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สารนายกสภามหาวิทยาลัย

 สภามหาวิทยาลัยรามคําแหงขอแสดงความช่ืนชมคณะ

นิติศาสตร ที่เล็งเห็นความสําคัญของการสงเสริมและเผยแพร

ผลงานทางวิชาการดานกฎหมายและสาขาวิชาท่ีเ ก่ียวของให

สาธารณชนไดรับทราบ จึงไดจัดทําวารสารรามคําแหงข้ึน และ 

ดําเนินงานตอเนื่องมาถึงปที่ 3 แลวสําหรับฉบับท่ี 1 ประจําป 

2557 นี้ ไดจัดทําข้ึนเน่ืองในโอกาส “วันระพี” ซ่ึงตรงกับวันท่ี 7 

สิงหาคมของทุกป อันเปนวันคลายวันส้ินพระชนมของพระเจา

บรมวงศเธอพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ “พระบิดาแหงกฎหมายไทย”

 ในโอกาสน้ี กระผมจึงขอเชิญชวนทุกทานรวมนอมรําลึกถึงพระกรุณาธิคุณของพระเจา
บรมวงศเธอพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ท่ีมีตอวงการกฎหมายไทย โดยเฉพาะ

อยางย่ิงในเร่ืองการพัฒนากฎหมายและระบบการศาลไทยใหมีความทันสมัยเปนสากลทัดเทียมนานา 

อารยประเทศ และรวมกันเทิดพระเกียรติพระองคทานดวยการต้ังปณิธานวาจะนําความรูดานกฎหมาย

ไปใชอยางถูกตองและเปนธรรม เพื่อพัฒนาประเทศชาติบานเมืองใหมีความสงบสุขสืบไป และสมดัง

คําปฏิญาณของมหาวิทยาลัยรามคําแหงท่ีวา “ความรูคูคุณธรรม”

     

 

 (ผูชวยศาสตราจารยวิรัช ชินวินิจกุล)

 นายกสภามหาวิทยาลัยรามคําแหง



สารอธิการบดี

 มหาวิทยาลัยรามคําแหงขอแสดงความช่ืนชมตอคณะ

นิติศาสตรที่ไดจัดทํา วารสารรามคําแหง ฉบับนิติศาสตรข้ึน ปละ 

2 ฉบับ ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวไดกาวเขาสูปที่ 3 สําหรับฉบับ

แรก ของป 2557 เปนฉบับประจําวันท่ี 7 สิงหาคม 2557 ซ่ึงตรงกับ

วนั “รพี” การท่ีคณะนิติศาสตรฯ ไดจัดทําวารสารรามคําแหง ฉบับ

นิติศาสตรขึ้นเพื่อเปนการเทิดพระเกียรติและนอมรําลึกถึงพระคุณ

ของพระเจาบรมวงศเธอพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ กรมหลวงราชบรุี

ดิเรกฤทธ์ิ “พระบิดาแหงกฎหมายไทย” และเปนการสงเสริมใหเกิดการพัฒนาและสรางสรรคผลงาน

วิชาการดานกฎหมายตามเจตนารมณของพระองคทานซ่ึงนับวาเปน กิจกรรมทางวิชาการท่ีกอใหเกิด

ประโยชนแกนักกฎหมาย นักวิชาการ นักศึกษา ตลอดจนผูสนใจองคความรูทางดานกฎหมายเปน

อยางย่ิง

 มหาวิทยาลัยขอขอบคุณและสนับสนุนคณะนิติศาสตร และบุคลากรทุกทานท่ีมีสวนรวมใน 

การจดัทําวารสารรามคําแหง ฉบบันติิศาสตรประจาํวนัรพเีลมน้ี ตลอดจนใหความรวมมือ รวมแรง รวมใจ 

สนับสนุนการดําเนินงานและกิจกรรมตาง ๆ ของมหาวิทยาลัยอยางตอเนื่องเสมอมา

 ในโอกาสน้ี กระผมขออาราธนาคุณพระศรีรัตนตรัยและส่ิงศักด์ิสิทธ์ิทั้งหลาย รวมท้ังอํานาจ 
เดชะบารมีแหงองคพอขุนรามคําแหงมหาราช โปรดอํานวยพรใหคณะผูบริหาร คณาจารย ศิษยเกาและ 

ศิษยปจจุบันของคณะนิติศาสตร รวมทั้งคณะผูจัดทําวารสาร ประสบแตความสุขความเจริญ คิดหวัง

ส่ิงใดขอใหสมปรารถนาทุกประการ

 

 (ผูชวยศาสตราจารยวุฒิศักด์ิ ลาภเจริญทรัพย)

 อธิการบดีมหาวิทยาลัยรามคําแหง



สารคณบดีคณะนิติศาสตร

 วารสารรามคําแหง ฉบับนิติศาสตร ไดจัดพิมพขึ้น

เปนปที่ 3 โดยยึดม่ันในเจตนารมณที่จะเปนส่ือกลางเผยแพร

ผลงานวิชาการดานกฎหมายและสาขาวิชาอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ

ตลอดจนสงเสริมใหเกิดการแลกเปล่ียนองคความรูและมุง

พัฒนาผลงานทางวิชาการดานกฎหมายท่ีมีคุณภาพสอดคลอง

กับสภาพการณของสังคมท่ีมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา

เพื่อใหวารสารรามคําแหงฉบับนิติศาสตรเปนหนึ่งในวารสารเสาหลักทางวิชาการดานนิติศาสตร

สําหรับวารสารฉบับท่ี 1 ของป 2557 ไดมีการตีพิมพเผยแพรเน่ืองในโอกาส “วันรพี” ซ่ึงตรงกับวันท่ี 7

สิงหาคมของทุกป เพื่อเปนการเทิดพระเกียรติและนอมรําลึกถึงพระคุณของพระองคทานตอวงการ

กฎหมายไทย

 คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง ในนามของคณะผูจัดทํา หวังเปนอยางย่ิงวาวารสาร

ฉบับน้ีจักเปนประโยชนตอนักกฎหมาย นักศึกษา และบุคคลทั่วไปท่ีมีความสนใจศึกษาทางดาน

กฎหมายอีกทั้งเปนแรงขับเคล่ือนสําคัญท่ีจะผลักดันใหเกิดการสรางสรรคผลงานวิชาการดานกฎหมาย

สืบไป สมด่ังปณิธานของคณะนิติศาสตรฯ ที่วา “คุณธรรมคูกฎหมาย ขยายโอกาสทางการศึกษา” 

      

     

 

 (รองศาสตราจารยทองสุก กรัณยพัฒนพงศ)
 คณบดีคณะนิติศาสตร

 มหาวิทยาลัยรามคําแหง
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บทบรรณาธิการ

 สวัสดีครับทานผูอานวารสารมหาวิทยาลัยรามคําแหง ฉบับนิติศาสตร ในชวงคืนความสุข

ใหประเทศไทยทุกทาน ฉบับน้ีเปนอีกวาระหน่ึงท่ีครบรอบวันรพี ซ่ึงตรงกับวันท่ี 7 สิงหาคมของทุกป 

อันเปนวันท่ีชาวคณะนิติศาสตรทุกคนพ่ึงใหความเคารพ ทางกองบรรณาธิการไดรับเกียรติจากทาน

นายกสภา ทานอธิการบดี และทานคณบดี ในการเขียนสารอวยพรเนื่องในโอกาสวันรพี 

 สําหรับในฉบับน้ีจึงเร่ิมตนดวยบทความเร่ือง พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญ

ในการวางบรรทัดฐาน และแนวความคิดทางกฎหมายที่สงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย โดย 

อาจารย ดร. พันธเทพ วิทิตอนันต เพื่อเปนการรําลึกถึงบิดาแหงกฎหมายไทย แทนการนําเสนอเพียง

แตประวัติของพระองคทานตามปกติเหมือนเดิมทุกปเชนเดียวกับในวารสารกฎหมายฉบับอื่น ๆ และ

ขอเชิญชวนใหทานผูอานทุกทานอยาเปดขามบทความน้ีไปนะครับ

 การระงับขอพิพาทอาเซียน: ศึกษากรณีพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอ

พิพาท โดย คุณตติยา นันธิราภากร นําเสนอวา อาเซียนไดกําหนดกลไกระงับขอพิพาทโดยสันติภายใต

กฎบัตรอาเซียนและพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทขึ้น เพื่อสรางเสถียรภาพ

และสันติภาพในภูมิภาคโดยมีวัตถุประสงคปองกันความขัดแยง แกไขความขัดแยง และสรางสันติภาพ 

หลังความขัดแยง แตทวากลไกการระงับขอพิพาทอาเซียนยังมีขอจํากัดหลายประการดวยกัน จึงทําให

อาเซียนไมสามารถระงับขอพิพาทหรือปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร

 ปญหาบางประการเกีย่วกบัการอทุธรณและการดาํเนนิคดีภาษีอากร โดย คณุไพรชั แกวประดษิฐ 

นําเสนอวา การอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรนั้น ถือเปนข้ันตอนสุดทายในกระบวนการจัดเก็บ
ภาษีอากรท่ีบงัคับจัดเก็บตามอยูกฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงพบวากระบวนการอุทธรณขอพพิาททางภาษีใน

กฎหมายแตละฉบับมีความแตกตางกันอยางมากในเร่ืองท่ีเปนสาระสําคัญ ไมมีความชัดเจนเพียงพอ 
และขาดรายละเอยีดทีสํ่าคัญในการคุมครองสทิธิของผูเสียภาษ ีสวนการดาํเนินคดีภาษอีากรในศาลภาษี

อากร ยงัมีปญหาเร่ืองเง่ือนไขแหงการฟองคดี ความเหมาะของผูพพิากษาท่ีทาํหนาท่ีพจิารณาคดี รวมท้ัง

กระบวนพจิารณาท่ีใชวธีิพจิารณาความแพงเปนหลกั เม่ือทําการศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมายภาษีอากร
ของประเทศญ่ีปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลียแลวนั้น ประเทศไทยจึงควรแกไข

ปรับปรุงกฎหมายภาษีอากรทุกฉบับใหมีความสอดคลองกัน และแกไขกฎหมายเก่ียวกับการดําเนินคดี 

ภาษีอากรใหเหมาะสมกับลักษณะของขอพิพาทดวย

 มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหง

 ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) โดย คุณมาโนช สุขสังข นําเสนอวา มาตรการทาง

กฎหมายในการกระจายการถือครองท่ีดินอยางเปนธรรมเพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนหนาท่ีโดยตรงของรัฐท่ีจะตองดําเนินการใหเปนไปตาม



บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ แตกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถือครอง

ที่ดินของไทยมีหลายฉบับยังมีปญหาในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวางของกฎหมายอยู

หลายประการ ซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญตอการกระจายการถือครองที่ดินใหแกประชาชนอยางเปนธรรม

สอดคลองตามเจตนารมณของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ

 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล โดย คุณ

วราภรณ  ขวัญเรือน นําเสนอวา กฎหมายท่ีกําหนดเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหาร

สวนตําบลมีอยูหลายฉบับ ซ่ึงใชคํานิยามและกําหนดความหมายของขยะมูลฝอยแตกตางกัน ไม

สอดคลองกับสถานการณ มุงเนนท่ีการกําจัดมากกวาการปองกันการเกิดเปนขยะมูลฝอย นอกจากนี้ 

ยังไมมีกฎหมายกําหนดใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม การรวมมือกันระหวางทองถ่ินในการแกไข

ปญหาขยะมูลฝอยกย็งัไมมีกฎหมายหรือระเบียบรองรับและกําหนดแนวทางจึงทําใหการรวมมือระหวาง

กันเกิดข้ึนนอยมาก อีกท้ัง การกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอยไมสะทอนตนทุน

ที่แทจริงและไมเปนตามหลักผูกอมลพิษเปนผูจาย การบังคับใชมาตรการลงโทษทางอาญากับผูที่ฝาฝน

กฎหมายดังกลาวจึงทําใหเกิดปญหาในกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล 

 มาตรการในการสอบสวนเด็กและเยาวชนซึ่งกระทําความผิดอาญาตามพระราชบัญญัติศาล

เยาวชนและครอบครวัและวธิพิีจารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 2553 โดย อาจารยวารณุ ี จันทรทอง 

นาํเสนอวา แมไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณาคดีเยาวชน

และครอบครัว พ.ศ. 2553  แทนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2534 ซ่ึงมีการแกไขบทบัญญัติเกี่ยวกับการใหการคุมครองสิทธิ สวัสดิภาพ 

และวิธีปฏบิติัตอเด็กและเยาวชน รวมท้ังในสวนของกระบวนพิจารณาคดีของศาลเยาวชนและครอบครัว
เพือ่ใหสอดคลองกบัรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2550 และอนสัุญญาวาดวยสทิธิเด็ก แตใน

บทบัญญัติวาดวยการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดยังคงขาดความชัดเจนท้ังในแงมาตรการ

การสอบสวนและผลของการฝาฝน จึงเห็นสมควรตองมีการปรับปรุงแกไขตอไป

 สวนบทวิจารณหนังสือ อาจารยชนกพร พรหมปนชมพ ูไดคัดเลือก National Courts and EU 

Environmental Law ของ Jan H. Jans, Richard Macrory, and Angel-Manuel Moreno Molina, 

eds. มานําเสนอใหกบัทานผูอาน เพือ่ศึกษาหลักกฎหมายและแนวทางท่ีสหภาพยโุรปไดดําเนินการใหเกดิ

ความเปนเอกภาพดานการบังคับใชกฎหมาย และสามารถมาศึกษามาเปนแนวทางปรับใชกบัอาเซียนใน
อนาคตไดดวย

 สุดทายน้ี กระผมขอขอบคุณเจาของบทความทุกทานดวยครับ และพบกันใหมในฉบับหนา 
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อาจารยภัทระ ลิมปศิระ
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พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญในการวางบรรทัดฐานและ
แนวความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย 1

_______________________
 *LL.B., LL.M., M.P.A., LL.D., อาจารยประจําภาควิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, กรรมการสภาคณาจารย มหาวิทยาลัยรามคําแหง.
 1ชัยอนันต สมุทวณิช, แผนพัฒนาการเมืองฉบับแรกของไทย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพผูจัดการ, 2538), 

หนา 78-115.
 2เทศกาลบานเมือง เปนคําเกาท่ีปรากฏในพระธรรมศาสตร อันเปนกฎหมายด้ังเดิมท่ีราชอาณาจักรสยามรับมา
จากเพื่อนบานต้ังแตครั้งโบราณ ในพระธรรมศาสตรตอนหนึ่ง ไดกลาวถึง การวินิจฉัยอรรถคดีของพระมหากษัตริย 
ความวา

 “….ดํารงพระไทยฟงอรรถคดีซึ่งกระลาการพิจารณาโดยยุติธรรมนั้นเปนแวนแกว แลวเอาคัมภีรพระ

ธรรมศาสตรเปนพระเนตรดเูทศกาลบานเมอืงโดยสมควรแลว จ่ึงเอาพระกรเบือ้งขวาคอืพระสะตสัิมปะชญัะทรง
พระขรรคแกว คือ พระวิจารณะปญญาวินิจฉัยตัดขอคดีอนาประชาราษฎรทั้งปวงโดยยุติธรรม”

 การวนิจิฉยัอรรถคดขีองพระมหากษัตริยดังกลาว หมายความถึง แตปางกอนสมัย “พระธรรมศาสตร” นัน้ พระ

มหากษัตริยทรงเปนทุก ๆ ส่ิงในการปกครองราชอาณาจักร รวมทั้ง ทรงเปนผูมีอํานาจบัญญัติกฎหมายไปดวยในตัว 
พระมหากษตัริยจงึทรงสามารถใชอาํนาจในการพิพากษาคดีโดยทรงพิจารณาจาก “เทศกาลบานเมือง” ดวย หากเหน็วา
ส่ิงใดไมเหมาะสมกับกาลสมัยแหงเทศกาลบานเมืองแลว กย็อมเปนพระราชอาํนาจในการแกไขกฎหมายใหเปนไปตาม
ควรแกกรณี ซ่ึงพระบรมวินิจฉัยนั้นยอมจัดเปนราชศาสตร อันเปนหลักในการวินิจฉัยคดีตอไป 
 โปรดดู, จิตติ ติงศภัทิย, หลักวิชาชีพกฎหมาย บทบาทของนักกฎหมายกับ “เทศกาลบานเมือง” สัญลักษณแหง

ความยุติธรรม คติสําหรับนักกฎหมายหนุม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2551), หนา 21-22.  

พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญในการวางบรรทัดฐานและ
แนวความคิดทางกฎหมายที่สงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย

                                                               ดร. พันธเทพ วิทิตอนันต*

 จากประวัติศาสตรแหงราชอาณาจักรสยามในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว ซ่ึงในรัชสมัยนั้นราชอาณาจักรสยามอยูภายใตการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(Absolute Monarchy) แตสถานการณในขณะน้ันราชอาณาจักรสยามตองตกอยูทามกลางกระแสแหง

การเปลีย่นแปลงท้ังทางดานการเมือง และความสัมพนัธระหวางประเทศ สงผลตอการขบัเคล่ือนดานการ

คา การขยายตัวและการขบัเคล่ือนทางเศรษฐกิจ ทาํใหราชอาณาจกัรสยามตองเผชญิกบัปญหาภยัคกุคาม

รอบดาน โดยเฉพาะอยางย่ิง มหาภยันตรายจากการคุกคามดานความม่ันคงในการปกปองและการรักษา

เอกราชจากการแสวงหาอาณานิคมของชาติมหาอาํนาจตะวันตก1 ท้ังน้ี พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลา

เจาอยูหัว ทรงมีพระอัจฉริยภาพในการทําความเขาใจตอกระแสแหงความเปล่ียนแปลง การขับเคล่ือน

แหงความสัมพันธระหวางประเทศ และเทศกาลบานเมือง2 เปนอยางดี พระองคจึงทรงตระหนักถึงมหา

ภยันตรายจากการแสวงหาอาณานิคมของบรรดาชาติมหาอํานาจตะวันตก ท้ังน้ีดวยทรงเห็นวาลักษณะ

การปกครองแหงราชอาณาจักรสยามท่ีใชมาแตเดิมลาสมัยไมเหมาะสมสอดคลองกับความเจริญกาวของ

บานเมืองอีกตอไป 



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร2

 ดังน้ัน ในปพุทธศักราช 2430 พระองคจึงทรงมีพระราชดําริใหมีการปฏิรูปการปกครองตาม

แบบชาติมหาอํานาจตะวันตก โดยทรงมีพระราชดําริใหดําเนินการปรับปรุงระบบกฎหมาย การบริหาร

งานดานการยุติธรรม และการปฏิรูปการเมืองการปกครอง ทั้งน้ีประเด็นสําคัญในหวงเวลาน้ัน คือ การ

เรงปฏิรูประบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยามใหทันสมัยและเปนท่ียอมรับจากนานาอารยประเทศ 

ภารกิจสําคัญประการหนึ่ง คือ การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายเสียใหมใหมีความ

สอดคลองกบับรบิทของราชอาณาจกัรสยามในขณะน้ัน3 พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั ทรง

มีพระราชปรารภถึงความสําคัญ ความวา

 “การยตุธิรรมอนัเดยีวเปนการทีสํ่าคญัยิง่ใหญ เปนหลกัเปนประธานการชาํระตดัสินความ

ทุกโรงศาล เปนเครื่องประกอบรักษาใหความยุติธรรมเปนไป ถาวัดไดดีขึ้นเพียงใด ประโยชนสุข

ของราษฎรก็จะเจริญยิ่งขึ้นเทาน้ัน…”4

 การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดในการปฏิรูประบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยาม 

จากพระราชปรารภถึงความสําคัญแหงการสรางความยุติธรรมในกระบวนการยุติธรรมดังกลาว แสดง

ใหเห็นถึงพระอัจฉริยภาพในความเขาใจตอกระแสแหงความเปล่ียนแปลง และเทศกาลบานเมือง ท่ีมี

ผลอยางย่ิงตอการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดในการใหคําอธิบายความหมาย คําวา “กฎหมาย” ที่

มีนัยแหงความสัมพันธในการสรางจุดเกาะเก่ียวในการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายท่ี

สงผลตอการปฏริปูระบบกฎหมายของราชอาณาจกัรสยามและถายทอดมาสูการวางบรรทดัฐานและสง

ผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทยในปจจุบัน  

 หากพิจารณาการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดด้ังเดิมทางกฎหมายในอดีตกอนท่ีจะมีการ

ปฏิรูประบบกฎหมายในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การใหคําอธิบายความ

หมาย คําวา “กฎหมาย” พบวา ในหวงเวลานั้นยึดถือบรรทัดฐานและแนวความคิดท่ีเห็นวากฎหมาย

เปนอันหนึ่งอันเดียวกับธรรมะหรือกฎหมายเปนส่ิงเดียวกับธรรมะ5 ดังจะเห็นไดจากหลักการท่ีปรากฏ

ในคัมภีรพระธรรมศาสตร ซ่ึงเปนหลักท่ีถือวากฎหมายแทจริงยอมมีอยูแลวในพระธรรมศาสตรและ_________________________
 3พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงปฏิรูประบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยาม ทางดานการ
ยกยองศักด์ิศรีและความเทาเทียมกันของมนุษย ดวยการเลิกทาส และการรับรองใหบุคคลมีฐานะเปนตัวการสําคัญใน
กฎหมาย… การรับรองความศักด์ิสิทธ์ิแหงทรัพยสินเอกชนดวยการรับรองระบบกรรมสิทธ์ิสวนบุคคล… การรับรอง
แดนอิสระของเอกชน ทั้งในทางทรัพยสิน ครอบครัว ศาสนา ความเช่ือ และการเขากันเปนสมาคม หางหุนสวนและ

บริษัท… การรับรองหลักความมีเหตุผลและความมีมนุษยธรรมในทางอาญา และวิธีพิจารณาความอาญา… และการ
รับรองหลักการปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญ และประกันความเปนอิสระของตุลาการ… ใน กิตติศักด์ิ ปรกติ, 
การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป, พิมพครั้งท่ี 2 แกไขเพ่ิมเติม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือน

ตุลา, 2549), หนา 88.
 4จิตติ ติงศภัทิย, หลักวิชาชีพกฎหมาย บทบาทของนักกฎหมายกับ “เทศกาลบานเมือง” สัญลักษณแหงความ
ยุติธรรม คติสําหรับนักกฎหมายหนุม, หนา 2.        
 5ปรีดี เกษมทรัพย, นิติปรัชญา, พิมพคร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร: โครงการตําราและเอกสารประกอบคําสอน 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531), หนา 81.
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จารีตประเพณี โดยผูปกครองหรือผูทรงอํานาจอธิปไตยเปนเพียงผูวางหลักเกณฑใหเปนไปตามหลัก

การในคัมภรีพระธรรมศาสตรและจารีตประเพณีเทาน้ัน สอดคลองกับแนวความคิดของสํานักกฎหมาย

ธรรมชาติ (Natural Law) ทีย่ดึถอืแนวความคิดท่ีเหน็วากฎหมายเปนสวนหนึง่ของศีลธรรมและจรยิธรรม 

และมีความเช่ือวาคุณคาในเชิงศีลธรรมและจริยธรรมข้ันมูลฐานน้ันตองมีอยูในกฎหมายเสมอ โดยมิอาจ

แบงแยกคุณคาแหงศีลธรรมและจริยธรรมที่ปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีควรจะเปน (The law which 

ought to be) ออกจากขอเทจ็จรงิแหงบทบัญญติัทางกฎหมายท่ีปรากฏในลกัษณะกฎหมายท่ีเปนอยู (The 

law which is)6 ตลอดจน เห็นวากฎหมายธรรมชาติเปนส่ิงท่ีมีอยูแลวตามธรรมชาติ โดยมนุษยมิไดเปน

ผูสรางหลกักฎหมายข้ึนมาแตอยางใด มนุษยจงึมีสถานะเปนเพยีงผูทีส่ามารถคนพบกฎหมายท่ีมีอยูแลว

ตามธรรมชาติเทาน้ัน7 สอดคลองกบัแนวความคิดตามหลักการใชอาํนาจของผูปกครองแหงราชอาณาจักร

สยามท่ีตองใชอํานาจตามหลักทศพิธราชธรรม8 

 แนวความคิดท่ียึดถือการวางหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาวขางตน ไดเริ่มเปล่ียนแปลงไป

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยทรงมีพระราชดําริใหมีการปฏิรูประบบ

กฎหมายแหงราชอาณาจักรสยาม โดยการชําระสะสางและจัดทําประมวลกฎหมายแหงราชอาณาจักร

สยามข้ึน ดวยทรงเห็นวากฎหมายท่ีราชอาณาจักรสยามใชบังคับอยูเดิม มีความคลายคลึงกับระบบ

กฎหมายของประเทศภาคพ้ืนยุโรป ซ่ึงสวนใหญยึดถือและใชระบบกฎหมายแบบซีวิลลอร (Civil Law) 

ภายใตระบบประมวลกฎหมาย (Codifi cation) ซ่ึงมีความแตกตางจากระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ 

ซ่ึงยึดถือและใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร (Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณี แตโดย

เหตุทีใ่นอดีตราชอาณาจักรสยามเคยรับเอาระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณีของประเทศอังกฤษ มาใช

เสมือนเปนกฎหมายภายในแหงราชอาณาจักรสยามในหวงเวลาหน่ึง9 ดังน้ัน ถึงแมวากฎหมายแหงราช
_________________________
 6จรัญ โฆษณานันท, นิติปรัชญา, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2544), หนา 77, 119.

 7Robert P. George, “Natural Law,” American Journal of Jurisprudence 52, 1 (2007): 55-75; วิษณุ 
เครืองาม, “ความหมาย ลักษณะ และโครงรางของกฎหมาย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาความรูเบื้องตนเกี่ยวกับ
กฎหมายทั่วไป, (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2525), หนา 10.
 8ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร, 2537), หนา 54-55.
 9ถึงแมวากระบวนการยุติธรรมไทยจะยึดถือหลักการตีความกฎหมายของประเทศอังกฤษมาใชในระยะเร่ิม
แรก แตในทางปฏิบัติกลับมิไดนําระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร (Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณี 
(Common Law) มาใชทั้งหมด เน่ืองจากการปฏิรูประบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยาม ยึดถือตามระบบกฎหมาย

แบบซีวิลลอร (Civil Law) ภายใตระบบประมวลกฎหมาย (Codifi cation) ซ่ึงมีหลักการใชและการตีความกฎหมาย
ที่แตกตางจากระบบจารีตประเพณี (Common Law)  แตในทางกลับกันราชอาณาจักรสยามก็มิไดอางอิงหลักการใช
และการตีความกฎหมายตามระบบประมวลกฎหมาย (Codifi cation) มาใชอยางไกลชิดเชนกัน จึงเกิดความลักลั่นและ
ความคลาดเคล่ือนในการใชและการตีความกฎหมายไทยอยูเสมอ ใน ธานินทร กรัยวิเชียร, ความสําคัญของการตีความ
ในวิชาชีพกฎหมาย, ใน การใชและตีความกฎหมาย, พิมพครั้งท่ี 2 แกไขเพ่ิมเติม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือน

ตุลา, 2552), หนา 6.    



