๕, และโปรดดู ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “ความส�าคัญของ 
“สถาบัน” ในความหมายเศรษฐศาสตร์ส�านัก New Institution Economics ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและการบังคับใช้กฎหมาย” บทควำมทำงกฎหมำยในเว็บไซต์
ของส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ที่ผมเขียนขึ้นให้นักกฎหมำยอ่ำน 
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ทฤษฎีทางเลือกนโยบายสาธารณะ:
หลักการพื้นฐาน



วิธีการศึกษา 
ควำมคดิเร่ิมมำนำนแล้วจำกเมือ่ส่ีร้อยปีก่อนคริสตกำล  

อริสโตเติล (Aristotle) สังเกตพฤติกรรมของชำวกรีกสรุปว่ำ  
“คนเป็นสัตว์การเมอืง” มพีฤติกรรมในทำงสังคมแบบกิจกรรม 

กำรเมือง และในศตวรรษที่ ๑๘ อดัม สมิท (Adam Smith)  
สังเกตพฤติกรรมชำวสกอต เห็นกิจกรรมของคนในทำงเศรษฐกจิ 

หลำยประกำร จำกกำรสังเกตกำรณ์ของนักคิดทั้งสองคนนี้ 
ก่อให้เกิดกำรศึกษำร่วมกันของรัฐศำสตร์และเศรษฐศำสตร์ 

โดยวิธีกำรศึกษำแล้ว ท้ังรัฐศำสตร์และเศรษฐศำสตร์
ได้ศึกษำแยกจำกกันด้วยค�ำถำมพ้ืนฐำนท่ีต่ำงกัน เป็นค�ำถำม
เกี่ยวกับเหตุจูงใจของคนในกิจกรรมและวิธีด�ำเนินกิจกรรมนั้น 
รัฐศำสตร์ศึกษำพฤติกรรมของคนใน “เวทีสำธำรณะ” ส่วน
เศรษฐศำสตร์ศึกษำพฤติกรรมของคนใน “ตลำด” รัฐศำสตร์ 
ตั้งค�ำถำมว่ำคนจะสร้ำงประโยชน์ส่วนรวม (public interest)  
ในเวทีสำธำรณะได้อย่ำงไร ส่วนเศรษฐศำสตร์หำวิธีอธิบำยว่ำ 
กำรสร้ำงประสิทธภิำพในระบบตลำดเมือ่ทุกคนท�ำตำมประโยชน์ 

ส่วนตน (private interest) แล้ว จะน�ำไปสู่ประสิทธิภำพและ
สวัสดิกำรสังคม (social welfare) ได้อย่ำงไร 

ดูเหมอืนว่ำศำสตร์ท้ังสองจะตรงข้ำมกัน ตำมควำมเหน็
ของ Aristotle และ Adam Smith นัน้ คนเรำจะเป็น “Political  
man” และ “Economic man” ในคนคนเดียวกันได้หรือไม่ 
ส�ำหรับกำรศึกษำทำงเลือกนโยบำยสำธำรณะแล้ว ค�ำตอบคือ 
“ได้” เพรำะในสภำพธรรมชำตเิรำตกลงกนัได้ เรำไม่ได้สูร้บกนั 
เรำตกลงกันสร้ำงผลประโยชน์ของกันและกัน (positive-sum  
game) นีเ่ป็นค�ำอธบิำยเหตุผลว่ำท�ำไมจงึม ีcollective choice 
และเกิดข้ึนมำได้อย่ำงไร ในหนังสือของ Mueller ท่ีอ้ำงแล้ว 
หน้ำ ๙-๑๐. ส่วนที่ ๑ ว่ำด้วยก�ำเนิดของรัฐ ก็เริ่มต้นไว้เช่นนี้ 
อ่ำนดูแล้วเหมือน “ทฤษฎีสัญญาประชาคม” ของ Thomas 
Hobbes และ John Lock ที่เรำคุ้นเคยอยู่

กำรศึกษำ “ทำงเลือกสำธำรณะ” จึงอำจนิยำมได้ว่ำ
เป็นกำรศึกษำเศรษฐศำสตร์นอกตลำด หรือเป็นกำรศึกษำ
เศรษฐศำสตร์ในโลกของรัฐศำสตร์ กำรศกึษำเก่ียวกบัทำงเลือก
สำธำรณะก็มีเนื้อหำเหมือนกับกำรศึกษำวิชำรัฐศำสตร์อ่ืน ๆ 
ที่ว่ำด้วยทฤษฎีว่ำด้วยรัฐ (Theory of the state) กติกำกำร
ออกเสยีงลงคะแนน (voting rules) พฤตกิรรมของผูล้งคะแนน  
(voter behavior) พรรคกำรเมือง (party politic) ระบบ 

รำชกำร (bureaucracy) และอื่น ๆ  วิธีกำรศึกษำของทำงเลือก 

นโยบำยสำธำรณะเป็นวิธีกำรของเศรษฐศำสตร์โดยมจุีดเริม่ต้น 

เช่นเดียวกับเศรษฐศำสตร์ คือ คนเรำเห็นแก่ตัว (egoistic) 

คนเรำมีควำมสำมำรถในกำรใช้เหตุผล (rational)๒ ต้องกำร
ประโยชน์สูงสุด (utility maximizer) และปรัชญำของวิชำนี ้
ก็ยังอยู่ทีค่วำมคิดของ Thomas Hobbes, Benedict Spinoza, 
Jeremy Bentham และควำมคิดในทำงกำรเมืองของ James 
Medison และ Alexis de Tocqueville แม้ว่ำควำมคิดเดิม
เหล่ำน้ียังมีประโยชน์และมีควำมส�ำคัญอยู่บ้ำง แต่ก็มีกำร 
ต่อยอดพัฒนำไปไกลมำกในปัจจุบัน 

กำรศึกษำทำงเลือกสำธำรณะมีพัฒนำกำรแยกออกไป 

เป็นเอกเทศต่ำงหำกต้ังแต่ปี ๑๙๔๘ จำกกำรท่ีมีค�ำใหม่ 
เกิดขึน้ในทำงวชิำกำร คือ “market socialism” อธบิำยเกีย่วกบั 

กำรที่รัฐสำมำรถที่จะรักษำระบบรำคำและกระจำยสินค้ำ
และบริกำรได้อย่ำงมีประสิทธิภำพเช่นเดียวกับตลำดในทำง
เศรษฐกิจท�ำ เพ่ือกำรจัดหำประโยชน์แก่สังคม นักวิชำกำร 
ท่ีบุกเบิกวชิำน้ีกเ็ช่น James M. Buchanan (๑๗๙๑ - ๑๘๖๘), 
G. Tullock (เกิด ๑๙๒๒), Keneth J. Arrow (เกิด ๑๙๒๑) 
เป็นต้น

ความคิดพื้นฐาน 
ในทำงเศรษฐศำสตร์ “สวัสดิกำรสังคม” (social  

welfare) มำจำกผลรวมของประโยชน์แต่ละคน และประโยชน์
ของแต่ละคนวัดจำกควำมพึงพอใจของปัจเจก (preference  
of individual) ในกลไกตลำดโดยผ่ำนทำง rationality  
และในกฎหมำยมหำชนทำงเศรษฐกิจจะกล่ำวถึงกำรหำ  
collective preference หรือกำรหำควำมพึงพอใจของ 
ส่วนรวมอยู่บ่อยคร้ัง ค�ำถำมมีว่ำแล้ว collective preference  

ของกลุ่มท่ีว่ำนี้คืออะไร ท�ำให้เกิดควำมพึงพอใจของส่วนรวม
ได้อย่ำงไร

“ทฤษฎีอรรถประโยชน์” ของ Jeremy Bentham  
ดูเหมอืนว่ำสนบัสนนุควำมคดิน้ี แต่เรำเหน็มำแล้วว่ำกลไกตลำด 

บำงครัง้ใช้ไม่ได้ เพรำะลักษณะของ “สินค้ำสำธำรณะ” (public 
goods - คือสินค้ำและบริกำรท่ีประโยชน์กำรใช้เป็นของทกุคน
หรือกลุ่มคน) ถ้ำมองโดยรวมแล้ว individual preference ใน
สินค้ำสำธำรณะเหล่ำน้ีกจ็ะไม่มี มแีต่ collective preference  
ดังนั้น ท่ีมำของกำรตัดสินใจและปัญหำ “สำธำรณะ” ควร
พิจำรณำจำก Collective Choice ซึ่งก็เป็นหน้ำท่ีของ 
วิชำสำขำนี้ 

ควำมพอใจของแต่ละคนในตลำดเศรษฐศำสตร์นั้น 

มำจำกปัจจัยของ “รายได”้ และ “ความมั่งคั่ง” ของแต่ละคน 

ด้วย ในระบบทุนนิยมจึงรับรองสิทธิตำมกฎหมำย โดยเฉพำะ 

 
๒ ค�ำว่ำ “rational” ใน Webster’s New Twenty Century Dictionary – Unabridged, second edition แปลว่ำ (๑) of, based on, or derived 

from reasoning; as rational power. (๒) able to reason ; as, an infant is not yet rational. (๓) showing reason; not foolish or silly; sensible; as 
a rational argument. (๔) in mathematics, designating a number or quantity expressible without a radical sign as an integer or as a quotient 
of an integer. สรุปรวมแล้วก็แปลว่ำควำมสำมำรถในกำรใช้เหตุผลนั่นเอง และผมก็เน้นเสมอว่ำควำมสำมำรถนี้ไม่ได้น�ำไปสู่ผลกำรตัดสินใจที่มีเหตุผลเสมอไป 
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“กฎหมายลักษณะทรัพย์” (รับรองสิทธิทำงทรัพย์สิน หรือ 
Property rights) ของเรำ ซึง่ส�ำคัญและจ�ำเป็นอย่ำงยิง่ มฉิะน้ัน
แล้วกำรตัดสินใจแสวงหำจะไม่มี หรือกำรศึกษำเศรษฐศำสตร์
ในระบบทุนนิยมก็เลิกไปเลย กำรมีกฎหมำยลักษณะทรัพย์นั้น
ก็เป็นไปตำม Collective Choice เช่นกัน คือเป็นสถำบันทำง
กฎหมำยท่ีสังคมเรำเลอืกแล้วทีจ่ะให้เป็นเช่นนัน้เพือ่ประโยชน์
ส่วนรวม ถ้ำไม่มีกฎหมำยลักษณะทรัพย์มำบอกว่ำใครเป็น
เจ้ำของ เปลี่ยนมือกันได้หรือไม่ สิ้นสุดไปได้อย่ำงไร คนจะแย่ง
ทรัพย์สินกัน สังคมคงจะไม่มีควำมสุข และสะสมควำมม่ังคั่ง 
ไม่ได้ ปรำกฏกำรณ์ทัง้สองประกำรนี ้(กำรตดัสินใจของแต่ละคน  
และกฎหมำยทรัพย์) ท�ำให้เกิดเศรษฐศำสตร์ในสำขำ Public 
choice theory มำอธิบำยว่ำ “preference” ของแต่ละ
คนสะท้อนกำรออกเสียงได้อย่ำงไรและจะสร้ำง “สถำบัน”๓

  

ท่ีท�ำให้มีกำรใช้ Collective choice ได้อย่ำงไร เพ่ือท่ีจะ
ประเมินสวัสดิกำรสังคมต่อไป 

ในการด�าเนินการดังกล่าวนีเ้ขาสันนษิฐานว่าพฤติกรรม
ของคนในเวทีของการเมืองนั้นไม่ต่างจากพฤติกรรมในตลาด 
คนกระท�าการเพื่อประโยชน์สูงสุดของเขาเอง (อ้างอิง J. M. 
Buchanan and G. Tullock, The Calculus of Consent: 
Legal Foundations of Constitutional Democracy  
(๑๙๖๒), ch ๔.X.) หมายความว่าประชาชนพลเมือง 
และกลุ่มผลประโยชน์ใช้อ�านาจการออกเสียงของเขาในการ 
ตัดสินใจร่วมของสังคมเพื่อหาประโยชน์สูงสุดของตัวเขาด้วย 
นักการเมืองและพรรคการเมืองกระท�าการคล้ายผู้ผลิตสินค้า 

(suppliers) ท่ีจะป้อนประโยชน์นี้ในการแลกกับเสียงลง
คะแนนสนับสนุนของประชาชนพลเมอืงในการโหวตให้นักการ
เมืองและพรรคการเมืองนั้นมีอ�านาจ (อ้างอิง A. Downs, An  
Economic Theory of Democracy (๑๙๕๗). Pp. ๓๓-๓๘.) 
นี่คือการแลกเปลี่ยนในตลาดการเมือง 

ความแตกต่างระหว่าง “ตลาดเศรษฐศาสตร์” กับ 
“ตลาดการเมือง”

ประกำรแรกในตลำดเศรษฐศำสตร์ เมื่อผู้ให้บริกำร 
(suppliers) พบอปุสงค์ของผูบ้ริโภค (demand) กำรก่อให้เกดิ
ธุรกรรมระหว่ำงกนันัน้ไม่ได้เกิดจำกกำรบงัคับให้ท�ำ เขำตกลงใจ 

กันท�ำธุรกรรมจึงไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลภำยนอก 

ที่เศรษฐศำสตร์เรียกว่ำ externalities หรือบุคคลที่สำมไม่ได้
รับผลกระทบใด ๆ จำกกำรตกลงกันนั้น แต่ในตลำดกำรเมือง 
ผลท้ำยสุดของธุรกรรมคือกำรตรำกฎหมำยซึ่งมีผลบังคับ 

ต่อสังคม ซึ่งหมำยควำมว่ำมีผลทำงกฎหมำยต่อทุกคนและ
มีต้นทุนแก่ผู ้ท่ีไม่ได้ลงคะแนนโหวตเห็นชอบต่อกำรที่เขำ 

ไม่ยินยอม แต่ต้องปฏิบัติตำมเพรำะเป็นกฎหมำย (อ้ำงถึง A. 
Breton, The Economic Theory of Representative 
Government (๑๙๗๔), pp. ๕๗-๙.) ซึง่ก็คือกำรหำสมดุลแบบ 
“Pareto Efficiency”๔ เพรำะทกุคนไม่ได้ยินยอม กำรเลอืกออก 

กฎหมำยนี้อำจสร้ำงควำมพอใจให้ลงตัวได้โดย Kaldor-
Hicks test of efficiency๕ เพื่อกำรกระจำยควำมมั่งคั่งและ 

ควำมเป็นธรรมใหม่ ในกรณีที่ไม่มีข้อจ�ำกัดในรัฐธรรมนูญ 

 
๓ “สถำบนั” ในควำมหมำยทีว่่ำเป็นกติกำของสงัคมไม่ว่ำรฐัธรรมนญูหรือกฎหมำยลำยลกัษณ์อักษร หรือค่ำนิยมร่วมของสงัคมทีไ่ม่เป็นลำยลักษณ์อักษร โดยรวม

คือกติกำหรือเกมของสังคมนั่นเอง ควำมวุ่นวำยและไร้ระเบียบทำงกำรเมืองของไทยที่เกิดขึ้นก็มำจำกกำรที่เรำตีควำม “สถำบัน” ผิดเพี้ยน หรือไม่ได้สร้ำงสถำบัน
สังคมที่นอกเหนือจำกรัฐธรรมนูญและกฎหมำยขึ้นมำ ท�ำให้เรำติดกับตัวเองในหลำยเรื่อง 
 

๔ -Pareto optimality ความเหมาะสมแบบพาเรโต : แนวคิดทำงเศรษฐศำสตร์สวัสดิกำรของวิลเฟรโด ปำเรโต (Vilfredo Pareto ค.ศ. ๑๘๔๘ - ๑๙๒๓)  
นักเศรษฐศำสตร์ชำวอิตำลี ที่อธิบำยถึงสภำพกำรณ์ที่มีกำรจัดสรรทรัพยำกรกำรผลิตอย่ำงเหมำะสมที่สุดและท�ำให้สังคมโดยรวมได้รับควำมพอใจสูงสุดเม่ือบรรลุ
ภำวะนี้แล้วจะไม่มีกำรเปลี่ยนแปลงใด ๆ  ที่ท�ำให้สังคมโดยรวมได้รับควำมพอใจมำกไปกว่ำนี้ได้ หรือไม่สำมำรถที่จะท�ำให้บุคคลกลุ่มหนึ่งรู้สึกดีขึ้น (better off) โดย
ไม่ท�ำให้บุคคลกลุ่มอื่นรู้สึกเลวลง (worse off) 
   แนวควำมคิดนี้สำมำรถน�ำไปใช้วิเครำะห์เรื่องอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับกำรจัดสรร (allocation) ได้ เช่น กำรจัดสรรสินค้ำเพื่อกำรบริโภค กำรจัดสรรปัจจัยที่ใช้ในกำร
ผลิต ตลอดจนกำรตัดสินใจเกี่ยวกับปริมำณผลผลิตที่เหมำะสมที่สุด - พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์ ฉบับรำชบัณฑิตยสถำน พิมพ์ครั้งที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๕๕. 
  -Pareto optimality อุตมภาพแบบพาเรโต “ภำวะเลิศแบบพำเรโต” หมำยถึง สภำวกำรณ์ที่กำรจัดสรรทรัพยำกรหรือผลผลิตอยู่ในส่วนผสมที่ท�ำให้สังคม
ได้รับสวัสดิกำรสูงสุดแล้ว เมื่อบรรลุภำวะนี้แล้วจะไม่มีกำรเปลี่ยนแปลงใด ๆ ที่จะสำมำรถท�ำให้บุคคลหนึ่งรู้สึกดีขึ้นโดยมิท�ำให้อีกบุคคลหนึ่งรู้สึกเลวลงได้อีก กำร
จัดสรรทรัพยำกรในส่วนผสมดังกล่ำวจึงเป็นกำรจัดสรรทรัพยำกรที่ประสิทธิภำพสูงสุดตำมแนวคิดของ วิลเฟรโด พำเรโต (Vilfredo Pareto) นักเศรษฐศำสตร ์
ชำวอิตำเลียน เงื่อนไขที่จะก่อให้เกิดอุตมภำพแบบพำเรโตก็คือ กำรเกิดดุลยภำพพร้อม ๆ กัน ทั้งในด้ำนกำรบริโภคหรือกำรแลกเปลี่ยนกำรผลิตหรือตลำดปัจจัย 

กำรผลิต และด้ำนผลผลิต – ภรำดร ปรีดำศักดิ์, พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์, ส�ำนักพิมพ์มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ ๒๕๔๙. 
หมำยเหตุ : ค�ำอธิบำยทั้งสองนี้ก็คงยังยำกที่นักกฎหมำยจะเข้ำใจ เขำเปรียบเทียบแบบฝรั่งว่ำ ถ้ำจะผลิตเนยกับผลิตดินปืน ถ้ำผลิตเนยมำกก็จะไม่มีอะไรเหลือให้
ผลิตดินปืน แต่ถ้ำผลิตดินปืนมำกก็ไม่เหลือให้ผลิตเนยเช่นกัน ผู้ผลิตต้องหำจุดที่เป็นจุดสมดุลในกำรผลิตแล้วจุดน้ีมีประสิทธิภำพมำกท่ีสุด ถ้ำอยำกได้ทั้งเนยและ
ดินปืน ข้ำงต้นจึงบอกว่ำเป็นจุดที่ทุกคนพอใจ 
 

๕ จำกกำรอธิบำยของ Pareto Efficiency ที่ว่ำ “กำรจัดสรรทรัพยำกรควรส่งผลให้คนกลุ่มหนึ่งมีรำยได้ (สถำนภำพ) ดีขึ้น โดยอีกคนหนึ่งไม่ตกต�่ำ” ทฤษฎีของ 
Pareto ยังไม่เป็นที่พอใจนัก จึงมำถึงครำวของ Potential Pareto Improvement หรือบำงครั้งเรียกว่ำ Kaldor- Hicks efficient เป็นชื่อของนักเศรษฐศำสตร์
สองคน ที่ว่ำทั้งผู้ได้ประโยชน์และผู้เสียประโยชน์ต้องแลกเปลี่ยนบำงอย่ำงกัน ผู้ได้ประโยชน์ต้องชดเชยบำงอย่ำง ผู้เสียประโยชน์ต้องได้รับกำรชดเชย และก็ต้อง
มีควำมเห็นชอบร่วมกันด้วย (unanimous consent) สิ่งที่ชดเชยนี้อำจจะไม่ใช่เงิน เช่น ถนนหรือสะพำนที่กีดขวำงชำวบ้ำนจะไปท�ำประมง ก็ต้องสร้ำงถนนหรือ
ทำงเดินชดเชยให้ ทำงด่วนที่จะท�ำให้เกิดเสียงรบกวนโรงพยำบำลท่ีถนนผ่ำนไปก็ต้องสร้ำงก�ำแพงกันเสียงให้ ไม่ได้หมำยควำมว่ำผู้ได้ประโยชน์กับผู้เสียประโยชน์ 
ต้องได้รับเท่ำกัน แต่ถ้ำให้ผู้ได้ประโยชน์เขำยังเหลือ surplus อยู่บ้ำงก็ใช้ได้ 
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ให้กระท�ำได้โดยชอบแล้วกำรทีไ่ม่ได้รับควำมเห็นชอบทัง้หมดนี ้
ก็เท่ำกับเป็นกำรบีบบังคับโดยเสียงข้ำงน้อย ข้อแตกต่ำง
ประกำรท่ีสองเป็นเร่ืองวธิกีำรแสดง “preferences” ในตลำด
ทำงเศรษฐกิจ ผู้บริโภคสำมำรถแสดงถึงปริมำณควำมพึงพอใจ
ของเขำได้โดยผ่ำนระบบรำคำ (price system) สนิค้ำใดเรำพงึ
พอใจมำกเรำก็จะให้รำคำมำก ซึง่แสดงว่ำเรำอยำกได้สนิค้ำนัน้
มำกได้เช่นกัน ส่วนในตลำดกำรเมืองกำรโหวตว่ำ “เห็นด้วย” 
หรือ “ไม่เห็นด้วย” ต่อปัญหำสังคม ไม่ได้แสดงควำมพึงพอใจ 

ออกมำเป็นหน่วยรำคำของผู้ลงคะแนนเสียงเลย เพรำะหน่ึงคน 

หนึง่เสียง ซึง่ไม่ได้สะท้อนควำมพึงพอใจรวมของควำมต้องกำร 
เพียงแต่แสดงว่ำข้ำงใดมำกกว่ำกัน ตีค่ำเป็นตัวเลขของรำคำ 
รวมไม่ได้ ที่เป็นเช่นนี้เพรำะในทำงกำรเมืองถือว่ำคนแต่ละคน
มีค่ำเท่ำกัน ไม่ว่ำยำกดีมีจน หรือคุณท�ำประโยชน์ให้สังคมมำก
น้อยเท่ำใดก็ตำม แปลว่ำก็ไม่แสดง “ขนำด” ของอุปสงค์และ
ผลลัพธ์ (outcomes) ของกำรเลือกของสังคมได้ ซึ่งก็วัดค่ำ  
(value) ของสังคมไม่ได้เหมือนกับในตลำดเศรษฐศำสตร์  
(อ้ำงถึง Buchanan and G. Tullock) 

ในตลำดเศรษฐศำสตร์น้ันเป็นกำรซื้อขำยแลกเปล่ียน 

สินค้ำเฉพำะอย่ำง แต่ในตลำดกำรเมืองกำรโหวตหรือ 

กำรแลกเปลี่ยนเป็นกำรตัดสินใจโหวตเพ่ือนโยบำยของพรรค 

กำรเมอืงพรรคใดพรรคหน่ึงโดยรวม (a package of proposals)  
คือประเด็นปัญหำในภำพรวม๖ แต่ถ้ำแยกย่อยแล้วอำจพบว่ำ
บำงประเด็นย่อยมีน�้ำหนักหรือควำมส�ำคัญมำกกว่ำประเด็น 

อ่ืนเสียอีก แต่ถ้ำผู้มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนแยกโหวตเป็น
ประเด็นย่อยแต่ละประเด็นแล้ว ในทำงกำรเมืองจะไม่ได้ผล
ของมติรวมเลย เพรำะฉะน้ันในกำรประชุมทำงกำรเมืองเมื่อ 

มีประเด็นทำงเลือกในกำรก�ำหนดนโยบำยมำก ๆ ในเรื่อง
เดยีวกนัจะหำผลกำรออกเสยีงร่วมกนัไม่ได้ (เช่น กำรแก้ปัญหำ
จรำจรติดขัด อำจจะมีหลำยทำงแก้ ดังนี้ (๑) ลดพื้นที่จอดรถ  
(๒) เพิ่มรถขนส่งโดยสำรสำธำรณะ และ (๓) จ�ำกัดใบอนุญำต
ขับข่ีลง จะโหวตอันไหน หรือโหวตข้อเสนอสองอย่ำงใน 

สำมอย่ำง ในทำงกำรเมืองไม่มีตัววัดค่ำรวม) ในกำรประชุม 

ต้องจัดล�ำดับเรื่องและควำมส�ำคัญของเรื่องให้ดี มิฉะนั้นจะหำ
ข้อยุติทำงแก้ไม่ได้ น่ำหว่ันใจว่ำกำรปฏิรูปกำรเมืองท่ีจะมีขึ้น
เร็ว ๆ นี้ ถ้ำเรื่องนั้นมีประเด็นย่อยมำก ก็คงจะโหวตหำข้อยุติ
ไม่ได้ ข้อพิจำรณำเปรียบเทียบกับตลำดเศรษฐศำสตร์คอืส�ำหรับ
เศรษฐศำสตร์ทีใ่ห้ “รำคำ” กับสนิค้ำท่ีจะเลือกผลติแล้ว ผูผ้ลติ
จะวัดได้ว่ำในสนิค้ำใดในระหว่ำงสนิค้ำอ่ืนจะท�ำกำรผลิต เพรำะ
เมื่อรวมกันแล้วจะได้รำคำสูงกว่ำจำกผู้ซื้อ ซึ่งหมำยควำมว่ำ 

ผู้ผลิต (รัฐ) ได้ประโยชน์สูงสุด แต่ในตลำดกำรเมืองจะอ้ำงว้ำง
มำกเพรำะไม่มีตัววัดอิงกับรำคำในกำรตัดสินใจผลิต 

ทฤษฎี Public Choice ให้ควำมสนใจกับตลำด
ค้ำขำยแลกเปลี่ยนโหวต หรือที่เรียกว่ำ “logrolling” (อ้ำงถึง  
Buchanan and G. Tullock และ K.J. Arrow) ยกตัวอย่ำง
ในเรื่องนี้ อภิทธ์ ตกลงจ่ำยเพื่อโหวต ซึ่งถูกใจ หยิ่งรัก แต่ไม่
ถกูใจ อภทิธ์ เพ่ือเป็นกำรตอบแทน ในส่วนของ หยิง่รัก จึงโหวต 

ข้อเสนอท่ีถูกใจ อภิทธ์ แต่ไม่ถูกใจ หย่ิงรัก กำรต่อรองนี้ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมำยและสุม่เส่ียงผิดจรยิธรรม logrolling เป็น
ปรำกฏกำรณ์ทำงกำรเมอืงของอเมรกินัซ่ึงกำรท�ำเช่นน้ีไม่ผกูพนั
กับพรรคกำรเมือง แต่ปรำกฏน้อยกว่ำในระบบกำรเมืองแบบ
อังกฤษทีว่นัิยทำงกำรเมืองของพรรคกำรเมืองเคร่งครดัมำกกว่ำ 

แน่นอนว่ำกำรซือ้ขำยคะแนนเสยีงเปรยีบเทยีบกนัไม่ได้ 

เลยกับตลำดเศรษฐกิจในกำรหำประโยชน์สูงสุด โดยเฉพำะ
กำรจับตรวจสอบ ผู้โหวตทั้งสองฝ่ำยมีแรงจูงใจที่จะบิดเบือน
ควำมพึงพอใจและในกำรรักษำสัญญำ กำรซ้ือขำยเสียง 
ในร่ำงกฎหมำยงบประมำณประจ�ำปีโดยคะแนนเสียงข้ำงมำก
ในสหรัฐอเมริกำ (และ logrolling) น�ำไปสู่กำรท่ีค่ำใช้จ่ำย
สำธำรณะเพิ่มขึ้นอย่ำงมำก (อ้ำงอิง Tullock, ‘Problem of 
Majority Vote’ (๑๙๕๙) ๖๗ J. Pol. Econ. ๕๗๑.) จึงเห็น 

ได้ว่ำ lobbyist ในทำงกำรเมืองในบำงประเทศเป็นเรื่อง 
ไม่แปลก แต่ในบำงประเทศก็ไม่ถูกต้อง ส่วน lobbyist ในทำง
เศรษฐศำสตร์ที่เขำจะค้ำขำยกันเป็นเรื่องปรกติธรรมดำ ค�ำว่ำ  
“logrolling” เป็นกำรเล่นแบบหน่ึงที่ผู ้เล่นสองคนหรือ 

หลำยคนยืนบนท่อนซุงลอยน�้ำแล้วหมุนแข่งกันเพื่อให้คนอื่น 

ตกน�้ำ ในทำงกำรเมืองหมำยถึงกำรแลกเปลี่ยนระหว่ำง 
นักกำรเมือง ในกำรออกเสียงลงคะแนนตำมกฎหมำย ตำมค�ำ 
ที่กล่ำวว่ำ “you roll my log and I’ll roll yours” (Concise  
Oxford English Dictionary) คนเดียวคงท�ำไม ่ไหว  
จึงกล่ำวว่ำกำรเมืองของสหรัฐอเมริกำมีต้นทุนสูง 

สรุปแล้วกระบวนกำรนิติบัญญัติเป็นผลิตผลท่ีท�ำขึ้น
โดยนกักำรเมอืงทีส่นองตอบต่ออปุสงค์ของ private interests 
ในระบบประชำธิปไตยอุปสงค์นั้นสะท้อนผ่ำนทำงพฤติกรรม
กำรออกเสียง (รวมทั้ง logrolling) แม้ว่ำกำรออกคะแนนเสียง 
เทียบไม่ได้กบั “รำคำ” ในตลำดเศรษฐกจิ เพรำะมนัไม่แสดงถึง 
ค่ำของ preference กระนั้นก็ตำมกำรศึกษำวิธีกำรออก
เสียงและทำงปฏิบัติก็สำมำรถท�ำนำยผลรวมของกำรออก 

กฎระเบียบที่เป็นอุปทำนของ private interests ได้ 

 
๖ รังสรรค์ ธนพรพันธ์ เรียกว่ำ “เมนูกำรเมือง” ให้เห็นภำพกำรเสนอสินค้ำในทำงกำรเมือง แต่ก็อย่ำคิดเลยไปถึงว่ำจะขอให้ร้ำนอำหำรท�ำเมนูพิเศษเพื่อเรำกับ

คนรักอย่ำงที่เห็นในภำพยนตร์ได้หรือไม่ ในทำงกำรเมืองและทำงกฎหมำยท�ำไม่ได้ครับ เพรำะเรำต้องถือหลักควำมเสมอภำคเท่ำเทียมกัน
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รูปแบบการแลกเปลี่ยนในตลาดการเมือง (Forms of 
Political Trade) 

ธุรกรรมประกำรแรกที่เกิดขึ้นในตลำดกำรเมืองตำม
ทฤษฎีทำงเลือกนโยบำยสำธำรณะก็คือกำรเสนอนโยบำย
ผ่ำนทำงพรรคกำรเมืองแลกเปลี่ยนกับกำรออกเสียงของผู้มี
สิทธิออกเสียง ตำมธรรมดำกำรแลกเปลี่ยน “รำคำ” ในทำง
เศรษฐกิจจะอยู่ท่ีตลำด แต่กำรแลกเปลี่ยนในตลำดกำรเมือง
จะอยู่ท่ีกำรโหวตในกำรเลือกต้ังท่ัวไป และมีข้อสันนิษฐำนว่ำ
แต่ละคนแลกเปล่ียนเพื่อประโยชน์ส่วนตัว (self-interest) 
แต่ค�ำอธิบำยนี้ดูเหมือนว่ำจะไม่พอในกำรอธิบำยว่ำท�ำไม 

เขำจึงท�ำเช่นนั้น ค�ำอธิบำยจึงฉีกออกไปไกลกว่ำเพื่อประโยชน์
ของเขำเอง (self-interest) เช่นค�ำอธิบำยว่ำ กำรที่เขำใช้
สิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้งน้ัน อำจเป็นไปเพื่ออุดมกำรณ ์

ควำมพึงพอใจในกำรเข้ำร่วมกระบวนกำรในทำงกำรเมือง หรอื 

กำรอุทิศตัวเพื่อสังคม หรือเพรำะถือว่ำเป็นหน้ำท่ีพลเมือง
หรือรักชำติในภำษำง่ำย ๆ กำรศึกษำในเชิงประจักษ์ใน 

สหรัฐอเมริกำและยุโรปให้กำรสนับสนุนในเร่ืองนี้ (อ้ำงถึง L. 
Lewin, Self-Interest and Public Interest in Western 
Politics (๑๙๙๑), ch.๒.)

