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ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔  (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔)
กฤษฎีกาสาร
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 
รางกฎหมาย
ประโยชนจาก



ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
เลาะรั้ว
กฤษฎีกา
ั้
ีสกูปพิเศษู ิ
ทางกฎหมาย
บทความ
  สถาปัตยกรรมองค์กร EA
 (Enterprise Architecture)
  หลักสากลในการควบคุมฝูงชน 
 (โดย พลเอก กฤษณะ บวรรัตนารักษ์)
 ความเห็นทางกฎหมายของ
                     
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
 ทางปกครองท่ีน่าสนใจ
 นายโกมล จริชยัสทุธิกลุ รองเลขาธกิารคณะกรรมการ 
กฤษฎกีา ทลูเกล้าฯ ถวายแจกันดอกไม้หน้าพระบรมฉายาลักษณ์ 
และร่วมลงนามถวายพระพร สมเด็จพระกนิษฐาธิราชเจ้า 
กรมสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดา ฯ สยามบรมราชกุมารี 
เนื่องในโอกาสวันคล้ายวันพระราชสมภพ เมื่อวันศุกร์ ที่ ๒ 
เมษายน ๒๕๖๔ ณ ศาลาสหทยัสมาคม ในพระบรมมหาราชวงั
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
                     
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
 นายปกรณ์ นิลประพันธ์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เป ็นประธานในพิธีมอบเกียรติบัตรและเข็มเชิดชูเกียรติให ้แก  ่
นายศภุวฒัน์ สงิห์สวุงษ์ ผูอ้�านวยการฝ่ายพฒันาหลกักฎหมายปกครอง 
และนางจารุณี เปลินเสวี เจ้าพนักงานธุรการช�านาญงาน ส�านักงาน
เลขาธิการ “ข้าราชการพลเรือนดีเด่นของส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา ประจ�าปี ๒๕๖๓” เพือ่เป็นการยกย่องเชดิชเูกยีรต ิพร้อมทัง้ 
เป็นการสร้างขวัญและก�าลังใจแก่ข้าราชการพลเรือนในการปฏิบัติ
หน้าที่ด้วยความวิริย
                     ะ อุตสาหะ กอปรด้วยคุณธรรมและจริยธรรม 
เมือ่วนัศกุร์ ที ่๒ เมษายน ๒๕๖๔ ณ ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
 นางกรรณกนก ช่างกลงึเหมาะ ผูช่้วยเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา เข้ารบัเกยีรตบิตัรในโอกาสทีส่�านกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาได้เป็นหนึ่งในองค์กรส่งเสริมคุณธรรม ประจ�าปีงบประมาณ ๒๕๖๒ จากนายธีรภัทร ประยูรสิทธิ ป
                     ลัดส�านักนายก
รัฐมนตรี ในงานประกาศยกย่องชุมชน องค์กร อ�าเภอ และจังหวัดคุณธรรม ปีงบประมาณ ๒๕๖๒ เมื่อวันพฤหัสบดี ที่ ๑๑ 
มีนาคม ๒๕๖๔ ณ ห้องประชุม ๑๐๙ ส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี ท�าเนียบรัฐบาล
 ข้าราชการส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาเข้าร่วมกจิกรรม 
การฝึกอบรมการช่วยฟื้นคืนชีพขั้นพื้นฐาน (CPR) และการ
ใช้เครื่องกระตุกหัวใจไฟฟ้าชนิดอัตโนมัติ (AED) โดยครู CPR 
และจิตอาสา ๙๐๔ เมื่อวันพฤหัสบดี ที่ ๒๕ มีนาคม ๒๕๖๔ 
ณ โรงแรมปรินซ์พาเลซ กรุงเทพมหานคร
 กจิกรรมการฝึกอบรมดงักล่าวจดัโดยส�านกังานปลดัส�า
                     นกั 
นายกรัฐมนตรี มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ผู ้เข้าร่วมฝึกอบรม 
มีความรู้ความเข้าใจในการช่วยฟื้นคืนชีพขั้นพื้นฐาน (CPR) 
และการใช้เครือ่งกระตกุหัวใจไฟฟ้าชนดิอัตโนมตั ิ(AED) เพ่ือ
ให้สามารถช่วยเหลือผู้อื่นในสังคมได้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน
ที่ปรึกษา
นายปกรณ์  นิลประพันธ์
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
นางพงษ์สวาท  กายอรุณสุทธิ์
นายโกมล  จิรชัยสุทธิกุล
นางสาวอัญชลิตา  กองอรรถ
นายธนาวัฒน์  สังข์ทอง
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
และกรรมการร่างกฎหมายประจำาทุกท่าน
บรรณาธิการ
นางกรรณกนก  ช่างกลึงเหมา
                     ะ
กองบรรณาธิการ
นายสุชัย  งามจิตต์เอื้อ
นางสาวนุชนาถ  เกษมพิบูลย์ไชย
นายจินตพันธุ์ ทังสุบุตร
นางสาวรัชนี  สังข์ทองงาม                     
ผู้ช่วยบรรณาธิการ
นางชุติมา  ใหญ่น้อย
นางสาวปราณี ติรสมบูรณ์สิริ 
นางเกสินี  แสงสุวรรณ  
นายนพดล  เปลินเสวี
จัดทำาโดย
ส่วนช่วยอำานวยการและประชาสัมพันธ ์
สำานักงานเลขาธิการ
สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เลขที่ ๑ ถนนพระอาทิตย์ แขวงพระบรมมหาราชวัง
เขตพระนคร กรุงเทพฯ ๑๐๒๐๐
โทรศัพท์ ๐ ๒๒๒๒ ๐๒๐๖ - ๙ ต่อ ๑๒๐๕, ๑๖๔๐
โทรสาร  ๐ ๒๒๒๐ ๗๖๓๙
www.krisdika.go
                     .th, www.lawreform.go.th
สารบัญ
  ความเห็นทางกฎหมาย
 ๒ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 
  ทางปกครองท่ีน่าสนใจ 
 ๔ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีน่าสนใจ
  บทความทางกฎหมาย
 ๗ หลักการกำาหนดค่าธรรมเนียมในกฎหมาย (ตอนท่ี ๓)
  สกู๊ปพิเศษ 
 ๑๑  หนังสือมอบอำานาจเต็ม (Full powers) (ตอนท่ี ๒)
  เรื่องน่ารู้
 ๑๔ หลักสากลในการควบคุมฝูงชน 
  (โดย พลเอก กฤษณะ บวรรัตนารักษ์) 
  เทคโนโลยีสารสนเทศ
 ๒๐ สถาปัตยกรรมองค์กร EA (Enterprise Architecture)
	 	 บทความทางกฎหมาย	กองกฎ
                     หมายต่างประเทศ
 ๒๓ ความหลากหลายขององค์กรท่ีมิใช่ภาครัฐภายใต้บริบทของกฎหมายไทย: 
  การจัดต้ัง การกำากับดูแล และการส่งเสริมการดำาเนินงาน
			 	 ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
 ปกหลัง ร่างพระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ...
“บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดที่ปรากฏ 
ในกฤษฎีกาสารเป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน  
ซึ่งสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และกองบรรณาธิการไม่จำาเป็นต้องเห็นพ้องด้วย”
คณะผู้จัดท�าบทบรรณาธิการ
สวัสดีท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารทุกท่าน สภาวการณ์ของโรคระบาดโควิด-๑๙ ทำาให 
                     ้
ทกุหน่วยงานต้องใช้มาตรการ Work from Home กฤษฎกีาสารฉบบัน้ีจดัทำาขึน้โดยการ WFH 
เช่นเดียวกัน แต่ยังคงเข้มข้นด้วยเน้ือหาสาระและข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อเนื่อง 
จากฉบบัทีแ่ล้ว เรือ่ง “หลกัการกำาหนดค่าธรรมเนยีมในกฎหมาย” เป็นตอนทีส่าม นำาเสนอ 
แนวทางการกำาหนดค่าธรรมเนียมของประเทศไทย ฝร่ังเศส อังกฤษ และนิวซีแลนด์ 
มีความแตกต่างกนัอย่างไร เชญิตดิตาม สกูป๊พิเศษนำาเสนอ เรือ่ง “หนงัสอืมอบอำานาจเตม็” 
ตอนจบ ในประเด็นแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการออกหนังสือ ซึ่งในอดีตยังมีความไม่ชัดเจน 
บางประการ ปัจจุบ
                     ันจึงได้มีการออกหลกัเกณฑ์แนวทางปฏิบตัใิหม่ โดยมกีารแยกระดบัการ 
จดัทำาความตกลงและผลผูกพันตามพันธกรณีภายใต้บงัคบัระหว่างประเทศให้มคีวามชดัเจนขึน้ 
มีการกำาหนดข้อยกเว้นกรณีท่ีไม่ต้องแสดงหนังสือมอบอำานาจเต็ม ทำาให้หน่วยงานต่าง ๆ 
สามารถปฏิบัติได้อย่างถูกต้องมากขึ้น เรื่องน่ารู้นำาเสนอ “หลักสากลในการควบคุมฝูงชน” 
ซึง่เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎกีา (นายปกรณ์ นลิประพนัธ์) ได้รวบรวมข้อมลูทีเ่กีย่วข้อง
กับหลักการ ระเบียบปฏิบัติ ขั้นตอน อุปกรณ์ และวิธีการใช้กำาลังหรือยุทธวิธีโดยเจ้าหน้าที ่
ของรัฐ เช่น
                      การเตือน การใช้แก๊สนำ้าตา กระสุนยาง การฉีดนำ้า มารวมไว้เพื่อเป็นประโยชน์
ในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐและความเข้าใจที่ถูกต้องของประชาชนทั่วไป 
กฎหมายต่างประเทศเสนอเรื่อง “ความหลากหลายขององค์การท่ีมิใช่ภาครัฐภายใต้
บริบทของกฎหมายไทย” หรือที่เราเรียกกันว่า NGO นั้น มีการรวมกลุ่มกันตามขอบเขต 
ที่รัฐธรรมนูญฯ และกฎหมายกำาหนดไว้หรือไม่ มีกลไกในการกำากับดูแลเพียงพอหรือไม่ 
โดยมีกรณีศึกษาของประเทศญี่ปุ่น จีน และกัมพูชา เทคโนโลยีสารสนเทศนำาเสนอเรื่อง 
สถาปัตยกรรมองค์กร ซึ่งเป็นแนวคิดในกา
                     รนำาเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
มาปรับเข้ากับกระบวนการทำางานหรือภารกิจขององค์กรได้อย่างเป็นระบบ สนใจติดตาม
ได้ ปิดท้ายด้วยประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากร่างพระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการ 
ทางอเิลก็ทรอนกิส์ พ.ศ. .... ทัง้น้ีหากท่านผูอ่้านไม่สะดวกในการติดตาม หรือไม่ได้รบักฤษฎกีาสาร 
เนื่องจากสถานการณ์โรคระบาดโควิด-๑๙ สามารถติดตามกฤษฎีการสารทุกฉบับได ้
ทางเว็บไซต์ของสำานักงาน www.krisdika.go.th
      บรรณาธิการ
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บทความ
กรณีที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑๓) ได้ม ี
ความเห็นตามเรื่องเสร็จที่ ๘๕๕/๒๕๖๒ ว่า ระเบียบองค์การ
บริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน 
ว่าด้วยการจัดสรรเงินรางวัลประจำาปี พ.ศ. ๒๕๕๔ ที่ออกโดย
ผู้อำานวยการองค์การบริหารการพัฒนาพื้นท่ีพิเศษเพื่อก
                     าร 
ท่องเทีย่วอย่างยัง่ยนื (อพท.) เป็นระเบยีบทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 
อพท. ไม่สามารถอาศัยระเบียบดังกล่าวเพื่อจัดสรรเงินรางวัล
ประจำาปีให้แก่ผูป้ฏบิตังิาน อพท. ได้ จึงมีผลทำาให้ผูร้บัเงนิรางวลั
ประจำาปีได้รับเงินโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ 
ซึง่เป็นลาภมคิวรได้ตามมาตรา ๔๐๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ และ อพท. ต้องใช้สิทธิเรียกร้องให้ผู้ปฏิบัติงาน 
คืนเงินดังกล่าว ทั้งนี้ อพท. ได้ใช้สิทธิเรียกร้องทวงถามจาก 
ผู้ปฏบิตังิาน อพท. ทีไ่ด้รบัเงนิรางวัลประจำาปีให้คืนเงนิดงักล่าวแล้ว 
แต่ผู ้ป
                     ฏิบัติงานดังกล่าวมีข้อโต้แย้งประเด็นข้อกฎหมาย
โดยเฉพาะพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น เพื่อให้ได้ข้อยุติและเป็นแนวทางปฏิบัติ 
ของหน่วยงานต่อไป อพท. จึงขอหารือมายังสำานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นการเรียกคืนเงินดังกล่าว 
ความเห็นของคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
รัฐสามารถเรียกคืนเงินรางวัลประจ�าปีที่จัดสรร
ตามระเบียบที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้หรือไม่!!!
เรื่องเสร็จที่ ๒๙๖/๒๕๖๔
กฤษฎีกาสาร
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คณะกรรมการวิธีปฏิบ
                     ัติราชการทางปกครอง เห็นว่า 
การสั่งอนุมัติจ่ายเงินรางวัลประจำาปีให้แก่ผู้ปฏิบัติงาน อพท. 
เป็นการใช้อำานาจของเจ้าหน้าทีท่ีม่ผีลเป็นการสร้างนติสิมัพนัธ์ขึน้ 
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อสิทธิในการได้รับเงินรางวัลของ 
ผูป้ฏบิตังิาน อพท. การสัง่อนมุตัจ่ิายเงนิรางวลัประจำาปีดงักล่าว 
จึงเป็นคำาสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แต่โดยที่คำาสั่ง
ดังกล่าวได้ออกโดยอาศัยอำานาจตามระเบียบองค์การบริหาร
การพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน ว่าด้
                     วย
การจัดสรรเงินรางวัลประจำาปี พ.ศ. ๒๕๕๔ ซ่ึงเป็นระเบียบ
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากระเบียบดังกล่าวไม่ได้ออก 
โดยคณะกรรมการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการ 
ท่องเที่ยวอย่างยั่งยืนตามท่ีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
บริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน 
(องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๖ บัญญัติไว้ ทำาให้ อพท. 
ไม่สามารถจดัสรรเงนิรางวลัประจำาปีให้แก่ผูป้ฏบิตังิานของ อพท. 
โดยอาศัยอำานาจตามระเบียบดังกล่าวได้ ตามความเห็น 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๓) ในเรื่องเสร็จที่ ๘๕๕/ 
๒๕
                     ๖๒ การสัง่อนมุตัจ่ิายเงนิรางวลัประจำาปีให้แก่ผูป้ฏบิตังิาน 
อพท. จึงเป็นการออกคำาสั่งทางปกครองโดยปราศจากอำานาจ
ตามกฎหมายโดยสิ้นเชิง ซึ่งย่อมถือเป็น 
คำาส่ังทางปกครองทีผ่ดิพลาดอย่างร้ายแรง 
และชัดแจ้ง จึงไม่มีผลในทางกฎหมาย 
มาตั้งแต่ต ้น ทั้งนี้  ตามนัยความเห็น 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองในเรื่องเสร็จที่ ๑๒๐๐/๒๕๖๓ 
เมื่อการสั่งอนุมัติจ่ายเงินรางวัลประจำาปี 
ดงักล่าวไม่มีผลในทางกฎหมายมาตัง้แต่ต้น 
อพท. จึงไม่จำาเป็นต้องเพิกถอนคำาสั่ง 
อนุมัติจ ่ายเงินรางวัลประจำาป ีให ้แก ่ 

                     
ผูป้ฏบิตังิาน อพท. ตามพระราชบญัญตัวิิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แต่อย่างใด
เมื่อได้พิจารณาแล้วว่า การสั่ง 
อนุมัติจ ่ายเงินรางวัลประจำาป ีให ้แก ่ 
ผูป้ฏบิตังิาน อพท. เป็นคำาสัง่ทางปกครอง 
ที่ออกโดยปราศจากอำานาจโดยสิ้นเชิง 
ไม ่ มีผลในทางกฎหมายมาตั้ งแต ่ต ้น 
การจ่ายเงนิรางวัลประจำาปีตามคำาสัง่ดงักล่าว 
จึงเป ็นการปฏิบัติการทางปกครองที่ 
มิชอบด้วยกฎหมาย ผู้ปฏิบัติงาน อพท. 
จึงได้รับเงินรางวัลประจำาปีจาก อพท. 
โดยปราศจากมูลอันจะอ้างตามกฎหมายได้ และเป็นทางให้ 
อพท. นั้นเสียเปรียบ ผู้
                     ปฏิบัติงาน อพท. ที่ได้รับเงินรางวัล
ประจำาปีดังกล่าวต้องคืนเงินนั้นให้แก่ อพท. ในฐานลาภมิควร 
ได้ตามมาตรา ๔๐๖ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ และการที่ผู้ปฏิบัติงาน อพท. ได้รับลาภมิควรได้
ไว้เป็นเงินจำานวนหนึ่งนั้น ผู้ปฏิบัติงานดังกล่าวต้องคืนเงินนั้น
เตม็จำานวน เว้นแต่กรณทีีไ่ด้รบัเงินรางวลัประจำาปีไว้โดยสจุรติ 
ผู ้นั้นต้องคืนเงินรางวัลประจำาปีในฐานลาภมิควรได้เพียง 
ส่วนทีย่งัมอียูใ่นขณะเมือ่ อพท. เรียกคนื ตามบทบญัญตัมิาตรา 
๔๑๒ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ นอกจากนี ้อพท. 