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร4

อาณาจักรสยามจะยึดถือและใชระบบกฎหมายแบบซีวลิลอร (Civil Law) ภายใตระบบประมวลกฎหมาย 

(Codifi cation) แตในการปฏิรปูระบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยามในหวงเวลาน้ัน กลบัไดรบัอทิธิพล

มาจากระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร (Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณีอยูไมนอย10

 ภายหลังจากพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ (พระเจาบรมวงวศเธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์) 

พระราชโอรสในพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัและเจาจอมมารดาตลับ ทรงสําเร็จการศึกษา

จากมหาวิทยาลัยออกฟอรด ประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนประเทศท่ีใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร 

(Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณี (Common Law) โดยไดรบัพระราชกรณุาโปรดเกลาฯ แตงต้ัง

ใหพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงในหวงเวลาตอมาไดทรงจัด

ต้ังโรงเรียนกฎหมายข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสรางนักกฎหมายเขาสูกระบวนการตุลาการ ซ่ึงพระองค

เจารพีพัฒนศักด์ิทรงสอนวิชากฎหมายใหนักศึกษาในโรงเรียนดังกลาวดวยพระองคเอง ซ่ึงในการสอน

วิชากฎหมายพระองคเจาระพีพัฒนศักด์ิ ประทานบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” ตามแนวทาง

การสอนวิชาธรรมศาสตร (Jurisprudence) ภายใตความคิดของจอหน ออสติน (John Austin)11 ความวา 

 “กดหมายน้ัน คือ คําส่ังท้ังหลายของผูปกครองวาการแผนดินตอราษฎรท้ังหลาย เม่ือไมทาํตาม

แลว ธรรมดาตองโทษ”12

 นอกจากพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ จะประทานบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” ดังกลาว

ขางตนแลว พระองคยังประทานอธิบาย “ความสัมพันธระหวางกฎหมายกับความยุติธรรม” ความวา 

 “…เราจะตองระวงัอยาคดิเอากดหมายไปปนกบัความดีความชัว่  ความยตุธิรรม กดหมาย

เปนคําส่ังเปนแบบท่ีเราตองประพฤติตาม แตกดหมายน้ันบางทีก็จะช่ัวได  ไมเปนยุติธรรมก็ได 

ความคิดวาอะไรดีอะไรชั่ว  อะไรเปนยุติธรรมอะไรไมยุติธรรม มีบอที่จะเกิดข้ึนหลายแหง เชน

ตามสาสนาตาง ๆ แตกดหมายนั้นเกิดขึ้นไดแหงเดียว คือ จากผูปกครองแผนดิน  ผูที่ปกครอง

แผนดินอนุญาตเทาน้ัน…”13

 ภายใตแนวความคิดตามบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” และ“ความสัมพันธระหวาง
กฎหมายกับความยุติธรรม” ในลักษณะดังกลาว หมายความถึง เม่ือเปนกฎหมายแลวทุกคนตองปฏิบัติ

ตาม โดยมิตองคํานึงวามีความยุติธรรมในกฎหมายน้ันหรอืไม ท้ังน้ี ยงัทรงเห็นอกีวากฎหมายเปนคนละ
เรื่องกับศีลธรรมหรือความยุติธรรมแยกออกจากกันเด็ดขาดไมเก่ียวของกัน14 และถึงแมกฎหมายจะไม

ยุติธรรมก็ใชบังคับได จะเห็นไดวา คําอธิบายในลักษณะดังกลาว หมายความถึง “กฎหมายและความ

_________________________
 11จอหน ออสติน (John Austin) อธิบายความหมายคําวา กฎหมาย หมายความถึง “กฎหมายเปนคําส่ังของ
รัฐาธิปตย” (Laws are commands, issued by a ruler or sovereign.) 
 12ธานินทร กรัยวิเชียร, กฎหมายกับความยุติธรรม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพชวนพิมพ, 2547), หนา 10.
 13เพิ่งอาง.
 14เพิ่งอาง.                   
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ยุติธรรมเปนคนละเร่ืองแยกจากกัน”15 ดังแนวคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 11/2459 วินิจฉัยกฎหมายกับความ

ยุติธรรม ความวา 

 “ความยตุธิรรม แปลวา ความประพฤตอินัชอบดวยพระราชกาํหนดกฎหมายเทาน้ัน ความ

เห็นสวนตัวของบุคคลยอมแปรปรวนไปตาง ๆ มียุติธรรมไมไดเลย” 

 แนวคําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว สอดคลองกับแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง 

(Legal Positivism) ท่ีต้ังอยูบนแนวความคิดท่ีเห็นวากฎหมายตองเปนคําส่ังของผูปกครองท่ีมีอํานาจ

สูงสุดในการปกครองเทาน้ัน การประทานอธิบายในลักษณะดังกลาวของพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ มี

ความสําคัญและสงผลตอการวางรากฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในการปฏิรูประบบกฎหมาย

ใหเปนไปตามระบบสากลโลกในยุคแหงรัฐสมัยใหม (Modern State) และมีสวนสําคัญในการปองกันภยั

คุกคามดานความม่ันคงและการรักษาเอกราชจากการแสวงหาอาณานิคมของชาติมหาอํานาจตะวันตก

 และการเสริมสรางความเปนปกแผนใหแกราชอาณาจักรสยามในหวงเวลาตอมา

 หากพิจารณานัยแหงความสัมพันธในการสรางจุดเกาะเก่ียวจากการวางบรรทัดฐานและแนว

ความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยามในขณะน้ัน มาสู

การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในปจจุบัน ถึงแมวาภายหลังราชอาณาจักรสยามจะ

เปลีย่นแปลงการปกครองจากระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชยมาสูการปกครองระบอบประชาธปิไตย อนั

มีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข เม่ือวนัท่ี 24 มิถนุายน พ.ศ. 247516 ภายใตการกําหนดใหมีรฐัธรรมนูญ

เปนกฎหมายท่ีมีลาํดับศักด์ิทางกฎหมายสูงสุดของประเทศก็ตาม แตการประทานอธิบายความหมาย คํา

วา “กฎหมาย” ของพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ ยงัคงไดรบัการยดึถอืตามแนวทางท่ีเหน็วา “กฎหมายคือคาํ

ส่ังของรัฐาธิปตย” เพียงแตส่ิงท่ีแตกตางจากการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย คือ ผูถืออํานาจ

รัฐาธิปตย ไดเปล่ียนจากจากกษัตริยมาเปนผูที่ปวงชนไดเลือกเขามาเปนผูแทนกรณีมีการเลือกต้ังตาม

รัฐธรรมนูญ หรือในกรณีที่ผูถืออํานาจรัฐาธิปตย ไดอํานาจมาจากการปฏิวัติหรือรัฐประหารยึดอํานาจ
การปกครองประเทศ ซ่ึงตามแนวทางดังกลาวคณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหารท่ียึดอํานาจการปกครอง
ไดสําเร็จยอมมีสถานะทางกฎหมายเปนรัฐาธิปตยนั่นเอง ทั้งน้ี การประทานอธิบาย ความหมายคําวา 

“กฎหมายคือคาํส่ังของรฐัาธิปตย” ไดถกูหยบิยกและนาํมาใชในการสรางความชอบธรรมถึงท่ีมาแหงการ

_________________________
 15จากแนวคําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว แสดงใหเห็นถึงหลักกฎหมายท่ีศาลยึดถือตามประทานบทนิยามความ
หมาย คําวา “กฎหมาย” ของพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ กลาวคือ เม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวในเร่ืองใดแลว ก็ถือยุติตาม
นั้น เพราะศาลมีหนาท่ีเพียงแตปรับบทกฎหมายเขากับคดีความท่ีพิพาทในศาลเทาน้ัน ศาลไมมีอํานาจหนาท่ีที่จะ
แกไขหรือบัญญัติกฎหมายข้ึนเอง หากเห็นวากฎหมายบทใดไมยุติธรรม ก็ตองมีการแกไขบทกฎหมายน้ันกอนโดยฝาย
นิติบัญญัติ ตราบใดท่ีฝายนิติบัญญัติยังไมแกไขบทกฎหมายน้ันใหยุติธรรม ศาลก็ตองตัดสินคดีตามตัวบทกฎหมายท่ีมี
อยูเทาน้ัน ใน ธานินทร กรัยวิเชียร, กฎหมายกับความยุติธรรม, หนา 11.       
   16รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ใน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 
2475 ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 (10 ธันวาคม 2475): หนา 529-551.
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ใชอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศไมวาจะไดอํานาจมาโดยการเลือกต้ังจากปวงชนหรือการปฏิวัติ

หรือรัฐประหารยึดอํานาจการปกครองประเทศก็ตาม ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาศาลฎีกาซ่ึงไดรับการ

รับรองจากแนวคําพิพากษาศาลฎีกา ในหวงเวลาตอมาอีกหลายฉบับ17 

 แนวทางในการปฏิรูประบบกฎหมายไทยในปจจุบัน หากใหคํานิยามของคําวา “กฎหมาย” 

ภายใตแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง (Legal Positivism) ที่ต้ังอยูบนแนวความคิดท่ีเห็นวา

กฎหมายตองเปนคําส่ังของผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุดในการปกครองเทาน้ัน ยอมทําใหคํานิยามของ

คําวา “กฎหมาย” ภายใตแนวความคิดดังกลาว กลับสงผลตอการสรางคุณคาแหง “ความยุติธรรมตาม

กฎหมาย” (Justice According Law) ที่ตองตกอยูภายใตอิทธิพลแหงนัยของแนวความคิดท่ีเห็นวาการ

ใชบังคับกฎหมายท่ีเปนคําส่ังของผูปกครองท่ีมีอํานาจสูงสุดในการปกครองเทาน้ัน ในกรณีเชนวาน้ี 

โดยความเคารพผูเขียนกลับมีความเห็นท่ีแตกตางจากแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง (Legal 
Positivism) ซ่ึงเปนแนวความคิดท่ีไดรบัการยอมรับจากนานาอารยประเทศ โดยเห็นวา มาตรฐานในการ

สรางหรือการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในการปฏิรปูระบบกฎหมาย สมควรบัญญัติ

ใหกระบวนการใชบงัคับอาํนาจรัฐของทุกองคกรตองอยูภายใต “หลกันิติธรรม” (The Rule of Law)18 ซ่ึง

เปนหลกัท่ีมีความศักด์ิสิทธ์ิและมีคณุคาสูงย่ิงในตัวเอง ถงึแมวาหากพิจารณากรณีศึกษาจากรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง19 ไดบัญญัติใหนําหลักนิติธรรมมาใชเปน

หลักการสําคัญในรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดให “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ัง

องคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” แตในทางปฏิบัติกลับมิได

มีการใหคาํนิยามหรือความหมายแหงหลักการดังกลาวไว มีผลทาํให “หลกันิติธรรม” มีสถานะเปนเพียง

หลักการท่ีปราศจากตัวตนในกระบวนใชบังคับอํานาจรัฐของประเทศไทย 

 ผูเขียนใครขอเสนอแนวทางในการวางบรรทัดฐานและกรอบแนวความคิดทางกฎหมายในการ

ใหคํานิยามหรือความหมายแหง “หลักนิติธรรม” หมายความถึง 
 “หลักแหงการคุมครองสทิธเิสรีภาพ ความเสมอภาค ศกัด์ิศรคีวามเปนมนุษย และสิทธขิัน้พ้ืน

ฐานแหงคุณคาความเปนมนุษย ภายใตหลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย20 กฎหมายใดท่ีตราออกมาใชบังคับ 

_________________________
 17รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ใน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 
2475 ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 (10 ธันวาคม 2475): หนา 529-551.   
 18บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา  
  “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตอง
เปนไปตามหลักนิติธรรม” ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 47 ก (24 สิงหาคม 2550), หนา 3.  

 19บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา  
  “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตอง

เปนไปตามหลักนิติธรรม” ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 47 ก (24 สิงหาคม 2550), หนา 3.  
 20การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายดังกลาว ปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีควรจะเปน (The 
law which ought to be).   



พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญในการวางบรรทัดฐานและ
แนวความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย 7

กระบวนการใชอาํนาจรัฐในการบัญญัตกิฎหมายของรฐัสภา การใชอาํนาจรัฐในการบริหารราชการแผน

ดินของคณะรฐัมนตร ีการพจิารณาพิพากษาคดีของศาล หรอืการใชอาํนาจรฐัในลกัษณะอืน่ใด ทีข่ดัหรือ

แยงกับหลักการดังกลาวยอมเปนอันใชบังคับมิได”21

 การวางบรรทัดฐานและกรอบแนวความคิดทางกฎหมายในการให คํานิยามหรือความหมาย

แหง “หลกันติิธรรม” ในลักษณะ “หลกัแหงการคุมครองสทิธิเสรีภาพ ความเสมอภาค ศักด์ิศรีความเปน

มนุษย และสิทธิข้ันพืน้ฐานแหงคุณคาความเปนมนุษย ภายใตหลกัพืน้ฐานแหงกฎหมาย” เปนแนวความ

คิดในการสรางคุณคาแหง “ความยุติธรรมตามกฎหมาย” (Justice According Law) สอดคลองกับแนว

ความคิดของสํานักกฎหมายธรรมชาติ (Natural law) ทีมี่ความเชือ่วาคุณคาในเชิงศีลธรรมและจรยิธรรม

ขัน้มูลฐานตองมีอยูในกฎหมายเสมอ ซ่ึงปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีควรจะเปน (The law which ought 

to be)   

 สวนการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในการให คํานิยามหรือความหมายแหง 

“หลักนิติธรรม” ในลักษณะ “กฎหมายใดท่ีตราออกมาใชบังคับ กระบวนการใชอํานาจรัฐในการบัญญัติ
กฎหมายของรัฐสภา การใชอํานาจรัฐในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี การพิจารณา

พิพากษาคดีของศาล หรือการใชอํานาจรัฐในลักษณะอ่ืนใด ที่ขัดหรือแยงกับหลักการดังกลาวยอม

เปนอันใชบังคับมิได” เปนแนวความคิดในการสรางคุณคาแหง “ความยุติธรรมตามกฎหมาย” (Justice 

According Law) สอดคลองกับแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง (Legal Positivism) ที่ต้ังอยู

บนแนวความคิดท่ีเห็นวากฎหมายตองเปนคําส่ังของผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุดในการปกครองเทาน้ัน 

ซ่ึงปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีเปนอยู (The law which is)

 จากแนวทางในการวางบรรทัดฐานและกรอบแนวความคิดทางกฎหมายในการให คํานิยาม

หรือความหมายแหง “หลักนิติธรรม” ดังกลาวขางตน ในการจัดทํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ในวาระตอไป จงึสมควรกาํหนดคํานิยามหรอืความหมายแหง “หลกันติิธรรม” ทีเ่ปนรูปธรรมเพือ่ปฏริปู

ระบบกฎหมายไทยตอไป

 หากกลาวโดยสรุป จากบทบาทสําคัญของพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ (พระเจาบรมวงศเธอ กรม

หลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ) ในการปฏิรูประบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยาม โดยเฉพาะอยางย่ิง ทรงมี

บทบาทสําคัญในการถวายงานพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัในการปฏิรปูระบบกฎหมายทาง

ดานการยกยองศักด์ิศรแีละความเทาเทียมกนัของมนษุย การรบัรองความศกัด์ิสิทธ์ิแหงทรพัยสินเอกชน 

การรบัรองแดนอิสระของเอกชน การรบัรองหลกัความมีเหตุผลและความมมีนุษยธรรมในทางอาญา และ
วธีิพจิารณาความอาญา และการรับรองหลกัการปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญ และประกันความเปน

อิสระของตุลาการ โดยเฉพาะอยางย่ิง การประทานบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” ตามแนวทาง

การสอนวิชาธรรมศาสตร (Jurisprudence) ท่ีมีความสําคัญและสงผลตอการวางรากฐานและแนวความคิด

_________________________
 21 การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายดังกลาว ปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีเปนอยู (The law 
which is). 
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ทางกฎหมายในการปฏิรปูระบบกฎหมายใหเปนไปตามระบบสากลโลกในยุคแหงรฐัสมัยใหม (Modern 

State) และมีสวนสาํคัญในการปองกนัภยัคกุคามดานความม่ันคงและการรกัษาเอกราชจากการแสวงหา

อาณานิคมของชาติมหาอํานาจตะวันตก และการเสริมสรางความเปนปกแผนใหแกราชอาณาจักรสยาม

ในหวงเวลาตอมา พระองคเจาระพีพัฒนศักด์ิ จึงไดรับการยอมรับอยางกวางขวางในแวดวงนิติศาสตร

ในฐานะท่ีไดรับการยกยองวาเปน “พระบิดาแหงกฎหมายไทย” ซ่ึงถอยคําดังกลาวยอมแสดงใหเห็นวา

พระองคเจารพพีฒันศักด์ิ ทรงมพีระอจัฉรยิภาพและมบีทบาทสําคัญตอการวางบรรทดัฐานและแนวความ

คิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรปูระบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยามในขณะน้ัน ซ่ึงไดพฒันามา

สูการวางบรรทดัฐานและแนวความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏริปูระบบกฎหมายไทยในปจจบุนั 
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_______________________
 *บทความน้ีเรียบเรียง จากวิทยานิพนธเรื่องการระงับขอพิพาทอาเซียน: ศึกษากรณีพิธีสารของกฎบัตร
อาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพพิาท ซ่ึงไดผานการสอบปองกันวทิยานิพนธเรยีบรอยแลวโดยมีคณะกรรมการท่ีปรกึษา

วิทยานิพนธ 2 ทาน คือ รองศาสตราจารย ดร. สมชัย ศิริสมบูรณเวช และอาจารย ธรมัพ ชาลีจันทร สวนคณะกรรมการ
สอบวทิยานิพนธ 3 ทาน คือ ศาสตราจารยพเิศษ ดร. วสูิตร ตุวยานนท อาจารย พนสั ทศันียานนท และรองศาสตราจารย 
จตุพร วงศทองสรรค.

 **นักศึกษาปริญญาโทตามหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายระหวางประเทศ คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง.

การระงับขอพิพาทอาเซียน: ศึกษากรณี
พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท*
ASEAN DISPUTE SETTLEMENT: A CASE STUDY OF 
PROTOCOL TO THE ASEAN CHARTER ON DISPUTE 
SETTLEMENT MECHANISMS

ตติยา นันธิราภากร**

บทคัดยอ
 อาเซียนเห็นวาสันติภาพและเสถียรภาพทางการเมืองเปนพื้นฐานสําคัญตอการพัฒนาในดาน

ตาง ๆ  จงึมุงเนนการสรางเสถยีรภาพและสนัติภาพในภมิูภาค โดยมีวตัถุประสงครวมกนั คือ การปองกนั

ความขัดแยง การแกไขความขัดแยง และการสรางสันติภาพหลังความขัดแยง เพือ่ใหบรรลวุตัถุประสงค

เชนวาน้ัน อาเซียนจึงไดกําหนดกลไกระงับขอพิพาทโดยสันติภายใตกฎบัตรอาเซียนและพิธีสารของ

กฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทข้ึน อยางไรก็ดี การระงับขอพิพาทอาเซียนยังมีขอจํากัด

หลายประการดวยกัน ทําใหอาเซียนไมสามารถระงับขอพิพาทหรือปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนไดอยาง

มีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

Abstract
 ASEAN’s peace and political stability is fundamental to the development of different aspects 
to focus on stability and peace in the region. The common objective is to prevent confl ict, confl ict 

resolution and post-confl ict peace building. To achieve such objectives, ASEAN has set peaceful 
dispute settlement mechanisms under the ASEAN Charter and the Protocol to the ASEAN Charter on 
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Dispute Settlement Mechanisms. However, dispute resolutions in particular have several limitations. 

ASEAN cannot solve disputes or confl ict situations as effi ciently as it should.

คําสําคัญ: การระงับขอพิพาท อาเซียน

Keywords: Dispute Settlement, ASEAN 

1. บทนํา
 การระงับขอพพิาทระหวางประเทศโดยสันติวธีิ เปนหลกัพืน้ฐานของกฎหมายระหวางประเทศ

ที่บัญญัติไวในกฎบัตรสหประชาชาติ วาสมาชิกท้ังปวงจะตองระงับขอพิพาทระหวางรัฐโดยสันติวิธี

โดยการเจรจา การสอบสวน การไกลเกล่ีย การประนีประนอม การอนุญาโตตุลาการ การระงับขอพิพาท

ทางศาล และการใชองคกรหรือขอตกลงในระดับภูมิภาค กอนท่ีจะนําขอพิพาทน้ันเสนอตอองคการ

สหประชาชาติ

 เม่ืออาเซียนมีแนวความคิดท่ีจะรวมกลุมเปนประชาคมอาเซียน รฐัสมาชิกอาเซียนจึงไดจดัทํา

กฎบัตรอาเซียนข้ึน เพื่อกําหนดโครงสรางและการดําเนินงานของอาเซียนใหมีความชัดเจนเหมาะสม 

และเปนอันหนึง่อนัเดียวกนั และมีบทเฉพาะเก่ียวกบัการระงับขอพพิาทท่ีกาํหนดใหอาเซียนจดัต้ังกลไก

การระงับขอพิพาทสําหรับทุกสาขาความรวมมือของอาเซียน เพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติดังกลาว

อาเซียนจึงไดจัดทําพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทข้ึน เพื่อใชระงับขอพิพาทท่ี

เกี่ยวกับการตีความและการใชกฎบัตรอาเซียน หรือตราสารอ่ืนๆ ของอาเซียน   

2. กฎหมายเกี่ยวกับการระงับขอพิพาทอาเซียน
 กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการระงับขอพพิาทอาเซียนไดแก กฎบัตรอาเซียน ซ่ึงเปนเอกสารท่ีกาํหนด

ใหมีการจัดต้ังกลไกระงับขอพิพาท และพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท ซ่ึงเปน
เอกสารท่ีกําหนดกลไกระงับขอพิพาทของอาเซียน

 2.1 กฎบัตรอาเซียน 

 เปนเอกสารที่อาเซียนจัดทําข้ึนเพื่อปรับปรุงโครงสรางการดําเนินงานขององคกรเพื่อรองรับ

การเขาสูการเปนประชาคมอาเซียน วัตถุประสงคประการหน่ึงของอาเซียน คือ เพื่อธํารงรักษาและ

เพิม่พูนสันติภาพ ความม่ันคง และเสถียรภาพ กบัท้ังเสริมสรางคุณคาทางสันติภาพในภูมิภาคใหมากข้ึน1 

และเพื่อทําใหแนใจวาประชาชนและรัฐสมาชิกของอาเซียนอยูรวมกับประชาคมโลกไดโดยสันติใน
สภาวะท่ีเปนธรรม มีประชาธิปไตยและและมีความปรองดองกัน2 

_________________________
 1Charter of the Association of Southeast Asian Nations, Article 1 (1). 
 2Ibid., Article 1 (4).
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 ขอ 23 กําหนดใหอาเซียนและรัฐสมาชิกอาเซียนจะปฏิบัติตามหลักการอาศัยการระงับ 

ขอพิพาทโดยสันติ รวมถึงการไมแทรกแซงกิจการภายในของรัฐสมาชิกอาเซียน และขอ 204 กําหนดให

การตัดสินใจของอาเซียนอยูบนพื้นฐานของการปรึกษาหารือและฉันทามติ

 ทัง้น้ี ขอ 255 กาํหนดวาในกรณีทีมิ่ไดมีกฎหมายกาํหนดเกีย่วกบัการระงบัขอพพิาททีเ่กดิข้ึนนัน้

ไวเปนอยางอ่ืนเปนการเฉพาะ ใหมีการจัดต้ังกลไกระงับขอพิพาทที่เหมาะสม รวมถึงอนุญาโตตุลาการ 

(Arbitration) เพื่อใชระงับขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับการตีความหรือการใชกฎบัตรน้ี และตราสารอาเซียน

อื่น ๆ ตอมาจึงไดมีการจัดทําพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพาท (Protocol to the 

ASEAN Charter on Dispute Settlement Mechanisms) ข้ึน เพือ่ใหสอดคลองกบัวตัถุประสงคของอาเซียน

ดังกลาว

 2.2 พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท 

 จดัต้ังข้ึน ในการประชุมสุดยอดอาเซียน (ASEAN Summit) คร้ังท่ี 16 เม่ือวนัท่ี 8 เมษายน ค.ศ. 

2010 ณ กรุงฮานอย ประเทศเวียดนาม ขณะน้ีรัฐสมาชิกไดลงนามครบท้ัง 10 ประเทศแลว แตพิธีสาร

ดังกลาวจะยังไมมีผลบังคับจนกวาจะผานกระบวนการใหสัตยาบันจากรัฐสมาชิก และจะมีผลบังคับ

ใชในวันทีมี่การสงมอบสตัยาบันสารฉบบัท่ี 10 ใหแกเลขาธิการอาเซยีน6 ทัง้น้ี ขอ 27 กาํหนดใหใชพธีิสาร

นี้กับขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับการตีความหรือการใชกฎบัตรอาเซียน รวมถึงตราสารทางกฎหมายอ่ืน ๆ ของ

อาเซียน โดยวิธีการระงับขอพิพาทตามท่ีไดกําหนดไวในพิธีสารดังกลาว ไดแก การปรึกษาหารือ การใช

คนกลางท่ีนาเช่ือถือ การไกลเกล่ีย การประนีประนอม และอนุญาโตตุลาการ 

 หากการระงับขอพิพาทดวยวิธีดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ ขอ 9 (4) ของพิธีสารของกฎบัตร 

อาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท กําหนดใหเสนอขอพิพาทที่มิอาจระงับได (Unresolved Dispute) 

ดังกลาวตอทีป่ระชมุสุดยอดอาเซยีนเพือ่ตดัสิน และในกรณีทีคู่กรณีฝายใดฝายหนึง่ไมปฏบิติัตามผลการ

วนิจิฉยั ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงบัขอพพิาทของอาเซียน ขอ 1 ของภาคผนวก

ที ่6 วาดวยกฎสําหรบัการเสนอเร่ืองการไมปฏบิติัตามใหทีป่ระชุมสุดยอดอาเซียนตัดสิน (Annex 6 Rules 

for Reference of Non-Compliance to the ASEAN Summit) แหงพธีิสารของพธีิสารของกฎบตัรอาเซยีน

วาดวยกลไกระงับขอพพิาท กาํหนดใหรฐัสมาชิกท่ีไดรบัผลกระทบจากการไมปฏบัิติตามผลการวินจิฉยั
ขอเสนอแนะ หรือขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทของอาเซียน อาจสงเรื่องใหที่ประชุม

_________________________
 3Charter of the Association of Southeast Asian Nations, Article 2. 
 4Ibid., Article 20.
 5Ibid., Article 25.
 6Association Southeast Asian Nations, Table of ASEAN Treaties/Agreements and Ratifi cation, [Online], 
available URL: http://www.aseansec.org, 2013 (July, 30).