ไม่ว่ำแรงจูงใจของผู ้ออกเสียงลงคะแนนจะเป็นไป
เพ่ือประโยชน์ส่วนตัวหรืออย่ำงอื่นที่มีควำมหมำยกว่ำ ผู้ลง
คะแนนเสียงก็คำดหวังตอบสนองต่อข้อเสนอของผู้ลงสมัคร
หำเสยีงเลือกตัง้และลงคะแนนเสยีงให้กบัผูส้มคัรคนทีต่นสนใจ 

มำกท่ีสดุ ทำงด้ำนผูส้มัครรับเลือกต้ังอำจลงสมัครด้วยเหตุจูงใจ
หลำยประกำร อำจแคบ เช่น ต้องกำรอ�ำนำจ หรือกว้ำง เช่น  
หวังดีต ่อกำรสร ้ำงสวัสดิกำรสังคมประโยชน์สำธำรณะ 
แต่ท้ังหมดน้ีก็สันนิษฐำนได้เพียงว่ำเพ่ือชนะกำรเลือกตั้ง 
หรือมิฉะนั้นก็เพื่อให้ได้รับกำรเลือกตั้งใหม่อีกหน 

ผู้สมัครรับเลือกต้ังที่เสนอนโยบำยของตนเหมือนกับ
ผู้ผลิตสินค้ำในตลำดเศรษฐกิจเสนอสินค้ำจะเผชิญกับปัญหำ
อย่ำงเดียวกันคือปัญหำของกำรสื่อสำรข้อมูล (problems of  
information) นกักำรเมอืงต้องกำรข้อมลูเก่ียวกับควำมต้องกำร  
(อุปสงค์) ของผู้ออกเสียงลงคะแนน และมีควำมต้องกำรท่ี
จะส่ือสำรข้อมูลนี้ไปยังผู้มีสิทธิลงคะแนนในส่ิงท่ีเขำต้องกำร 

เสนอขำย ลักษณะพิเศษของตลำดกำรเลือกตั้งนั้นมีผลิตภัณฑ์
ต่ำง ๆ นำนำคละปนกันไป (heterogeneous nature of 
product) เสนอให้ผู้มสีทิธิออกเสยีงพจิำรณำ ผูส้มัครต้องเสนอ
นโยบำยแบบเหมำรวม (package of policies) ซึ่งในนั้นมี 

ข้อเสนอย่อยหลำยประกำร เพรำะคงไม ่เหมือนสินค้ำ 
หลำกหลำยท่ีมีขำยในตลำดสด ผูล้งคะแนนเสียงท�ำได้อย่ำงมำก
ก็โดยเปรียบเทียบกันในระหว่ำงนโยบำยหลำยนโยบำย 

วิธีกำรท่ีผู ้สมัครรับเลือกตั้งจะลดต้นทุนทำงด้ำน
ข้อมูลส่ือสำรต่อผู้มีสิทธิออกเสียงก็โดยกำรรวมตัวจัดต้ังเป็น
พรรคกำรเมือง กำรกระท�ำเช่นนี้จะท�ำให้ผู้สมัครคุ้มทุน หรือ
ในทำงเศรษฐศำสตร์เรียกว่ำ ได้ “economies of scale”  
ในกำรส่ือสำร ประชำชนจะไม่สับสนกับนโยบำยมำกมำย
ท่ีเสนอขำย ประโยชน์อีกประกำรหน่ึง จะเป็นกำรสร้ำง 
“อุดมกำรณ์ทำงกำรเมือง” ซึ่งเป็น “political value” ของ
พรรคกำรเมือง ซึ่งก็จะท�ำให้ง่ำยแก่ผู้ลงคะแนนเสียงในกำร
พิจำรณำสินค้ำที่เสนอ หำกแน่นหนำก็จะกลำยเป็นนโยบำย
ของพรรค “ฝ่ำยซ้ำย-ขวำ” ไปเลย เป็นตัวอย่ำง 

ท้ังหมดนีก็้เป็นควำมรูเ้บือ้งต้นของกำรศึกษำทำงเลือก
นโยบำยสำธำรณะ แน่นอนว่ำยังมีควำมรู้ด้ำนนี้อีกมำก หวังว่ำ 
สักวันหนึ่งคงมีกำรถ่ำยทอดควำมรู ้ออกมำเป็นภำษำไทย
มำกกว่ำน้ี แม้ว่ำมันจะเป็น western models และจะใช้ได ้

กับสังคมไทยหรือไม่ก็ตำม ก็เป็นควำมรู้ท่ีน่ำสนใจ กำรออกแบบ
รัฐธรรมนญูซึง่เป็น legal infrastructure นัน้ นกัเศรษฐศำสตร์
ได้เคยเสนอข้อเสนอที่น่ำสนใจไว้หลำยประกำรทีเดียว 
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นายอภิชัย  กู้เมือง*

กฎอัยการศึก: บทวิเคราะห์มาตรการทาง
กฎหมายบางประการ

๑. บทน�า
 ในช่วงระยะหลำยเดือนท่ีผ่ำนมำ ประเทศไทยได ้

เผชิญหน้ำกบัปัญหำวกิฤตกำรณ์ทำงกำรเมอืงในระดับทีรุ่นแรง  
มีกำรชุมนุมเ พ่ือเ รียกร ้องทำงกำรเมืองโดยแบ ่งพรรค 

แบ่งพวกเกิดข้ึนหลำยกลุ่ม มีกำรปะทะและเกิดกำรใช้ควำม
รุนแรงระหว่ำงผู้ท่ีมีควำมคิดเห็นแตกต่ำงทำงกำรเมือง และ
เกิดกลุ่มผู้ไม่หวังดีสร้ำงสถำนกำรณ์เพ่ือยกระดับวิกฤตกำรณ์
ทำงกำรเมืองให้รุนแรงมำกย่ิงข้ึน ปัญหำต่ำง ๆ ท่ีเกิดขึ้นจำก
วิกฤตกำรณ์ทำงกำรเมืองในครั้งน้ีมีแนวโน้มที่จะก่อให้เกิด
เหตุกำรณ์จลำจลภำยในประเทศเกิดขึ้นได้ จนกระท่ังเมื่อ
วันท่ี ๒๐ พฤษภำคม ๒๕๕๗ คณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ  
(National Council for Peace and Order) ภำยใต้กำรน�ำของ
พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชำ ผู้บัญชำกำรทหำรบก และคณะ  
ได้ด�ำเนินกำรเข้ำควบคุมอ�ำนำจกำรปกครองประเทศตำม
ประกำศคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ ฉบับที่ ๑/๒๕๕๗ เรื่อง  
กำรควบคุมอ�ำนำจกำรปกครองประเทศ โดยมีควำมมุ่งหมำย 

เพื่อให้สถำนกำรณ์ของบ้ำนเมืองกลับเข้ำสู่สภำวะปกติโดยเร็ว  
ประชำชนในชำติเกิดควำมสำมัคคี ตลอดจนเพ่ือเป็นกำร
ปฏิรูปโครงสร้ำงทำงกำรเมือง เศรษฐกิจ และสังคม และในวัน 

เดียวกันนั้นคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติได้ประกำศใช้กฎ
อัยกำรศึกตำมประกำศคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ ฉบับท่ี 
๒/๒๕๕๗ เรื่อง กำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึกทั่วรำชอำณำจักร
ซึ่งประกำศคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติฉบับนี้ได ้ออก  
โดยอำศัยอ�ำนำจตำมควำมในมำตรำ ๔ แห่งพระรำชบัญญัติ
กฎอยักำรศึก พระพทุธศักรำช ๒๔๕๗ ประกำศฉบบัดังกล่ำวนี้ 

มีผลใช้บังคับในทุกท้องที่ภำยในประเทศไทยโดยมีผลใช้บังคับ
ตั้งแต่วันที่ ๒๒ พฤษภำคม ๒๕๕๗ เวลำ ๑๖.๓๐ น. และให้
มีผลใช้บังคับจนกว่ำจะมีประกำศเปล่ียนแปลง จึงมีประเด็น
ท่ีน่ำสนใจว่ำ กำรน�ำพระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก พระพุทธ
ศักรำช ๒๔๕๗ มำเป็นฐำนในกำรใช้อ�ำนำจเพ่ือกำรควบคุม
กำรปกครองของประเทศนัน้มีกลไกหรือมำตรกำรทำงกฎหมำย
ตำมกฎหมำยฉบบันีอ้ย่ำงไร และกฎหมำยว่ำด้วยกฎอยักำรศึก
ของต่ำงประเทศมีลกัษณะเหมอืนหรอืแตกต่ำงกบัประเทศไทย
มำกน้อยเพียงใด 
 

๒. โครงสร้าง เนื้อหา และมาตรการทางกฎหมายตาม 
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗
 พระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗ 
มเีนือ้หำทัง้ส้ิน ๑๗ มำตรำ ถอืเป็นกฎหมำยทีมี่ลักษณะแตกต่ำง 
จำกกฎหมำยอ่ืน กล่ำวคือ แม้กฎหมำยจะมีผลใช้บงัคับแล้ว แต่ 

กำรจะใช้อ�ำนำจหรือมำตรกำรทำงกฎหมำยตำมพระรำชบญัญติั 

นี้ได้ย่อมจะต้องด�ำเนินกำรตำมเง่ือนไขท่ีพระรำชบัญญัติได้
บัญญัติไว้ด้วย ซึ่งเงื่อนไขกำรใช้อ�ำนำจตำมพระรำชบัญญัติ 

กฎอัยกำรศึก พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗ มีเงื่อนไขที่ส�ำคัญ  
๓ ประกำร ดังนี้ 
 ๑. ผู้มีอ�านาจประกาศใช้กฎอัยการศึก (มาตรา ๒ 
และมาตรา ๔)
  พระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก พระพุทธศักรำช 
๒๔๕๗ ได้ก�ำหนดผู้มีอ�ำนำจที่จะประกำศไว้ดังนี้
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  (๑) พระมหำกษัตริย์ ซึ่งกำรด�ำเนินกำรประกำศ
ในกรณีนี้จะต้องท�ำเป็นประกำศ พระบรมรำชโองกำร และ
อำจจะประกำศให้ใช้กฎอัยกำรศึกได้ท่ัวรำชอำณำจักรหรือ
เฉพำะเขตพื้นที่ใดพื้นที่หน่ึงก็ได้ โดยเหตุท่ีจะประกำศใช ้

กฎอยักำรศึกในกรณน้ีี กฎหมำยได้ก�ำหนดไว้ว่ำ “เมือ่เวลำมีเหตุ
อันจ�ำเป็นเพือ่รักษำควำมเรียบร้อยปรำศจำกภัย ซึง่จะมมีำจำก 

ภำยนอกหรือภำยในรำชอำณำจกัร...” และในประกำศดังกล่ำว
อำจจะก�ำหนดให้ใช้อ�ำนำจในกฎอัยกำรศึกในทุกมำตรำหรือ
บำงมำตรำหรือข้อควำมส่วนใดส่วนหนึ่งของมำตรำก็ได้ 
  (๒) ผู้บังคับบัญชำทหำร ซึ่งบทบัญญัติมำตรำ ๔  
แห่งพระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗  
ได้แบ่งแยกเป็น ๒ กรณี คือ  
   กรณีที่หนึ่ง ผู้บังคับบัญชำทหำร ซึ่งมีก�ำลัง
ทหำรอยู่ในบังคับไม่น้อยกว่ำหนึ่งกองพัน
   กรณีท่ีสอง เป็นผู้บังคับบัญชำในป้อมหรือ 

ที่มั่นอย่ำงใด ๆ ของทหำร
   ผู ้ บังคับบัญชำทหำรท่ีจะประกำศใช้กฎ 

อัยกำรศึกตำมมำตรำ ๔ นี้ กฎหมำยให้มีอ�ำนำจประกำศใช้
กฎอัยกำรศึกได้เฉพำะแต่ในเขตอ�ำนำจหน้ำที่เท่ำน้ัน และ 

เมือ่ประกำศใช้กฎอยักำรศกึแล้วกจ็ะต้องรบีรำยงำนให้รฐับำล
ทรำบโดยเร็วที่สุด
 ๒. ผลของการประกาศใช้กฎอัยการศึก (มาตรา ๖  
ถึงมาตรา ๑๕ ทวิ)
  เมือ่ได้มกีำรประกำศใช้กฎอยักำรศกึแล้ว เจ้ำหน้ำที่
ฝ่ำยทหำรจะมีอ�ำนำจหน้ำท่ีตำมพระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก 
พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗ โดยมีรำยละเอียดที่ส�ำคัญ ดังนี้
  (๑) ในเขตประกำศใช้กฎอัยกำรศึกให้เจ้ำหน้ำท่ี 

ฝ่ำยทหำรมอี�ำนำจเหนือเจ้ำหน้ำท่ีฝ่ำยพลเรือน ในส่วนท่ีเก่ียวกับ 

กำรยุทธ์ กำรระงับ ปรำบปรำม หรือกำรรักษำควำมสงบ
เรียบร้อย และเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยพลเรือนต้องปฏิบัติตำมควำม
ต้องกำรของเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำร
   (๒) ในเขตประกำศใช้กฎอัยกำรศึก ศำลพลเรือน
คงมีอ�ำนำจพิจำรณำคดีได้อย่ำงปกติ เว้นแต่คดีที่อยู่ในอ�ำนำจ
ของศำลอำญำศึก และผู้มีอ�ำนำจประกำศใช้กฎอัยกำรศึก 

มีอ�ำนำจประกำศให้ศำลทหำรพิจำรณำพิพำกษำคดีอำญำ  
ซึง่กระท�ำผิดข้ึนในเขตท่ีประกำศใช้กฎอัยกำรศกึ และในระหว่ำง 
ท่ีใช้กฎอัยกำรศึกตำมท่ีระบุไว้ในบัญชีต่อท้ำยพระรำชบัญญัติ
กฎอัยกำรศึก พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗ ทุกข้อหรือแต่บำงข้อ 
และ/หรือบำงส่วนของข้อใดข้อหนึ่ง ท้ังมีอ�ำนำจในกำรแก้ไข 

เพ่ิมเติมหรือยกเลิกประกำศดังกล่ำวนั้นด้วย และถ้ำในเขต
ประกำศกฎอัยกำรศึก คดีอำญำมเีหตพิุเศษ เกีย่วกบัควำมมัน่คง 

หรอืควำมสงบเรยีบร้อยของประชำชน ผู้บัญชำกำรทหำรสูงสดุ
จะสั่งให้พิจำรณำพิพำกษำคดีอำญำนั้นในศำลทหำรก็ได้
  (๓) อ�ำนำจหน้ำที่เฉพำะของเจ้ำหน้ำท่ีฝ่ำยทหำร 
เมื่อได้มีกำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึกแล้ว เจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำร
จะมีอ�ำนำจหน้ำที่เฉพำะตำมพระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก
พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗ ได้แก่
   (๓.๑) อ�ำนำจในกำรตรวจค้น โดยกำร 
ตรวจค้นนั้น เจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำรมีอ�ำนำจที่จะตรวจค้น ดังนี้
     - ท่ีจะตรวจ ค้น บรรดำส่ิงซึง่จะเกณฑ์  
หรือต้องห้ำม หรือต้องยึด หรือจะต้องเข้ำอำศัย หรือมีไว้ 
ในครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย ทั้งมีอ�ำนำจที่จะตรวจ 

ค้นได้ไม่ว่ำที่ตัวบุคคล ในยำนพำหนะ เคหสถำน สิ่งปลูกสร้ำง  
หรือที่ใด ๆ และไม่ว่ำเวลำใด ๆ ทั้งสิ้น 
     - ท่ีจะตรวจข่ำวสำร จดหมำย โทรเลข  
หีบ ห่อ หรือสิ่งอื่นใดที่ส่งหรือมีไปมำถึงกันในเขตที่ประกำศใช้
กฎอัยกำรศึก  
     - ท่ี จ ะตรวจหนั ง สื อ  ส่ิ งพิ มพ  ์
หนังสือพิมพ์ ภำพโฆษณำ บทหรือค�ำประพันธ์
   (๓.๒) อ�ำนำจในกำรเกณฑ์ ซึง่กำรเกณฑ์นัน้
ให้มีอ�ำนำจที่จะเกณฑ์ได้ ดังนี้
     - ท่ีจะเกณฑ์พลเมืองให้ช่วยก�ำลัง
ทหำรในกจิกำร ซึง่เนือ่งในกำรป้องกนัพระรำชอำณำจักร หรือ
ช่วยเหลือเกื้อหนุนรำชกำรทหำรทุกอย่ำงทุกประกำร
     - ท่ีจะเกณฑ์ยวดยำน สัตว์พำหนะ 
เสบียงอำหำร เครื่องศำสตรำวุธ และเครื่องมือเครื่องใช้ต่ำง ๆ 
จำกบคุคลหรอืบรษัิทใด ๆ  ซึง่รำชกำรทหำรจะต้องใช้เป็นก�ำลัง
ในเวลำนั้นทุกอย่ำง
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   (๓.๓) อ�ำนำจในกำรห้ำม ซึ่งกำรห้ำมน้ัน  
ให้มีอ�ำนำจที่จะห้ำมได้ ดังนี้
     - ที่จะห้ำมมั่วสุมประชุมกัน
     - ท่ีจะห้ำมออก จ�ำหน่ำย จ่ำยหรอืแจก  
ซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ์ หนังสือพิมพ์ ภำพบทหรือค�ำประพันธ์
     - ท่ีจะห้ำมโฆษณำ แสดงมหรสพ  
รับหรือส่งซึ่งวิทยุ วิทยุกระจำยเสียง หรือวิทยุโทรทัศน์
     - ท่ีจะห้ำมใช้ทำงสำธำรณะเพื่อ 

กำรจรำจรไม่ว่ำจะเป็นทำงบก ทำงน�้ำ หรือทำงอำกำศ รวมถึง 
ทำงรถไฟและทำงรถรำงที่มีรถเดินด้วย
     - ที่จะห้ำมมีหรือใช้เครื่องมือสื่อสำร
หรืออำวุธ เครื่องอุปกรณ์ของอำวุธ และเคมีภัณฑ์หรือสิ่งอื่นใด 

ท่ีมีคุณสมบัติท�ำให้เกิดอันตรำยแก่บุคคล สัตว์ พืช หรือ
ทรัพย์สิน หรือท่ีอำจน�ำไปใช้ท�ำเป็นเคมีภัณฑ์ หรือส่ิงอ่ืนใด 

ที่มีคุณสมบัติดังกล่ำวได้
     - ท่ีจะห้ำมบคุคลออกนอกเคหสถำน 

ภำยในระหว่ำงระยะเวลำที่ก�ำหนด
     - ท่ีจะห้ำมบุคคลเข้ำไปหรืออำศัย
อยู่ในเขตท้องทีใ่ดซ่ึงเจ้ำหน้ำทีฝ่่ำยทหำรเหน็ว่ำเป็นกำรจ�ำเป็น
เพื่อกำรยุทธ์ กำรระงับปรำบปรำม หรือกำรรักษำควำมสงบ
เรียบร้อย และเมื่อได้ประกำศห้ำมเมื่อใดแล้ว ให้ผู้ซึ่งอำศัยอยู่
ในเขตนั้นออกไปจำกเขตน้ันภำยในก�ำหนดเวลำที่ได้ประกำศ
ก�ำหนด
     - ท่ีจะห ้ำมบุคคลกระท�ำหรือม ี

ซึ่งกิจกำรหรือส่ิงอ่ืนใดได้ตำมท่ีรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง
กลำโหมได้ก�ำหนดไว้ว่ำควรต้องห้ำมในเวลำทีไ่ด้มกีำรประกำศ
ใช้กฎอัยกำรศึก

   (๓.๔) อ�ำนำจในกำรยดึ บรรดำส่ิงซึง่กล่ำวไว้  
ในมำตรำ ๙ มำตรำ ๑๐ และมำตรำ ๑๑ นั้น ถ้ำเจ้ำหน้ำที่ 
ฝ่ำยทหำรเห็นเป็นกำรจ�ำเป็น จะยึดไว้ชั่วครำวเพ่ือมิให้เป็น
ประโยชน์แก่รำชศัตรู หรือเพื่อเป็นประโยชน์แก่รำชกำรทหำร 
ก็มีอ�ำนำจยึดได้
   (๓.๕) อ�ำนำจในกำรเข้ำอำศยั ซึง่อ�ำนำจกำร
เข้ำพักอำศัยนั้น คือที่อำศัยใด ๆ ซึ่งรำชกำรทหำรเห็นจ�ำเป็น 

จะใช้เป็นประโยชน์ในรำชกำรทหำรแล้ว มีอ�ำนำจอำศัยได้ 
ทุกแห่ง
   (๓.๖) กำรท�ำลำยหรือเปล่ียนแปลงสถำนท่ี  
ซึ่งอ�ำนำจในกำรท�ำลำยหรือเปล่ียนแปลงสถำนที่น้ัน ให้มี
อ�ำนำจกระท�ำได้ ดังนี้
     - ถ้ำแม้กำรสงครำมหรือรบสู้เป็นรอง 
รำชศัตรู มีอ�ำนำจที่จะเผำบ้ำน และสิ่งซึ่งเห็นว่ำจะเป็น 

ก�ำลังแก่รำชศัตรู เมื่อกรมกองทหำรถอยไปแล้ว หรือถ้ำแม้ว่ำ
สิ่งใด ๆ อยู่ในที่ซึ่งกีดกันกำรสู้รบก็ท�ำลำยได้ทั้งสิ้น
     - มอี�ำนำจท่ีจะสร้ำงท่ีมัน่ หรือดัดแปลง 
ภูมิประเทศหรือหมู่บ้ำน เมือง ส�ำหรับกำรต่อสู้รำชศัตรู หรือ
เตรียมกำรป้องกันรักษำ ตำมควำมเห็นชอบของเจ้ำหน้ำที ่
ฝ่ำยทหำรได้ทุกอย่ำง
   (๓.๗) อ�ำนำจในกำรขับไล่ ถ้ำมีผู้หนึ่งผู้ใด 

ซึง่ไม่มีภูมิล�ำเนำอำศยัเป็นหลกัฐำน หรือเป็นผูม้ำอำศยัในต�ำบล
นัน้ชัว่ครำว เมือ่มคีวำมสงสัยอย่ำงหนึง่อย่ำงใดหรือจ�ำเป็นแล้ว 
มีอ�ำนำจที่จะขับไล่ผู้นั้นให้ออกไปจำกเมืองหรือต�ำบลนั้นได้
   (๓.๘) อ�ำนำจในกำรกกัตัว ในกรณท่ีีเจ้ำหน้ำท่ี 

ฝ่ำยทหำรมีเหตุอันควรสงสัยว่ำบุคคลใดจะเป็นรำชศัตรูหรือ 

ได้ฝ่ำฝืนต่อบทบัญญัติของพระรำชบัญญัตินี้ หรือต่อค�ำสั่งของ
เจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำร ให้เจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำรมีอ�ำนำจกักตัว
บุคคลนั้นไว้เพื่อกำรสอบถำมหรือตำมควำมจ�ำเป็นของทำง
รำชกำรทหำรได้ แต่ต้องกักไว้ไม่เกินกว่ำ ๗ วัน
  ๓. การเลิกใช้กฎอัยการศึก (มาตรา ๕)
  อ�ำนำจประกำศเลิกใช้กฎอัยกำรศึกนี้ ไม่ว่ำจะเป็น 

กำรเลิกใช้ในเฉพำะบำงท้องท่ีหรือทกุท้องทีท่ี่มีกำรประกำศใช้ 

กฎอัยกำรศึกถือเป็นพระรำชอ�ำนำจของพระมหำกษัตริย ์

ท่ีจะทรงประกำศกำรเลกิใช้กฎอยักำรศึก ด้วยเหตุนีใ้นกำรท่ีจะ 

ประกำศเลิกใช้กฎอัยกำรศึกจึงจะต้องมีประกำศพระบรม
รำชโองกำรทุกครั้งเสมอไป
 
๓. กฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึกของต่างประเทศ
 ในที่นี้ผู้เขียนได้ท�ำกำรศึกษำตัวอย่ำงกฎหมำยว่ำด้วย 

กฎอัยกำรศึกของต่ำงประเทศ รวม ๒ ประเทศ ได้แก่ ตัวอย่ำง 
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ประเทศท่ีใช้ระบบ Civil law ได้แก่ ประเทศฝรัง่เศส และตัวอย่ำง 
ประเทศท่ีใช้ระบบ Common law ได้แก่ ประเทศอังกฤษ  
ซึ่งมีรำยละเอียดโดยสังเขป ดังนี้
 ๑. ประเทศฝรั่งเศส
   ในอดีตประเทศฝร่ังเศสได้มกีำรตรำกฎหมำยระดับ
พระรำชบัญญัติที่มีเน้ือหำเก่ียวข้องกับกฎอัยกำรศึกไว้เป็น 

กำรเฉพำะ รวม ๒ ฉบับ ได้แก่ (๑) พระรำชบัญญัติว่ำด้วย 

กฎอัยกำรศึก ลงวันที่ ๙ สิงหำคม ค.ศ. ๑๘๔๙ (Loi du août 
1849 sur l’ état de siège) และ (๒) พระรำชบัญญัติว่ำด้วย 

กฎอัยกำรศึก ลงวันที่ ๓ เมษำยน ค.ศ. ๑๘๗๘ (Loi du 3 avril  
relative à l’ état de siège) ต่อมำเม่ือได้มกีำรตรำบทบัญญตัิ
ท่ีเก่ียวกบักฎอัยกำรศึกรองรับไว้ในรฐัธรรมนูญแห่งสำธำรณรัฐ
ฝรั่งเศส ค.ศ. ๑๙๕๘ (Fifth Republic) ประกอบกับได้มี 

กำรประกำศใช้ประมวลกฎหมำยกำรป้องกันประเทศ (Code 
de la défense) ซึ่งออกโดยรัฐก�ำหนดว่ำด้วยกำรประกำศใช ้

บังคับประมวลกฎหมำยกำรป้องกันประเทศ ลงวันที่ ๒๐ 
ธันวำคม ค.ศ. ๒๐๐๔ (Ordonnance nº 2004-1374 du  
20 Décembre 2004 relative à la partie législative du 
code de la défense) จึงมีผลเป็นกำรยกเลิกกฎหมำยระดับ
พระรำชบัญญัติทั้งสองฉบับไปโดยปริยำย ในปัจจุบันกฎหมำย
ว่ำด้วยกฎอยักำรศกึของประเทศฝรัง่เศส นัน้ สำมำรถแบ่งแยก 

ได้เป็น ๒ ระดับ คือ บทบัญญัติของกฎหมำยในระดับ
รัฐธรรมนูญ และบทบัญญัติของกฎหมำยในระดับประมวล
กฎหมำยกำรป้องกันประเทศ 
  (๑) บทบัญญัติของกฎหมำยในระดับรัฐธรรมนูญ
   มำตรำ ๑๖ แห่งรัฐธรรมนูญแห่งสำธำรณรัฐ
ฝรัง่เศส ค.ศ. ๑๙๕๘ (Fifth Republic) บญัญตัใิห้อ�ำนำจพเิศษ 

แก่ประธำนำธิบดีในกำรแก้ไขปัญหำวิกฤตกำรณ์ของชำติ 
โดยมีสำระส�ำคัญสรุปควำมได้ว่ำ ในกรณีท่ีมีสถำนกำรณ์ที่มี
ผลกระทบกระเทือนต่อสถำบันแห่งสำธำรณรฐั เอกรำชของชำติ 
บรูณภำพแห่งอำณำเขตของสำธำรณรฐั หรือกำรบังคบักำรตำม
พันธกรณีระหว่ำงประเทศถูกคุกคำมอย่ำงร้ำยแรงและฉุกเฉิน  
ประธำนำธิบดีย่อมมีอ�ำนำจในกำรประกำศสถำนกำรณ์ฉกุเฉินได้  
แต่จะต้องขอค�ำปรึกษำอย่ำงเป็นทำงกำรต่อนำยกรัฐมนตรี 
ประธำนสภำผู้แทนรำษฎร ประธำนวฒุสิภำ และคณะตุลำกำร
รัฐธรรมนูญ โดยจะต้องประกำศกำรใช้มำตรกำรดังกล่ำว 

ให้ประชำชนรบัทรำบ และรัฐสภำไม่อำจถกูยุบสภำได้ในระหว่ำง 
กำรประกำศสถำนกำรณ์ฉุกเฉิน นอกจำกนี้ ภำยในระยะเวลำ
สำมสิบวันท่ีได้มีกำรประกำศสถำนกำรณ์ฉุกเฉินนั้น ประกำศ 

ดังกล่ำวอำจถูกตรวจสอบจำกคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญได้

   และมำตรำ ๓๖ แห่งรัฐธรรมนูญแห่งสำธำรณรฐั 

ฝรั่งเศส ค.ศ. ๑๙๕๘ (Fifth Republic) บัญญัติให้กำร
ประกำศใช้กฎอัยกำรศึกจะต้องออกเป็นพระรำชกฤษฎีกำโดย 

ควำมเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เมื่อประกำศใช้กฎอัยกำรศึก 

เกิน ๑๒ วัน จะต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกรัฐสภำ
  (๒) บทบัญญัติของกฎหมำยในระดับประมวล
กฎหมำยกำรป้องกันประเทศ
   ในปัจจุบันบทบัญญัติเกี่ยวกับกฎอัยกำรศึก 

ได้ถูกบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมำยกำรป้องกันประเทศ  
(Code de la défense) ปรำกฏใน Article L 2121-1 ถงึ Article  
L 2121-8 โดยมีสำระส�ำคัญสรุปควำมได้ว่ำ กำรประกำศใช้ 
กฎอัยกำรศึกจะต้องกระท�ำโดยตรำเป็นรัฐกฤษฎีกำโดยควำม 

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซึ่งจะกระท�ำได้ก็แต่ในกรณีท่ี
ก�ำลังจะเกิดภยันตรำยจำกสงครำม จำกต่ำงประเทศหรือ 

จำกกำรกบฏโดยใช้ก�ำลังอำวุธเท่ำน้ัน รัฐกฤษฎีกำดังกล่ำว
จะต้องก�ำหนดระยะเวลำกำรใช้บังคับและจะต้องระบุท้องที่
ท่ีจะให้กฏอัยกำรศึกมีผลใช้บังคับด้วย ประกอบกับเม่ือได้มี 

กำรประกำศกฏอยักำรศึกแล้ว ให้โอนอ�ำนำจหน้ำทีใ่นกำรรักษำ
ควำมสงบเรียบร้อย และทำงกำรต�ำรวจซ่ึงเป็นของเจ้ำหน้ำท่ี 

ฝ่ำยพลเรือนไปเป็นอ�ำนำจหน้ำท่ีของเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำร  
แต่เจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยพลเรือนยังคงเป็นผู้ใช้อ�ำนำจหน้ำที่ดังกล่ำว 

ในส่วนที่เจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำรยังมิได้รับโอนไป
   เม่ือได้มีกำรประกำศกฎอัยกำรข้ึนใช้บังคับ
แล้วเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำรย่อมมีอ�ำนำจหน้ำที่ ดังต่อไปนี้  
   (๑) เข้ำตรวจค้นในเคหสถำนของประชำชน
ได้ทั้งกลำงวันและกลำงคืน
   (๒) สัง่ให้ผูพ้้นโทษอำญำและผู้ทีไ่ม่มีภูมิล�ำเนำ 
อยูใ่นท้องทีท่ีม่ปีระกำศกฎอัยกำรศึกออกไปจำกท้องทีดั่งกล่ำว 
   (๓) สั่งให้มีกำรส่งมอบ กำรตรวจค้น และ 

กำรยึดอำวุธปืนและกระสุนปืน
   (๔) ส่ั งห ้ ำมกำรพิมพ ์ โฆษณำและกำร
ชุมนุมที่มีลักษณะเป็นกำรยั่วยุให้เกิดควำมไม่สงบเรียบร้อย 

ของสังคม  
  นอกจำกน้ี แม้ว่ำจะได้มกีำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึก 

แล้วก็ตำม ประชำชนยังคงมีสิทธิต่ำง ๆ ตำมรัฐธรรมนูญ 

ที่มิได้ถูกจ�ำกัดตำมประกำศกฎอัยกำรศึกอยู่ต่อไป
 

 ๒. ประเทศอังกฤษ
  กฎหมำยว่ำด้วยกฎอัยกำรศึกในประเทศอังกฤษนี ้
มีกฎหมำยที่ส�ำคัญแบ่งออกเป็น ๒ ลักษณะ ได้แก่ ลักษณะ 
ทีห่นึง่ กฎอัยกำรศึกท่ีมไิด้มกีำรตรำเป็นกฎหมำยแต่เป็นกำรใช้
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อ�ำนำจตำมสถำนกำรณ์ โดยอำศัยหลักกำรใช้ก�ำลังพอสมควร
แก่เหตุซึ่งเกิดขึ้นจำกค�ำพิพำกษำของศำล ท้ังนี้ ควำมหมำย
ของกฎอยักำรศึกตำมควำมหมำยของประเทศอังกฤษ หมำยถงึ  
กำรปกครองประเทศชั่วครำวหรือส่วนหนึ่งของประเทศ  
โดยเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำรเข้ำมำแทนที่กฎหมำยธรรมดำ เพื่อให้ 
เป็นไปตำมพระบรมรำชโองกำรหรือประกำศของเจ้ำหน้ำที่
ฝ่ำยทหำร และเมื่อได้ประกำศใช้กฎอัยกำรศึกแล้วทุกครั้ง  
จะต้องออกกฎหมำยเพ่ือปลดเปล้ืองควำมรบัผิดจำกกำรกระท�ำ 
ระหว่ำงกำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึกนั้น และลักษณะที่สอง  
เป็นกฎหมำยเฉพำะเรื่อง แม้จะมิได้เป็นกำรบัญญัติเพื่อรองรับ
กำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึกโดยตรง แต่หำกพิจำรณำเนื้อหำ
ของบทบัญญัติในกฎหมำยฉบับนี้แล้วจะมีลักษณะใกล้เคียง
อย่ำงยิ่ง กฎหมำยฉบับนี้ ได้แก่ พระรำชบัญญัติกำรบริหำร
รำชกำรพลเรือนในบำงสถำนกำรณ์ ค.ศ. ๒๐๐๔ (Civil 
 Contingencies Act 2004) ซึง่พระรำชนิแีห่งประเทศองักฤษ
ทรงลงพระปรมำภิไธย เม่ือวันที่ ๑๘ พฤศจิกำยน ๒๐๐๔ 
กฎหมำยฉบบัน้ีมีควำมมุ่งหมำยทีจ่ะบูรณำกำรพระรำชบญัญตัิ
กำรป้องกนัพลเรอืน ค.ศ. ๑๙๔๘ (Civil Protection Act 1948)  
กับพระรำชบัญญัติอ�ำนำจฉุกเฉิน ค.ศ. ๑๙๒๐ (Emergency 
Powers Act 1920) เข้ำด้วยกัน เพื่อวำงหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน
เก่ียวกับกำรบริหำรรำชกำรในสถำนกำรณ์ฉุกเฉิน ซึ่งมี 

รำยละเอียดที่ส�ำคัญโดยสังเขป ดังนี้
  ก. อ�ำนำจในสถำนกำรณ์ฉุกเฉิน
    พระรำชบญัญัตนิีก้�ำหนดให้ฝ่ำยบริหำรมอี�ำนำจ
ในกำรออกระเบียบเพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมำยในระหว่ำงเวลำ
ท่ีเกิดสถำนกำรณ์ฉุกเฉิน โดยจะน�ำมำใช้เฉพำะในกำรบริหำร
รำชกำรในสถำนกำรณ์ฉกุเฉนิท่ีมีควำมรุนแรงมำกเท่ำน้ัน ท้ังน้ี 
ฝ่ำยบริหำรต้องตรำระเบยีบตำมพระรำชบัญญัตนิีเ้ป็นกฎหมำย
ลำยลักษณ์อักษร (Order in council)

  ข. เงื่อนไขกำรใช้อ�ำนำจ
    ฝ่ำยบริหำรจะใช้อ�ำนำจออกระเบียบเพ่ือใช ้

ในสถำนกำรณ์ฉกุเฉนิได้กต่็อเมือ่มข้ีอเทจ็จรงิว่ำ เกดิหรอืก�ำลงั
จะเกิดซ่ึงอันตรำยร้ำยแรงต่อชีวิตควำมเป็นอยู่ของประชำชน
หรือควำมมั่นคงของประเทศ และกำรออกระเบียบฉุกเฉิน 

เป็นควำมจ�ำเป็นเร่งด่วนเพือ่ระงับเหตกุำรณ์ร้ำยแรงดังกล่ำว ท้ังน้ี  
ระเบียบท่ีออกมำน้ันต้องมีควำมได้สัดส่วนกบัควำมร้ำยแรงของ
สถำนกำรณ์ฉกุเฉนิทีเ่ป็นสำเหตแุห่งกำรออกระเบียบนี ้และเมือ่
ประกำศใช้ระเบียบน้ีแล้ว รัฐบำลต้องน�ำระเบียบดงักล่ำวเสนอ
ต่อรฐัสภำเพ่ือพิจำรณำในโอกำสแรก รัฐสภำอำจแก้ไขเพ่ิมเติม
ระเบียบดงักล่ำวได้ แต่ต้องให้ควำมเหน็ชอบภำยใน ๗ วันนับแต่
วันทีเ่สนอระเบยีบ เมือ่พ้นระยะเวลำ ๗ วัน แล้วรัฐสภำยงัไม่ให้
ควำมเห็นชอบให้ถือว่ำระเบียบนั้นจะเป็นอันตกไป

๔. บทวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึกของ
ประเทศไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ
 เมื่อพิจำรณำเนื้อหำของบทบัญญัติเกี่ยวกับกฎหมำย 

ว่ำด้วยกฎอยักำรศึกโดยศกึษำเปรยีบเทยีบตำมพระรำชบัญญติั
กฎอัยกำรศึก พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗ ของประเทศไทย 

เปรียบเทยีบกบับทบญัญติัในส่วนทีเ่กีย่วข้องในประมวลกฎหมำย 

กำรป้องกันประเทศ (Code de la défense) ของประเทศ
ฝร่ังเศส และพระรำชบัญญัติกำรบริหำรรำชกำรพลเรือน 

ในบำงสถำนกำรณ์ ค.ศ. ๒๐๐๔ (Civil Contingencies Act  
2004) ของประเทศอังกฤษ แล้ว ผู ้เขียนมีควำมเห็นว่ำ  
เนื้อหำส่วนใหญ่ของบทบัญญัติที่ เ กี่ยวกับกฎอัยกำรศึก 

มีสำระส�ำคัญที่สอดคล้องกัน กล่ำวคือ มีควำมมุ่งหมำย เพ่ือ 

จะรักษำควำมสงบเรียบร้อยของประเทศ และจะใช้ในเหตุ
ท่ีจ�ำเป็นเพื่อกำรป้องกันภัยรุกรำนทั้งที่มำจำกภำยนอกหรือ
ภำยในของประเทศ อย่ำงไรก็ตำม เมื่อพิจำรณำถึงเง่ือนไข
ของกำรใช้อ�ำนำจตำมกฎหมำยท้ัง ๓ ฉบับ แล้วจะเห็นได้ว่ำ  
มีประเด็นข้อแตกต่ำงเกี่ยวกับเงื่อนไขของกำรใช้อ�ำนำจ ดังนี้
  ๔.๑ ผู ้มีอ�ำนำจประกำศใช้กฎอัยกำรศึก ส�ำหรับ
ประเทศไทยน้ันผู้มีอ�ำนำจประกำศใช้กฎอัยกำรศึกแบ่งเป็น  
๒ บุคคล ได้แก่ (๑) พระมหำกษัตริย์ ตำมมำตรำ ๒ แห่ง 
พระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึกฯ และ (๒) ผู้บังคับบัญชำทหำร 
ตำมมำตรำ ๔ แห่งพระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึกฯ หำกเป็น 

กำรใช้พระรำชอ�ำนำจของพระมหำกษัตริย์จะต้องท�ำเป็น
ประกำศพระบรมรำชโองกำรให้ใช้กฎอัยกำรศึกซ่ึงจะต้อง
มีนำยกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้รับสนอง
พระบรมรำชโองกำรเสมอ แต่หำกเป็นกำรใช้อ�ำนำจของผูบั้งคบั
บัญชำทหำรจะกระท�ำในรูปของประกำศและจะต้องประกำศ



ที่มา : ข ่ำวสำรพัฒนำกฎหมำย ล�ำดับท่ี ๙๗ และ ๙๘  
โดยฝ่ำยพัฒนำกฎหมำย ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ  
www.lawreform.go.th

ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 25ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนำยน - กรกฎำคม ๒๕๕๗

ในรำชกิจจำนุเบกษำเพือ่ให้ประชำชนได้รับทรำบ ส�ำหรับกรณี
ประเทศฝรัง่เศสกำรประกำศใช้กฎอยักำรศึกจะต้องกระท�ำเป็น
พระรำชกฤษฎีกำโดยควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรีเท่ำนั้น 
ส่วนกรณีประเทศอังกฤษผู ้มีอ�ำนำจประกำศสถำนกำรณ์
ฉุกเฉิน คือ ฝ่ำยบริหำร ซึ่งฝ่ำยบริหำรจะต้องท�ำเป็นกฎหมำย
ลำยลักษณ์อักษร (Order in council) ท้ังน้ี ภำยใต้เง่ือนไข 