                     
ต้องดำาเนนิการเรยีกคืนเงนิรางวลัประจำาปีในฐานลาภมคิวรได้
ภายในอายุความหนึ่งปีนับแต่เวลาที่ อพท. รู้ว่ามีสิทธิเรียกคืน
เงนิรางวลัประจำาปีหรอืสบิปนีบัแต่เวลาทีส่ิทธเิรยีกคนืนัน้ได้มี
ขึ้นตามมาตรา ๔๑๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
อนึง่ การเรยีกคนืเงนิรางวลัประจำาปีในฐานลาภมคิวรได้นีอ้ยูใ่น
อำานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ตามนัยคำาวินิจฉัย
ชี้ขาดอำานาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๙๙/๒๕๖๓
(บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เรื่อง การเรียกคืนเงินรางวัลประจำาปีที่จัดสรรโดยปราศจาก
อำาน
                     าจตามกฎหมาย (เรื่องเสร็จที่ ๒๙๖/๒๕๖๔))
กฤษฎีกาสาร
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	ประเด็นที่หนึ่ง กรณีที่ผู้ประกันตนออกจากงาน
โดยพนักงานตรวจแรงงานมีคำาสั่งพนักงานตรวจแรงงานว่า 
การเลิกจ้างดังกล่าวมิได้เป็นการกระทำาโดยทุจริตต่อหน้าที ่
หรอืการกระทำาอืน่ใดตามมาตรา ๗๘ (๒) แห่งพระราชบญัญตั ิ
ประกนัสงัคม พ.ศ. ๒๕๓๓ แต่นายจ้างนำาคดไีปสูศ่าล สำานกังาน
ประกันสังคมจะนำาคำาสั่งพนักงานตรวจแรงงานดังกล่าว 
มาพิจารณาวินิจฉัยจ่ายประโยชน์ทดแทนในกรณีว่างงาน 
โดยไม่ต้องรอคำาพิพากษาถึงท่ีสุดข
                     องศาลแรงงานได้หรือไม่ 
และจะเป็นการขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๗๘ (๒) หรือไม่ 
	 ความเห็น ในกรณีที่ผู้ประกันตนเห็นว่าตนมีสิทธิ
ได้รับประโยชน์ทดแทนในกรณีว่างงานตามมาตรา ๗๘ แห่ง
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ที่บัญญัติให้ลูกจ้าง 
ซึ่งเป็นผู ้ประกันตนมีสิทธิได้รับประโยชน์ทดแทนในกรณี 
ว่างงานต่อเมือ่ผูป้ระกนัตนได้จ่ายเงนิสมทบมาแล้วไม่น้อยกว่า 
หกเดือนและต้องอยู่ภายในระยะเวลาสิบห้าเดือนก่อนการ 
ว่างงาน รวมทั้งต้องเป็นผู้ที่อยู่ในเงื่อนไขที่กฎหมายกำาหนด 
เมือ่ประสงค์จะขอรบัประโยชน์ทดแทนน้ัน ผูป
                     ้ระกนัตนจะต้อง 
ยืน่คำาขอตามหลกัเกณฑ์ในมาตรา ๕๖ วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญตั ิ
ประกันสั งคม พ .ศ .  ๒๕๓๓ ซึ่ งแก ้ ไข เพิ่ ม เติม โดย 
พระราชบญัญตัปิระกันสงัคม (ฉบบัที ่๔) พ.ศ. ๒๕๕๘ ทีบ่ญัญตัิ
ให้ผู้ประกันตนยื่นคำาขอรับประโยชน์ทดแทนต่อสำานักงาน
ประกนัสังคมตามระเบยีบทีเ่ลขาธกิารสำานกังานประกนัสงัคม
กำาหนดภายในสองปีนบัแต่วนัทีม่สิีทธ ิและให้เลขาธกิารฯ หรอื
ผูซ้ึง่เลขาธกิารฯ มอบหมายพจิารณาส่ังการโดยเรว็ โดยในการ
พิจารณาวินิจฉัยคำาขอดังกล่าวเพื่อส่ังจ่ายประโยชน์ทดแทน 
ในกรณีว่างงานจะต้องพิจาร
                     ณาตามเงื่อนไขในมาตรา ๗๘ 
ซึ่งใน (๒) บัญญัติเงื่อนไขว่าการที่ผู้ประกันตนว่างงานต้องมิใช่
ถกูเลกิจ้างเนือ่งจากทจุริตต่อหน้าทีห่รือกระทำาความผิดอาญา 
โดยเจตนาแก่นายจ้างหรือจงใจทำาให้นายจ้างได้รับความ 
เสียหายหรือฝ่าฝืนข้อบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการทำางาน 
หรือคำาส่ังอันชอบด้วยกฎหมายในกรณีร้ายแรง หรือละทิ้ง
หน้าที่เป็นเวลาเจ็ดวันทำางานติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร 
หรือประมาทเลินเล่อ  เป็นเหตุให้นายจ้างได้รับความเสียหาย 
อย่างร้ายแรงหรือได้รับโทษจำาคุกตามคำาพิพากษาถึงที่สุด 
ให้จำาคุก เว้
                     นแต่เป็นโทษสำาหรับความผิดที่ได้กระทำาโดย
ประมาทหรือความผิดลหุโทษ
ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ
กองกฎหมายไทยเรื่องเสร็จที่ ๒๙๖/๒๕๖๔
สทิธิของผูป้ระกนัตนในการได้รับประโยชน์ทดแทนในกรณว่ีางงานตามมาตรา ๗๘ (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓
ตางประเทศ
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ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔) 5
การ พิจารณาวิ นิ จฉั ยคำ าขอ รับ
ประโยชน์ทดแทนของผู ้ประกันตน ซ่ึง
ได้ย่ืนคำาขอรับประโยชน์ทดแทนในกรณี 
ว่างงานเป็นหน้าที่ของเลขาธิการฯ หรือผู้ซึ่ง
เลขาธิการฯ มอบหมายต้องพิจารณาวินิจฉัย
ว ่าผู ้ประกันตนซึ่งเป็นผู ้ว ่างงานนั้นเป็น 
ผู้มีคุณสมบัติและข้อยกเว้นตามท่ีกฎหมาย
กำาหนดหรือไม่ และข้อยกเว้นประการหนึ่ง 
คอืผูป้ระกนัตนซึง่เป็นผูว่้างงานนัน้ถกูเลกิจ้าง 
เน่ืองจากทจุริตต่อหน้าทีห่รอืกระทำาความผดิ 
อาญาโ
                     ดยเจตนาแก่นายจ้างหรือจงใจทำาให้ 
นายจ้างได ้รับความเสียหายหรือฝ ่าฝ ืน 
ข้อบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการทำางาน หรือคำาสั่งอันชอบ
ด้วยกฎหมายในกรณร้ีายแรง หรอืละทิง้หน้าทีเ่ป็นเวลาเจด็วนั 
ทำางานติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร หรือประมาทเลินเล่อ 
เป็นเหตุให้นายจ้างได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรงหรือ 
ได้รับโทษจำาคุกตามคำาพิพากษาถึงที่สุดให้จำาคุก เว้นแต่เป็น
โทษสำาหรับความผิดที่ได้กระทำาโดยประมาทหรือความผิด
ลหโุทษหรอืไม่ ซึง่เลขาธกิารฯ หรอืผูซ้ึง่เลขาธกิารฯ มอบหมาย
ควรตรวจสอบข้อเทจ็จริงจากทัง
                     ้ฝ่ายลกูจ้างซึง่เป็นผูป้ระกันตน 
นายจ้าง และบคุคลทีเ่กีย่วข้อง รวมทัง้เอกสาร และหากมคีำาสัง่ 
ของพนักงานตรวจแรงงานก็อาจนำามาพิจารณาประกอบการ
วินิจฉัยดังกล่าวได้ แต่การรอหรือนำาคำาสั่งพนักงานตรวจ
แรงงานทีส่อบสวนและมคีำาสัง่ในกรณทีีล่กูจ้างไปยืน่คำาร้องต่อ
พนกังานตรวจแรงงานว่านายจ้างไม่จ่ายค่าชดเชยให้ มาใช้เป็น
ข้อเทจ็จรงิประกอบการพจิารณาวนิจิฉยัเพือ่สัง่จ่ายประโยชน์
ทดแทนในกรณีว่างงานแต่เพียงอย่างเดียว รวมถึงการรอ
ให้มีคำาพิพากษาถึงที่สุดน้ันไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของ
กฎหมายในการจ่ายประโ
                     ยชน์ทดแทนในกรณีว่างงาน เพราะ
นอกจากพระราชบัญญัติประกันสังคมฯ จะไม่ได้บัญญัติไว้ให้
เป็นเงื่อนไขที่ต้องปฏิบัติแล้ว ยังส่งผลให้การพิจารณาวินิจฉัย
สั่งจ่ายประโยชน์ทดแทนในกรณีว่างงานเกิดความล่าช้า
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาฯ มีข้อสังเกตว่า โดยที่
ข้อ ๒.๗ (๒) แห่งประกาศสำานักงานประกันสังคม เรื่อง 
หลักเกณฑ์การพิจารณาประโยชน์ทดแทนกรณีว่างงาน 
ลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๗ กำาหนดขั้นตอนการพิจารณา
จ่ายประโยชน์ในกรณีว่างงานท่ีไม่เป็นไปตามหลักการของ
มาตรา ๕๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคมฯ 
ที่
                     ให้เลขาธิการฯ หรือผู้ซึ่งเลขาธิการฯ มอบหมายพิจารณา 
สัง่จ่ายประโยชน์ทดแทนโดยเรว็ ดงันัน้ สำานกังานประกนัสงัคม
จึงควรพิจารณาปรับปรุงหลักเกณฑ์การพิจารณาประโยชน์
ทดแทนในกรณีว่างงานเพื่อมิให้การจ่ายประโยชน์ทดแทน 
ดังกล่าวให้แก่ผู้ประกันตนเกิดความล่าช้า
	 ประเด็นที่สอง ในกรณีที่สำานักงานประกันสังคม
จ่ายประโยชน์ทดแทนในกรณีว่างงานให้แก่ผู้ประกันตนแล้ว 
ต ่อมาในภายหลังศาลมีคำาพิพากษาถึงที่ สุดว ่าเป ็นการ 
เลิกจ้างด้วยเหตุตามมาตรา ๗๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัต ิ
ประกันสังคมฯ สำานักงานประกันสังคมต้องด
                     ำาเนินการ 
เรยีกคนืเงินประโยชน์ทดแทนท่ีได้จ่ายไปแล้วจากผู้ประกนัตน 
โดยอาศัยบทบัญญัติใด
	 ความเห็น สิทธิในการได้รับประโยชน์ทดแทน 
ในกรณว่ีางงานตามมาตรา ๗๘ จะเกดิขึน้ต่อเมือ่ลกูจ้างซึง่เป็น 
ผูป้ระกนัตนไม่ได้ถกูเลกิจ้างอนัเนือ่งจากเหตตุามมาตรา ๗๘ (๒) 
หากภายหลงัศาลมคีำาพพิากษาถงึทีส่ดุว่าผูป้ระกนัตนถกูเลกิจ้าง 
เนือ่งจากเหตตุามมาตราดงักล่าว จงึเป็นกรณทีีผู่ป้ระกนัตนได้
รบัประโยชน์ทดแทนไปโดยปราศจากมลูอนัจะอ้างกฎหมายได้ 
และทำาให้สำานักงานประกันสังคมเสียเปรียบ ดังนั้น ผู้ประกัน
ตนจึงต้องค
                     ืนประโยชน์ทดแทนที่ได ้รับไปแก่สำานักงาน 
ประกนัสงัคมฐานลาภมคิวรได้ หรอืหากสำานกังานประกนัสงัคม 
ได้ทำาสัญญากับผู ้ประกันตนไว้เป็นอย่างอื่น สำานักงาน
ประกันสังคมก็อาจเรียกคืนประโยชน์ทดแทนที่ได้จ่ายให้แก ่
ผู้ประกนัตนได้ตามหลักเรือ่งสัญญา (เรือ่งเสรจ็ที	่3๗/25๖4	
บันทึกสำานักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎกีา เรือ่ง สิทธขิองผู้ประกนัตน 
ในการได้รับประโยชน์ทดแทน 
ในกรณี ว ่ า ง งานตามมาตรา 
๗๘ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ 
คณะกรรมการกฤษฎกีา 
(คณะที่ ๙))
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ 
                     ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔)๖
	 ประเด็นที่หนึ่ง คณะกรรมการบริหารกองทุน
คุ ้มครองเด็กจะมอบให้คณะอนุกรรมการบริหารกองทุน
คุ้มครองเด็กกรุงเทพมหานครและคณะอนุกรรมการบริหาร
กองทุนคุ ้มครองเด็กจังหวัดดำาเนินการตามอำานาจหน้าที ่
ที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๗๓ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก 
พ.ศ. ๒๕๔๖ ได้หรือไม่
		ความเห็น มาตรา ๗๑ แห่งพระราชบัญญัตคิุม้ครองเด็ก 
พ.ศ. ๒๕๔๖ ได้บัญญัติให้มีคณะกรรมการบริหารกองทุน
คุ ้มครองเด็ก ซึ่งประกอบด้วยกรรมการโดยตำาแหน่งจาก 
หน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารกองทุนแล
                     ะ 
หน่วยงานอื่น ๆ รวมท้ังผู้ทรงคุณวุฒิซ่ึงเป็นผู้เก่ียวข้องกับ
งานด้านสวัสดิการเด็ก อันเป็นการแสดงให้เห็นว่ากฎหมาย
ได้กำาหนดองค์ประกอบและที่มาของคณะกรรมการบริหาร
กองทุนคุ้มครองเด็กซ่ึงมีคุณสมบัติเฉพาะเพื่อใช้อำานาจหน้าที่
ตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยต้องเป็นผู้รับผิดชอบและร่วมกัน
พิจารณาใช้ดุลพินิจวินิจฉัยในเรื่องต่าง ๆ ที่เป็นอำานาจหน้าที่
สำาคัญของคณะกรรมการบริหารกองทุนคุ้มครองเด็กตามที่
บัญญัติไว้ในมาตรา ๗๓ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้แก่ 
การบริหารกองทุนให้เป็นตามระเบียบ การพิจารณาอนุมั
                     ติ
การจ่ายเงนิเพือ่การสงเคราะห์คุม้ครองสวสัดิภาพและส่งเสริม 
ความประพฤติเด็ก และการรายงานสถานะการเงินและ 
การบริหารกองทุนต่อคณะกรรมการคุ้มครองเด็กแห่งชาติ
ตามระเบียบ อำานาจหน้าที่ดังกล่าวจึงเป็นของคณะกรรมการ 
บริหารกองทุนคุ้มครองเด็กโดยเฉพาะและไม่อาจมอบหมาย 
ให้คณะบุคคลอื่นใช้อำานาจหรือปฏิบัติหน้าที่แทนได้
กรณีที่มาตรา ๗๒ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็กฯ 
บัญญัติให้นำามาตรา ๑๕ มาใช้บังคับกับการแต่งตั้งคณะ
อนุกรรมการของคณะกรรมการบริหารกองทุนโดยอนุโลม 
มาตรา ๑๕ วรรคหนึง่ บญัญตัใิห้คณะกรรมก
                     ารบรหิารกองทนุ
คุ้มครองเด็กสามารถแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติการ
ตามทีค่ณะกรรมการบรหิารกองทนุคุม้ครองเดก็มอบหมายได้ 
เป็นเพียงการมอบหมายให้คณะอนุกรรมการบริหารกองทุน
คุ้มครองเด็กปฏิบัติการเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงหรือรายละเอียด
ในเรื่องที่มอบหมาย ตลอดจนเสนอความเห็นเบ้ืองต้นเพื่อให้
คณะกรรมการบริหารกองทุนคุ้มครองเด็กได้ใช้อำานาจหน้าท่ี
ตามมาตรา ๗๓ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็กฯ เช่น เสนอ
ความเหน็หรอืพิจารณาข้อเทจ็จรงิหรอืรายละเอยีดในปัญหาใด
ปัญหาหนึง่ก่อนนำาเสนอคณะกรรมการบริหารกองทนุคุ้
                     มครอง 
เด็กเท่านั้น  ดังนั้น คณะกรรมการบริหารกองทุนคุ้มครองเด็ก 
จึงไม่สามารถมอบหมายให้คณะอนุกรรมการบริหารกองทุน
คุ้มครองเด็กกรุงเทพมหานครและคณะอนุกรรมการบริหาร
กองทุนคุ้มครองเด็กจังหวัดใช้อำานาจหน้าที่ที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา ๗๓ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็กฯ อันเป็นอำานาจ
หน้าที่โดยเฉพาะของคณะกรรมการบริหารกองทุนคุ้มครอง
เด็กได้
	ประเด็นที่สอง ในกรณีที่คณะอนุกรรมการบริหาร
กองทุนคุ้มครองเด็กกรุงเทพมหานครและคณะอนุกรรมการ
บริหารกองทุนคุ ้มครองเด็กจังหวัดได้ดำาเนินการตามที ่
คณะกรรมการบริหา
                     รกองทุนคุ้มครองเด็กมอบหมายแล้ว 
ผลของการดำาเนินการดังกล่าวจะเป็นอย่างไร
	ความเห็น ในกรณีที่คณะกรรมการบริหารกองทุน
คุ ้มครองเด็กได้จัดสรรวงเงินงบประมาณและมอบหมาย 
การอนุมัติการจ่ายเงิน โดยกำาหนดคุณสมบัติของผู ้ขอรับ 
การสนับสนุน เงื่อนไขและหลักเกณฑ์การสงเคราะห์ คุ้มครอง
สวัสดิภาพ และส่งเสริมความประพฤติเด็กและครอบครัว 
เพื่อใช้ในการดำาเนินการของคณะอนุกรรมการบริหารกองทุน 
คุ ้มครองเด็กในลักษณะที่ เป ็นดุลพินิจผูกพัน และเม่ือ 
คณะอนุกรรมการบริหารกองทุนคุ ้มครองเด็กได้พิจารณา
อนุมัติจ่ายเงิ
                     นเพื่อการดังกล่าวสำาหรับคำาขอเป็นรายบุคคล 
หรือโครงการของหน่วยงานภาครัฐและองค์กรภาคเอกชน
ตามวงเงิน คุณสมบัติ เงื่อนไขและหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการ
บริหารกองทุนคุ้มครองเด็กได้กำาหนดไว้ รวมถึงการพิจารณา
อนุมัติการจ่ายเงินตามคำาสั่งศาล จึงเป็นเพียงการเบิกจ่าย
เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการบริหารกองทุน 
คุ้มครองเด็กได้มอบหมายไว้ มิใช่เป็นการบริหารกองทุน 
หรอืการพจิารณาอนมุตักิารจ่ายเงนิ คณะอนกุรรมการบรหิาร
กองทุนคุ้มครองเด็กกรุงเทพมหานครและคณะอนุกรรมการ
บริหารกองทุนคุ้มครองเด็กจังหวัด
                     ย่อมสามารถดำาเนินการได้
ตามที่คณะกรรมการบริหารกองทุนคุ้มครองเด็กมอบหมาย
(เรื่องเสร็จที่ 	 2๐๘/25๖4  บันทึกสำานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่ อง การมอบอำานาจของ 
คณะกรรมการบริหารกองทุนคุ ้มครองเด็กคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๙))
การมอบอ�านาจของคณะกรรมการบริหารกองทุนคุ้มครองเด็ก
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔) ๗
หลักการก�าหนดค่าธรรมเนียมในกฎหมาย
แนวทางการก�าหนดอัตราค่าธรรมเนียม
กองพัฒนากฎหมาย*
ค่าธรรมเนยีมทีเ่ก่ียวข้องกบัการใช้
ชีวิตทั่วไปของประชาชนตามกฎหมาย
การทะ
                     เบียนราษฎร เช่น การออกบัตร 
ประจำ า ตั วคนซึ่ ง ไ ม ่ มี สัญชาติ ไทย 
ฉบบัละ ๑๐๐ บาท การขอคดัสำาเนา หรือคดั 
และรบัรองสำาเนารายการทะเบยีน ฉบบัละ 
๑๐๐ บาท การแจ้งเกิดและตาย ฉบบัละ 
๑๐๐ บาท
ค ่าธรรมเนียมที่ เกี่ ยวข ้องกับ
การประกอบธุรกิจที่มีการกำากับดูแล
มาตรฐานและความปลอดภัยตาม 
พระราชบัญญตัเิครือ่งสำาอาง พ.ศ. ๒๕๕๘ 
เช ่น ใบรับจดแจ้งการผลิตเพื่อขาย 
ฉบับละ ๕,๐๐๐ บาท ใบรับจดแจ้ง
การนำาเข้าเพือ่ขาย ฉบบัละ ๕,๐๐๐ บาท 
คำาขอจดแจ ้ง ฉบับละ ๕๐๐ บาท 
และคำาขอแก้ไขรายการในใบรับจดแจ้ง 
ครั
                     ้งละ ๕๐๐ บาท
ค ่าธรรมเนียมที่ เกี่ ยวข ้องกับ
ทรัพย ์สินของบุคคลตามประมวล 
กฎหมายท่ีดิน ประกอบด้วยค่าธรรมเนียม 
และค่าใช้จ่ายต่างๆ เช่น ค่าธรรมเนียม 
ในการขอสัมปทาน รายละ ๕๐๐ บาท 
ค ่ าธรรมเนียมออกหนั งสือรับรอง 
การทำาประโยชน์สำาหรับที่ดินเนื้อท่ี 
ไม่เกิน ๒๐ ไร่ แปลงละ ๓๐ บาท 
ค ่าป ิดประกาศให ้แก ่ ผู ้ป ิดประกาศ 
แปลงละ ๒๐ บาท และค่าพยานให้แก่
พยาน คนละ ๒๐ บาท
* นางสาวพิชชานาถ  คำายวง นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ 
 นางสาวใจใส  วงส์พิเชษฐ นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ
 นางสาวอรพิม  ป
                     ระสงค์ นักกฎหมายกฤษฎีกาชำานาญการ
 นายปณตภร  จงธีรโชติ นักกฎหมายกฤษฎีกาชำานาญการ
 นางกาญจนาภรณ์ อินทปันตี  เลิศลอย ผู้อำานวยการฝ่ายวิเคราะห์และประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย
ตอนที ่
๓  
บทความหลักการก�าหนดค่าธรรมเนียมในกฎหมายในตอนท่ี ๓ น้ี ผู้เขียนได้ท�าการศึกษาแนวทางการก�าหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียมในกฎหมาย โดยได้แบ่งการศกึษาเป็น ๒ ส่วน คอื ส่วนของกฎหมายไทยและแนวทางในกฎหมายต่างประเทศ ดงัน้ี
๑.	 สำาหรับการกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียมตามกฎหมายไทยน้ัน ผู้เขียนได้ตรวจสอบบทบัญญัติกฎหมายไทยที่มี
การกำาหนดอั
                     ตราค่าธรรมเนียมและคู่มือการร่างกฎหมายแล้ว ไม่พบแนวทางในการพิจารณาว่าค่าธรรมเนียมในลักษณะใด 
จะไม่มกีารเรยีกเกบ็จากประชาชน บทบญัญตัเิกีย่วกบัการเกบ็ค่าธรรมเนยีมตามกฎหมายแต่ละฉบบัมคีวามแตกต่างกนัขึน้อยูก่บั 
หน่วยงานที่เสนอร่างกฎหมายน้ันว่าประสงค์จะเรียกเก็บค่าธรรมเนียมใดและในอัตราเท่าใด การพิจารณากำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียมส่วนใหญ่จะเทียบเคียงจากอัตราที่มีการเรียกเก็บในกฎหมายที่มีบทบัญญัติใกล้เคียงกันหรือจากอัตราที่มีการ 
เรียกเก็บในต่างประเทศ แต่ไม่ปรากฏว่ามีแนวทางหรือหลักเกณฑ์การกำาหนดค่าธรรม
                     เนียมที่ชัดเจนอย่างไร  ทั้งนี้ เพื่อให้การ
พิจารณามีความเป็นรูปธรรม ผู้เขียนจะขอเสนอตัวอย่างบทบัญญัติกฎหมายที่มีการกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียมเป็น ๓ กลุ่ม 
คือ กลุ่มที่หนึ่ง ค่าธรรมเนียมที่เกี่ยวข้องกับการใช้ชีวิตทั่วไปของประชาชนตามกฎหมายการทะเบียนราษฎร กลุ่มท่ีสอง 
ค่าธรรมเนียมที่เกี่ยวข้องกับการประกอบธุรกิจท่ีมีการกำากับดูแลมาตรฐานและความปลอดภัยตามกฎหมายเครื่องสำาอาง 
และกลุม่ทีส่าม ค่าธรรมเนยีมทีเ่กีย่วข้องกบัทรัพย์สินของบคุคลตามกฎหมายทีด่นิ ซ่ึงเมือ่พจิารณาอตัราค่าธรรมเนยีมทีเ่รยีกเกบ็ 
จะเ
                     ห็นได้ว่า มีการเรียกเก็บสำาหรับการดำาเนินการที่แตกต่างกันและกำาหนดอัตราที่แตกต่างกันมาก ดังนี้
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ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔)๘
2.	 สำาหรบัการกำาหนดอตัราค่าธรรมเนยีมตามกฎหม
                     ายต่างประเทศนัน้ เมือ่พจิารณาข้อมลูเกีย่วกบัการกำาหนดอตัรา
ค่าธรรมเนียมในต่างประเทศ พบว่าต่างประเทศมีการกำาหนดแนวทางการพิจารณากำาหนดอัตราค่าธรรมเนียมไว้ แต่ส่วนใหญ ่
จะกำาหนดในลักษณะเป็นหลักการสำาหรับการนำาไปปรับใช้ มิได้กำาหนดเป็นหลักเกณฑ์ตายตัวว่าจะต้องนำาค่าใช้จ่ายใดบ้าง 
มาใช้ในการกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียม สำาหรับกรณีที่ไม่คิดค่าธรรมเนียมก็เช่นเดียวกัน ซึ่งผู้เขียนไม่พบบทบัญญัติในกฎหมาย 
ที่กำาหนดหลักเกณฑ์ตายตัวว่าจะไม่คิดค่าธรรมเนียมในกรณีใดบ้าง แต่เมื่อพิจารณาจากค่าธรรมเนียมที่มีการเรียก
                     เก็บ 
เปรียบเทียบกับของไทยแล้ว เห็นว่า ค่าธรรมเนียมท่ีไม่มีการเรียกเก็บจะเป็นค่าธรรมเนียมที่กฎหมายกำาหนดเป็นหน้าที ่
ให้ประชาชนต้องดำาเนินการเพื่อประโยชน์ในการจัดทำาข้อมูลของภาครัฐ โดยมีรายละเอียดดังนี้
ประเทศฝรั่งเศส
ประเทศฝรั่งเศสมิได้กำาหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับอัตรา
ค่าธรรมเนียมไว้โดยตรง แต่ได้กำาหนดหลักการในการกำาหนด
ค่าธรรมเนียมไว้ในลักษณะของการคิดค่าใช้จ่ายท่ีบุคคล 
ได้รับประโยชน์จากการบริการของภาครัฐ การกำาหนดอัตรา
ค่าธรรมเนียมจึงต้องได้สัดส่วนกับบริการที่ได้รับนั้น หลักการ
ดังกล่าว
                     มีเนื้อหาโดยสรุปดังนี้
(๑) การเก็บค่าธรรมเนียมต้องเป็นไปเพ่ือแลกกับ 
การให้บริการสาธารณะหรือเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการใช้ 
สิ่งสาธารณูปโภค
หลกัการ คอื ผูท้ีจ่่ายค่าธรรมเนยีมต้องเป็นผูใ้ช้บรกิาร
สาธารณะหรือสิ่งสาธารณูปโภค และได้ใช้บริการสาธารณะ 
และสิ่งสาธารณูปโภคนั้นแล้ว ซึ่งหมายความว่า รัฐไม่สามารถ 
กำาหนดให้เก็บค่าธรรมเนียมเพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะ 
หรือก่อนที่จะมีบริการสาธารณะนั้นได้ แม้ว่ารัฐจะมีค่าใช้จ่าย 
เพื่อจัดให้มีบริการสาธารณะน้ันแล้วก็ตาม๑ อย่างไรก็ดี 
คณะตลุาการรฐัธรรมนญูได
                     ้ผ่อนคลายหลกัการนี ้โดยตดัสนิว่า 
เงินที่จัดเก็บได้จากค่าธรรมเนียมการใช้งานสนามบินสามารถ
นำาไปใช้ในการลงทุนเพื่อปรับปรุงสนามบินได้
นอกจากนี้ ค่าธรรมเนียมเป็นรายได้ที่ไม่มีลักษณะ
บงัคบั จึงไม่ใช่รายได้ทีต้่องจดัเกบ็กบับคุคลทกุคนแต่จะจดัเก็บ
เฉพาะกบับคุคลทีไ่ด้ใช้บรกิารสาธารณะหรอืสิง่สาธารณปูโภค
แล้วเท่านัน้ ผูท้ีไ่ด้ใช้บรกิารสาธารณะและสิง่สาธารณปูโภคนัน้
จึงไม่อาจปฏิเสธที่จะไม่จ่ายค่าธรรมเนียมได้๒
(๒) ฝ ่ายปกครองเป ็นผู ้มีอำานาจกำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียมได้เอง
หลกัการ คือ ฝ่ายปกครองเป็น
                     ผู้มอีำานาจกำาหนดอตัรา
ค่าธรรมเนียมเอง โดยไม่ต้องมีการปรึกษาหารือหรือรับฟัง 
ความคิดเห็นจากผู้ใช้บริการสาธารณะ การกำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียมจึงต้องยึดหลักความเสมอภาคของพลเมือง 
ในการรับภาระสาธารณะ (le principe de l'égalité devant 
les charges publiques) กล่าวคือ รัฐจะต้องเรียกเก็บ 
ค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้ทุกคนในอัตราที่เท่ากัน 
อย่างไรก็ดี สภาแห่งรัฐได้วางแนวคำาพิพากษาไว้ว่า 
รัฐสามารถเก็บค่าธรรมเนียมในอัตราที่แตกต่างกันตาม
ประเภทของผูใ้ช้ได้ ใน ๓ กรณ ีคอื (๑) เมือ่มกีฎหมายกำาหนดไว้ 
(๒) 
                     เมื่อผู้ใช้แต่ละประเภทอยู่ในสถานะที่แตกต่างกัน และ 
(๓) เมื่อการกำาหนดอัตราที่แตกต่างกันเกิดจากความจำาเป็น 
ในเรื่องของประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐสามารถกำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียมการลงทะเบียนเข้าศึกษาในโรงเรียนดนตร ี
แห่งชาตทิีแ่ตกต่างกนัได้ตามรายได้ของแต่ละครอบครวั โดยที่
อตัราค่าธรรมเนยีมสูงสดุจะต้องไม่มากกว่าเงนิทีร่ฐัได้ใช้จ่ายไป
เพื่อจัดการเรียนการสอน เนื่องจากการจัดการเรียนการสอน 
ดังกล่าวเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ๓ 
ในกรณีที่รัฐจัดให้มีบริการสาธารณะในรูปแบบเดียว
กับบริการที่จัดทำาขึ้น
                     โดยภาคเอกชน ในการกำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียม รัฐจะต้องยึดหลักความเสมอภาคของเงื่อนไข 
ในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจ เช่น ต้องอยู่ภายใต้ราคาหรือ 
อตัราค่าบรกิารทีเ่ท่าเทยีมกับบริษัทเอกชนในการจดัทำาบรกิาร 
ซ่ึงหมายความว่า รัฐไม่สามารถกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียม 
ที่ตำ่ามากจนกระทั่งเป็นการกำาจัดคู่แข่งจากภาคเอกชน และ 
ไม่สอดคล้องกบัหลักการแข่งขันทางการค้าได้ ในทางตรงกนัข้าม 
ในกรณีที่รัฐเป็นผู้ให้บริการหลักก็ไม่สามารถกำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียมการใช้บริการที่สูงจนเกินไปได้ เน่ืองจากจะ 
เป็นการเอารัดเอาเป
                     รียบโดยผู้ที่มีส่วนแบ่งในตลาดมาก 
จนสามารถกำาหนดทิศทางของตลาดนั้น ๆ ได้
(๓) ค่าธรรมเนียมต้องเป็นไปเพื่อชดเชยค่าใช้จ่าย 
ที่รัฐได้จ่ายไปเพื่อให้บริการดังกล่าวเท่านั้น 
แม้ว่าฝ่ายปกครองจะเป็นผู ้มีอำานาจกำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนียมได้เอง แต่การกำาหนดอัตราจะต้องเป็นไปเพื่อ
ชดเชยค่าใช้จ่ายที่รัฐได้จ่ายไปเพื่อให้บริการดังกล่าวเท่านั้น 
การเก็บค่าธรรมเนียมจึงต้องเรียกเก็บในจำานวนที่สอดคล้อง
๑ CE,6 mars 1970, Augé : Rec.CE 1970, p.163.
๒ CE, sect., 28 juill.1993, Bernadet.
๓ CE, sect., 29 déc 19
                     97, 2 arrêts, Cne de Gennevilliers er Cne 
de Nanterre
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และได้สัดส่วนกบัค่าใช้จ่ายในการให้บริการแก่ผูใ้ช้หนึง่คน และ
จะต้องไม่มากกว่าค่าใช้จ่ายทีร่ฐัได้จ่ายไปเพือ่การให้บรกิารนัน้ 
ทั้งนี้ ตามแนวคำาพิพากษาของสภาแห่งรัฐว่าผู้ใช้ไฟฟ้าจะต้อง
จ่ายค่าธรรมเนียมการใช้ไฟฟ้าที่สอดคล้องกับค่าใช้จ่ายที่รัฐ 
ได้จ่ายไปเพื่อจ่ายไฟเท่านั้น โดยไม่ต้องนำาค่าปฏิบัติการ 
และค่าบำารุงรักษาระบบ ซึง่เป็นค่าใช้จ่ายทีแ่ยกต่างหากจากการ 
ให้บริการจ่ายไฟมาคำ
                     านวณอัตราค่าธรรมเนียมการใช้ไฟฟ้า๔ 
ในทางตรงกันข้าม รัฐอาจกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียมตำ่ากว่า 
ค่าใช้จ่ายที่รัฐได้จ่ายไปเป็นอย่างมากก็ได้ตราบใดท่ีอัตรา 
ค่าธรรมเนียมสูงสุดยังคงน้อยกว่าค่าใช้จ่ายที่รัฐได้จ่ายไป
ตัวอย่างการคิดค่าธรรมเนียม การกำาหนดอัตรา 
ค่าธรรมเนยีมจะต้องสอดคล้องและได้สดัส่วนกับการให้บรกิาร 
สาธารณะ ดังนั้น การคำานวณค่าธรรมเนียมการเก็บขยะ 
จะต้องคำานึงถึงปัจจัยหลายประเภท เช่น จำานวนคนท่ีอาศัย 
อยูใ่นทีพ่กัอาศยันัน้ จำานวนหรอืปรมิาณถงุขยะท่ีได้แจกจ่ายไป 
และนำา้หนกัขยะ (ถ้ามกี
                     ารชัง่นำา้หนกั) การกำาหนดค่าธรรมเนียม 
ดังกล่าวโดยไม่คำานึงถึงปัจจัยเหล่าน้ีทำาให้ค่าธรรมเนียมน้ัน
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ รัฐไม่สามารถยกเว้นการจ่าย 
ค่าธรรมเนียมหรือลดอัตราค่าธรรมเนียม เม่ือการยกเว้นหรือ 
การลดอัตราค่าธรรมเนียมนั้นไม่สอดคล้องหรือได้สัดส่วนกับ 
การให้บรกิารสาธารณะ๕ ทัง้นี ้สภาแห่งรฐัเคยตดัสนิว่า มตขิอง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีกำาหนดให้ยกเว้นไม่ต้องจัดเก็บ
ค่าธรรมเนียมการเก็บขยะสำาหรับผู้สูงอายุซึ่งมีอายุหกสิบปี
ขึ้นไป๖ หรือสำาหรับผู้ใช้บางประเภทนั้น ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
                     