 7Protocol to the ASEAN Charter on Dispute Settlement Mechanisms, Article 2.
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สุดยอดอาเซียนเพื่อตัดสิน อยางไรก็ดี การดําเนินการระงับขอพิพาทท้ังหมดตองอยูภายใตบทบัญญัติ

อื่นของกฎบัตรอาเซียนดวย 

  

3. ปญหาเก่ียวกับการระงับขอพิพาทอาเซียน
 การระงับขอพพิาทอาเซียนยังคงมีปญหาหลายประการดวยกัน เน่ืองจากบทบัญญัติบางประการ

ของกฎบัตรอาเซียน และพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท ทําใหไมสามารถระงับ

ขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร

 3.1 ปญหาเก่ียวกับรูปแบบท่ีใชในการระงับขอพิพาท 

 พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท กําหนดใหนํารูปแบบการระงับ 

ขอพิพาทระหวางประเทศโดยวิธีการท่ีไมมีลักษณะทางตุลาการหรือทางการทูต ไดแก การปรึกษาหารือ 

การใชคนกลางท่ีนาเช่ือถือ การไกลเกล่ีย และการประนีประนอม มาใชเพื่อระงับขอพิพาท ซ่ึงการระงับ

ขอพิพาทโดยรูปแบบเชนวาน้ียังคงมีขอจํากัดบางประการ คือ จะตองไดรับความยินยอมคูกรณีพิพาท 

ดังน้ัน ในกรณีที่เกิดขอพิพาทข้ึนแลวรัฐคูกรณีฝายใดฝายหน่ึงไมยินยอมระงับขอพิพาท การระงับขอ

พพิาทกไ็มสามารถดําเนินกระบวนการได สงผลใหขอพพิาทนัน้ไมไดรบัการแกไข เชน กรณกีารปะทะกัน

ระหวางทหารไทยกับทหารกัมพูชา อันเน่ืองมาจากความขัดแยงเก่ียวกับพื้นท่ีบริเวณใกลเคียง (in the 

Vicinity) ตัวปราสาทพระวิหาร สมัยรัฐบาลนายกรัฐมนตรี อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ที่รัฐบาลไทยไดพยายาม

ที่จะระงับขอพิพาทโดยใชกระบวนการเจรจาทวิภาคีกับรัฐบาลกัมพูชา แตทางรัฐบาลกัมพูชาปฏิเสธท่ี

จะใชรูปแบบการระงับขอพิพาทดังกลาว ซ่ึงกัมพูชาไดพยายามนําประเด็นดังกลาวเขาสูกระบวนการ

ระงับขอพิพาทในระดับสากล โดยรองเรียนไปยังคณะมนตรีความม่ันคงสหประชาชาติ8 และตอมาเม่ือ 

วนัท่ี 28 เมษายน ค.ศ. 2011 กมัพชูาไดขอใหศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ตีความคําพพิากษาคดีปราสาท

พระวหิารทีศ่าลเคยตัดสินไวในป ค.ศ. 19629 เปนตน นอกจากน้ี การระงับขอพพิาทโดยรูปแบบเชนวาน้ัน

มีลักษณะยืดหยุน คูกรณีมีอิสระในการตัดสินใจเก่ียวกับการดําเนินกระบวนการระงับขอพิพาท และ

สามารถเจรจาตอรองเพื่อหาขอตกลงหรือขอยุติรวมกันในประเด็นพิพาทอยางเต็มท่ี ซ่ึงรัฐคูพิพาทยอม 

ตองคํานึงถึงผลประโยชนของตนเปนสําคัญ ดังน้ัน ในกรณีที่รัฐคูพิพาทไมสามารถหาขอยุติรวมกันได 

ยอมจะทําใหการระงับขอพิพาทเปนไปอยางลาชาและอาจกอใหเกิดความเสียหายมากข้ึน

_________________________
 8Siam Intelligence, คําแถลงอภิสิทธิ์ในท่ีประชุมอาเซียน โตประเด็นฮุนเซ็นเรื่องเขาพระวิหาร, [Online], 
available URL: http://www.siamintelligence.com, 2556, (สิงหาคม, 2).
 9เดลินิวสออนไลน, การแกไขปญหาไทย-กัมพูชา ในกรอบศาลยุติธรรมระหวางประเทศ, [Online], available 
URL: http://www.dailynews.co.th, 2556, (สิงหาคม, 2).
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 แมอาเซียนจะมีกลไกระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงเปนรูปแบบการระงับขอพิพาท

ระหวางประเทศโดยวิธีการท่ีมีลักษณะทางตุลาการ แตก็ตองอาศัยความสมัครใจของรัฐคูกรณีพิพาท

เชนเดียวกบัการระงับขอพพิาทท่ีไมมีลกัษณะทางตุลาการดังกลาว ประการสําคัญ คือ อาเซียนขาดสภาพ

บังคับใหเปนไปตามคําตัดสินของอนุญาโตตุลาการ ทั้งในรูปแบบขององคกรที่ทําหนาท่ีบังคับตอรัฐ

สมาชิกโดยตรงและมาตรการท่ีสามารถนํามาใชบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตาม รัฐคูกรณีพิพาท

จึงขาดความกระตือรือรนท่ีจะปฏิบัติตามคําตัดสินดังกลาวอยางจริงจัง สงผลใหอาเซียนไมอาจระงับ

ขอพิพาทได

 เม่ือพิจารณารูปแบบการระงับขอพิพาทของสหประชาชาติ (United Nations) และภูมิภาค

อื่น ๆ เชน สหภาพยุโรป (European Union) และสหภาพอาฟริกัน (African Union) พบวา องคการ

ระหวางประเทศดังกลาวไดมีการจัดต้ังศาล ซ่ึงเปนรูปแบบการระงับขอพิพาทระหวางประเทศโดย

วิธีการที่มีลักษณะทางตุลาการมาใชระงับขอพิพาทที่ เกี่ยวกับการใชและการตีความกฎหมาย 

เชน ศาลยุติธรรมระหวางประเทศ10 (International Court of Justice) ศาลยุติธรรมสหภาพยุโรป11 

(International Court of Justice of European Union) และศาลยุติธรรมและศาลสิทธิมนุษยชนแหง

สหภาพอาฟริกัน12 (African Court of Justice and Human Rights) เน่ืองจากการระงับ    ขอพิพาทโดย

ศาลมีขอกําหนดเก่ียวกับการดําเนินกระบวนการไวอยางชัดเจนและศาลจะตองปฏิบัติตามขอกําหนด

ดังกลาวอยางเครงครัด จึงทําใหรัฐคูกรณีม่ันใจไดวาตนจะไดรับความเปนธรรม นอกจากน้ี ในกรณีที่รัฐ

คูพพิาทฝายใดฝายหน่ึงไมยนิยอมท่ีจะระงับขอพพิาท ศาลมีอาํนาจในการพิจารณาคดีฝายเดียวไดหากรัฐ

คูกรณีพิพาทไดทําคําประกาศเพ่ือยอมรับเขตอํานาจของศาลไวลวงหนา หรือเปนภาคีของตราสารทาง

กฎหมายตาง ๆ เชน กฎบัตร สนธิสัญญา หรืออนุสัญญา เปนตน ซ่ึงมีขอบทใหภาคีนําขอพิพาทไปสู

การพิจารณาของศาล อีกทั้ง คําพิพากษาของศาลสามารถใชเปนบรรทัดฐานหรือแนวปฏิบัติใหแกรัฐ

สมาชิกอื่น ๆ และกอใหเกิดสภาพบังคับใหคูกรณีตองปฏิบัติตามคําช้ีขาดน้ัน อยางไรก็ตาม มิได

หมายความวา รูปแบบการระงับขอพิพาทระหวางประเทศโดยวิธีการท่ีไมมีลักษณะทางตุลาการไมอาจ
นํามาใชเพื่อระงับขอพิพาททางกฎหมายได ทั้งน้ี ข้ึนอยูกับความสมัครใจของคูกรณีวาจะใชรูปแบบการ

ระงับขอพิพาทใดในการระงับขอพิพาทดังกลาว
 3.2 ปญหาเก่ียวกับขอบเขตในการระงับขอพิพาท

 ขอ 2 ของพธีิสารของพธีิสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพพิาท ไดกาํหนดขอบเขต

ของกลไกการระงับขอพิพาทจํากัดอยูแตเพียง “ขอพิพาท” (Disputes) เทาน้ัน ซ่ึงจากการศึกษาเก่ียวกับ
ความหมายของขอพิพาท พบวา ศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ไดมีคําประกาศ เม่ือวันท่ี 30 สิงหาคม 

_________________________
 10Charter of the United Nations, Article 92.
   11Treaty on the Functioning of the European Union, Article 267.
 12Constitutive Act of the African Union, Article 18.
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ค.ศ. 1924 กําหนดความหมายของขอพิพาทระหวางประเทศ (International Disputes) ไว หมายถึง13 ขอ

โตแยงระหวางรัฐท่ีไมอาจตกลงกันไดในประเด็นของกฎหมายหรือประเด็นทางดานขอเท็จจริง รวมถึง

การขดัแยงกนัในเร่ืองแนวความคิดท้ังทางกฎหมายหรือผลประโยชนระหวางรฐั อาจสรปุไดวาขอพพิาท

นั้นจะตองมีคูกรณีพิพาทสองฝาย แตไมรวมถึง “สถานการณความขัดแยง” (Confl ict Situations) ที่เปน

ความขัดแยงในทางระหวางประเทศท่ีมีแนวโนมจะกออันตรายตอสันติภาพ มักเกี่ยวพันกับรัฐหลายรัฐ

ทีมี่ระดับความเก่ียวของและผลประโยชนหลากหลายกนัไปซ่ึงเปนปมปญหาท่ีกระทบตอรฐัเปนจาํนวน

มากโดยไมจําเปนตองมีรัฐคูพิพาทโดยตรง14 

 เม่ือพิจารณาปญหาท่ีเกิดข้ึนภายในอาเซียน สวนใหญมีลักษณะเปนสถานการณความขัดแยง

มากกวาขอพิพาท เนื่องจากเปนปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนภายในรัฐหนึ่งแตไดสงผลกระทบตอรัฐ

สมาชิกอื่น ๆ ทําใหรัฐท่ีไดรับผลกระทบนั้นไดรับความเสียหาย โดยมิไดถือวากรณีปญหาเชนวาน้ีเปน

ขอพพิาทระหวางรัฐ เชน ปญหาเก่ียวกบัสถานการณความไมสงบในภาคใตของประเทศไทยท่ีเกดิข้ึนใน

ส่ีจงัหวัดภาคใต15 ซ่ึงเก่ียวของกับกลุมแบงแยกดินแดนด้ังเดิมในภูมิภาค สงผลใหเกิดการละเมิดสันติภาพ

และความม่ันคงในประเทศไทย แตกลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไก

ระงบัขอพพิาทนี ้กไ็มอาจนาํมาใชเพือ่แกไขสถานการณความขัดแยงเชนวาน้ันได ปญหาดงักลาวจึงไมได

รับการแกไข และอาจเปนอันตรายตอการธํารงไวซ่ึงสันติภาพและความม่ันคงระหวางประเทศ ดังน้ัน 

กลไกการปองกันและแกไขความขัดแยงของอาเซียนท่ีมีลกัษณะมุงเนนแกไขความขัดแยงระหวางรัฐทําให

ไมสอดคลองกบัสภาวะโลกในยคุปจจบุนัทีค่วามขัดแยงสวนใหญเปนความขัดแยงท่ีเกดิข้ึนภายในรฐัแต

มีลักษณะขามชาติ สงผลใหกลไกของอาเซียนไมมีประสิทธิภาพรองรับกับความขัดแยงดังกลาว16

 จากการศึกษากลไกการระงบัขอพพิาทขององคการสหประชาชาตแิละสหภาพอาฟรกินั พบวา 

ขอ 34 ของกฎบัตรสหประชาชาติ (Charter of the United Nations) และขอ 4 ของพิธีสารวาดวยการ

กอต้ังคณะมนตรีสันติภาพและความม่ันคงแหงสหภาพอาฟรกินั (Protocol Relating to the Establishment 
of the Peace and Security Council of the African Union) ไดกําหนดใหนํากลไกระงับขอพิพาทมาปรับ

ใชเพื่อแกไขสถานการณความขัดแยงดวย ทําใหปญหาท่ีเกิดข้ึนไดรับการแกไขอยางทันทวงที สามารถ

ธํารงไวซ่ึงสันติภาพความม่ันคงภายในภูมิภาค

_________________________
 13สมพงศ ชูมาก, “ขอพิพาทระหวางประทศและการระงับขอพิพาทระหวางประเทศ”, เอกสารการสอนชุดวิช
ากฎหมายระหวางประเทศและองคการระหวางประเทศ, หนวยที่ 6, พิมพครั้งท่ี 10, (นนทบุรี: สํานักพิมพหาวิทยาลัย
สุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หนา 382.
 14จุมพต สายสุนทร,  กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2, พิมพครั้งท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน 
จํากัด, 2554), หนา 524-525.

 15จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2, พิมพครั้งท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน 
จํากัด, 2554), หนา 524-525.
 16ประภัสสร เทพชาตรี, ประชาคมอาเซียน, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเสมาธรรม, 2554), หนา 30.
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 3.3 ปญหาเก่ียวกับผูมีสิทธินําขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาท

 เน่ืองจากขอ 1 ของพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท กําหนดใหเฉพาะ

รัฐสมาชิกซ่ึงเปนคูกรณีพิพาทเทาน้ันท่ีมีสิทธินําประเด็นขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาท 

โดยไมเปดโอกาสใหบุคคลหรือองคกรอื่น ๆ ที่จัดต้ังข้ึนตามกฎบัตรอาเซียน รวมถึงรัฐสมาชิกท่ีไมใชคู

พิพาท สามารถนําประเด็นปญหาเขาสูการระงับขอพิพาทไดหากรัฐคูพิพาทไมยินยอมนําขอพิพาทเขาสู

กระบวนการระงับขอพพิาท สงผลขอพพิาทเชนวาน้ันไมไดรบัการแกไขแมวาขอพพิาทดังกลาวอาจเปน

อนัตรายตอสนัติภาพและความม่ันคงภายในภูมิภาคก็ตาม เชน กรณพีพิาทเก่ียวกบัพืน้ท่ีบรเิวณใกลเคียง

ตัวปราสาทพระวหิาร ระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพชูา หากรฐับาลไทยหรือกมัพชูาไมยอมนาํขอ

พิพาทนั้นเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทรวมกัน แตตางฝายตางดําเนินการแกไขปญหาดวยวิธีการ

ของตน อาจกอใหเกดิความขัดแยงกนัมากข้ึนหรอืไมอาจแกไขปญหาท่ีเปนอยูได จนทําใหมีผูไดรบัความ

เสียหายท้ังในชีวิตและทรัพยสินเพิ่มข้ึน 

 เม่ือพิจารณาขอกําหนดเกี่ยวกับผูมีสิทธินําขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทของ

สหประชาชาติ พบวา ขอ 11 (2)17 และขอ 35 (1)18 ไดกําหนดใหสมัชชาใหญสหประชาชาติ รวมถึง

สมาชิกขององคการสหประชาชาตแิมวารฐัน้ันจะไมมีสวนเก่ียวของกบัขอพพิาท สามารถเสนอขอพพิาท

ใหคณะมนตรีความม่ันคงทราบและดําเนินการแกไขได อีกท้ัง คณะมนตรีความม่ันคงสหประชาชาติ

อาจเขาแทรกแซงกรณีพพิาท ถาเห็นวาจําเปนก็อาจเช้ือเชญิคูพพิาทมาหาทางยุติขอพพิาทเองได19 สงผล

ใหการระงบัขอพพิาทเปนไปอยางทันทวงท ีสอดคลองกบัวตัถุประสงคของกฎบัตรสหประชาชาติในการ

รักษาสันติภาพและความม่ันคงระหวางประเทศ 

 นอกจากน้ี พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทน้ีก็มิไดเปดโอกาสใหรัฐท่ี

มิใชสมาชิกอาเซียนสามารถเสนอขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารน้ีได

แตอยางใด ถงึแมวารัฐท่ีไมใชสมาชิกอาเซียนน้ันจะเปนคูพพิาทดวยก็ตาม เชน จนี เกาหลีใต ญีปุ่น ทีเ่ปน

สมาชิกในกรอบความรวมมืออาเซียนบวกสาม (ASEAN+3) ออสเตรเลีย นิวซีแลนด อินเดีย ที่
เปนสมาชิกในกรอบอาเซียนบวกหก (ASEAN+6) เปนตน ทําใหกรณีพิพาทน้ันไมไดรับการแกไข 

และอาจสงผลกระทบตอความสัมพนัธระหวางรัฐสมาชิกอาเซียนกับรัฐอ่ืนท่ีเปนคูกรณีพพิาท ขอกาํหนด
ของพิธีสารฉบับน้ีจงึไมสอดคลองกับสภาวะปจจุบันท่ีอาเซียนไดจดัทําความตกลงกับรัฐอ่ืน ๆ  ทีไ่มใชรฐั

สมาชิกดวยกันเองเพิ่มข้ึน

_________________________
 17Charter of the United Nations, Article 11 (2). 
 18Ibid., Article 35 (1). 
 15จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2, พิมพครั้งท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน 

จํากัด, 2554), หนา 524-525.
 16 Charter of the United Nations, Article 32 (2).
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 3.4 ปญหาเก่ียวกับบทบัญญัติบางประการของกฎบัตรอาเซียน

 เน่ืองจากกลไกระงับขอพิพาทท่ีกําหนดในพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับ

ขอพิพาทน้ี จัดต้ังข้ึนตามบทบัญญัติของกฎบัตรอาเซียน ดังน้ัน การดําเนินกระบวนการระงับขอพิพาท

จึงตองอยูภายใตกฎบัตรอาเซียนดวย ซ่ึงบทบัญญัติที่เปนอุปสรรคตอกระบวนการระงับขอพิพาท 

ไดแก หลักการไมแทรกแซงกิจการภายใน ท่ีกําหนดไวในขอ 2(จ) ของ กฎบัตรอาเซียน โดยเม่ือเกิด 

ขอพิพาทหรือสถานการณใด ๆ ที่อาจกระทบตออาเซียนโดยรวม และรัฐสมาชิกรัฐใดรัฐหน่ึงกลาวอาง

หลักการไมแทรกแซงกิจการภายใน อาเซียนหรือรัฐสมาชิกอื่นจึงไมสามารถเขามาเพ่ือชวยแกไข

ปญหาท่ีเกิดจากขอพิพาทหรือสถานการณความขัดแยงน้ันได แมวาขอพิพาทหรือสถานการณดังกลาว

จะเปนการละเมิดสิทธิมนุษยชน หรืออาจสงผลกระทบตอสันติภาพและความม่ันคงภายในอาเซียน

ก็ตาม เชน กรณีปญหาของติมอรตะวันออก (East Timor) ในสมัยประธานาธิบดีซูฮารโต (Suharto) 

โดยกลุมกองกําลังมิลิเทีย (Militia) ที่นิยมอินโดนีเซีย กับประชาชนชาวติมอรตะวันออกที่สนับสนุน 

การแยกตัวเปนเอกราช กอใหเกิดเหตุการณรุนแรงในติมอรตะวันออกจนกลายเปนสงครามกลางเมือง 

สงผลใหมีผูไดรับบาดเจ็บและเสียชีวิตอีกทั้งหลบหนีออกนอกประเทศเปนจํานวนมาก20 กรณีปญหา 

ดังกลาว แมจะเปนปญหาความขัดแยงท่ีเกิดภายในอินโดนีเซีย ซ่ึงเปนรัฐสมาชิกอาเซียน แตเน่ืองจาก

อาเซียนไดยึดถือหลักการไมแทรกแซงกิจการภายในอยางเครงครัด จึงไมสามารถเขาไปเพ่ือชวยแกไข

กรณีปญหาดังกลาวได 

 เม่ือพิจารณา กลไกระงับขอพิพาทของสหประชาชาติและภูมิภาคอื่น ๆ เชนองคการแหงรัฐ

อเมริกัน สหภาพยุโรป สหภาพอาฟริกัน พบวา แมองคการระหวางประเทศดังกลาวจะไดบัญญัติให

รัฐสมาชิกตองยึดถือและเคารพหลักการไมแทรกแซงกิจการภายในของรัฐสมาชิกเชนเดียวกับกฎบัตร

อาเซียน เชน ขอ 3 ของกฎบัตรองคการแหงรัฐอเมริกัน (Charter of Organization of American States) 

และ ขอ 4 ของกรรมสารกอต้ังสหภาพอาฟริกัน (Constitutive Act of the African Union) แตบทบัญญัติ

ดังกลาวมิไดเปนอุปสรรคในการเขาแทรกแซงเพ่ือแกไขกรณีพิพาท หรือสถานการณใดๆ ท่ีอาจเปน

ภยัคกุคามตอสนัติภาพหรอืความม่ันคง หรอืการละเมิดสิทธิมนุษยชน ทาํใหสามารถยุติปญหาความขัดแยง

ที่กระทบตอความม่ันคงภายในภูมิภาค หรือแกไขปญหาเก่ียวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน ธํารงไวซ่ึง

ความสงบสุขภายในภูมิภาค

 นอกจากน้ี เน่ืองจากขอ 9(4) ของพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท 

กาํหนดใหคณะมนตรีประสานงานอาเซียน (ASEAN Coordinating Council) เสนอขอพพิาททีมิ่อาจระงับ
ไดเขาสูที่ประชุมสุดยอดอาเซียนเพื่อตัดสิน ทั้งน้ี ขอ 20(1) ของกฎบัตรอาเซียน กําหนดใหการตัดสินใจ

ของอาเซียนจะตองอยูบนพื้นฐานของหลักฉันทามติ ซ่ึงถือเปนจุดออนสําคัญประการหน่ึงในการระงับ

_________________________
 20ศิวพร ชัยประสิทธิกุล, ประวัติศาสตรเอเชียตะวันออกเฉียงใตในอดีตจนถึงปจจุบันโดยสังเขป, พิมพครั้งท่ี 7,
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2554), หนา 192-193. 
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ขอพิพาทอาเซียน เน่ืองจากประเด็นขอพิพาทใด ๆ ที่เสนอใหที่ประชุมสุดยอดอาเซียนพิจารณา จะตอง

ไดรบัความเห็นชอบจากรัฐสมาชิกท้ังหมด ซ่ึงการจะทําใหรฐัทุกรฐัเห็นพองกนัน้ันเปนไปไดยาก เพราะ

รัฐท่ีเปนฝายเสียเปรียบในประเด็นขอพิพาทดังกลาวยอมไมเห็นดวยกับมติท่ีทําใหรัฐตนตองเสียเปรียบ

อยางแนนอน ทําใหประเด็นขอพิพาทน้ันเปนอันตกไป สงผลใหขอพิพาทน้ันไมไดรับการแกไขอยาง

จริงจังและทันทวงที เชน ขอพิพาทกรณีการอางกรรมสิทธ์ิเหนือหมูเกาะสแปรตล่ีย (Spratly Islands) 

ระหวาง จีน ไตหวัน เวียดนาม มาเลเซีย ฟลิปปนส และบรูไน แมอาเซียนจะมีความพยายามท่ีจะเปนส่ือ

กลางใหรัฐท่ีเก่ียวของกับขอพิพาทดังกลาวทําการเจรจาตกลงกัน แตก็ยังไมประสบความสําเร็จ ดังจะ

เห็นไดจากการประชุมสุดยอดผูนําอาเซียน คร้ังท่ี 2121 ประเทศกัมพูชาไดยืนยันเจตจํานงท่ีจะหลีกเลี่ยง

การนําประเด็นดังกลาวเขาหารือในเวทีระดับนานาชาติ แตฟลิปปนสและเวียดนาม ซ่ึงเปนคูกรณีหลัก

ไดออกมาโตแยงวา ทั้งสองประเทศไมเห็นดวยกับแนวทางดังกลาว สงผลใหอาเซียนไมไดขอสรุปใด ๆ 

จากการประชุมคร้ังน้ี กรณีพิพาทดังกลาวจึงยังคงเปนปญหาท่ีไมสามารถแกไขได ซ่ึงนักวิเคราะหมอง

วา ความลมเหลวทางการทูตเชนน้ี จะสงผลเสียตอความนาเช่ือถือของอาเซียนท่ีกําลังอยูในระหวางการ

พยายามสรางอิทธิพลในทางการเมืองระหวางประเทศ รวมทัง้ยังอาจสงผลตอการรวมกลุมทางเศรษฐกิจ

ในป ค.ศ. 2015 อีกดวย22

 เม่ือพจิารณาเก่ียวกบัการตัดสินใจขององคการระหวางประเทศอ่ืนๆ เชน องคการแหงรฐัอเมริกนั 

และสหภาพยุโรป พบวา ไดถือเอาคะแนนสียงขางมากมาใชในการดําเนินกระบวนการใด ๆ ท่ีเกี่ยวกับ 

การระงับขอพิพาท ทําใหการดําเนินกระบวนการระงับขอพิพาทดังกลาวเปนไปอยางรวดเร็วและมี

ประสิทธิภาพมากข้ึน

 3.5 ปญหาเก่ียวกับสภาพบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ 

หรือขอตัดสินใจซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทอาเซียน

 การขาดสภาพบังคับใหเปนไปตามผลการวินจิฉัย ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจาก
กลไกระงับขอพิพาทอาเซียน เปนปญหาสําคัญอีกประการหน่ึง เน่ืองจากอาเซียนมิไดจัดต้ังองคกรท่ี
ทําหนาท่ีบังคับเพื่อใหเปนไปตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ หรือขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไก

ระงับขอพพิาทอาเซียน โดยขอ 27 (1) ของกฎบัตรอาเซียน และขอ 1 ของภาคผนวกท่ี 6 วาดวยกฎสําหรับ
การเสนอเร่ืองการไมปฏบิติัตามใหทีป่ระชุมสุดยอดอาเซียนตัดสินแหงพธีิสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวย

กลไกระงับขอพิพาท ไดกําหนดใหรัฐสมาชิกฝายท่ีไดรับผลกระทบจากการไมปฏิบัติตามผล การ

วนิจิฉยั ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพพิาทของอาเซียน อาจสงเร่ืองใหที่
ประชุมสุดยอดอาเซยีนเพือ่ตดัสิน แตไมปรากฏวาท่ีประชมุดังกลาวมีอาํนาจบังคับใหรฐัสมาชิกตองปฏบิติั

ตามผลจากกลไกระงับขอพพิาทอยางเครงครัดแตอยางใด เน่ืองจากอาเซียนเปนองคการระหวางประเทศ
_________________________
 21จับตาอาเซียน, สรุปผลการประชุมสุดยอดอาเซียนครั้งที่ 21 และการประชุมที่เกี่ยวของ, [Online], available 

URL: http://www.aseanwatch.org, 2556, (สิงหาคม, 3).
 22เชาวนวัฒน มูภักดี, “ความคืบหนาอาเซียน”, จุลสารจับตาอาเซียน 1, 3 (มิถุนายน–กันยายน) 2555, หนา 7. 