ท่ีบัญญัติไว้ในพระรำชบัญญัติกำรบริหำรรำชกำรพลเรือน 

ในบำงสถำนกำรณ์ ค.ศ. ๒๐๐๔ ได้บัญญัติไว้
 ๔.๒ ระยะเวลำใช ้บังคับกฎอัยกำรศึก ส�ำหรับ 

ประเทศไทยนัน้มิได้ก�ำหนดระยะเวลำกำรใช้บงัคบักฎอยักำรศกึ 

ไว้ในพระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗  
แต่อย่ำงใด แต่เป็นดลุพินจิของผู้มอี�ำนำจประกำศใช้กฎอัยกำรศกึ 

ท่ีจะก�ำหนดระยะเวลำกำรใช้บังคับได้ โดยแท้ อย่ำงไรก็ตำม 
กำรจะเลิกใช้บังคับกฎอัยกำรศึกในท้องที่แห่งใดนั้นย่อม 

จะต้องมีประกำศพระบรมรำชโองกำรเสมอ ตำมมำตรำ ๕  
แห่งพระรำชบญัญติัดังกล่ำว แตกต่ำงจำกกรณปีระเทศฝรัง่เศส
ท่ีรัฐธรรมนูญแห่งสำธำรณรัฐฝรั่งเศสบัญญัติไว้ในมำตรำ ๓๖ 
ของรัฐธรรมนูญฯ ว่ำ เมื่อจะประกำศใช้กฎอัยกำรศึกเกิน 
๑๒ วัน จะต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกรัฐสภำ ส�ำหรับกรณี
ประเทศองักฤษน้ัน แม้จะมไิด้มกีำรระบรุะยะเวลำกำรใช้บงัคบั 

กฎอัยกำรศึกไว้ชัดเจน แต่ก็บัญญัติเงื่อนไขกำรใช้อ�ำนำจ 

โดยก�ำหนดให้รัฐสภำเป็นผู้ตรวจสอบ ซึ่งมำตรำ ๒๗ แห่ง 
พระรำชบัญญตักิำรบรหิำรรำชกำรพลเรอืนในบำงสถำนกำรณ์ 
ค.ศ. ๒๐๐๔ มีสำระส�ำคัญว่ำ เมื่อได้มีกำรประกำศสถำนกำรณ์
ฉุกเฉินโดยออกเป็นระเบียบท่ีเป็นลำยลักษณ์อักษร (Order  
in council) รัฐบำลจะต้องน�ำระเบียบดังกล่ำวเสนอต่อรัฐสภำ
เพื่อพิจำรณำ หำกเมื่อพ้นระยะเวลำ ๗ วันแล้ว รัฐสภำยังไม่ได้
ให้ควำมเห็นชอบให้ถือว่ำระเบียบนั้นเป็นอันตกไป
 ๔.๓ กำรประกันสิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญ 
ส�ำหรับประเทศไทยนั้นมิได้มีกำรประกันสิทธิและเสรีภำพ 

ตำมรัฐธรรมนูญเม่ือมีกำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึกแต่อย่ำงใด  
ในทำงกลับกันประเทศไทยกลับยอมรับว่ำ กำรด�ำเนินกำร 
ภำยใต้ประกำศหรือค�ำสั่งของคณะปฏิวัติหรือคณะบุคคล
ท่ีท�ำกำรรัฐประหำรเป็นกำรกระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมำย  
หำกกระท�ำกำรส�ำเร็จ เช่น ค�ำพิพำกษำฎีกำท่ี ๑๖๖/๒๕๐๕ 
คณะปฏิวัติได้ท�ำกำรยึดอ�ำนำจปกครองประเทศไทยได้เป็น
ผลส�ำเร็จ หัวหน้ำคณะปฏิวัติย่อมเป็นผู้ใช้อ�ำนำจปกครอง 
บ้ำนเมือง ข้อควำมใดที่หัวหน้ำคณะปฏิบัติสั่งบังคับประชำชน
ต้องถือว่ำเป็นกฎหมำย แม้พระมหำกษัตริย์จะมิได้ทรงตรำ
ออกมำด้วยค�ำแนะน�ำและยินยอมของสภำผู้แทนรำษฎร หรือ 

สภำนิติบัญญัติของประเทศไทยก็ตำม ฉะน้ันประกำศของ 

คณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑ จึงเป็นกฎหมำยท่ีใช้บังคับในกำร 

ปกครองในลักษณะเช่นน้ันได้ จ�ำเลยจึงอำศัยอ�ำนำจตำม
ประกำศฉบับนี้ท�ำกำรจับกุมโจทก์ได้โดยชอบ ส�ำหรับประเทศ
ฝรั่งเศสจะมีกำรประกันสิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญ  
แม้จะมีกำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึกก็ตำม โดยบัญญัติไว้ใน 
Article L 2121-8 แห่ง Code de la défence ไว้ว่ำ “แม้
จะได้มีการประกาศกฎอัยการศึกแล้วก็ตาม ประชาชนยังคง
มีสิทธิต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญท่ีมิได้ถูกจ�ากัดตามประกาศ 
กฎอัยการศึกอยู่ต่อไป” 
 

๕. บทสรุป
 แม้ว่ำมำตรกำรทำงกฎหมำยท่ีเกิดขึน้จำกกำรประกำศ
ใช้กฎอัยกำรตำมพระรำชบัญญัตกิฎอยักำรศกึ พระพทุธศักรำช 
๒๔๕๗ อำจจะมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภำพของประชำชน 
แต่เม่ือพจิำรณำถึงเจตนำรมณ์และควำมมุ่งหมำยของกฎหมำย
ฉบับน้ีที่จะต้องน�ำมำใช้ในช่วงเวลำกำรเกิดวิกฤตกำรณ์ควำม
ไม่สงบเรียบร้อยของสังคม จะเห็นได้ว่ำ กฎหมำยฉบับน้ี 

ถือเป็นกลไกทำงกฎหมำยที่มีควำมจ�ำเป็นเพ่ือแก้ไขปัญหำ 
หรือบรรเทำสถำนกำรณ์เพื่อให้เกิดควำมสงบเรียบร้อย
ของสังคมภำยในระยะเวลำที่รวดเร็ว อย่ำงไรก็ตำม ผู้เขียน 

จึงมีควำมเห็นว่ำ เพ่ือเป็นกำรประกันสิทธิและเสรีภำพของ 
ประชำชนแม้มีกำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึก และเพื่อบรรเทำ
ควำมเดือดร้อนที่อำจจะเกิดข้ึนจำกมำตรกำรทำงกฎหมำย 

ท่ีเกีย่วข้อง จึงสมควรแก้ไขเพ่ิมเตมิพระรำชบญัญติักฎอัยกำรศกึ  
พระพุทธศักรำช ๒๔๕๗ โดยเพ่ิมมำตรำใดมำตรำหนึ่ง 
ในลักษณะท�ำนองเดียวกับ Article 2121-8 แห่งประมวล
กฎหมำยกำรป้องกนัประเทศของประเทศฝรัง่เศส ซึง่บัญญติัว่ำ  
“แม้จะได้มีการประกาศกฎอัยการศึกแล้วก็ตาม ประชาชน 
ยังคงมีสิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญอยู่ต่อไป 
ตราบเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อการประกาศใช้กฎอัยการศึกนั้น”  
แม้บทบัญญัติลักษณะน้ีจะมิได้มีผลโดยตรง ต่อมำตรกำร 
ทำงกฎหมำยเมื่อมีกำรประกำศใช้กฎอัยกำรศึก แต่อย่ำงน้อย
ประชำชนก็ยังได้รับกำรรับรองสิทธิและเสรีภำพบำงประกำร 

ให้คงอยู่ แม้จะอยู่ในช่วงระยะเวลำของกำรประกำศใช้กฎ
อัยกำรศึกนั้นก็ตำม 
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กองกฎหมายไทย

ณะกรรมกำรข ้ำรำชกำรพลเรือนในสถำบัน
อุดมศึกษำ (ก.พ.อ.) จะมอบอ�ำนำจในกำรพิจำรณำ

อุทธรณ์ของข้ำรำชกำรพลเรือนในสถำบันอุดมศึกษำ 

ที่ถูกสั่งให้ออกจำกรำชกำร หรือถูกสั่งลงโทษปลดออก 
หรือไล่ออก ตำมมำตรำ ๖๒ แห่งพระรำชบัญญัติระเบียบ
ข้ำรำชกำรพลเรือนในสถำบันอุดมศึกษำ พ.ศ. ๒๕๔๗  
ให้แก่คณะอนุกรรมกำร (อ.ก.พ.อ.) ที่ต้ังขึ้นตำมมำตรำ 
๑๖ ได้หรือไม่

มำตรำ ๖๒ แห่งพระรำชบญัญตัริะเบยีบข้ำรำชกำร
พลเรือนในสถำบันอุดมศึกษำฯ บัญญัติเรื่องสิทธิในกำร
อทุธรณ์ต่อ ก.พ.อ. และกรอบเวลำในกำรพจิำรณำอทุธรณ์
ของ ก.พ.อ. ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำร และระยะ
เวลำที่ ก.พ.อ. ก�ำหนด และบัญญัติให้กรณีท่ี ก.พ.อ. ไม่
พิจำรณำอุทธรณ์ภำยในเวลำที่ก�ำหนด หรือหำกผู้อุทธรณ์
ไม่พอใจผลกำรพิจำรณำ ผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศำลปกครองได้ จึงเป็นกรณีที่มีผลกระทบต่อสิทธิและ 

ผลประโยชน์ของข้ำรำชกำรพลเรือนในสถำบันอุดมศึกษำ

และกำรใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศำลปกครอง ประกอบกับมำตรำ 
๖๔ บัญญัติให้ผู้มีอ�ำนำจส่ังลงโทษด�ำเนินกำรแก้ไขค�ำส่ัง
ลงโทษให้เป็นไปตำมค�ำวินิจฉัยของ ก.พ.อ. บทบัญญัติ 
ดังกล่ำวแสดงให้เห็นว่ำอ�ำนำจหน้ำที่ของ ก.พ.อ. ตำม
มำตรำ ๖๒ เป็นเร่ืองส�ำคัญ และเป็นอ�ำนำจหน้ำที่ 
โดยเฉพำะของ ก.พ.อ.  

แม้ ก.พ.อ. จะได้อำศัยอ�ำนำจตำมมำตรำ ๑๖ 
ประกอบกบัข้อ ๔ แห่งข้อบังคบั ก.พ.อ. ว่ำด้วยกำรอุทธรณ์
และกำรพิจำรณำอุทธรณ์ กรณีถูกสั่งให้ออกจำกรำชกำร 
หรือกรณีถูกสั่งลงโทษไล่ออกหรือปลดออก พ.ศ. ๒๕๔๙  
ต้ัง อ.ก.พ.อ. เก่ียวกับกำรอุทธรณ์ เพ่ือท�ำกำรพิจำรณำ
อุทธรณ์แทน ก.พ.อ. ก็ตำม อ.ก.พ.อ. ดังกล่ำวก็คงมีเพียง
อ�ำนำจในกำรพิจำรณำด�ำเนินกำรตำมข้ันตอนต่ำง ๆ  
ที่ เกี่ยวกับกำรพิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.อ.  
ท่ีก�ำหนดในข้อบังคบั ก.พ.อ. ดังกล่ำว เพือ่รวบรวมข้อเท็จจริง 
และเสนอควำมเห็นต่อ ก.พ.อ. เท่ำนั้น ไม่มีอ�ำนำจ 

พิจำรณำอุทธรณ์แทน ก.พ.อ. แต่อย่ำงใด

ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ

อ�านาจของคณะอนุกรรมการเกี่ยวกับอุทธรณ์ ร้องทุกข์ และจรรยาบรรณ 
ในการวินิจฉัยอุทธรณ์ของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  

แทนคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา

ค



ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 27ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนำยน - กรกฎำคม ๒๕๕๗

(เรือ่งเสรจ็ท่ี ๓๘๙/๒๕๕๗ บันทึกส�ำนกังำนคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำ เรื่อง อ�ำนำจของคณะอนุกรรมกำรเกี่ยวกับ
อุทธรณ์ ร้องทุกข์ และจรรยำบรรณ ในกำรวินิจฉัย
อุทธรณ์ของข้ำรำชกำรพลเรือนในสถำบันอุดมศึกษำ แทน 

คณะกรรมกำรข้ำรำชกำรพลเรือนในสถำบันอุดมศึกษำ, 
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๗))

 

การใช้ประโยชน์ที่ดินที่ ได ้จากการเวนคืนอสังหา 
ริมทรัพย์เพื่อสร้างคลองส่งน�้าดิบและโรงงาน 
ผลิตน�้าประปา

ที่ดินในแนวเขตเวนคืนอสังหำริมทรัพย์ท่ีกำร
ประปำนครหลวงใช้ประโยชน์ในกำรสร้ำงคลองส่งน�้ำดิบ 
และโรงผลติน�ำ้ประปำตำมวัตถุประสงค์ของกำรเวนคืนแล้ว  
สำมำรถน�ำมำใช้ประโยชน์ในกำรก่อสร้ำงท่อส่งน�้ำดิบ  
กำรปรับปรุงภูมิทัศน์และพื้นท่ีโดยรอบสถำนีสูบน�้ำ สร้ำง 
อำคำรส�ำนักงำนหรือสิ่งปลูกสร้ำงอย่ำงอื่น และคลองอ้อม 
ได้หรือไม่

กำรเวนคืนอสังหำริมทรัพย์เป็นกำรได้กรรมสิทธิ ์
มำโดยอำศัยอ�ำนำจกฎหมำยพิเศษที่มีผลกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภำพในทรพัย์สินของประชำชน จงึต้องอำศยัอ�ำนำจ
ตำมบทบัญญัติแห่งกฎหมำยและเป็นไปเพ่ือประโยชน์
สำธำรณะ และต้องระบุวัตถุประสงค์แห่งกำรเวนคืนไว้ให้
ชดัแจ้ง  ดังนัน้ หำกรัฐเวนคนือสังหำรมิทรพัย์มำเพ่ือกำรใด  
ย่อมมีพันธะท่ีจะต้องใช้ท่ีดินที่เวนคืนตำมวัตถุประสงค์
แห่งกำรเวนคืนและเพื่อประโยชน์สำธำรณะ และแม้จะ
ได้ใช้ที่ดินตำมวัตถุประสงค์ของกำรเวนคืนตำมกฎหมำย
แล้วก็ตำม รัฐก็ยังมีพันธะที่จะต้องใช้ท่ีดินให้ตรงตำม
วัตถุประสงค์ของกำรเวนคืนต่อไป

ตำมข้อหำรือ กำรก่อสร้ำงท่อส่งน�ำ้ดิบมวีตัถุประสงค์ 

เพ่ือใช้ส ่งน�้ำจำกแหล่งน�้ำดิบไปสู ่คลองประปำ ส่วน 

คลองอ้อมมีลักษณะเป็นคลองเบี่ยงเพ่ือใช้เป็นคลองส่ง
น�ำ้ดิบเช่นเดยีวกนั จงึเหน็ได้ว่ำ คลองส่งน�ำ้ดิบ ท่อส่งน�ำ้ดิบ  
และคลองอ้อม เป็นส่วนหน่ึงของระบบส่งน�ำ้ในกระบวนกำร 
ผลิตน�้ำประปำ อันเป็นกิจกำรสำธำรณูปโภคและเป็น

อ�ำนำจหน้ำที่ตำมวัตถุประสงค์ของกำรประปำนครหลวง 
ตำมพระรำชบัญญัติกำรประปำนครหลวง พ.ศ. ๒๕๑๐  
ดังน้ัน กำรน�ำที่ดินที่ได้จำกกำรเวนคืนเพ่ือสร้ำงคลอง 
ส่งน�้ำดิบและโรงผลิตน�้ำประปำมำใช้ในกำรก่อสร้ำงท่อส่ง
น�้ำดิบและคลองอ้อมจึงอยู่ในขอบวัตถุประสงค์เดิมของ 
กำรเวนคืนตำมที่กฎหมำยก�ำหนดไว้และกำรประปำ
นครหลวงสำมำรถด�ำเนินกำรได้  ส่วนกำรก่อสร้ำงอำคำร
ส�ำนักงำนและอำคำรที่พักอำศัยเป็นไปเพื่ออ�ำนวยควำม
สะดวกและเพิ่มประสิทธิภำพแก่พนักงำนกำรประปำ
นครหลวงในกำรปฏิบัติงำนเกี่ยวกับกำรผลิตน�้ำประปำ 
กำรปรับปรุงภูมิทัศน์และพ้ืนท่ีโดยรอบสถำนีสูบน�้ำเป็น 

กำรรักษำสภำวะแวดล้อมของสถำนีสูบน�้ำดิบซ่ึงเป็นส่วน
หนึง่ของกระบวนกำรผลติน�ำ้ประปำให้ได้มกีำรใช้ประโยชน์
อย่ำงเหมำะสม และท�ำให้บริเวณโดยรอบเกิดควำมสวยงำม
และเป็นระเบียบเรียบร้อย กำรด�ำเนินกำรดังกล่ำวอยู่ใน
ขอบวัตถุประสงค์ของกำรเวนคืนที่กำรประปำนครหลวง
สำมำรถด�ำเนินกำรได้เช่นกัน

(เรือ่งเสร็จที ่๓๙๒/๒๕๕๗ บันทึกส�ำนกังำนคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำ เรื่อง กำรใช้ประโยชน์ที่ดินท่ีได้จำกกำรเวนคืน
อสังหำริมทรัพย์เพื่อสร้ำงคลองส่งน�้ำดิบและโรงงำนผลิต 

น�้ำประปำ, คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๗)) 



(ท้ังนี้ ตำมท่ีมำตรำ ๔๕ วรรคสอง แห่งพระรำชบัญญัติ
มำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๑ ได้บัญญัติให้อ�ำนำจไว้)

 (๒.๓) กรณีที่มีค�ำส่ังไม่ฟ้อง ให้แจ้งค�ำส่ัง 
และส ่งเ ร่ืองไปยังคณะกรรมกำร ป.ป.ท. ซึ่ งหำก 

คณะกรรมกำร ป.ป.ท. มีมติยืนยันให้ฟ้องและส่งเรื่อง 
มำยังอัยกำรสูงสุดเพื่อพิจำรณำวินิจฉัยนั้น

  (๒.๓.๑) กรณีอัยกำรสูงสุดมีค�ำส่ัง
ให้ฟ้อง ให้พนักงำนอัยกำรยื่นฟ้องต่อศำลที่มีเขตอ�ำนำจ

  (๒.๓.๒) กรณีอัยกำรสูงสุดมีค�ำส่ัง
ไม่ฟ้อง ให้แจ้งค�ำสั่งคณะกรรมกำร ป.ป.ท. ทรำบ

ทั้งนี้ ค�ำสั่งของอัยกำรสูงสุดเป็นที่สุด (สอดคล้อง
กับมำตรำ ๔๕ วรรคสำม แห่งพระรำชบัญญัติฯ)

(๓) เกณฑ์กำรพิจำรณำฐำนควำมผิด (ข้อ ๗)
 ให้พจิำรณำจำก “กำรกระท�ำ” ทีไ่ด้กล่ำวหำ 

ผู ้ ถูกกล ่ำวหำ โดยพนักงำนอัยกำรจะพิจำรณำแต ่ 
เฉพำะฐำนควำมผิดที่คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ได้แจ้งให ้

ผู้ถูกกล่ำวหำทรำบและมคีวำมเหน็ไว้เท่ำนัน้ไม่ได้ หำกกำร 

กระท�ำที่กล่ำวหำเป็นควำมผิดฐำนอื่นด้วย ต้องพิจำรณำ
ส่ังคดใีนควำมผิดฐำนอืน่น้ันด้วย ในกรณท่ีีพนักงำนอัยกำร
เห็นควรส่ังฟ้องโดยเพิ่มเติมหรือตัดทอนฐำนควำมผิดหรือ
ข้อกล่ำวหำในส�ำนวนและควำมเห็นของคณะกรรมกำร 
ป.ป.ท. ก่อนสัง่คดใีห้พนักงำนอัยกำรแจ้งให้คณะกรรมกำร 
ป.ป.ท. ด�ำเนินกำรในเรื่องกำรแจ้งข้อกล่ำวหำให้ครบถ้วน
เสียก่อน

(๔) กำรฟ้องร้องด�ำเนินคดี (ข้อ ๙ และข้อ ๑๐ - 
ก�ำหนดรำยละเอียดเพิ่มเติมจำกมำตรำ ๔๖ แห่งพระรำช
บัญญัติฯ)

 (๔.๑) กรณีที่พนักงำนอัยกำรมีค�ำส่ังฟ้อง 
ให้มีหนังสือแจ้งผู้ถูกกล่ำวหำมำพบพนักงำนอัยกำรตำม 

วันเวลำที่ก�ำหนด หำกผู้ถูกกล่ำวหำไม่มำตำมก�ำหนดเพ่ือ
จะฟ้องคดี ให้พนักงำนอัยกำรแจ้งพนักงำนฝ่ำยปกครอง
หรือต�ำรวจท่ีมีเขตอ�ำนำจเหนือท้องท่ีท่ีผู ้ถูกกล่ำวหำ 

มีภูมิล�ำเนำหรือที่อยู ่ เป ็นผู ้ด�ำเนินกำรเพื่อให ้ได ้ตัว 

ผู้ถูกกล่ำวหำมำฟ้อง

 ในกรณีที่มีกำรจับกุม ให้พนักงำนฝ่ำย
ปกครองหรือต�ำรวจส่งตัวผู้ถูกจับพร้อมท้ังบันทึกกำรจับ
ไปยังศำลแล้วแจ้งให้พนกังำนอัยกำรทรำบภำยในส่ีสบิแปด
ช่ัวโมง เพื่อฟ้องคดีต่อศำลท่ีมีเขตอ�ำนำจต่อไป หำกฟ้อง
ไม่ทันภำยในก�ำหนดให้ขออ�ำนำจศำลฝำกขังต่อไป

 (๔.๒) ในกรณีทีผู้่ถกูกล่ำวหำมำพบพนักงำน 

อัยกำรตำมก�ำหนด ให้พนักงำนอัยกำรฟ้องผู้ถูกกล่ำวหำ
ท่ีมำพบพนักงำนอัยกำรต่อศำลท่ีมีเขตอ�ำนำจ โดยไม่ต้อง
รอผู้ถูกกล่ำวหำอื่นที่ไม่มำพบตำมก�ำหนด หรือยังจับตัว
ไม่ได้ แล้วแต่กรณี

 (๔.๓) ในกรณีที่มีควำมจ�ำเป็นต้องควบคุม
ตัวหรือปล่อยตัวช่ัวครำว ให้พนักงำนอัยกำรท�ำควำมเห็น
เสนอตำมล�ำดับช้ันถึงหัวหน้ำพนกังำนอัยกำรเพือ่พจิำรณำ
สั่ง

(๕) กำรด�ำเนินคดีหลังมีค�ำพิพำกษำ (ข้อ ๑๑)
 เมื่อศำลชั้นต้นหรือศำลอุทธรณ์อ ่ำนค�ำ

พพิำกษำหรอืค�ำสัง่แล้ว ให้พนกังำนอยักำรเจ้ำของส�ำนวน
เสนอส�ำนวนพร้อมด้วยรำยงำนกำรคดีตำมแบบ อ.ก.๑๓  
และควำมเห็นตำมแบบ อ.ก.๑๔ รวมทั้งค�ำพิพำกษำ  
ค�ำพยำนโจทก์จ�ำเลย และเอกสำรต่ำง ๆ ที่จ�ำเป็น เสนอ
ควำมเหน็ต่อหวัหน้ำพนกังำนอัยกำร เพ่ือท�ำควำมเหน็และ
ส่งส�ำนวนไปยังอัยกำรศำลสูงเพื่อพิจำรณำสั่ง

คดีท่ีจ�ำเลยอุทธรณ์ค�ำพิพำกษำหรือค�ำส่ัง หรือ 

ยื่นค�ำแก้อุทธรณ์ หรือค�ำแก้ฎีกำ ให้พนักงำนอัยกำรผู้รับ
มอบหมำยเสนอส�ำเนำอุทธรณ์หรือส�ำเนำฎีกำ ส�ำนวน 

พร้อมด้วยรำยงำนกำรคดีตำมแบบ อ.ก.๑๓ ต่อหัวหน้ำ
พนักงำนอัยกำร เพื่อส่งส�ำเนำไปยังอัยกำรศำลสูงเพื่อ 

พิจำรณำสั่ง
เมื่ออัยกำรศำลสูงมีค�ำส่ังอุทธรณ์ ฎีกำ หรือ 

แก้อุทธรณ์ หรือแก้ฎีกำแล้ว ให้เป็นผู้รับผิดชอบในกำรท�ำ
ค�ำฟ้องอุทธรณ์ ค�ำฟ้องฎีกำ ค�ำแก้อุทธรณ์ หรือค�ำแก้ฎีกำ

(๖) ในกรณีท่ีระเบียบน้ีมิได้ก�ำหนดไว้ ให้น�ำ
ระเบยีบส�ำนกังำนอัยกำรสงูสุดว่ำด้วยกำรด�ำเนินคดีอำญำ
ของพนักงำนอัยกำรมำใช้บังคับโดยอนุโลม (ข้อ ๑๓) 
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ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำจัดประชุมใหญ่กรรมกำรกฤษฎีกำ ครบคณะ (๑๒ คณะ) เรื่อง ขอควำมเห็นกรณีกำรเลือก
ประธำนวุฒิสภำและรองประธำนวุฒิสภำ คนท่ีสอง แทนต�ำแหน่งที่ว่ำง โดยท่ำนปล่ัง  มีจุล ประธำนกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะที่ ๓  
เป็นประธำนในที่ประชุม ผู้เข้ำร่วมประชุมประกอบด้วยกรรมกำรกฤษฎีกำ จ�ำนวน ๘๔ คน และผู้แทนส่วนรำชกำรหน่วยงำนที่เกี่ยวข้อง
ร่วมช้ีแจงข้อเท็จจริง เมื่อวันพฤหัสบดีที่ ๒๒ พฤษภำคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ โดยภำยหลังกำรประชุม ที่ประชุม 
ได้มอบหมำยให้นำยดิสทัต  โหตระกิตย์ รองเลขำธิกำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เป็นผู้แถลงข่ำวผลกำรประชุม

ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ จัดโครงกำรกฤษฎีกำสัญจร ครั้งท่ี ๑/๒๕๕๗ เม่ือวันอังคำรที่ ๒๔ มิถุนำยน ๒๕๕๗  
ณ ห้องบรรยำย MPA ๑๔ อำคำรดุษฎีบัณฑิต มหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี โดยมีผู้ช่วยศำสตรำจำรย์วิทยำ เบ็ญจำธิกุล รองอธิกำรบด ี
ฝ่ำยบริหำรมหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี เป็นประธำนในพิธีเปิดและให้โอวำทนักศึกษำก่อนเข้ำสู่กำรบรรยำย ทั้งนี้ นำงสิรินันท์ ปำนเสมศรี 
ผู้ช่วยเลขำธิกำรฯ กล่ำวขอบคุณมหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี ที่ได้ให้ควำมอนุเครำะห์ในกำรจัดกิจกรรม โดยได้รับควำมสนใจจำกนักศึกษำ
คณะนติิศำสตร์ ชั้นปีที่ ๑ - ๔  เข้ำร่วมกิจกรรมจ�ำนวน ๒๓๖ คน กำรบรรยำยเน้นเรื่อง กำรร่ำงกฎหมำยและกำรให้ค�ำปรึกษำทำงกฎหมำย 
กำรให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับวิชำชีพกฎหมำยท่ีน่ำสนใจและกำรค้นคว้ำข้อมูลกฎหมำยผ่ำนเว็บไซต์ของส�ำนักงำนฯ www.krisdika.go.th 
www.lawreform.go.th

ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม



ระเบียบส�ำนักงำนอัยกำรสูงสุดว่ำด้วยกำรด�ำเนินคดีอำญำของ
พนักงำนอัยกำรตำมกฎหมำยว่ำด้วยมำตรกำรของฝ่ำยบริหำร 

ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๗

ดยท่ีพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๑๔ วรรคหน่ึง (๒) ได้บัญญัติ 
ให้ในคดีอาญา พนักงานอัยการมีอ�านาจและหน้าที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและ 

ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติว่าเป็นอ�านาจและหน้าที่ของส�านักงานอัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการ และวรรคท้าย
ของมาตราดังกล่าวบัญญัติว่า “พนักงานอัยการต�าแหน่งใดมีอ�านาจด�าเนินการตามวรรคหน่ึงได้เพียงใดให้เป็นไป
ตามระเบยีบทีส่�านักงานอยัการสูงสุดก�าหนดโดยความเหน็ชอบของ ก.อ.”  นอกจากนี ้มาตรา ๑๙ วรรคหน่ึง บญัญัติ
ว่า “ในการใช้อ�านาจหรือกระท�าหน้าท่ีของพนักงานอัยการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือ
กฎหมายอ่ืน ให้อัยการสูงสุดมีอ�านาจท�าค�าสั่งเฉพาะเรื่อง หรือวางระเบียบไว้ให้พนักงานอัยการปฏิบัติการได้” 
ประกอบกับพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๑  
(โดยเฉพาะมาตรา ๔๕ ถึงมาตรา ๔๗) ได้ให้พนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าที่สั่งฟ้องหรือด�าเนินคดีอาญาเกี่ยวกับ
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�าการทุจริตในภาครัฐ อัยการสูงสุดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการอัยการ จึงออก 
ระเบียบฯ น้ีขึ้นโดยอาศัยอ�านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยองค์กรอัยการและพนักงานอัยการดังกล่าว  
เพือ่ให้การปฏิบติัหน้าทีข่องพนกังานอยัการเป็นไปตามหลกันติธิรรม และค�านงึถึงศกัดิศ์รีความเป็นมนุษย์ สทิธ ิและ
เสรีภาพของบุคคล ตามบทบัญญัติของกฎหมาย โดยมีสาระส�าคัญพอสังเขปได้ดังนี้

(๑) การลงรับ (ข้อ ๕)
 ส�านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ที่กล่าวหาเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งส่งให้แก่ส�านักงานอัยการ

พิเศษฝ่ายคดีอาญา หรือส�านักงานอัยการจังหวัด ต้องลงรับในสารบบความคดีอาญา ส.๑ (ป.ป.ท.) ต่างหากจาก 
คดีส�านวน ส.๑ ทั่วไป

(๒) การตรวจพิจารณา ท�าความเห็น และมีค�าสั่ง (ข้อ ๖)
 เมื่อพนักงานอัยการได้รับส�านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง รายงาน เอกสาร และความเห็นของคณะ

กรรมการ ป.ป.ท. แล้ว ให้ตรวจพิจารณาและท�าความเห็นเสนอตามล�าดับชั้นถึงหัวหน้าพนักงานอัยการ (หมายถึง 
อัยการพเิศษฝ่ายทีรั่บผดิชอบการด�าเนนิคดอีาญาประจ�าศาลชัน้ต้น หรืออัยการจงัหวดัทีรั่บผดิชอบในการด�าเนนิคดี 
แล้วแต่กรณี) เพื่อพิจารณาสั่ง โดยอาจแบ่งออกได้เป็น ๓ กรณี คือ

 (๒.๑) กรณีที่เห็นควรสั่งฟ้อง ให้เสนอร่างค�าฟ้องไปพร้อมกับความเห็นด้วย
 (๒.๒) กรณทีีเ่หน็ว่าข้อเทจ็จรงิ รายงาน เอกสาร หรอืความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ยังไม่สมบรูณ์

พอทีจ่ะด�าเนนิคดไีด้ ให้ท�าความเหน็ระบขุ้อท่ีไม่สมบรูณ์โดยครบถ้วนในคราวเดยีวกนั เสนอหัวหน้าพนกังานอยัการ
พิจารณา เม่ือหัวหน้าพนักงานอัยการเห็นชอบด้วย ให้มีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการ ป.ป.ท. ทราบ เพื่อไต่สวน 
ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ซึ่งในกรณีจ�าเป็นท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. กับอัยการสูงสุดตั้งคณะท�างานร่วมกันเพื่อไต่สวน 
ข้อเท็จจริงเพิม่เตมิ ให้พนกังานอยัการทีไ่ด้รับมอบหมายจากอัยการสูงสุดเป็นคณะท�างานร่วมกนัด�าเนนิการดงักล่าว  
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(อ่านต่อหน้าที่ ๒๘)
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	แนวทางการพิจารณาการเป็นหนังสือสัญญา
	 ตามมาตรา	๑๙๐	ของรัฐธรรมนูญ	
	 แห่งราชอาณาจักรไทย