(๔) การใช้จ่ายเงินที่หน่วยงานจัดเก็บได้
หลักการ คือการเก็บค่าธรรมเนียมเป็นการแลกกับ 
การให้บริการสาธารณะหรือเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการใช้ 
สิ่งสาธารณูปโภค ดังนั้น เงินที่จัดเก็บได้จึงต้องนำาไปชดเชย 
ค่าใช้จ่ายเพื่อการให้บริการสาธารณะนั้นทั้งหมด และไม่
สามารถนำาไปใช้จ่ายเพื่อการอื่นได้ เช่น ค่าเข้าใช้ทางด่วนหรือ
ค่าเข้าใช้สระว่ายนำ้าสาธารณะเป็นค่าธรรมเนียมเนื่องจากผู้ที่
จ่ายเงินคือผู้ใช้ทางด่วนและสระว่ายนำ้า โดยเป็นการจ่ายเงิน 
เพือ่แลกกบัการใช้สิง่สาธารณปูโภคดงักล่าวเท่านัน้ อย่างไรกด็ี
                      
หากค่าเข้าใช้สระว่ายนำ้าสูงเกินกว่าบริการที่ผู้ใช้ได้รับ และรัฐ 
นำาเงินที่จัดเก็บได้ไปใช้เพื่อการอื่น (เช่น การบำารุงรักษาสิ่ง
สาธารณูปโภคอื่น) นอกจากการนำาไปชดเชยค่าใช้จ่ายที ่
รัฐได้จ่ายไปในการดำาเนินการเปิดให้ใช้สระว่ายนำ้า เงินท่ี 
จัดเก็บได้นั้นจะกลายเป็นการจัดเก็บภาษีที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ท้ังน้ี สภาแห่งรัฐได้ตัดสินว่า การขึ้นอัตราค่านำ้า 
เพื่อนำาเงินที่จัดเก็บได้ไปใช้เป็นงบประมาณกลางของเมือง 
โดยใช้เป็นค่าใช้จ่ายอืน่ทีไ่ม่ใช่การจดัให้มนีำา้ประปานัน้ เป็นไป
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

                     
คู ่มือการจัดเก็บค่าธรรมเนียมภาครัฐ๗ ของประเทศอังกฤษและ
นิวซีแลนด์มิได้กำาหนดวิธีการตายตัวในการคำานวณอัตราค่าธรรมเนียม แต่ได้
กำาหนดแนวทางการพิจารณากำาหนดอัตราค่าธรรมเนียมให้ดำาเนินการ ดังนี้
(๑) ต้องมีเป้าหมายในการเรียกเก็บที่ชัดเจน
(๒)  ต้องครอบคลุมต้นทุนที่แท้จริง
(๓)  ข้อยกเว้นในการกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียมที่สูงหรือตำ่ากว่าต้นทุน ต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
และต้องทบทวนอัตราเป็นระยะเพื่อให้สมดุลกับต้นทุน รวมทั้งต้องจัดทำาบัญชีที่บันทึกรายรับเพื่อความโปร่งใส
 ๓.๑) ในกรณีท่ี
                     เก็บค่าธรรมเนียมตำ่ากว่าต้นทุน ต้องพิจารณาว่าเก็บตำ่ากว่าต้นทุนเพราะอะไร มีภาษีมาทดแทน 
หรือไม่ เช่น ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ  ในการดำาเนินการทางศาล จำาเป็นต้องเก็บตำ่ากว่าต้นทุน เพราะหากเก็บตามต้นทุนจริงอาจจะ
เป็นอุปสรรคต่อประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้
 ๓.๒) ในกรณท่ีีเกบ็ค่าธรรมเนยีมสงูกว่าต้นทนุ ต้องพจิารณาว่า เกบ็สงูกว่าต้นทุนเพราะอะไร เช่น จำาเป็นต้องเพิม่
ประสิทธิภาพในการทำางาน เป็นค่าใช้จ่ายสำาหรับการจ้าง sub-contract นำาค่าธรรมเนียมที่ได้ไปชดเชยค่าใช้จ่ายที่จัดเก็บภาษี
ได้น้อย
๔
                      CE, 31 juill. 2009, n°296.964, Ville de Grenoble.
๕ CGCT, art.L.2333-76 และ art.L.2333-77; CE,6 mai 1985, Cne de Pointe-à-Pitre ; CE, 19 juin1991, Cne de Piriac-sur-mer.
๖ CE, 27 févr. 1998, Cne de Sassenay.
๗ Deciding prices in public services markets: principles forvalue for money. UK National Audit Office. 2013 และ Charging Fees 
for Public Sector Goods and Services. New Zealand Controller and Auditor General. 2008.
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(๔) ป ั จจั ยที่ นำ ามา ใช ้ ในการ
คำานวณเพื่อกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียม 
เช่น อาคารสถานที่ สิ่งติดตรึงท่ีติดกับ 
ตวัอาคาร ค่าบำารงุรักษา ค่าสาธารณปูโภค
ค่าอุปกรณ์สำานักงาน อุปกรณ์สื่อสาร 
ค่าจ้างเจ้าหน้าที่ทั้งหมดในการให้บริการ 
ค่าวัตถุดิบและค่าพัสดุอื่น ค่าจ้างงาน
วิจัยและพัฒนาค่าเสื่อมราคาของทุน 
เริ่มต้น (start up cost) และต้นทุนที่เกิด 
ขึน้คร้ังเดยีว (on - off capital items) ภาษี 
ประกัน ค่าโฆษณาหน้ีสูญ ต้นทุนการ
ปฏิบัติตามกฎหมายและตุ้นทุนการกำากับ
ดแูลรวมถงึ ประมาณ
                     การหนีส้นิในอนาคต
(๕) ปัจจยัทีไ่ม่นำามาคำานวณอตัรา
ค่าธรรมเนียม เช่น
ต ้นทุนอันเกิดจากผลกระทบ
ภายนอก (มลภาวะหรืออาชญากรรม) 
ต้นทนุการปฏบิตัติามนโยบายอืน่ ๆ  ต้นทนุ
การบังคับใช้กฎหมาย และค่าชดเชย
สิ่งของที่ได้ทำาประกันวินาศภัยไว้แล้ว
นอกจากนี้ เมื่อพิจารณากฎหมาย 
ทีก่ำาหนดหน้าทีใ่ห้ประชาชนต้องดำาเนนิการ 
ตามที่ภาครัฐกำาหนดเ พ่ือประโยชน ์ 
ด้านการเก็บข้อมูลภาครัฐ เช่น กฎหมาย
เกี่ยวกับการทะเบียนราษฎร ก็ไม่ปรากฏ
ว่ามีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการแจ้ง
เกิด - ตาย ไม่มีการกำาหนดค่าธรรมเนียม
                     