การระงับขอพิพาทอาเซียน: ศึกษากรณีพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท
ASEAN DISPUTE SETTLEMENT: A CASE STUDY OF PROTOCOL TO THE ASEAN CHARTER ON
DISPUTE SETTLEMENT MECHANISMS

19

ลกัษณะนานาชาตินยิม23 (Internationalism) ทาํใหโครงสรางขององคกรภายในอาเซยีนมไิดมีอาํนาจบังคับ

เหนือรัฐสมาชิก ซ่ึงถือเปนขอจํากัดท่ีสงผลใหอาเซียนไมสามารถบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตามผล

จากกลไกระงับขอพิพาทอาเซียนได ดังน้ัน การท่ีอาเซียนขาดองคกรเพื่อทําหนาท่ีบังคับใหรัฐสมาชิก

ตองปฏิบติัตามผลการวินจิฉัย ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพพิาทอาเซียน

สงผลใหการระงับขอพิพาทอาเซียนไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

 จากการศึกษาการบังคับใหรฐัสมาชิกตองปฏิบัติตามผลการวินจิฉัย ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสิน

ใจซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทของสหประชาชาติและภูมิภาคอื่น ๆ เชน องคการแหงรัฐอเมริกัน 

และสหภาพอาฟรกินั พบวา ไดจดัต้ังองคกรทีมี่อาํนาจหนาท่ีบงัคับใหรฐัสมาชิกตองปฏบิติัผลจากกลไก

ระงับขอพพิาท เชน สมัชชาองคการแหงรฐัอเมริกนั24 (General Assembly) และสมัชชาสหภาพอาฟรกินั25 

(Assembly of the African Union) ทัง้น้ี การใหอาํนาจแกองคกรตาง ๆ  เพือ่ควบคมุตรวจสอบและบังคับให

รฐัสมาชิกตองปฏบิติัตามผลจากกลไกระงับขอพพิาท ทําใหองคกรดงักลาวสามารถออกมาตรการท่ีจาํเปน

เพื่อใหบรรลุผลตามคําวินิจฉัย หรือคําช้ีขาด หรือคําตัดสิน อันเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทน้ัน 

ซ่ึงกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายใหรัฐสมาชิกท่ีเกี่ยวของตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัย หรือคําช้ีขาด 

หรือคําตัดสินดังกลาว

 นอกจากน้ี ในกรณีที่รัฐสมาชิกไมปฏิบัติตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ หรือขอตัดสินใจ 

ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาท กฎบัตรอาเซียนและพิธีสาร ของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับ

ขอพิพาทก็มิไดกําหนดมาตรการบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ หรือ

ขอตัดสินใจเชนวาน้ัน รวมถึงหากรัฐสมาชิกไมปฏิบัติตามผลจากกลไกระงับขอพิพาทดังกลาว อาเซียน

ก็มิไดกําหนดบทลงโทษแกรัฐสมาชิกนั้นแตอยางใด ทําใหรัฐสมาชิกขาดความกระตือรือรนท่ีจะปฏิบัติ

ตามผลจากกลไกระงับขอพิพาทอยางจริงจัง 

 เม่ือพิจารณากลไกระงับขอพิพาทของสหประชาชาติ พบวา ขอ 4126 กําหนดใหคณะมนตรี

ความม่ันคงสหประชาชาติ อาจวินิจฉัยวาจะใหใชมาตรการใดๆ ที่ไมมีการใชกําลังอาวุธ เชน การตัด

ความสัมพันธทางเศรษฐกิจ และการคมนาคมทางรถไฟ ทางทะเล ทางอากาศ ทางไปรษณีย ทางโทรเลข 

ทางวิทยุ และวิถีทางคมนาคมอยางอ่ืนโดยส้ินเชิงหรือแตบางสวน และการตัดความสัมพันธทางการทูต 

เปนตน เพื่อใหเปนไปตามคําวินิจฉัยของคณะมนตรีความม่ันคง สงผลใหการระงับขอพิพาทของ

สหประชาชาติเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน

_________________________
 23สมชัย ศิริสมบูรณเวช, กฎหมายวาดวยองคการระหวางประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัย 

รามคําแหง, 2552), หนา 30-32.
 24Charter of the Organization of American States, Article 88.
 25Protocol on the Statute of the African Court of Justice and Human Rights, Article 46.
 26Ibid., Article 46.  
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 อยางไรก็ดี มีขอสงัเกตวา นบัต้ังแตอาเซียนไดทาํพธีิสารของกฎบตัรอาเซียนวาดวยกลไกระงบั

ขอพิพาทขึ้น รัฐสมาชิกอาเซียนยังไมเคยนํากลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารฉบับน้ีมาใชเพื่อระงับ

ขอพพิาท แตไดนํากรณีปญหาดงักลาวข้ึนสูการพจิารณาของคณะมนตรีความม่ันคงสหประชาชาตหิรอื

ศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ทัง้น้ี ผูเขียนเหน็วากรณีพพิาทระหวางไทยกับกัมพชูาเก่ียวกบัพืน้ท่ีบรเิวณ

ใกลเคียงตัวปราสาทเขาพระวิหาร หากรัฐคูพิพาทนํากลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารฉบับน้ีมาใช

เพื่อแกไขกรณีพิพาทเชนวาน้ัน อาจทําใหรัฐคูพิพาทบรรลุขอตกลงในการยุติกรณีพิพาทดังกลาว ซ่ึง

ถือเปนการสรางมิติใหมของความยุติธรรมระหวางประเทศภายในกรอบของอาเซียน สอดคลองกับวิถี

อาเซียนท่ีรฐัสมาชิกมักแกไขปญหาและระงับขอพพิาท โดยการประนีประนอมและการปรองดองตกลง

กัน อันแสดงถึงคุณคาทางวัฒนธรรมของชนชาวเอเชีย 

 ดังน้ัน อาเซียนจึงควรปรับปรุงแกไขกลไกระงับขอพิพาทภายใตกฎบัตรอาเซียน และพิธีสาร

ของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน เพื่อใหรัฐสมาชิกพิจารณานํา

กลไกระงับขอพิพาทดังกลาวมาใชระงับขอพิพาท หรือสถานการณใด ๆ ที่อาจกระทบตอสันติภาพ

และความม่ันคง ธํารงไวซ่ึงสันติภาพและเพิ่มพูนสันติภาพภายในภูมิภาค สอดคลองกับการรวมตัวเปน

ประชาคมอาเซียนในอนาคตอันใกลนี้

4. ขอเสนอแนะ
 1. อาเซียนควรจดัใหมีองคกรหรอืกลไกเพือ่ทําหนาท่ีระงับขอพพิาทท่ีเกดิจากการตีความหรือ

การใชกฎบัตรอาเซียน หรอืตราสารอาเซียนอืน่ๆ โดยอาจกําหนดกลไกท่ีใชอาํนาจตุลาการ (Tribunal) พทัิกษ

กฎบัตรอาเซียนมิใหถูกละเมิด โดยเฉพาะปญหาท่ีเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน หรือความม่ันคงในภูมิภาค 

 2. อาเซียนควรกําหนดขอบเขตในการระงับขอพิพาทของพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวย
กลไกระงับขอพิพาท ใหครอบคลุมถึงสถานการณความขัดแยง โดยในกรณีที่ที่ประชุมสุดยอดอาเซียน

เห็นวาความขัดแยงเชนวาน้ันอาจสงผลกระทบตอสันติภาพและความม่ันคง ท่ีประชุมสุดยอดอาเซียน
อาจกําหนดใหมีการแกไขความขัดแยงเชนวาน้ัน โดยใชกลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารฉบับนี้ เพื่อ

ใหสอดคลองกับสภาวะปจจุบันท่ีปญหาสวนใหญเกิดข้ึนจากสถานการณความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนภายใน

รัฐหน่ึง แตไดสงผลกระทบเปนวงกวาง
 3. อาเซียนควรกําหนดใหองคกรท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎบัตรอาเซียน หรือรัฐสมาชิกอาเซียนไม

วารัฐน้ันจะเปนคูพิพาทหรือไม สามารถรองขอใหที่ประชุมสุดยอดอาเซียนพิจารณาทําขอกําหนด

เกี่ยวกับการระงับขอพิพาทโดยใชกลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไก

ระงับขอพิพาทน้ีได ในกรณีที่เห็นวาขอพิพาทน้ันอาจเปนภัยตอสันติภาพและความม่ันคงในภูมิภาค 

 อีกท้ัง อาเซียนควรกําหนดใหรัฐท่ีมิใชสมาชิกอาเซียน สามารถระงับขอพิพาทภายใตพิธีสาร
ของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทนี้ได หากขอพิพาทนั้นเกิดจากตราสารซ่ึงรัฐดังกลาว

และรฐัสมาชิกอาเซียนเปนภาคี ทัง้น้ี เพือ่ใหสอดคลองกบัการดําเนินงานของอาเซียนในปจจบุนัท่ีอาเซียน

ไดจัดทํากรอบความตกลงกับรัฐท่ีมิใชสมาชิกเพิ่มมากข้ึน
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 4. อาเซียนควรปรับใชหลักการไมแทรกแซงกิจการภายในอยางยืดหยุน โดยเม่ือเกิดขอพิพาท

หรือสถานการณใด ๆ ที่ละเมิดสิทธิมนุษยชน หรืออาจสงผลกระทบตอสันติภาพและความม่ันคงใน

ภมิูภาค ท่ีประชมุสุดยอดอาเซยีนอาจมมีติใหองคกรภายใตกฎบตัรอาเซยีน เขาแทรกแซงเพือ่แกไขปญหา

เชนวาน้ันได

 นอกจากน้ี อาเซียนควรใชหลักเสียงขางมากควบคูกับหลักฉันทามติในการตัดสินใจเก่ียวกับ

การระงับขอพิพาท โดยกําหนดใหที่ประชุมสุดยอดอาเซียนสามารถใชการลงคะแนนเสียงโดยเสียง

ขางมากหากไมสามารถหาฉันทามติได

 5. อาเซียนควรจัดต้ังองคกร และกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อบังคับใหรัฐสมาชิกปฏิบัติตาม

ผลจากกลไกระงับขอพิพาท

 อยางไรก็ดี เนื่องจากรัฐสมาชิกอาเซียนมีความหลากหลายทั้งทางดานการเมือง เศรษฐกิจ 

สังคมและวัฒนธรรม อีกท้ัง รัฐสมาชิกอาเซียนยังยึดถืออํานาจอธิปไตยของตนเต็มท่ี ดังน้ัน มาตรการ

บังคับท่ีนํามาใชจึงไมควรมีลักษณะท่ีกระทบตออํานาจอธิปไตยของรัฐสมาชิก ซ่ึงอาจจะเปนการบีบ

บังคับรัฐสมาชิกอาเซียนจนเกินไป และทําใหรัฐสมาชิกอาเซียนอาจพิจารณาถอนตัวออกจากการเปน

สมาชิกในท่ีสุด
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_______________________
 *บทความน้ีเรียบเรียง จากวิทยานิพนธเรื่องปญหาบางประการเก่ียวกับการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษี

อากร.
 **นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายภาษีอากร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 
รามคําแหง.

ปญหาบางประการเกี่ยวกับการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากร*
SELECTED TAX APPEAL AND TAX LITIGATION PROBLEMS

ไพรัช แกวประดิษฐ** 
Pairach Kaewpradist   

บทคัดยอ
 การอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรน้ัน ถือเปนข้ันตอนสุดทายในกระบวนการจัดเก็บ

ภาษีอากรท่ีสืบเน่ืองมาจากการบังคับจัดเก็บซ่ึงประเทศไทยอาศัยอาํนาจตามกฎหมายหลายฉบับ ทีสํ่าคัญ

ไดแกประมวลรัษฎากรพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 

พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475  พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508 และ

พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ซ่ึงพบวาการอุทธรณขอพิพาททางภาษีในกฎหมายแตละฉบับ มี

ความแตกตางกันอยางมากในเร่ืองท่ีเปนสาระสําคัญ ไมมีความชัดเจนเพียงพอ และขาดรายละเอียดท่ี

สําคัญในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษี สวนการดําเนินคดีภาษีอากรในศาลภาษีอากร ยังมีปญหาเร่ือง

เง่ือนไขแหงการฟองคดี ความเหมาะของผูพิพากษาท่ีทําหนาท่ีพิจารณาคดี รวมท้ังกระบวนพิจารณาท่ี

ใชวิธีพิจารณาความแพงเปนหลัก ดังน้ันประเทศไทยจึงควรแกไขปรับปรุงกฎหมายภาษีอากรทุกฉบับ

ใหมีความสอดคลองกนั และแกไขกฎหมายเก่ียวกบัการดําเนินคดีภาษอีากรใหเหมาะสมกับลกัษณะของ

ขอพพิาท ทัง้น้ีดวยการศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมายภาษีอากรของประเทศญ่ีปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา 

และประเทศออสเตรเลีย

Abstract
  Tax appeal and tax litigation is considered as the last step in the process of collecting the tax. 

Toward force and collect the tax of the Kingdom of Thailand authority of several law. Include major 

law are the Revenue Code, the Customs Act, B. E. 2469 (1926), Excise Tariff Act, B. E. 2527 (1984), 
the Act on Land and House Tax, B. E. 2475 (1932), the Land Development Act, B. E. 2508 (1965), 

and Signboard Tax Act, B. E. 2510 (1967) which found that the appeal of tax disputes each law differ 

greatly in regard to the subject matter. No obvious and lack of important details to protect the rights of 
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taxpayers. Tax litigation in the tax court. Also have problems with the terms of the prosecution. The 

ideal of a judge who acts trial. Including the proceedings of Civil Procedure shall prevail. Therefore, 

Thailand should update all the tax laws to be consistent. And amend the law relating to the taxation 

proceedings to suit the nature of the dispute. However, the study compare with taxation law of Japan, 

the USA and Australia.

คําสําคัญ: ภาษีอากร  ขอพิพาททางภาษีอากร การอุทธรณภาษีอากร การดําเนินคดีภาษีอากร

Keyword: Tax, Tax Dispute, Tax Appeals, Tax Litigation.

บทนํา
  กระบวนการตาง ๆ ในการจัดเก็บภาษีของประเทศไทยนับวามีความสําคัญยิ่ง เน่ืองจากมี

ผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการของประชาชนโดยอาศัยอํานาจของกฎหมาย ดังน้ันการ

ดําเนินการในแตละขั้นตอนยอมตองใชความระมัดระวังใหเกิดผลกระทบตอผูเสียอยางนอยที่สุดเทาท่ี

จะทําได ทั้งน้ีการอุทธรณขอพิพาททางภาษีตอหนวยงานผูจัดเก็บและการพิจารณาคดีในศาลภาษีอากร 

ถอืวาเปนข้ันตอนท่ีสําคัญเชนกนัเพราะมคีวามตอเนือ่งจากการบังคับจดัเก็บภาษีอากรและเปนกระบวน

การข้ันสุดทายท่ีเกีย่วของกบัการจัดเก็บภาษีอากร ดังน้ันในการอุทธรณขอพพิาททางภาษีและการดําเนิน

คดีภาษีอากร จึงตองมีข้ันตอน วิธีการ และรูปแบบท่ีมีความเปนธรรม เพื่อคุมครองสิทธิของผูเสียภาษี 

โดยมีผลกระทบนอยทีสุ่ดตอสทิธิเสรภีาพของผูเสียภาษี ตามเจตนารมณแหงรฐัธรรมนูญ และเพ่ือใหเปน

ไปตามหลักการบริหารจัดเก็บภาษีอากรท่ีดี ที่นานาประเทศใหการยอมรับ

 จากการศึกษาพบวาในการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรนั้น กฎหมายภาษีอากรแตละ
ฉบับมีบทบัญญัติที่แตกตางกันในสาระสําคัญเกี่ยวกับการอุทธรณขอพิพาททั้งท่ีกฎหมายภาษีแตละ

ฉบบัมีความเก่ียวของเชือ่มโยงกัน และเน้ือหาของกฎหมายขาดมาตรการในการคุมครองสิทธิข้ันพืน้ฐาน
ของผูเสียภาษี ขาดความชัดเจนทําใหผูเสียภาษีไมสามารถเขาใจไดโดยสะดวก สวนการดําเนินคดีภาษี

อากรมปีญหาเรือ่งคณุสมบัติและความรูความเช่ียวชาญดานภาษีอากรของผูพพิากษาท่ีทําหนาท่ีพจิารณา
คดี รวมถึงรูปแบบในการรับฟงพยานหลักฐานในศาลท่ีใชกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเปนหลัก จึง

ไมสอดคลองกับลักษณะของขอพิพาทในคดีภาษีอากร อยางไรก็ดีจากการศึกษาพบวาการอุทธรณและ

การดําเนินคดีภาษีอากรของประเทศญ่ีปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย มีรูปแบบท่ี

สรางความยืดหยุนและใหคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีไดเปนอยางดี ทั้งมีมาตรการท่ีหลากหลายในการ
ขจัดขอพิพาททางภาษี ซ่ึงสอดคลองกับหลักการบริหารจัดเก็บภาษีอากรท่ีดี ผูศึกษาจึงไดวิเคราะหถึง

ปญหาบางประการเก่ียวกับการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรของประเทศไทย พรอมท้ังเสนอ
แนวทางสําหรับการแกไขปญหาดังกลาวดวยการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายภาษีเงินไดของประเทศ

ญี่ปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย ประกอบกับกฎหมายท่ีเกี่ยวของของประเทศ
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ไทย เชนพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงไดทําการวิเคราะหกรณีปญหาใน 

4 ประเด็น สามารถสรุปไดดังน้ี

1. กรณีปญหาเก่ียวกับระยะเวลาและขั้นตอนในการอุทธรณแกฝายบริหาร
 ประเทศไทยมีกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากรหลายฉบับโดยกฎหมายหลักท่ีสําคัญประกอบ

ดวยประมวลรัษฎากร พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 

2527 พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508 

และพระราชบญัญติัภาษีปาย พ.ศ. 2510 การอทุธรณคําส่ังทางภาษีอากรในกรณท่ีีผูเสียภาษไีมเหน็ดวยกบั

คําส่ังทางภาษี จะตองอทุธรณตามข้ันตอน วธีิการและรปูแบบท่ีบัญญติัไวในกฎหมายแตละฉบับ แตการ

ทีก่ฎหมายแตละฉบบัมีหลกัเกณฑ วธีิการและกาํหนดระยะเวลาท่ีแตกตางกัน ไมสอดคลองกนัเทาท่ีควร 

เชน การอุทธรณตามประมวลรัษฎากร1 การอทุธรณตามพระราชบัญญติัศุลกากร  พ.ศ. 24692  การอทุธรณ

ตามพระราชบัญญัติภาษีบาํรุงทองท่ี พ.ศ. 25083 และการอุทธรณตามพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 25104 

มีกาํหนดระยะเวลาในการอทุธรณไว 30 วนั แตการคดัคานการประเมนิภาษี5 และการอทุธรณคําวินจิฉยั

คําคัดคาน6 ตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มีกําหนดเวลาในการอุทธรณ 45 วัน ใน

ขณะท่ีการอทุธรณตามพระราชบญัญติัภาษโีรงเรอืนและทีดิ่น พ.ศ. 2475 มีกาํหนดเวลาอทุธรณเพยีง 15 

วนั7 ทาํใหผูเสียภาษีไดรบัการคุมครองสิทธิตามกฎหมายแตละฉบับไมเสมอภาคกัน และยังเปนการสราง

ความยุงยากแกผูเสียภาษีและเจาหนาท่ีฝายบริหารที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายหลายฉบับ เนื่องจาก

ภาษีตามกฎหมายหลายฉบับเปนภาษีประเภทเดียวกัน คลายคลึงกันหรือเปนภาษีท่ีมีความเก่ียวของกัน

เพราะกฎหมายกําหนดใหดําเนินการเก่ียวกับการเสียภาษีรวมกัน เชน ภาษีมูลคาเพ่ิมตามประมวลรัษฎากร 

ภาษีศุลกากรและภาษีสรรพสามิต ซ่ึงบางกรณีผูมีหนาท่ีเสียภาษีอาจตองชําระภาษีหลายประเภทใน

คราวเดียวกนัหรือตองชาํระภาษีหลายประเภทจากการดําเนินกิจการใดกิจการหน่ึงโดยมีหนวยงานเดียว

เปนผูประเมินจัดเก็บภาษี ซ่ึงเม่ือผูเสียภาษีไมเห็นดวยกบัคําส่ังทางภาษี ยอมมีสิทธิอทุธรณในฝายบริหาร

ได โดยตองปฏิบัติตามหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายภาษีแตละฉบับกําหนดไว แตดวย

กฎหมายแตละฉบับกาํหนดหลักเกณฑ วธีิการและผูพจิารณาอุทธรณไวแตกตางกัน ผูเสียภาษีทีไ่มเขาใจ      

อาจอุทธรณภาษีตามกฎหมายใดเพียงฉบับเดียว ซ่ึงขอพิพาทตามกฎหมายฉบับอื่นถือวายังไมมีการ

_________________________
 1ประมวลรัษฎากร, มาตรา 30.
 2พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469, มาตรา 112 ฉ.
 3พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508, มาตรา 49 วรรคหนึ่ง.
 4พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510, มาตรา 30.
 5พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527, มาตรา 86.
 6เพิ่งอาง, มาตรา 89.
 7พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475, มาตรา 26.



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร26

อุทธรณ จนเม่ือพนกําหนดเวลาย่ืนอุทธรณขอพิพาทน้ันก็เปนอันยุติ และไมสามารถนําไปฟองคดีตอ

ศาลได ซ่ึงปญหาเหลาน้ีกอใหเกิดความสับสนตอผูที่ตองปฏิบัติ และอาจทําใหไมสามารถปฏิบัติตามได

อยางถกูตองครบถวน และทาํใหการดาํเนินการเกีย่วกบัภาษอีากรแตละประเภท ผูเสยีภาษจีาํเปนตองมผีู

ที่มีความรูทางภาษี ใหความชวยเหลือซึ่งหมายถึงคาใชจายท่ีตามมาอันเปนภาระแกผูเสียภาษี 

 ปญหาเร่ืองกําหนดระยะเวลาในการย่ืนอุทธรณตามกฎหมายภาษีแตละฉบับน้ันนอกจากการ

พิจารณาเร่ืองความไมเทาเทียมกันของระยะเวลาตามกฎหมายแตละฉบับแลวยังสามารถพิจารณาได

อีกประเด็นหน่ึงคือเรื่องความเหมาะสมของระยะเวลาเพราะจากการศึกษาพบวากําหนดระยะเวลา

ตามกฎหมายแตละฉบับน้ันส้ันเกินไปจนไมเหมาะสมกับสภาพของขอพิพาททางภาษีท่ีมีความสลับ

ซับซอน เม่ือไดรับแจงคําส่ังอันเปนเหตุใหตองอุทธรณหรือมีขอพิพาทเกิดข้ึน ผูเสียภาษีตองตรวจ

สอบขอเท็จจริง เอกสารและตรวจสอบขอมูลในเร่ืองท่ีพิพาท ทั้งขอพิพาทเร่ืองเปนปญหาทางตัวเลข

และบัญชี ตลอดจนปญหาอ่ืนท่ียุงยากท่ีผูเสียภาษีอาจตองปรึกษาผูเชี่ยวชาญหรือขอขอมูลจากสวน

ราชการ ซ่ึงตามปกติตองใชเวลาพอสมควร การที่กฎหมายแตละฉบับกําหนดเวลาในการอุทธรณที่

ส้ันเกินไป ทําใหผูเสียภาษีไมมีโอกาสจัดเตรียมความพรอมในการอุทธรณไดอยางเต็มท่ีทําใหเนื้อหา

หรือประเด็นในการอุทธรณไมสมบูรณ ทําใหผูเสียภาษีบางรายไมสามารถอุทธรณไดทัน หรือดําเนิน

การไดทันแตอาจเปนการอุทธรณที่ไมถูกตองครบถวนหรือไมสมบูรณจนอาจตองเปนฝายเสียเปรียบ

ทั้งในขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีโตแยงข้ึนไปในช้ันอุทธรณ ในกรณีนี้แมวาในเร่ืองกําหนดระยะเวลา

อทุธรณจะมีกฎหมายกําหนดเร่ืองการขยายกําหนดเวลาย่ืนอทุธรณไว กต็าม แตมีเพียงประมวลรัษฎากร8 

และพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 25279 ที่บัญญัติเร่ืองดังไว และเปนบทบัญญัติท่ีใหดุลพินิจ

แกผูมีอํานาจพิจารณาขยายเวลาไวอยางกวางขวางโดยมิไดกําหนดกรอบระยะเวลาสูงสุดท่ีอาจขยายไว

ดวย จึงเกิดเปนประเด็นปญหาในเร่ืองอํานาจการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจขยายเวลาท่ีไมมีหลักประกัน

แกผูเสียภาษีวาจะไดรับการขยายเวลาหรือไมเพียงใด 

 สวนกฎหมายภาษีฉบับอ่ืนไมมีบญัญัติเรือ่งการขยายกําหนดเวลาย่ืนอทุธรณทาํใหกาํหนดเวลา

ยื่นอุทธรณตามดังกลาวไมสามารถขยายออกไปได ซ่ึงในการขอขยายเวลาอุทธรณนี้ แมวาจะมีพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253910 ที่กําหนดใหนําบทบัญญัติมาตรา 66 ซ่ึงเปนเรื่องการ
ขอขยายระยะเวลาอุทธรณมาใชบังคับดวยในกรณีที่กฎหมายภาษีฉบับใดไมไดมีบทบัญญัติกําหนดไว

เปนการเฉพาะหรือกําหนดไวแตมีมาตรฐานตํากวาท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  ดังน้ันผูเขียนจึงเห็นวากรณีการขอขยายเวลาอุทธรณตามกฎหมายภาษีแตละฉบับ
ที่ไมไดบัญญัติไว อยูในบังคับใหดําเนินการตามมาตรฐานท่ีกําหนดในมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

_________________________
 8ประมวลรัษฎากร, มาตรา 3 อัฎฐ.
 9พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527, มาตรา 14.
 10พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 3.