	ทฤษฎีทางเลือกนโยบายสาธารณะ:	หลักการพื้นฐาน

	กฎอัยการศึก:	บทวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายบางประการ
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                     ระเบียบส�ำนักงำนอัยกำรสูงสุดว่ำด้วยกำรด�ำเนินคดีอำญำของ
พนักงำนอัยกำรตำมกฎหมำยว่ำด้วยมำตรกำรของฝ่ำยบริหำร 
ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๗
ดยที่พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๑๔ วรรคหนึ่ง (๒) ได้บัญญัติ 
ให้ในคดีอาญา พนักงานอัยการมีอ�านาจและหน้าที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและ 
ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติว่าเป็นอ�านาจและหน้าที่ของส�านักงานอัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการ และวรรคท้าย
ของมาตราดังกล่าวบัญญัติว่า “พนักงานอัยการต�าแหน่งใดมีอ�านาจด�าเนินกา
                     รตามวรรคหนึ่งได้เพียงใดให้เป็นไป
ตามระเบยีบทีส่�านกังานอยัการสงูสดุก�าหนดโดยความเหน็ชอบของ ก.อ.”  นอกจากนี ้มาตรา ๑๙ วรรคหนึง่ บญัญัติ
ว่า “ในการใช้อ�านาจหรือกระท�าหน้าที่ของพนักงานอัยการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือ
กฎหมายอื่น ให้อัยการสูงสุดมีอ�านาจท�าค�าสั่งเฉพาะเรื่อง หรือวางระเบียบไว้ให้พนักงานอัยการปฏิบัติการได้” 
ประกอบกับพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๑ 
(โดยเฉพาะมาตรา ๔๕ ถึงมาตรา ๔๗) ได้ให้พนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าที่สั่งฟ้องหรือด
                     �าเนินคดีอาญาเกี่ยวกับ
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�าการทุจริตในภาครัฐ อัยการสูงสุดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการอัยการ จึงออก 
ระเบียบฯ นี้ขึ้นโดยอาศัยอ�านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยองค์กรอัยการและพนักงานอัยการดังกล่าว 
เพือ่ให้การปฏบิตัหิน้าทีข่องพนกังานอยัการเป็นไปตามหลกันติธิรรม และค�านงึถงึศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ สทิธ ิและ
เสรีภาพของบุคคล ตามบทบัญญัติของกฎหมาย โดยมีสาระส�าคัญพอสังเขปได้ดังนี้
(๑) การลงรับ (ข้อ ๕)
 ส�านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ที่กล่าวหาเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งส่ง
                     ให้แก่ส�านักงานอัยการ
พิเศษฝ่ายคดีอาญา หรือส�านักงานอัยการจังหวัด ต้องลงรับในสารบบความคดีอาญา ส.๑ (ป.ป.ท.) ต่างหากจาก 
คดีส�านวน ส.๑ ทั่วไป
(๒) การตรวจพิจารณา ท�าความเห็น และมีค�าสั่ง (ข้อ ๖)
 เมื่อพนักงานอัยการได้รับส�านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง รายงาน เอกสาร และความเห็นของคณะ
กรรมการ ป.ป.ท. แล้ว ให้ตรวจพิจารณาและท�าความเห็นเสนอตามล�าดับชั้นถึงหัวหน้าพนักงานอัยการ (หมายถึง 
อยัการพเิศษฝ่ายทีร่บัผดิชอบการด�าเนนิคดีอาญาประจ�าศาลชัน้ต้น หรอือยัการจงัหวดัทีร่บัผดิชอบในการด�าเนนิคดี 
แล้วแต่กรณี
                     ) เพื่อพิจารณาสั่ง โดยอาจแบ่งออกได้เป็น ๓ กรณี คือ
 (๒.๑) กรณีที่เห็นควรสั่งฟ้อง ให้เสนอร่างค�าฟ้องไปพร้อมกับความเห็นด้วย
 (๒.๒) กรณทีีเ่หน็ว่าข้อเทจ็จรงิ รายงาน เอกสาร หรอืความเหน็ของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ยงัไม่สมบรูณ์
พอทีจ่ะด�าเนนิคดไีด้ ให้ท�าความเหน็ระบขุ้อทีไ่ม่สมบรูณ์โดยครบถ้วนในคราวเดยีวกนั เสนอหวัหน้าพนกังานอยัการ
พิจารณา เมื่อหัวหน้าพนักงานอัยการเห็นชอบด้วย ให้มีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการ ป.ป.ท. ทราบ เพื่อไต่สวน 
ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ซึ่งในกรณีจ�าเป็นที่คณะกรรมการ ป.ป.ท. กับอัยการสูงสุด
                     ตั้งคณะท�างานร่วมกันเพื่อไต่สวน 
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ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำจัดประชุ
                     มใหญ่กรรมกำรกฤษฎีกำ ครบคณะ (๑๒ คณะ) เรื่อง ขอควำมเห็นกรณีกำรเลือก
ประธำนวุฒิสภำและรองประธำนวุฒิสภำ คนท่ีสอง แทนต�ำแหน่งที่ว่ำง โดยท่ำนปลั่ง  มีจุล ประธำนกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะที่ ๓ 
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ร่วมชี้แจงข้อเท็จจริง เม่ือวันพฤหัสบดีท่ี ๒๒ พฤษภำคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ โดยภำยหลังกำรประชุม ที่ประชุม 
ได้มอบหมำยให้นำยดิสทัต  โหตระกิตย์ รองเลขำธิกำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เป็นผู้แถลงข่ำวผลกำร
                     ประชุม
ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ จัดโครงกำรกฤษฎีกำสัญจร ครั้งที่ ๑/๒๕๕๗ เมื่อวันอังคำรที่ ๒๔ มิถุนำยน ๒๕๕๗ 
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ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม
บทบรรณาธิการ สารบัญ
คณะผู้จัดท�า
 มหกรรมฟุตบอลโลกที่เพิ่งจบไปไม่นานได้สร้างทั้ง 
ความสมหวังและผิดหวังให้ใครหลาย ๆ คนได้จดจ�า รวมทั้ง 
ได้สร้างปรากฏการณ์ใหม่ในการน�าเทคโนโลยี “Goal Line” 
เข้ามาช่วยในการตัดสินเกมการแข่
                     งขันเป็นครั้งแรก โดยได้ใช้
เทคโนโลยีนี้ในการแข่งขันระหว่างฝรั่งเศสกับฮอนดูรัส ซึ่งท�าให้
คนดูเกิดความสับสน งุนงง กับค�าตัดสินของกรรมการ เพราะ 
ยังไม่ทราบวิธกีาร สนใจตดิตามรายละเอยีดความถกูต้องแม่นย�า
ในการตัดสินของเทคโนโลยี “Goal Line” ได้จากคอลัมน์
เทคโนโลยีสารสนเทศ
 สกู ๊ปพิ เศษยังคงน�าเสนอภาคจบของ “แนวทาง
การพิจารณาการเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา ๑๙๐ ของ
รัฐธรรมนูญ” ในประเด็น หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลง
อาณาเขตไทย หนังสือสัญญาท่ีมีผลกระทบต่อความมั่นคง 
ทางเศรษฐกิจหรือสังคมอย่างกว้างข
                     วาง หนังสือสัญญาท่ีมี 
ผลผูกพันต่อการค้าการลงทุนอย่างมีนัยส�าคัญ และหนังสือ
สัญญาที่มีผลกระทบต่องบประมาณของประเทศอย่างมีนัย
ส�าคัญ ในแต่ละประเด็นมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไร 
พร้อมยกตัวอย่างประกอบให้เกิดความเข้าใจมากขึ้นด้วย และ
ยังมีสาระน่ารู้ด้านกฎหมายอีกมากมาย ได้แก่ “มาตรการ
ทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี” ซึ่งในปัจจุบันประเทศท่ีพัฒนาแล้ว 
มักใช้มาตรการประเภทนี้กีดกันทางการค้ากับประเทศก�าลัง
พัฒนา เช่น มาตรฐานด้านแรงงาน มาตรฐานด้านสิ่งแวดล้อม 
มาตรฐานด้านทรัพย์สินทางปัญญา เป็นต้น หลายท่าน
                     คง 
คุ้นเคยและได้ยนิค�าค�านีอ้ยูบ่่อย ๆ  คอื “กฎอยัการศกึ” แต่คดิว่า 
คนส่วนใหญ่ยังไม่รู้และไม่เข้าใจถึงกลไกการใช้หรือมาตรการ 
ทางกฎหมายในการใช้กฎหมายฉบับนี้เป็นอย่างไร หาอ่านได้
ในหน้า ๒๐ เรื่องน่ารู้ที่น่าสนใจอีกเรื่องคือ “ทฤษฎีทางเลือก
นโยบายสาธารณะ: หลักการพื้นฐาน” โดยรองเลขาธิการฯ 
(นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล) ซึ่งอาจท�าความเข้าใจได้ค่อนข้างยาก 
หากไม่มีพื้นฐานทางเศรษฐศาสตร์ แต่มีความน่าสนใจในการ 
น�าแนวคิดเร่ืองนี้ของต่างประเทศมาเปรียบเทียบ เพื่อปรับใช้ 
กับประเทศไทย ซึ่งก�าลังจะมีการ
                     ปฏิรูปกฎหมายของประเทศ 
โดยเฉพาะในเร่ืองเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ปิดท้ายด้วย 
สาระดี ๆ เหมาะแก่ผู้ที่ต้องการพัฒนาตนเองในด้านภาวะผู้น�า 
ติดตามได้จาก “การพัฒนาศักยภาพผู้น�าการเปลี่ยนแปลง”
บรรณาธิการ
บทความ ข้อความ หรือความเห็นใด ๆ ที่ปรากฏในกฤษฎีกาสาร 
เป็นความเห็นส่วนตัวของผูเ้ขยีน ซึง่ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาและ
กองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย
ที่ปรึกษา
นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล นายนิพนธ์ ฮะกีมี 
นายดิสทัต โหตระกิตย์ นายอภิมุข 
                     สุขประสิทธิ์
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
บรรณาธิการ
นางสิรินันท์ ปานเสมศรี
กองบรรณาธิการ
นางกรรณกนก ช่างกลึงเหมาะ นายนพดล เภรีฤกษ์ นายเชวง ไทยยิ่ง 
นางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์ นางพงษ์สวาท กายอรุณสุทธิ์ 
นางสาววันดี สุชาติกุลวิทย์ 
ผู้ช่วยบรรณาธิการ
นางสาวพรเพ็ญ ค�านูณวัฒน์ นางสาวรัชนี สังข์ทองงาม 
นางเกสินี แสงสุวรรณ นางชุติมา ใหญ่น้อย
จัดท�าโดย
ส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสัมพันธ์ ส�านักงานเลขาธิการ
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ
ทคโนโลยีในปัจจบัุนมีความทันสมัยมากขึน้อย่างต่อเนือ่ง
ไม่เว้นแม้กระทั่งในการแข่งขันกีฬา และในฟุตบอลโลก 
๒๐๑๔ ที่บราซิลครั้งนี้ได้มีการน�าเทคโนโลยีที่เรียกว่า 
Goal-Line มาช่วยผู ้ตัดสิน ตัดสินใจว่าลูกฟุตบอลข้าม 
เส้นประตูไปแล้วหรือไม่ 
ในการจดัการแข่งขนัฟตุบอลโลก ๒๐๑๔ นีท้างสหพนัธ์

                     
ฟตุบอลนานาชาติหรือฟีฟ่าได้ตดัสนิใจน�าเทคโนโลยท่ีีเรยีกว่า 
“Goal-Line” เข้ามาช่วยในการตัดสินเกมการแข่งขัน 
ซึ่งนับว่าเป็นครั้งแรกในการน�าเทคโนโลยี Goal-Line เข้ามา
ใช้ในการแข่งขันระดับโลกอย่างเป็นทางการ โดยเทคโนโลย ี
ดงักล่าวจะท�าการเชือ่มต่อกบักล้องจ�านวน ๑๔ ตวั เพือ่บนัทกึ
ภาพในอัตรา ๕๐๐ ภาพต่อวินาทีและส่งไปยังคอมพิวเตอร ์
เพื่อประมวลผล และทันทีที่ลูกฟุตบอลเลยข้ามเส้นประตู
เข้าไปนาฬิกาข้อมือชนิดพิเศษที่สวมอยู่กับผู้ตัดสินในสนาม
จะสัน่ในทนัทเีพือ่แจ้งให้ทราบว่าลกูฟตุบอลได้ข้ามเส้นไปแล้
                     ว
ที่มาของ Goal-line Technology มีมานานแล้ว 
โดยมีการจุดประเด็นมาหลายปี แต ่ที่ชัดเจนที่สุดคือ 
ในปี ๒๐๐๐ ในนัดชิงชนะเลิศ แอฟริกัน เนชันส์ คัพ ระหว่าง
ไนจีเรีย และแคเมอรูน โดย วิคเตอร์ คิเปบ้า 
ยิงจุดโทษไปชนคานแล้วบอลตกลงมา ผู้ตัดสิน 
มองว่าไม่ข้ามเส้นจึงไม่ให้ประตู แต่จากภาพช้า 
มองเห็นชัดเจนว่าบอลได้ข้ามเส้นประตูไปแล้ว 
ซึ่งหลังจากนั้น แคเมอรูนก็เป็นฝ่ายคว้าแชมป ์
ไปครอง 
นอกจากนี้ ยังมีกรณีอื้อฉาวอีกหลายครั้ง 
ว่าฟตุบอลได้ข้ามเส้นประตหูรอืไม่ เช่น ในปี ๒๐๐๕ 
เปโดร เมนเดส กองกลางท็
                     อตแน่ม ฮอตสเปอร์ 
ยิงไกล ๕๕ หลา บอลผ่านมือ รอย แคร์โรลล์ 
Goal Line 
เทคโนโลยีที่ใช้ใน 
World Cup 2014
เ
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ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
เท
คโน
โลยี
สารสนเทศ
นายทวารแมนเชสเตอร์ ยูไนเต็ดไปแล้วตกลงกระเด้ง
ย้อนออกมา ผู้ตัดสินกลับไม่ให้ประตูทั้งที่ไม่ต้องดูภาพช้า 
ก็มองเห็นชัดเจนว่าบอลเลยเส้นเข้าไปเป็นหลา ก่อนจะเด้ง
ย้อนออกมา รวมถึงยังมีกรณีลูกยิงประตูของ หลุยส์ การ์เซีย 
ในเกมรอบรองชนะเลศิ ยฟู่า แชมเป้ียนส์ลกี ระหว่างลเิวอร์พลู 
กับเชลซี ซึ่งเป็น
                     ประตูตัดสินท�าให้ ลิเวอร์พูล ได้ผ่านเข้ารอบ
ชิงชนะเลิศและคว้าแชมป์ได้
เหตุการณ์ทั้งหมดท�าให้มีการถกเถียงกันว่าควรจะมี
การน�าเทคโนโลยีเข้ามาใช้เพือ่ช่วยในการตดัสนิ ซึง่เทคโนโลยี
ที่จะน�ามาใช้มีการเสนอแนะกันอย่างหลากหลาย โดย 
เริ่มแรกมีการให้ อาดิดาส แบรนด์กีฬาชื่อดังติดตั้ง “ชิพ” 
ในลูกฟุตบอล ที่จะส่งสัญญาณเตือนผู้ตัดสินหากบอลผ่าน 
เส้นประตูไปแล้ว แต่จากการทดสอบตั้งแต่ปี ๒๐๐๗ ใน
ฟุตบอลระดับเยาวชนฟีฟ่าระบุว่าผลการทดสอบไม่เป็นที่น่า
พอใจ และมีการสั่งยกเลิกไป
จากนั้ น เทค โน โลยี ท่ี มี ก 
                     า รพู ดถึ ง กั นมากคื อ 
“ฮอว์คอาย” หรอื “นยัน์ตาเหย่ียว” ซึง่เป็นเทคโนโลยีท่ีมีการใช้ 
ในกีฬาเทนนิส ซึ่งมีความแม่นย�าชัดเจน แต่ก็ไม่มีความ
คืบหน้ามากนัก นอกจากนี้คณะกรรมการสมาคมฟุตบอล
นานาชาติหรือ IFAB ซึ่งเป็นผู้ร่างกฎของโลกฟุตบอล ลงมติ
เป็นเอกฉันท์ว่าไม่ต้องการให้มีการน�าเทคโนโลยีเข้ามาใช้ 
ในเกมฟุตบอล
อย่างไรก็ดี หลังเกิดความผิดพลาดในฟุตบอลโลก 
๒๐๑๐ ที่ประเทศแอฟริกาใต้ โดยเฉพาะในเกมที่ เยอรมนี 
ชนะ อังกฤษ ๔ - ๑ และมีกรณีปัญหาเมื่อ แฟรงค์ แลมพาร์ด 
ยิงชนคานกระเด้งข้ามเส้นประตูไปแล้ว
                      แต่ผู้ช่วยผู้ตัดสิน 
ไม่ให้เป็นประตู ทางด้าน เซปป์ แบลตเตอร์ ประธานฟีฟ่า จึง
ตัดสินใจที่จะมีการน�า Goal-line Technology (GLT) กลับ
มาใช้อีกครั้ง และเป็นครั้งแรกที่มีการน�าเทคโนโลยีเข้ามาใช ้
ในฟุตบอล กีฬาที่หลายคนไม่อยากให้มีเทคโนโลยีเข้ามา
เก่ียวข้อง และคิดว่าความผิดพลาดที่เกิดจากการตัดสินใจ 
ของมนุษย์นั้นเป็นเสน่ห์ของเกมลูกหนัง
ประตูแรกที่ต้องใช้เทคโนโลยี Goal Line มาช่วย 
ในการตัดสินในฟุตบอลโลกครั้งนี้ คือประตูที่ ๒ ของฝรั่งเศส
นดัทีช่นะ ฮอนดรูสั ๓ - ๐ จงัหวะทีส่ายตาไม่สามารถตดัสนิไ
                     ด้ 
เม่ือลูกบอลที่เตะจาก เบนเซมา ชนเสาประตู Goal Line 
แจ้งว่าไม่เป็นประตู แต่เมื่อบอลกระดอนออกมาไปชนกับ 
ตัวของผู้รักษาประตูฮอนดูรัส บอลได้ข้ามเส้นและระบบ
สามารถตรวจจับได้ แล้วส่งสัญญาณไปที่ตัวรับสัญญาณ 
ที่ข้อมือผู้ตัดสิน ท�าให้ผู ้ตัดสินเป่านกหวีดได้ประตู นี่เอง 
ที่เป็นสิ่งที่เข ้ามาช่วยให้ทีมชาติฝรั่งเศสได้ประตูขึ้นน�า
ฮอนดูรัส ๒ - ๐ แม้จะสร้างความสับสนแก่คนดูในสนาม
ตอนแรก แต่เป็นการตัดสินที่โปร่งใสและยืนยันความถูกต้อง
ได้แม่นย�าที่สุด แต่ฟีฟ่ายอมรับว่ายังต้องเดินหน้าปรับปรุง
เทคโ
                     นโลยีเพื่อความสมบูรณ์ให้มากขึ้นต่อไป 
ที่มา :
http://www.arip.co.th/world-cup-2014-goal-line/
http://elife.azay.co.th/Footballforlifethailand/content/
loving/allaboutfootball023.ashx
http://news.thaipbs.or.th/content/ฟีฟ่ายอมรับผู้ชมสับสน
เทคโนโลยี-โกลไลน์
http://www.siamsport.co.th/worldcup2014/news_detail.
php?IDNews=234943
http://en.wikipedia.org/wiki/Goal-line_technology
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โ
 * เรยีบเรยีง โดย นางกาญจนาภรณ์ อนิทปันต
                      ีเลศิลอย ผูอ้�านวยการฝ่ายอาเซยีนและกจิการต่างประเทศ ส�านกักฎหมายต่างประเทศ  ร่วมกบั นางสรุศิา ไขว์พนัธุ์ 
ผูอ้�านวยการฝ่ายอุดมศกึษาและวฒันธรรม กองกฎหมายการศกึษาและวฒันธรรม และ นางชตุมิา ใหญ่น้อย ผูอ้�านวยการส่วนช่วยอ�านวยการและประชาสมัพนัธ์ 
ส�านกังานเลขาธกิาร  ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา
ครงการพัฒนาศักยภาพผู ้น� าการเปลี่ยนแปลงนี้มี
วัตถุประสงค์ เพื่อพัฒนาข้าราชการระดับผู้อ�านวยการ
ฝ่ายของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งเป็นผู้น�าการ
เปลี่ยนแปลง (Change Agent) ให้มีความรู้และประสบการณ์ 
ใ
                     นด้าน Leadership and Conflict Management เป็น
โครงการฝึกอบรมระยะสัน้ ผูเ้ข้าอบรมประกอบด้วย ข้าราชการ
ระดับสูง จ�านวน ๑ คน ผู ้อ�านวยการฝ่าย (ในสายงาน 
นักกฎหมายกฤษฎีกา) จ�านวน ๑๒ คน และผู้อ�านวยการ
ส่วน (ในสายงานสนับสนุน) จ�านวน ๓ คน รวม ๑๖ คน ฝึก
อบรมระหว่างวันที่ ๓๐ มิถุนายน - ๔ กรกฎาคม ๒๕๕๗ ณ 
National Graduate Institute for Policy Studies (GRIPS) 
ประเทศญี่ปุ่น โดยมี Professor Masahiro Horie, Director 
of the Executive Development Center for Global 
Leadership เป็นผู้อ�านวยการโครงกา
                     รฝึกอบรม เนื้อหาของ 
การอบรมแบ่งเป็น ๓ ส่วน ที่ส�าคัญ กล่าวคือ
๑. ความเป็นผู้น�า (Leadership) 
๒. การบรหิารจดัการความขัดแย้ง – การเจรจาต่อรอง 
(Conflict Management-Negotiation) 
๓. การแบ่งกลุ่มอภิปราย เพื่อน�าแนวคิดความเป็น
ผูน้�าและการบรหิารจดัการความขดัแย้งมาปรบัใช้ในทางปฏบิตัิ 
(Workshops)
๑. ความเป็นผู้น�า (Leadership)
โดยทั่วไป เมื่อกล่าวถึงผู้น�าจะนึกถึงบุคคลผู้มีอ�านาจ
หน้าทีใ่นการสัง่การและควบคมุบงัคบับญัชา แต่ทีจ่รงิแล้วความ
เป็นผู้น�าสามารถเกิดขึ้นได้ในหลายสถานการณ์ ลักษณะขอ
                     ง
ผู้น�าในแต่ละสถานการณ์จึงแตกต่างกันออกไปตามสภาพของ
สถานการณ์นั้น ๆ ลักษณะของผู้น�า มีดังนี้
 ผู้น�าเคร่งครัด (Bureaucratic  Leadership) 
เป็นผู้น�าที่ยึดถือกฎระเบียบอย่างเคร่งครัด จึงเหมาะส�าหรับ 
งานที่มีความเส่ียงด้านความปลอดภัยสูง เช่น การท�างานกับ
เครื่องจักร การท�างานกับวัตถุอันตราย แต่ไม่เหมาะกับงาน
บริการและงานที่ต้องการความยืดหยุ่นในการท�างาน
 ผูน้�าหวัก้าวหน้า  (Transformational  Leader- 
ship) เป็นผู้น�าที่มีลักษณะน�าการเปล่ียนแปลง เข้าใจผู้อื่น 
พร้อมรับความคิดเห็นจากผู 
                     ้ร ่วมงาน จึงให้แรงบันดาลใจ 
ในการท�างานทีด่มีคีวามยดืหยุน่ในการท�างานสูง พร้อมปรบัตวั 
รับสถานการณ์ต่าง ๆ ได้เป็นอย่างดี และเหมาะกับงานทั่วไป
ทุกประเภท
 ผูน้�าเชงิอดุมการณ์ (Charismatic Leadership) 
เป็นผู้น�าทีม่อีทิธพิลในเชงิอดุมการณ์สูงต่อผู้ร่วมงาน จงึสามารถ
เป็นตวัอย่างและสร้างแรงบนัดาลใจในการท�างานได้เป็นอย่างดี 
แต่เน่ืองจากพฤติกรรมที่มีอุดมการณ์สูง จึงมักยึดม่ันใน
อุดมการณ์ของตัวเองเป็นใหญ่ และไม่ต้องการเปล่ียนแปลง
อุดมการณ์ดังกล่าว จึงเหมาะส�าหรับงานที่จ�าเป็นต้องยึดถือ
เลาะ
                     รั้ว กฤษฎีกา
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การพัฒนาศักยภาพผู้น�าการเปลี่ยนแปลง*
อุดมการณ์เป็นส�าคัญ แต่ไม่เหมาะกับงานที่ต้องการความ
ยืดหยุ่นในการท�างาน
 ผู้น�าในสถานการณ์พิเศษ (Servant Leader-
ship) เป็นผู้น�าที่มีลักษณะให้การสนับสนุนพัฒนาตอบสนอง 
บริการหรือช่วยเหลือผู้อื่น มักเป็นคนซื่อตรง จิตใจกว้างขวาง 
มีอุดมคติมองโลกเชิงบวกจึงสามารถโน้มน�าด้านคุณธรรมของ
สมาชกิในทมีได้ด ีสามารถสร้างวฒันธรรมเชงิบวกให้กบัองค์กร
ได้ แต่มีข้อด้อยคือมักใช้เวลาในการท
                     �าสิ่งต่าง ๆ ให้ถูกต้อง จึง
ไม่เหมาะกบัสถานการณ์ทีต้่องการความรวดเรว็ในการตดัสนิใจ
 ผู้น�าแบบแลกเปลี่ยน (Transaction Leader-
ship) เป็นผู้น�าที่มีการก�าหนดบทบาทและข้อก�าหนดงาน 
ที่ชัดเจน ท�าให้ผู้ร่วมงานเล็งเห็นถึงเป้าหมายในการท�างาน 
และมีความชัดเจนในการปฏิบัติงาน ผู ้น�าประเภทนี้จะ
ท�าให้ผู้ร่วมงานมองเห็นคุณค่าของผลลัพธ์การท�างาน โดยน�า 
แรงจูงใจและเงินรางวัลมาใช้กับความส�าเร็จตามเป้าหมาย 
ในการปฏิบัติงาน ในทางกลับกัน บทลงโทษจะน�ามาใช้หาก 
ผู้ร่วมงานไม่สามารถผลักดันผลลัพธ์ให้ส�าเร็จไ
                     ด้ตามเป้าหมาย 
จึงเหมาะส�าหรับงานท่ีผลลัพธ์มีความส�าคัญสูงสุด แต่ไม  ่
เหมาะกับงานที่ต้องการความต่อเนื่องในการท�างานสูง เพราะ
ผู้น�าลักษณะนี้อาจท�าให้เกิดการออกจากงานจ�านวนมากได้
คุณลักษณะที่ส�าคัญของการเป็นผู้น�าที่ดี
๑) เรื่องการน�าการเปลี่ยนแปลง (Leading Change) 
  ได้แก่ 
 - การเรยีนรูอ้ย่างต่อเนือ่ง (continual learning)
 - การสร้างสรรค์และสร้างนวัตกรรมใหม่ 
  (creativity and innovation)
 - ความยืดหยุ่น (flexibility)
 - การโอนอ่อนผ่อนตาม (resilience)
 - การสร้างแรงบันดาลใจในการให
                     ้บริการ 
  (service motivation)
 - การคิดอย่างมีกลยุทธ์ (strategic thinking)
 - การมีวิสัยทัศน์ (vision)
๒) เรื่องการน�าคน (Leading People) ได้แก่
 - การบริหารจัดการความขัดแย้ง 
  (conflict management)
 - การตระหนักรับรู้เรื่องวัฒนธรรม 
  (cultural awareness)
 - ความซื่อตรง ความซื่อสัตย์ 
  (integrity/honesty)
 - การสร้างทีม (team building)
๓) เรื่องการผลักดันให้บรรลุเป้าหมาย 
 (Result Driven) ได้แก่
 - ความรับผิดชอบ (accountability)
 - มุ่งการให้บริการลูกค้า (customer service)
 
                     - ความเด็ดขาด กล้าตัดสินใจ (decisiveness)
 - เป็นนักบริหาร (entrepreneurship)
 - เป็นนักแก้ปัญหา (problem solving)
 - มีความน่าเชื่อถือ (technical credibility)
๔) เรื่องความเฉียบแหลมในการท�างาน 
 (Business Acumen) ได้แก่
 - ความสามารถในการบริหารการเงิน 
  (financial management)
 - ความสามารถในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ 
  (human resources management)
 - ความสามารถในการบริหารเทคโนโลยี 
  (technology management)
๕) เรื่องการสร้างความร่วมมือและการสื่อสาร 
 (Building Coalitions and Communi
                     cation) 
 ได้แก่
 - การสร้างอิทธิพลและการไกล่เกลี่ย 
  (influencing/negotiating)
 - ทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล 
  (interpersonal skills)
 - ความสามารถในการสื่อสารทางวาจา 
  (oral communication)
 - การมีหุ้นส่วนในการท�างาน (partnering)
 - ความรู้ความสามารถในทางการเมือง 
  (political savvy)
 - ความสามารถในการส่ือสารที่เป็นลายลักษณ ์
   อักษร (written communication)
คุณลักษณะที่จ�าเป็นส�าหรับภาวะผู้น�าไม่สามารถ 
เรียนรู้ได้ภายในห้องเรียน แต่ต้องมีประสบการณ์โดยตรงจาก
การเรียนรู้ด้ว
                     ยตนเอง ประสบการณ์ในการท�างานที่กว้างขวาง
มากขึ้นย่อมช่วยยกระดับทักษะเกี่ยวกับความยืดหยุ่นและ 
การปรับตัวในการท�างานให้สูงขึ้น การท�างานร่วมกันอย่าง
เป็นเครือข่าย รวมทั้งยังสร้างพันธมิตรที่จะช่วยสนับสนุน
กระบวนการสร้างความเปลี่ยนแปลงต่อไปด้วย
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 5ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
๒. การบริหารจัดการความขัดแย้ง - การเจรจา 
ต่อรอง (Conflict Management - Negotiation)
๒.๑ การบรหิารความขดัแย้ง (Conflict Manage-
ment) ความขัดแย้งเป็นเรื่องท่ีหลีกเลี่ยงไม่ได้ ความขัด
                     แย้ง
อาจเกิดจากความแตกต่างกันของระบบและแนวทางปฏิบัติ 
ความแตกต่างกนัของวฒันธรรม ประเพณ ีคณุค่า และประโยชน์ 
ความแตกต่างกนัของมมุมองและความคดิเหน็ ความแตกต่างกนั 
ของลักษณะอุปนิสัยและบุคลิกภาพ ตลอดจนความเข้าใจผิด 
ในระหว่างผู้ที่เกี่ยวข้องกัน
	 ประเด็นและเหตุแห่งความขัดแย้ง (Issues 
and Causes of Conflict) 
  (๑) ประเด็นความขัดแย้งเกี่ยวกับผู้มีอ�านาจ
หน้าที่ และความรับผิดชอบ
  (๒) ประเดน็ความขดัแย้งเกีย่วกบันโยบายและ
การท�างาน
  (๓) ประเด็นความขัดแย้งเกี่ยวกับการบริหาร
งานบุคคล
	