คำาขอ อีกทั้งยังสามารถแจ้งได้ทั้งทาง
ออนไลน์และที่สำานักงานเขต โดยมีเพียง 
ค ่าธรรมเนียมในการออกใบสูติ บัตร 
และใบมรณะ หากผู้แจ้งประสงค์จะได้รับ 
เอกสารดังกล่าว เนื่องจากภาครัฐจำาเป็น 
ต้องใช้ทรัพยากรในการดำาเนินการและ
เอกสารนัน้ถูกนำาไปใช้เพือ่ประโยชน์ส่วนตน
๘ Best Practices : Establishing Government Charges and Fees (https://www.gfoa.org/materials/establishing-government-charges-and-fees)
๙ https://www.myaccount-cloud.com/Article/Detail/88035
ผู้เขียนได้ตรวจสอบข้อมูลแนวปฏิบัติที่ดีใ
                     นการกำาหนดค่าธรรมเนียม 
ของสมาคมเจ้าหน้าที่การเงินของรัฐบาล (Government Finance Officer 
Association)๘ ประกอบกบัแนวคิดเกีย่วกบับญัชต้ีนทนุกิจกรรม๙ ปรากฏแนวทาง
การกำาหนดอัตราค่าธรรมเนียมโดยคำานึงถึงปัจจัยต่อไปนี้ด้วย
(๑)  ค่าธรรมเนียมที่เรียกเก็บต้องสะท้อนต้นทุนในการดำาเนินกิจกรรม
ที่แท้จริง (activity based costing) ที่ใช้ในการผลิตบริการหรือกิจกรรมที่มีการ
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมนั้น หน่วยงานจึงต้องทราบค่าใช้จ่ายที่เป็นต้นทุนที่แท้จริง
ในกรณีที่หน่วยงานเรียกเก็บค่าธรรมเนียมไม่เต็มจำานวนค่าใช
                     ้จ่ายหรือ
เรียกเก็บเกินจำานวนค่าใช้จ่าย หน่วยงานจึงต้องช้ีแจงเหตุผลความจำาเป็นในการ
ดำาเนินการดังกล่าวด้วย
(๒) การพิจารณาทางเลือกอื่นในการให้บริการเพื่อที่จะไม่ต้องเก็บ 
ค่าธรรมเนียมหรือลดอัตราการเรียกเก็บ
(๓) การพิจารณาความสามารถของประชาชนในการจ่ายค่าธรรมเนียม 
อัตราที่กำาหนดต้องเป็นอัตราที่บุคคลสามารถรับภาระได้
(๔)  การเทียบเคียงกับอัตราเดิมที่เคยเรียกเก็บ อัตราค่าธรรมเนียมอื่น 
ในลักษณะเดียวกัน หรืออัตราของต่างประเทศที่มีการเรียกเก็บ
(๕)  การพจิารณาอตัราเงนิเฟ้อ โดยคำานงึถงึระยะเวลาท
                     ีเ่หมาะสมในการ
ใช้อัตราค่าธรรมเนียมที่กำาหนด
(๖)  การคำานึงถึงวิธีการและศักยภาพของภาครัฐในการเรียกเก็บ 
ค่าธรรมเนียมให้มีประสิทธิภาพ
(๗) การคาดการณ์ถึงผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากการเรียกเก็บ 
ค่าธรรมเนียม เช่น การกำาหนดอัตราอาจทำาให้จำากัด demand ของสินค้า 
และบรกิารอตัราทีท่ำาให้เกดิการอดุหนนุสินค้าใดหรอืธรุกจิใดเป็นพเิศษ หรอือตัรา 
ที่กระทบต่อแข่งขันของภาคเอกชน
ในกรณทีีก่จิกรรมใดมกีารให้บรกิารทัง้ภาครฐัและภาคเอกชน การเรยีกเกบ็ 
ค่าธรรมเนียมต้องไม่ก ่อให้เกิดผลเป็นการทุ ่มตลาด เช่น การเรี
                     ยกเก็บ 
ค่าธรรมเนยีมในอตัราทีต่ำา่กว่าต้นทนุ ส่งผลให้ภาคเอกชนทีม่กีารดำาเนนิกจิกรรมนัน้ 
ต ้องแบกรับภาระต้นทุนดังกล ่าวเพื่อที่จะสามารถแข่งขันกับภาครัฐได ้ 
ซึ่งท้ายที่สุดภาคเอกชนอาจไม่สามารถแบกรับต้นทุนในระยะยาวได้
(๘)  การพจิารณามใิห้อัตราท่ีกำาหนดส่งผลกระทบต่อการพฒันาเศรษฐกิจ
(๙) การทบทวนอัตราค่าธรรมเนียมตามรอบระยะเวลาที่เหมาะสม 
และพิจารณาความจำาเป็นว่ากิจกรรมที่มีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมนั้นยังม ี
ความจำาเป็นต้องมีอยู่หรือไม่ด้วย
(๑๐) การให้ข้อมูลต่อสาธารณะอย่างเพยีงพอเพือ่ประโยชน์ใ
                     นการรบัฟัง
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง
ในตอนที่ ๔ ตอนสุดท้ายของชุดบทความหลักการกำาหนดค่าธรรมเนียม
ในกฎหมาย ผู้เขียนนำาเสนอบทสรุปและข้อเสนอแนะที่ได้รับจากการศึกษา 
หลักการกำาหนดค่าธรรมเนียมใน ๓ ตอนที่ผ่านมา เพื่อนำามาปรับปรุงหลักการ 
ในกฎหมายไทยต่อไป
ข้อมูลอื่นของต่างประเทศ
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔) ๑๑
ในการจัดทำาความตกลงระหว ่างประเทศของ
ประเทศไทยไม่ว่าจะเป็นการกระทำากับนานาประเทศหรือ
กับองค์การระหว่างประเทศ ประเด็นเรื่องความสามารถของ
ผู้กระทำาการแทนรัฐโดย
                     เฉพาะในส่วนของการจัดทำาหนังสือ
มอบอำานาจเต็มนั้นถือเป็นประเด็นที่มีความสำาคัญอย่างยิ่ง 
ดังนั้น เพื่อให้การดำาเนินการในเรื่องนี้เป็นไปอย่างถูกต้อง 
และสอดคล้องกับแนวทางปฏิบัติตามท่ีกฎหมายระหว่าง
ประเทศและจารีตประเพณทีีเ่กีย่วข้องกำาหนดไว้ คณะรฐัมนตรี
จึงได้มีมติที่เกี่ยวข้องกับการกำาหนดหลักเกณฑ์และแนวทาง
ปฏิบัติในการออกหนังสือมอบอำานาจเต็มตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบัน ซึ่งมีรายละเอียดโดยสรุป ดังนี้
3.๑	 หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติในอดีต
ในอดีตที่ผ่านมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติท่ีเก่ียวข้องกับ
การจ
                     ดัทำาความตกลงระหว่างประเทศในหลายเรือ่ง แต่ในส่วน
ที่เกี่ยวกับการออกหนังสือมอบอำานาจเต็มนั้น อาจกล่าวได้ว่า 
มีมติคณะรัฐมนตรีที่สำาคัญใน ๓ เรื่อง ได้แก่
(๑)	 มติคณะรัฐมนตรี	 เมื่อวันท่ี	 ๒๑	 กรกฎาคม	
๒๕๓๕๑ กำาหนดให้ในการทำาความตกลงระหว่างประเทศ 
การทำาอนสุญัญา และสนธสิญัญาต่าง ๆ  ทีป่ระเทศไทยจะเข้าเป็น 
ภาคี ควรถือเป็นหลักปฏิบัติว่าในการติดต่อทำาความตกลง 
อนุสัญญาและสนธิสัญญา มอบให้กระทรวงการต่างประเทศ
เป็นเจ้าของเรื่องดำาเนินการ และในกรณีที่ทางต่างประเทศ
ได้ติดต่อทางกระทรวง ทบวง กรมอื่น
                     ใดโดยตรง ก่อนนำา
เรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี ให้กระทรวง ทบวง กรมน้ันส่งเรื่อง
ให้กระทรวงการต่างประเทศพิจารณาเสนอความเห็นเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีทุกครั้ง
(๒)	 มติคณะรัฐมนตรี	 เม่ือวันท่ี	 ๑	 ตุลาคม	 ๒๕๔๕๒	
โดยที่ในปัจจุบันได้มีการจัดทำาความตกลงระหว่างประเทศ 
ภายใต้ชื่อเรียกต่าง ๆ อาทิ ความตกลง (agreement) 
   หลกัเกณฑ์และแนวทางปฏิบตัเิกีย่วกบัการออกหนังสอืมอบอ�านาจเตม็ (Full powers) 
 (ตอนที ่๒)
๓.
หนังสือมอบอำ�น�จเต็ม  
       (Full powers) ตอนที่ ๒
อนุสัญญา (convention) สนธิสั
                     ญญา (treaty) กฎบัตร 
(charter) หรือบันทึกความเข้าใจ (memorandum of 
understanding) เพิ่มขึ้น และนอกจากการทำาความตกลง
ในระดับรัฐต่อรัฐ หรือรัฐบาลต่อรัฐบาลแล้ว ยังมีทางปฏิบัติ 
ที่กระทรวง ทบวง กรม ทำาความตกลงกับหน่วยงานของ 
ต่างประเทศในระดบัหน่วยงานกับหน่วยงาน ซึง่ในแง่กฎหมาย
อาจส่งผลผูกพนัต่อรฐับาลและก่อให้เกดิสิทธแิละหน้าทีภ่ายใต้
บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศเช่นเดียวกับความตกลง 
ที่ทำาระหว่างรัฐกับรัฐ หรือรัฐบาลกับรัฐบาล ประกอบกับ 
ปัจจุบนักป็รากฏด้วยว่า หน่วยงานต่าง ๆ  มกัจะเกบ็ความตก
                     ลง 
หรือสนธิสัญญาที่ได้ทำาขึ้นไว้ที่หน่วยงานนั้น ซึ่งทำาให้เป็น
อปุสรรคในการตรวจสอบพนัธกรณขีองไทยทีม่กัีบต่างประเทศ
โดยผลของความตกลงด้วย  ดงันัน้ เพือ่กำาหนดแนวทางปฏิบตัิ
ในเรื่องนี้ให้ชัดเจน จึงเห็นควรดำาเนินการในเรื่องต่าง ๆ ดังนี้
 ๑) ให้ยืนยันตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที ่
๒๑ กรกฎาคม ๒๕๓๕ เรื่อง การติดต่อทำาความตกลงกับ 
ต่างประเทศ การทำาอนุสัญญา และสนธิสัญญาต่าง ๆ
 ๒) ในกรณท่ีีกระทรวง ทบวง กรม จะจดัทำาความ
ตกลงกับต่างประเทศให้หน่วยงานดังกล่าวขอความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีก่อนดำาเนินก
                     ารลงนามความตกลงทุกครั้ง 
โดยระบุบุคคลที่จะเป็นผู้ลงนามฝ่ายไทย
 ๓) หากผู้ลงนามความตกลงมิใช่นายกรัฐมนตรี
หรอืรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการต่างประเทศ บคุคลผูล้งนาม 
ต้องได้รบัมอบอำานาจโดยหนงัสือมอบอำานาจเตม็ (Full powers) 
ซึ่งออกให้โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ทั้งนี้ 
เป็นไปตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา 
ค.ศ. ๑๙๖๙ ข้อ ๗ ซ่ึงเป็นกฎหมายจารีตประเพณีระหว่าง
ประเทศด้วย
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* นักกฎหมายกฤษฎีกาชำานาญการพิเศษ ฝ่ายค้นคว้าและเปรียบเทียบกฎหมาย กองกฎหมายต่างประเทศ
๑ หนังสือสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร ๐๒๐๓/ว ๑๑๔ ลงวันที่ ๒๗ กรกฎาคม ๒๕๓๕ เรื่อง การติดต่อทำาความตกลงกับต่างประเทศ การทำาอนุสัญญา 
และสนธิสัญญาต่าง ๆ 
๒ หนังสือสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๒๐๕/ว ๑๕๓ ลงวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๕ 
                     เรื่อง การทำาความตกลงกับต่างประเทศ การทำาอนุสัญญา 
และสนธิสัญญาต่าง ๆ
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔)๑2
 ๔) ให้ส่งต้นฉบับความตกลงระหว่างประเทศ
ทั้งที่ทำาระหว่างรัฐกับรัฐ รัฐบาลกับรัฐบาลหรือกับองค์การ
ระหว่างประเทศ มาเก็บรักษาไว้ที่กระทรวงการต่างประเทศ 
(กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย)
(๓)	มติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	๑๐	มกราคม	๒๕๔๙๓	
กำาหนดให้การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีกรณีเป็นเร่ือง 
เกีย่วกบัความตกลงเมอืงพีเ่มอืงน้องและความร่วมมอืระหว่าง
หน่วยงานของไทยกับต่างประเทศให้ดำาเ
                     นินการ ดังนี้
 ๑) กรณีความตกลงเมืองพี่เมืองน้อง ซึ่งเป็นการ
จัดทำาความสัมพันธ์ระดับจังหวัดของไทยกับจังหวัดของ
ประเทศเพื่อนบ้าน หรือของประเทศท่ีมีเขตแดนต่อเน่ืองกับ
ประเทศเพ่ือนบ้านน้ัน ให้กระทรวงมหาดไทยและหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องสามารถดำาเนินการได้ และให้กระทรวงมหาดไทย
รวบรวมรายงานเสนอคณะรัฐมนตรีทราบทุก ๖ เดือน
 ๒) กรณีความตกลงในรูปแบบใด ๆ ที่กรมหรือ
ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมจะจัดทำากับหน่วยงานของ
ต่างประเทศหรือองค์กรต่างประเทศ ซึ่งเป็นการจัดทำาความ
สัมพันธ์ในระดับหน่วยงานกันเองให้หน่วย
                     งานเจ้าของเรื่อง 
ส่งเรื่องให้กระทรวงการต่างประเทศพิจารณาก่อน โดย
กระทรวงการต่างประเทศอาจพิจารณาร่วมกับหน่วยงาน 
ที่เก่ียวข้อง หรือตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณาความจำาเป็น
เหมาะสมของการจัดทำาความตกลงน้ัน ๆ แล้วแต่กรณี เมื่อ 
ได้รบัความเหน็ชอบแล้วให้ดำาเนนิการต่อไปได้ และให้กระทรวง 
การต่างประเทศรวบรวมผลการพิจารณาและรายงานให ้
คณะรัฐมนตรีทราบทุก ๖ เดือน  ทั้งนี้ การดำาเนินการในข้อนี้
ให้ยกเว้นสำาหรับกรณีการจัดทำาความตกลงหรือความร่วมมือ
ทางวชิาการตามปกตทิีส่ถาบนัอดุมศกึษาของรฐัได้ดำาเนนิการ 
                     
กับสถาบันการศึกษาต่างประเทศหรือองค์กรต่างประเทศ 
ไม่ต้องดำาเนินการตามข้อนี้ แต่ให้ดำาเนินการไปได้เอง
จะเหน็ได้ว่า จากมตคิณะรฐัมนตรทีัง้ ๓ เรือ่งดังกล่าวนัน้ 
มสีาระสำาคญัครอบคลมุเกีย่วกบัการจัดทำาความตกลงระหว่าง
ประเทศในหลายประการไม่ว่าจะเป็นประการที่หนึ่ง การ
กำาหนดแนวทางปฏิบัติในการทำาความตกลงกับต่างประเทศ 
การทำาอนุสัญญา และสนธิสัญญาต่าง ๆ ประการที่สอง	
การกำาหนดหลักเกณฑ์การออกหนังสือมอบอำานาจเต็ม 
ประการทีส่าม การดำาเนนิการเกีย่วกับกรณคีวามตกลงเมอืงพี่
เมอืงน้อง ซึง่เป็นความสมัพนั
                     ธ์ระดบัจงัหวดัของไทยกบัจงัหวดั 
ของประเทศเพ่ือนบ้าน หรอืของประเทศทีม่เีขตแดนต่อเนือ่งกนั 
และประการที่สี่ การกำาหนดหลักเกณฑ์กรณีความตกลง
ระหว่างกรมหรือส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม กับหน่วยงาน 
ของต่างประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ อย่างไรก็ดี 
เมื่อพิจารณาเฉพาะประเด็นการกำาหนดหลักเกณฑ์การ
ออกหนังสือมอบอำานาจเต็มตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 
๑ ตุลาคม ๒๕๔๕ นั้น ได้กำาหนดสาระสำาคัญไว้เพียงแค่เรื่อง
บุคคลที่จะลงนามในความตกลงระหว่างประเทศเท่านั้น 
กล่าวคือหากผู้ลงนามความตกลงระหว่างประเทศมิ
                     ใช่นายก
รฐัมนตรหีรอืรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการต่างประเทศ บคุคล
ผู้ลงนามนั้นต้องได้รับมอบอำานาจโดยหนังสือมอบอำานาจเต็ม 
(Full powers) ซ่ึงออกให้โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ 
ต่างประเทศ เพื่อให้เป ็นไปตามข้อ ๗ แห่งอนุสัญญา 
กรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. ๑๙๖๙ ดังน้ัน 
จะเห็นได้ว่า มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวยังมิได้ครอบคลุมกรณี
ข้อยกเว้นไม่ต้องแสดงหนังสือมอบอำานาจเต็ม ในกรณีเมื่อ
ปรากฏจากการถอืปฏบัิติของรฐัทีเ่กีย่วข้องหรอืจากพฤตกิารณ์
อื่นใดว่ารัฐเหล่าน้ันมีเจตนาที่จะถือว่าบุคคลน้ันเป็นผ
                     ู้กระทำา
การแทนรัฐโดยไม่จำาเป็นต้องแสดงหนังสือมอบอำานาจเต็ม 
ประกอบกับมิได้มีการกล่าวถึงการจัดทำาความตกลงในกรณี
ที่หน่วยงานของรัฐของไทยได้กระทำากับหน่วยงานของรัฐต่าง
ประเทศหรอืองค์การระหว่างประเทศซึง่เรยีกว่าเป็น “การจัดทำา 
ความตกลงระดบัหน่วยงาน” ว่าในกรณดัีงกล่าวนีจ้ะต้องมกีาร
จัดทำาหนังสือมอบอำานาจหรือไม่ อย่างไร
3.2	 หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติในปัจจุบัน
เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับการ
ออกหนังสือมอบอำานาจเต็มตามที่กล่าวไว้ข้างต้น และเพื่อ
ให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
                     หน่วยงานของรัฐ สามารถ 
ดำาเนินการในทางปฏิบัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ได ้อย่างถูกต้อง 
คณะรัฐมนตรีได้พิจารณาและมีมติคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	2	
กรกฎาคม	255๖๔ โดยให้ยกเลิกมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 
๑ ตุลาคม ๒๕๔๕ เฉพาะส่วนที่เกี่ยวกับการออกหนังสือมอบ 
อำานาจเต็มและกำาหนดหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัต ิ
เกีย่วกบัการออกหนงัสือมอบอำานาจเตม็ขึน้ใหม่ ซึง่มรีายละเอยีด 
ดังนี้
๓ หนังสือสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๔/ว ๑๓ ลงวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๙ เรื่อง การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี 
๔ หนังสื
                     อสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๖/๑๗๘๓๘ ลงวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๕๖ เรื่อง หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการออก
หนังสือมอบอำานาจเต็ม (Full powers)
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔) ๑3
(๑)	ในการจัดทำาหนังสือสัญญาต่าง	 ๆ	 ในนาม
รัฐบาลไทยหรือราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลต่างประเทศ	 
รัฐต่างประเทศ	 หรือองค์การระหว่างประเทศ ท่ีก่อให้เกิด
พนัธกรณทีางกฎหมายภายใต้บงัคบักฎหมายระหว่างประเทศ 
หากผู้ลงนามหนังสือสัญญามิใช่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงการต่างปร
                     ะเทศ บุคคลซ่ึงได้รับมอบหมาย
ให้ลงนามต้องได้รับหนังสือมอบอำานาจเต็ม (Full powers) 
ทั้งนี้ ให้กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานของรัฐเจ้าของ
เรือ่งเสนอเรือ่งต่อคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาให้ความเหน็ชอบ
การลงนามหนังสือสัญญาดังกล่าว และเห็นชอบให้กระทรวง
การต่างประเทศดำาเนินการจัดทำาหนังสือมอบอำานาจเต็ม 
(Full powers) อย่างไรกด็ ีหากในทางปฏบิติัเป็นทีย่อมรบักนั 
ระหว่างคู่ภาคีของความตกลงว่า ผู้ลงนามไม่จำาเป็นต้องแสดง
หนังสือมอบอำานาจเต็ม (Full powers) ให้กระทรวง ทบวง 
กรม หรือหน่วยงานของรัฐเจ้าของเ
                     รื่องแจ้งคณะรัฐมนตรี 
เพื่อทราบทางปฏิบัติดังกล่าวด้วย
อนึง่ ในกรณทีีค่ณะรัฐมนตรีมมีตเิห็นชอบให้กระทรวง
การต่างประเทศดำาเนนิการจดัทำาหนงัสือมอบอำานาจเตม็ (Full 
powers) ให้กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานราชการ
เจ้าของเร่ืองขอรับหนังสือมอบอำานาจเต็ม (Full powers) 
จากคูภ่าคอีกีฝ่ายหนึง่ด้วย และให้นำาส่งต้นฉบบัหนงัสอืสญัญา
ไปเก็บรักษาไว้ที่กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการ
ต่างประเทศ พร้อมทัง้ตราสารทางกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง รวมทัง้
หนงัสือมอบอำานาจเตม็ (Full powers) ของคู่ภาคีอกีฝ่ายหนึง่
(๒) ก
                     ารจัดทำาความตกลงในนามกระทรวง ทบวง 
กรม หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนใดกับหน่วยงานของรัฐ 
ต่างประเทศหรอืองค์การระหว่างประเทศ ภายใต้อำานาจหน้าที่
ตามกฎหมายของหน่วยงานนั้น ๆ ท่ีไม่ก่อให้เกิดพันธกรณี 
ทางกฎหมายภายใต้บงัคับกฎหมายระหว่างประเทศ ซ่ึงถอืเป็น 
การจัดทำาความตกลงระดับหน่วยงาน ให้ผู้มีอำานาจลงนาม
ของหน่วยงานนั้นหรือบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายเป็นผู้ลงนาม 
โดยไม่ต้องขอรับหนังสือมอบอำานาจเต็ม (Full powers)
เมื่อพิจารณาสาระสำาคัญของมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๕๕๖ ซ่ึงใช้บังคับอยู่ในปัจจุบ
                     ัน 
จะเหน็ได้ว่า ได้มกีารปรบัปรงุหลกัเกณฑ์และแนวทางปฏบิตัเิกีย่วกบัการออกหนงัสอืมอบอำานาจเตม็ (Full powers) 
ในประเด็นทีส่ำาคญั ๓ ประเดน็ ได้แก่ ประการทีห่นึง่	การแยกระดบัการจดัท�าความตกลงและผลผกูพนัตามพนัธกรณี
ภายใต้บังคับระหว่างประเทศให้มีความชัดเจนข้ึน กล่าวคือ ได้มีแยกระดับการจัดทำาความตกลงและผลผูกพัน 
เป็น ๒ กรณอีย่างชดัเจน โดยกรณีทีห่นึง่ เป็นกรณีการจัดทำาหนงัสอืสญัญาต่าง ๆ  ในนามรฐับาลไทยหรอืราชอาณาจกัรไทย 
กับรัฐบาลต่างประเทศ รัฐต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศ ที่ก่อให้เกิดพันธก
                     รณีทางกฎหมายภายใต้บังคับ
กฎหมายระหว่างประเทศ ซึง่เฉพาะกรณีนีเ้ท่านัน้ทีจ่ะต้องมกีารออกหนงัสอืมอบอำานาจเตม็ ส่วนกรณท่ีีสอง เป็นกรณี
การจัดทำาความตกลงในนามกระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานของรัฐอื่นใดกับหน่วยงานของรัฐต่างประเทศหรือ
องค์การระหว่างประเทศ ภายใต้อำานาจหน้าทีต่ามกฎหมายของหน่วยงานนัน้ ๆ  ทีไ่ม่ก่อให้เกดิพนัธกรณทีางกฎหมาย
ภายใต้บังคับกฎหมายระหว่างประเทศ ซึ่งถือเป็นการจัดทำาความตกลงระดับหน่วยงาน กรณีเช่นว่านี้ไม่จำาเป็นต้อง 
ออกหนงัสือมอบอำานาจเตม็แต่อย่างใด ประการทีส่อง	การก�าหนดข้อยกเว
                     ้นกรณีท่ีไม่ต้องแสดงหนังสอืมอบอ�านาจเตม็	
กล่าวคือ ได้กำาหนดกรณีในทางปฏิบัติหากเป็นที่ยอมรับกันระหว่างคู่ภาคีของความตกลงว่าผู้ลงนามไม่จำาเป็น 
ต้องแสดงหนังสือมอบอำานาจเต็ม (Full powers) แล้วก็ให้กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่อง
แจ้งเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบทางปฏิบัติดังกล่าวนั้นด้วย ซึ่งเป็นการดำาเนินการที่สอดคล้องกับข้อ ๗ วรรคหนึ่ง 
(b) แห่งอนสุญัญากรงุเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. ๑๙๖๙ และประการท่ีสาม	การก�าหนดแนวทางปฏบัิติ
เก่ียวกับหนังสือมอบอ�านาจเต็มภายหลังเมื่
                     อมีการลงนามในหนังสือสัญญาแล้ว กล่าวคือ เมื่อคณะรัฐมนตรีได้มีมต ิ
เหน็ชอบให้กระทรวงการต่างประเทศดำาเนนิการจัดทำาหนงัสือมอบอำานาจเตม็แล้วให้กระทรวง ทบวง กรม หรอืหน่วยงาน 
ราชการเจ้าของเรือ่งขอรบัหนงัสอืมอบอำานาจเตม็จากคูภ่าคอีีกฝ่ายหนึง่ด้วย และให้นำาส่งต้นฉบับหนงัสอืสญัญาไปเก็บ
รักษาไว้ที่กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการต่างประเทศ พร้อมทั้งตราสารทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมทั้ง
หนังสือมอบอำานาจเต็มของคู่ภาคีอีกฝ่ายหนึ่งด้วย ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒ กรกฎาคม 
๒๕๕๖ ม
                     ีความสอดคล้องกับอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. ๑๙๖๙ และเป็นการกำาหนด 
หลักเกณฑ์และแนวทางปฏบิตัเิกีย่วกบัการออกหนงัสอืมอบอำานาจเตม็ของประเทศไทยให้มคีวามชดัเจนมากขึน้ ซ่ึงจะ
เป็นประโยชน์ต่อการปฏบิตังิานและการดำาเนนิการจดัทำาความตกลงระหว่างประเทศทัง้ในปัจจบุนัและอนาคตต่อไป
บทสรุป๔.

กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔) ๑5
หลักสากลเก่ียวกับการควบคุมหรือสลาย
ฝงูชน
หลักการพื้นฐานขององค์การสหประชาชาติว่าด้วย
การใช้กำาลงับงัคบัและอาวธุปืนของเจ้าหน้าทีท่ีม่อีำาน
                     าจหน้าที่
บังคับใช้กฎหมาย สรุปได้ว่า กรณีที่จะสลายการชุมนุมที ่
มิชอบด้วยกฎหมายแต่มิได้มีการก่อเหตุร้าย เจ้าหน้าที่จะต้อง 
หลกีเลีย่งการใช้กำาลงับงัคบั แต่ในกรณทีีไ่ม่สามารถหลกีเลีย่งได้ 
ให้การใช้กำาลังบังคับนั้นเป็นไปในระดับที่น้อยที่สุดเท่าที่
จำาเป็นเท่านั้น สำาหรับกรณีท่ีจะสลายการชุมนุมท่ีก่อเหตุร้าย 
เจ้าหน้าทีจ่ะใช้อาวธุปืนได้เฉพาะต่อเมือ่วธิกีารอืน่ทีม่อีนัตราย
น้อยกว่านั้นไม่สามารถใช้ได้ผลแล้ว อีกทั้งการใช้อาวุธจะต้อง
เป็นไปในระดับที่น้อยที่สุดเท่าท่ีจำาเป็น และไม่ว่าในกรณีใด
จ
                     ะต้องไม่ใช้อาวุธปืนกับบุคคลอื่นเว้นแต่ในกรณีเพื่อป้องกัน
ตัวหรือป้องกันผู้อื่นให้พ้นภัยจากภยันตรายร้ายแรงที่ใกล้จะ
มาถึงและมีความรุนแรงท่ีอาจถึงแก่ชีวิตหรืออันตรายสาหัส 
และรัฐบาลกับหน่วยงานเก่ียวข้องพึงพัฒนาวิธีการใช้อาวุธ
และอปุกรณ์ทีเ่กีย่วข้องให้มคีวามหลากหลาย เพือ่ให้เหมาะสม 
กบัความจำาเป็นทีแ่ตกต่างกนัของแต่ละสถานการณ์ นอกจากนี้ 
เจ้าหน้าที่พึงได้รับอุปกรณ์ป้องกันตัวด้วย ในอารัมภบทของ
หลักการพื้นฐานข้างต้นมีข้อความที่น่าสนใจยิ่ง คือ งานของ
เจ้าหน้าที่ตำารวจหรือผู้บังคับใช้กฎหมายเป็
                     นงานบริการสังคม
เพื่อให้สังคมปลอดภัยมีความสงบเรียบร้อย    
การคุกคามต่อชีวิตและความปลอดภัยของเจ้าหน้าที่
ย่อมเป็นการคุกคามต่อเสถียรภาพของสังคมทั้งมวลด้วย
ประมวลระเบยีบการปฏบิตัขิองเจ้าหน้าทีท่ีม่อีำานาจ
หน้าที่บังคับใช้กฎหมายขององค์การสหประชาชาติ สรุป 
ได้ว่า ในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าท่ีตำารวจหรือผู้บังคับ
ใช้กฎหมายนั้นต้องกระทำาโดยเคารพและมุ่งคุ้มครองศักดิ์ศรี
ความเป็นมนษุย์ตลอดจนพทิกัษ์รกัษาสทิธมินษุยชนของทุกคน
รวมทั้งฝูงชนที่ชุมนุมที่มิชอบด้วยกฎหมายด้วย ใช้กำาลังบังคับ
ได้ต่อเม
                     ื่อมีเหตุจำาเป็นอย่างยิ่งเพื่อป้องกันอาชญากรรมหรือ 
ในการจบักมุผูก้ระทำาผดิหรอืผูต้้องสงสยัโดยชอบด้วยกฎหมาย
แนวปฏบัิตขิององค์การสหประชาชาตว่ิาด้วย
การใช้อาวุธท่ีเป็นอันตรายท่ีไม่ถึงแก่ชีวิต 
(อาวุธท่ีมีความร้ายแรงต�า่) เพือ่การบังคบัใช้
กฎหมาย สรปุได้ดงัน้ี
หลกัทัว่ไปว่าด้วยการใช้กำาลงั เจ้าพนกังานต้องเลอืก
ใช้วธิกีารทีไ่ม่ใช้ความรนุแรงเท่าทีส่ามารถกระทำาได้แล้วจงึค่อย
ใช้กำาลังหรืออาวุธปืน เจ้าพนักงานสามารถใช้กำาลังได้ก็ต่อเมื่อ
การใช้วิธีการอื่นนั้นไม่มีประสิทธิภาพหรือไม่สามารถทำาให้

                     
บรรลุเป้าหมาย เจ้าพนักงานต้องมีอุปกรณ์ป้องกันส่วนบุคคล
ทีเ่หมาะสม หากมกีารใช้อปุกรณ์ป้องกนัส่วนบคุคลทีเ่หมาะสม
ความจำาเป็นในการใช้อาวุธไม่ว่าชนิดใดก็จะลดน้อยลง
หลักการใช้ความระมัดระวัง จะต้องมีการวางแผน
และดำาเนนิการโดยใช้ความระมดัระวงัทีจ่ำาเป็นทกุประการเพือ่
ป้องกนัหรอืลดโอกาสทีเ่จ้าพนกังานและประชาชนจะใช้กำาลงั 
ลดความร้ายแรงของการบาดเจ็บที่อาจเกิดขึ้น เจ้าพนักงาน
ควรชะลอการปะทะหรือเผชิญหน้ากับประชาชนโดยตรงหาก
เป็นไปได้ และจะต้องมกีารฝึกอบรมเจ้าพนกังาน การจดัเตรยีม
อปุกรณ์ป้องกนัอย่า
                     งเพยีงพอและอาวธุทีไ่ม่ร้ายแรงชนดิต่างๆ
ที่เหมาะสม ตลอดจนการเตรียมความพร้อมโดยมีมาตรการ
ป้องกันไม่ให้เกิดความเสียหายที่ไม่จำาเป็นหรือเกินควร
หลักความจำาเป็น การใช้กำาลังจะต้องปรากฏว่าใน
ขณะนัน้ไม่มีวธิกีารอืน่ทีส่ามารถนำาไปสูก่ารบรรลวัุตถปุระสงค์
ของการบังคับใช้กฎหมายอันชอบด้วยกฎหมาย ต้องหา
หนทางเพือ่บรรเทาสถานการณ์รวมถงึพยายามประนปีระนอม
สถานการณ์ที่อันตรายอย่างสันติตราบเท่าที่สามารถทำาได้ 
หากเหน็สมควรว่ามคีวามจำาเป็นต้องใช้กำาลังในสถานการณ์นัน้ 
จะต้องใช้กำาลังอย่างน้อยที่สุดเพียงเพื่
                     อบรรลุวัตถุประสงค ์
ดังกล่าวและต้องหยุดการใช้กำาลังทันทีที่หมดความจำาเป็น
หลกัการสดัส่วนทีเ่หมาะสม ลักษณะและระดบัการใช้
กำาลงัรวมไปถงึความเสยีหายทีค่าดหมายว่าสามารถเกดิขึน้ได้
ต้องได้สดัส่วนกบัภยนัตรายทีเ่กดิขึน้ บรรเทาผลข้างเคยีงจาก
การใช้กำาลังที่สามารถเกิดขึ้นกับผู้อยู่ในเหตุการณ์หรือสัญจร
ผ่านบุคลากรทางการแพทย์และนักข่าว ห้ามเจ้าพนักงาน
ใช้กำาลังกับบุคคลดังกล่าวและผลกระทบข้างเคียงนั้นต้องได้
สัดส่วนกับวัตถุประสงค์อันชอบธรรม
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔)๑๖
ก
                     ารจัดการความสงบเรียบร้อยขณะการชุมนุม 
เจ ้าพนักงานควรเคารพและคุ ้มครองสิทธิในการชุมนุม 
อย่างสันติโดยไม่เลือกปฏิบัติ ตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
และสทิธมินษุยชนขัน้พืน้ฐาน แม้ว่าการชมุนมุนัน้ไม่เป็นไปตาม 
กฎหมายก็ตาม ควรใช้เทคนิคในการบรรเทาสถานการณ ์
เพือ่ลดความเสีย่งทีจ่ะเกิดความรนุแรง  ควรตระหนกัว่าการนำา 
อาวุธที่ไม่ร้ายแรงออกแสดงให้เห็นอาจเป็นการเพิ่มความ
ตึงเครียดให้สถานการณ์ ต้องใช้มาตรการป้องกันล่วงหน้า
และใช้ความระมัดระวังเพื่อเลี่ยงสถานการณ์หรืออย่างน้อย 
ลดอันตรายทีท่ำาให้เกดิการบ
                     าดเจบ็หรอืเสยีชวีติ ในกรณทีีบ่คุคล 
ที่ใช้ความรุนแรงในการชุมนุม เจ้าพนักงานมีหน้าท่ีแยกแยะ
ระหว่างบุคคลท่ีใช้ความรุนแรงในการแสดงออกกับบุคคลอ่ืน
ที่เข้าร่วมการชุมนุม ซึ่งยังคงมีสิทธิในการชุมนุมอย่างสันต ิ
ควรใช้ความระมดัระวงักบับคุคลทีส่ามทีอ่ยูใ่นบรเิวณใกล้เคยีง 
และผู ้สัญจรผ่าน การใช้อาวุธท่ีไม่ร ้ายแรงในการสลาย 
การชุมนุมควรเป็นหนทางสุดท้าย ควรพยายามระบุตัวบุคคล
ผู้ใช้ความรุนแรงและแยกตัวบุคคลน้ันออกจากผู้ชุมนุมคนอื่น
ก่อนที่จะสลายการชุมนุม เพื่อทำาให้การชุมนุมหลักสามารถ
ดำาเนินต่อไปไ
                     ด้ ถ้าการใช้มาตรการขัดขวางแบบเจาะจงตัว
บุคคลนั้นไม่มีประสิทธิภาพจึงสามารถใช้อาวุธท่ีมีเป้าหมาย 
แบบวงกว้าง (เช่น ปืนฉีดนำ้าหรือแก๊สนำ้าตา) แทนอาวุธที่มี 
เป้าหมายแบบเจาะจงตวับคุคลกต่็อเมือ่ได้เตือนอย่างเหมาะสม 
เว้นเสียแต่ว่าการเตือนจะทำาให้การดำาเนินการล่าช้าและอาจ
ก่อให้เกดิการบาดเจบ็สาหสั หรอืทำาให้มาตรการดงักล่าวไร้ผล
ในบางสถานการณ์ ต้องให้เวลากับผู้ชุมนุมในการปฏิบัติตาม 
คำาเตือน และจัดเตรียมพื้นที่หรือเส้นทางท่ีปลอดภัยให้แก่ 
ผูช้มุนมุในการเดนิทาง การใช้อาวธุปืนเพ่ือสลายการชมุนมุนั
                     น้
ผิดกฎหมาย ในสถานการณ์ที่จำาเป็นต้องใช้กำาลังเจ้าพนักงาน 
สามารถใช้อาวุธที่ไม่ร้ายแรงเท่านั้น เพราะสามารถกำาหนด 
เป้าหมายแบบเจาะจงตัวบุคคลและมุ ่งใช้กับบุคคลผู ้ใช ้
ความรุนแรงโดยเฉพาะเว้นเสียแต่ว่าสถานการณ์น้ันกฎหมาย
อนุญาตให้สลายการชุมนุมทั้งหมด การใช้อาวุธดังกล่าว 
ควรคำานึงถึงผลกระทบต่อผู้ชุมนุมที่ไม่ได้ใช้ความรุนแรงหรือ 
ผูอ้ยูใ่นเหตุการณ์ และจะต้องพจิารณาถงึความเป็นไปได้ทีฝ่งูชน 
จะแตกตื่นและวิ่งอลหม่าน อาวุธที่ใช้ต้องเป็นอาวุธที่มีความ
แม่นยำาตามมาตรฐานระหว่างประเทศ การใช้เครื่
                     องกีดขวาง
ควรเป็นไปโดยไม่สร้างอนัตรายแก่สวสัดภิาพ การใช้ลวดเหล็ก
ลวดหนามหรือเครื่องกีดขวางอื่นที่มีเดือยแหลมเป็นการทำา
อันตรายโดยไม่จำาเป็นแก่ผู้ชุมนุม หากจำาเป็นต้องมีการใช้
เครื่องกีดขวางควรเลือกใช้เครื่องมืออื่นที่มีปลอดภัยมากกว่า 
บุคลากรทางการแพทย์ไม่ว่าจะปฏิบัติงานในฐานะเจ้าหน้าที่
หรอืในฐานะอาสาสมัครควรทีจ่ะสามารถเข้าให้ความช่วยเหลอื
แก่บุคคลที่ได้รับบาดเจ็บได้อย่างปลอดภัย
กระบอง ใช้เพ่ือป้องกันตัวเองจากผู้ใช้ความรุนแรง
หรือใช้ในการจับกุมผู้ที่ขัดขืนโดยใช้ความรุนแรง ถูกออกแบบ 
ม
                     าเพื่อใช้กับบุคคลที่สร้างความเสียหายหรือขู ่ว่าจะสร้าง 
ความเสยีหายแก่เจ้าพนกังานหรือบคุคลทัว่ไป การตคีวรเลง็ไป
ที่แขนหรือขาของผู้จู่โจม ควรหลีกเล่ียงการตีกระบองบริเวณ
กฤษฎีกาสาร
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เหนือแขน การจิ้มหรือแทงด้วยกระบองไปที่ทรวงอก คอ หัว 
กระดูกสันหลัง ไต และช่องท้อง เพราะมีความเสี่ยงที่จะทำาให้
บาดเจ็บและอวัยวะสำาคัญฉีกขาด อาจเป็นการใช้กระบอง 
ที่ผิดกฎหมาย การล็อกคอด้วยกระบองเป็นสิ่งท่ีไม่ควรทำา
เนื่องจากเกิดความเสี่ยงสูงที่จะเสียชีวิตหรือบาดเจ็บส
                     าหัส
สารเคมีที่ทำาให้ระคายเคือง	(นำ้าตาไหล)	แบบมือถือ 
ใช้จัดการหรือห้ามปรามผู้ใช้ความรุนแรงหรือใช้ช่วยในการ
จบักมุผูท้ีข่ดัขนืโดยใช้ความรนุแรง ออกแบบเพือ่พ่นใส่บรเิวณ
หน้าของบุคคลในระยะห่างหลายเมตรทำาให้เกิดการระคาย
เคืองต่อตา ระบบทางเดินหายใจช่วงบนและผิวหนัง ควรนำา
มาใช้เฉพาะกรณีที่เจ้าพนักงานมีเหตุสมควรอันจะเช่ือว่าภัย
จากการทำาร้ายนั้นใกล้ตัว การควบคุมตัวผู้ต้องหาโดยจัดให ้
นอนควำา่หลงัเป็นสิง่ทีค่วรหลกีเลีย่ง ไม่ควรนำาไปใช้ในการต่อต้าน 
คำาสั่งอย่างสงบโดยสิ้นเชิง ไม่ใช้กับบุคคลท่ีอ
                     ยู่ภายใต้การ
ควบคมุของเจ้าหน้าที ่และไม่ควรใช้ในสภาพแวดล้อมปิดท่ีไม่มี
การระบายอากาศเพียงพอหรือไม่มีทางออก เพราะสามารถ
ทำาให้เสียชีวิตหรือบาดเจ็บสาหัสจากการขาดอากาศหายใจ
สารเคมทีีท่ำาให้ระคายเคอืงชนดิปล่อยจากระยะไกล 
(แก๊สนำ้าตา) ยิงได้จากระยะไกลไปสู่กลุ่มบุคคลที่มีส่วนร่วมใน
ความรนุแรงเพือ่สลายตวัและระงับการใช้ความรนุแรง ควรยงิ 
ด้วยมมุสงู การแตกตืน่เป็นผลทีอ่าจเกดิขึน้หากสารระคายเคอืง 
ถกูนำามาใช้กบัฝงูชนในพืน้ท่ีปิด เช่น สนามฟตุบอล ในพืน้ทีเ่ปิด
แก๊สนำ้าตาอาจมีผลกระทบแบบไม่เจาะจงเป้า
                     หมายเน่ืองจาก
การเปลี่ยนแปลงทิศทางลม ในบางกรณีอาจทำาให้เสียชีวิต
เช่น หากสารเคมถีกูปล่อยในพืน้ทีท่ีจ่ำากดัและทำาให้สมัผสัสาร
ปริมาณมาก การยิงอาจส่งผลให้เสียชีวิตหากยิงไปใกล้วัสดุ 
ทีต่ดิไฟง่ายและทำาให้เกดิเพลงิไหม้ ไม่ควรยงิไปในพืน้ทีด้่านหลงั 
ของกลุ ่มผู ้ใช้ความรุนแรงเพราะอาจกระตุ ้นให้เคลื่อนที ่
ไปยงัเจ้าหน้าทีแ่ละเพิม่ความเสีย่งในการเผชญิหน้าและการใช้ 
ความรุนแรง ไม่ควรเล็งยิงไปยังบุคคลใดบุคคลหน่ึง ไม่ควร
ยิงไปยังบริเวณหัวหรือใบหน้า เพราะทำาให้มีความเสี่ยงท่ีจะ 
เสียชวีติหรือบาดเจ
                     บ็สาหสั ไม่ควรใช้ในพืน้ท่ีปิดซึง่เป็นสถานที่
ที่ไม่มีทางออกหรือการระบายอากาศที่เพียงพอเช่นกัน
อาวธุนำาไฟฟ้า	(“ปืนไฟฟ้า”) ใช้ส่งกระแสประจไุฟฟ้า
ซึง่ทำาให้กล้ามเนือ้ของเป้าหมายเกรง็ตวัแล้วไม่อาจเคล่ือนไหว 
เพื่อทำาให้บุคคลในระยะไกลไม่สามารถคุกคามที่เป็นอันตราย
ที่ใกล้ตัวเจ้าหน้าที่หรือบุคคลอื่น ไม่ควรใช้กับผู้สูงอายุ และ
ไม่ควรใช้ยิงไปบริเวณศีรษะซึ่งอาจเกิดการล้มลงจากท่ีสูงหรือ
ล้มฟาดพืน้ หลีกเล่ียงการเล็งไปทีอ่กด้านหน้าบรเิวณใกล้หัวใจ
เพือ่ทีจ่ะลดความเสีย่งของการบาดเจบ็สาหสัหรอืการเสยีชวี
                     ติ 
เดก็และผูใ้หญ่ทีม่รีปูร่างผอมบางอาจมคีวามเสีย่งสงูทีจ่ะได้รับ 
อันตรายภายใน ไม่ควรใช้ยิงใกล้กับของเหลวติดไฟง่าย 
หรือไอนำ้าที่อาจระเบิดได้ และไม่ควรใช้กับผู้ที่ต่อต้านคำาสั่ง 
ของเจ้าพนักงานด้วยการนิ่งเฉย
กระสุนยาง ใช้เพื่อจัดการกับบุคคลที่ใช้ความรุนแรง 
ควรเล็งยิงไปที่บริเวณช่องท้องส่วนล่างหรือขาของบุคคลที่ใช้
ความรุนแรงเท่านั้น เพื่อยับยั้งภัยอันใกล้จะถึงซึ่งอาจส่งผล
ให้เจ้าหน้าทีห่รอืบคุคลอืน่ได้รบับาดเจบ็การเลง็ยิงไปทีใ่บหน้า 
ศีรษะ หรือลำาคอ อาจทำาให้กะโหลกร้าวและการบาดเจ็บทาง