ปญหาบางประการเก่ียวกับการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากร
SELECTED TAX APPEAL AND TAX LITIGATION PROBLEMS 27

 แตอยางไรก็ตาม จากการศกึษาพบวาพระราชบญัญติัวธีิปฏบิติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ยังไมไดถูกนํามาใชอยางจริงจังเน่ืองจากผูบังคับใชกฎหมายและผูเกี่ยวของไมทราบถึงผลของกฎหมาย

ดังกลาว ทั้งบทบัญญัติในมาตรา 66 ก็ไมสามารถขจัดปญหาเร่ืองการขอขยายเวลาอุทธรณขอพิพาททาง

ภาษีไดอยางสมบูรณอีกดวย 

 3.2 ปญหาเกี่ยวกับคุณสมบัติและอํานาจของผูพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีของฝาย

บริหาร

 การอุทธรณขอพิพาททางภาษีตอหนวยงานผูจัดเก็บน้ัน กฎหมายภาษีแตละฉบับกําหนด

คุณสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณไวแตกตางกัน โดยหากพจิารณาโดยผวิเผนิอาจเขาใจไดวาเพราะ

เปนกฎหมายภาษคีนละฉบบักนั การกาํหนดคณุสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณทีแ่ตกตางกันจงึเปน

เรือ่งปกติ แตหากไดพจิารณาในเชิงลึก ตามแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายท่ีเกีย่วของแลว ผูเขียนเหน็

วาการกาํหนดคุณสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณตามกฎหมายภาษีแตละฉบบัมี 2 รปูแบบซ่ึงแตละ

รปูแบบลวนมปีญหาเกีย่วกบัคุณสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณ คือการพจิารณาอทุธรณโดยคณะ

กรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร11 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามพระราชบัญญัติ

ภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 252712 และกรรมการพิจารณาอุทธรณตามพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 246913 

ซ่ึงมีความคลายคลึงกันคือคณะกรรมการประกอบดวยผูแทนจากหนวยงานฝายจัดเก็บและผูแทนจาก

หนวยงานภายนอกรวมกันทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณ ทั้งน้ีอาจเพื่อใหมีการตรวจสอบกลั่นกรองและ

ถวงดุลการใชดุลพนิจิซ่ึงกันและกัน แตเน่ืองจากผูแทนจากหนวยงานอ่ืนโดยสวนใหญขาดพ้ืนฐานความ

รูและหรือความเชี่ยวชาญดานภาษีอยางเพียงพอที่จะใชสําหรับการพิจารณาขอพิพาทและถวงดุลการ

ใชดุลพินิจของผูแทนจากหนวยงานจัดเก็บภาษี ซ่ึงอาจไมเปนธรรมตอผูอุทธรณ เพราะในการพิจารณา

ไมไดมีการใชความรูความเช่ียวชาญทางภาษีอยางแทจริงเปนเคร่ืองมือในการทําหนาท่ี และกรรมการ
ฝายอ่ืนอาจมีความเห็นคลอยความเห็นของกรรมการท่ีมาจากฝายจัดเก็บภาษีซ่ึงมีความรูเร่ืองภาษี ทาํให
ประโยชนในการตรวจสอบและถวงดุลจากการพิจารณาอุทธรณในรูปคณะกรรมการไมประสบผลสําเร็จ

ตามเจตนารมณของกฎหมาย นอกจากน้ีการท่ีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณประกอบดวยผูแทนจาก
หนวยงานตาง ๆ ซ่ึงเปนผูมีความรูความสามารถและมีหนาท่ีงานประจําตองรับผิดชอบ ทําใหบุคคล

ดังกลาวขาดความพรอมในการทําหนาท่ี ไมมีเวลาเพียงพอสําหรับการศึกษารายละเอียดขอเท็จจริง

และขอกฎหมายในเร่ืองท่ีพิจารณา จึงอาจเปนเหตุใหคณะกรรมการทําการวินิจฉัยอุทธรณโดยอาศัย
ขอมูลและความเห็นของเจาหนาท่ีฝายบริหารเปนผูรวบรวมและเสนอความเห็นมาเปนหลักซึ่งอาจถูก

_________________________
 11ประมวลรัษฎากร, มาตรา 30(1).
 12เพิ่งอาง, มาตรา 30(1).
 13พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469, มาตรา 112 สัตต.
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บิดเบือนหรือไมถูกตอง จนทําใหคําวินิจฉัยอุทธรณไมเปนไปตามขอเท็จจริงท่ีถูกตองหรือทําให

การวินิจฉัยขอกฎหมายคลาดเคล่ือน อันกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูอุทธรณ 

 สวนรูปแบบท่ีสองคือการกําหนดใหบุคคลคนเดียวเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ ซ่ึง

ไดแกผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารของหนวยงานผูจัดเก็บ คือ ผูวาราชการจังหวัดและผูบริหารทองถิ่น 

สวนใหญถูกกําหนดไวในกฎหมายภาษีทองถิ่นไดแกพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 

พระราชบัญญัติภาษีบาํรุงทองท่ี พ.ศ. 2508 และพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ซ่ึงพบวา มีปญหา

เรื่องความรูความสามารถของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ คือบุคคลเหลาน้ีสวนใหญขาดความรูความ

เขาใจและความเช่ียวชาญทางภาษีอากร ในขณะท่ีการพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีอากรจําเปน

ตองใชความรูเปนพเิศษเก่ียวกบักฎหมายภาษีอากรและความรูในวิชาอ่ืนประกอบดวย จงึจะสามารถทําให

การพิจารณาอุทธรณขอพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากรยุติไดอยางเปนธรรมเน่ืองจากขอพิพาททางภาษีอากร

เปนเร่ืองท่ีมีเน้ือหายุงยากซับซอนท้ังในขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ดังน้ันการพิจารณาอุทธรณโดย

ผูวาราชการจังหวัดหรือผูบรหิารทองถิน่ ซ่ึงไมไดพจิารณาโดยการใชความรูความเช่ียวชาญทางภาษีอากร

เปนหลัก ทําใหผลของการพิจารณาอาจไมถูกตองและเปนธรรมตอผูเสียภาษี นอกจากปญหาดังกลาว

แลวการท่ีกฎหมายกําหนดใหบุคคลคนเดียวเปนผูใชอํานาจพิจารณาอุทธรณยังมีปญหาเร่ืองความเปน

กลางในการทําหนาท่ีเนื่องจากขัดตอหลักความมีสวนไดเสียในการพิจารณาคําส่ังทางปกครองเพราะ

จากการศึกษาพบวากฎหมายแตละฉบับไมมีมาตรการตรวจสอบและถวงดุลการใชอาํนาจในการพิจารณา

อุทธรณทั้งในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดหรือผูบริหารทองถิ่นเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ การใช

ดุลพินิจวินจิฉัยอุทธรณจึงมีแนวโนมท่ีจะเปนไปเพ่ือประโยชนของหนวยงานฝายจัดเก็บน่ันเอง

 นอกเหนือจากปญหาเร่ืองคุณสมบัติของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณแลว ยังมีปญหาสําคัญท่ี

สืบเนื่องกันมา คือการรับฟงพยานหลักฐานในการระงับขอพิพาทในฝายบริหาร ที่แมกฎหมายแตละ

ฉบับกําหนดใหมีอํานาจออกหมายเรียกพยานเพ่ือใหผูเสียภาษีนําหลักฐานมาหักลางหรือเรียกพยาน

เอกสารหรือหลักฐานเพ่ิมเติม รวมถึงการเรียกเจาพนักงานผูออกคําส่ังมาสอบสวนอีกครั้งแตในทาง

ปฏิบัติแลวพบวาในการพิจารณาอุทธรณมักจะไมมีการดําเนินการดังกลาวเน่ืองจากกฎหมายบัญญัติให

เปนเพยีงดุลพนิจิทีจ่ะดําเนินการเทาน้ัน ดังน้ันการพจิารณาอทุธรณโดยสวนใหญจะพจิารณาจากเอกสาร
และพยานหลกัฐานท่ีถกูเสนอขึน้มาลับหลงัคูกรณี โดยไมมีการใหโอกาสผูเสียภาษ ีเจาพนกังานผูออกคาํส่ัง 

และผูเกี่ยวของอื่นๆ เขามามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการพิจารณาอุทธรณอยางแทจริง ซ่ึงผูเขียน

เห็นวาระบบไตสวนไมไดถูกนํามาใชอยางจริงจังเพื่อแสวงหาพยานหลักฐานในช้ันน้ี ทําใหผูเสียภาษีไม
ไดรับความเปนธรรมในการรับฟงพยานหลักฐานช้ันพิจารณาอุทธรณของฝายบริหาร ซ่ึงนับวาเปน

ปญหาสําคัญท่ีเกิดข้ึนอยางยาวนานและยังไมไดรับการแกไขหรือปรับปรุงแตประการใด

 อีกหนึ่งปญหาท่ีสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากันและเกิดข้ึนกับกฎหมายภาษีทุกฉบับคือปญหา

เรื่องอํานาจในการทุเลาการชําระภาษี คือ แมวาผูเสียภาษีจะไดอุทธรณขอพิพาททางภาษีแลว แตผู

เสียภาษียังตองชําระภาษีตามคําส่ังอันเปนมูลเหตุใหอุทธรณนั้นกอนหากผูเสียภาษีไมไดรับอนุญาต
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ใหทุเลาการชําระภาษี ซ่ึงแมวากฎหมายจะกําหนดใหผูเสียภาษีสามารถย่ืนคํารองขอทุเลาการชําระ

ภาษีในระหวางอุทธรณไดกต็าม แตเปนการกําหนดใหยืน่แยกตางหากจากการอุทธรณขอพพิาททางภาษี 

ทาํใหผูเสียภาษจีาํนวนมากไมรูวาตนตองขอทเุลาการชาํระภาษีอกีสวนหนึง่ แตเขาใจวาจะไดรบัการทุเลา

การชําระภาษีโดยปริยายเม่ือมีการอุทธรณ จึงไมไดยื่นขอทุเลาการชําระภาษีใหถูกตองตามท่ีกฎหมาย

กําหนด ทําใหเกิดความเสียหายแกผูเสียหายเพราะอาจถูกยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินได 

นอกจากน้ีบทบัญญัติเรื่องการทุเลาการชําระภาษีไมไดบัญญัติไวในกฎหมายภาษีทุกฉบับ ตัวอยาง

เชน พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 และพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ทําให

ผูเสียภาษีไมสามารถขอทุเลาการชําระภาษีได จึงตองชําระภาษีแมวาจะทําการอุทธรณในฝายบริหาร

ก็ตาม สวนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติเรื่องการทุเลาการชําระภาษี ก็ไมไดกําหนดใหผูพิจารณาอุทธรณเปน

ผูมีอํานาจพิจารณาคําขอทุเลาการชําระภาษีเหมือนกันทุกฉบับ ท้ังยังขาดเน้ือหาที่ชัดเจนวาจะมีคําส่ัง

เก่ียวกับการทุเลาการชําระภาษีไดอยางไร และเพียงใด ซ่ึงความแตกตางของบทบัญญัติเหลาน้ีเองท่ีกอ

ใหเกิดความไมเสมอภาคกันในการบังคับใชกฎหมาย และเน่ืองจากการไดรับอนุญาตใหทุเลาการชําระ

ภาษีไมมีผลทําใหผูเสียภาษีไมตองชําระเงินเพิ่มในชวงเวลาท่ีไดรับการทุเลาการชําระภาษีจนถึงเวลาท่ีมี

คําวินจิฉยัอทุธรณ แตผูเสยีภาษีจะตองชาํระเงนิเพิม่ใชวงเวลาดังกลาวหากคําวนิจิฉยัอทุธรณใหผูอทุธรณ

ตองชาํระภาษี ประกอบกับการพจิารณาอทุธรณนัน้กฎหมายสวนใหญ มิไดใหอาํนาจผูพจิารณาอทุธรณ

ในการลดหรอืงดเงนิเพิม่ เพยีงแตใหอาํนาจลดหรอืงดเบ้ียปรบั ทาํใหผูอทุธรณตองชาํระเงินเพิม่ท้ังหมด

ซ่ึงในทรรศนะของผูเขียนเห็นวาเร่ืองดังกลาวไมเปนธรรมตอผูเสียภาษีเน่ืองจากทําใหผูเสียภาษีตองรับ

ภาษีทางภาษีจนเกินสมควร

 3.3 ปญหาเก่ียวกับระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณของฝายบริหารและการฟองคดีตอศาล

 ผูเสียภาษีทุกคนท่ีใชสิทธิยื่นอุทธรณขอพิพาทยอมคาดหวังวาเร่ืองอุทธรณจะไดรับการ

พิจารณาโดยเร็วท่ีสุดเพื่อจะใชสิทธิในการฟองคดีตอศาลในกรณีที่คําวินิจฉัยอุทธรณไมเปนไปตามท่ี

ตองการ แตกฎหมายภาษีสวนใหญไมมีกําหนดเวลาในการพิจารณาอุทธรณที่แนนอน กฎหมายภาษี
อากรบางฉบับไมมีการกําหนดกรอบระยะเวลาแลวเสร็จในการพิจารณาไว ทําใหผูพิจารณาอุทธรณ

สามารถใชเวลาพิจารณาไดอยางยาวนานจนเกินสมควร สวนกฎหมายบางฉบับมีกําหนดเวลาในการ
พิจารณาเอาไวแตไมมีสภาพบังคับท่ีชัดเจน เพราะมีบทบัญญัติใหมีอํานาจขยายระยะเวลาหรือเลื่อน

กําหนดเวลาพิจารณาอุทธรณออกไปไดตามท่ีเห็นสมควรหากพิจารณาอุทธรณไมแลวเสร็จภายในเวลา

ที่กําหนดไว ซ่ึงเทากับวากฎหมายไมมีการวางกรอบระยะเวลาในการพิจารณาไวแนนอนน่ันเอง สวน
กฎหมายภาษีฉบับท่ีมีกําหนดระเวลาในการพิจารณาอุทธรณไว แตไมมีบทบัญญัติใหอํานาจในการ

ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณทั้งไมมีบทบัญญัติกําหนดผลของการพิจารณาท่ีไมแลวเสร็จภายใน

กําหนดเวลาไว ซ่ึงสงผลใหการพิจารณาอุทธรณที่ใชเวลาลวงเลยกําหนดระยะเวลา ยังมีผลใชบังคับอยู

โดยปริยายน่ันเอง ปญหาน้ีนับวาสงผลกระทบสําคัญตอผูเสียภาษี เน่ืองจากในปจจุบันยังไมมีมาตรการ

ที่เหมาะสมในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีที่จะไดรับในการพิจารณาอุทธรณ
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  ปญหาความยืดเย้ือในการพิจารณาอุทธรณที่กลาวมาขางตน นอกจากจะมีขอพิจารณาในเร่ือง

ความเปนธรรมและการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีแลว ยังสงผลตอการเสนอคดีตอศาลภาษีอากรของ

ผูเสียภาษีดวย เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 

กําหนดหามเสนอคดีตอศาลในกรณีที่ยังไมเสร็จสิ้นกระบวนการอุทธรณในฝายบริหาร14

 ดังน้ัน หากผูพิจารณาอุทธรณยังไมมีคําวินิจฉัย ผูเสียภาษียอมไมมีสิทธิฟองตอศาลภาษีอากร

ได ซ่ึงผูเขียนเห็นวาเม่ือกาํหนดเวลาในการพิจารณาอุทธรณไมมีกรอบระยะเวลาท่ีแนนอนยอมจะสงผล

ตอการฟองคดีดวย เน่ืองจากเปนเง่ือนไขในการฟองคดีของผูเสียภาษี ทั้งยังเปนปญหาลูกโซถึงจํานวน

เงินเบ้ียปรับและเงินเพิ่มท่ีผูเสียภาษีตองรับผิดชอบอีกดวย เน่ืองจากการย่ืนอุทธรณไมเปนการทุเลาการ

ชําระภาษีและยังคงเพ่ิมจํานวนอยูตลอดเวลาจนกวาจะไดมีการชําระตามวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด

 นอกจากนี้ในการย่ืนฟองคดีตอศาลภาษีอากรผูเสียภาษีตองยื่นตอศาลภายใน 30 วัน นับแต

วันไดรับแจงคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูเขียนเห็นวากําหนดเวลาดังกลาวไมเพียงพอสําหรับการเตรียมคดีของ

ผูเสียภาษีเพื่อนําคดีขึ้นฟองตอศาล เน่ืองจากคดีภาษีอากรมีรายละเอียดยุงยากสลับซับซอน ในบางเร่ือง

มีปญหาการคํานวณเงินได ปญหาทางบัญชีซับซอนและปญหาทางกฎหมาย โดยเฉพาะท่ีผูเสียภาษีเปน

นติิบคุคล ทัง้ยงัตองมกีารตรวจสอบขอเทจ็จรงิตางๆ เชน หนงัสือหรอืเอกสารทางภาษขีองเจาพนกังาน

ฝายบริหารและคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ดังน้ันกําหนดเวลา 30 วัน จึง

ทําใหผูเสียภาษีไมสามารถเตรียมคดีไดอยางครบถวนสมบูรณสงผลใหตองเปนฝายเสียเปรียบใน

ขอกฎหมายและขอเท็จจริง ในการพิจารณาของศาลภาษีอากร

 3.4 กรณีปญหาเก่ียวกับคุณสมบัติของผูพิจารณาคดีภาษีอากรและการรับฟงพยานหลักฐาน

ในชั้นศาล

 เม่ือผูเสียภาษีไดอทุธรณคัดคานคําส่ังทางภาษีและดําเนินการตาง ๆ  จนผานดานหนวยงานฝาย

จดัเก็บมาแลว หากยังไมพอใจคําวินจิฉัยอุทธรณ กจ็ะตองดําเนินการในข้ันตอนสุดทายคือการฟองคดีตอ

ศาลภาษีอากร ซ่ึงมีปญหาวาพระราชบญัญติัจดัต้ังศาลภาษีอากรและวธีิพจิารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528  

ทีก่าํหนดใหศาลภาษีอากรมีอาํนาจพจิารณาพพิากษาคดีแพงในเร่ืองคดีอทุธรณคาํวินจิฉยัของเจาพนกังาน

หรือคณะกรรมการตามกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากร คดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองของรัฐในหน้ี
คาภาษีอากร คดีพพิาทเกีย่วกบัการขอคนืคาภาษีอากร และคดีพพิาทเกีย่วกบัสิทธิหรอืหนาท่ีตามขอผกูพนั

ซ่ึงไดทําข้ึนเพื่อประโยชนแกการจัดเก็บภาษีอากร ดังน้ันเม่ือมีพิพาททางภาษีอากรท่ีตองดวยลักษณะ

ดังกลาว จะตองฟองคดีและพจิารณาโดยศาลภาษีอากร15 ทัง้น้ีเม่ือศกึษาถึงเน้ือหาโดยธรรมชาติของคดีภาษี
อากรแลว ผูเขียนเห็นวาการพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรจะตองมีกฎหมายภาษีหลายฉบับเขามาเก่ียวของ

โดยตรงและเปนสาระสําคัญแหงคดี โดยกฎหมายภาษีแตละฉบับมีเนือ้หาสาระสําคัญ ข้ันตอนและวิธีการ 

_________________________
 14พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528, มาตรา 8.
 15เพิ่งอาง, มาตรา 7.
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ตลอดจนรายละเอียดท่ีแตกตางกัน กฎหมายภาษีบางฉบับเปนเร่ืองทางเทคนิคท่ีตองอาศัยความรูความ

เช่ียวชาญพิเศษในการพิจารณาพิพากษาคดี ตองอาศัยประสบการณทางภาษีในระดับสูงในการทําความ

เขาใจผูพิพากษาท่ีจะทําหนาท่ีพิจารณาคดีภาษีอากรจึงตองเปนบุคคลซ่ึงมีความรูและความเช่ียวชาญ

เกีย่วกบักฎหมายภาษีประเภทตาง ๆ  เปนพเิศษ ทัง้ยงัตองมีประสบการณทางภาษี จงึจะสามารถพิจารณา

พิพากษาและตัดสินคดีไดอยางถูกตองและเปนธรรมตอคูกรณี แตปญหาจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 และระเบียบคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวา

ดวยหลักเกณฑการแตงต้ังการเล่ือนตําแหนง การโยกยายแตงต้ัง และการเล่ือนเงินเดือนและเงินประจํา

ตําแหนงขาราชการตุลาการ พ.ศ. 2554 ที่ไดกําหนดคุณสมบัติของผูพิพากษาในศาลภาษีอากรไว แตไมมี

การกาํหนดคุณสมบัติพเิศษของผูพพิากษาท่ีจะพจิารณาคดีภาษีอากรไวเปนพเิศษใหเหมาะสมแกลกัษณะ

ของคดีภาษีอากร โดยผูพพิากษาท่ีทาํหนาท่ีอยูในศาลภาษีอากร จะตองถกูโยกยายหมุนเวยีนไปทาํหนาท่ี

ยงัศาลอืน่ตามระเบียบภายใน ทาํใหผูพพิากษาในศาลภาษอีากรทีพ่จิารณาพพิากษาคดจีนมีความชาํนาญ

เกี่ยวกับกฎหมายภาษีอากร  ตองโยกยายไปอยูท่ีศาลอ่ืน ท้ังระเบียบในการเขาสูตําแหนงของผูพิพากษา

ไมไดมีรูปแบบการคัดเลือกผูมีความรูความเชี่ยวชาญทางภาษีอากรเขามาทําหนาท่ีโดยเฉพาะจึงสงผล

ใหคดีภาษอีากรขาดผูพพิากษาท่ีมีความรูความเขาใจและความเช่ียวชาญทางภาษอีากรอยางแทจรงิมาทํา

หนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงสงผลเสียตอระบบความเปนธรรมในดําเนินคดีภาษีอากร

  นอกเหนือจากปญหาความเช่ียวชาญของผูทําหนาท่ีพิจารณาคดีภาษีอากรผูเขียนยังพบวา

การพจิารณาคดีในศาลภาษีอากรทีข่อกาํหนดคดีภาษอีากร พ.ศ. 2539 ไมไดกาํหนดรปูแบบการพจิารณา
คดีในศาลภาษีอากรเอาไวเปนพเิศษ กรณีจงึตองอยูในบังคับแหงพระราชบญัญติัจดัต้ังศาลภาษีอากรและ

วิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 ประกอบขอกําหนดคดีภาษีอากรท่ีออกโดยอธิบดีผูพิพากษาศาล

ภาษีอากรกลาง ซ่ึงปจจุบันไดแก “ขอกําหนดคดีภาษีอากร พ.ศ. 2544” คือ กรณีใดไมมีบัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติและขอกําหนดดังกลาวจึงจะนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง

มาใชบังคับโดยอนุโลม16 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงจึงถูกนํามาใชเปนหลักในการพิจารณา
คดีภาษีอากร ซ่ึงถือวาคดีภาษีอากรเปนคดีแพง กระบวนพิจารณาดังกลาวยึดถือหลักฟงความ 2 ฝาย ที่

เปนไปตามประเด็นแหงคดีที่คูความในคดีเสนอตอศาล ผูพิพากษาท่ีทําหนาท่ีพิจารณาคดีตองพิจารณา
พิพากษาคดีไปตามประเด็นขอพิพาทท่ีคูความนําเสนอสูศาลทําใหการพิจารณา ขาดความเปนอิสระใน

การใชดุลพินิจแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมเพื่อประโยชนและความเปนธรรมระหวางคูความ จึงไมอาจ

ใชดุลพนิจิพจิารณาพิพากษาไปในทางท่ีเกิดประโยชนสูงสุดแกคูกรณีทุกฝายตามความเห็นของผูพพิากษา
ได ทั้งน้ีผูเขียนไดเปรียบเทียบกับการพิจารณาของศาลปกครองท่ีใชระบบไตสวน ท่ีศาลมีอํานาจและ

ดุลพินิจในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตางๆ เพิ่มเติมไดเองตามความจําเปนเพื่อใหไดขอ

เท็จจริงเปนท่ียุติเสียกอนท่ีจะวินิจฉัยชี้ขาดคดี จึงทําใหสามารถพิพากษาคดีไดอยางเปนธรรมสูงสุดแก

_________________________
 16ชัยสิทธ์ิ ตราชูธรรม, คําสอนวิชากฎหมายภาษีอากร, พิมพครั้งท่ี 6, (กรุงเทพมหานคร: สํานักอบรมศึกษา
กฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2552, หนา 733.
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คูกรณีทุกฝาย และเม่ือพิจารณาถึงท่ีมาและลักษณะของคําส่ังเก่ียวเนื่องกับภาษีที่กอเกิดสิทธิและหนาท่ี

แกผูเสียภาษีหรือผูที่ไดรับคําส่ังทางภาษีนั้น ผูเขียนเห็นวาคําส่ังทางภาษีอากรเปนคําส่ังทางปกครอง

ประเภทหน่ึงท่ีการพิจารณาอุทธรณในช้ันศาลไมไดนําหลักการพิจารณาทางปกครองมาใช ท้ังผูเสีย

ภาษีซ่ึงเปนคูกรณีในคดีภาษีอากรอยูในฐานะเอกชนท่ีมีขอพิพาทกับหนวยงานผูจัดเก็บซ่ึงเปนตัวแทน

ของรัฐ การตอสูคดีกับรัฐจึงมีฐานะดอยกวา เพราะหนวยงานของรัฐเปนฝายไดเปรียบในเร่ืองของ

ขอมูล ขอกฎหมาย ตลอดจนเอกสารหลักฐานตางๆ แตที่ผูเสียภาษีไมมีอํานาจเขาถึงขอมูลดังกลาวได

อยางเพยีงพอกอนทีจ่ะใชสิทธิทางศาล ประกอบกบักระบวนพิจารณาคดีของศาลภาษีอากรกไ็มไดมีสวน

ชวยเหลือผูเสียภาษีในการคนหาความจริงปลอยใหเปนการตอสูคดีกันอยางคดีแพงทั่วไป ซ่ึงถือวาเปน

รูปแบบการพิจารณาคดีที่มีปญหาในเร่ืองความเปนธรรมท่ีคูกรณีจะไดรับอยางเทาเทียมกัน

 จากการศึกษาการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรของประเทศ ญีปุ่น ประเทศสหรัฐอเมริกา 

และประเทศออสเตรเลีย17 พบวาโดยสวนใหญมีรูปแบบท่ีสรางความยืดหยุนและใหคุมครองสิทธิของ

ผูเสียภาษีไดเปนอยางดี มีกําหนดระยะเวลาท่ีการอุทธรณภาษีอากรท่ียาวกวาระยะเวลาตามกฎหมาย

ของประเทศไทย มีองคกรและหนวยงานท่ีทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีโดยตรง มีความ

เช่ียวชาญเฉพาะทางและมีหลายหนวยงาน ทั้งมีมาตรการท่ีหลากหลายในการขจัดขอพิพาททางภาษี 

ซ่ึงสอดคลองกับหลักการบริหารจัดการภาษีอากรที่ดีมากกวาเม่ือเปรียบเทียบกับการอุทธรณขอพิพาท

ทางภาษีในประเทศไทย ทัง้น้ีปญหาดังท่ีไดกลาวมาท้ังหมดขางตน นบัวาเปนอปุสรรคสําคัญสําหรบัการ

คุมครองสิทธิของผูเสียภาษีและการยกระดับความนาเช่ือถือของระบบการจัดเก็บภาษีของประเทศไทย 

ซ่ึงอาจสงผลตอการเขารวมประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนซ่ึงจะเกิดข้ึนในภายภาคหนา

 บทความน้ีจึงไดเสนอแนะใหมีการยกเลิกบทบัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณขอพิพาททางภาษี

อากรตามกฎหมายภาษีแตละประเภทและบัญญัติกฎหมายวาดวยการอุทธรณขอพิพาททางภาษีอากร

ข้ึนใหม ใหมีกําหนดระยะเวลาในการอุทธรณขอพิพาททางภาษีอากรแตละฉบับเหมือนกัน ภายใต

หลักเกณฑและวิธีการเดียวกันโดยกําหนดระยะเวลาอุทธรณที่เห็นวาเหมาะสมคือ 60 วัน และ

สามารถขอขยายไดอีกไมเกิน 30 วัน ในกรณีที่มีเหตุจําเปน และกําหนดใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ

ประกอบดวยบุคคลท่ีมีความรูและเช่ียวชาญทางภาษีอากรแตละประเภทอยางแทจริงและทําหนาท่ี
พจิารณาอุทธรณขอพพิาททางภาษีในรูปแบบของหนวยงานหรือองคกรอสิระท่ีไมข้ึนตรงตอหนวยงาน

ฝายจัดเก็บภาษี สวนกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณที่เหมาะสมคือ ตองพิจารณาอุทธรณ

ใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตไดรับอุทธรณ ซ่ึงกรณีมีเหตุจําเปนท่ีไมสามารถพิจารณาใหแลวเสร็จ 
ใหขยายเวลาไดอีกไมเกิน 30 วัน สวนระยะเวลาในการฟองคดีตอศาลภาษีอากรน้ัน ควรแกไขเพ่ิมเติม

โดยกําหนดเวลาฟองคดีขึ้นใหมเปน 90 วัน นับแตวันไดรับแจงคําวินิจฉัยอุทธรณหรือนับแตครบ

_________________________
 17โปรดดู, สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, บทบาทของศาลภาษีอากรในการคุมครอง

สิทธิของผูเสียภาษีอากรในศตวรรษที่ 21, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ เสนอตอศาลภาษีอากรกลาง, กรุงเทพมหานคร: 
โรงพิมพเรือนแกวการพิมพ, 2552.
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กําหนดเวลาพิจารณาอุทธรณแลวแตกรณี จึงจะทําใหการอุทธรณขอพิพาททางภาษีของประเทศไทย

มีประสิทธิภาพและคุมครองสิทธิของผูเสียมากข้ึนกวาท่ีเปนอยูในปจจุบัน นอกจากนี้หากมีการแกไข

บทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีภาษีอากร ใหผูพิพากษา

ผูทําหนาท่ีพิจารณามาจากผูมีความรูความเชี่ยวชาญทางภาษีอยางแทจริงและใชรูปแบบในการรับฟง

พยานหลักฐานโดยนําระบบไตสวนมาใชเปนหลกัในการพิจารณาคดีและใชระบบกลาวหาผสมผสานกัน

ตามความจําเปน ก็จะทําใหกระบวนพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรของประเทศไทยมีความเปนธรรมตอ

คูกรณีและมีความนาเช่ือถือมากย่ิงข้ึน
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 *บทความน้ีเรียบเรียงจากวิทยานิพนธ เรื่อง มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองท่ีดินอยางเปน
ธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85 (2) ซ่ึงไดสอบปองกันวิทยานิพนธแลวโดย
มีคณาจารยที่ปรึกษา 2 ทาน คือ ผูชวยศาสตราจารย ดร.สถาพร สระมาลีย และรองศาสตราจารยนิมิตร ชิณเครือ สวน
คณะกรรมการสอบปองกันวิทยานิพนธ 3 ทาน คือ อาจารย ดร.บวรวิทย เปร่ืองวงศ รองศาสตราจารยจฑุามาศ นศิารัตน 
และรองศาสตราจารยเรอืงยศ แสนภักดี โดยคณาจารยทีป่รกึษาท้ังสองทานดังกลาวรวมเปนคณะกรรมการสอบปองกัน

วิทยานิพนธ.
 **นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง.

มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2)*
Legal Measures Governing the Fair Distribution of Land 
Ownership in Accordance with Section 85(2)

มาโนช สุขสังข**

บทคัดยอ
 ในบทความน้ีไดวิเคราะหถึงมาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปน

ธรรมเพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 ในหมวด 

5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ สวนท่ี 8 แนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 

มาตรา 85 (2) รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ดวย

การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม ดังน้ัน จึงเปนหนาท่ีโดยตรงของรัฐท่ีจะตองดําเนินการ

ใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ แตจากการศึกษาพบวา 

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการถือครองท่ีดินของไทยมีหลายฉบับ อาทิ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติการปฏิรปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

พระราชบญัญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 พระราชบญัญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 พระราชบญัญัติภาษีบาํรุงทองท่ี 

พ.ศ. 2508 ฯลฯ ท้ังน้ี กฎหมายแตละฉบับยังมีปญหาในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวาง

ของกฎหมายอยูหลายประการ ซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญตอการกระจายการถือครองท่ีดินใหแกประชาชน

อยางเปนธรรม

Abstract

 Land is a natural resource of great importance to human beings. Livelihoods depend on 

land as a medium for earning a living and the locus for human dwellings. Land is also a fundamental 
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factor of production in addition to being a basic natural resource wherein is found other essential natural 

resources, including oil, coal and minerals. However, fertile land suitable for farming is not abundant 

and is decreasing in view of insatiable human demand for natural resources. This state of affairs is 

ineluctably incompatible with the increased need for fertile land as a consequence of burgeoning world 

population growth. All countries must accordingly make haste in properly distributing land so that all 

residents can equally benefi t from the use of land.

Keyword: The Fair Distribution of Land Ownership

คําสําคัญ: การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม

บทนํา
 ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม เร่ือง แผนการจัดการคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2555-2559 ระบุถึงปญหาการกระจายการถือครองที่ดินวา พื้นท่ีการถือครองที่ดิน

ของราษฎรในชวงป พ.ศ. 2535-2552 มีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง จาก 25.6 ไรตอครัวเรือน ในป พ.ศ. 

2535 เปน 22.62 ไรตอครัวเรือน ในป พ.ศ. 2552 และจากการข้ึนทะเบียนคนจนท้ังประเทศท่ีสวนใหญ

อยูในชนบท พบวาในป พ.ศ. 2547 มีคนท่ีตองการความชวยเหลือเรื่องที่ดินทํากินจํานวน 4 ลานราย 

เปนผูไรที่ดินทํากินโดยส้ินเชิงจํานวน 1 ลานราย ซ่ึงจากขอมูลท่ีปรากฏในเอกสารนโยบายและแผนการ

สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540-2559 ที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบเม่ือวันท่ี 

26 พฤศจิกายน 2539 นัน้ ไดระบุวาประชากรประมาณรอยละ 90 ของประเทศ มีทีดิ่นถอืครองเฉล่ียคนละ

ไมเกนิ 1 ไร ในขณะท่ีประชากรรอยละ 10 มีทีดิ่นถอืครองคนละกวา 100 ไร รวมท้ังมีหมูบานประมาณรอยละ 

30 ของประเทศท่ีชาวบานสวนใหญยังไมมีเอกสารสิทธิ และมีเกษตรกรท่ีไมมีที่ทํากินแตตองเชากวา 5 

แสนครัวเรือน ซ่ึงสอดคลองกับขอมูลผลการศึกษาเร่ือง นโยบายและมาตรการการคลังเพ่ือความเปน

ธรรมในการกระจายรายได พบวาผูถือครองที่ดิน 50 รายแรก จาก 1.46 ลานราย ถือครองที่ดินรอยละ 10 

ของท่ีดินในกรุงเทพมหานครท้ังหมด1

 ปญหาดังกลาวของประเทศไทยไมตางจากกลุมประเทศในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโดย
ทั่วไป ซ่ึงประชากรสวนนอยถือครองที่ดินสวนใหญของประเทศ และมักจะกระจุกตัวอยูเฉพาะในกลุม

ของนายทุน สถาบันการเงิน นักการเมือง และขาราชการช้ันผูใหญ ซ่ึงเปนผลมาจากการแขงขันเสรีทาง

การคา ทําใหเกิดการกระจุกตัวของเงินทุนหรือผลกําไร และสรางความเหล่ือมลําทางดานรายไดในหมู
ของประชาชน โดยกลุมคนดังกลาวจะนําเงินทุนหรือผลกําไรท่ีไดมาลงทุนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพย

ทําใหราคาของท่ีดินเพิ่มสูงข้ึน ประกอบกับการใชอํานาจหนาท่ีหรืออิทธิพลใด ๆ เพื่อใหเขาถึงขอมูล
ของภาครฐักอนบคุคลอ่ืนมาเปนประโยชนในการเขาถึงท่ีดินและอสังหาริมทรพัยในบริเวณทีจ่ะกอสราง
_________________________
 8 ราชกิจจานุเบกษา เลม 129 ตอนพิเศษ 37 ง (20 กุมภาพันธ 2555): 1.
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โครงการดานสาธารณูปโภค จงึเกดิขบวนการกวานซ้ือทีดิ่นไวเพือ่กกัตุนและเก็งกาํไรโดยไมทาํประโยชน

อื่นใด ซ่ึงจากสภาพปญหาขางตนนําไปสูการบุกรุกเขาไปปลูกสรางท่ีทํากินและท่ีอยูอาศัยในท่ีดินของ

รัฐ การใชประโยชนที่ดินโดยไมคํานึงถึงประเภทและความเหมาะสมกับสมรรถนะของดิน และการ

กระจุกตัวของที่ดินจากการกวานซ้ือหรือถือครองเพื่อเก็งกําไร กอใหเกิดอุปสรรคสําคัญตอการที่จะ

กระจายการถือครองท่ีดินใหแกประชาชน เน่ืองจากสงผลใหพื้นดินท่ีอุดมสมบูรณมีความเหมาะสม

สําหรับการต้ังถ่ินฐานทํากินลดจํานวนลงอันเกิดจากการเส่ือมโทรมของทรัพยากรปาไมและส่ิงแวดลอม 

อกีทัง้ไมสามารถนําท่ีดินท่ีมีอยูมาใชประโยชนไดเต็มประสิทธิภาพ อนัเกดิจากการขาดความอุดมสมบูรณ

และเส่ือมคุณภาพของดิน และมีที่ดินจํานวนมากอยูในการถือครองของบุคคลเพียงบางกลุม ซ่ึงเปนผล

จากการขาดมาตรการท่ีจะจํากัดขนาดของการถือครองท่ีดินและการจัดเก็บภาษีที่ดินท่ีมีประสิทธิภาพ

 ดังน้ัน เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) ไดกําหนดให

รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม ดวยการกระจาย

การถือครองที่ดินอยางเปนธรรม จึงถือเปนเจตจํานงของรัฐบาลท่ีจะตองดําเนินการตรากฎหมายและ

กําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐดังกลาวตอไป

เพื่อใหประชาชนทุกคนไดมีสวนรวมกันใชประโยชนในท่ีดินอันเปนทรัพยากรของชาติอยางเทาเทียม

ลดความเหล่ือมลําและไมเปนธรรมของคนในสังคม

1. ความหมายของการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม
 การกระจายการถือครองดินในลักษณะใดจึงจะถือวาเกิดความเปนธรรม จาํตองอธิบายถึงหลกั

ความเปนธรรมหรือความยุติธรรมเสียกอน โดยความเปนธรรมหรือความยุติธรรมเปนขอเรียกรอง

ทางศีลธรรมท่ีเก่ียวของกับการกระทําในทางสังคมของมนุษย ในความหมายอยางกวาง ความยุติธรรม 

หมายถึง สิทธิและหนาท่ีในทางศีลธรรมท่ีมนุษยมีตอกันและกัน ความยุติธรรมจึงเปนสวนหน่ึงของ

ศีลธรรม กลาวคือ เปนหนาท่ีทางศีลธรรมในทางสังคม สวนในความหมายอยางแคบ ความยุติธรรม

ยอมเปนสวนหนึ่งของสิทธิหนาท่ีในทางศีลธรรมท่ีเกี่ยวของกับการจัดสรรแบงปนประโยชนและ

ภาระตางๆ ของชีวิตในสังคม ซ่ึงขอเรียกรองข้ันพื้นฐานท่ีสุดสําหรับความยุติธรรมในแงมุมน้ีก็ คือ 

การแบงปนประโยชนทัง้หลายทัง้ปวงใหแกบคุคลในสวนทีเ่ขาควรจะได เพราะฉะนัน้การกาํหนดระบบ
ระเบียบกฎเกณฑจึงตองตกอยูภายใตหลักความยุติธรรมในการแบงสันปนสวน  ซ่ึงหลักดังกลาวน้ี

ใชเฉพาะกับกรณีการแบงปนประโยชนและภาระอันเปนประโยชน และภาระท่ีสมาชิกทุกคนของสังคม

มีอยูรวมกันใหแกสมาชิกทุกคน ซ่ึงไมวาจะเปนเพราะประโยชนและภาระเหลาน้ันเปนส่ิงท่ีมีอยูแลว

หรือเปนส่ิงท่ีเปนผลจากการกระทํารวมกันของสังคมก็ตาม ทั้งน้ี ตองเปนไปตามหลักแหงความ

เสมอภาค ดังน้ัน การกําหนดระบบระเบียบในสังคมน้ัน จะตองกําหนดใหสมาชิกทุกคนของสังคม
มีสวนอยางเทาเทียมกันในประโยชนและภาระทั้งหลาย เวนแต จะมีเหตุผลที่ยอมรับนับถือกันท่ัวไปวา 

กรณีหนึง่กรณีใดเปนกรณีทีอ่าจแบงปนประโยชนและภาระไมเทาเทียมกันได ซ่ึงหลักดังกลาวน้ี เรียกวา
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หลักความเสมอภาคทางสังคม2 ดวยเหตุนี้ จึงอาจกลาวไดวา การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปน

ธรรม หมายถึง การแบงปนประโยชนที่สมาชิกทุกคนของสังคมมีอยูรวมกันในทรัพยสินใหแกสมาชิก

ทุกคนอยางเทาเทียมกัน โดยไมคํานึงถึงความแตกตางทางชาติพันธุ เพศ สีผิว ภาษา อาชีพ แหลงกําเนิด 

สถานะทางสังคม หรือเหตุอื่น เวนแตจะมีเหตุผลที่ยอมรับนับถือกันท่ัวไปวาเปนกรณีที่อาจแบงปน

ประโยชนและภาระไมเทาเทียมกันไดตามหลักแหงความเสมอภาคทางสังคม

 1.1  พัฒนาการของการถือครองที่ดิน

 การถือครองที่ดินของไทยเร่ิมจากการใหสิทธิแกราษฎรในการเขาถือครองที่ดินอยางเสรี 

และมีเสรีภาพในการท่ีจะทําประโยชนลงในท่ีดิน เพียงแตราษฎรมีหนาท่ีตองเสียอากรใหแกรัฐเปน

การตอบแทน แตยงัคงถือวาท่ีดินท้ังหมดเปนของรัหรอืกษัตริยในฐานะท่ีเปนพระเจาแผนดิน ดังปรากฏ

ในหลักศิลาจารึกสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช หลักท่ี 1 วา 

 “เจาเมืองบเอาจกอบในไพร ลูทาง เพ่ือนจูงวัวไปคา ขี่มาไปขาย ใครจักใครคาชางคา ใครจัก

 ใครคามาคา ใครจักใครคาเงือนคาทองคา ไพรฟาหนาใส ลูกเจาลูกขุนผูใดแลลมตายหายกวา

 เผาเรือนพอเชื้อเสือคามัน ชางขลุกลูกเมียเยียขาว ไพรฟาขาไท ปาหมากปาพลู พอเชื้อมันไว

 แกลูกมันส้ิน สรางปาหมาก ปาพลูทั่วเมืองทุกแหง ปาพราวก็หลายในเมืองนี้ ปาลางก็หลาย

 ในเมืองน้ี หมากมวงก็หลายในเมืองนี้ หมากขามก็หลายในเมืองนี้ ใครสรางไวไดแกมัน” 

 ขอความดังท่ีจารึกลงบนหลักศิลาจารึกเปนการรับรองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของราษฎรผูซ่ึงได

ทําการเพาะปลูกพืชผลลงในท่ีดิน และใหกรรมสิทธ์ิในท่ีดินน้ันตกทอดไปถึงทายาทดวย โดยรัฐจะเก็บ

อากรจากผูถือครองดวยการชักสวนเอาจากผลประโยชนที่ราษฎรทํามาหาได เชน เม่ือราษฎรทํานาได

ก็ตองแบงเอาขาวมาสงข้ึน ฉางหลวงตามอัตราท่ีกําหนด เรียกวาเก็บ “หางขาว”3 จนกระทั่งมีการตรา

กฎหมายพระอยัการเบด็เสรจ็บทที ่42 และ 54 ในสมัยพระบาทสมเดจ็พระรามาธบิดีท่ี 1 (พระเจาอูทอง) 

เพื่อวางหลักเรื่องกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองระหวางกษัตริยกับราษฎรใหเกิดความชัดเจนมาก
ยิ่งข้ึน ซ่ึงบทกฎหมายดังกลาว วางหลักการไววา ท่ีดินท้ังหลายถือเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดของ
พระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว สวนราษฎรมีสิทธิเพียงครอบครองอยูอาศัยทํามาหากินเทาน้ัน ซ่ึง

พระมหากษัตริยอาจเรียกที่ดินคืนไดตามพระทัยทุกขณะ แมวาท่ีดินน้ัน ๆ  ไดโปรดขายใหราษฎรไปแลว
กท็รงเรียกคืนบอย ๆ  โดยมิไดคืนราคาก็มี4 ดวยเหตุนี ้ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จจึงอนุญาตใหราษฎร

เขาครอบครองทําประโยชนในท่ีดินไดอยางเสรี โดยการจับจองท่ีดินหรือการไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน

_________________________
 2วรเจตน ภาคีรัตน, นิติรัฐกับความยุติธรรมทางสังคม, [Online], available URL: http://www.enlightened-
jurists.com/directory/106/ajan_vorrajet.html, 2555 (พฤศจิกายน, 14).

 3สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 2 เลม 1, 
(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพคุรุสภา, 2526), หนา 26.
 4ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและ
มนุษยศาสตร, 2526), หนา 294-297.
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มีหลักเกณฑแตเพียงวา ผูใดหักรางถางพง ทําไรนาเรือกสวนได ก็ใหแจงแกเจาหนาท่ีเพื่อจะไดออก

หลักฐานในท่ีดินใหไว เหตุผลที่กําหนดไวเชนน้ีก็เพื่อปองกันมิใหราษฎรหลีกเลี่ยงภาษีอากรเทาน้ัน5

 เม่ือถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรมีการทําสนธิสัญญากับชาติตะวันตก จนกอใหเกิดสิทธิสภาพ 

นอกอาณาเขต และมีการใหสิทธิแกคนตางชาติไดถอืครองทีดิ่นในประเทศไทยเปนครัง้แรก หลงัจากน้ัน

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) มีการจัดต้ังกรมทะเบียนท่ีดิน

ขึ้นในกระทรวงเกษตราธิการ และมีการประกาศใชพระราชบัญญัติการออกโฉนดท่ีดิน รวมถึงการออก

เอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงในดานการใชประโยชนและพัฒนาท่ีดินน้ันไดทรงพระราชทาน

พระบรมราชานุญาตใหบริษัทขุดคลองและคูนาสยาม ดําเนินการขุดคลองและคูนาในทุงหลวงรังสิต

เพื่อใชสําหรับสงน้ําเพาะปลูกทําการเกษตร ทําใหพืชผลทางการเกษตรไดรับผลดียิ่งข้ึน นอกจากน้ี

ทรงมอบหมายใหดําเนินการขุดลอกคลองเกาและคลองใหมอีกหลายคลองในบริเวณท่ีราบภาคกลาง

เชน คลองประเวศบุรรีมย นยิมยาตรา ภาษีเจรญิ และดําเนินสะดวก เปนตน6 จนกระท่ังมีการเปลีย่นแปลง

การปกครองแผนดิน พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธิปไตย มีการ

เปล่ียนแปลงกฎเกณฑทางกฎหมายของบานเมืองเปนจํานวนมากเพ่ือใหสอดคลองกับระบอบการ

ปกครองแบบใหม ซ่ึงในสวนท่ีเก่ียวกับการถือครองท่ีดินน้ันมีการประกาศใชประมวลกฎหมายท่ีดิน

พ.ศ. 2497 ซ่ึงเปนการรวบรวมสาระสําคัญของพระราชบัญญัติตาง ๆ ที่เก่ียวของกับท่ีดิน รวมท้ังส้ิน

จํานวน 14 ฉบับ เขาไวดวยกัน นอกจากนั้น มีการตรากฎหมายสําคัญ ๆ เพื่อนํามาใชแกปญหาใหกับ

ประชาชน อาทิ พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตน

 1.2 แนวคิดเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน

 แนวคิดในการถือครองท่ีดินมักจะถูกอางอิงอยูกับลัทธิทางการเมืองและแนวความคิดใน

ทางเศรษฐศาสตร โดยผานทางการนําเสนอของนักคิดนักปรัชญาหลายทาน ซ่ึงตางหยิบยกเอาคุณคา

ในแงมุมตาง ๆ ขึ้นมาอธิบายเพื่อใหสอดรับกับแนวความคิดของตน ท้ังน้ี อาจแบงออกไดเปน 2 ข้ัว คือ
ขัว้ความคิดท่ีใหความสาํคัญกบัการถือครองของปจเจกชนกับข้ัวความคิดท่ียดึเอาประโยชนของสวนรวม
เปนท่ีต้ัง

  1.2.1 การถือครองที่ดินโดยเอกชน การใหสิทธิแกเอกชนในการถือครองท่ีดินอยูบน

พื้นฐานของหลักคิดเร่ืองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนในการแสวงหาความม่ังค่ังและสะสมทรัพยสินอัน

เปนสิทธิตามธรรมชาติ โดยพจิารณาในแงทีป่จเจกชนเปนกลไกสําคัญในการท่ีจะนําพาสงัคม การรบัรอง

กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของปจเจกชนจะชวยลดความขัดแยงในสังคมและเปนการเปดโอกาสใหมีการ
แขงขันระหวางปจเจกชน ดังน้ัน รัฐจึงมีหนาท่ีที่จะตองเขามารับรองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินสวนบุคคล

_________________________
 5ร.แลงกาต, กฎหมายที่ดิน: ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและ
การเมือง, 2483), หนา 36.

 6พินิจ สุวรรณะชฎ, การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตร
กรรม, 2528), หนา 14-15.
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ของปจเจกชน โดยนักคิดนักปรัชญาท่ีใหการสนับสนุนแนวคิดน้ี เชน อรสิโตเติล (Aristotle) ฌอง โบแดง 

(Jean Bodin) จอหน ลอ็ค (John Locke) และอดัม สมิธ (Adam Smith) ซ่ึงจากแนวความคิดของนักปราชญ

ทางการเมืองลัทธิปจเจกชนนิยมและเสรีนยิมดังกลาว สงผลใหมีการรับรองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน

สวนบุคคลของปจเจกชนอยางม่ันคงย่ิงข้ึน โดยไดกาํหนดรับรองไวในกฎหมายภายในของหลายประเทศ 

เชน ในการประกาศใชรฐัธรรมนูญแหงสหรฐัอเมรกิา ค.ศ. 1789 และคําประกาศปฏิญญาแหงสิทธิมนุษย

ชนและพลเมืองของฝรั่งเศสในการปฏิวัติใหญ ค.ศ. 17897

  1.2.2 การถือครองที่ดินโดยรัฐ แนวความคิดท่ีวา ที่ดินควรจะเปนทรัพยสินของรัฐหรือ

สวนรวมนัน้ มีการพจิารณาจากสภาพพืน้ฐานของท่ีดินวาเปนทรพัยสินท่ีเกดิข้ึนเองตามธรรมชาติ ไมได

เกิดจากการสรางข้ึนของบุคคลใดบุคคลหน่ึง ดังน้ัน จึงตองจัดสรรปนสวนไปตามความเหมาะสมกับ

สภาพความเปนอยูตามธรรมชาติ เพื่อใหมนุษยทุกคนมีโอกาสเขาถึงและใชประโยชนจากทรัพยากร

ที่ดินอยางเทาเทียมและเปนธรรม ซ่ึงรูปแบบหรือวิธีการในการจัดสรรปนสวนในท่ีดินอาจกระทําดวย

การจํากัดสิทธิในการถือครองท่ีดินและการกระจายการถือครองในท่ีดิน โดยนักคิดนักปรัชญาท่ีใหการ

สนับสนุนแนวคิดน้ี เชน เซนตแอมโบรส (Saint Ambrose) เซอร เฮสรี่ เฮส (Sir Hainry Hain) และจอรจ 

เรมอนด ไกเกอร (George Raymond Gexiger) นอกจากน้ี นักปราชญสมัยโบราณอยางเพลโต (Plato) ได

เสนอใหทรัพยสมบัติเปนของสวนรวม โดยใหทัศนะวาทรัพยสินมักเปนสาเหตุแหงการตอสูแยงชิง

อํานาจทางการเมืองระหวางนักปกครอง นักปกครองจึงควรเปนผูใฝคุณธรรม ความรู และปญญามาก

กวาทรัพยสินและครอบครัว ดังน้ัน นักปกครองจึงตองเสียสละทุกส่ิงทุกอยางเพื่อคนในรัฐ โดยการ

ลมเลิกกรรมสิทธ์ิสวนตัวทุกอยางต้ังแตทรัพยสินไปจนกระท่ังบุตรและภริยา8

 1.3  ทฤษฎีและหลักการเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน

 แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาคของบุคคลและการแบงสันปนสวนประโยชนและภาระ

ทั้งหลายใหสมาชิกทุกคนของสังคมมีสวนอยางเทาเทียมกันน้ัน เปนเพียงการมองในแงมุมของผล
ประโยชนเอกชนเพยีงฝายเดียว แตในหนวยสังคมหน่ึงๆ ไมใชมีเพยีงแตประโยชนของเอกชนเทาน้ัน ยงัมี
ผลประโยชนของสวนรวมหรือทีเ่รยีกวาประโยชนสาธารณะซอนอยูดวย แมคําวา “ประโยชนสาธารณะ” 

จะไมมีการบัญญัติความหมายไวในกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึงเปนการเฉพาะ แตจะพบวาถอยคํา
ดังกลาวปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในหมวดท่ีวาดวยสิทธิ

และเสรภีาพของชนชาวไทย มาตรา 35 วรรคสอง บัญญติัวา “การกลาวหรอืไขขาวแพรหลายซึง่ขอความ

หรือภาพไมวาดวยวิธีใดไปยังสาธารณะชน อันเปนการละเมิดหรือกระทบถึงสิทธิของบุคคลใน
ครอบครัว เกียรติยศช่ือเสียง หรือความเปนอยูสวนตัว จะกระทํามิได เวนแตกรณีท่ีเปนประโยชนตอ

_________________________

 7เทียมทัน อุณหะสุวรรณ, “การควบคุมการใชประโยชนที่ดินท่ีเกษตรกรไดรับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 20-21.
 8พลศักด์ิ จิรไกรศิริ, ความคิดทางการเมืองเบื้องตน, (กรุงเทพมหานคร: ภาควิชารัฐศาสตร คณะสังคมศาสตร 

มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒประสานมิตร, 2529), หนา 32-33.
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สาธารณะ” และมาตรา 47 วรรคหนึง่ บญัญติัวา “คล่ืนความถ่ีทีใ่ชในการสงวทิยกุระจายเสียง วทิยุโทรทัศน 

และโทรคมนาคม เปนทรพัยากรสือ่สารของชาติเพือ่ประโยชนสาธารณะ” ทัง้น้ี หากพจิารณาถึงประโยชน

สาธารณะในทางกฎหมายมหาชนแลว จะพบวาเปนขอกําหนดหรือเง่ือนไขท่ีสําคัญในการใหอํานาจ

แกองคกรของรฐัท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ เพือ่เปนการคุมครอง

ประโยชนของสวนรวมย่ิงกวาประโยชนของปจเจกบุคคล

 นอกจากน้ี คําวา “ประโยชนสาธารณะ” อาจเทียบเคียงความหมายไดจากคําวา “ประโยชน

แกสวนรวม” ซ่ึงมีการบัญญัตินิยามศัพทไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 “ประโยชนแกสวนรวม หมายความวา ประโยชนตอสาธารณะหรือประโยชน

อันเกิดแกการจัดทําบริการสาธารณะหรือการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค หรือประโยชนอื่นใดท่ีเกิดจาก

การดําเนินการหรือการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสงเสริม หรือสนับสนุนแกประชาชนเปนสวนรวม 

หรือประชาชนสวนรวมจะไดรับประโยชนจากการดําเนินการหรือการกระทําน้ัน” ขณะเดียวกัน

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไว 2 ลักษณะ คือ9 

 1) รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสมบูรณ (Absolute) คือ การท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิ

และเสรีภาพโดยไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดใด ๆ ซ่ึงถือเปนหลักประกันอยางหนึ่งวาการใชอํานาจโดย