                      วธิกีารจดัการความขดัแย้ง (How to address 
Conflict) วิธีการจัดการความขัดแย้งแต่ละวิธีมีข้อดีข้อด้อย 
แตกต่างกนั การเลอืกใช้วธิกีารใดย่อมข้ึนอยูก่บัความเหมาะสม
ของสภาพของเรื่อง ดังนี้
  (๑) การยอมตาม (Accommodat ing 
Strategy) เป็นการให้ตามที่อีกฝ่ายต้องการ วิธีการนี้ใช้เม่ือ
ต้องการรักษาบรรยากาศการท�างานที่ดีร่วมกัน แต่จะใช้ได้
เฉพาะข้อขัดแย้งที่ไม่ส�าคัญเท่านั้น
  (๒) การหลีกเลี่ยงความขัดแย้ง (Avoiding 
Strategy) เป็นการเลือกที่จะเพิกเฉยต่อปัญหาที่มีมากกว่า 
การเผชิญปัญหา ผู ้น�าที่เ
                     ลือกใช้วิธีการน้ีบ่อยครั้งจะท�าให้ 
ผู้ร่วมงานลดความเช่ือถือลง วิธีการน้ีควรน�ามาใช้เฉพาะกรณ ี
ทีเ่หน็ว่าการเล่ือนการเผชญิหน้าออกไปจะน�ามาสูผ่ลประโยชน์
ทีย่ิง่ใหญ่กว่า หรอืเป็นสถานการณ์ทีม่ปัีญหารบีด่วนและส�าคญั
กว่าต้องตัดสินใจ
  (๓) การปรับทัศนคติร่วมกัน (Collaborating 
Strategy) เป็นการรับฟังความคิดเห็นจากทุกฝ่าย และ 
หาทางออกของปัญหาร่วมกันโดยทางออกเป็นที่พอใจของ 
ทุกฝ่าย วิธีการนี้ถึงแม้ว่าจะก่อให้เกิดประโยชน์สูงแต่เป็น 
วิธีการที่ใช้ระยะเวลานานในการแก้ไขปัญหา และมิใช่วิธีการ
ที่เ
                     หมาะสมที่จะน�ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาได้ทุกสถานการณ์
  (๔) การตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่ง (Com- 
peting Strategy) เป็นวธิกีารทีท่�าให้ฝ่ายหนึง่ได้อกีฝ่ายหนึง่เสยี 
จึงเหมาะสมกับเฉพาะบางสถานการณ์ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สถานการณ์รีบด่วนเท่านั้น
  (๕) การประนีประนอม (Compromising 
Strategy) เป็นวิธีการหันหน้าเข้าหากันเพื่อหาทางออก 
ของปัญหา โดยหากไม่สามารถบรรลุข้อยุติซึ่งเป็นที่พอใจ 
ของทุกฝ่ายได้ แต่ละฝ่ายต้องยอมปรับจุดยืนของตนเพื่อ 
ประนีประนอมให้ได้ข้อยุติร่วมกัน วิธีการนี้มักถูกน�ามาใช ้
เมื่อแ
                     ต่ละฝ่ายอยู่ในต�าแหน่งหรือมีอ�านาจต่อรองใกล้เคียงกัน
	 ขั้นตอนเพื่อการแก้ปัญหาความขัดแย้ง
  (๑) การรับรู้สภาพปัญหาที่เกิดขึ้น 
   (Recognizing Conflict)
  (๒) การก�าหนดประเด็นปัญหา 
   (Identifying the main issue)
  (๓) การก�าหนดวิธีการในการแก้ปัญหา 
   (Planning the Approach)
  (๔) การหาทางออกร่วมกัน 
   (Holding the Meeting and Coming 
    to an Agreement)
 แต่ ส่ิงส�าคัญที่ ผู ้บริหารหรือผู ้น�าในฐานะของ 
ผูไ้กล่เกลีย่ความขดัแย้งทีเ่กดิขึน้ภายในองค์กรต้องตระหนกัถงึ 
ในการแก้ไขปั
                     ญหาความขัดแย้ง ก็คือ การรับฟังให้รอบด้าน 
การรักษาการท�างานร่วมกันเป็นทีม ความชัดเจนของบทบาท
หน้าที่ของแต่ละคน ความส�าคัญของทุกคน รวมทั้งการกระตุ้น
ให้ทุกคนตระหนักถึงเป้าหมายในการท�างานร่วมกัน
๒.๒ การเจรจาต่อรอง (Negotiation) การเจรจา
ต่อรองเป็นศาสตร์และศิลปะที่ช่วยจัดการปัญหาความขัดแย้ง
และท�าให้การปฏิบัติงานราบรื่น โดยผู้ที่จะเจรจาควรต้อง 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร6 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
ค�านึงถึงประเด็นต่อไปนี้ ประกอบการเจรจาต่อรองในแต่ละ
ครั้งด้วย
			เ ร่ืองและปร
                     ะเด็นที่ จะ มีการ เจรจา 
(Subjects and Issues of Negotiation) ข้อพิจารณานี้ 
จะท�าให้ผู ้เจรจาทราบความส�าคัญของเรื่องและประเด็นที่
จะมีการเจรจา และสามารถคาดหมายความยากง่ายของ 
ความส�าเร็จเพื่อเตรียมท่าทีการเจรจาได้
  	จ�านวนและระดับของผู้เจรจา (Numbers 
and Levels of Negotiators) การเจรจาแต่ละครัง้ ต้องมคีวาม
ชดัเจนเกีย่วกบัจ�านวนของการเจรจาทีผู่เ้จรจาแต่ละคนจะต้อง
รับผิดชอบ นอกจากนี้ ผู้น�าต้องพิจารณาต�าแหน่งของผู้เจรจา
ให้เหมาะสมกับการเจรจาในแต่ละระดับด้วย
		 ก รอบและระยะ เ วลา ในก
                     าร เ จ รจา 
(Scheduling and Timing of Negotiation) กรอบและ 
ระยะเวลาเป็นสิ่งส�าคัญเพื่อวางเป้าหมายการเจรจาให้ส�าเร็จ
ตามที่ก�าหนด
๓. การแบ่งกลุ่มอภิปราย (Workshop) แบ่งการอภิปราย
เป็น ๔ ข้อ ได้แก่
		ภาวะผู้น�า (Leader Ship 1)
  (๑) คุณลักษณะที่จ� า เป ็นของผู ้น� าที่ดี ใน 
    หน่วยงาน
  (๒) ต้นแบบผู้น�าที่ชื่นชอบ เพราะเหตุใด
  (๓) สิ่งที่ต้องท�าเพื่อเป็นผู้น�าที่ดี
		ภาวะผู้น�า (Leader Ship 2)
  (๑) ต�าแหน่งหน้าที่ ภาระรับผิดชอบ
  (๒) สิ่งที่คิดว่าจะท�าต่อไป
  (๓) สิ่งที่ท้าทาย
                     และยุ่งยากที่พบในงานที่ท�า
		การบริหารความขัดแย้ง (Conflict Manage-
ment)
  (๑) ข้อขัดแย้งที่พบในหน่วยงาน
  (๒) สาเหตุและประเด็นความขัดแย้ง
  (๓) สามารถแก้ไขความขัดแย้งได้หรือไม่ 
    เพราะเหตุใด
	 การเจรจาต่อรอง (Negotiation)
  (๑) ชนิดของการ เจรจาต ่อรองที่พบใน 
    หน่วยงานและนอกหน่วยงาน
  (๒) ประสบการณ์จากการเจรจาต่อรอง
  (๓) ผลของการเจรจาต่อรอง
ผูเ้ข้ารบัการอบรมได้น�าความรูท้ีไ่ด้รบัจากการอบรมมา
ใช้ในการอภปิรายอย่างกว้างขวาง ได้แลกเปลีย่นประสบการณ์ 
ความคิดเห็น ได้เรียนรู ้ท
                     ี่จะพัฒนาทักษะความเป็นผู ้น�า 
ในสถานการณ์เฉพาะหน้าที่มีระยะเวลาจ�ากัด ข้อมูลจ�ากัด
และความคิดเห็นที่หลากหลายให้สามารถประมวลผลและ
น�าเสนอได้อย่างครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก�าหนด นับเป็น 
ประสบการณ์ที่มีคุณค่าในการพัฒนาตนเอง นอกจากความรู ้
ด้านวิชาการที่กล่าวมาแล้ว การฝึกอบรมร่วมกันครั้งน้ียังก่อ 
ให้เกดิมติรภาพทีด่รีะหว่างกนั ซึง่จะเป็นประโยชน์ในการท�างาน 
ร่วมกนัต่อไป อนัเป็นผลดต่ีอส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา
โดยรวมด้วย 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 7ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
ฝ
                     ่ายพัฒนากฎหมาย
จจบุนัมกีารรวมกลุม่กนัทางเศรษฐกจิของประเทศต่าง ๆ  
เพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการรวมกลุ ่มทาง
เศรษฐกิจในรูปแบบเขตการค้าเสรี (Free Trade Area: FTA) 
หรือข้อตกลงการค้าเสรี (Free Trade Agreement: FTA) 
ซึ่งเป็นการรวมกลุ่มของประเทศต่าง ๆ ท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ลดอุปสรรคทางการค้าระหว่างกันให้เหลือน้อยท่ีสุด รวมทั้ง
ยังมีการขยายขอบเขตของ FTA ให้ครอบคลุมทั้งด้านการ
เปิดเสรีการค้า การบริการ และการลงทุน และความร่วมมือ 
ทางเศรษฐกิจด้านอื่น ๆ อีกด้วย 
อย่างไรก็ดี ในการรวมกลุ ่มท
                     างเศรษฐกิจของเขต 
การค้าเสรีจะมีผลเป็นการสร้างข้อผูกพันที่จะต้องลดหรือ 
เลิกภาษีน�าเข้า (Tariff) ในระหว่างกัน ซ่ึงจะเป็นการขยาย
โอกาสทางการค้ารวมถึงเป็นการเพิ่มความสามารถในการ
แข่งขันด้านราคาและการพัฒนาศักยภาพของอุตสาหกรรม 
ต่าง ๆ ของประเทศในกลุ่มนั้น ๆ แต่โอกาสนั้นก็มาพร้อมกับ
การแข่งขนั เนือ่งจากการเปิดเสรใีนด้านต่าง ๆ  แม้ว่าจะเป็นการ
กระตุ้นให้มีการพัฒนาศักยภาพของอุตสาหกรรมต่าง ๆ แต่ใน
อกีด้านหนึง่กย่็อมมผีูป้ระกอบการหรอืกลุม่อตุสาหกรรมทีไ่ด้รบั
ผลกระทบจากการแข่งขันด้านราคาด้วย ดังน
                     ั้น ประเทศต่าง ๆ  
จงึสร้างมาตรการอืน่ในการป้องกนัอตุสาหกรรมภายในประเทศ
จากการเปิดการค้าเสรี โดยการก�าหนดมาตรการทางการค้า
ที่ไม่ใช่ภาษี
กฤษฎีกาสารฉบับนี้จะได้กล่าวถึงความเป็นมาของ
มาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี ในบริบทของการเปิดเสรี
ทางการค้า โดยกล่าวถึงตัวอย่างของมาตรการทางการค้า 
ที่ไม่ใช่ภาษีประเภทหนึ่ง คือ อุปสรรคทางเทคนิคต่อการค้า 
(Technical Barriers to Trade: TBT) ซ่ึงในปัจจุบันเข้ามา
เกี่ยวข้องกับภาคอุตสาหกรรมของประเทศต่าง ๆ รวมท้ังกับ
ประเทศไทยเพิ่มขึ้นด้วย
มาตรการทางการค้าที่
                     ไม่ใช่ภาษี
นับจากการจัดตั้งองค์การการค้าโลก (World Trade 
Organization: WTO) ในปี ค.ศ. ๑๙๙๕ ประเทศสมาชิก 
ของ WTO ต่างตระหนักถึงความส�าคัญของการเปิดเสรีทาง 
การค้าโดยมาตรการแรกที่มีความส�าคัญในการผลักดันให ้
การท�าการค้ามีความเป็นเสรียิ่งขึ้น คือ มาตรการทางภาษี 
โดยมีเป ้าหมายในการปรับลดอัตราภาษีน�าเข ้าให้ต�่าลง 
จนกระทั่งเป็นศูนย์ ซึ่งจากการลดก�าแพงภาษีนี้เองจะท�าให้
มีการส่งออกและน�าเข้าสินค้าระหว่างประเทศสมาชิกอย่าง
มากมาย ในมิติของประเทศผู้น�าเข้าสินค้า ผลดีเกิดกับ
ประชาชน คือสามา
                     รถซื้อสินค้าในราคาถูก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
หากสนิค้านัน้เป็นสนิค้าทีไ่ม่มกีารผลติในประเทศและเป็นสนิค้า
ต้นน�้า ส่วนผู้ประกอบการในประเทศหรือภาคอุตสาหกรรม 
ก็สามารถน�าเข้าวัตถุดิบและเครื่องจักรในอัตราภาษีอากรต�่า 
มาผลิตสินค้าจ�าหน่ายและสามารถส่งออกไปต่างประเทศ 
ในราคาถูกได้ 
อกีทัง้การเปิดตลาดการค้าเสรแีละการผลติสินค้าอย่าง
เดียวกันมากขึ้นก็จะท�าให้เกิดการแข่งขันที่รุนแรงทั้งในด้าน
ราคาและคุณภาพ แต่ในทางกลับกันการเปิดเสรีก็อาจส่งผล
ให้มีสินค้าคุณภาพต�่าราคาถูก เข้ามาปะปนในตลาดจนเกิด
ความเส
                     ียหายและมีสินค้าน�าเข้าในหลายกรณีที่ไม่ปลอดภัย
ต่อการบริโภคของประชาชน ด้วยเหตุนี้ รัฐเองจึงต้องก�าหนด
มาตรฐานคุณภาพสินค้าและความปลอดภัยขึ้นมาเพื่อปกป้อง
ผู ้บริโภคภายในประเทศจากสินค้าที่ไม่มีคุณภาพเหล่านี้ 
ในการจัดท�าความตกลงทางการค้าระหว่างประเทศ จึงมีการ
ก�าหนดมาตรการที่ไม่ใช่ภาษี (Non-Tariff Measure: NTM) 
ไว้ในความตกลงด้วย
ปั
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร8 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
มาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี
ข่า
วส
าร
พ
ัฒ
นากฎหมาย
“มาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี
                     ” (Non-Tariff 
Measures: NTMs) เป็นการก�าหนดมาตรการอย่างอืน่ทีไ่ม่ใช่
ภาษนี�าเข้ารูปแบบต่าง ๆ  ซึง่เป็นกฎระเบยีบข้อบงัคบัทีเ่กีย่วกบั 
การค้าระหว่างประเทศ ทีก่�าหนดขึน้เพือ่ให้เกดิความเป็นธรรม 
ทั้งแก่ประเทศผู ้ส ่งออกและประเทศผู ้น�าเข ้าสินค้าโดย 
ความตกลงทั่วไปว่าด้วยพิกัดอัตราภาษีศุลกากรและการค้า 
(The General Agreement on Tariffs and Trade) หรือ 
GATT ๑๙๔๔ มีบทบัญญัติท่ีเก่ียวข้องในหลายข้อท่ีเป็น 
“มาตรการที่ไม่ใช่ภาษี” (Non-Tariff Measures: NTMs) 
เช่น การขจัดการจ�ากัดด้านปริมาณ (
                     Article XI) หรือการ
ใช้มาตรการคุ้มครองอุตสาหกรรมภายในจากการทุ่มตลาด 
(Article VI) หรือการอุดหนุน (Article XVI) ซึ่งจากแนวปฏิบัติ
ในการค้าระหว่างประเทศ ได้มีการแบ่งกลุ่มมาตรการที่ไม่ใช่
ภาษีได้เป็น ๗ กลุ่มหลัก คือ
(๑) มาตรการควบคุมราคา (Pr ice control 
measures)
(๒) มาตรการควบคุมทางการเงิน (Financial 
control measures)
(๓) มาตรการการออกใบอนุญาต (Automatic 
licensing measures)
(๔) มาตรการควบคุมปริมาณ (Quantity control 
measures)
(๕) มาตรการกึ่งผูกขาด (Monopolistic measure)
(๖) มาตรกา
                     รทางเทคนิค (Technical measures)
(๗) นโยบายอื่น ๆ ของรัฐบาล เช่น การอุดหนุน 
การแข่งขันทางการค้า
อย่างไรก็ดี ในระยะหลังได้มีการน�าเหตุหรือประเด็น 
ในทางสังคมมาก�าหนดมาตรฐานทางการค้าระหว่างประเทศ 
และถูกน�ามาเป็นเหตุผลในการก�าหนดมาตรการทางการค้า 
ที่ไม่ใช่ภาษี เช่น มาตรฐานด้านแรงงาน มาตรฐานด้าน 
สิ่งแวดล้อม มาตรฐานด้านทรัพย์สินทางปัญญา เป็นต้น อีกทั้ง 
ประเทศสมาชิก WTO ที่จัดเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วก็มักจะ
ออกกฎระเบยีบ มาตรฐานต่าง ๆ  และวธิปีฏบิตัหิรอืการทดสอบ
มาใช้บังคับอย่างเข้มงวดจนกลาย
                     เป็นการกีดกันทางการค้า
กับประเทศก�าลังพัฒนา โดยอ้างเหตุผลว่า เป็นหลักเกณฑ์
ของมาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี (Non-Tariff Measures: 
NTMs) ของ WTO ทั้งสิ้น
ความตกลงว่าด้วยอุปสรรคทางเทคนิคต่อการค้า 
(Agreement on Technical Barriers to Trade: TBT 
Agreement)
การใช้มาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษีอย่างเข้มงวด 
เกินไปจะท�าให้ประเทศคู ่ค ้าอื่นมองว่า เป็นมาตรการที ่
ไม่เป็นธรรมจนกลายเป็น “อุปสรรคทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี” 
(Non-Tariff Barriers: NTBs) มาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่ภาษี
ทีน่�าไปสู่อปุสรร
                     คทางการค้ามไีด้หลายรปูแบบ เช่น การก�าหนด
มาตรการตอบโต้การทุ่มตลาด (Anti-Dumping) โดยการ 
เก็บภาษีน�าเข้าเพิ่มเติมนอกเหนือจากภาษีน�าเข้าปกติ เพื่อ
เป็นการตอบโต้การทุ ่มตลาด โดยอ้างว่ามีการทุ ่มตลาด 
จากบริษัทผู้ส่งออกมายังตลาดของประเทศผู้น�าเข้าและก่อให้
เกดิความเสยีหายต่ออตุสาหกรรมภายใน การก�าหนดมาตรการ
สุขอนามัยและสุขอนามัยพืช (Sanitary and Phytosanitary: 
SPS) การก�าหนดมาตรฐานสินค้าทางเทคนิคที่สูงมาก จนเป็น
อุปสรรคต่อสินค้าน�าเข้าในเชิงพาณิชย์ ในที่นี้จะขอกล่าวถึง
กรณีของการก�าหนดมาตร
                     การทางเทคนิค ตามความตกลงว่า
ด้วยอปุสรรคทางเทคนคิต่อการค้า (Agreement on Technical 
Barriers to Trade: TBT Agreement) ความตกลงว่าด้วย
อุปสรรคทางเทคนิคต่อการค้า (TBT Agreement) เป็นความ 
ตกลงหนึ่งภายใต้กรอบความตกลงของ WTO ความตกลงนี้
ได้ก�าหนดหลักการให้ประเทศสมาชิกใช้มาตรฐานระหว่าง
ประเทศเป็นพื้นฐานส�าหรับข้อบังคับทางเทคนิคของตน โดยมี 
วัตถุประสงค์มิให้รัฐที่เป็นภาคีใช้มาตรการหรือมาตรฐาน 
ด้าน Quality, Safety and Security ในทางทีเ่ป็นอปุสรรคต่อ
การค้าระหว่างประเทศ ความตกลงนีไ้ด้มกีารก�าหน
                     ดมาตรฐาน
ทางเทคนิคครอบคลุมถึงสินค้าเกษตรและอุตสาหกรรม 
เพือ่เป็นการคุม้ครองคณุภาพสนิค้า คุม้ครองชวีติและสขุอนามยั 
ของคน พืช สัตว์ ส่ิงแวดล้อม ความม่ันคงและป้องกัน 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 9ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
การหลอกลวง มาตรการทางเทคนิคที่ก�าหนดไว้ในความตกลง 
TBT นั้น มี ๓ เรื่องหลักอันได้แก่
(๑) Technical Regulations เป็นมาตรการหรือ 
ข้อก�าหนดทีเ่กีย่วข้องกบัคณุลกัษณะผลผลติ กระบวนการและ
วิธีการผลิต รวมถึง กฎ ระเบียบ ในการควบคุมบริหารจัดการ 
และอาจครอบคลุมในเรื่อ
                     ง เครื่องหมาย สัญลักษณ์ การบรรจุ
หีบห่อ ฉลาก
(๒) Standards เป ็นมาตรการหรือข ้อก�าหนด 
ที่เกี่ยวข้องกับกฎ ระเบียบ หรือแนวทางหรือคุณลักษณะ 
การผลิต กระบวนการและวิธีการผลิต ซ่ึงได้รับการรับรอง
โดยองค์กรมาตรฐาน เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกันอย่างแพร่หลาย 
และครอบคลุมเงื่อนไขในเรื่องการใช้ถ้อยค�า สัญลักษณ์ 
การบรรจหุบีห่อการท�าเครือ่งหมาย หรอืการตดิฉลากทีใ่ช้ก�ากบั
ผลิตภัณฑ์ กระบวนการหรือกรรมวิธีการผลิต
(๓) Conformity Assessment Procedure เป็น
มาตรการด้านการตรวจสอบรบัรอง ได้แก่ ระเบยีบ วธิกีาร แล
                     ะ
ขั้นตอนปฏิบัติโดยตรงหรือโดยอ้อม ในการพิสูจน์หรือตัดสิน 
ได้ว่า สินค้ากระบวนการหรือวิธีการผลิตเป็นไปตามเงื่อนไข 
หรือข้อก�าหนดภายใต้ Technical Regulations หรือ 
Standards
นอกจากนี้ ความตกลง TBT ยังได้ก�าหนดหลักเกณฑ์
และขอบเขตในการใช้มาตรการทางเทคนิคดังกล่าวข้างต้น
ไว้ด้วย เพื่อให้รัฐภาคีได้น�าไปใช้เป็นแนวทางการก�าหนด
ข้อบังคับทางเทคนิคของตน เช่น การห้ามเลือกปฏิบัต ิ
การไม่สร้างอุปสรรคต่อการค้าเกินความจ�าเป็น การอ้างอิง 
ข้อก�าหนดทางเทคนคิขององค์การระหว่างประเทศ การยอมรับ
ร่วมกัน ความ
                     โปร่งใส และการปฏิบัติอย่างพิเศษและแตกต่าง 
กับประเทศก�าลังพัฒนา ประเทศอุตสาหกรรมท่ีมีมูลค่า 
การส่งออกและการน�าเข้าในสดัส่วนทีส่งูหรอืเป็นอตุสาหกรรม
ที่ต้องการได้รับความคุ้มครองมักจะออกระเบียบทางเทคนิค
ที่เกี่ยวกับอุตสาหกรรมนั้น ๆ ไว้อย่างเคร่งครัด เช่น ประเทศ
ญีปุ่น่ มกีารก�าหนดกฎระเบยีบทางเทคนคิเกีย่วกบัอตุสาหกรรม
รถยนต์และชิน้ส่วนของรถยนต์ไว้หลายประการ เช่น มาตรการ
ด้านความปลอดภัย (ถุงลมนิรภัย เข็มขัดนิรภัย) ในส่วนของ 
ประเทศไทยหน่วยงานทีร่บัผดิชอบด้านกฎระเบยีบทางเทคนคิ 
และมาตรฐานสิ
                     นค้า คือ ส�านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์
อุตสาหกรรม (สมอ.) และส�านักงานมาตรฐานสินค้าเกษตร 
และอาหารแห่งชาติ (มกอช.) ซึ่งจะเห็นได้ว่า ประเทศไทยยังมี 
กฎระเบียบทางเทคนิคที่ยังเป็นอุปสรรคต่อการค้าและมีผล 
กระทบต่ออุตสาหกรรม เช่น มาตรการแสดงฉลากผลิตภัณฑ์ 
GMOs ของประเทศต่าง ๆ ระเบียบเกี่ยวกับเศษเหลือทิ้ง 
ของผลิตภัณฑ์ไฟฟ้าและอิเล็กทรอนิกส์ เป็นต้น ซึ่งเป็นเรื่อง 
ทีห่น่วยงานทีเ่กีย่วข้องและผู้ผลติจะต้องท�าความเข้าใจ รวมทัง้ 
ปรับเปล่ียนแนวทางการผลิตให้สอดคล้องกับกฎระเบียบ 
ด้านเทคนิคต่าง ๆ ทั้งน้
                     ี เพื่อจะน�าไปสู่การร่วมกันพิจารณา
ออกข้อก�าหนดด้านเทคนิคซึ่งเป็นมาตรการทางการค้าที่ไม่ใช่
ภาษีอย่างหนึ่ง ให้มีความเหมาะสมกับภาคอุตสาหกรรมและ 
ภาคการบริโภคของไทย รวมทั้งให้มีความเหมาะสมกับสถานะ
ทางเศรษฐกิจของโลกต่อไปด้วย
บทสรุป
แม้ว่าหลายประเทศในโลกมีความพยายามเจรจา
เขตการค้าเสรีระหว่างกันมากขึ้นเพื่อลดก�าแพงภาษีและ
ขจัดอุปสรรคทางการค้า แต่ในขณะเดียวกัน ประเทศเหล่านี้ 
มีความพยายามน�าเอามาตรการทางการค้าที่ไม ่ใช ่ภาษ ี
มาใช้มากขึ้นเช่นกัน โดยเฉพาะข้อก�าหนดทางเทคนิค ในส่วน
ของประเทศไทย
                     ซ่ึงพึ่งพาการค้าระหว่างประเทศในสัดส่วน 
ที่ค่อนข้างสูง จึงเป็นที่น่าวิตกว่า หากมีการใช้มาตรการทาง 
การค้าทีไ่ม่ใช่ภาษทีีไ่ม่เหมาะสมหรอืเคร่งครดัจนเกนิไป อาจจะ 
เป็นอุปสรรคส�าคัญต่อภาคการส่งออกของไทย และอาจจะ
สร้างผลกระทบต่อเศรษฐกิจไทยต่อไปได้ ถึงเวลาแล้วที่ทุก 
หน่วยงานไม่ว่าจะเป็นทัง้ภาครฐัและเอกชนต้องให้ความส�าคัญ
กับมาตรการเหล่านี้ ไม่ใช่เพียงมาตรการที่จะตั้งรับ แต่จะต้อง 
ร่วมกันสร้างมาตรการในเชิงรุกเพื่อปกป้องสินค้าภายใน
ประเทศ โดยการสร้างมาตรฐานสินค้าของชาติให้เป็นที่ได้รับ
การยอม
                     รับด้วยเช่นกัน 
ที่มา : ข่าวสารพัฒนากฎหมาย ล�าดับที่ ๙๖ 
โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
www.lawreform.go.th
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร10 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
 * ผู้อ�านวยการส�านักกฎหมายต่างประเทศ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
   รายงานการศึกษาส่วนบุคคล (Individual Study) เรื่อง แนวทางการตรวจสอบการเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา ๑๙๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จัดท�าโดยนางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์ ภายใต้การฝึกอบรมหลักสูตรนักบริหารระดับส
                     ูง: ผู้น�าที่มีวิสัยทัศน์และ 
คุณธรรม รุ่นที่ ๗๕ วิทยาลัยนักบริหาร สถาบันพัฒนาข้าราชการพลเรือน ส�านักงาน ก.พ. ประจ�าปี ๒๕๕๕, หน้า ๑๓-๑๗
  ผูส้นใจสามารถดรูายละเอยีดเพิม่เตมิได้ทีเ่วบ็ไซต์ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา โดยเลอืกแบนเนอร์ส�านกักฎหมายต่างประเทศ เมนบูทความทางวชิาการ 
หัวข้อ “คู่มือการพิจารณาการเป็นหนังสือสัญญาตามมาตรา ๑๙๐ ของรัฐธรรมนูญฯ” http://web.krisdika.go.th/data/outsitedata/outsite21/ 
file/manual 190.pdf
(ต่อจากฉบับที่แล้ว)
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 11ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน 
                     - กรกฎาคม ๒๕๕๗
ส กู๊ ป พิ เ ศ ษ
นางณัฐนันทน์  อัศวเลิศศักดิ์*
๓. ประเภทของหนังสือสัญญาตามมาตรา ๑๙๐ 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ 
หนังสือสัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา
ตามมาตรา ๑๙๐ ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงแก้ไข 
เพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่ ๒) พุทธศักราช ๒๕๕๔ ได้แก่ หนังสือสัญญาประเภท
หนึ่งประเภทใด ดังต่อไปนี้
๓.๑ หนงัสอืสญัญาทีม่บีทเปลีย่นแปลงอาณาเขตไทย 
หรือเขตพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย
หรือมีเขตอ�านาจตามหนังสือสั
                     ญญาหรือตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ 
 หนังสือสัญญาประเภทน้ี ได้แก่ หนังสือสัญญา 
ที่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย กล ่าวคือ บริเวณที ่
ประเทศไทยสามารถใช้อ�านาจอธิปไตย (sovereignty) 
ได้ตามกฎหมายระหว่างประเทศ ได้แก่ บริเวณอาณาเขต 
พื้นดิน (land territory) น่านน�้าภายใน (internal waters) 
ทะเล
 อาณาเขต (territorial sea) ห ้วงอากาศ 
(air space) เหนือทะเลอาณาเขต พื้นดินท้องทะเล (sea-bed) 
และดินใต้ผิวดิน (subsoil) ของทะเลอาณาเขต เช่น หนังสือ 
สัญญาที่เกี่ยวกับการปักปันเขตแดน การตกลงแบ่งเขตแดน 
ทา
                     งบกหรือทางทะเลกับประเทศเพื่อนบ้าน รวมทั้งหนังสือ 
สัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงเขตพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่ ง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ�านาจตามหนังสือ 
สัญญาหรอืตามกฎหมายระหว่างประเทศ ได้แก่ หนงัสือสัญญา
ทีม่บีทเปลีย่นแปลงบรเิวณในเขตเศรษฐกจิจ�าเพาะ (exclusive 
economic zone) หรือไหล่ทวีป (continental shelf) 
 อนึง่ กรณมีข้ีอสงัเกตประการส�าคญัว่า แม้เนือ้หา 
ของหนังสือสัญญาประเภทนี้จะไม่มีข ้อบทที่ชัดเจนเป็น 
การเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทยหรือพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่ง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขต
                     อ�านาจก็ตาม กรณี 
ยังมีความจ�าเป็นที่จะต้องพิจารณาด้วยว่า อาจมีผลให้เกิด 
การเปล่ียนแปลงดงักล่าวหรอืไม่ เพราะหากเป็นกรณทีีอ่าจเกดิ 
ผลเช่นน้ันได้ ก็จะต้องเสนอรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ 
ก่อนท�าหนังสือสัญญาดังกล่าว ซึ่งเป็นไปตามแนวทางที่ศาล 
แนวทางการพิจารณาการเป็นหนังสือ
สัญญาตามมาตรา ๑๙๐
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
  ๑ ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัย ที่ ๖-๗/๒๕๕๑ วางแนวทางในการพิจารณาหนังสือสัญญาประเภทนี้ว่า แม้ถ้อยค�าที่ใช้กับหนังสือสัญญาทั้งสองประเภท 
จะก�าหนดในลักษณะที่ต้องปรากฏชัดใ
                     นข้อบทของหนังสือสัญญาว่า มีบทเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทยหรือพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย
หรือมีเขตอ�านาจ จึงต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่หากแปลความเช่นนั้นก็จะไม่เกิดผลตามความมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญที่มุ่งจะตรวจสอบควบคุม 
การท�าหนังสือสัญญาก่อนท่ีฝ่ายบริหารจะไปลงนามให้มีผลผูกพันประเทศ ซึ่งจะเกิดปัญหาตามมาภายหลังได้ จึงต้องแปลความว่า หากหนังสือสัญญาใด 
ทีค่ณะรฐัมนตรจีะไปด�าเนนิการท�ากบัประเทศอืน่หรอืองค์การระหว่างประเทศ และมีลักษณะของหนังสือสัญญาทีอ่าจมีผลเปล่ียนแปลงอาณาเขตไทย หรอือาจ
                     มีผล 
เปลี่ยนแปลงเขตพื้นที่นอกอาณาเขตซึ่งประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอ�านาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ ก็ต้องน�าหนังสือ 
สัญญานั้นขอความเห็นชอบของรัฐสภาก่อน
 ๒ Article 310 Declarations and statements
  Article 309 does not preclude a State, when signing, ratifying or acceding to this Convention, from making declarations or 
statements, however phrased or named, with a view, inter alia, to the harmonization of its laws and regulations with the provisions 
of this Conventio
                     n, provided that such declarations or statements do not purport to exclude or to modify the legal effect of 
the provisions of this Convention in their application to that State.
  ๓ รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ ๓๓/๒๕๕๐ วันที่ ๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๐
 ๔ ภาวะของการมีรายได้หรือทรัพยากรอื่นที่แน่นอน (stable) เพื่อสนับสนุนมาตรฐานความเป็นอยู่ในปัจจุบันและที่คาดหมายได้ในอนาคต โดยรวมถึง 
การมีความสามารถในการช�าระหนี้ การมีเงินหมุนเวียนใช้ และมีการจ้างงาน  
 ๕ ภาวะของการมีความสัมพันธ์ที่ดีในค
                     รัวเรือนหรือในชุมชน มีการช่วยเหลือซึ่งกันและกัน และมีความปลอดภัยในชีวิตความเป็นอยู่และทรัพย์สิน
  ๖ ภาวะของการแผ่ออกไปมากหรือใหญ่โต   
รัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยไว้ใน ค�าวินิจฉัย ที่ ๖-๗/๒๕๕๑๑ 
จึงเป็นเรื่องส�าคัญที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องพิจารณาด้วย 
ความระมดัระวงัและรอบคอบ มฉิะนัน้ อาจเป็นการด�าเนนิการ 
ที่ขัดแย้งกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ 
๓.๒ หนังสือสัญญาที่จะต้องมีการออกกฎหมายเพื่อ
ให้เป็นไปตามหนังสือสัญญา 
 ค�าว่า “กฎหมาย” ในที่นี้ หมายถึง กฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชก�าหนด 
                     ท้ังท่ีเป็นกรณี 
การออกกฎหมายใหม่หรือกรณีการออกกฎหมายเพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ด้วย แต่ไม่รวมถึงกรณีที่ต้อง 
มกีารออกกฎหมายล�าดบัรองเพือ่ปฏบิตัติามหนงัสอืสญัญา เช่น 
พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง ระเบยีบ ประกาศ ฯลฯ เนือ่งจาก
เป็นเรื่องที่อยู ่ในอ�านาจของฝ่ายบริหารที่กระท�าภายใต  ้
กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่แล้ว
 อนึ่ง ในการเสนอหนังสือสัญญาประเภทนี ้
ต่อรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบตามมาตรา ๑๙๐ วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญฯ สมควรที่คณะรัฐมนตรีจะได้เสนอร่าง 
พระราชบัญญัติเพื่ออนุวัติการหนังสื
                     อสัญญามาพร้อมกันด้วย 
และก่อนที่จะแสดงเจตนาให้มีผลผูกพันตามหนังสือสัญญานั้น 
ควรจะได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติดังกล่าวเสียก่อน 
ทั้งน้ี เว ้นแต่หนังสือสัญญาน้ันมีข้อก�าหนดยอมให้มีการ 
ออกกฎหมายอนุวัติการภายหลังการแสดงเจตนาให้มีผล 
ผูกพันได้ เช่น กรณีที่ประเทศไทยได้เข้าเป็นภาคีอนุสัญญา 
สหประชาชาติกฎหมายทะเล ค.ศ. ๑๙๘๒ โดยไม่ต้องม ี
การเสนอร ่างพระราชบัญญัติ เพื่ออนุวัติการอนุสัญญา 
ดังกล่าวต่อรัฐสภาไปพร้อมกับการเสนอขอความเห็นชอบ 
ตามมาตรา ๑๙๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ และอนุสัญญา 
ดั งกล
                      ่ าวมีผลใช ้บั งคับกับประเทศไทยเมื่ อวันที่  ๑๕ 
มิถุนายน ๒๕๕๔ เนื่องจากประเทศไทยได้จัดท�าค�าประกาศ 
(Declaration) ว่า รัฐบาลไทยจะด�าเนินการทบทวนกฎหมาย 
และข้อบังคับภายในของตนเพื่อให้สอดคล้องกับอนุสัญญาฯ 
อย่างค่อยเป็นค่อยไป ซึ่งเป็นไปกรณีที่สามารถกระท�าได้ 
ตามข้อ ๓๑๐ ของอนุสัญญาดังกล่าว๒
๓.๓ หนงัสอืสญัญาทีม่ผีลกระทบต่อความมัน่คงทาง
เศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง 
 หนังสือสัญญาประเภทนี้ได้ถูกก�าหนดขึ้นใหม ่
เพื่อให้รัฐสภาได้เข้ามาตรวจสอบ ข้อดีข้อเสียของการท�า
หนังสือสัญญา แ
                     ละผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้เสียและประชาชน 
เพื่อพิจารณาความเหมาะสมในการที่ประเทศไทยจะเข้า 
ท�าหนังสือสัญญา อย ่างไรก็ตาม ขอบเขตของหนังสือ 
สัญญาประเภทน้ีมีความคลุมเครือไม่ชัดเจน โดยผู้เขียนได้ 
ตรวจสอบรายงานการประชมุสภาร่างรฐัธรรมนญูเพือ่หากรอบ 
ความคิดที่จะน�ามาใช้เป็นแนวทางในการก�าหนดความหมาย 
แต่จากรายงานการประชุมปรากฏเพียงว่า นอกจากหนังสือ 
สัญญาเกี่ยวกับการเปิดเสรีการค้าแล้ว ยังมีหนังสือสัญญา 
อื่น ๆ อีกที่อาจส่งผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
หรือสังคมของประเทศ จึงสมควรก�าหนดให้ต้อง
                     เสนอขอ 
ความเห็นชอบของรัฐสภา แต่ที่ประชุมไม่ได้หยิบยกลักษณะ
หรือขอบเขตของหนังสือสัญญาประเภทนี้แต่อย่างใด๓
 ส�านักกฎหมายต่างประเทศได้พยายามวาง
แนวทางในการพจิารณาหนงัสือสัญญาประเภทนี ้โดยตรวจสอบ 
ความหมายของค�าว่า “ความมัน่คงทางเศรษฐกจิ”๔ “ความมัน่คง 
ทางสังคม”๕ และ “อย่างกว้างขวาง”๖ จากแหล่งอ้างอิงต่าง ๆ 
ได้แก่ พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน รวมทั้งในงาน 
เขียนทางวิชาการด้านสิทธิมนุษยชนและด้านเศรษฐศาสตร์ 
ประกอบกับได้ค�านึงถึงความส�าคัญและจ�าเป็นของเรื่องที่
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร12 ปีที่ ๙ ฉ
                     บับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
 ๗ ทีป่ระชมุสภาร่างรัฐธรรมนญูได้มคีวามเหน็ว่า ข้อตกลงการค้าเสร ี(Free Trade Area) ระหว่างประเทศไทยกบัประเทศต่าง ๆ  คอื จนี ออสเตรเลยี นวิซแีลนด์ 
ส่งผลกระทบต่อการด�ารงชวีติของประชาชนอย่างมาก และส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบการหลายรายในภาคเกษตรกรรม ทัง้ผู้เล้ียงโคนม และผู้ปลูกพชืผักผลไม้ 
ซึง่เป็นผลกระทบในวงกว้างเมือ่เทยีบกบัประโยชน์ทีป่ระเทศไทยได้รบัจากข้อตกลงดงักล่าว โดยไม่มกีารขอความเหน็ชอบจากรฐัสภา และประชาชนไม่มโีอกาส
รับรู้ข้อมูลเกี่ยวกับความตกลงแม้จะมีการ
                     ลงนามไปแล้ว (รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ ๓๓/๒๕๕๐ วันที่ ๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๐)
สมควรจะเสนอให้รัฐสภาพิจารณาแล้วมีความเห็นว่า ขอบเขต 
ของหนังสือสัญญาประเภทน้ีครอบคลุมเรื่องท่ีมีผลเป็นการ 
ก�าหนดหรือเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง กฎเกณฑ์ หรือมาตรฐาน 
ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน 
ท�าให้เกดิความไม่มัน่คงในมาตรฐานหรอืกฎเกณฑ์การด�ารงชวีติ 
การหารายได้ การมีความสัมพันธ์ท่ีดีต่อกัน และการมีความ 
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินไปจากที่เคยมีอยู ่เดิม ฯลฯ 
ในด้านทรัพยากรธรรมชาติ ด
                     ้านทรัพย์สินทางปัญญา ด้าน 
สิ่งแวดล้อม ด้านแรงงาน ด้านสิทธิมนุษยชน ด้านสาธารณสุข 
ด้านการศึกษา และด้านอื่น ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับเศรษฐกิจ 
หรือสังคม แต่ทั้งนี้ ไม่รวมถึงเรื่องในทางปฏิบัติที่อยู่ในอ�านาจ 
หน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐอยู ่แล ้ว เช ่น 
การให้ความร ่วมมือทางวิชาการ หรือเรื่องที่มีลักษณะ 
ทางเทคนิค
 ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า การก�าหนดความหมาย
ของหนังสือสัญญาประเภทน้ีมีความยากเป็นอย่างยิ่ง และ 
แม้จะมีหน่วยงานใดก�าหนดความหมายไว้ก็อาจมีข้อถกเถียง 
ได้ว่า ไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติ
                     ในรัฐธรรมนูญฯ เน่ืองจาก
ถ้อยค�าที่ใช้เป็นค�าที่มีความหมายกว้างขวาง และสภาร่าง 
รัฐธรรมนูญก็มิได ้ให ้ตัวอย่างหรือแนวทางที่จะน�ามาใช้ 
ในการก�าหนดขอบเขตของหนังสือสัญญานี้ไว้ ส่วนขอบเขต 
ความหมายที่ส�านักกฎหมายต่างประเทศได้ก�าหนดไว้ข้างต้น 
ก็เป็นแนวทางส�าหรับการพิจารณาว่า เรื่องใดบ้างที่น่าจะก่อ 
ให้เกิดผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคม 
อย่างกว้างขวาง ซึ่งยังอาจยังครอบคลุมไม่ครบทุกเรื่อง จึงได้ 
ก�าหนดเป็นบทกวาด (sweeping clause) เพื่อให้รวมถึง 
“ด้านอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐก
                     ิจหรือสังคมซึ่งมีผลกระทบ 
ต่อประชาชน” ดังนั้น เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการท�าหนังสือ 
สัญญาจึงควรจะน�าความหมายที่น�าเสนอไว้ข้างต้นไปใช  ้
ด้วยความรอบคอบและไม่จ�ากัดเฉพาะเรื่องท่ีได้มีการน�าเสนอ 
ไว้เท่านั้น โดยจะต้องวิเคราะห์ถึงกรณีอื่น ๆ ท่ีอาจส่งผล 
กระทบต่อเศรษฐกิจหรือสังคมด้วย 
 ตัวอย่างของหนังสือสัญญาท่ีเข้าลักษณะเป็น 
หนงัสอืสญัญาประเภทนี ้นอกเหนอืไปจากด้านต่าง ๆ  ทีก่ล่าวถงึ 
ข้างต้น เช่น 
 - ความตกลงว่าด้วยบริการเดินอากาศระหว่าง 
ไทยและต่างประเทศ ซึ่งมีผลกระทบต่อการก�าหนดเส้น
                     ทาง 
การบิน ความจุและความถ่ี รวมท้ังการท�าการบินโดยใช้ชื่อ
เที่ยวบินร่วมกัน ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่ออุตสาหกรรมการบิน
ของประเทศ
 - ข ้อตกลงในการบังคับใช ้กฎหมายป่าไม ้ 
ธรรมาภิบาล และการค้า (FLEGT) ระหว่างประเทศไทยกับ 
สหภาพยุโรป ที่ก�าหนดให้ต้องมีการรับรองว่าสินค้าไม้และ
ผลิตภัณฑ์ไม้ได้มาโดยถูกกฎหมาย ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อ 
การส่งออกไม้ของประเทศ
 - การประชุมรัฐภาคีพิธีสารเกียวโต สมัยที่ ๘ 
เพื่อหารือการเพิ่มชนิดของก๊าซและการก�าหนดเป้าหมาย
การลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจกของประเทศ 
ในภาคผนว
                     กที่ ๑ (ประเทศพัฒนาแล้ว) ซึ่งแม้ว่าประเทศไทย
เป็นประเทศนอกภาคผนวกที ่๑ ทีไ่ม่มพีนัธกรณโีดยตรงในเรือ่ง
ดังกล่าว แต่โดยที่ประเทศในภาคผนวกที่ ๑ อาจเข้ามาลงทุน
ในโครงการทีล่ดปรมิาณการปล่อยก๊าซเรอืนกระจกในประเทศ
นอกภาคผนวกที ่๑ ได้ ซึง่อาจมผีลกระทบต่อภาคอตุสาหกรรม
๓.๔ หนังสอืสญัญาทีมี่ผลผกูพนัต่อการค้าการลงทนุ
อย่างมีนัยส�าคัญ 
 หนังสือสัญญาประเภทนี้ เป ็นเรื่องใหม่ที่ถูก 
ก�าหนดขึ้นโดยสืบเนื่องมาจากการที่ ในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๔๗ 
ถึง พ.ศ. ๒๕๔๙ รัฐบาลได้มีการเจรจาและท�าข้อตกลง 
การค้าเสรี (Free 
                     Trade Area) กับประเทศต่าง ๆ ซ่ึง 
ส่งผลกระทบต่อผูป้ระกอบการในภาคส่วนต่าง ๆ  และประชาชน 
อย่างมาก โดยไม่ต้องผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา และไม่ม ี
การเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับหนังสือสัญญาให้ประชาชนทราบ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงได้เพิ่มเติมประเภทของหนังสือสัญญา 
ที่ต้องขอความเห็นชอบของรัฐสภาเพื่อให้มีการตรวจสอบ 
การใช้อ�านาจของฝ่ายบริหาร และความเหมาะสมของการท�า
หนงัสอืสญัญาทีจ่ะมผีลกระทบต่อประเทศหรอืท�าให้ประชาชน
เดือดร้อนเสียหาย๗
 ในการก�าหนดความหมายของหนังสือสัญญา
ประเภทนี้ได้พิจารณาจากค�าว่า “กา
                     รค้าการลงทุน” ซึ่งเป็น 
ค�าที่มีความหมายทั่วไปและเป็นที่เข้าใจได้ว่า เป็นเรื่องที่มี
ความเกี่ยวข้องกับการค้าสินค้า การค้าบริการ และการลงทุน 
หนังสือสัญญาที่มีผลผูกพันด้านการค้าหรือการลงทุนของ 
ประเทศ จึงมีความหมายครอบคลุมหนังสือสัญญาที่มีผล 
ผูกพันด้านการค้าสินค้า การค้าบริการ การลงทุนของประเทศ 
ซึ่งรวมถึงเรื่องอื่นที่เกี่ยวข้องด้วย เช่น การลดหรือเลิกอัตรา 
ภาษแีละศลุกากร การขจดัอปุสรรคอืน่ทีม่ใิช่ภาษ ีและด้านอืน่ใด 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 13ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
 ๘
                      หนังสือส�านักงบประมาณ ที่ นร ๐๗๐๔/๒๐๓๑๒ ลงวันที่ ๒๓ ธันวาคม ๒๕๕๔ ถึงส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร14 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
ทีม่วีตัถปุระสงค์หลกัเพือ่การเปิดเสรทีางการค้าหรอืการลงทนุ 
ส่วนค�าว่า “อย่างมีนัยส�าคัญ” เป็นค�าที่ไม่ปรากฏความหมาย 
ที่ชัด เจน โดยพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานให ้ 
ความหมายค�าว่า “นัย” ว่า ข้อส�าคัญ เมื่อค�านึงถึงข้อมูล 
ในชั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบด้วยแล้ว หนังสือสัญญา 
ประเภทนี้จึงได้แก่ หนังสือสัญญาท่ีเก่ียวกับการเปิดเสร ี
                     