                     
สมอง ความเสียหายต่อดวงตารวมถึงการสูญเสียการมองเห็น
ถาวร หรือแม้กระทั่งการเสียชีวิต ไม่ควรยิงจากที่สูงเพิ่มความ
เสีย่งทีจ่ะยงิเข้าทีบ่รเิวณศรีษะ เล็งบรเิวณลำาตวัก็สามารถก่อให้
เกิดการบาดเจ็บที่อวัยวะสำาคัญรวมถึงอาจทำาให้กระสุนทะลุ 
เข้าในร่างกายโดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือยิงระยะใกล้ ต้องเป็น 
กระสุนที่มีความแม่นยำาที่มีกลุ่มกระสุนไม่เกิน ๑๐ เซนติเมตร 
การใช ้กระสุนยางที่แยกช้ินส่วนออกไปเม่ือกระทบพื้น 
ก่อให้เกิดความเส่ียงต่อการบาดเจ็บร้ายแรงจากการขาด 
ความแม่นยำา ไม่ควรถูกยิงในโหมดอัตโนมัติ ก
                     ารยิงพร้อมกัน 
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔)๑๘
หลายนัดไม่มีความแม่นยำา และต้องได้รับการทดสอบและ
อนุมัติให้ใช้ได้เพื่อประกันว่าสามารถใช้ยิงจากระยะที่กำาหนด
ให้ตกกระทบเป้าทดสอบที่มีขนาดเท่าตัวคนจริงในบริเวณที่ 
ปลอดภยัโดยไม่แรงจนเกนิไป ซึง่อาจก่อให้เกดิการบาดเจบ็ได้ 
กระสุนเหล็กท่ีหุ ้มด้วยยางเป็นกระสุนท่ีมีความอันตราย 
อย่างยิ่งไม่ควรนำามาใช้
รถฉีดนำ้าแรงดันสูง ยานพาหนะท่ีถูกออกแบบมาเพื่อ
ฉีดนำ้าด้วยแรงดันเพื่อสลายฝูงชน ปกป้องทรัพย์สินหรือระงับ
เหตุรุนแรง สารระค
                     ายเคืองทางเคมี สารที่มีกลิ่นเหม็น หรือ
สารท่ีอนัตรายต่อสุขภาพบางครัง้อาจถูกผสมในนำา้เพ่ือใช้ฉดีได้ 
โดยหลกัแล้วควรถกูใช้เฉพาะในสถานการณ์ทีเ่กิดความวุน่วาย
อย่างร้ายแรงในสงัคมลกัษณะทีน่่าจะก่อให้เกดิการสญูเสยีชวีติ
การบาดเจบ็สาหสัหรอืการทำาลายทรพัย์สนิเป็นวงกว้าง ควรมี
การวางแผนอย่างระมดัระวงัและถูกควบคมุด้วยคำาสัง่ทีช่ดัเจน
กบัถกูกำากบัโดยเจ้าหน้าทีร่ะดบัสงู ไม่ควรใช้กบับคุคลซึง่อยูบ่น
ที่สูงซึ่งมีความเส่ียงที่จะเกิดการบาดเจ็บ และความเสี่ยงของ 
การลื่นหรือถูกนำ้าดันกระแทกกำาแพงหรือวัตถุอ
                     ื่น ต้องไม่ฉีด 
ใส่บุคคลในระยะใกล้เน่ืองจากอาจทำาให้เกิดการสูญเสีย 
การมองเห็นถาวรหรือการบาดเจ็บ ไม่ควรใช้กับบุคคลที่ถูก
ควบคุมหรือที่ไม่สามารถเคลื่อนที่ได้
อุปกรณ์และอาวุธเสียง อุปกรณ์แจ้งเตือนโดยเสียง 
บางประเภทอาจถกูใช้เป็นอาวธุเสยีง อาวธุเสยีงในโหมดเตอืนภัย 
สามารถนำามาใช้ได้ระหว่างการชุมนุมบนเงื่อนไขว่าต้องมี 
การทดสอบอย่างเหมาะสม และต้องหลีกเลี่ยงความเสี่ยง 
ด้านสุขภาพร้ายแรงหลายประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงเม่ือใช้ 
ในระยะใกล้ด้วยระดับเสียงที่ดังและ/หรือเป็นระยะเวลานาน 
มีตั้งแต่อากา
                     รเจ็บปวดชั่วคราว แก้วหูทะลุและการสูญเสีย 
การทรงตัวจนถึงหูหนวก เพื่อท่ีจะลดความเสี่ยงและป้องกัน
การบาดเจ็บควรมีการกำาหนดระดับความดังในหน่วยวัด 
เดซิเบลเอสูงสุดและระยะห่างข้ันตำ่าไว้ล่วงหน้า การใช้อาวุธ
เสียงกับกลุ่มบุคคลโดยไม่เลือกหน้าหรือในระยะท่ีความดัง 
ของเสียงน่าจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างถาวรต่อระบบ 
การได้ยินของบุคคลเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
    
หลกักฎหมายท่ีส�าคญันอกเหนือจากประมวล
กฎหมายอาญา
พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๔๘ 
มาตรา ๑๙ สรุปได้ว่า ผู้ปฏิบัติหน้าที่ต้องผ่า
                     นการฝึกอบรม
ให้มีทักษะ ความเข้าใจ และอดทนต่อสถานการณ์การชุมนุม
สาธารณะ และต้องแต่งเครื่องแบบเพื่อแสดงตน และอาจใช้
เครื่องมือควบคุมฝูงชนได้ตามประกาศสำานักนายกรัฐมนตรี 
เรือ่ง เครือ่งมอืควบคุมฝูงชนในการชุมนมุสาธารณะ ลงวนัที ่๓ 
พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๔๘ ซึ่งได้กำาหนดให้อาจเลือกใช้ได้ ๔๘ 
รายการ ข้อสงัเกต การใช้ตูค้อนเทนเนอร์วางเป็นแนวป้องกนันัน้ 
เข้าข่ายลำาดบัที ่๓๒ อปุกรณ์สำาหรบัป้องกนัสถานทีไ่ม่ต้องห้าม
การใช้เพราะไม่ได้สร้างอันตรายต่อผู้ชุมนุม ส่วนลำาดับที่ ๓๓ 
ลวดหีบเพลงแถบหนาม ต้องห้ามตาม
                     หลักสากลเพราะเป็น
เครื่องกีดขวางสร้างอันตรายโดยไม่จำาเป็นแก่ผู้ชุมนุม  
พระราชกำาหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ หากมีการชุมนุมในระหว่างการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉิน มาตรา ๑๗ กำาหนดสรุปได้ว่า ในการ
ควบคุมหรือสลายฝูงชนพนกังานเจ้าหน้าท่ีจะต้องปฏิบตัหิน้าที่
สุจริต (ซื่อตรง ตรงไปตรงมา ไม่กล่ันแกล้ง) ไม่เลือกปฏิบัติ 
(ปฏบิตัเิท่าเทยีมกนั ไม่สองมาตรฐาน ไม่ว่าจะแตกต่างในเรือ่ง
เชือ้ชาต ิความเชือ่ทางศาสนา หรอืความคดิเหน็ทางการเมอืง) 
ไม่เกนิสมควรแก่เหต ุ(ไม่มทีางเลือกทีจ่ะป้องกนัด
                     ้วยวธิกีารอืน่) 
หรอืไม่เกนิกว่ากรณจีำาเป็น (ไม่สามารถหลกีเลีย่งให้พ้นโดยวธิ ี
อื่นใดได้) ไม่อาจกระทำาการตามอำาเภอใจแล้วไม่ต้องรับผิด 
ทั้งทางแพ่ง อาญา และวินัย 
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔) ๑9
คูม่อืการปฏบิตังิานของเจ้าหน้าทีต่ำารวจตามหลกัสทิธิ
มนุษยชน จัดทำาโดยสำานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติและมหาวิทยาลัยมหิดล สรุปได้ดังนี้ ให้ใช้มาตรการ
ควบคุมฝูงชนจากเบาไปหาหนักและมีการประกาศข้ันตอน
การปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ให้ทราบก่อนทุกครั้ง พยายามเน้น
การป้องกันก
                     ่อนการใช้กำาลัง ต้องเตรียมกำาลังให้พร้อมท่ีจะ 
จับกุมแกนนำาและจับกุมกลุ่มผู ้ชุมนุมขนาดใหญ่เมื่อมีการ 
ทำาผิดกฎหมายเกิดขึ้น ต้องเตรียมกำาลังให้พ้นจากสายตาของ
กลุ่มผู้ชุมนุม และการแสดงกำาลังนี้ต้องไม่มีลักษณะเป็นการ
ข่มขู่ผู ้ชุมนุมที่ยังไม่มีการทำาผิดกฎหมาย ผู้ปฏิบัติงานต้อง
แต่งเครื่องแบบพร้อมติดเครื่องหมายยศ สังกัด และป้ายชื่อ 
ให้สามารถตรวจสอบถึงชื่อและสังกัดได้ชัดเจนในระยะ 
พอสมควร ในการตกลงใจของผูบ้ญัชาการเหตกุารณ์ทีจ่ะเลอืก
ใช้วธิกีารปฏบิตัใินการควบคมุฝงูชนโดยคำานงึถงึการยอมรบัได้

                     
ของสังคมหรือความชอบธรรมทางกฎหมายด้วย การปฏิบัติ
จะทำาให้สถานการณ์ดีขึ้นหรือไม่ และหากมีการจับกุมเฉพาะ 
แกนนำาจะทำาให้สถานการณ์ดีขึ้นมากกว่าการสลายฝูงชน 
หรือไม่ มีเส ้นทางท่ีจะให้กลุ ่มผู ้ชุมนุมออกจากที่ชุมนุม 
ได้ปลอดภัยหรือไม่ เมื่อมีการสลายการชุมนุมจะต้องแน่ใจว่า 
จะไม่ผลักดันไปในพื้นท่ีอันตราย เช่น จนมุม หรืออยู่ในที่ 
คบัแคบ ต้องเปิดช่องทางหลบหนทีีโ่ล่งและเหน็ได้ชดัเจนเสมอ 
และจดัให้มกีารฝึกอบรมอย่างสมำา่เสมอ เช่น การปฐมพยาบาล
เบื้องต้น การป้องกันตัว การใช้อาวุธท่ีมีความร้ายแรงตำ่
                     า 
พฤติกรรมฝูงชน การแก้ไขความขัดแย้ง การบริหารจัดการ
ความเครียด การไกล่เกลี่ยและการเจรจา 
มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง มติคณะรัฐมนตรีเมื่อ 
วันที่ ๑๗ เมษายน ๒๕๔๔ เรื่อง การปรับปรุงบริเวณรอบนอก
ทำาเนียบรัฐบาล และการจัดสถานท่ีพักอาศัยแห่งใหม่ของ 
ผู้ชุมนุมเรียกร้อง เมื่อวันที่ ๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖ เรื่อง การจัด
สถานทีใ่ห้กลุ่มผู้ชุมนมุเรยีกร้อง เมือ่วนัที ่๒๓ เมษายน ๒๕๔๕ 
และวันที่ ๓๐ กรกฎาคม ๒๕๔๕  เรื่อง หลักการและแนวทาง
การแก้ไขปัญหาความรุนแรงในการชุมนุมเรียกร้อง สรุปได้ว่า 
ผู้ชุมนุมไม่คว
                     รใช้สถานที่บริเวณรอบนอกทำาเนียบรัฐบาล 
เป็นที่พักอาศัย การชุมนุมรอบนอกบริเวณทำาเนียบรัฐบาล 
หรือส่วนราชการใดก็ให้เป็นไปเพื่อยื่นข้อเรียกร้องเท่านั้น 
หากจะมกีารชุมนมุยดืเยือ้กข็อให้ไปรวมกนัทีบ่รเิวณทีจ่ดัไว้ให้ 
แล้วให้รัฐมนตรีที่เก่ียวข้องหรือข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ไปพูดคุย 
เพื่อรับฟังปัญหาของผู้ชุมนุมเรียกร้อง เพื่อให้เห็นว่ารัฐบาล 
ให้ความสนใจกับปัญหา และพร้อมที่จะแก้ไขด้วยหลัก 
เมตตาธรรมต่อผู้ที่เคารพกฎกติกาของบ้านเมืองและสังคม 
และให้ข้าราชการที่เกี่ยวข้องใช้หลักเมตตาธรรมควบคู่ 
หลัก
                     นิติธรรม หากผู้ชุมนุมเรียกร้องใช้วิธีรุนแรงโดยกระทำาผิด
กฎหมายก่อให้เกดิความเสยีหายแก่ทรพัย์สนิของทางราชการ 
และเอกชน ละเมิดสิทธิผู ้อื่นให้ใช้วิธีการเจรจาก่อน โดย 
เสนอแนะให้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย หากไม่ปฏิบัติ 
ตามกฎหมายหรือยังคงมีการกระทำาที่ก้าวร้าวรุนแรง ก็ให้
ดำาเนินการตามกฎหมายโดยให้ดำาเนินการในระดับถ้อยท ี
ถ้อยอาศัย และต้องมองว่าทุกคนเป็นผู้ร่วมชาติ
สรปุ  ในการปฏบัิตหิน้าทีข่องเจ้าหน้าทีข่องรัฐในการควบคุมหรือสลายฝงูชนนัน้ ผูป้ฏบิตัิ
หน้าท่ีจะต้องได้รบัการฝึกอบรมสม�า่เสมอจนมีท
                     ักษะ ความเข้าใจ และอดทนต่อสถานการณ์การชมุนุม
ที่อาจผิดกฎหมายและมีการใช้ความรุนแรง ภายใต้หลักกฎหมาย หลักสากล หลักสิทธิมนุษยชน 
และมตคิณะรัฐมนตรทีีเ่กีย่วข้องซ่ึงจะส่งผลให้บรรลุภารกจิท่ีมีความชอบธรรมทางกฎหมาย และจะได้รบั 
การยอมรับจากสังคม รวมทั้งพ้นจากการรับผิดทั้งทางแพ่ง อาญา และวินัย
ที่มา http://lawdrafter.blogspot.com/
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หากเราต้องการสร้างบ้านหลังหน่ึง ผู ้ออกแบบ 
โครงสร้างจะวาดแบบไว้ในใจว่า จะให้ประตหูน้าต่างอยูท่ศิทางใด 
และการว
                     าดรูปแบบง่าย ๆ  คงไม่เพยีงพอทีจ่ะอธบิายให้เจ้าของบ้าน 
และผู้สร้างมีความเข้าใจตรงกันในรายละเอียดต่าง ๆ ได้
อย่างครบถ้วนสมบูรณ์ ยิ่งบ้านท่ีมีขนาดใหญ่ย่อมมีผู้ร่วมงาน 
ในการก่อสร้างยิง่มาก ทัง้วศิวกร สถาปนกิ ช่างไฟฟ้า ช่างคมุงาน 
จึงต้องมีการออกแบบในส่วนต่าง ๆ เพื่อการสื่อสารระหว่าง
ผู ้ ท่ีเ ก่ียวข้องกับงานก่อสร้างให้เกิดความเข้าใจตรงกัน 
ตามหลักการออกแบบของสถาปัตยกรรม (Architecture) 
ซึง่แสดงลกัษณะและรายละเอยีดของอาคารเมือ่ก่อสร้างเสรจ็
สมบูรณ์ตามลักษณะและรายละเอียดตามท่ีแสดงไว้ในแบบ
สถ
                     าปัตยกรรม โดยข้อดีคือจะส่งผลให้สามารถวางแผนงาน 
ได้ในระยะสั้น วิเคราะห์ส่วนงาน คำานวณค่าใช้จ่ายและ 
รายละเอียดต่างๆ เพื่อประกอบการตัดสินใจ
สถาปัตยกรรมองค์กร หมายถึง การบูรณาการ
เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร (Information and 
Communication Technology: ICT) เข้ากับกระบวนการ
การทำางาน (Business Process) หรือภารกิจขององค์กร 
ได้อย่างเป็นระบบ ตั้งแต่ในระดับสถาปัตยกรรมไปจนถึง 
ทิศทางการขับเคลื่อน (Roadmap) ขององค์กร เพื่อผลักดัน 
ให้องค์กรสามารถดำาเนินการตามนโยบายและวิสัยทัศน์ 
ที่กำาหนดไว้
                     อย่างมีประสิทธิภาพ
ดร.ยืน ภู่วรวรรณ ที่ปรึกษาคณะวิศวกรรมศาสตร์
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ สรุปว่า สถาปัตยกรรมองค์กร 
เป็นทัง้กรอบแนวทาง (Framework) และขัน้ตอนวธิ ี(Method) 
ที่ใช้ในการวิเคราะห์และออกแบบพิมพ์เขียว (Blueprints) 
ทีเ่ป็นอนาคตขององค์กร รวมทัง้เป็นเครือ่งมอืช่วยในการจดัทำา
แผนการพัฒนา (Transition Plan) เพื่อขับเคลื่อน “วิสัยทัศน์
และยุทธศาสตร์” ขององค์กรให้กลายเป็น “ผลลัพธ์ทีเ่ป็นจรงิ”
ตางประเทศ
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สถาปัตยกรรมองค์กร EA  
(Enterprise Architecture) 
เพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ขององค์กร
* นักวิชาการคอมพิวเตอร์ปฏิบัติการ ส่วนสารสนเทศ
ศิริรัตน์ เมืองรี*
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ดร.มนู อรดีดลเชษฐ์ ได้ให้ความหมายของ EA ไว้ 
สองรูปแบบ คือ 
๑) ความหมายในเชิงโครงสร้าง (Structure) เหมือน
โครงสร้างของอาค
                     าร ประกอบด้วยสิ่งต่าง ๆ เช่น เสาอาคาร 
พื้นอาคาร ระบบไฟฟ้า ระบบระบายนำ้า ระบบระบายอากาศ 
นอกจากนี ้ยงัอธิบายถงึความสมัพนัธ์ระหว่างส่วนประกอบต่าง ๆ  
ของโครงสร้าง เช่น ความสัมพันธ์ระหว่างระบบไฟฟ้า 
ระบบระบายนำ้ากับอาคาร สถาปัตยกรรมขององค์กร 
(Enterprise Architecture) ก็ไม่ต่างกัน เป็นการบรรยาย
สถาปัตยกรรมขององค์กรที่ประกอบด้วยโครงสร้างทางธุรกิจ 
(Business Architecture) โครงสร้างด้านข้อมลู (Data Archi-
tecture) โครงสร้างระบบงาน (Application Architecture) 
และสถาปัตยกรรมระบบไอที (Technolog
                     y Architecture) 
๒) ความหมายในเชงิกระบวนการ (Process) หมายถงึ 
กระบวนการทำาให้เกิดสถาปัตยกรรมขององค์กรขึ้น ซึ่งจะมี
ขั้นตอนที่คล้ายกับการสร้างสิ่งอื่น ๆ ประกอบด้วยขั้นตอน 
เช่น การวิเคราะห์ความต้องการ การออกแบบ การสร้าง 
การประเมินผล และการปรับปรุง  
สำาหรับองค์กรภาครัฐที่มีหน่วยงานอยู่มากมายน้ัน 
สถาป ัตยกรรมองค ์กรเป ็นโครงสร ้างซึ่ งรวมทุกอย ่าง 
ในองค์กรเข้าไว้ด้วยกนั ตัง้แต่กลยทุธ์ทางธรุกจิ แผนผงัองค์กร 
กระบวนการทำางาน ความเสี่ยงในองค์กร ข้อมูลสนับสนุน 
การทำางาน ระบบซอฟต์แวร์และ
                     ฮาร์ดแวร์ รวมถึงโครงสร้าง
การทำางานด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ IT และระบบความ
ปลอดภัยขององค์กร
ท�าไมต้องมี “สถาปัตยกรรมองค์กร”
สถาปัตยกรรมองค์กรณ์ ทำาให้ “เห็นภาพรวมความสัมพันธ์ในองค์รวมและความ
สอดคล้องกันขององค์ประกอบย่อย” ช่วยลดการทำางานที่ผิดพลาดที่มักเกิดจากความเข้าใจ
ไม่ตรงกัน
สถาปัตยกรรมทำาหน้าท่ีเป็นพิมพ์เขียวท่ีมีรายละเอียดมากพอที่จะสร้างสิ่งที่มีความ
สลับซับซ้อนได้อย่างมีคุณภาพ
สถาปัตยกรรมนำาเสนอข้อมูลท่ีจำาเป็นกับการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์และใช้ตัดสินใจ
เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิด
                     ขึ้นในอนาคต
ด้านแผนการพัฒนาการเปลี่ยนแปลง EA โดยการ
แสดงความสัมพันธ์ระหว่างพันธกิจและโครงสร้าง ICT โดย
แผนแม่บทเป็นตัวกำาหนดแผนงาน เพื่อนำาไปสู ่เป้าหมาย 
และผู้บริหารสามารถนำา EA มาบริหารองค์กรให้เกิดการ 
บูรณาการด้านพันธกิจ ตั้งแต่ระดับนโยบายถึงกระบวนการ 
ทำางาน เพือ่นำาไปสูแ่ผนการเปลีย่นแปลงสถาปัตยกรรมองค์กร 
“EA transition Plan” เริ่มจากการจัดโครงสร้างขององค์กร 
ตั้งแต่การกำาหนดหน่วยงาน กำาหนดหน้าท่ีรับผิดชอบของ 
พนกังาน ตลอดจนกฎระเบยีบการทำางาน ไปจนถึงกระบวนการ
ทำางานแบบร่วมมือกัน
                     ข้ามหน่วยงาน รวมท้ังพัฒนาความรู้
ทักษะของพนักงานให้เหมาะสมกับหน้าที่ที่รับผิดชอบ และ
ให้เหมาะสมกับยุทธศาสตร์ที่ได้กำาหนดขึ้น นอกจากนี้ ยังต้อง
คำานงึถึงการจดัให้มโีครงสร้างพืน้ฐานทัง้ในด้านธรุกจิและด้าน
ไอซีทีที่พร้อมจะรองรับการขับเคลื่อนองค์กรตามยุทธศาสตร์ 
ด้วย เรียกว่าต้องมี Strategic fit คือยุทธศาสตร์ที่จะถูก 
สร้างขึ้นนั้น ต้องคำานึงถึงความเหมาะสมกับหน่วยปฏิบัติ 
(Operation units) และหน่วยปฏิบัติมีความพร้อมท่ีจะ 
ทำางานตามภารกิจภายใต้ยุทธศาสตร์ที่วางไว้
การสร้างแผนยุทธศาสตร์ไอทีที่
                     สามารถสนับสนุน
ยทุธศาสตร์ธรุกจิได้จรงิ คือให้ยทุธศาสตร์ไอทแีละยทุธศาสตร์
ธุรกิจไปในทิศทางเดียวกัน และนำาไปสู่การทำาให้หน่วยงาน
ไอที รวมทัง้โครงสร้างพืน้ฐานด้านไอท ีถกูปรบัปรงุให้สามารถ
สนับสนุนการทำางานของหน่วยงานต่าง ๆ อย่างเหมาะสม
และมีประสิทธิภาพ เรียกว่ายุทธศาสตร์ไอทีและหน่วยงาน
สนับสนุนด้านไอทีสามารถบริการหน่วยปฏิบัติงานได้อย่าง
เหมาะสม กล่าวอีกนัยหนึ่ง ทรัพยากรทางไอทีจะต้องทำางาน
เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับกระบวนยุทธศาสตร์นั่นเอง
ปัจจัยที่จะนำาไปสู่ความสำาเร็จของงานนั้นต้องมีการ
ว
                     างแผนทีด่ ีมเีส้นทางทีช่ดัเจน การได้รบัการใส่ใจอย่างจรงิจงั
ของผู้บริหาร และการรู้ทันการเปล่ียนแปลงของเทคโนโลยี
อย่างเต็มที่ การวางรากฐานในองค์กรให้มั่นคงแข็งแรงซึ่งต้อง
ให้ทุกคนในองค์กรมีส่วนร่วมอย่างจริงจัง 
อ้างอิง 
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บทบรรณาธิการ @Foreign Law Division
สวัสดีชาวกฤษฎีกาสารทุกท่าน กลับมาพบกันกับข้อมูลข่าวสารและสาระน่ารู้เกี่ยวกับ
กฎหมายกันอีกเช่นเคย ในช่วงเวลานี้ที่มีการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโคโรน่า (โควิด-๑๙) ทำาให้
ต้องมีการปรับเ
                     ปลี่ยนรูปแบบในการใช้ชีวิตประจำาวัน โดยการเว้นระยะห่างทางสังคม การใส่
หน้ากากอนามยั การปฏบิตัติามมาตรการต่าง ๆ  ทางสาธารณสุข รวมถงึการปรับเปล่ียนรูปแบบ
การทำางาน ไม่ว่าจะเป็นการทำางานจากที่บ้าน การประชุม การสัมมนาออนไลน์ เป็นต้น 
สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็เช่นเดียวกันท่ีได้รับผลจากสถานการณ์ที่เกิดขึ้น 
ในขณะนี้ทำาให้เจ้าหน้าที่ฯ ไม่สามารถเดินทางเพื่อเข้าร่วมประชุมหรือสัมมนา ณ สถานที่ต่าง ๆ 
ในต่างประเทศได้ แต่เจ้าหน้าทีฯ่ กไ็ด้เข้าร่วมประชมุ สัมมนาในเวทต่ีาง ๆ  ผ่านระบบออนไลน์แทน 
เพื่อให
                     ้ยังคงสามารถปฏิบัติงานให้บรรลุผลตามเป้าหมายของสำานักงานฯ ดังจะเห็นได้จาก 
การประชุมระหว่างประเทศในหลายเวท ีเช่น การประชมุคณะทำางานชดุต่าง ๆ  ของ UNICITRAL 
การหารอืออนไลน์เพือ่แลกเปลีย่นความคดิเหน็ระหว่างหน่วยงานไทยกบัหน่วยงานสหภาพยโุรป 
เรื่อง Circular Economy ที่เจ้าหน้าที่ฯ ได้เข้าร่วมประชุมในรูปแบบออนไลน์ 
นอกจากนี้ เพื่อให้การพัฒนาบุคลากรของสำานักงานฯ 
เป็นไปอย่างต่อเนื่อง ในช่วงเดือนกรกฎาคมนี้ สำานักงานฯ จึงได ้
ดำาเนินการภายใต้โครงการพัฒนาความร่วมมือทางวิชาการ 
ด้านกฎหมายกบัสถาบนั 
                     GRIPS ของประเทศญีปุ่น่ ให้มกีารสัมมนา
เชิงปฏิบัติการในหัวข้อ “นโยบาย กฎหมาย และมาตรการอื่น 
ท่ีเกี่ยวข้องกับนวัตกรรมทางวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี สุขภาพ 
และบริการทางการแพทย์” (Legal Workshop on Policies, 
Laws and Other Measures Relating to Innovation in 
Science, Technology, Health and Medical Care Services) 
ในรูปแบบออนไลน์อีกด้วย
ท้ายทีส่ดุนี ้เพือ่ให้เราผ่านสถานการณ์นีไ้ปได้อย่างปลอดภยั 
การปฏิบัติตามมาตรการทางสาธารณสุขยังคงเป็นสิ่งที่มีความ
จำาเป็นอย่างสูงสุด แล้วเราจะกลับมาใกล้กันได้ม
                     ากข้ึน รวมกลุ่ม 
กันได้เหมือนเดิม และในฉบับนี้ กองกฎหมายต่างประเทศ 
ขอนำาเสนอบทความเร่ือง ความหลากหลายขององค์กรทีม่ใิช่ภาครัฐ 
ภายใต้บริบทของกฎหมายไทย: การจัดต้ัง การกำากับดูแล 
และการส่งเสรมิการดำาเนนิงาน แล้วพบกนัใหม่ในฉบบัต่อไปนะคะ
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ควรให้การส่งเสรมิและการสนบัสนนุในทกุรูปแบบ อย่างไรกด็ี 
หากพิจารณากฎหมายของประเทศไทยที่กำาหนดเกี่ยวกับ
การจัดตั้ง การกำากับดูแล และการสนับสนุนการดำาเนินงาน
ของ NGO แล้ว ย่อมทำาให้เห็นถึงความหลากหลาย
                     ที่เกิดขึ้น 
และก่อให้เกดิคำาถามตามมาว่า การรวมกลุม่กนัของ NGO นัน้ 
อยู่ภายใต้การใช้เสรีภาพตามขอบเขตที่รัฐธรรมนูญฯ และ
กฎหมายกำาหนดไว้หรอืไม่ และรฐัมกีลไกหรอืมาตรการในการ
กำากบัดแูลหรอืส่งเสรมิการดำาเนนิกจิกรรมของ NGO เหล่านัน้
เพียงพอแล้วหรือไม่ อย่างไร ซึ่งหากมีการกำาหนดกฎเกณฑ์ที่
ชดัเจนและเหมาะสม ย่อมทำาให้การดำาเนนิกจิกรรมของ NGO 
ทีเ่กดิขึน้ในประเทศไทยเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพและส่งผล
ดต่ีอประโยชน์ของประเทศ สงัคม และประชาชนอย่างแท้จรงิ
* นักกฎหมายกฤษฎีกาชำานาญการพิเศษ ฝ่ายแปลและให้
                     ความเห็น กองกฎหมายต่างประเทศ สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พงษ์พิลัย  วรรณราช*
ความหลากหลายขององค์กรที่มิใช่ภาครัฐ 
ภายใต้บริบทของกฎหมายไทย
: การจัดตั้ง การก�ากับดูแล และการส่งเสริมการด�าเนินงาน
บทน�า
ปัจจุบันไม่อาจปฏิเสธได้ว่ามีองค์กรท่ีมิใช่ภาครัฐ 
(Non-governmental organization: NGO) เกิดขึ้นใน 
สงัคมไทยเป็นจำานวนมาก และได้เข้ามามีบทบาทในภาคส่วนต่าง ๆ  
มากบ้างน้อยบ้างแตกต่างกันไป โดยบางองค์กรมุ ่งเน้น 
ดำาเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงค์เฉพาะเรื่องใดเรื่องหน่ึง
เท่านั้น ในขณะที่บางองค์กรก็
                     ดำาเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์
สาธารณะทั่วไป ทั้งนี้ สังคมไทยส่วนใหญ่มองว่าการดำาเนิน
กิจกรรมที่เกิดขึ้นโดยองค์กรเหล่าน้ีล้วนแต่เป็นเรื่องท่ีดี 
เพราะเป็นการแสดงออกถึงเสรีภาพในการรวมกลุ่มกันตามที่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองไว้และ
กจิกรรมทีเ่กดิขึน้โดยองค์กรดงักล่าวมกัจะเป็นกจิกรรมในเชงิ
บวกหรือกิจกรรมที่เป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม ซึ่งภาครัฐ 
กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย

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๑.		ความหมายขององค์กรที่มิใช่ภาครั
                     ฐ
องค์กรที่มิใช่ภาครัฐ (Non-governmental organi- 
zation) หรือที่เรียกกันว่า NGO น้ัน เป็นคำาเรียกท่ัวไปที่มี 
ความหมายค่อนข้างกว้าง ส่วนใหญ่มักจะถูกจัดให้เป็นองค์กร
ภาคเอกชน ซึง่ได้รับการช่วยเหลอืสนบัสนนุจากแหล่งทนุต่าง ๆ  
มีการกำาหนดวัตถุประสงค์ ทิศทาง และนโยบายขององค์กร
เพื่อมุ ่งบริการสาธารณประโยชน์โดยไม่แสวงหาผลกำาไร 
ทำาให้ความหมายของ NGO ครอบคลุมองค์กรเกือบท้ังหมด
ที่ทำาหน้าที่เพื่อสาธารณประโยชน์และงานพัฒนาในทุกด้าน
ของสังคม๑ ทั้งนี้ ได้มีการจำาแนกประเภทของ NGO ไว้เป็น 
กลุ่มต่
                     าง ๆ ตามรูปแบบกิจกรรม อุดมการณ์ และเป้าหมาย 
ขององค์กร๒ ได้แก่ (๑) กลุม่วฒันธรรมและการฟ้ืนฟทูีเ่กีย่วกบั 
ศิลปวัฒนธรรม (๒) กลุ่มที่ทำางานด้านการศึกษาและงานวิจัย 
(๓) กลุ ่มที่ทำางานด้านสุขภาพอนามัย (๔) กลุ ่มท่ีทำางาน 
ด้านสังคมสงเคราะห์ (๕) กลุ ่มที่ทำางานด้านสิ่งแวดล้อม 
(๖) กลุ่มที่ทำางานด้านการพัฒนาและการเคหะ (๗) กลุ่มที่
ทำางานด้านกฎหมาย สิทธิมนุษยชนและการเมือง (๘) กลุ่มที่ 
ทำางานด้านการเชื่อมประสานและการส่งเสริมอาสาสมัคร 
(๙) กลุ่มที่ทำางานด้านกิจกรรมระหว่างประเทศ (๑๐) กลุ่มที่
ท
                     ำางานด้านศาสนา และ (๑๑) สมาคมต่าง ๆ
สำาหรับประเทศไทยเมื่อกล่าวถึง NGO แล้ว อาจมี
มุมมองที่แตกต่างกันตามแต่ละมิติบางคนนึกถึงองค์กรภาค
ประชาสังคม (Civil Society Organization: CSO) ซึ่งมุ่งเน้น 
การให้ความช่วยเหลือกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ เช่น เด็ก สตรี 
ผูพิ้การ หรอืผูส้งูอายุ๓ ในขณะท่ีบางคนเข้าใจว่าหมายถึงองค์กร 
ที่ไม่แสวงหากำาไร (Non-profit organization: NPO) ซึ่งอาจ
มวีตัถปุระสงค์เพือ่ดำาเนนิกจิกรรมอย่างอืน่นอกเหนอืจากการ
ประชาสงเคราะห์ก็ได้ เช่น องค์กรที่มุ่งเน้นให้ความช่วยเหลือ 
เฉพาะในก
                     ลุม่สมาชกิ  นอกจากนี ้ยงัมีคำาเรยีกอ่ืนทีส่ือ่ถงึ NGO อกี 
เช่น องค์กรพัฒนาเอกชนหรือองค์กรเอกชน ซึ่งในกฎหมาย 
หลายฉบับมักจะกำาหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการ 
ให้มีผู้แทนที่มาจากองค์กรดังกล่าวด้วย เพื่อให้ภาคเอกชน
เข้ามามส่ีวนร่วมกบัภาครัฐในการกำาหนดนโยบายและทศิทาง 
หรือให้ข้อเสนอแนะต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อไป
2.		การจัดตั้ง	 การกำากับดูแล	 และการส่งเสริม
การดำาเนินงานของ	NGO	ในประเทศไทย
ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า NGO ที่มีอยู่ในประเทศไทย
มีความหลากหลายค่อนข้างมาก โดยส่วนหน่ึงมองว่าเป็น
เสรีภา
                     พในการรวมกลุ่มซึ่งได้รับการรับรองไว้ในมาตรา ๔๒๔ 
ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย ทำาให้ปัจจบุนัมกีารจดัตัง้ 
หรือรวมกลุ่มกันเป็นองค์กรในรูปแบบต่าง ๆ เป็นจำานวนมาก 
และมีชื่อเรียกแตกต่างกันออกไป เช่น สมาคม มูลนิธิ สหภาพ 
สหพันธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องค์กรเอกชนด้านต่าง ๆ 
องค ์กรสาธารณประโยชน ์  เครือข ่ายวิสาหกิจชุมชน 
ชุมชนท้องถิ่น กลุ ่มกิจการเพื่อสังคม และภาคีเครือข่าย 
อย่างไรก็ดี โดยที่ประเทศไทยมิได้มีกฎหมายกลางที่กำาหนด 
หลักเกณฑ์เก่ียวกับการจัดตั้งหรือกำากับดูแลการดำาเนินงาน 
ของ 
                     NGO ไว้เป็นการเฉพาะ ในการพิจารณาถึงสถานะ 
ขององค์กร กลไกกำากับดูแล รวมทั้งสิทธิประโยชน์หรือการให ้
ความช่วยเหลอืสนบัสนนุในด้านต่าง ๆ  จึงต้องพจิารณาแยกกนัไป 
ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องในแต่ละเรื่องซึ่งสามารถพิจารณา 
ในภาพรวมได้ ดังนี้
๑ ลักษณพร ประกอบดี, “NGOs คืออะไร?”, <www.thaingo.in.th>, สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๗ เมษายน ๒๕๖๔
๒ Salamon, Lester M. and Helmut K. Anheier.“The International Classification of Nonprofit Organizations: ICNPO-Revision 1, 1996.” 
Working Papers of the Johns Hopkins Comp
                     arative Nonprofit Sector Project, no. 19. Baltimore: The Johns Hopkins Institute for Policy 
Studies, 1996, p. 7.
๓ กฎหมายซึง่กำาหนดเกีย่วกบัการจดัตัง้ การกำากบัดแูล และการให้ความช่วยเหลือสนบัสนนุการดำาเนนิงานขององค์กรภาคประชาสังคมส่วนใหญ่เป็นกฎหมาย 
ที่อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ เช่น พระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๕๐ พระราชบัญญัติส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. ๒๕๔๖ พระราชบัญญัติการคุ้มครองคนไร้ที่พึ่ง พ.ศ. ๒๕๕๗ และพระราชบั
                     ญญัติส่งเสริม
และพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. ๒๕๕๐
๔ มาตรา ๔๒  บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร ชุมชน หรือหมู่คณะอื่น
  การจำากัดเสรภีาพตามวรรคหนึง่จะกระทำามไิด้ เว้นแต่โดยอาศยัอำานาจตามบทบัญญัตแิห่งกฎหมายท่ีตราขึน้เพือ่คุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เพือ่รกัษา
ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อการป้องกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด
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2.๑	 การจัดตั้งและสถานะความเป็นนิติบุคคล 
ของ	NGO
กฎหมายหลา
                     ยฉบับได้กำาหนดเรื่องการจัดต้ังและ
สถานะของ NGO ไว้อย่างชัดเจน เช่น กรณีสมาคมและมูลนิธิ
ทีต้่องจดทะเบยีนจดัตัง้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 
และให้มีสถานะเป็นนิติบุคคล ส่วนสมาคมอื่นท่ีจัดตั้งตาม
กฎหมายเฉพาะก็ต้องจดทะเบียนจัดตั้งตามกฎหมายนั้น ๆ 
และให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกัน เช่น สมาคมการค้า 
สมาคมฌาปนกจิสงเคราะห์ และสมาคมกฬีา เนือ่งจากองค์กร
ดังกล่าวมักจะมีสมาชิกเป็นจำานวนมากและจัดตั้งได้เป็นการ
ทั่วไปซึ่งอาจส่งผลกระทบไปในวงกว้าง จึงต้องมีระบบจัดตั้ง
ที่ชัดเจนและให้มีตัวตนทางกฎ
                     หมายเพื่อประโยชน์ในการ
กำากับดูแลและส่งเสริมการดำาเนินกิจกรรมขององค์กรน้ัน ๆ 
โดยมีอีกหลายองค์กรท่ีอยู ่ภายใต้ระบบน้ี เช่น สหกรณ์ 
กลุม่เกษตรกร สหภาพแรงงานหรอืสหพนัธ์นายจ้าง อย่างไรกด็ี 
ในบางกรณีกฎหมายมิได้บังคับให้ต้องมาจดทะเบียนทั้งหมด 
แต่เปิดโอกาสให้เลือกได้ว่าจะเข้ามาอยู่ในระบบหรือไม่ เพื่อ
ให้ได้รับสิทธิประโยชน์หรือการส่งเสริมสนับสนุนจากภาครัฐ 
และมีทั้งกรณีที่เป็นนิติบุคคลและกรณีที่ไม่เป็นนิติบุคคล เช่น 
องค์กรเอกชนหรือองค์กรชุมชนด้านการพัฒนาเด็ก องค์กร
เอกชนด้านการป้องกันและปรา
                     บปรามการค้ามนุษย์ องค์กร
สาธารณประโยชน์และองค์กรสวัสดิการชุมชน๕ เนื่องจาก 
การดำาเนินกิจกรรมขององค์กรเหล่านี้ส่วนใหญ่แล้วเป็นการ
ดำาเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยตรง จึงไม่จำาเป็น
ที่รัฐต้องเข้าไปกำากับดูแลแต่มุ่งเน้นในเรื่องการเข้าไปส่งเสริม
หรือสนับสนุนการดำาเนินงานมากกว่า
2.2	 การกำากบัดแูลและการส่งเสรมิการดำาเนนิงาน
ของ	NGO
เนือ่งจากการดำาเนนิกิจกรรมของ NGO ในประเทศไทย
มีลักษณะที่แตกต่างกันและมีความหลากหลายในแต่ละมิติ 
ทัง้ในเรือ่งของวตัถปุระสงค์กลุม่เป้าหมาย ระบบการดำาเนนิงาน 
                     