องคกรของรัฐทุกองคกรจะตองคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

 2) รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสัมพัทธ (Relative) คือ รัฐสงวนไวซ่ึงอํานาจในอันท่ีจะ

จํากัดการใชสิทธิหรือเสรีภาพบางอยางในภายหลังได แตการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะตองเปนไปเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะและสอดคลองกบัหลกัความไดสัดสวนดวย กลาวคือ มาตรการท่ีนํามาใชในการจํากัด

สิทธิและเสรีภาพนั้น จะตองเปนไปเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของเหตุแหงการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 

อีกท้ังตองเปนวิธีที่สงผลกระทบหรือเปนผลรายนอยที่สุดตอสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน

 ดวยเหตุนี้ การท่ีรัฐจะออกมาตรการเก่ียวกับการถือครองที่ดินมาใชบังคับกับเอกชน จึงเปน

การใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงอาจกระทบตอกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองในท่ีดินของ

ปจเจกชน แตหากเกี่ยวของกับผลประโยชนของสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะแลว กฎหมายก็ให

อาํนาจแกรฐัท่ีจะกระทําได แตขอบเขตของประโยชนสาธารณะและผลกระทบท่ีจะเกิดกับปจเจกชนน้ัน
จะตองมีขอจํากัด

2. มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดิน
 มาตรการทางดานกฎหมายเปนอีกชองทางหน่ึงท่ีจะชวยใหการกระจายการถือครองในท่ีดิน

เกิดผลเปนรูปธรรมข้ึนมา เน่ืองจากมาตรการทางกฎหมายมีความแตกตางจากมาตรการทางดานอ่ืน ๆ 

ตรงท่ีมีสภาพบงัคับหากวาบุคคลหรอืหนวยงานท่ีเกีย่วของไมปฏบัิติตามหรือไมดําเนินการใหสอดคลอง
_________________________
 9วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, พิมพครั้งท่ี 2, 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2543), หนา 63-65.
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กับบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีอยู โดยรัฐสามารถใชมาตรการทางปกครองหรือมาตรการทางแพงและ

ทางอาญาลงโทษแกผูที่กระทําการฝาฝนได ดวยเหตุนี้ มาตรการทางกฎหมายจึงเปนเคร่ืองมือที่สําคัญท่ี

จะตองนํามาใชเพือ่ใหการกระจายการถือครองท่ีดินตามแนวนโยบายของรัฐสําเร็จผลและเกิดประโยชน

แกประชาชนอยางแทจริง

 2.1 กฎหมายที่เกี่ยวของกับการถือครองที่ดิน

 ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถือครองและการกระจายการถือครองในท่ีดินอยู

หลายฉบับ เริ่มต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศ และกฎหมายท่ีอยูในรูปของประมวลกฎหมายและพระราชบัญญัติตางๆ อีกหลายฉบับ เชน 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 

พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบัน

การเงิน พ.ศ. 2551 พระราชบัญญติัคณะสงฆ พ.ศ. 2505 และพระราชบัญญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 

2475 เปนตน 

 กฎหมายแตละฉบับมีเจตนารมณในการบังคับใชแตกตางกันไป ข้ึนอยูกับวัตถุประสงคใน

การประกาศใชกฎหมายฉบับน้ันๆ แตส่ิงท่ีสามารถทําใหกฎหมายแตละฉบับเช่ือมโยงถึงกันไดก็คือ

การกลาวถึงท่ีดินและอสังหาริมทรัพยทั้งในฐานะท่ีเปนกรรมสิทธ์ิของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ และของเอกชน ซ่ึงหากจะพิจารณาถึงแนวทางในการกระจายการถือครองในท่ีดิน จําตอง

นําท่ีดินท่ีอยูในการถือครองของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเอกชนมาพิจารณาควบคูกันไป เน่ืองจากการ

กระจายการถือครองท่ีดินจะตองทําท้ังระบบ เพียงแตนําท่ีดินท่ีเอกชนถือครองมากระจายใหแกเอกชน

ดวยกันยอมไมเพียงพอตอจํานวนของประชากร นอกจากนี้ ท่ีดินสวนใหญของประเทศมีผูจับจองและ

ครอบครองอยูแลวท้ังส้ิน จึงตองหาวิธีหรือปจจัยไมวาจะโดยตรงหรือโดยออมเพ่ือใหผูที่ถือครองท่ีดิน

อยูนัน้ยนิยอมทีจ่ะผองถายหรอืปลอยทีดิ่นสวนท่ีเกนิกวาประโยชนใชสอยหรอืมไิดใชประโยชนออกมา
ซ่ึงจะชวยใหการกระจายการถือครองไปสูบุคคลท่ัวไปกระทําไดงายข้ึน เน่ืองจากการกระจุกตัวของ
ที่ดินในกลุมคนเพียงสวนนอยเปนสวนหนึ่งของปญหาความไมเทาเทียมกันในการใชประโยชนที่ดิน

  ดังน้ัน เพื่อใหการกระจายการถือครองในท่ีดินสามารถบรรลุผลไดตามเจตนารมณและแนว
นโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐท่ีมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึง

ตองหันกลับมาพิจารณากฎหมายแตละฉบับท่ีเกี่ยวของวามีสวนชวยใหเกิดผลสําเร็จมากนอยเพียงใด 

หรือจําตองมีการปรับปรุงแกไขหรือเพิ่มเติมบทบัญญัติและมาตรการทางกฎหมายเชนใด เพื่อใหมีผล
บังคับท่ีจะนําไปสูการกระจายการถือครองในท่ีดินอยางแทจริงและเกิดผลเปนรูปธรรมตอไป

 2.2 การกระจายการถือครองที่ดิน

 การกระจายการถือครองที่ดินเปนการจัดสรรปนสวนพื้นท่ีที่มีอยูอยางจํากัดใหสอดคลองกับ

จํานวนประชากรและความตองการใชประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงจะทําใหประชาชนทุกคนมีโอกาสในการ

เขาถงึทรพัยากรและมสีวนในการใชประโยชนรวมกนัอยางเปนธรรมในฐานะท่ีเปนพลเมอืงของรฐั ท้ังนี ้



มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) 
Legal Measures Governing the Fair Distribution of Land Ownership in Accordance with Section 85(2)

43

การทําใหประชาชนไดมีที่ดินทํากินและที่อยูอาศัยเพียงพอตอการดํารงชีพ จะชวยใหประชาชนมีความ

ม่ันคงในการทําประโยชนในท่ีดิน และสรางแรงจูงใจใหมีการพัฒนาท่ีดินอยางตอเนื่อง

  2.2.1 ทีดิ่นของรฐั เนือ่งจากประมวลกฎหมายทีดิ่น พ.ศ. 2497 มาตรา 2 บญัญติัวา “ทีดิ่นซ่ึง

มิไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ” และประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 1304 บัญญัติวา “สาธารณสมบัติของแผนดินน้ัน รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผน

ดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณะประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน (1) ที่ดินรกรางวางเปลา และ

ทีดิ่นซ่ึงมีผูเวนคืนหรอืทอดท้ิงหรอืกลบัมาเปนของแผนดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดิน...” ดังน้ัน 

ที่ดินรกรางวางเปลาท่ีไมไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลใด และท่ีดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือ

สงวนไวเพือ่ประโยชนรวมกนัจงึเปนท่ีดินของรฐัท้ังส้ิน และกระจดักระจายอยูภายใตกฎหมายฉบับตาง 

ๆ เชน ทีดิ่นปาสงวนแหงชาติตามพระราชบญัญติัปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ท่ีดินอทุยานแหงชาติตาม

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ที่ดินราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 

และท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตน

  การนําท่ีดินท่ีเปนปาเส่ือมโทรมในเขตปาสงวนแหงชาติซ่ึงมีสภาพเปนปาไรรางเกา ทุงหญา 

หรือเปนปาท่ีไมมีไมมีคาข้ึนอยูเลยหรือมีไมมีคาท่ีมีลักษณะสมบูรณเหลืออยูเปนสวนนอยและยากท่ี

จะกลับฟนคืนดีตามธรรมชาติไดอกี มาทําการพัฒนาและจัดสรรใหแกเกษตรกรท่ีขาดแคลนท่ีดินทํากิน

และทีอ่ยูอาศัย หรอืมทีีดิ่นทาํกินไมเพยีงพอตอการครองชพีไดเขาใชประโยชน จะชวยแกปญหาการบกุรกุ

เขาไปแผวถางทํากินและปลูกสรางที่พักอาศัยในท่ีดินปาสงวนแหงชาติและเขตอุทยานแหงชาติ และ

ลดขอพิพาทหรือความขัดแยงระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชน นอกจากน้ีการนําท่ีดินราชพัสดุที่

ไมไดใชประโยชนในทางราชการ หรอืทีไ่มไดสงวนไวเพือ่ใชประโยชนในทางราชการ มาจัดสรรประโยชน

โดยการจัดใหเชาหรอืโดยวิธีการจัดทําสัญญาตางตอบแทนอ่ืน เพือ่ใชเปนท่ีอยูอาศัย ประกอบเกษตรกรรม 

หรอืทาํประโยชนอยางอ่ืน จะชวยใหเกษตรกรหรอืประชาชนทีต่องการลงทนุในการประกอบเกษตรกรรม

หรือทํากิจการตางๆ ซ่ึงตองใชที่ดินเปนปจจัยพื้นฐานในการผลิต ไดใชประโยชนในท่ีดินราชพัสดุ สวน

การเรยีกคนืท่ีดินราชพสัดุจากผูขอใชทีป่ลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา หรอืมกีารใชประโยชนไมเหมาะสม 

หรือไมคุมคากับสภาพทําเล หรือภารกิจจะชวยใหสวนราชการตาง ๆ ถือครองท่ีดินเพียงเทาท่ีจําเปน

เพือ่ใหการบริหารราชการแผนดินดําเนินไปไดโดยสะดวกเทาน้ัน และจะไดนาํท่ีดินสวนท่ีเหลือมาใชให

เกิดประโยชนสูงสุด

  2.2.2 ที่ดินของรัฐวิสาหกิจ ที่ดินท่ีอยูในการถือครองของรัฐวิสาหกิจ เชน การรถไฟแหง
ประเทศไทยซ่ึงเปนรัฐวสิาหกิจตามพระราชบญัญติัการรถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 ไมถอืวาเปนท่ี

ราชพสัดุ10แตเปนอาํนาจของการรถไฟทีจ่ะซ้ือ จดัหา เชา ใหเชา เชาซ้ือ ใหเชาซ้ือ ถอืกรรมสทิธ์ิ ครอบครอง 

อาศัย ใหอาศัย จาํหนาย แลกเปล่ียน และดําเนินการเก่ียวกบัทรพัยสินใด ๆ  ทัง้น้ี ภายในขอบวัตถุประสงค

เพ่ือจัดดําเนินการและนํามาซ่ึงความเจริญของกิจการรถไฟเพ่ือประโยชนแหงรัฐและประชาชน และ
_________________________
 10พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518, มาตรา 4.
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ดําเนินธุรกิจอันเก่ียวกับการขนสงของรถไฟและธุรกิจอื่นซ่ึงเปนประโยชนแกกิจการรถไฟ ดวยเหตุนี้ 

ที่ดินท่ีอยูในการถือครองของการรถไฟจึงกระจัดกระจายอยูทั่วประเทศเปนจํานวนมาก ประกอบดวย 

ทีดิ่นท่ีใชเพือ่การเดินรถ และท่ีดินท่ีใชสําหรบัการพาณิชย ซ่ึงในท่ีดินท่ีใชเพือ่การเดินรถนัน้ บางเสนทาง

การรถไฟไดยกเลิกการเดินรถไฟแลว แตที่ดินในบริเวณพื้นท่ีเขตรางรถไฟ ยานสถานี บานพัก และท่ี

ทําการยังคงเปนกรรมสิทธ์ิของการรถไฟอยู เน่ืองจากการจําหนายท่ีดินและอสังหาริมทรัพยออกไป

จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน ดังน้ัน เม่ือการรถไฟเลิกใชประโยชน ท่ีดินบริเวณ

ดังกลาวจึงถูกทอดท้ิงและปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา ทําใหประชาชนท่ีอยูใกลเคียงหรือที่อพยพมา

จากพ้ืนท่ีอื่นบุกรุกเขาไปจับจองทําประโยชนในท่ีดินแทน และเกิดขอพิพาทหรือความขัดแยงระหวาง

การรถไฟกับประชาชนท่ีอยูอาศัยในท่ีดิน

  สวนท่ีดินซ่ึงใชสําหรับการพาณิชยนั้น ปกติการรถไฟจะนําออกใหเชาแกเอกชนทั่วไป 

เพื่อปลูกสรางอาคารสํานักงาน อาคารพาณิชย ตลาดนัดสินคา หรือหางสรรพสินคา เปนตน แตการให

สิทธิการเชาในระยะยาวจะตองเสียคาเชาเปนจํานวนมากและท่ีดินสวนใหญอยูในทําเลท่ีต้ังใจกลางเมือ

งหรือในยานธุรกิจ ทําใหอัตราคาเชาตอพื้นท่ีมีจํานวนสูงข้ึนตามไปดวย จึงมักมีการผูกขาดการเชาและ

อยูในการครอบครองของเอกชนทีเ่ปนกลุมนายทุนเทาน้ัน ดวยเหตนุี ้การลดสัดสวนในการพฒันาท่ีดินเ

ชงิพาณิชยหรอืในดานธุรกจิลง จะชวยใหกลุมบุคคลธรรมดาท่ัวไปไดมีโอกาสเขาไปใชประโยชนในท่ีดิน

ของการรถไฟเพิ่มมากข้ึน ทําใหเกิดการกระจายไปยังกลุมคนตาง ๆ ทั่วถึงกัน

  2.2.3 ที่ดินของเอกชน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 3 “บุคคลยอมมี

กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ในกรณีตอไปน้ี 

  (1) ไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายกอนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบงัคับ หรอืไดมา

ซ่ึงโฉนดท่ีดินตามบทแหงประมวลกฎหมายน้ี 

  (2) ไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือกฎหมาย
อื่น” และมาตรา 4 “ภายใตบังคับมาตรา 6 บุคคลใดไดมาซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดินกอนวันท่ีประมวล

กฎหมายน้ีใชบังคับ ใหมีสิทธิครอบครองสืบไปและใหคุมครองตลอดถึงผูรับโอนดวย” อยางไรก็ตาม 

มิใชวาบุคคลจะไดถือครองสิทธิในท่ีดินดวยกันทุกคน เพราะเหตุวาปจจัยทางดานเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมทําใหเกิดความเหล่ือมลําทางรายไดของบุคคลในสังคม ซ่ึงสวนทางกับการขยายตัวของราคาที่ดิน 

ทําใหผูคนสวนใหญไมอาจแสวงหาที่ดินมาเก็บไวเปนกรรมสิทธ์ิของตนเองได จึงนําไปสูปญหาการ

ขาดแคลนท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัย ดังน้ันมาตรการท่ีสําคัญอยางหน่ึงในการกําหนดสิทธิในท่ีดินของ
บุคคลหรือการจํากัดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคลจึงถูกบัญญัติไวในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 

2497 และพระราชบญัญติัธุรกจิสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 เพือ่เปนการควบคมุมิใหบคุคลทัว่ไปและสถาบัน

การเงินตาง ๆ  มีการเก็บสะสมท่ีดินไวมากจนเกินไป ซ่ึงจะนําไปสูการลงทุนในท่ีดินเพ่ือเก็งกําไรและการ

แสวงหาที่ดินมาเก็บไวโดยวิธีทุจริตผิดกฎหมาย ดังน้ัน การจํากัดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคลจะ

ชวยใหที่ดินไมกระจุกตัวอยูกับบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือมีการถือครองท่ีดินไวเกินกวาความจําเปนใน
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การใชประโยชน ซ่ึงจะเปนการจํากัดโอกาสของบุคคลอ่ืนท่ีจะเขาถึงท่ีดิน และชวยลดการกวานซ้ือท่ีดิน

จํานวนมากเพ่ือนําท่ีดินมากักตุนไว

  อยางไรก็ตาม เม่ือบุคคลไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินแลว ผูท่ีถือครองจะตองทําประโยชนใดๆ  

ลงในท่ีดินน้ัน ใหเหมาะสมกับสภาพหรือสมรรถนะของดินดวย มิใชทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอย

ทีดิ่นใหเปนท่ีรกรางวางเปลา เพราะนอกจากจะไมกอประโยชนใหแกผูทีเ่ปนเจาของแลว ยงัสรางภาระคา

ใชจายในการดูแลรกัษาและคาภาษีทีดิ่นทีจ่ะตองจายใหแกรฐัอกีดวย ดังน้ัน เพือ่เปนการกระตุนเตือนให

มีการทําประโยชนลงในท่ีดินของตนเอง ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 6 จงึบัญญัติวา “นบัแต

วนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบับน้ีใชบงัคับ บคุคลใดมีสิทธิในท่ีดินตามโฉนดท่ีดินหรอืหนังสือรบัรอง

การทําประโยชน หากบุคคลน้ันทอดท้ิงไมทําประโยชนในท่ีดินหรือปลอยที่ดินใหเปนท่ีรกรางวางเปลา 

เกินกําหนดเวลา ดังตอไปน้ี

  (1) สําหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน เกินสิบปติดตอกัน

  (2) สําหรับท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาปติดตอกัน

  ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในท่ีดินเฉพาะสวนท่ีทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือที่ปลอยให

เปนท่ีรกรางวางเปลา เม่ืออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน

ดังกลาว ใหทีดิ่นน้ันตกเปนของรัฐเพ่ือดําเนินการตามประมวลกฎหมายน้ีตอไป” ดวยเหตุนี ้การเพิกถอน

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเจาของทอดท้ิงไมทาํประโยชนหรอืปลอยท่ีดินใหเปนท่ีรกรางวางเปลาเกิน

กําหนดเวลาในกฎหมาย จะชวยใหบุคคลท่ีเปนเจาของที่ดินไดตระหนักถึงผลเสียอันเกิดจากการไมทํา

ประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงหากมีการถือครองไวเกินกวาความจําเปนในการใชประโยชน หรือไมอาจทํา

ประโยชนลงในท่ีดินท่ีถือครองอยูไดทั้งหมด เจาของท่ีดินก็ตองเลือกท่ีจะจําหนายจายโอนท่ีดินสวนท่ี

เหลือนั้นออกไป แทนการเก็บเอาไวโดยไมไดทําประโยชนใด ๆ เพราะอาจถูกเพิกถอนสิทธิและสูญเสีย

ที่ดินไปโดยไมไดรับคาตอบแทนใด ๆ เลย
  2.2.4 ท่ีดินขององคกรทางศาสนา การถือครองท่ีดินขององคกรทางศาสนามีการ
กําหนดไวในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 84 “การไดมาซ่ึงท่ีดินของวัดวาอาราม วัด

บาทหลวงโรมันคาธอลิค มูลนิธิเก่ียวกับคริสตจักร หรือมัสยิดอิสลาม ตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี 

และใหไดมาไมเกิน 50 ไร

  ในกรณีที่เปนการสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมาซ่ึงท่ีดินเกินจํานวนท่ีบัญญัติไวใน

วรรคแรกก็ได
  บทบัญญัติในมาตราน้ีไมกระทบกระเทือนการไดมาซ่ึงท่ีดินท่ีมีอยูแลวกอนวนัท่ีประมวล

กฎหมายน้ีใชบังคับ และการไดมาซ่ึงท่ีดินของมัสยิดอิสลามโดยทางบทบัญญัติแหงศาสนาอิสลามใน

จงัหวดัท่ีมีตําแหนงดะโตะยติุธรรม” ทัง้น้ี ทีดิ่นของวดัในพระพทุธศาสนาตามพระราชบัญญติัคณะสงฆ 

พ.ศ. 2505 ประกอบดวย ที่วัด ที่ธรณีสงฆ และท่ีกัลปนา ซ่ึงท่ีวัดและท่ีซ่ึงข้ึนตอวัดสวนใหญไดมาจาก

การบริจาคของผูมีจิตศรัทธาและเล่ือมใสในพระพุทธศาสนา การท่ีจะจํากัดขนาดของท่ีดินไวจึงอาจ
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กระทบตอความรูสึกของผูที่จะบริจาค ในขณะเดียวกันกรณีที่ดินตกมาเปนกรรมสิทธ์ิของวัดแลว การ

ที่จะจําหนายจายโอนที่ดินดังกลาวออกไป จะตองออกกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกา แลวแตกรณี ทําใหมีข้ันตอนท่ีคอนขางจะยุงยากซับซอน

 นอกจากน้ี ในแตละปมีแนวโนมท่ีวัดในพระพุทธศาสนาจะกลายสภาพเปนวัดรางมากย่ิงข้ึน 

เนื่องมาจากการที่มีชายไทยเขาบวชเรียนในพระพุทธศาสนานอยลง ทําใหที่ดินของวัดรางมีสภาพเปน

ทีดิ่นท่ีถกูปลอยทิง้รางไมทําประโยชนหรอืปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา แตท่ีดินก็ยงัคงเปนกรรมสิทธ์ิ

ของวัดและอยูในการดูแลรักษาของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ ซ่ึงจะย่ิงทําใหมีที่ดินของวัดท่ี

ไมไดนํามาใชประโยชนใดๆ เพิ่มข้ึนอีกเปนจํานวนมาก ปจจุบันการออกกฎกระทรวงใหวัดสามารถกัน

ทีดิ่นซ่ึงเปนทีว่ดัไวเปนทีจ่ดัประโยชนโดยการนาํออกใหเชาได เปนชองทางเดียวในการนาํท่ีดินของวดัท่ี

ไมไดใชประโยชนเกี่ยวเน่ืองกับกิจการของศาสนามาทําประโยชน ซ่ึงชวยใหที่ดินดังกลาวไมถูกทอดท้ิง

หรือปลอยทิ้งรางไปโดยเปลาประโยชน

 2.3 องคกรและหนวยงานที่เกี่ยวของกับการควบคุมและตรวจสอบการถือครองที่ดิน

 องคกรและหนวยงานของรฐั รฐัวสิาหกจิ และทีไ่มสังกดักระทรวง ทบวง กรมใด ๆ  ซ่ึงเกีย่วของ

กับการถือครองท่ีดินน้ัน ตางมีบทบาทและอํานาจหนาท่ีแตกตางกันไปตามวัตถุประสงคในการจัดต้ัง

โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเฉพาะ เพื่อกระจายความรับผิดชอบในการดูแลรักษา จัดหาผลประโยชน 

และควบคุมหรือจัดทําหลักฐานทางทะเบียนในท่ีดิน ซ่ึงความหลากหลายขององคกรและหนวยงานท่ี

เก่ียวของกับท่ีดินยอมสงผลดีในดานการควบคุมดูแลท่ีดินไดอยางท่ัวถึง แตความหลากหลายดังกลาว

อาจเปนอุปสรรคตอการกําหนดยุทธศาสตรและวางแผนพัฒนาท่ีดินเพื่อใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

ทําใหขาดความเปนเอกภาพในการกําหนดนโยบายดานท่ีดิน

 1) กรมท่ีดิน เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย มีอาํนาจหนาท่ีในการดําเนินงาน

ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหแกราษฎร ไดแก โฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน ให

บริการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับท่ีดินและอสังหาริมทรัพยอยางอ่ืน รงัวัดออกหนังสือสําคัญ

สําหรับท่ีหลวงในท่ีดินสาธารณประโยชนและในท่ีราชพัสดุ รังวัดท่ีดินและทําแผนท่ีเพื่อออกโฉนด

ที่ดิน การรังวัดแบงแยก และการสอบเขตท่ีดิน รวมท้ังการจัดท่ีทํากินใหแกประชาชนตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน

 2) กรมปาไม เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และ

เปนหนวยงานหลักในการบริหารจัดการทรัพยากรปาไมและดูแลรักษาท่ีดินปาสงวนแหงชาติตาม
 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 มีอาํนาจหนาท่ีหลกัในการปองกนัรกัษาปา ควบคุมดูแล จดัทํา

แผนกลยุทธในการปองกันการบุกรุกทําลายปา และการกระทําผิดในพ้ืนท่ีปาไมตามระเบียบกฎหมาย

ปาไม11

_________________________
 11กรมปาไม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, วิสัยทัศนกรมปาไม, [Online], available URL: http://www.
forest.go.th/index.php?option=com_content& view=article&id=405&Itemid=414, 2555 (เมษายน, 9).
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  3) กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม มีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการดูแลรักษาพ้ืนท่ีอุทยานแหงชาติตาม

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 และมีภารกิจท่ีสําคัญเก่ียวกับการอนุรักษ สงวน คุมครอง 

ฟนฟู ดูแลรักษา สงเสริมและทํานุบํารุงทรัพยากรปาไม สัตวปา และพันธุพืช การจัดใหใชประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติอยางย่ังยืน12

  4) กรมธนารักษ เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงการคลัง มีหนาท่ีและความรับ

ผดิชอบตามกฎหมาย ในการปกครอง ดูแล บาํรุงรกัษา ใหใช จดัประโยชน จดัทํานิติกรรม และดําเนินการ

ในเร่ืองตาง ๆ เกี่ยวกับท่ีราชพัสดุตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 และดําเนินการเก่ียวกับการ

กําหนดราคาประเมินของอสังหาริมทรัพยและทรัพยสินอื่นตามกฎหมายท่ีเก่ียวของ ทั้งน้ี ในงานดาน

บริหารท่ีราชพัสดุมีหนาท่ีดําเนินการปกครอง ดูแลรักษา จัดใหใชประโยชน และทํานิติกรรมเก่ียวกับ

ที่ราชพัสดุใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผลเพื่อกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแก

ภาครัฐ13

  5) ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) เปนธนาคารกลางของประเทศไทย จัดต้ังข้ึนโดย

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 เปนหนวยงานในกํากับดูแลของกระทรวงการคลัง

มีหนาท่ีหลักในการดูแลกํากับเร่ืองการเงินของชาติ ท้ังออกกฎเกณฑและควบคุมสถาบันการเงิน นํา

ออกหมุนเวียนซ่ึงธนบัตรไทย รวมถึงการควบคุมการถายโอนเงินตราระหวางประเทศ และเฝาระวัง

อัตราแลกเปลี่ยนเงินบาทเทียบกับสกุลเงินตราอ่ืน ทั้งน้ี ธนาคารแหงประเทศไทยเปนหนวยงานท่ีกํากับ

ดูแลธนาคารพาณิชย สาขาธนาคารตางประเทศ (Full branch) ธนาคารพาณิชยที่เปนบริษัทลูกของ

ธนาคารตางประเทศ ธนาคารพาณิชยเพือ่รายยอย บรษัิทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอรตามพระราช

บัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551

  6) สํานักงานการปฏิรปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เปนทบวงการเมือง มีฐานะเทียบเทา

กรม จัดต้ังข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อดําเนินการเก่ียวกับการปรับปรุง

สิทธิการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิในท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนท่ีมีมากเกิน

ความจําเปน ใหไปสูเกษตรกรท่ีไมมีทีดิ่นทํากิน พรอมท้ังพฒันาโครงสรางพืน้ฐาน พฒันาอาชีพ ปรบัปรงุ 

สงเสริม และสนับสนุนปจจัยการผลิตท่ีจําเปนตาง ๆ และใหมีการจัดต้ังกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมเพื่อเปนทุนหมุนเวียนและใชจายเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อใหเกษตรกรมีรายไดและพัฒนา