ทางการค้าหรือการลงทุน การเป็นหุ้นส่วนทางเศรษฐกิจ และ
การคุม้ครองการลงทนุ ทัง้ในระดบัทวภิาค ีภมูภิาค และพหภุาคี 
ดังมีตัวอย่างเช่น
 - ข้อตกลงเขตการค้าเสรีระหว่างประเทศไทย
กับประเทศต่าง ๆ หรือองค ์การระหว ่างประเทศ ซึ่ง
ก�าหนดพันธกรณีระหว่างกันในการเปิดเสรีการค้าสินค้า 
การบริการ และการลงทุน
 - ความตกลงว่าด้วยการค้าสินค้าของอาเซียน 
(ASEAN Trade in Goods Agreement) ซึ่งก�าหนด
พันธกรณีทางการค้า ได้แก่ การลดอัตราภาษีน�าเข้าประเทศ
สมาชิกอาเซียนเหลือร ้อยละศูนย ์ ยกเลิกอุปสรรคทาง 
การค้าท
                     ี่มิใช่มาตรการทางภาษี (Non-Tariff Barriers) 
การปรับปรุงกฎว่าด้วยถิ่นก�าเนิดสินค้า (Rules of Origin) 
และการใช้พิกัดอัตราศุลกากรที่สอดคล้องกัน
 - ความตกลงว่าด้วยการค้าบริการของอาเซียน 
(ASEAN Framework Agreement on Services) ซึ่งก�าหนด
พันธกรณีระหว่างกันเพื่อเปิดตลาดการค้าบริการในกลุ ่ม
ประเทศอาเซียน
 - ความตกลงว่าด้วยการลงทนุอาเซยีน (ASEAN 
Comprehensive Investment Agreement) ซึ่งก�าหนด
พันธกรณีการเปิดเสรีการลงทุนในธุรกิจระหว่างกลุ่มประเทศ
อาเซียน
 - ความตกลงเพื่อการส่งเสริมและคุ ้มค
                     รอง 
การลงทุนระหว่างประเทศไทยกับประเทศต่าง ๆ
๓.๕ หนงัสอืสญัญาทีม่ผีลกระทบต่องบประมาณของ
ประเทศอย่างมีนัยส�าคัญ 
  หนังสือสัญญาท่ีมีผลผูกพันงบประมาณของ
ประเทศอย่างมีนัยส�าคัญเป็นเรื่องใหม่ที่เกี่ยวกับงบประมาณ 
ส�านักกฎหมายต่างประเทศจึงได้น�าเกณฑ์ที่ส�านักงบประมาณ
ก�าหนดไว้๘ มาใช้เป็นแนวทางในการก�าหนดความหมาย 
ของหนังสือสัญญาประเภทนี้ โดยหมายถึง หนังสือสัญญา 
ที่ก ่อให ้เกิดภาระผูกพันงบประมาณแผ่นดินในลักษณะ 
อย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 
 (๑) ผูกพันงบประมาณแผ่นดินเกินกว่า ๕ ปี 
งบประม
                     าณไม่ว ่าจะติดต่อกันหรือไม่ และไม่ว ่าจะเป็น 
จ�านวนเงนิเท่าใด แต่ไม่รวมถงึรายจ่ายประจ�าในงบเงนิอดุหนนุ
หรืองบรายจ่ายอื่น เป็นจ�านวนเงินไม่เกินหนึ่งร้อยล้านบาท
 (๒) ผูกพันงบประมาณแผ่นดินเป็นจ�านวนเงิน
ตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป
 (๓) ผูกพันงบประมาณแผ่นดินท�าให้ต้องใช้ 
จ่ายเงินงบกลางหรือรายการเงินส�ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน 
หรือจ�าเป็นในระหว่างปีงบประมาณ เป็นจ�านวนเงินตั้งแต ่
หนึ่งร้อยล้านบาทขึ้นไป
 ทัง้นี ้ไม่รวมถงึกรณงีบประมาณรายจ่ายทีก่�าหนด
ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี 
                     ซ่ึงผ่านความ
เห็นชอบของรัฐสภาแล้ว 
 ผู้เขียนมีข้อสังเกตเกี่ยวกับเกณฑ์การพิจารณา
ของส�านักงบประมาณในกรณี (๑) ว่า การพิจารณาแต่ระยะ
เวลาผูกพันงบประมาณ ๕ ปีเพียงประการเดียว โดยไม่ก�าหนด
จ�านวนวงเงินไว้ด้วย เป็นข้อก�าหนดที่เคร่งครัดเป็นอย่างมาก
และอาจเป็นอุปสรรคต่อการท�าหนังสือสัญญา จึงสมควร
พจิารณาระยะเวลาทีผู่กพนังบประมาณและวงเงนิงบประมาณ
รายจ่ายประจ�าปีประกอบกัน โดยค�านึงถึงความยืดหยุ ่น 
เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารประเทศ ส่วนกรณี 
(๒) การก�าหนดเป็นจ�านวนเงินตายตัวจะไม่สอดคล้องก
                     ับ
งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีแต่ละปี และค่าของเงินที่
เปลี่ยนแปลงไปตามสภาวการณ์ อย่างไรก็ตาม โดยที่เกณฑ์ 
ซึง่น�ามาใช้ในการพจิารณาเรือ่งผลกระทบต่องบประมาณอย่าง
มนียัส�าคญัเป็นเรือ่งทีม่คีวามซบัซ้อน จงึต้องอาศยัการวเิคราะห์
ทางหลักวิชาเศรษฐศาสตร์ในการพิจารณาเพื่อก�าหนดเกณฑ์
ให้เกิดความเหมาะสม และสมควรที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ได้แก่ ส�านักงบประมาณ ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนา 
การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และกรมบัญชีกลาง จะได ้
ร่วมกันพิจารณาเพื่อหาเกณฑ์ที่เหมาะสมต่อไป
๔. บทสรุป
โดยทีม่าตรา ๑๙
                     ๐ ของรฐัธรรมนญูฯ ได้ก�าหนดขัน้ตอน 
การจัดท�าหนังสือสัญญาไว้ แม้จะยังมีประเด็นปัญหาเรื่อง
ความไม่ชัดเจนของหนังสือสัญญาบางประเภท แต่เจ้าหน้าที่ 
ผู้ปฏิบัติจ�าเป็นที่จะต้องศึกษาวิเคราะห์มาตรา ๑๙๐ ให้เกิด 
ความเข้าใจทีถ่กูต้องชดัเจนและน�าไปปฏบิตัด้ิวยความรอบคอบ 
เพื่อด�าเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติดังกล่าวและเพื่อให้
บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ ที่ก�าหนดให้มีกลไก 
การตรวจสอบความเหมาะสมของการท�าหนังสือสัญญาซ่ึงจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนและประเทศต่อไป 
นายธรรมนิตย์  สุมันตกุล*
เ ร
                     ่ื อ ง น่ 
า รู้
างเลอืกของการก�าหนดนโยบายสาธารณะ หรอื “Public 
Choice” ดึงดูดความสนใจของผมมาก สาขาวิชานี้ 
เป็นลูกผสมระหว่างรัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และความรู้อื่น 
ทางสงัคมวทิยา อธบิายพฤตกิรรมทางการเมอืงของนกัการเมอืง 
และประชาชนบนพื้นฐานของเศรษฐศาสตร์ ความน่าสนใจ 
จึงอยู่ตรงนี้ ความรู้ที่เป็นภาษาไทยก็มี แม้ว่าความรู้เหล่านั้น 
จะเรียกว่า “เศรษฐศาสตร์รัฐธรรมนูญ” ซ่ึงเป็นสาขาวิชาที่
กว้างกว่าสาขาทางเลือกนโยบายสาธารณะก็ตาม เช่น รังสรรค์ 
ธนพรพนัธุ,์ เศรษฐศาสตร์รฐัธรรมนญู: บทวเิคราะห์รฐัธร
                     รมนญู 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ (๓ เล่ม), งานวิจัยเสนอ
ต่อส�านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, ส�านักพิมพ์มติชน, 
พฤศจิกายน ๒๕๔๖. และรวมบทความใน, เศรษฐศาสตร์
การเมอืงและสถาบัน ส�านกัท่าพระจนัทร์, คณะเศรษฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ส�านักพิมพ์ Openbooks, ๒๕๕๒. 
ส่วนหนังสือต่างประเทศเห็นจะเป็น Dennis C. Mueller, 
Public Choice III, Cambridge University Press, ๒๐๐๓. 
หนังสือในห้องสมุดส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเคย
แนะน�าและกล่าวถึงมาแล้ว 
ท บทความนี้อาจเข้าใจยากส�าหรับนักกฎหมายที่ไม
                     ่ 
คุ้นเคยกับภาษาเศรษฐศาสตร์ 
กรอบความคิด Public Choice มาจากการอธิบาย 
ของนักวิชาการประเทศตะวันตก (western models) เมื่อ 
เขียนบทความน้ีจบก็ให้ความรู้สึกที่อยากถามเหมือนกันว่า
สามารถอธิบายสังคมไทยได้แค่ไหน ในประเทศเหล่าน้ัน 
หลักการของประชาธิปไตยตั้งหลักปักฐานมาดีแล้ว ค�าอธิบาย 
ในทางต�าราเป็นค�าอธิบายบนพื้นฐานของข้อเท็จจริงสังคม
ตะวันตก และสังคมเป็นแบบ “open access” ที่การปกครอง 
เป็นของทกุภาคส่วน ในขณะทีป่ระเทศไทยยงัคงเป็นแบบดัง้เดมิ 
(natural state) ที่การควบคุมสังคมและการกระจายอ�า
                     นาจ 
ปกครองยังขึ้นอยู ่กับบางชนชั้น ระบบอุปถัมภ์ หรือกลุ ่ม 
การปกครอง ระบบยังไม่ได้เปิดกว้างให้กับการมีส่วนร่วมและ 
การคัดสรรที่เป็นธรรม๑ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าในทาง 
วิชาการแล้วเราปิดตัวเองไม่ศึกษาพัฒนาการของสังคม 
จากค�าอธิบายของสังคมอื่น บทความนี้จึงเป็นการน�าเสนอ 
กรอบความคิดของฝรั่งต่อสังคมของเขา (ซึ่งคาดหวังว่าสังคม
ประเทศก�าลังพัฒนาอย่างเราจะเดินตามและเป็นแบบเดียว 
กันด้วย) 
 * รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 ๑ สังคมแบบ natural state และ open access เป
                     ็นความคิดของ Douglass North, John Joseph Wallis และ Barry R. Weingast จากหนังสือชื่อน่า
สนใจ Violence and Social Orders: A Conceptual Framework for Interpreting Recorded Human History, Cambridge University Press, 
๒๐๐๙. เป็นการศึกษาประวัติศาสตร์เศรษฐศาสตร์ของมนุษยชาติ อธิบายสังคมควบคุมความรุนแรงและการจัดระเบียบของสังคมจากยุคที่เรียกว่า natural state 
จนถงึ open access และยคุเปลีย่นผ่านตรงกลาง (transitional period) ว่าเป็นอย่างไร เมือ่อ่านแล้วก็นกึถงึว่าสังคมไทยเราจะปฏริปูกฎหมายแนวไหนจงึจะไม่ว
                     น 
ในอ่าง หนังสือเล่มน้ีมีอยู่ในห้องสมุดส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา นอนดักฝุ่นรอให้นักกฎหมายกฤษฎีกาของเรามาอ่าน และหนังสือนี้สามารถ download 
ทั้งเล่มฟรีได้ทางอินเทอร์เน็ตเช่นกัน 
  ขอเพิม่เตมิว่า Douglass North เป็นนกัเศรษฐศาสตร์เจ้าของรางวลัโนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์ในปี ๑๙๙๓ ทีเ่สนอว่าสงัคมจ�าเป็นต้องม ี“สถาบนั” (institution) 
ในการเป็นกตกิาควบคมุสงัคมและพฒันาเศรษฐกจิ กฎหมายเป็นส่วนหนึง่ของสถาบนั ทีจ่�าเป็นต้องสร้าง และยงัมส่ีวนอืน่อกีทีไ่ม่ใช่กฎหมาย เช่น rule of law เป็น
ตัวอย่าง สถาบันความคิด
                     นี้เรียกว่า New Institution Economic ข้อเขียนที่เป็นภาษาไทยก็มี เช่น สมบูรณ์ ศิริประชัย, “เศรษฐศาสตร์สถาบันแบบใหม่ : แนว
การวิเคราะห์ข้ามพ้นกระแสหลัก?”, วารสารเศรษฐศาสตร์ธรรมศาสตร์ ปีที่ ๒๗ ฉบับที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๒๕, และโปรดดู ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “ความส�าคัญของ 
“สถาบัน” ในความหมายเศรษฐศาสตร์ส�านัก New Institution Economics ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและการบังคับใช้กฎหมาย” บทความทางกฎหมายในเว็บไซต์
ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ผมเขียนขึ้นให้นักกฎหมายอ่าน 
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ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เ
                     ดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
ทฤษฎีทางเลือกนโยบายสาธารณะ:
หลักการพื้นฐาน
วิธีการศึกษา 
ความคดิเร่ิมมานานแล้วจากเมือ่สีร้่อยปีก่อนครสิตกาล 
อริสโตเติล (Aristotle) สังเกตพฤติกรรมของชาวกรีกสรุปว่า 
“คนเป็นสตัว์การเมอืง” มพีฤตกิรรมในทางสงัคมแบบกจิกรรม 
การเมือง และในศตวรรษที่ ๑๘ อดัม สมิท (Adam Smith) 
สงัเกตพฤตกิรรมชาวสกอต เหน็กจิกรรมของคนในทางเศรษฐกจิ 
หลายประการ จากการสังเกตการณ์ของนักคิดทั้งสองคนน้ี 
ก่อให้เกิดการศึกษาร่วมกันของรัฐศาสตร์และเศรษฐศาสตร์ 
โดยวิธีการศึกษาแล้ว ท้ังรัฐศาสตร์แ
                     ละเศรษฐศาสตร์
ได้ศึกษาแยกจากกันด้วยค�าถามพื้นฐานที่ต่างกัน เป็นค�าถาม
เกี่ยวกับเหตุจูงใจของคนในกิจกรรมและวิธีด�าเนินกิจกรรมนั้น 
รัฐศาสตร์ศึกษาพฤติกรรมของคนใน “เวทีสาธารณะ” ส่วน
เศรษฐศาสตร์ศึกษาพฤติกรรมของคนใน “ตลาด” รัฐศาสตร์ 
ตั้งค�าถามว่าคนจะสร้างประโยชน์ส่วนรวม (public interest) 
ในเวทีสาธารณะได้อย่างไร ส่วนเศรษฐศาสตร์หาวิธีอธิบายว่า 
การสร้างประสทิธภิาพในระบบตลาดเมือ่ทกุคนท�าตามประโยชน์ 
ส่วนตน (private interest) แล้ว จะน�าไปสู่ประสิทธิภาพและ
สวัสดิการสังคม (social welfare) ได้อย่า
                     งไร 
ดเูหมอืนว่าศาสตร์ทัง้สองจะตรงข้ามกนั ตามความเหน็
ของ Aristotle และ Adam Smith นัน้ คนเราจะเป็น “Political 
man” และ “Economic man” ในคนคนเดียวกันได้หรือไม่ 
ส�าหรับการศึกษาทางเลือกนโยบายสาธารณะแล้ว ค�าตอบคือ 
“ได้” เพราะในสภาพธรรมชาตเิราตกลงกนัได้ เราไม่ได้สูร้บกนั 
เราตกลงกันสร้างผลประโยชน์ของกันและกัน (positive-sum 
game) นีเ่ป็นค�าอธบิายเหตผุลว่าท�าไมจงึม ีcollective choice 
และเกิดขึ้นมาได้อย่างไร ในหนังสือของ Mueller ที่อ้างแล้ว 
หน้า ๙-๑๐. ส่วนที่ ๑ ว่าด้วยก�าเนิดของรัฐ ก็เริ
                     ่มต้นไว้เช่นนี้ 
อ่านดูแล้วเหมือน “ทฤษฎีสัญญาประชาคม” ของ Thomas 
Hobbes และ John Lock ที่เราคุ้นเคยอยู่
การศึกษา “ทางเลือกสาธารณะ” จึงอาจนิยามได้ว่า
เป็นการศึกษาเศรษฐศาสตร์นอกตลาด หรือเป็นการศึกษา
เศรษฐศาสตร์ในโลกของรฐัศาสตร์ การศกึษาเกีย่วกบัทางเลอืก
สาธารณะก็มีเนื้อหาเหมือนกับการศึกษาวิชารัฐศาสตร์อื่น ๆ 
ที่ว่าด้วยทฤษฎีว่าด้วยรัฐ (Theory of the state) กติกาการ
ออกเสยีงลงคะแนน (voting rules) พฤตกิรรมของผูล้งคะแนน 
(voter behavior) พรรคการเมือง (party politic) ระบบ 
ราชการ (bureaucrac
                     y) และอื่น ๆ  วิธีการศึกษาของทางเลือก 
นโยบายสาธารณะเป็นวธิกีารของเศรษฐศาสตร์โดยมจีดุเริม่ต้น 
เช่นเดียวกับเศรษฐศาสตร์ คือ คนเราเห็นแก่ตัว (egoistic) 
คนเรามีความสามารถในการใช้เหตุผล (rational)๒ ต้องการ
ประโยชน์สูงสุด (utility maximizer) และปรัชญาของวิชานี ้
กย็งัอยูท่ีค่วามคดิของ Thomas Hobbes, Benedict Spinoza, 
Jeremy Bentham และความคิดในทางการเมืองของ James 
Medison และ Alexis de Tocqueville แม้ว่าความคิดเดิม
เหล่านี้ยังมีประโยชน์และมีความส�าคัญอยู่บ้าง แต่ก็มีการ 
ต่อยอดพัฒนาไปไกลม
                     ากในปัจจุบัน 
การศึกษาทางเลือกสาธารณะมีพัฒนาการแยกออกไป 
เป็นเอกเทศต่างหากตั้งแต่ปี ๑๙๔๘ จากการที่มีค�าใหม่ 
เกดิขึน้ในทางวชิาการ คือ “market socialism” อธบิายเกีย่วกบั 
การที่รัฐสามารถที่จะรักษาระบบราคาและกระจายสินค้า
และบริการได้อย่างมีประสิทธิภาพเช่นเดียวกับตลาดในทาง
เศรษฐกิจท�า เพื่อการจัดหาประโยชน์แก่สังคม นักวิชาการ 
ทีบ่กุเบกิวชิานีก้เ็ช่น James M. Buchanan (๑๗๙๑ - ๑๘๖๘), 
G. Tullock (เกิด ๑๙๒๒), Keneth J. Arrow (เกิด ๑๙๒๑) 
เป็นต้น
ความคิดพื้นฐาน 
ในทางเศรษฐศาสตร์ “สวัสดิการสั
                     งคม” (social 
welfare) มาจากผลรวมของประโยชน์แต่ละคน และประโยชน์
ของแต่ละคนวัดจากความพึงพอใจของปัจเจก (preference 
of individual) ในกลไกตลาดโดยผ่านทาง rationality 
และในกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจจะกล่าวถึงการหา 
collective preference หรือการหาความพึงพอใจของ 
ส่วนรวมอยูบ่่อยครัง้ ค�าถามมว่ีาแล้ว collective preference 
ของกลุ่มที่ว่าน้ีคืออะไร ท�าให้เกิดความพึงพอใจของส่วนรวม
ได้อย่างไร
“ทฤษฎีอรรถประโยชน์” ของ Jeremy Bentham 
ดเูหมอืนว่าสนบัสนนุความคดินี ้แต่เราเหน็มาแล้วว่ากลไกตลาด 
บางครัง้
                     ใช้ไม่ได้ เพราะลกัษณะของ “สินค้าสาธารณะ” (public 
goods - คือสินค้าและบรกิารทีป่ระโยชน์การใช้เป็นของทกุคน
หรือกลุ่มคน) ถ้ามองโดยรวมแล้ว individual preference ใน
สนิค้าสาธารณะเหล่านีก้จ็ะไม่ม ีมแีต่ collective preference 
ดังนั้น ที่มาของการตัดสินใจและปัญหา “สาธารณะ” ควร
พิจารณาจาก Collective Choice ซึ่งก็เป็นหน้าที่ของ 
วิชาสาขานี้ 
ความพอใจของแต่ละคนในตลาดเศรษฐศาสตร์น้ัน 
มาจากปัจจัยของ “รายได้” และ “ความมั่งคั่ง” ของแต่ละคน 
ด้วย ในระบบทุนนิยมจึงรับรองสิทธิตามกฎหมาย โดยเฉพาะ 
 ๒ ค�าว
                     ่า “rational” ใน Webster’s New Twenty Century Dictionary – Unabridged, second edition แปลว่า (๑) of, based on, or derived 
from reasoning; as rational power. (๒) able to reason ; as, an infant is not yet rational. (๓) showing reason; not foolish or silly; sensible; as 
a rational argument. (๔) in mathematics, designating a number or quantity expressible without a radical sign as an integer or as a quotient 
of an integer. สรุปรวมแล้วก็แปลว่าความสามารถในการใช้เหตุผลนั่นเอง และผมก็เน้นเสมอว่าคว
                     ามสามารถนี้ไม่ได้น�าไปสู่ผลการตัดสินใจที่มีเหตุผลเสมอไป 
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“กฎหมายลักษณะทรัพย์” (รับรองสิทธิทางทรัพย์สิน หรือ 
Property rights) ของเรา ซ่ึงส�าคญัและจ�าเป็นอย่างยิง่ มฉิะนัน้
แล้วการตัดสินใจแสวงหาจะไม่มี หรือการศึกษาเศรษฐศาสตร์
ในระบบทุนนิยมก็เลิกไปเลย การมีกฎหมายลักษณะทรัพย์นั้น
ก็เป็นไปตาม Collective Choice เช่นกัน คือเป็นสถาบันทาง
กฎหมายทีส่งัคมเราเลอืกแล้วทีจ่ะให้เป็นเช่นนัน้เพือ่ประโยชน์
ส่วนรวม ถ้าไม่มีกฎหมายลักษณะท
                     รัพย์มาบอกว่าใครเป็น
เจ้าของ เปลี่ยนมือกันได้หรือไม่ สิ้นสุดไปได้อย่างไร คนจะแย่ง
ทรัพย์สินกัน สังคมคงจะไม่มีความสุข และสะสมความม่ังคั่ง 
ไม่ได้ ปรากฏการณ์ทัง้สองประการนี ้(การตดัสนิใจของแต่ละคน 
และกฎหมายทรัพย์) ท�าให้เกิดเศรษฐศาสตร์ในสาขา Public 
choice theory มาอธิบายว่า “preference” ของแต่ละ
คนสะท้อนการออกเสียงได้อย่างไรและจะสร้าง “สถาบัน”๓ 
ที่ท�าให้มีการใช้ Collective choice ได้อย่างไร เพื่อที่จะ
ประเมินสวัสดิการสังคมต่อไป 
ในการด�าเนนิการดงักล่าวนีเ้ขาสนันษิฐานว่าพฤตกิรรม
ของคนใ
                     นเวทีของการเมืองน้ันไม่ต่างจากพฤติกรรมในตลาด 
คนกระท�าการเพื่อประโยชน์สูงสุดของเขาเอง (อ้างอิง J. M. 
Buchanan and G. Tullock, The Calculus of Consent: 
Legal Foundations of Constitutional Democracy 
(๑๙๖๒), ch ๔.X.) หมายความว่าประชาชนพลเมือง 
และกลุ่มผลประโยชน์ใช้อ�านาจการออกเสียงของเขาในการ 
ตัดสินใจร่วมของสังคมเพื่อหาประโยชน์สูงสุดของตัวเขาด้วย 
นักการเมืองและพรรคการเมืองกระท�าการคล้ายผู้ผลิตสินค้า 
(suppliers) ที่จะป้อนประโยชน์นี้ในการแลกกับเสียงลง
คะแนนสนบัสนนุของประชาชนพลเมอืงในกา
                     รโหวตให้นกัการ
เมืองและพรรคการเมืองนั้นมีอ�านาจ (อ้างอิง A. Downs, An 
Economic Theory of Democracy (๑๙๕๗). Pp. ๓๓-๓๘.) 
นี่คือการแลกเปลี่ยนในตลาดการเมือง 
ความแตกต่างระหว่าง “ตลาดเศรษฐศาสตร์” กับ 
“ตลาดการเมือง”
ประการแรกในตลาดเศรษฐศาสตร์ เมื่อผู้ให้บริการ 
(suppliers) พบอปุสงค์ของผู้บรโิภค (demand) การก่อให้เกดิ
ธรุกรรมระหว่างกนันัน้ไม่ได้เกดิจากการบงัคบัให้ท�า เขาตกลงใจ 
กันท�าธุรกรรมจึงไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลภายนอก 
ที่เศรษฐศาสตร์เรียกว่า externalities หรือบุคคลที่สามไม่ได้
ร
                     ับผลกระทบใด ๆ จากการตกลงกันนั้น แต่ในตลาดการเมือง 
ผลท้ายสุดของธุรกรรมคือการตรากฎหมายซึ่งมีผลบังคับ 
ต่อสังคม ซึ่งหมายความว่ามีผลทางกฎหมายต่อทุกคนและ
มีต้นทุนแก่ผู ้ที่ไม่ได้ลงคะแนนโหวตเห็นชอบต่อการที่เขา 
ไม่ยินยอม แต่ต้องปฏิบัติตามเพราะเป็นกฎหมาย (อ้างถึง A. 
Breton, The Economic Theory of Representative 
Government (๑๙๗๔), pp. ๕๗-๙.) ซึง่กค็อืการหาสมดลุแบบ 
“Pareto Efficiency”๔ เพราะทกุคนไม่ได้ยนิยอม การเลือกออก 
กฎหมายนี้อาจสร้างความพอใจให้ลงตัวได้โดย Kaldor-
Hicks test of efficienc
                     y๕ เพื่อการกระจายความมั่งคั่งและ 
ความเป็นธรรมใหม่ ในกรณีที่ไม่มีข้อจ�ากัดในรัฐธรรมนูญ 
 ๓ “สถาบนั” ในความหมายทีว่่าเป็นกตกิาของสงัคมไม่ว่ารฐัธรรมนญูหรอืกฎหมายลายลักษณ์อกัษร หรอืค่านยิมร่วมของสังคมท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อกัษร โดยรวม
คือกติกาหรือเกมของสังคมนั่นเอง ความวุ่นวายและไร้ระเบียบทางการเมืองของไทยที่เกิดขึ้นก็มาจากการที่เราตีความ “สถาบัน” ผิดเพี้ยน หรือไม่ได้สร้างสถาบัน
สังคมที่นอกเหนือจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายขึ้นมา ท�าให้เราติดกับตัวเองในหลายเรื่อง 
 ๔ -Pareto optimality ความเหมาะสมแบบพาเ
                     รโต : แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์สวัสดิการของวิลเฟรโด ปาเรโต (Vilfredo Pareto ค.ศ. ๑๘๔๘ - ๑๙๒๓) 
นักเศรษฐศาสตร์ชาวอิตาลี ที่อธิบายถึงสภาพการณ์ที่มีการจัดสรรทรัพยากรการผลิตอย่างเหมาะสมที่สุดและท�าให้สังคมโดยรวมได้รับความพอใจสูงสุดเมื่อบรรลุ
ภาวะนี้แล้วจะไม่มีการเปลี่ยนแปลงใด ๆ  ที่ท�าให้สังคมโดยรวมได้รับความพอใจมากไปกว่านี้ได้ หรือไม่สามารถที่จะท�าให้บุคคลกลุ่มหนึ่งรู้สึกดีขึ้น (better off) โดย
ไม่ท�าให้บุคคลกลุ่มอื่นรู้สึกเลวลง (worse off) 
   แนวความคิดนี้สามารถน�าไปใช้วิเคราะห์เรื่องอื่น ๆ ที่เกี
                     ่ยวกับการจัดสรร (allocation) ได้ เช่น การจัดสรรสินค้าเพื่อการบริโภค การจัดสรรปัจจัยที่ใช้ในการ
ผลิต ตลอดจนการตัดสินใจเกี่ยวกับปริมาณผลผลิตที่เหมาะสมที่สุด - พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์ ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พิมพ์ครั้งที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๕๕. 
  -Pareto optimality อุตมภาพแบบพาเรโต “ภาวะเลิศแบบพาเรโต” หมายถึง สภาวการณ์ที่การจัดสรรทรัพยากรหรือผลผลิตอยู่ในส่วนผสมที่ท�าให้สังคม
ได้รับสวัสดิการสูงสุดแล้ว เมื่อบรรลุภาวะนี้แล้วจะไม่มีการเปลี่ยนแปลงใด ๆ ที่จะสามารถท�าให้บุคคลหนึ่งรู้สึกดีขึ้นโดยมิท�าให้อีกบุคคลหนึ
                     ่งรู้สึกเลวลงได้อีก การ
จัดสรรทรัพยากรในส่วนผสมดังกล่าวจึงเป็นการจัดสรรทรัพยากรที่ประสิทธิภาพสูงสุดตามแนวคิดของ วิลเฟรโด พาเรโต (Vilfredo Pareto) นักเศรษฐศาสตร ์
ชาวอิตาเลียน เงื่อนไขที่จะก่อให้เกิดอุตมภาพแบบพาเรโตก็คือ การเกิดดุลยภาพพร้อม ๆ กัน ทั้งในด้านการบริโภคหรือการแลกเปลี่ยนการผลิตหรือตลาดปัจจัย 
การผลิต และด้านผลผลิต – ภราดร ปรีดาศักดิ์, พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์, ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๔๙. 
หมายเหตุ : ค�าอธิบายทั้งสองนี้ก็คงยังยากที่นักกฎหมายจะเข้าใจ เขาเปรียบเทียบแบบฝรั
                     ่งว่า ถ้าจะผลิตเนยกับผลิตดินปืน ถ้าผลิตเนยมากก็จะไม่มีอะไรเหลือให้
ผลิตดินปืน แต่ถ้าผลิตดินปืนมากก็ไม่เหลือให้ผลิตเนยเช่นกัน ผู้ผลิตต้องหาจุดที่เป็นจุดสมดุลในการผลิตแล้วจุดนี้มีประสิทธิภาพมากที่สุด ถ้าอยากได้ทั้งเนยและ
ดินปืน ข้างต้นจึงบอกว่าเป็นจุดที่ทุกคนพอใจ 
 ๕ จากการอธิบายของ Pareto Efficiency ที่ว่า “การจัดสรรทรัพยากรควรส่งผลให้คนกลุ่มหนึ่งมีรายได้ (สถานภาพ) ดีขึ้น โดยอีกคนหนึ่งไม่ตกต�่า” ทฤษฎีของ 
Pareto ยังไม่เป็นที่พอใจนัก จึงมาถึงคราวของ Potential Pareto Improvement หรือบางครั้งเรี
                     ยกว่า Kaldor- Hicks efficient เป็นชื่อของนักเศรษฐศาสตร์
สองคน ท่ีว่าท้ังผู้ได้ประโยชน์และผู้เสียประโยชน์ต้องแลกเปลี่ยนบางอย่างกัน ผู้ได้ประโยชน์ต้องชดเชยบางอย่าง ผู้เสียประโยชน์ต้องได้รับการชดเชย และก็ต้อง
มีความเห็นชอบร่วมกันด้วย (unanimous consent) สิ่งที่ชดเชยนี้อาจจะไม่ใช่เงิน เช่น ถนนหรือสะพานที่กีดขวางชาวบ้านจะไปท�าประมง ก็ต้องสร้างถนนหรือ
ทางเดินชดเชยให้ ทางด่วนท่ีจะท�าให้เกิดเสียงรบกวนโรงพยาบาลที่ถนนผ่านไปก็ต้องสร้างก�าแพงกันเสียงให้ ไม่ได้หมายความว่าผู้ได้ประโยชน์กับผู้เสียประโยชน์ 

                     
ต้องได้รับเท่ากัน แต่ถ้าให้ผู้ได้ประโยชน์เขายังเหลือ surplus อยู่บ้างก็ใช้ได้ 
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ให้กระท�าได้โดยชอบแล้วการทีไ่ม่ได้รบัความเหน็ชอบทัง้หมดนี ้
ก็เท่ากับเป็นการบีบบังคับโดยเสียงข้างน้อย ข้อแตกต่าง
ประการทีส่องเป็นเรือ่งวธิกีารแสดง “preferences” ในตลาด
ทางเศรษฐกิจ ผู้บริโภคสามารถแสดงถึงปริมาณความพึงพอใจ
ของเขาได้โดยผ่านระบบราคา (price system) สนิค้าใดเราพงึ
พอใจมากเรากจ็ะให้ราคามาก ซึง่แสดงว่าเราอยากได้สนิค้านัน้
มากได้เช่นก
                     ัน ส่วนในตลาดการเมืองการโหวตว่า “เห็นด้วย” 
หรือ “ไม่เห็นด้วย” ต่อปัญหาสังคม ไม่ได้แสดงความพึงพอใจ 
ออกมาเป็นหน่วยราคาของผูล้งคะแนนเสยีงเลย เพราะหนึง่คน 
หนึง่เสยีง ซึง่ไม่ได้สะท้อนความพงึพอใจรวมของความต้องการ 
เพียงแต่แสดงว่าข้างใดมากกว่ากัน ตีค่าเป็นตัวเลขของราคา 
รวมไม่ได้ ที่เป็นเช่นนี้เพราะในทางการเมืองถือว่าคนแต่ละคน
มีค่าเท่ากัน ไม่ว่ายากดีมีจน หรือคุณท�าประโยชน์ให้สังคมมาก
น้อยเท่าใดก็ตาม แปลว่าก็ไม่แสดง “ขนาด” ของอุปสงค์และ
ผลลัพธ์ (outcomes) ของการเลือกของสังคมได้ ซ่ึงก็วัดค่า 
                     