และการบริหารจัดการต่าง ๆ ส่งผลให้กลไกกำากับดูแลที่รัฐ
จะนำามาใช้กับแต่ละองค์กรมีความแตกต่างกันไปด้วย โดย
องค์กรบางลักษณะมีขนาดใหญ่หรือมีสมาชิกหรือเครือข่าย
เป็นจำานวนมาก หรอืมกีารดำาเนนิกจิกรรมทีอ่าจส่งผลกระทบ
ทั้งในเชิงบวกและเชิงลบต่อบุคคลอื่น หรืออาจถึงขั้นกระทบ
ต่อความมัน่คงของรฐั ระบบเศรษฐกจิของประเทศ หรอืความ 
สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน กรณีนี้ย่อมม ี
ความจำาเป็นที่รัฐจะต้องเข้ามากำากับดูแลอย่างใกล้ชิด โดย
ต้องอยู่ภายใต้กรอบที่มาตรา ๔๒ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณ
                     าจักรไทยกำาหนด กล่าวคือ ต้องอาศัยอำานาจ
ตามบทบญัญตัแิห่งกฎหมายเพือ่คุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
เพือ่รกัษาความสงบเรยีบร้อยหรอืศลีธรรมอนัดขีองประชาชน 
หรือเพื่อการป้องกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาดใน
ขณะทีก่ารดำาเนนิกจิกรรมของบางองค์กรเป็นไปเพือ่ประโยชน์
สาธารณะและไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลอื่น
หรือสังคมโดยรวม จึงไม่มีความจำาเป็นที่รัฐต้องเข้าไปกำากับ
ดูแลอย่างใกล้ชิด โดยให้เป็นเรื่องการบริหารจัดการภายใน
ขององค์กรเองและจะนำากลไกกำากับดูแลมาใช้เฉพาะกรณีที่
รฐัเข้าไปช่วยเหลอืหรอื
                     ให้การส่งเสรมิและสนบัสนนุในรปูแบบ
ต่าง ๆ เท่านั้น 
๕ องค์กรเอกชนหรอืองค์กรชมุชนด้านการพฒันาเดก็ตามพระราชบัญญตัส่ิงเสรมิการพฒันาเดก็และเยาวชนแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๕๐ องค์กรเอกชนด้านการป้องกนั 
และปราบปรามการค้ามนุษย์ตามระเบียบคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ว่าด้วยการจดทะเบียนองค์กรเอกชนด้านการป้องกันและ 
ปราบปรามการค้ามนุษย์ พ.ศ. ๒๕๕๒ และองค์กรสาธารณประโยชน์และองค์กรสวัสดิการชุมชนตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม 
พ.ศ. ๒๕๔๖
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔
                     )2๖
ตัวอย่างกลไกกำากับดูแลท่ีรัฐนำามาใช้ในกรณีที่รัฐ 
ได้ให้ความช่วยเหลอื ส่งเสรมิหรอืสนบัสนนุการดำาเนนิกจิกรรม
ต่าง ๆ ของ NGO เช่น การสั่งให้มาช้ีแจงข้อเท็จจริงหรือให้ 
ส่งสมุดบัญชี เอกสารหลักฐานท่ีเก่ียวข้องกับการดำาเนินงาน
ขององค์กรมาเพื่อการตรวจสอบ การจัดให้มีบัญชีแสดงฐานะ
การเงินและหลักฐานการรับจ่ายเงิน รวมทั้งให้จัดทำารายงาน
ผลการดำาเนินงานเสนอต่อเจ้าหน้าที่ผู้มีอำานาจ การให้อำานาจ 
เข้าไปในสำานักงานหรือสถานที่ดำาเนินงานขององค์กรเพื่อ 
ตรวจสอบ ควบคุม ยึดหรืออายัดเอกสารหลักฐานต่าง 
                     ๆ 
ที่เกี่ยวข้อง การกำาหนดข้อห้ามมิให้กระทำาการในเรื่องต่าง ๆ 
การสัง่ระงบัการดำาเนนิงานหรอืให้เพกิถอนความเป็นนติบิคุคล 
ขององค์กรนัน้รวมถงึการระงบัการให้เงนิอดุหนนุ ความช่วยเหลอื 
หรือการสนับสนุนในรูปแบบต่าง ๆ จากภาครัฐ
สำาหรับมาตรการส่งเสริมการดำาเนินงานของ NGO 
ก็มีหลายลักษณะเช่นกัน โดยกฎหมายบางฉบับกำาหนดไว้ 
อย่างกว้างว่าให้ NGO ทีไ่ด้จดทะเบยีนหรอืได้รบัการรบัรองแล้ว 
มีสิทธิได้รับเงินอุดหนุน ความช่วยเหลือ หรือการสนับสนุน 
จากภาครัฐในการดำาเนนิโครงการหรอืกจิกรรมต่าง ๆ  ในขณะที ่
กฎ
                     หมายบางฉบับที่กำาหนดให้มีการจัดตั้งกองทุนขึ้นเป็นการ
เฉพาะ เช่น กองทุนส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม กองทุน 
เพื่อการป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ และกองทุน 
ส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ ได้กำาหนดให้ NGO 
ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะน้ันมีสิทธิได้รับการสนับสนุน
ค่าใช้จ่ายในการดำาเนินกิจการขององค์กรจากกองทุนน้ันด้วย 
นอกจากนี้ บางกรณีมีการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีเพิ่มเติม 
เช่น กรณีพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต 
คนพิการ พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่กำาหนดให้ผู้บริจาคเงินหรือทรัพย์สิน
ให้แ
                     ก่กองทนุฯ มสิีทธินำาไปหกัลดหย่อนหรอืยกเว้นภาษไีด้ และ
ให้องค์กรเอกชนที่ได้รับเงินอุดหนุนจากกองทุนฯ มีสิทธิได้รับ
การยกเว้นภาษ ีรวมทัง้ให้นายจ้างซึง่ส่งเงนิเข้ากองทนุฯ มสีทิธิ
ได้รับยกเว้นภาษีเป็นร้อยละของจำานวนเงินที่ส่งเข้ากองทุนฯ
3.	การจัดต้ัง	 การกำากับดูแล	 และการส่งเสริม 
การดำาเนินงานของ	NGO	ต่างประเทศ
เนื่องจากการรวมกลุ ่มกันของ NGO เพ่ือดำาเนิน
กิจกรรมในด้านต่าง ๆ เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นอยู ่ในทุกประเทศ 
แต่ก็ยังมีข้อแตกต่างกันทั้งในเรื่องของการจัดตั้ง รูปแบบการ 
ดำาเนนิงาน และลกัษณ
                     ะของกจิกรรม ซึง่เป็นไปตามบรบิทของ
สังคม สภาพปัญหา และข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในแต่ละประเทศ 
ทำาให้กลไกการกำากับดูแลและมาตรการส่งเสริมที่รัฐนำามาใช ้
กับองค์กรดังกล่าวมีความหลากหลายเช่นกัน โดยในที่นี้ 
ขอนำาเสนอกรณีของประเทศญี่ปุ่น จีน และกัมพูชา เพื่อให้
เหน็ถงึความหลากหลายของกลไกการกำากบัดแูลและมาตรการ 
ส่งเสริมที่แต่ละประเทศนำามาใช้ ดังนี้
3.๑	 ประเทศญี่ปุ่น
ประเทศญี่ปุ ่นมีการออกกฎหมายเฉพาะสำาหรับ 
ส่งเสริมกลุ่มกิจกรรมเพ่ือสังคม คือ กฎหมายว่าด้วยการ 
ส่งเสรมิกิจกรรมทีไ่ม่มุง่แสวงหาผลก
                     ำาไร (Act on Promotion 
of Specified Non-profit Activities (Act No. ๗ of 
๑๙๙๘) หรอืกฎหมาย NPO) โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้สถานะ 
ความเป็นนติบิคุคลแก่กลุ่มองค์กรทีไ่ม่แสวงหาผลกำาไรทีม่กีาร
ดำาเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างต่อเนื่อง (Non- 
Profit Organization: NPO) เพื่อให้การส่งเสริมการพัฒนา
กิจกรรมเพื่อสังคมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพโดย NPO ต้อง
ดำาเนินกิจกรรมที่ไม่แสวงหาผลกำาไรที่เข้าลักษณะอย่างใด
อย่างหนึ่งตามที่กำาหนดในบัญชีท้ายและต้องเป็นกิจกรรมที่
มีวัตถุประสงค์เพื่อทำาประโยชน์ใ
                     ห้แก่ส่วนรวมแบบไม่เฉพาะ 
เจาะจง ซึ่งหลังจากที่ NPO ได้รับการรับรองสถานะความเป็น
นิติบุคคลแล้วจะต้องมาจดทะเบียนภายใน ๖ เดือนนับแต ่
วันที่ได้รับการรับรอง หากไม่มาจดทะเบียนภายในระยะเวลา
ดงักล่าวอาจถกูเพกิถอนการรบัรองได้๖ สำาหรบัสทิธปิระโยชน์
ที่รัฐให้แก่ NPO ที่ได้รับสถานะความเป็นนิติบุคคลแล้ว เช่น 
ผู้ที่บริจาคเงินให้แก่ NPO จะมีสิทธิได้รับการลดหย่อนภาษี
เงินได้ ทั้งนี้ ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมายกำาหนด
๖ มาตรา ๑ มาตรา ๒ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๑๓
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษาย
                     น - พฤษภาคม ๒๕๖๔) 2๗
เนื่องจากกฎหมาย NPO มุ่งหมายให้ NPO มีความ
โปร่งใสและตรวจสอบได้ จึงกำาหนดให้ NPO ต้องเปิดเผย
ข้อมูลต่อสาธารณะเพื่อให้เกิดการตรวจสอบโดยประชาชน 
เช่น การประกาศและเปิดเผยข้อมลูแก่บคุคลท่ัวไปตัง้แต่ในชัน้
การพจิารณารบัรองสถานะความเป็นนติบุิคคลของ NPO และ
หลงัจากที ่NPO มสีถานะเป็นนติบิคุคลแล้ว NPO ต้องเปิดเผย 
รายงานการดำาเนินงานของ NPO เพ่ือให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
เข้ามาตรวจสอบได้ และต้องเปิดเผยข้อมลูดงักล่าวให้ประชาชน 
ทั่วไปรับทราบด้วย๗ นอกจากนี้ ยังมีกลไกการตรวจสอบ
                     จาก
ภาครัฐเช่น กรณีที่มีเหตุอันควรเชื่อว่า NPO นั้นได้กระทำาการ
ฝ่าฝืนกฎหมายหน่วยงานท่ีมีอำานาจรับรองอาจสั่งให้ NPO 
จัดส่งรายงานการดำาเนินงาน รายงานสถานะทรัพย์สินหรือ
เอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับการดำาเนินงานของ NPO รวมถึงอาจ
เข้าไปยังสำานักงานเพื่อตรวจสอบเอกสารท่ีเก่ียวข้องได้ และ
ในกรณีจำาเป็นอาจสั่งให้ NPO แก้ไขปรับปรุงการดำาเนินงาน
ทีเ่หน็ว่าไม่ถกูต้องตามกฎหมายตามระยะเวลาทีก่ำาหนดด้วย๘ 
สำาหรบัเหตใุนการเพกิถอนการรบัรองความเป็นนติบิคุคลของ 
NPO เช่น กรณีที่ฝ่าฝืนคำาสั่งให้แก้ไขปรับปรุง
                     การดำาเนินงาน
หรือกรณีที่ไม่จัดส่งรายงานการดำาเนินงานตามท่ีกฎหมาย 
กำาหนดทั้งนี้ ได้มีการกำาหนดบทลงโทษทางอาญาสำาหรับ 
ความผิดบางฐาน เช่น การแจ้งข้อมูลอันเป็นเท็จแก่หน่วยงาน
เพ่ือให้ได้รับการรับรองความเป็นนติบิคุคลและการใช้ตวัอกัษร
หรือเครื่องหมายเพื่อแอบอ้างว่าเป็น NPO ที่ได้รับการรับรอง
ความเป็นนิติบุคคลแล้ว
3.2	 ประเทศจีน	
เน่ืองจากในประมวลกฎหมายแพ่งของจีนได้กำาหนด
กลไกเกี่ยวกับการจัดตั้งและการกำากับดูแลองค์กรในประเทศ 
คือ สมาคม มูลนิธิ และองค์กรทางสังคมไว้อยู่แล้ว จึงได้มี
การออกกฎ
                     หมายเฉพาะ คือ กฎหมายการบริหารจัดการ
กจิกรรมขององค์กรเอกชนต่างประเทศในประเทศจนีซึง่ NGO 
ตามกฎหมายดังกล่าวต้องเป็นองค์กรเอกชนต่างประเทศซ่ึง 
จัดตั้งโดยชอบด้วยกฎหมายนอกประเทศจีน๙ ในส่วนของการ
กำากบัดแูลจะแยกตามกจิกรรม โดยถ้าเป็นการจดัตัง้สำานกังาน
ตัวแทนของ NGO จะใช้ระบบจดทะเบียน ถ้าเป็นการดำาเนิน
โครงการช่ัวคราวใช้ระบบจดแจ้งและต้องดำาเนินการร่วมกับ
องค์กรในประเทศจนี๑๐ นอกจากนี ้ยงัมมีาตรการกำากบัดแูลอืน่ 
เช่น ห้ามจดัตัง้สำานกังานสาขา ต้องเสนอรายงานกจิกรรมทีจ่ะ
จัดในปีถัดไป และกรณีที่จัด
                     ตั้งสำานักงานตัวแทนในจีนจะต้อง
ใช้เงินจากบัญชีธนาคารที่จดทะเบียนไว้เท่านั้น สำาหรับกลไก 
ในการส่งเสริม NGO เช่น การสนบัสนนุบริการและข้อมลูต่าง ๆ  
และการให ้ สิทธิพิ เศษทางภาษี๑๑ โดย NGO ในจีน 
มีหน้าที่ตามที่กำาหนด เช่น ต้องเสนอแผนกิจกรรมในปีถัดไป 
ต้องจัดทำารายงานการเงินและจัดทำารายงานประจำาปี ทั้งน้ี 
ได้กำาหนดให้อำานาจแก่เจ้าหน้าที่ เช่น การเข้าไปในสถานที่
ของ NGO เพือ่ตรวจสอบและยดึอายดัเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ  
และอาจประสานงานเชือ่มโยงไปยงัหน่วยงานด้านการป้องกนั
และปราบปรามการฟอกเงินด้
                     วย ส่วนโทษทางอาญาหากมี
การกระทำาที่เป็นความผิดอาญาก็จะมีการดำาเนินคดีอาญา
ตามกฎหมายทีเ่กีย่วข้องต่อไป โดยโทษจะเป็นไปตามกฎหมาย
อาญานั้น ๆ
๗ มาตรา ๑๐ วรรคสอง มาตรา ๒๘ และมาตรา ๓๐
๘ มาตรา ๔๑ และมาตรา ๔๒
๙ มาตรา ๒ และมาตรา ๓
๑๐ มาตรา ๖ มาตรา ๑๐ มาตรา ๑๑ มาตรา ๑๒ มาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 
๑๑ มาตรา ๑๘ มาตรา ๑๙ มาตรา ๒๒ และมาตรา ๓๖
กฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๖ ฉบับที่ ๔ (เมษายน - พฤษภาคม ๒๕๖๔)2๘
3.3	 ประเทศกัมพูชา	
กฎหมายกำากับดูแล NGO ของกัมพูชา คือ กฎหมายว่าด้วยเรื่องสมาคมและองค์กรไม่แสวงหากำาไร (Law 
                     on Associ- 
ations and Non-Governmental Organisations: LANGO” โดยครอบคลุมทั้ง NGO ในประเทศที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย
กัมพูชา และ NGO ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายต่างประเทศ ซึ่งต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อดำาเนินกิจกรรมในทางที่ก่อให้เกิดประโยชน์
แก่สาธารณชน โดยปราศจากการแสวงหากำาไร โดย NGO ท้ังสองประเภทนีจ้ะต้องข้ึนทะเบยีนต่อกระทรวงทีก่ำาหนด๑๒ สำาหรบั
กลไกกำากบัดแูลและหน้าทีข่อง NGO เช่น กำาหนดทีม่าของเงนิอดุหนนุและแหล่งทนุต่าง ๆ ๑๓ กำาหนดให้ต้องแจ้งบญัชีธนาคารทีใ่ช้
ในการดำาเนนิการ ต้องรายงานการดำาเนนิก
                     จิกรรมและรายงานทางการเงนิ และห้ามดำาเนนิกจิกรรมทีเ่ป็นอนัตรายต่อเสถียรภาพ
หรือความสงบเรียบร้อยหรือเป็นภัยต่อความมั่นคงของประเทศ ซึ่งหาก NGO ไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ รัฐมนตรีมีอำานาจตักเตือน 
สั่งให้ระงับกิจการ เพิกถอนการขึ้นทะเบียน หรือยกเลิก MOU ได้ สำาหรับกลไกในการส่งเสริม NGO เช่น มีสิทธิได้รับสิ่งจูงใจ 
หรือข้อยกเว้นในเรื่องภาษีเงินได้ และมีการกำาหนดโทษทางอาญาในกรณีที่ NGO ดำาเนินกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดอันตราย 
ต่อความมั่นคงของชาติหรือเกี่ยวกับการฟอกเงิน การก่อการร้าย หรือความผิดอาญาอื่น
๑๒
                      มาตรา ๖ และมาตรา ๑๒
๑๓ มาตรา ๑๐ มาตรา ๑๘ มาตรา ๒๕ และมาตรา ๓๐
ระบบใดมคีวามเหมาะสมหรอืมข้ีอดข้ีอเสยีอย่างไร เพราะกรณ ี
ดังกล่าวย่อมขึ้นอยู่กับสภาพสังคมและข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น 
ในแต่ละประเทศ ซ่ึงอาจมีการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวได้ 
ตลอดเวลา อย่างไรกด็ ีในส่วนของประเทศไทยอาจต้องพจิารณา 
ความเหมาะสมในเรื่องน้ีต่อไปว่า หากแยกเรื่องการจัดตั้ง 
การกำากับดูแล และการส่งเสริมการดำาเนินงานของ NGO ไว้
ในกฎหมายแต่ละฉบับ โดยให้อยู่ในอำานาจหน้าที่ของแต่ละ
หน่วยงานและมรีะบบการกำากบัดแูลรวมทัง้มาตรการส่
                     งเสรมิ 
หรือสนับสนุนต่าง ๆ แยกออกจากกัน จะยังคงเหมาะสม 
และสอดคล้องกบับรบิทของสงัคมไทยหรอืไม่ หรอืหากมคีวาม
จำาเป็นต้องมีกลไกเฉพาะเพื่อกำาหนดหลักเกณฑ์หรือกติกา
ในเรื่องดังกล่าวจะต้องดำาเนินการอย่างไร โดยต้องคำานึงถึง 
ความเหมาะสมและความได้สัดส่วนระหว่างการใช้เสรีภาพ 
ในการรวมกลุม่กนัของประชาชนกบัการทีร่ฐัจะใช้อำานาจเข้าไป 
จำากัดเสรีภาพในเรื่องดังกล่าวตามขอบเขตที่รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทยกำาหนดด้วย
บทสรปุ
ปัจจุบันมีองค์กรที่มิใช่ภาครัฐหรือ NGO ที่ดำาเนิน
กิจกรรมอยู่ในประเทศไทยเป็
                     นจำานวนมาก ท้ังท่ีจัดตั้งข้ึนใน
ประเทศไทยเองและทีจ่ดัตัง้ขึน้ในต่างประเทศแต่เข้ามาดำาเนนิ
กิจกรรมในประเทศไทย ส่งผลให้เกิดความหลากหลายในทุก
มิติ ทั้งมุมมองในด้านสังคม ด้านกฎหมาย หรือด้านความ
มั่นคง และด้วยความหลากหลายนี้เอง ทำาให้ประเทศไทยไม่มี
กฎหมายกลางที่กำาหนดเรื่องการจัดตั้ง การกำากับดูแล และ
การส่งเสริมการดำาเนินงานของ NGO โดยตรง แต่ใช้วิธีการ
กำาหนดเป็นกฎหมายเฉพาะในแต่ละเรื่อง เพื่อกำาหนดกลไก
ต่าง ๆ ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับบริบทของ NGO แต่ละ
ประเภทหรือแต่ละองค์กร โดยเหตุผลสำาคัญปร
                     ะการหนึ่ง คือ 
การมองว่าการรวมกลุ่มกันจัดตั้งขึ้นเป็นองค์กรเป็นเสรีภาพ 
ทีร่ฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรได้ให้การรับรองไว้ รฐัจึงไม่ควร 
เข้าไปจำากัดการใช้เสรีภาพดังกล่าว ในขณะท่ีบางประเทศ 
จะมีการตรากฎหมายสำาหรับกำากับดูแลการดำาเนินการของ 
NGO ไว้โดยตรง โดยในชั้นนี้ ผู้เขียนคงไม่สามารถกล่าวได้ว่า
 นายโกมล จริชยัสทุธิกลุ รองเลขาธกิารคณะกรรมการ 
กฤษฎกีา ทลูเกล้าฯ ถวายแจกันดอกไม้หน้าพระบรมฉายาลักษณ์ 
และร่วมลงนามถวายพระพร สมเด็จพระกนิษฐาธิราชเจ้า 
กรมสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดา ฯ สยามบรมราชกุมารี
                      
เนื่องในโอกาสวันคล้ายวันพระราชสมภพ เมื่อวันศุกร์ ที่ ๒ 
เมษายน ๒๕๖๔ ณ ศาลาสหทยัสมาคม ในพระบรมมหาราชวงั
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 นายปกรณ์ นิลประพันธ์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เป ็นประธานในพิธีมอบเกียรติบัตรและเข็มเชิดชูเกียรติให ้แก  ่
นายศภุวฒัน์ สงิห์สวุงษ์ ผูอ้�านวยการฝ่ายพฒันาหลกักฎหมายปกครอง 
และนางจารุณี เปลิน
                     เสวี เจ้าพนักงานธุรการช�านาญงาน ส�านักงาน
เลขาธิการ “ข้าราชการพลเรือนดีเด่นของส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา ประจ�าปี ๒๕๖๓” เพือ่เป็นการยกย่องเชดิชเูกยีรต ิพร้อมทัง้ 
เป็นการสร้างขวัญและก�าลังใจแก่ข้าราชการพลเรือนในการปฏิบัติ
หน้าที่ด้วยความวิริยะ อุตสาหะ กอปรด้วยคุณธรรมและจริยธรรม 
เมือ่วนัศกุร์ ที ่๒ เมษายน ๒๕๖๔ ณ ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา
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 นางกรรณกนก ช่างกลงึเหมาะ ผูช่้วยเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา เข้ารบัเกยีรตบิตัรในโอกาสทีส่�านกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาได้เป็นหนึ่งในองค์กรส่งเสริมคุณธรรม ประจ�าปีงบประมาณ ๒๕๖๒ จากนายธีรภัทร ประยูรสิทธิ ปลัดส�านักนายก
รัฐมนตรี ในงานประกาศยกย่องชุมชน องค์กร อ�าเภอ และจังหวัดคุณธรรม ปีงบประมาณ ๒๕๖๒ เมื่อวันพฤหัสบดี ที่ ๑๑ 
มีนาคม ๒๕๖๔ ณ ห้องประชุม ๑๐๙ ส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี ท�าเนียบรัฐบาล
 ข้าราชการส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาเข้าร่วมกจิกรรม 
ก
                     ารฝึกอบรมการช่วยฟื้นคืนชีพขั้นพื้นฐาน (CPR) และการ
ใช้เครื่องกระตุกหัวใจไฟฟ้าชนิดอัตโนมัติ (AED) โดยครู CPR 
และจิตอาสา ๙๐๔ เมื่อวันพฤหัสบดี ที่ ๒๕ มีนาคม ๒๕๖๔ 
ณ โรงแรมปรินซ์พาเลซ กรุงเทพมหานคร
 กจิกรรมการฝึกอบรมดงักล่าวจดัโดยส�านกังานปลดัส�านกั 
นายกรัฐมนตรี มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ผู ้เข้าร่วมฝึกอบรม 
มีความรู้ความเข้าใจในการช่วยฟื้นคืนชีพขั้นพื้นฐาน (CPR) 
และการใช้เครือ่งกระตกุหัวใจไฟฟ้าชนดิอัตโนมตั ิ(AED) เพ่ือ
ให้สามารถช่วยเหลือผู้อื่นในสังคมได้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน
www.krisdika.go.th
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