(value) ของสังคมไม่ได้เหมือนกับในตลาดเศรษฐศาสตร์ 
(อ้างถึง Buchanan and G. Tullock) 
ในตลาดเศรษฐศาสตร์นั้นเป็นการซื้อขายแลกเปลี่ยน 
สินค้าเฉพาะอย่าง แต่ในตลาดการเมืองการโหวตหรือ 
การแลกเปลี่ยนเป็นการตัดสินใจโหวตเพื่อนโยบายของพรรค 
การเมอืงพรรคใดพรรคหนึง่โดยรวม (a package of proposals) 
คือประเด็นปัญหาในภาพรวม๖ แต่ถ้าแยกย่อยแล้วอาจพบว่า
บางประเด็นย่อยมีน�้าหนักหรือความส�าคัญมากกว่าประเด็น 
อื่นเสียอีก แต่ถ้าผู้มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนแยกโหวตเป็น
ประเด็นย่อยแต่ละประเด็นแล้ว ในทางการเมืองจ
                     ะไม่ได้ผล
ของมติรวมเลย เพราะฉะน้ันในการประชุมทางการเมืองเมื่อ 
มีประเด็นทางเลือกในการก�าหนดนโยบายมาก ๆ ในเรื่อง
เดยีวกนัจะหาผลการออกเสยีงร่วมกนัไม่ได้ (เช่น การแก้ปัญหา
จราจรติดขัด อาจจะมีหลายทางแก้ ดังนี้ (๑) ลดพื้นที่จอดรถ 
(๒) เพิ่มรถขนส่งโดยสารสาธารณะ และ (๓) จ�ากัดใบอนุญาต
ขับขี่ลง จะโหวตอันไหน หรือโหวตข้อเสนอสองอย่างใน 
สามอย่าง ในทางการเมืองไม่มีตัววัดค่ารวม) ในการประชุม 
ต้องจัดล�าดับเรื่องและความส�าคัญของเรื่องให้ดี มิฉะนั้นจะหา
ข้อยุติทางแก้ไม่ได้ น่าหวั่นใจว่าการปฏิรูปการเมือ
                     งที่จะมีข้ึน
เร็ว ๆ นี้ ถ้าเรื่องนั้นมีประเด็นย่อยมาก ก็คงจะโหวตหาข้อยุติ
ไม่ได้ ข้อพิจารณาเปรยีบเทยีบกบัตลาดเศรษฐศาสตร์คอืส�าหรบั
เศรษฐศาสตร์ทีใ่ห้ “ราคา” กบัสนิค้าทีจ่ะเลอืกผลติแล้ว ผูผ้ลติ
จะวดัได้ว่าในสนิค้าใดในระหว่างสนิค้าอืน่จะท�าการผลติ เพราะ
เมื่อรวมกันแล้วจะได้ราคาสูงกว่าจากผู้ซ้ือ ซ่ึงหมายความว่า 
ผู้ผลิต (รัฐ) ได้ประโยชน์สูงสุด แต่ในตลาดการเมืองจะอ้างว้าง
มากเพราะไม่มีตัววัดอิงกับราคาในการตัดสินใจผลิต 
ทฤษฎี Public Choice ให้ความสนใจกับตลาด
ค้าขายแลกเปลี่ยนโหวต หรือที่เรียกว
                     ่า “logrolling” (อ้างถึง 
Buchanan and G. Tullock และ K.J. Arrow) ยกตัวอย่าง
ในเรื่องนี้ อภิทธ์ ตกลงจ่ายเพื่อโหวต ซึ่งถูกใจ หยิ่งรัก แต่ไม่
ถกูใจ อภทิธ์ เพือ่เป็นการตอบแทน ในส่วนของ หยิง่รกั จงึโหวต 
ข้อเสนอที่ถูกใจ อภิทธ์ แต่ไม่ถูกใจ หยิ่งรัก การต่อรองนี้ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายและสุม่เสีย่งผดิจรยิธรรม logrolling เป็น
ปรากฏการณ์ทางการเมอืงของอเมรกินัซึง่การท�าเช่นนีไ้ม่ผกูพนั
กับพรรคการเมือง แต่ปรากฏน้อยกว่าในระบบการเมืองแบบ
องักฤษทีว่นิยัทางการเมอืงของพรรคการเมอืงเคร่งครดัมากกว่า 
แน่นอนว่า
                     การซือ้ขายคะแนนเสยีงเปรยีบเทยีบกนัไม่ได้ 
เลยกับตลาดเศรษฐกิจในการหาประโยชน์สูงสุด โดยเฉพาะ
การจับตรวจสอบ ผู้โหวตทั้งสองฝ่ายมีแรงจูงใจที่จะบิดเบือน
ความพึงพอใจและในการรักษาสัญญา การซื้อขายเสียง 
ในร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีโดยคะแนนเสียงข้างมาก
ในสหรัฐอเมริกา (และ logrolling) น�าไปสู่การที่ค่าใช้จ่าย
สาธารณะเพิ่มขึ้นอย่างมาก (อ้างอิง Tullock, ‘Problem of 
Majority Vote’ (๑๙๕๙) ๖๗ J. Pol. Econ. ๕๗๑.) จึงเห็น 
ได้ว่า lobbyist ในทางการเมืองในบางประเทศเป็นเรื่อง 
ไม่แปลก แต่ในบางประเทศก็ไม่ถู
                     กต้อง ส่วน lobbyist ในทาง
เศรษฐศาสตร์ที่เขาจะค้าขายกันเป็นเรื่องปรกติธรรมดา ค�าว่า 
“logrolling” เป็นการเล่นแบบหนึ่งที่ผู ้เล่นสองคนหรือ 
หลายคนยืนบนท่อนซุงลอยน�้าแล้วหมุนแข่งกันเพื่อให้คนอื่น 
ตกน�้า ในทางการเมืองหมายถึงการแลกเปล่ียนระหว่าง 
นักการเมือง ในการออกเสียงลงคะแนนตามกฎหมาย ตามค�า 
ที่กล่าวว่า “you roll my log and I’ll roll yours” (Concise 
Oxford English Dictionary) คนเดียวคงท�าไม ่ไหว 
จึงกล่าวว่าการเมืองของสหรัฐอเมริกามีต้นทุนสูง 
สรุปแล้วกระบวนการนิติบัญญัติเป็นผลิตผลที่ท�
                     าขึ้น
โดยนกัการเมอืงทีส่นองตอบต่ออปุสงค์ของ private interests 
ในระบบประชาธิปไตยอุปสงค์น้ันสะท้อนผ่านทางพฤติกรรม
การออกเสียง (รวมทั้ง logrolling) แม้ว่าการออกคะแนนเสียง 
เทยีบไม่ได้กบั “ราคา” ในตลาดเศรษฐกจิ เพราะมนัไม่แสดงถงึ 
ค่าของ preference กระน้ันก็ตามการศึกษาวิธีการออก
เสียงและทางปฏิบัติก็สามารถท�านายผลรวมของการออก 
กฎระเบียบที่เป็นอุปทานของ private interests ได้ 
 ๖ รังสรรค์ ธนพรพันธ์ เรียกว่า “เมนูการเมือง” ให้เห็นภาพการเสนอสินค้าในทางการเมือง แต่ก็อย่าคิดเลยไปถึงว่าจะขอให้ร้านอา
                     หารท�าเมนูพิเศษเพื่อเรากับ
คนรักอย่างที่เห็นในภาพยนตร์ได้หรือไม่ ในทางการเมืองและทางกฎหมายท�าไม่ได้ครับ เพราะเราต้องถือหลักความเสมอภาคเท่าเทียมกัน
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รูปแบบการแลกเปลี่ยนในตลาดการเมือง (Forms of 
Political Trade) 
ธุรกรรมประการแรกท่ีเกิดขึ้นในตลาดการเมืองตาม
ทฤษฎีทางเลือกนโยบายสาธารณะก็คือการเสนอนโยบาย
ผ่านทางพรรคการเมืองแลกเปลี่ยนกับการออกเสียงของผู้มี
สิทธิออกเสียง ตามธรรมดาการแลกเปลี่ยน “ราคา” ในทาง
เศรษฐกิจจะอยู่ที่ตล
                     าด แต่การแลกเปลี่ยนในตลาดการเมือง
จะอยู่ที่การโหวตในการเลือกตั้งท่ัวไป และมีข้อสันนิษฐานว่า
แต่ละคนแลกเปลี่ยนเพื่อประโยชน์ส่วนตัว (self-interest) 
แต่ค�าอธิบายนี้ดูเหมือนว่าจะไม่พอในการอธิบายว่าท�าไม 
เขาจึงท�าเช่นนั้น ค�าอธิบายจึงฉีกออกไปไกลกว่าเพื่อประโยชน์
ของเขาเอง (self-interest) เช่นค�าอธิบายว่า การที่เขาใช้
สิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้งน้ัน อาจเป็นไปเพื่ออุดมการณ ์
ความพงึพอใจในการเข้าร่วมกระบวนการในทางการเมอืง หรอื 
การอุทิศตัวเพื่อสังคม หรือเพราะถือว่าเป็นหน้าที่พลเมือง
หรือรักชาต
                     ิในภาษาง่าย ๆ การศึกษาในเชิงประจักษ์ใน 
สหรัฐอเมริกาและยุโรปให้การสนับสนุนในเรื่องนี้ (อ้างถึง L. 
Lewin, Self-Interest and Public Interest in Western 
Politics (๑๙๙๑), ch.๒.)
ไม่ว่าแรงจูงใจของผู ้ออกเสียงลงคะแนนจะเป็นไป
เพื่อประโยชน์ส่วนตัวหรืออย่างอื่นท่ีมีความหมายกว่า ผู้ลง
คะแนนเสียงก็คาดหวังตอบสนองต่อข้อเสนอของผู้ลงสมัคร
หาเสยีงเลอืกตัง้และลงคะแนนเสยีงให้กบัผูส้มคัรคนทีต่นสนใจ 
มากทีส่ดุ ทางด้านผูส้มคัรรบัเลอืกตัง้อาจลงสมคัรด้วยเหตจุงูใจ
หลายประการ อาจแคบ เช่น ต้องการอ�านาจ หรือกว้
                     าง เช่น 
หวังดีต ่อการสร ้างสวัสดิการสังคมประโยชน์สาธารณะ 
แต่ท้ังหมดนี้ก็สันนิษฐานได้เพียงว่าเพื่อชนะการเลือกตั้ง 
หรือมิฉะนั้นก็เพื่อให้ได้รับการเลือกตั้งใหม่อีกหน 
ผู้สมัครรับเลือกตั้งที่เสนอนโยบายของตนเหมือนกับ
ผู้ผลิตสินค้าในตลาดเศรษฐกิจเสนอสินค้าจะเผชิญกับปัญหา
อย่างเดียวกันคือปัญหาของการสื่อสารข้อมูล (problems of 
information) นกัการเมอืงต้องการข้อมลูเกีย่วกบัความต้องการ 
(อุปสงค์) ของผู้ออกเสียงลงคะแนน และมีความต้องการที่
จะสื่อสารข้อมูลนี้ไปยังผู้มีสิทธิลงคะแนนในสิ่งที่เขาต้องก
                     าร 
เสนอขาย ลักษณะพิเศษของตลาดการเลือกตั้งนั้นมีผลิตภัณฑ์
ต่าง ๆ นานาคละปนกันไป (heterogeneous nature of 
product) เสนอให้ผูม้สีทิธอิอกเสยีงพจิารณา ผูส้มคัรต้องเสนอ
นโยบายแบบเหมารวม (package of policies) ซึ่งในนั้นม ี
ข้อเสนอย่อยหลายประการ เพราะคงไม ่เหมือนสินค้า 
หลากหลายทีม่ขีายในตลาดสด ผูล้งคะแนนเสยีงท�าได้อย่างมาก
ก็โดยเปรียบเทียบกันในระหว่างนโยบายหลายนโยบาย 
วิธีการที่ผู ้สมัครรับเลือกตั้งจะลดต้นทุนทางด้าน
ข้อมูลสื่อสารต่อผู้มีสิทธิออกเสียงก็โดยการรวมตัวจัดตั้งเป็น
พรรคการเมือง กา
                     รกระท�าเช่นนี้จะท�าให้ผู้สมัครคุ้มทุน หรือ
ในทางเศรษฐศาสตร์เรียกว่า ได้ “economies of scale” 
ในการส่ือสาร ประชาชนจะไม่สับสนกับนโยบายมากมาย
ที่เสนอขาย ประโยชน์อีกประการหนึ่ง จะเป็นการสร้าง 
“อุดมการณ์ทางการเมือง” ซึ่งเป็น “political value” ของ
พรรคการเมือง ซ่ึงก็จะท�าให้ง่ายแก่ผู้ลงคะแนนเสียงในการ
พิจารณาสินค้าที่เสนอ หากแน่นหนาก็จะกลายเป็นนโยบาย
ของพรรค “ฝ่ายซ้าย-ขวา” ไปเลย เป็นตัวอย่าง 
ทัง้หมดนีก้เ็ป็นความรูเ้บือ้งต้นของการศกึษาทางเลอืก
นโยบายสาธารณะ แน่นอนว่ายังมีความรู้ด้านนี้อีกมา
                     ก หวังว่า 
สักวันหน่ึงคงมีการถ่ายทอดความรู ้ออกมาเป็นภาษาไทย
มากกว่าน้ี แม้ว่ามันจะเป็น western models และจะใช้ได ้
กบัสังคมไทยหรอืไม่กต็าม กเ็ป็นความรูท้ีน่่าสนใจ การออกแบบ
รฐัธรรมนญูซึง่เป็น legal infrastructure นัน้ นกัเศรษฐศาสตร์
ได้เคยเสนอข้อเสนอที่น่าสนใจไว้หลายประการทีเดียว 
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นายอภิชัย  กู้เมือง*
กฎอัยการศึก: บทวิเคราะห์มาตรการทาง
กฎหมายบางประการ
๑. บทน�า
 ในช่วงระยะหลายเดือนท่ีผ่านมา ประเทศไทยได ้
เผชญิหน้ากบัปัญหาวกิฤตการณ์ทางการเมอืงในระดบัทีร่นุแรง 
มีการชุมนุมเพื่อเรียกร ้องทางการเมืองโดยแบ ่งพรรค 
แ
                     บ่งพวกเกิดขึ้นหลายกลุ่ม มีการปะทะและเกิดการใช้ความ
รุนแรงระหว่างผู้ที่มีความคิดเห็นแตกต่างทางการเมือง และ
เกิดกลุ่มผู้ไม่หวังดีสร้างสถานการณ์เพื่อยกระดับวิกฤตการณ์
ทางการเมืองให้รุนแรงมากย่ิงขึ้น ปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจาก
วิกฤตการณ์ทางการเมืองในครั้งน้ีมีแนวโน้มท่ีจะก่อให้เกิด
เหตุการณ์จลาจลภายในประเทศเกิดขึ้นได้ จนกระทั่งเมื่อ
วันที่ ๒๐ พฤษภาคม ๒๕๕๗ คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(National Council for Peace and Order) ภายใต้การน�าของ
พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก และคณะ 
ได้ด�
                     าเนินการเข้าควบคุมอ�านาจการปกครองประเทศตาม
ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ ๑/๒๕๕๗ เรื่อง 
การควบคุมอ�านาจการปกครองประเทศ โดยมีความมุ่งหมาย 
เพื่อให้สถานการณ์ของบ้านเมืองกลับเข้าสู่สภาวะปกติโดยเร็ว 
ประชาชนในชาติเกิดความสามัคคี ตลอดจนเพื่อเป็นการ
ปฏิรูปโครงสร้างทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม และในวัน 
เดียวกันนั้นคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ประกาศใช้กฎ
อัยการศึกตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 
๒/๒๕๕๗ เรื่อง การประกาศใช้กฎอัยการศึกทั่วราชอาณาจักร
ซึ่งประกาศคณะรักษาความสงบแห่งช
                     าติฉบับน้ีได ้ออก 
โดยอาศัยอ�านาจตามความในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ
กฎอยัการศกึ พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ ประกาศฉบบัดงักล่าวนี้ 
มีผลใช้บังคับในทุกท้องที่ภายในประเทศไทยโดยมีผลใช้บังคับ
ตั้งแต่วันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ เวลา ๑๖.๓๐ น. และให้
มีผลใช้บังคับจนกว่าจะมีประกาศเปล่ียนแปลง จึงมีประเด็น
ที่น่าสนใจว่า การน�าพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธ
ศักราช ๒๔๕๗ มาเป็นฐานในการใช้อ�านาจเพื่อการควบคุม
การปกครองของประเทศนัน้มกีลไกหรอืมาตรการทางกฎหมาย
ตามกฎหมายฉบบันีอ้ย่างไร และกฎหมายว่าด้วยกฎอยัการศกึ
ของ
                     ต่างประเทศมลัีกษณะเหมอืนหรอืแตกต่างกบัประเทศไทย
มากน้อยเพียงใด 
 
๒. โครงสร้าง เนื้อหา และมาตรการทางกฎหมายตาม 
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗
 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ 
มเีนือ้หาทัง้ส้ิน ๑๗ มาตรา ถอืเป็นกฎหมายทีม่ลัีกษณะแตกต่าง 
จากกฎหมายอืน่ กล่าวคอื แม้กฎหมายจะมผีลใช้บงัคบัแล้ว แต่ 
การจะใช้อ�านาจหรอืมาตรการทางกฎหมายตามพระราชบญัญตัิ 
น้ีได้ย่อมจะต้องด�าเนินการตามเงื่อนไขที่พระราชบัญญัติได้
บัญญัติไว้ด้วย ซึ่งเงื่อนไขการใช้อ�านาจตามพระราชบัญญัติ 
กฎอัย
                     การศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มีเงื่อนไขที่ส�าคัญ 
๓ ประการ ดังนี้ 
 ๑. ผู้มีอ�านาจประกาศใช้กฎอัยการศึก (มาตรา ๒ 
และมาตรา ๔)
  พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ ได้ก�าหนดผู้มีอ�านาจที่จะประกาศไว้ดังนี้
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  (๑) พระมหากษัตริย์ ซึ่งการด�าเนินการประกาศ
ในกรณีนี้จะต้องท�าเป็นประกาศ พระบรมราชโองการ และ
อาจจะประกาศให้ใช้กฎอัยการศึกได้ทั่วราชอาณาจักรหรือ
เฉพาะเขตพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งก็ได้ โดยเหตุที่จะประกาศใช ้
กฎอยัการ
                     ศกึในกรณนีี ้กฎหมายได้ก�าหนดไว้ว่า “เมือ่เวลามเีหตุ
อนัจ�าเป็นเพือ่รักษาความเรยีบร้อยปราศจากภยั ซึง่จะมมีาจาก 
ภายนอกหรอืภายในราชอาณาจกัร...” และในประกาศดงักล่าว
อาจจะก�าหนดให้ใช้อ�านาจในกฎอัยการศึกในทุกมาตราหรือ
บางมาตราหรือข้อความส่วนใดส่วนหนึ่งของมาตราก็ได้ 
  (๒) ผู้บังคับบัญชาทหาร ซึ่งบทบัญญัติมาตรา ๔ 
แห่งพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ 
ได้แบ่งแยกเป็น ๒ กรณี คือ 
   กรณีท่ีหน่ึง ผู้บังคับบัญชาทหาร ซ่ึงมีก�าลัง
ทหารอยู่ในบังคับไม่น้อยกว่าหนึ่งกองพัน
   กรณีที่สอง เป็น
                     ผู้บังคับบัญชาในป้อมหรือ 
ที่มั่นอย่างใด ๆ ของทหาร
   ผู ้บังคับบัญชาทหารท่ีจะประกาศใช้กฎ 
อัยการศึกตามมาตรา ๔ น้ี กฎหมายให้มีอ�านาจประกาศใช้
กฎอัยการศึกได้เฉพาะแต่ในเขตอ�านาจหน้าที่เท่านั้น และ 
เมือ่ประกาศใช้กฎอยัการศกึแล้วกจ็ะต้องรบีรายงานให้รฐับาล
ทราบโดยเร็วที่สุด
 ๒. ผลของการประกาศใช้กฎอัยการศึก (มาตรา ๖ 
ถึงมาตรา ๑๕ ทวิ)
  เมือ่ได้มกีารประกาศใช้กฎอยัการศกึแล้ว เจ้าหน้าที่
ฝ่ายทหารจะมีอ�านาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก 
พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ โดยมีรายละเอียดที่ส�าคัญ ดังนี้
 
                      (๑) ในเขตประกาศใช้กฎอัยการศึกให้เจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายทหารมอี�านาจเหนอืเจ้าหน้าทีฝ่่ายพลเรอืน ในส่วนทีเ่ก่ียวกบั 
การยุทธ์ การระงับ ปราบปราม หรือการรักษาความสงบ
เรียบร้อย และเจ้าหน้าท่ีฝ่ายพลเรือนต้องปฏิบัติตามความ
ต้องการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหาร
   (๒) ในเขตประกาศใช้กฎอัยการศึก ศาลพลเรือน
คงมีอ�านาจพิจารณาคดีได้อย่างปกติ เว้นแต่คดีที่อยู่ในอ�านาจ
ของศาลอาญาศึก และผู้มีอ�านาจประกาศใช้กฎอัยการศึก 
มีอ�านาจประกาศให้ศาลทหารพิจารณาพิพากษาคดีอาญา 
ซึง่กระท�าผดิขึน้ในเขตทีป่ระกาศใช้กฎอยัการศกึ และใ
                     นระหว่าง 
ที่ใช้กฎอัยการศึกตามที่ระบุไว้ในบัญชีต่อท้ายพระราชบัญญัติ
กฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ทุกข้อหรือแต่บางข้อ 
และ/หรือบางส่วนของข้อใดข้อหน่ึง ท้ังมีอ�านาจในการแก้ไข 
เพิ่มเติมหรือยกเลิกประกาศดังกล่าวนั้นด้วย และถ้าในเขต
ประกาศกฎอยัการศกึ คดอีาญามเีหตพุเิศษ เกีย่วกบัความมัน่คง 
หรอืความสงบเรยีบร้อยของประชาชน ผูบ้ญัชาการทหารสงูสดุ
จะสั่งให้พิจารณาพิพากษาคดีอาญานั้นในศาลทหารก็ได้
  (๓) อ�านาจหน้าที่เฉพาะของเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหาร 
เมื่อได้มีการประกาศใช้กฎอัยการศึกแล้ว เจ้าหน้าที่ฝ่าย
                     ทหาร
จะมีอ�านาจหน้าที่เฉพาะตามพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก
พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ได้แก่
   (๓.๑) อ�านาจในการตรวจค้น โดยการ 
ตรวจค้นนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารมีอ�านาจที่จะตรวจค้น ดังนี้
     - ทีจ่ะตรวจ ค้น บรรดาส่ิงซึง่จะเกณฑ์ 
หรือต้องห้าม หรือต้องยึด หรือจะต้องเข้าอาศัย หรือมีไว้ 
ในครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งมีอ�านาจที่จะตรวจ 
ค้นได้ไม่ว่าที่ตัวบุคคล ในยานพาหนะ เคหสถาน สิ่งปลูกสร้าง 
หรือที่ใด ๆ และไม่ว่าเวลาใด ๆ ทั้งสิ้น 
     - ทีจ่ะตรวจข่าวสาร จดหมาย โทรเลข 
หีบ ห่อ หรือสิ่งอื่นใดที
                     ่ส่งหรือมีไปมาถึงกันในเขตที่ประกาศใช้
กฎอัยการศึก  
     - ที่ จ ะตรวจหนั ง สื อ  ส่ิ งพิ มพ ์ 
หนังสือพิมพ์ ภาพโฆษณา บทหรือค�าประพันธ์
   (๓.๒) อ�านาจในการเกณฑ์ ซึง่การเกณฑ์นัน้
ให้มีอ�านาจที่จะเกณฑ์ได้ ดังนี้
     - ที่จะเกณฑ์พลเมืองให้ช่วยก�าลัง
ทหารในกจิการ ซึง่เนือ่งในการป้องกนัพระราชอาณาจกัร หรอื
ช่วยเหลือเกื้อหนุนราชการทหารทุกอย่างทุกประการ
     - ที่จะเกณฑ์ยวดยาน สัตว์พาหนะ 
เสบียงอาหาร เครื่องศาสตราวุธ และเครื่องมือเครื่องใช้ต่าง ๆ 
จากบคุคลหรอืบรษิทัใด ๆ  ซึง่ราชการทหารจะต้อ
                     งใช้เป็นก�าลัง
ในเวลานั้นทุกอย่าง
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   (๓.๓) อ�านาจในการห้าม ซ่ึงการห้ามนั้น 
ให้มีอ�านาจที่จะห้ามได้ ดังนี้
     - ที่จะห้ามมั่วสุมประชุมกัน
     - ทีจ่ะห้ามออก จ�าหน่าย จ่ายหรอืแจก 
ซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ์ หนังสือพิมพ์ ภาพบทหรือค�าประพันธ์
     - ที่จะห้ามโฆษณา แสดงมหรสพ 
รับหรือส่งซึ่งวิทยุ วิทยุกระจายเสียง หรือวิทยุโทรทัศน์
     - ที่จะห้ามใช้ทางสาธารณะเพื่อ 
การจราจรไม่ว่าจะเป็นทางบก ทางน�้า หรือทางอากาศ รวมถึง 
ทาง
                     รถไฟและทางรถรางที่มีรถเดินด้วย
     - ที่จะห้ามมีหรือใช้เครื่องมือสื่อสาร
หรืออาวุธ เครื่องอุปกรณ์ของอาวุธ และเคมีภัณฑ์หรือสิ่งอื่นใด 
ท่ีมีคุณสมบัติท�าให้เกิดอันตรายแก่บุคคล สัตว์ พืช หรือ
ทรัพย์สิน หรือที่อาจน�าไปใช้ท�าเป็นเคมีภัณฑ์ หรือสิ่งอื่นใด 
ที่มีคุณสมบัติดังกล่าวได้
     - ทีจ่ะห้ามบคุคลออกนอกเคหสถาน 
ภายในระหว่างระยะเวลาที่ก�าหนด
     - ที่จะห้ามบุคคลเข้าไปหรืออาศัย
อยูใ่นเขตท้องทีใ่ดซึง่เจ้าหน้าทีฝ่่ายทหารเหน็ว่าเป็นการจ�าเป็น
เพื่อการยุทธ์ การระงับปราบปราม หรือการรักษาความ
                     สงบ
เรียบร้อย และเมื่อได้ประกาศห้ามเมื่อใดแล้ว ให้ผู้ซึ่งอาศัยอยู่
ในเขตนั้นออกไปจากเขตน้ันภายในก�าหนดเวลาท่ีได้ประกาศ
ก�าหนด
     - ที่ จะห ้ามบุคคลกระท�าหรือม ี
ซึ่งกิจการหรือสิ่งอื่นใดได้ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กลาโหมได้ก�าหนดไว้ว่าควรต้องห้ามในเวลาทีไ่ด้มกีารประกาศ
ใช้กฎอัยการศึก
   (๓.๔) อ�านาจในการยดึ บรรดาส่ิงซ่ึงกล่าวไว้ 
ในมาตรา ๙ มาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ นั้น ถ้าเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายทหารเห็นเป็นการจ�าเป็น จะยึดไว้ชั่วคราวเพื่อมิให้เป็น
ประโยชน์แก่ราชศัตรู หรือเพื่อเป็นประโยชน์แก
                     ่ราชการทหาร 
ก็มีอ�านาจยึดได้
   (๓.๕) อ�านาจในการเข้าอาศัย ซ่ึงอ�านาจการ
เข้าพักอาศัยนั้น คือที่อาศัยใด ๆ ซึ่งราชการทหารเห็นจ�าเป็น 
จะใช้เป็นประโยชน์ในราชการทหารแล้ว มีอ�านาจอาศัยได้ 
ทุกแห่ง
   (๓.๖) การท�าลายหรือเปล่ียนแปลงสถานที่ 
ซึ่งอ�านาจในการท�าลายหรือเปลี่ยนแปลงสถานที่นั้น ให้มี
อ�านาจกระท�าได้ ดังนี้
     - ถ้าแม้การสงครามหรอืรบสู้เป็นรอง 
ราชศัตรู มีอ�านาจที่จะเผาบ้าน และส่ิงซึ่งเห็นว่าจะเป็น 
ก�าลังแก่ราชศัตรู เมื่อกรมกองทหารถอยไปแล้ว หรือถ้าแม้ว่า
สิ่งใด ๆ อยู่ในที่ซึ่ง
                     กีดกันการสู้รบก็ท�าลายได้ทั้งสิ้น
     - มอี�านาจทีจ่ะสร้างทีม่ัน่ หรอืดดัแปลง 
ภูมิประเทศหรือหมู่บ้าน เมือง ส�าหรับการต่อสู้ราชศัตรู หรือ
เตรียมการป้องกันรักษา ตามความเห็นชอบของเจ้าหน้าที ่
ฝ่ายทหารได้ทุกอย่าง
   (๓.๗) อ�านาจในการขับไล่ ถ้ามีผู้หนึ่งผู้ใด 
ซึง่ไม่มภีมูลิ�าเนาอาศยัเป็นหลักฐาน หรอืเป็นผู้มาอาศยัในต�าบล
นัน้ชัว่คราว เมือ่มคีวามสงสัยอย่างหนึง่อย่างใดหรอืจ�าเป็นแล้ว 
มีอ�านาจที่จะขับไล่ผู้นั้นให้ออกไปจากเมืองหรือต�าบลนั้นได้
   (๓.๘) อ�านาจในการกกัตวั ในกรณทีีเ่จ้าหน้าที่ 

                     
ฝ่ายทหารมีเหตุอันควรสงสัยว่าบุคคลใดจะเป็นราชศัตรูหรือ 
ได้ฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติของพระราชบัญญัตินี้ หรือต่อค�าสั่งของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายทหาร ให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารมีอ�านาจกักตัว
บุคคลนั้นไว้เพื่อการสอบถามหรือตามความจ�าเป็นของทาง
ราชการทหารได้ แต่ต้องกักไว้ไม่เกินกว่า ๗ วัน
  ๓. การเลิกใช้กฎอัยการศึก (มาตรา ๕)
  อ�านาจประกาศเลิกใช้กฎอัยการศึกนี้ ไม่ว่าจะเป็น 
การเลกิใช้ในเฉพาะบางท้องทีห่รอืทกุท้องทีท่ีม่กีารประกาศใช้ 
กฎอัยการศึกถือเป็นพระราชอ�านาจของพระมหากษัตริย ์
ทีจ่ะทรงประกาศการเลกิใช้กฎอ
                     ยัการศกึ ด้วยเหตนุีใ้นการทีจ่ะ 
ประกาศเลิกใช้กฎอัยการศึกจึงจะต้องมีประกาศพระบรม
ราชโองการทุกครั้งเสมอไป
 
๓. กฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึกของต่างประเทศ
 ในที่นี้ผู้เขียนได้ท�าการศึกษาตัวอย่างกฎหมายว่าด้วย 
กฎอัยการศึกของต่างประเทศ รวม ๒ ประเทศ ได้แก่ ตัวอย่าง 
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 23ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
ประเทศทีใ่ช้ระบบ Civil law ได้แก่ ประเทศฝรัง่เศส และตวัอย่าง 
ประเทศที่ใช้ระบบ Common law ได้แก่ ประเทศอังกฤษ 
ซึ่งมีรายละเอียดโดยสังเขป ดังนี้
 ๑. ประเทศฝรั่งเศส
 
                       ในอดตีประเทศฝรัง่เศสได้มกีารตรากฎหมายระดบั
พระราชบัญญัติที่มีเนื้อหาเกี่ยวข้องกับกฎอัยการศึกไว้เป็น 
การเฉพาะ รวม ๒ ฉบับ ได้แก่ (๑) พระราชบัญญัติว่าด้วย 
กฎอัยการศึก ลงวันที่ ๙ สิงหาคม ค.ศ. ๑๘๔๙ (Loi du août 
1849 sur l’ état de siège) และ (๒) พระราชบัญญัติว่าด้วย 
กฎอัยการศึก ลงวันที่ ๓ เมษายน ค.ศ. ๑๘๗๘ (Loi du 3 avril 
relative à l’ état de siège) ต่อมาเมือ่ได้มกีารตราบทบญัญตัิ
ทีเ่กีย่วกบักฎอยัการศกึรองรบัไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งสาธารณรฐั
ฝรั่งเศส ค.ศ. ๑๙๕๘ (Fifth Republic) ประกอบกับได้ม
                      ี
การประกาศใช้ประมวลกฎหมายการป้องกันประเทศ (Code 
de la défense) ซึ่งออกโดยรัฐก�าหนดว่าด้วยการประกาศใช้ 
บังคับประมวลกฎหมายการป้องกันประเทศ ลงวันท่ี ๒๐ 
ธันวาคม ค.ศ. ๒๐๐๔ (Ordonnance nº 2004-1374 du 
20 Décembre 2004 relative à la partie législative du 
code de la défense) จึงมีผลเป็นการยกเลิกกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติทั้งสองฉบับไปโดยปริยาย ในปัจจุบันกฎหมาย
ว่าด้วยกฎอยัการศกึของประเทศฝรัง่เศส นัน้ สามารถแบ่งแยก 
ได้เป็น ๒ ระดับ คือ บทบัญญัติของกฎหมายในระดับ
รัฐธรรมนูญ และบทบัญญัติของกฎ
                     หมายในระดับประมวล
กฎหมายการป้องกันประเทศ 
  (๑) บทบัญญัติของกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ
   มาตรา ๑๖ แห่งรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ฝรัง่เศส ค.ศ. ๑๙๕๘ (Fifth Republic) บญัญตัใิห้อ�านาจพเิศษ 
แก่ประธานาธิบดีในการแก้ไขปัญหาวิกฤตการณ์ของชาติ 
โดยมีสาระส�าคัญสรุปความได้ว่า ในกรณีท่ีมีสถานการณ์ที่มี
ผลกระทบกระเทอืนต่อสถาบนัแห่งสาธารณรฐั เอกราชของชาติ 
บรูณภาพแห่งอาณาเขตของสาธารณรฐั หรอืการบงัคบัการตาม
พันธกรณีระหว่างประเทศถูกคุกคามอย่างร้ายแรงและฉุกเฉิน 
ประธานาธบิดย่ีอมมอี�านาจในการประกาศสถานการณ์
                     ฉกุเฉนิได้ 
แต่จะต้องขอค�าปรึกษาอย่างเป็นทางการต่อนายกรัฐมนตรี 
ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ประธานวฒุสิภา และคณะตลุาการ
รัฐธรรมนูญ โดยจะต้องประกาศการใช้มาตรการดังกล่าว 
ให้ประชาชนรับทราบ และรฐัสภาไม่อาจถกูยบุสภาได้ในระหว่าง 
การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน นอกจากนี้ ภายในระยะเวลา
สามสิบวันที่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น ประกาศ 
ดังกล่าวอาจถูกตรวจสอบจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้
   และมาตรา ๓๖ แห่งรฐัธรรมนญูแห่งสาธารณรฐั 
ฝรั่งเศส ค.ศ. ๑๙๕๘ (Fifth Republic) บัญญัติให้การ
ประกาศใช้กฎอัยการศึกจะต้อ
                     งออกเป็นพระราชกฤษฎีกาโดย 
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เมื่อประกาศใช้กฎอัยการศึก 
เกิน ๑๒ วัน จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา
  (๒) บทบัญญัติของกฎหมายในระดับประมวล
กฎหมายการป้องกันประเทศ
   ในปัจจุบันบทบัญญัติเกี่ยวกับกฎอัยการศึก 
ได้ถูกบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายการป้องกันประเทศ 
(Code de la défense) ปรากฏใน Article L 2121-1 ถงึ Article 
L 2121-8 โดยมีสาระส�าคัญสรุปความได้ว่า การประกาศใช้ 
กฎอัยการศึกจะต้องกระท�าโดยตราเป็นรัฐกฤษฎีกาโดยความ 
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซึ่งจะกระท�าได้ก็แต่ในกรณีท
                     ี่
ก�าลังจะเกิดภยันตรายจากสงคราม จากต่างประเทศหรือ 
จากการกบฏโดยใช้ก�าลังอาวุธเท่าน้ัน รัฐกฤษฎีกาดังกล่าว
จะต้องก�าหนดระยะเวลาการใช้บังคับและจะต้องระบุท้องที่
ที่จะให้กฏอัยการศึกมีผลใช้บังคับด้วย ประกอบกับเม่ือได้มี 
การประกาศกฏอยัการศกึแล้ว ให้โอนอ�านาจหน้าทีใ่นการรกัษา
ความสงบเรียบร้อย และทางการต�ารวจซึ่งเป็นของเจ้าหน้าที ่
ฝ่ายพลเรือนไปเป็นอ�านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหาร 
แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนยังคงเป็นผู้ใช้อ�านาจหน้าที่ดังกล่าว 
ในส่วนที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารยังมิได้รับโอนไป

                        เม่ือได้มีการประกาศกฎอัยการขึ้นใช้บังคับ
แล้วเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารย่อมมีอ�านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้  
   (๑) เข้าตรวจค้นในเคหสถานของประชาชน
ได้ทั้งกลางวันและกลางคืน
   (๒) สัง่ให้ผูพ้้นโทษอาญาและผูท้ีไ่ม่มภีมูลิ�าเนา 
อยูใ่นท้องทีท่ีม่ปีระกาศกฎอยัการศกึออกไปจากท้องทีด่งักล่าว 
   (๓) สั่งให้มีการส่งมอบ การตรวจค้น และ 
การยึดอาวุธปืนและกระสุนปืน
   (๔) ส่ั งห ้ ามการพิมพ ์ โฆษณาและการ
ชุมนุมที่มีลักษณะเป็นการยั่วยุให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย 
ของสังคม  
  นอกจากนี ้แม้ว่าจะได้มกีารประกาศ
                     ใช้กฎอยัการศกึ 
แล้วก็ตาม ประชาชนยังคงมีสิทธิต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ 
ที่มิได้ถูกจ�ากัดตามประกาศกฎอัยการศึกอยู่ต่อไป
 
 ๒. ประเทศอังกฤษ
  กฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึกในประเทศอังกฤษนี ้
มีกฎหมายที่ส�าคัญแบ่งออกเป็น ๒ ลักษณะ ได้แก่ ลักษณะ 
ทีห่นึง่ กฎอยัการศึกทีม่ไิด้มกีารตราเป็นกฎหมายแต่เป็นการใช้
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร24 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
อ�านาจตามสถานการณ์ โดยอาศัยหลักการใช้ก�าลังพอสมควร
แก่เหตุซึ่งเกิดขึ้นจากค�าพิพากษาของศาล ทั้งนี้ ความหมาย
ของกฎอยัการศกึตามความหม
                     ายของประเทศองักฤษ หมายถงึ 
การปกครองประเทศชั่วคราวหรือส่วนหนึ่งของประเทศ 
โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารเข้ามาแทนที่กฎหมายธรรมดา เพื่อให้ 
เป็นไปตามพระบรมราชโองการหรือประกาศของเจ้าหน้าที่
ฝ่ายทหาร และเมื่อได้ประกาศใช้กฎอัยการศึกแล้วทุกครั้ง 
จะต้องออกกฎหมายเพ่ือปลดเปลือ้งความรบัผดิจากการกระท�า 
ระหว่างการประกาศใช้กฎอัยการศึกน้ัน และลักษณะท่ีสอง 
เป็นกฎหมายเฉพาะเรื่อง แม้จะมิได้เป็นการบัญญัติเพื่อรองรับ
การประกาศใช้กฎอัยการศึกโดยตรง แต่หากพิจารณาเนื้อหา
ของบทบัญญัติในกฎหมายฉบับน้ีแล้วจะมีลักษณะใ
                     กล้เคียง
อย่างยิ่ง กฎหมายฉบับน้ี ได้แก่ พระราชบัญญัติการบริหาร
ราชการพลเรือนในบางสถานการณ์ ค.ศ. ๒๐๐๔ (Civil 
 Contingencies Act 2004) ซึง่พระราชนิแีห่งประเทศองักฤษ
ทรงลงพระปรมาภิไธย เม่ือวันท่ี ๑๘ พฤศจิกายน ๒๐๐๔ 
กฎหมายฉบบันีม้คีวามมุง่หมายทีจ่ะบรูณาการพระราชบญัญตัิ
การป้องกนัพลเรือน ค.ศ. ๑๙๔๘ (Civil Protection Act 1948) 
กับพระราชบัญญัติอ�านาจฉุกเฉิน ค.ศ. ๑๙๒๐ (Emergency 
Powers Act 1920) เข้าด้วยกัน เพื่อวางหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน
เกี่ยวกับการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซึ่งมี 
รายละเอ
                     ียดที่ส�าคัญโดยสังเขป ดังนี้
  ก. อ�านาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน
    พระราชบญัญตันิีก้�าหนดให้ฝ่ายบรหิารมอี�านาจ
ในการออกระเบียบเพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมายในระหว่างเวลา
ที่เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยจะน�ามาใช้เฉพาะในการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉกุเฉนิทีม่คีวามรนุแรงมากเท่านัน้ ทัง้นี้ 
ฝ่ายบรหิารต้องตราระเบยีบตามพระราชบญัญตันิีเ้ป็นกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษร (Order in council)
  ข. เงื่อนไขการใช้อ�านาจ
    ฝ่ายบริหารจะใช้อ�านาจออกระเบียบเพื่อใช ้
ในสถานการณ์ฉกุเฉนิได้กต่็อเมือ่มข้ีอเทจ็จรงิว่า เกดิหรอืก
                     �าลงั
จะเกิดซ่ึงอันตรายร้ายแรงต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน
หรือความมั่นคงของประเทศ และการออกระเบียบฉุกเฉิน 
เป็นความจ�าเป็นเร่งด่วนเพือ่ระงบัเหตกุารณ์ร้ายแรงดงักล่าว ทัง้นี้ 
ระเบยีบทีอ่อกมานัน้ต้องมคีวามได้สัดส่วนกบัความร้ายแรงของ
สถานการณ์ฉกุเฉนิทีเ่ป็นสาเหตแุห่งการออกระเบยีบนี ้และเมือ่
ประกาศใช้ระเบยีบนีแ้ล้ว รฐับาลต้องน�าระเบยีบดงักล่าวเสนอ
ต่อรฐัสภาเพือ่พจิารณาในโอกาสแรก รฐัสภาอาจแก้ไขเพิม่เตมิ
ระเบยีบดงักล่าวได้ แต่ต้องให้ความเหน็ชอบภายใน ๗ วนันบัแต่
วนัทีเ่สนอระเบยีบ เมือ่พ้นร
                     ะยะเวลา ๗ วนั แล้วรฐัสภายงัไม่ให้
ความเห็นชอบให้ถือว่าระเบียบนั้นจะเป็นอันตกไป
๔. บทวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึกของ
ประเทศไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ
 เมื่อพิจารณาเนื้อหาของบทบัญญัติเกี่ยวกับกฎหมาย 
ว่าด้วยกฎอยัการศกึโดยศกึษาเปรยีบเทยีบตามพระราชบญัญตัิ
กฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ของประเทศไทย 
เปรยีบเทยีบกบับทบญัญตัใินส่วนทีเ่กีย่วข้องในประมวลกฎหมาย 
การป้องกันประเทศ (Code de la défense) ของประเทศ
ฝรั่งเศส และพระราชบัญญัติการบริหารราชการพลเรือน 
ในบางสถานการณ์ ค.ศ. ๒๐๐๔ (Civil 
                     Contingencies Act 
2004) ของประเทศอังกฤษ แล้ว ผู ้เขียนมีความเห็นว่า 
เนื้อหาส่วนใหญ่ของบทบัญญัติที่ เกี่ยวกับกฎอัยการศึก 
มีสาระส�าคัญที่สอดคล้องกัน กล่าวคือ มีความมุ่งหมาย เพื่อ 
จะรักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศ และจะใช้ในเหตุ
ที่จ�าเป็นเพื่อการป้องกันภัยรุกรานทั้งที่มาจากภายนอกหรือ
ภายในของประเทศ อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงเงื่อนไข
ของการใช้อ�านาจตามกฎหมายทั้ง ๓ ฉบับ แล้วจะเห็นได้ว่า 
มีประเด็นข้อแตกต่างเกี่ยวกับเงื่อนไขของการใช้อ�านาจ ดังนี้
  ๔.๑ ผู ้มีอ�านาจประกาศใช้กฎอัยการศึก ส
                     �าหรับ
ประเทศไทยนั้นผู้มีอ�านาจประกาศใช้กฎอัยการศึกแบ่งเป็น 
๒ บุคคล ได้แก่ (๑) พระมหากษัตริย์ ตามมาตรา ๒ แห่ง 
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึกฯ และ (๒) ผู้บังคับบัญชาทหาร 
ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติกฎอัยการศึกฯ หากเป็น 
การใช้พระราชอ�านาจของพระมหากษัตริย์จะต้องท�าเป็น
ประกาศพระบรมราชโองการให้ใช้กฎอัยการศึกซ่ึงจะต้อง
มีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเป็นผู้รับสนอง
พระบรมราชโองการเสมอ แต่หากเป็นการใช้อ�านาจของผูบ้งัคบั
บัญชาทหารจะกระท�าในรูปของประกาศและจะต้องประกาศ
ที่มา : ข ่าวสารพัฒนาก
                     ฎหมาย ล�าดับที่  ๙๗ และ ๙๘ 
โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
www.lawreform.go.th
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 25ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
ในราชกจิจานเุบกษาเพือ่ให้ประชาชนได้รบัทราบ ส�าหรบักรณี
ประเทศฝร่ังเศสการประกาศใช้กฎอยัการศกึจะต้องกระท�าเป็น
พระราชกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเท่านั้น 
ส่วนกรณีประเทศอังกฤษผู ้มีอ�านาจประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉิน คือ ฝ่ายบริหาร ซึ่งฝ่ายบริหารจะต้องท�าเป็นกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษร (Order in council) ทั้งนี้ ภายใต้เงื่อนไข 
ที่บ
                     ัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการบริหารราชการพลเรือน 
ในบางสถานการณ์ ค.ศ. ๒๐๐๔ ได้บัญญัติไว้
 ๔.๒ ระยะเวลาใช ้บังคับกฎอัยการศึก ส�าหรับ 
ประเทศไทยนัน้มไิด้ก�าหนดระยะเวลาการใช้บงัคบักฎอยัการศึก 
ไว้ในพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ 
แต่อย่างใด แต่เป็นดลุพินจิของผูม้อี�านาจประกาศใช้กฎอยัการศกึ 
ที่จะก�าหนดระยะเวลาการใช้บังคับได้ โดยแท้ อย่างไรก็ตาม 
การจะเลิกใช้บังคับกฎอัยการศึกในท้องที่แห่งใดนั้นย่อม 
จะต้องมีประกาศพระบรมราชโองการเสมอ ตามมาตรา ๕ 
แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว แตกต่างจา
                     กกรณปีระเทศฝรัง่เศส
ที่รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสบัญญัติไว้ในมาตรา ๓๖ 
ของรัฐธรรมนูญฯ ว่า เม่ือจะประกาศใช้กฎอัยการศึกเกิน 
๑๒ วัน จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ส�าหรับกรณี
ประเทศองักฤษนัน้ แม้จะมไิด้มกีารระบรุะยะเวลาการใช้บงัคบั 
กฎอัยการศึกไว้ชัดเจน แต่ก็บัญญัติเงื่อนไขการใช้อ�านาจ 
โดยก�าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้ตรวจสอบ ซึ่งมาตรา ๒๗ แห่ง 
พระราชบญัญตักิารบรหิารราชการพลเรอืนในบางสถานการณ์ 
ค.ศ. ๒๐๐๔ มีสาระส�าคัญว่า เมื่อได้มีการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินโดยออกเป็นระเบียบท่ีเป็นลายลักษณ์
                     อักษร (Order 
in council) รัฐบาลจะต้องน�าระเบียบดังกล่าวเสนอต่อรัฐสภา
เพื่อพิจารณา หากเมื่อพ้นระยะเวลา ๗ วันแล้ว รัฐสภายังไม่ได้
ให้ความเห็นชอบให้ถือว่าระเบียบนั้นเป็นอันตกไป
 ๔.๓ การประกันสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
ส�าหรับประเทศไทยนั้นมิได้มีการประกันสิทธิและเสรีภาพ 
ตามรัฐธรรมนูญเมื่อมีการประกาศใช้กฎอัยการศึกแต่อย่างใด 
ในทางกลับกันประเทศไทยกลับยอมรับว่า การด�าเนินการ 
ภายใต้ประกาศหรือค�าสั่งของคณะปฏิวัติหรือคณะบุคคล
ที่ท�าการรัฐประหารเป็นการกระท�าโดยชอบด้วยกฎหมาย 
หากกระท�าการส�า
                     เร็จ เช่น ค�าพิพากษาฎีกาท่ี ๑๖๖/๒๕๐๕ 
คณะปฏิวัติได้ท�าการยึดอ�านาจปกครองประเทศไทยได้เป็น
ผลส�าเร็จ หัวหน้าคณะปฏิวัติย่อมเป็นผู้ใช้อ�านาจปกครอง 
บ้านเมือง ข้อความใดที่หัวหน้าคณะปฏิบัติสั่งบังคับประชาชน
ต้องถือว่าเป็นกฎหมาย แม้พระมหากษัตริย์จะมิได้ทรงตรา
ออกมาด้วยค�าแนะน�าและยินยอมของสภาผู้แทนราษฎร หรือ 
สภานิติบัญญัติของประเทศไทยก็ตาม ฉะน้ันประกาศของ 
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑ จึงเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับในการ 
ปกครองในลักษณะเช่นน้ันได้ จ�าเลยจึงอาศัยอ�านาจตาม
ประกาศฉบับนี้ท�าการจับกุมโจทก์ได้โ
                     ดยชอบ ส�าหรับประเทศ
ฝรั่งเศสจะมีการประกันสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
แม้จะมีการประกาศใช้กฎอัยการศึกก็ตาม โดยบัญญัติไว้ใน 
Article L 2121-8 แห่ง Code de la défence ไว้ว่า “แม้
จะได้มีการประกาศกฎอัยการศึกแล้วก็ตาม ประชาชนยังคง
มีสิทธิต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญที่มิได้ถูกจ�ากัดตามประกาศ 
กฎอัยการศึกอยู่ต่อไป” 
 
๕. บทสรุป
 แม้ว่ามาตรการทางกฎหมายทีเ่กดิขึน้จากการประกาศ
ใช้กฎอยัการตามพระราชบญัญตักิฎอยัการศึก พระพทุธศักราช 
๒๔๕๗ อาจจะมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
แต่เมือ่พจิารณาถงึเจต
                     นารมณ์และความมุง่หมายของกฎหมาย
ฉบับนี้ที่จะต้องน�ามาใช้ในช่วงเวลาการเกิดวิกฤตการณ์ความ
ไม่สงบเรียบร้อยของสังคม จะเห็นได้ว่า กฎหมายฉบับนี ้
ถือเป็นกลไกทางกฎหมายที่มีความจ�าเป็นเพื่อแก้ไขปัญหา 
หรือบรรเทาสถานการณ์เพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อย
ของสังคมภายในระยะเวลาที่รวดเร็ว อย่างไรก็ตาม ผู้เขียน 
จึงมีความเห็นว่า เพื่อเป็นการประกันสิทธิและเสรีภาพของ 
ประชาชนแม้มีการประกาศใช้กฎอัยการศึก และเพื่อบรรเทา
ความเดือดร้อนที่อาจจะเกิดขึ้นจากมาตรการทางกฎหมาย 
ทีเ่กีย่วข้อง จงึสมควรแก้ไขเพิม่เตมิพระร
                     าชบญัญตักิฎอยัการศกึ 
พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ โดยเพิ่มมาตราใดมาตราหนึ่ง 
ในลักษณะท�านองเดียวกับ Article 2121-8 แห่งประมวล
กฎหมายการป้องกนัประเทศของประเทศฝรัง่เศส ซึง่บญัญตัว่ิา 
“แม้จะได้มีการประกาศกฎอัยการศึกแล้วก็ตาม ประชาชน 
ยังคงมีสิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญอยู ่ต่อไป 
ตราบเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อการประกาศใช้กฎอัยการศึกนั้น” 
แม้บทบัญญัติลักษณะน้ีจะมิได้มีผลโดยตรง ต่อมาตรการ 
ทางกฎหมายเมื่อมีการประกาศใช้กฎอัยการศึก แต่อย่างน้อย
ประชาชนก็ยังได้รับการรับรองสิทธิและเสรีภาพบางประการ 
                     
ให้คงอยู่ แม้จะอยู่ในช่วงระยะเวลาของการประกาศใช้กฎ
อัยการศึกนั้นก็ตาม 
คว
ามเหน็ทางกฎห
ม
าย
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร26 ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
กองกฎหมายไทย
ณะกรรมการข ้าราชการพลเรือนในสถาบัน
อุดมศึกษา (ก.พ.อ.) จะมอบอ�านาจในการพิจารณา
อุทธรณ์ของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 
ที่ถูกสั่งให้ออกจากราชการ หรือถูกสั่งลงโทษปลดออก 
หรือไล่ออก ตามมาตรา ๖๒ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๗ 
ให้แก่คณะอนุกรรมการ (อ.ก.พ.อ.) ที่ต้ังขึ้นตาม
                     มาตรา 
๑๖ ได้หรือไม่
มาตรา ๖๒ แห่งพระราชบญัญติัระเบยีบข้าราชการ
พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาฯ บัญญัติเรื่องสิทธิในการ
อทุธรณ์ต่อ ก.พ.อ. และกรอบเวลาในการพจิารณาอทุธรณ์
ของ ก.พ.อ. ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และระยะ
เวลาที่ ก.พ.อ. ก�าหนด และบัญญัติให้กรณีที่ ก.พ.อ. ไม่
พิจารณาอุทธรณ์ภายในเวลาที่ก�าหนด หรือหากผู้อุทธรณ์
ไม่พอใจผลการพิจารณา ผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองได้ จึงเป็นกรณีที่มีผลกระทบต่อสิทธิและ 
ผลประโยชน์ของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา
และการใช้สทิธฟ้ิองคดต่ีอ
                     ศาลปกครอง ประกอบกบัมาตรา 
๖๔ บัญญัติให้ผู้มีอ�านาจสั่งลงโทษด�าเนินการแก้ไขค�าสั่ง
ลงโทษให้เป็นไปตามค�าวินิจฉัยของ ก.พ.อ. บทบัญญัติ 
ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าอ�านาจหน้าท่ีของ ก.พ.อ. ตาม
มาตรา ๖๒ เป็นเรื่องส�าคัญ และเป็นอ�านาจหน้าท่ี 
โดยเฉพาะของ ก.พ.อ.  
แม้ ก.พ.อ. จะได้อาศัยอ�านาจตามมาตรา ๑๖ 
ประกอบกบัข้อ ๔ แห่งข้อบังคบั ก.พ.อ. ว่าด้วยการอทุธรณ์
และการพิจารณาอุทธรณ์ กรณีถูกสั่งให้ออกจากราชการ 
หรือกรณีถูกสั่งลงโทษไล่ออกหรือปลดออก พ.ศ. ๒๕๔๙ 
ตั้ง อ.ก.พ.อ. เก่ียวกับการอุทธรณ์ เพื่อท�าการพิจ
                     ารณา
อุทธรณ์แทน ก.พ.อ. ก็ตาม อ.ก.พ.อ. ดังกล่าวก็คงมีเพียง
อ�านาจในการพิจารณาด�าเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ 
ที่ เกี่ยวกับการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.อ. 
ท่ีก�าหนดในข้อบังคบั ก.พ.อ. ดงักล่าว เพือ่รวบรวมข้อเท็จจรงิ 
และเสนอความเห็นต่อ ก.พ.อ. เท่านั้น ไม่มีอ�านาจ 
พิจารณาอุทธรณ์แทน ก.พ.อ. แต่อย่างใด
ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ
อ�านาจของคณะอนุกรรมการเกี่ยวกับอุทธรณ์ ร้องทุกข์ และจรรยาบรรณ 
ในการวินิจฉัยอุทธรณ์ของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  
แทนคณะกรรมการข้าราช
                     การพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา
ค
ก ฤ ษ ฎี ก า ส า ร 27ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๕ เดือนมิถุนายน - กรกฎาคม ๒๕๕๗
(เรือ่งเสรจ็ที ่๓๘๙/๒๕๕๗ บนัทกึส�านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง อ�านาจของคณะอนุกรรมการเกี่ยวกับ
อุทธรณ์ ร้องทุกข์ และจรรยาบรรณ ในการวินิจฉัย
อุทธรณ์ของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา แทน 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))
 
การใช้ประโยชน์ที่ดินที่ ได ้จากการเวนคืนอสังหา 
ริมทรัพย์เพื่อสร้างคลองส่งน�้าดิบและโรงงาน 
ผลิตน�้าประปา
ที่ดินในแนวเข
                     ตเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ที่การ
ประปานครหลวงใช้ประโยชน์ในการสร้างคลองส่งน�้าดิบ 
และโรงผลติน�า้ประปาตามวตัถปุระสงค์ของการเวนคืนแล้ว 
สามารถน�ามาใช้ประโยชน์ในการก่อสร้างท่อส่งน�้าดิบ 
การปรับปรุงภูมิทัศน์และพื้นที่โดยรอบสถานีสูบน�้า สร้าง 
อาคารส�านักงานหรือสิ่งปลูกสร้างอย่างอื่น และคลองอ้อม 
ได้หรือไม่
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เป็นการได้กรรมสิทธิ ์
มาโดยอาศัยอ�านาจกฎหมายพิเศษที่มีผลกระทบต่อสิทธิ
และเสรภีาพในทรพัย์สนิของประชาชน จึงต้องอาศัยอ�านาจ
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายและเป็นไปเพื่อประโยชน์
                     
สาธารณะ และต้องระบุวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนไว้ให้
ชดัแจ้ง  ดงัน้ัน หากรัฐเวนคนือสงัหารมิทรพัย์มาเพือ่การใด 
ย่อมมีพันธะที่จะต้องใช้ที่ดินที่เวนคืนตามวัตถุประสงค์
แห่งการเวนคืนและเพื่อประโยชน์สาธารณะ และแม้จะ
ได้ใช้ที่ดินตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนตามกฎหมาย
แล้วก็ตาม รัฐก็ยังมีพันธะที่จะต้องใช้ที่ดินให้ตรงตาม
วัตถุประสงค์ของการเวนคืนต่อไป
ตามข้อหารอื การก่อสร้างท่อส่งน�า้ดบิมวีตัถปุระสงค์ 
เพื่อใช้ส ่งน�้าจากแหล่งน�้าดิบไปสู ่คลองประปา ส่วน 
คลองอ้อมมีลักษณะเป็นคลองเบี่ยงเพื่อใช้เป็นค
                     ลองส่ง
น�า้ดบิเช่นเดยีวกนั จงึเหน็ได้ว่า คลองส่งน�า้ดิบ ท่อส่งน�า้ดบิ 
และคลองอ้อม เป็นส่วนหน่ึงของระบบส่งน�า้ในกระบวนการ 
ผลิตน�้าประปา อันเป็นกิจการสาธารณูปโภคและเป็น
อ�านาจหน้าท่ีตามวัตถุประสงค์ของการประปานครหลวง 
ตามพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. ๒๕๑๐ 
ดังนั้น การน�าที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อสร้างคลอง 
ส่งน�้าดิบและโรงผลิตน�้าประปามาใช้ในการก่อสร้างท่อส่ง
น�้าดิบและคลองอ้อมจึงอยู่ในขอบวัตถุประสงค์เดิมของ 
การเวนคืนตามที่กฎหมายก�าหนดไว้และการประปา
นครหลวงสามารถด�าเนินการได้  ส
                     ่วนการก่อสร้างอาคาร
ส�านักงานและอาคารท่ีพักอาศัยเป็นไปเพื่ออ�านวยความ
สะดวกและเพิ่มประสิทธิภาพแก่พนักงานการประปา
นครหลวงในการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการผลิตน�้าประปา 
การปรับปรุงภูมิทัศน์และพื้นที่โดยรอบสถานีสูบน�้าเป็น 
การรักษาสภาวะแวดล้อมของสถานีสูบน�้าดิบซ่ึงเป็นส่วน
หนึง่ของกระบวนการผลติน�า้ประปาให้ได้มกีารใช้ประโยชน์
อย่างเหมาะสม และท�าให้บรเิวณโดยรอบเกดิความสวยงาม
และเป็นระเบียบเรียบร้อย การด�าเนินการดังกล่าวอยู่ใน
ขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนท่ีการประปานครหลวง
สามารถด�าเนินการได้เช่น
                     กัน
(เรือ่งเสรจ็ที ่๓๙๒/๒๕๕๗ บันทึกส�านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างคลองส่งน�้าดิบและโรงงานผลิต 
น�้าประปา, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗)) 
(ทั้งนี้ ตามที่มาตรา ๔๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
มาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๑ ได้บัญญัติให้อ�านาจไว้)
 (๒.๓) กรณีที่มีค�าสั่งไม่ฟ้อง ให้แจ้งค�าสั่ง 
และส ่งเรื่องไปยังคณะกรรมการ ป.ป.ท. ซึ่ งหาก 
คณะกรรมการ ป.ป.ท. มีมติยืนยันให้ฟ้องและส่งเรื่อง 
มาย
                     ังอัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาวินิจฉัยนั้น
  (๒.๓.๑) กรณีอัยการสูงสุดมีค�าสั่ง
ให้ฟ้อง ให้พนักงานอัยการยื่นฟ้องต่อศาลที่มีเขตอ�านาจ
  (๒.๓.๒) กรณีอัยการสูงสุดมีค�าส่ัง
ไม่ฟ้อง ให้แจ้งค�าสั่งคณะกรรมการ ป.ป.ท. ทราบ
ทั้งนี้ ค�าสั่งของอัยการสูงสุดเป็นที่สุด (สอดคล้อง
กับมาตรา ๔๕ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติฯ)
(๓) เกณฑ์การพิจารณาฐานความผิด (ข้อ ๗)
 ให้พิจารณาจาก “การกระท�า” ทีไ่ด้กล่าวหา 
ผู ้ถูกกล ่าวหา โดยพนักงานอัยการจะพิจารณาแต ่ 
เฉพาะฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ท. ได้แจ้งให ้
ผูถู้กกล่าวหาท
                     ราบและมคีวามเหน็ไว้เท่านัน้ไม่ได้ หากการ 
กระท�าที่กล่าวหาเป็นความผิดฐานอื่นด้วย ต้องพิจารณา
สัง่คดใีนความผดิฐานอืน่นัน้ด้วย ในกรณทีีพ่นกังานอยัการ
เห็นควรสั่งฟ้องโดยเพิ่มเติมหรือตัดทอนฐานความผิดหรือ
ข้อกล่าวหาในส�านวนและความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ท. ก่อนส่ังคดใีห้พนกังานอยัการแจ้งให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ท. ด�าเนินการในเรื่องการแจ้งข้อกล่าวหาให้ครบถ้วน
เสียก่อน
(๔) การฟ้องร้องด�าเนินคดี (ข้อ ๙ และข้อ ๑๐ - 
ก�าหนดรายละเอียดเพิ่มเติมจากมาตรา ๔๖ แห่งพระราช
บัญญัติฯ)
 (๔.๑) กรณีที่พนักงานอัยกา
                     รมีค�าสั่งฟ้อง 
ให้มีหนังสือแจ้งผู้ถูกกล่าวหามาพบพนักงานอัยการตาม 
วันเวลาที่ก�าหนด หากผู้ถูกกล่าวหาไม่มาตามก�าหนดเพื่อ
จะฟ้องคดี ให้พนักงานอัยการแจ้งพนักงานฝ่ายปกครอง
หรือต�ารวจที่มีเขตอ�านาจเหนือท้องที่ที่ผู ้ถูกกล่าวหา 
มีภูมิล�าเนาหรือที่อยู ่ เป ็นผู ้ด�าเนินการเพื่อให ้ได ้ตัว 
ผู้ถูกกล่าวหามาฟ้อง
 ในกรณีที่มีการจับกุม ให้พนักงานฝ่าย
ปกครองหรือต�ารวจส่งตัวผู้ถูกจับพร้อมทั้งบันทึกการจับ
ไปยงัศาลแล้วแจ้งให้พนกังานอยัการทราบภายในสีส่บิแปด
ช่ัวโมง เพื่อฟ้องคดีต่อศาลท่ีมีเขตอ�านาจต่อไ
                     ป หากฟ้อง
ไม่ทันภายในก�าหนดให้ขออ�านาจศาลฝากขังต่อไป
 (๔.๒) ในกรณทีีผู่ถ้กูกล่าวหามาพบพนกังาน 
อัยการตามก�าหนด ให้พนักงานอัยการฟ้องผู้ถูกกล่าวหา
ท่ีมาพบพนักงานอัยการต่อศาลท่ีมีเขตอ�านาจ โดยไม่ต้อง
รอผู้ถูกกล่าวหาอื่นที่ไม่มาพบตามก�าหนด หรือยังจับตัว
ไม่ได้ แล้วแต่กรณี
 (๔.๓) ในกรณีที่มีความจ�าเป็นต้องควบคุม
ตัวหรือปล่อยตัวช่ัวคราว ให้พนักงานอัยการท�าความเห็น
เสนอตามล�าดบัชัน้ถงึหวัหน้าพนกังานอยัการเพือ่พจิารณา
สั่ง
(๕) การด�าเนินคดีหลังมีค�าพิพากษา (ข้อ ๑๑)
 เมื่อศาลชั้นต้นหรือศาลอุท
                     ธรณ์อ ่านค�า
พพิากษาหรอืค�าสัง่แล้ว ให้พนกังานอยัการเจ้าของส�านวน
เสนอส�านวนพร้อมด้วยรายงานการคดีตามแบบ อ.ก.๑๓ 
และความเห็นตามแบบ อ.ก.๑๔ รวมท้ังค�าพิพากษา 
ค�าพยานโจทก์จ�าเลย และเอกสารต่าง ๆ ที่จ�าเป็น เสนอ
ความเหน็ต่อหวัหน้าพนกังานอยัการ เพือ่ท�าความเหน็และ
ส่งส�านวนไปยังอัยการศาลสูงเพื่อพิจารณาสั่ง
คดีท่ีจ�าเลยอุทธรณ์ค�าพิพากษาหรือค�าสั่ง หรือ 
ยื่นค�าแก้อุทธรณ์ หรือค�าแก้ฎีกา ให้พนักงานอัยการผู้รับ
มอบหมายเสนอส�าเนาอุทธรณ์หรือส�าเนาฎีกา ส�านวน 
พร้อมด้วยรายงานการคดีตามแบบ อ.ก.๑๓ ต่อ
                     หัวหน้า
พนักงานอัยการ เพื่อส่งส�าเนาไปยังอัยการศาลสูงเพื่อ 
พิจารณาสั่ง
เมื่ออัยการศาลสูงมีค�าสั่งอุทธรณ์ ฎีกา หรือ 
แก้อุทธรณ์ หรือแก้ฎีกาแล้ว ให้เป็นผู้รับผิดชอบในการท�า
ค�าฟ้องอุทธรณ์ ค�าฟ้องฎีกา ค�าแก้อุทธรณ์ หรือค�าแก้ฎีกา
(๖) ในกรณีท่ีระเบียบนี้มิได้ก�าหนดไว้ ให้น�า
ระเบยีบส�านกังานอยัการสงูสดุว่าด้วยการด�าเนนิคดอีาญา
ของพนักงานอัยการมาใช้บังคับโดยอนุโลม (ข้อ ๑๓) 
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ส�ำนั
                     กงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำจัดประชุมใหญ่กรรมกำรกฤษฎีกำ ครบคณะ (๑๒ คณะ) เรื่อง ขอควำมเห็นกรณีกำรเลือก
ประธำนวุฒิสภำและรองประธำนวุฒิสภำ คนที่สอง แทนต�ำแหน่งที่ว่ำง โดยท่ำนปลั่ง  มีจุล ประธำนกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะที่ ๓ 
เป็นประธำนในที่ประชุม ผู้เข้ำร่วมประชุมประกอบด้วยกรรมกำรกฤษฎีกำ จ�ำนวน ๘๔ คน และผู้แทนส่วนรำชกำรหน่วยงำนที่เกี่ยวข้อง
ร่วมชี้แจงข้อเท็จจริง เมื่อวันพฤหัสบดีท่ี ๒๒ พฤษภำคม ๒๕๕๗ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ โดยภำยหลังกำรประชุม ที่ประชุม 
ได้มอบหมำยให้นำยดิสทัต  โหตระกิตย์ รองเลขำธิกำรคณะกรรมกำ
                     รกฤษฎีกำ เป็นผู้แถลงข่ำวผลกำรประชุม
ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ จัดโครงกำรกฤษฎีกำสัญจร ครั้งที่ ๑/๒๕๕๗ เมื่อวันอังคำรที่ ๒๔ มิถุนำยน ๒๕๕๗ 
ณ ห้องบรรยำย MPA ๑๔ อำคำรดุษฎีบัณฑิต มหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี โดยมีผู้ช่วยศำสตรำจำรย์วิทยำ เบ็ญจำธิกุล รองอธิกำรบด ี
ฝ่ำยบริหำรมหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี เป็นประธำนในพิธีเปิดและให้โอวำทนักศึกษำก่อนเข้ำสู่กำรบรรยำย ทั้งนี้ นำงสิรินันท์ ปำนเสมศรี 
ผู้ช่วยเลขำธิกำรฯ กล่ำวขอบคุณมหำวิทยำลัยกรุงเทพธนบุรี ที่ได้ให้ควำมอนุเครำะห์ในกำรจัดกิจกรรม โดยได้รับควำมสนใจจำกน
                     ักศึกษำ
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ประมวลภาพกิจกรรม ประมวลภาพกิจกรรม
ระเบียบส�ำนักงำนอัยกำรสูงสุดว่ำด้วยกำรด�ำเนินคดีอำญำของ
พนักงำนอัยกำรตำมกฎหมำยว่ำด้วยมำตรกำรของฝ่ำยบริหำร 
ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๗
ดยที่พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงาน
                     อัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ มาตรา ๑๔ วรรคหนึ่ง (๒) ได้บัญญัติ 
ให้ในคดีอาญา พนักงานอัยการมีอ�านาจและหน้าที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและ 
ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติว่าเป็นอ�านาจและหน้าที่ของส�านักงานอัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการ และวรรคท้าย
ของมาตราดังกล่าวบัญญัติว่า “พนักงานอัยการต�าแหน่งใดมีอ�านาจด�าเนินการตามวรรคหนึ่งได้เพียงใดให้เป็นไป
ตามระเบยีบทีส่�านักงานอยัการสงูสดุก�าหนดโดยความเหน็ชอบของ ก.อ.”  นอกจากนี ้มาตรา ๑๙ วรรคหนึง่ บญัญัติ
ว่า “ในการใช้อ�านาจหรือกระท�าหน้าที่ของพนักงานอัยการตามป
                     ระมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือ
กฎหมายอื่น ให้อัยการสูงสุดมีอ�านาจท�าค�าสั่งเฉพาะเรื่อง หรือวางระเบียบไว้ให้พนักงานอัยการปฏิบัติการได้” 
ประกอบกับพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๑ 
(โดยเฉพาะมาตรา ๔๕ ถึงมาตรา ๔๗) ได้ให้พนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าที่สั่งฟ้องหรือด�าเนินคดีอาญาเกี่ยวกับ
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�าการทุจริตในภาครัฐ อัยการสูงสุดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการอัยการ จึงออก 
ระเบียบฯ นี้ขึ้นโดยอาศัยอ�านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยองค์กรอั
                     ยการและพนักงานอัยการดังกล่าว 
เพือ่ให้การปฏบัิติหน้าทีข่องพนกังานอยัการเป็นไปตามหลกันติธิรรม และค�านงึถงึศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ สทิธ ิและ
เสรีภาพของบุคคล ตามบทบัญญัติของกฎหมาย โดยมีสาระส�าคัญพอสังเขปได้ดังนี้
(๑) การลงรับ (ข้อ ๕)
 ส�านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ที่กล่าวหาเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งส่งให้แก่ส�านักงานอัยการ
พิเศษฝ่ายคดีอาญา หรือส�านักงานอัยการจังหวัด ต้องลงรับในสารบบความคดีอาญา ส.๑ (ป.ป.ท.) ต่างหากจาก 
คดีส�านวน ส.๑ ทั่วไป
(๒) การตรวจพิจารณา ท�าความเห็น และมีค�าสั่ง (ข้อ ๖
                     )
 เมื่อพนักงานอัยการได้รับส�านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง รายงาน เอกสาร และความเห็นของคณะ
กรรมการ ป.ป.ท. แล้ว ให้ตรวจพิจารณาและท�าความเห็นเสนอตามล�าดับชั้นถึงหัวหน้าพนักงานอัยการ (หมายถึง 
อัยการพเิศษฝ่ายทีร่บัผดิชอบการด�าเนนิคดีอาญาประจ�าศาลชัน้ต้น หรอือยัการจงัหวดัทีร่บัผดิชอบในการด�าเนนิคดี 
แล้วแต่กรณี) เพื่อพิจารณาสั่ง โดยอาจแบ่งออกได้เป็น ๓ กรณี คือ
 (๒.๑) กรณีที่เห็นควรสั่งฟ้อง ให้เสนอร่างค�าฟ้องไปพร้อมกับความเห็นด้วย
 (๒.๒) กรณทีีเ่หน็ว่าข้อเทจ็จรงิ รายงาน เอกสาร หรอืความเหน็ของคณะกรรม
                     การ ป.ป.ท. ยงัไม่สมบรูณ์
พอท่ีจะด�าเนินคดไีด้ ให้ท�าความเหน็ระบขุ้อทีไ่ม่สมบรูณ์โดยครบถ้วนในคราวเดยีวกนั เสนอหวัหน้าพนกังานอยัการ
พิจารณา เมื่อหัวหน้าพนักงานอัยการเห็นชอบด้วย ให้มีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการ ป.ป.ท. ทราบ เพื่อไต่สวน 
ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ซึ่งในกรณีจ�าเป็นที่คณะกรรมการ ป.ป.ท. กับอัยการสูงสุดตั้งคณะท�างานร่วมกันเพื่อไต่สวน 
ข้อเทจ็จริงเพิม่เติม ให้พนกังานอยัการทีไ่ด้รบัมอบหมายจากอยัการสงูสดุเป็นคณะท�างานร่วมกนัด�าเนนิการดงักล่าว 
โ
กฎ
หมายใหมท่ีน่
า่ส
นใจ
(อ่านต่อหน้าที่ ๒๘)
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	แนวทางการพิจารณาการเป็นหนังสือสัญญา
	 ตามมาตรา	๑๙๐	ของรัฐธรรมนญู	
	 แห่งราชอาณาจักรไทย
	ทฤษฎีทางเลือกนโยบายสาธารณะ:	หลักการพื้นฐาน
	กฎอัยการศึก:	บทวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายบางประการ

            
     
 
 
 
 
 
 

 
 1sKEVkEFyVX5iGYZHv5iGGM0TXKQ7xDg94GrHYW+es/jXAo7fo8TcM+Rg3RAFXjT+cQSeTKl/tuA
d/S6V/Gk5A==

 
 
 IDuV+BGZyfSnK7sQyqdHnW7nDuGHxA5RVgQOOuDTXdZ/yP7LaSUlPwZIyj7/XKSOw/7H+U+hxm8t
1JFvcRzTpQ==


 
iLZFUIrTm+zSySbo107U5BR6NInKUB+cWP0QZIPt3SYUpI9gu1/xBwUryJtQrnX3rhNPU+9/9eQ/
Yl5gL20TJzvDOHLtX0iDe3EOKqkwMcwyHffTE8e5kSFZRNQnhn0mz1vmfat1vvx2/Lpc4Kjp0pYK
x/B4Ct2vnHATc5VLtkuRVeCsrlFG/5WauSOntEWFBLVE8vWzj4yIyH1FTlmsSh+HNFttPOFJbZkR
q6Vaulflg/sasUvUwaJ3w2VZk+fY0KyariFNRzr/fExzxb/lJTzJSOR9QuI6PRkKvJiLZSuzXT8S
8l2KZnipmEhHGGnmCNJ7XRBYO1/Rad9HSiiTNg==

 
 
      2024-12-09T15:13:07.929+07:00     N9EMonv9m2rM7LO7xRC2pdgwVm4wcm5Kv1SFh8guSTsQ0A7C3sQFLF3FiPS+8D25SJCemBlu+UTx
Y9iXxIDMfg==  C=TH,O=Thai Digital ID Company Limited,CN=Thai Digital ID CA G3 5213326221840342238


		2024-12-09T15:13:09+0700
	Name