คุณภาพชีวิตใหดีข้ึน14

_________________________
 12กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, ประวัติกรม, [Online], 
available URL: http://www.dnp.go.th/Dnp_pr/dnp _his.pdf, 2555 (เมษายน, 9).
 13กรมธนารักษ, เก่ียวกับกรมธนารักษ, [Online], available URL: http://www.treasury.go.th/internet/about/IndexAbout.
jsp?page=/internet/about/mission_text.htm, 2555 (เมษายน, 9).
 14สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, ประวัติความเปนมา, [Online], available URL: http://www.alro.go.th/alro/

index.jsp, 2555 (เมษายน, 11).
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  7) สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ เปนหนวยงานท่ีไมสังกัดกระทรวงใด โดยข้ึนตรง

ตอนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการคณะสงฆ กฎหมายวาดวยการ

กําหนดวิทยฐานะผูสําเร็จวิชาการพระพุทธศาสนา และกฎหมายหรือระเบียบท่ีเก่ียวของ รับสนองงาน 

ประสานงาน และถวายการสนับสนุนกิจการและการบริหารการปกครองคณะสงฆ เสนอแนวทางการ

กําหนดนโยบายและมาตรการในการคุมครองพระพุทธศาสนา สงเสริม ดูแล รักษา และทํานุบํารุง

ศาสนสถานและศาสนวัตถุทางพระพุทธศาสนา รวมท้ังดูแลรักษาและจัดการวัดรางและศาสนสมบัติ

กลาง15

 2.4 ปญหาการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม

 จากสภาพปญหาการขาดไรทีดิ่นทํากินและท่ีอยูอาศัยของเกษตรกร ซ่ึงนับวันย่ิงสะสมและเพ่ิม

ระดับความรุนแรงมากข้ึนอนัเกดิจากความพยายามในการสงวนรักษาท่ีดินของรฐั และการถือครองทีดิ่น

อยางเสรีเกนิกวาความจําเปนและมิไดใชประโยชนของบุคคลหรอืองคกรตาง ๆ  ลวนเปนอปุสรรคสําคัญ

ตอการกระจายการถือครองในท่ีดิน ซ่ึงอาจสรุปไดดังน้ี

  2.4.1 การถือครองที่ดินของรัฐ ปญหาการถือครองที่ดินของรัฐ มีสาเหตุมาจากพระราช

บญัญติัปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 และพระราชบญัญติัอทุยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 กาํหนดใหกระบวน

การพิสูจนสิทธิในท่ีดินเปนอํานาจขององคกรหรือหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของเพียงฝายเดียว โดยไมมี

หนวยงานหรือองคกรที่ใกลชิดกับประชาชนในพื้นท่ีเขาไปมีสวนรวมดวย ทําใหประชาชนมักเปน

ฝายท่ีตองสูญเสียสิทธิในท่ีดินจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ และนําไปสูความขัดแยง

อันเกิดจากการทับซอนระหวางพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติหรือพื้นท่ีปาอนุรักษกับพ้ืนที่ทํากินและท่ี

อยูอาศัยของชุมชน ในขณะท่ีการแกไขเยียวยามีเพียงการกําหนดคาทดแทนใหแกผูที่เสียสิทธิหรือ

ตองเส่ือมประโยชนจากการประกาศเขตปาสงวนแหงชาติ ซ่ึงไมเพียงพอที่จะหยุดย้ังไมใหประชาชน

หวนกลับเขาไปบุกรุกในท่ีดินของรัฐอีก จึงเห็นควรแกไขให “คณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหง

ชาติ” ตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 และ “คณะกรรมการอุทยานแหงชาติ” 

ตามพระราชบัญญัติอทุยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ตองประกอบดวยผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิน่

ในเขตพ้ืนท่ีที่เกี่ยวของ เชน องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 
เพื่อใหมีตัวแทนจากภาคประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพิสูจนสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงจะเปน

ชองทางใหประชาชนที่ตองเสียสิทธิหรือเสื่อมประโยชนในท่ีดินจากการประกาศเปนพื้นท่ีปาสงวน

แหงชาติก็ดีหรือประกาศเปนเขตอุทยานแหงชาติก็ดี ไดมีโอกาสเสนอพยานหลักฐานและขอเท็จจริง
เกีย่วกบัการถอืครองผานผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิน่ ซ่ึงเปรยีบเสมือนเปนตัวแทนของประชาชน

ในพื้นที่ โดยวิธีการดังกลาวนี้จะชวยใหประชาชนเกิดความเช่ือถือและยอมรับตอคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการมากย่ิงข้ึน นอกจากน้ีเหน็ควรกําหนดใหคณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหงชาติมีอาํนาจ

_________________________
 15สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ, อํานาจหนาที่, [Online], available URL: http://www.onab.go.th/index.
php?option=com_content&view=article&id=77&Itemid=67, 2555 (เมษายน, 11).
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พิจารณาอนุญาตใหราษฎรท่ีมีพื้นท่ีทับซอนในเขตปาสงวนแหงชาติ และตองเส่ือมเสียสิทธิหรือ

ประโยชนจากการประกาศเปนเขตปาสงวนแหงชาติไดมีโอกาสเขาทําประโยชนและอยูอาศัยในพื้นท่ี

เดิมนอกเหนือจากการกําหนดเงินทดแทนใหแลว เน่ืองจากราคาท่ีดินท่ีเพิ่มสูงข้ึนในปจจุบันทําใหตอง

ใชเงินจํานวนมากในการซ้ือหาทีดิ่นทํากินแหงใหม ซ่ึงจํานวนเงินท่ีไดรบัมาอาจไมเพยีงพอหรอืแมจะได

รบัเงินทดแทนจํานวนมากพอ แตการจดัหาท่ีดินไวใชทํากินกย็งัเปนเรือ่งยาก เม่ือยงัไมมีทีดิ่นทํากินหรอื

ที่อยูอาศัยบุคคลเหลาน้ีจึงตองยอนกลับเขาไปทําประโยชนในท่ีดินปาสงวนแหงชาติอีก

  สวนท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2518 มุงเนนการจัดในท่ีดินของรัฐมากกวาท่ีดินของเอกชน และมีการเปล่ียนแปลงการใชประโยชนใน

ที่ดินและการเปล่ียนตัวผูถือครองท่ีมิใชเกษตรกร ทําใหท่ีดินตกไปอยูในการถือครองและใชประโยชน

ของบุคคลท่ีไมมีสิทธิ แมจะมีระเบียบใหเกษตรกรท่ีกระทําการดังกลาวตองส้ินสิทธิการทําประโยชนใน

ทีดิ่นในเขตปฏิรปูก็ตาม แตการขาดกระบวนการตรวจสอบและควบคุมมิใหปฏบิติัผดิเง่ือนไขหรือฝาฝน

ระเบียบทีมี่ประสิทธิภาพ ทาํใหการปฏริปูท่ีดินไนประเทศไทยยังไมประสบความสําเรจ็เทาท่ีควร ดังน้ัน 

การเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหคณะกรรมการปฏิรปูท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตองจัดทําแผนการจัดซ้ือหรอืดําเนิน

การเวนคืนท่ีดินประจําปเสนอใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังพิจารณา จะเปนแนวทางในการนํา
ที่ดินของเอกชนมาทําการปฏิรูปเพื่อแจกจายใหแกเกษตรกร เนื่องจากที่ผานมาไมมีบทบังคับท่ีชัดเจน

ให ส.ป.ก. ตองดําเนินการจัดซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเอกชน เปนแตเพียงใหอํานาจไวซ่ึงอยูในดุลพินิจ

ที่จะดําเนินการหรือไมก็ได ทําใหการปฏิรูปท่ีดินที่ผานมา ส.ป.ก. เลือกที่จะทําการปฏิรูปในท่ีดินของรัฐ

มากกวาเอกชน สวนการอนุญาตใหเกษตรกรมีสิทธิยืน่คํารองตอพนกังานเจาหนาท่ีเพือ่ขอคนืสิทธิการทํา

ประโยชนในท่ีดินแก ส.ป.ก. จะเปนทางเลือกอีกทางหนึ่งใหกับเกษตรกรท่ีไมประสงคจะใชประโยชน

หรอืทาํเกษตรกรรมในท่ีดินท่ีไดรบัการจัดสรรใหอกีตอไป หรอืตองการเงินเพือ่นาํไปลงทุนในการกระทํา

กิจการอื่นแทนการทําเกษตรกรรม สามารถนําท่ีดินมาคืนใหแก ส.ป.ก. และรับคาทดแทนได แทนการ
นําท่ีดินไปจําหนายหรือจายโอนใหแกผูอื่นซ่ึงเปนการฝาฝนตอกฎหมายและระเบียบ

  ในสวนของท่ีดินราชพัสดุซ่ึงอยูในการดูแลของกรมธนารักษตามพระราชบัญญัติท่ี

ราชพสัดุ พ.ศ. 2518 นัน้ ปรากฏวาการจัดท่ีดินไวเพือ่รองรบัภารกจิสําคัญของสวนราชการและหนวยงาน

ของรฐัท่ีอยูในระบบราชการบรหิารสวนกลาง สวนภมิูภาค และสวนทองถิน่ รวมถงึองคกรอืน่ ๆ  ของรฐั

เปนไปโดยไมจํากัดจํานวนขึ้นอยูกับเหตุผลและความจําเปนของสวนราชการน้ัน ๆ ทําใหท่ีดินจํานวน

มากกระจุกตัวอยูในการถือครองของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ หรอืถกูทอดท้ิงกลายเปนท่ีรกราง
วางเปลาหรือนําไปใชประโยชนอยางอ่ืนท่ีไมเหมาะสม จึงตองมีการกําหนดจํานวนเน้ือที่ข้ันสูงท่ีสวน

ราชการหรือหนวยงานของรัฐสามารถรองขอเพือ่ใชประโยชนทีร่าชพสัดุได เพือ่เปนการปองกันการแจง

ขอใชประโยชนในท่ีราชพัสดุโดยไมมีเหตุผลและเกินความจําเปน

  2.4.2 การถือครองที่ดินของเอกชน ปญหาการถือครองที่ดินของเอกชนเกิดจากประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 34 ซ่ึงวาดวยสิทธิของบุคคลในท่ีดินไดถูกยกเลิกไปโดยประกาศ
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คณะปฏิวติั ฉบับท่ี 49 ลงวนัท่ี 13 มกราคม พ.ศ. 2502 ทาํใหการถอืครองทีดิ่นของเอกชนเปนไปโดยเสรี และ

สวนใหญเปนการเก็บกักตุนเพือ่เกง็กําไร หรอืเปนการจับจองท่ีดินไวเพือ่หวงัผลประโยชนจากการลงทุน

ในโครงสรางพ้ืนฐานของรัฐ สงผลใหที่ดินจํานวนมากถูกทอดท้ิงไมใชประโยชนหรือปลอยใหเปนท่ี

รกรางวางเปลา แมวาตามมาตรา 6 จะใหอํานาจแกอธิบดีกรมท่ีดินยื่นคํารองตอศาลเพ่ือสั่งเพิกถอน

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เพื่อใหที่ดินน้ันตกเปนของรัฐ หากวาบุคคลผูมีสิทธิทอดท้ิงไมทําประโยชน

หรือปลอยที่ดินใหรกรางวางเปลา แตนับต้ังแตมีการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดินจนถึงปจจุบัน

ยังไมปรากฏกรณีที่อธิบดีกรมที่ดินไดใชอํานาจตามมาตราดังกลาวแตอยางใด ดังน้ัน จึงเห็นควรนําบท

บัญญัติวาดวยการกําหนดสิทธิในท่ีดินของบุคคลมาตรา 34 กลับมาใชบังคับอีกครั้งหนึ่งเพื่อลดขนาด

การถือครองที่ดินของบุคคลลงใหมีความเหมาะสมกับการใชประโยชนและปองกันการเก็บกักตุนท่ีดิน

ไวโดยไมทําประโยชนใด ๆ  อีกท้ังการออกประกาศกําหนดเขตพ้ืนท่ีเพื่อใหบุคคลผูมีสิทธิในท่ีดินเริ่มตน

ทําประโยชนในท่ีดินของตนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด จะเปนอีกชองทางหน่ึงในการบังคับใหมีการทํา

ประโยชนหรือใชประโยชนในที่ดินแทนการปลอยท้ิงใหเปนท่ีรกรางวางเปลา ซ่ึงการเจาะจงลงไปใน

พื้นท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งจะทําใหขอบเขตของการตรวจสอบการทําประโยชนในท่ีดินน้ันแคบลงและชวยให

สามารถตรวจตราไดงายข้ึน นอกจากน้ีการกําหนดใหใชวิธีการเวนคืนแทนการย่ืนคํารองตอศาลเพ่ือสั่ง

ใหเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเหมือนดังกรณีตามมาตรา 6 จะทําใหเจาของท่ีดินไดรบัคาทดแทน

ตามสมควรแกที่ดินและโรงเรือนที่ปลูกสรางลงในท่ีดินน้ัน ชวยลดแรงตอตานจากเจาของท่ีดินและ

ทําใหเจาหนาท่ีที่เกี่ยวของสามารถปฏิบัติงานไดโดยงาย

  นอกจากน้ีการใหสิทธิในการถือครองท่ีดินของคนตางดาวยังมีชองวางของกฎหมายท่ีนาํ

ไปสูการถือครองท่ีดินแทนกัน ซ่ึงมักเปนกลุมคนตางดาวท่ีเขามาแสวงหาประโยชนจากการกระทําท่ีผดิ

กฎหมาย จงึตองกาํหนดใหผูทีป่ระสงคจะไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินตองแสดงหลกัฐานถึงแหลงท่ีมาของราย

ไดทีน่าํมาทํานิติกรรมตอเจาพนกังานท่ีดินกอนทําการจดทะเบียน เพือ่ใหเจาพนกังานตรวจสอบเบือ้งตน

ถงึความนาเชือ่ถอืของแหลงเงินไดและจดแจงแหลงท่ีมาของเงินไดดังกลาวไวเปนหลกัฐาน เพือ่เปนการ

ปองกนัมิใหมีการถอืครองทีดิ่นแทนคนตางดาว อกีทัง้กาํหนดสิทธิในการเชาท่ีดินและอสงัหารมิทรัพย

ของคนตางดาวใหมีจํานวนเชนเดียวกับกรณีกรรมสิทธ์ิเพื่อเปนการปองกันการเขาถือครองและใช
ประโยชนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพยของคนตางดาวในฐานะผูเชามิใหเปนไปโดยเสรี ซ่ึงมาตรการ

ดังกลาวจะชวยใหการเขาใชประโยชนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพยของคนตางดาวครอบคลุมทุกสวน

 และประการสดุทายเพิม่บทลงโทษแกบคุคลทีก่ระทําการฝาฝนใหหนกัข้ึนเพือ่ใหเกดิความเกรงกลวัตอ
การกระทําผดิ ตลอดจนแกไขใหผูทีมี่สวนรวมในการกระทําความผิดทุกคนไดรบัการลงโทษเทาเทียมกัน

 สวนการถือครองท่ีดินของนิติบคุคลประเภทสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธุรกจิสถาบัน

การเงิน พ.ศ. 2551 นั้น แมวาจะมีบทบัญญัติที่วาดวยการจํากัดการถือครองที่ดินของสถาบันการเงินไว

ในมาตรา 80(2) และมีบทลงโทษสถาบันการเงินและกรรมการผูจัดการหรือผูมีอํานาจในการจัดการ

ของสถาบันการเงินซ่ึงฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามไวในมาตรา 128 และ 139 ก็ตาม แตกลับพบวาสถาบัน
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การเงินท้ังหลายมีความพยายามท่ีจะหลีกเล่ียงกฎหมายดวยการจัดต้ังบริษัทบริหารสินทรัพยข้ึนมา 

เพื่อรับโอนอสังหาริมทรัพยรอการขายที่ไมสามารถจําหนายจายโอนไดภายในระยะเวลาที่กฎหมายหรือ

ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด จงึตองกําหนดใหสถาบันการเงินสามารถนําอสังหาริมทรัพยรอการขาย

ทีไ่ดจากการชําระหน้ีและอสังหาริมทรัพยซ่ึงเดิมใชเปนสถานท่ีสําหรับดําเนินธุรกจิหรอืสาํหรับพนกังาน

และลูกจางของสถาบันการเงิน ออกใหเชา ใหเชาซ้ือ โอนสิทธิการเชาซ้ือ ขายหรือจําหนายดวยวิธีอื่นใด 

เพื่อเปนการเปดโอกาสใหสถาบันการเงินมีชองทางท่ีหลากหลายในการเลือกที่จะดําเนินการกับอสังหา

ริมทรัพยรอการขายท่ีไมสามารถจําหนายออกไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ชวยลดภาระตนทุนในการถือ

ครองอสังหาริมทรัพยของสถาบันการเงินและใหสถาบันการเงินสามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑการถือ

ครองอสังหาริมทรัพยรอการขายท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดไวได 

  2.4.3 การถือครองที่ดินขององคกรทางศาสนา ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 

ที่ดินอันเปนศาสนสมบัติ ประกอบดวย ที่วัด ที่ธรณีสงฆ และท่ีกัลปนา แมวาจะมีการกําหนดสิทธิใน

ทีดิ่นขององคกรทางศาสนาไวในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แตการไดมาซ่ึงท่ีดินของวัดสวนใหญ

เกดิจากการบรจิาคของผูมีจติศรัทธาและเล่ือมใสในพระพทุธศาสนา การจาํกัดขนาดของท่ีดินจงึขัดแยง

กบัเจตนาของผูทีย่กทีดิ่นใหแกวดัและอาจเกดิขอพพิาทกบับรรดาญาติของผูท่ียกใหดวย สงผลใหมีท่ีดิน

จํานวนมากอยูในการถือครองของวัดและสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ นอกจากนี้การที่มีผูเขา

บวชเรยีนในพระพทุธศาสนานอยลง ทาํใหไมมีพระภกิษุจาํพรรษาหรอือยูอาศัยในวัด สงผลใหวดัจํานวน

มากกลายสภาพเปนวัดรางและทําใหที่ดินท่ีเปนท่ีต้ังของวัดไมไดใชประโยชนใด ๆ และถูกทอดท้ิงให

รกรางวางเปลาเพ่ิมมากข้ึนอีกดวย ดังน้ัน จึงตองมีการจํากัดขนาดของท่ีดินซ่ึงบุคคลจะยกใหเพื่อเปน

การควบคุมมิใหทีดิ่นตกเปนศาสนสมบัติเพิม่มากข้ึน และควบคุมใหเปนไปเพือ่ประโยชนในทางศาสนา

ที่แทจริง นอกจากน้ีควรออกกฎกระทรวงไวใหมีการกันท่ีดินซ่ึงเปนท่ีวัดใหเปนท่ีจัดประโยชนไมนอย

กวารอยละ 75 ของทรัพยสินประเภทดังกลาว เพื่อเปนการกระตุนใหวัดท่ีถือครองท่ีดินจํานวนมากนํา

ที่ดินออกมาจัดประโยชนแทนการถือครองไวโดยไมทําประโยชนใด ๆ ซ่ึงการนําท่ีดินออกมาจัดหา

ประโยชนนั้นเปนการพัฒนาพื้นท่ีรอบ ๆ วัดไปในตัว ชวยสรางโอกาสในการประกอบอาชีพเพื่อหาราย

ไดและสรางคุณภาพชวีติความเปนอยูทีดี่ใหกบัประชาชนทีอ่ยูในชมุชนใกลเคยีง อกีท้ังยงักอใหเกดิความ

สัมพันธอันดีระหวางวัดกับชุมชนอีกดวย

  2.4.4. การวางผังเมือง ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 การวางและจัดทําผัง

เมืองในแตละแหงมีการกําหนดแผนผังการใชประโยชนในท่ีดินแยกออกเปนประเภทตาง ๆ เชน การ
กาํหนดท่ีดินประเภททีอ่ยูอาศัยหนาแนนมาก ทีดิ่นประเภทพาณิชยกรรม ท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและ

คลังสินคา และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม เปนตน โดยมีกําหนดขอหามการทําประโยชนบาง

อยางลงในพ้ืนท่ีแตละประเภทแตกตางกันออกไป แตมิไดมีการกําหนดขนาดของพ้ืนท่ีที่บุคคลสามารถ

ถือครองเพื่อใชประโยชนในกิจการแตละประเภทไว จึงไมอาจควบคุมการใชประโยชนในท่ีดินใหเกิด

ผลตอบแทนสูงสุดและสามารถกระจายผลประโยชนไปสูประชาชนจํานวนมากได ในขณะเดียวกันการ
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ฝาฝนขอกําหนดผังเมืองหรือเปล่ียนแปลงแกไขการทําประโยชนในท่ีดินแตกตางไปจากท่ีมีการวางผัง

เมืองสามารถกระทําไดโดยงาย ซ่ึงสงผลกระทบตอแผนการพัฒนาท่ีดินและโครงสรางสาธารณูปโภคท่ี

รัฐไดดําเนินการไปแลว ทําใหตองสูญเสียเงินลงทุนไปโดยเปลาประโยชน ดังน้ัน จึงควรกําหนดสิทธิใน

ที่ดินของบุคคลท่ีใชในกิจการประเภทตาง ๆ เพื่อลดความพยายามของบุคคลที่จะเขาถือครองท่ีดินเปน

จํานวนมากในรูปแบบตาง ๆ ทั้งท่ีเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและละเมิดตอกฎหมาย เชน การอาศัย

ความไดเปรียบทางเศรษฐกิจกวานซ้ือทีดิ่นรอบ ๆ  โครงการพัฒนาพ้ืนท่ีของรัฐเพ่ือหวงัผลกาํไรจากมูลคา

ของท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึน การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีรัฐไมอนุญาตใหเขาทําประโยชน หรือการขอรับสิทธิ

ในท่ีดินซ่ึงรัฐแจกจายใหแกเกษตรกรท่ียากจน เปนตน นอกจากน้ีเพ่ือเปนการคงไวซ่ึงพ้ืนท่ีที่มีความ

อดุมสมบูรณและเหมาะสมสําหรบัทําเกษตรกรรม และเปนการปองปรามมิใหมีการนําท่ีดินทํากินไปใช

ประโยชนอยางอ่ืน จึงควรกําหนดใหการโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในที่ดินซ่ึงผังเมืองรวม

กาํหนดพ้ืนท่ีใหเปนท่ีดินประเภทเกษตรกรรมน้ัน ผูรบัโอนตองเปนบุคคลท่ีสามารถประกอบเกษตรกรรม

ในท่ีดินน้ันไดดวยตนเอง เพื่อปกปองการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรจากการกวานซ้ือของกลุมนายทุน

  2.4.5 การจัดเก็บภาษีทีดิ่น การจัดเก็บภาษีทีดิ่นตามพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 

2508 เปนการเรียกเก็บภาษีจากเจาของท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองอยูในท่ีดิน โดยเรียกเก็บ

เอาจากราคาปานกลางของท่ีดินซ่ึงมีการตีราคาไว แตอัตราราคาปานกลางของท่ีดินท่ีใชบังคับอยูใน

ปจจุบันเปนฐานภาษีที่มีการประกาศใชมาต้ังแตป พ.ศ. 2524 ยังไมมีการเปล่ียนแปลง ทําใหการจัดเก็บ

ภาษีไมสอดคลองกบัราคาท่ีดินท่ีเพิ่มสูงข้ึนมาก และอัตราภาษีท่ีเรียกเก็บเปนการเรียกเก็บในอัตราคงท่ี

มิไดคํานวณตามขนาดการถือครองของเจาของท่ีดิน จึงไมตกเปนภาระแกผูถือครองที่ดินจํานวนมาก 

สงผลใหที่ดินกระจุกตัวอยูในการถือครองของกลุมคนเพียงบางกลุม ดังน้ัน จึงควรปรับปรุงบัญชีอัตรา

ภาษีบํารุงทองท่ีทายพระราชบัญญัติเสียใหม จากเดิมท่ีมีผลบังคับใชต้ังแตป พ.ศ. 2524 เพื่อใหเกิดความ

ทันสมัยและสอดคลองกับสภาวะเศรษฐกิจในปจจุบัน อีกทั้งใหมีการจัดเก็บในอัตรากาวหนาเพ่ือเปน

การสรางภาระภาษีใหแกผูทีถ่อืครองทีดิ่นจาํนวนมาก กาํจัดการกวานซ้ือหรอืกกัตุนท่ีดินไวเกง็กาํไร และ
ควบคุมมิใหมีการปลอยท่ีดินท้ิงรางไมทาํประโยชน เพราะเหตุวาปจจัยเหลาน้ีจะทําใหผูเปนเจาของท่ีดิน

ตองแบกรับคาใชจายดานภาษีจาํนวนมาก ซ่ึงหากไมจาํหนายออกไปหรือนาํท่ีดินมาใชประโยชนอืน่ใด ก็
จะย่ิงเปนภาระใหผูเปนเจาของตองเสียคาใชจายมากย่ิงข้ึน ทําใหไมคุมคากับการถือครอง

  สวนพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 มีเพยีงการจัดเก็บเอาจากท่ีดินท่ีปลูก

สรางโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ กับท่ีดินซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางน้ัน ๆ 
โดยเรียกเก็บในอัตรารอยละ 12.5 ของคารายป ซ่ึงหมายถึงจํานวนเงินท่ีโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางอยาง

อื่นกับท่ีดินซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืนน้ันสมควรใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ จึง

เปนการจัดเก็บภาษีในอัตราเดียวคงท่ีเชนเดียวกับการจัดเก็บภาษีบาํรงุทองท่ีและมิไดจดัเก็บตามขนาดการ

ถอืครองของเจาของท่ีดินเชนเดียวกนั ดังน้ัน จงึควรหนัมาจัดเก็บภาษีโรงเรอืนและทีดิ่นในอัตรากาวหนา

และเพ่ิมเงินภาษีหากมีคารายปสูงข้ึนจากการลงทุนของรัฐ เพือ่เปนการเรียกคืนภาระคาใชจายในการลง
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ทุนที่รัฐจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคตางๆ อันกอใหเกิดประโยชนแกเจาของอสังหาริมทรัพย และเปนการ

สรางภาระหรือเพิ่มตนทุนใหกับผูที่ซ้ือที่ดินมาเพ่ือการเก็งกําไร เน่ืองจากในอดีตท่ีผานมาการลงทุนใน

ที่ดินไมมีตนทุนใด ๆ ทําใหมีการซ้ือที่ดินเปนจํานวนมากมากักตุนไว

  2.4.6 การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรและหนวยงานที่เกี่ยวของ เน่ืองจากองคกรและ

หนวยงานท่ีเกีย่วของกบัการบรหิารจดัการท่ีดินมีความหลากหลาย ซ่ึงอาํนาจหนาท่ีในการจัดการเก่ียวกบั

การถือครองและใชประโยชนในท่ีดินข้ึนอยูกับกฎหมายแตละฉบับ การท่ีไมมีกฎหมายใหอํานาจแก

องคกรหรือหนวยงานใดหนวยงานหน่ึงในการบริหารจัดการท่ีดินโดยเฉพาะ ทําใหการบริหารจัดการ

ที่ดินและทรัพยากรดินไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน และขาดความสอดคลองเช่ือมโยงซ่ึงกันและกัน จึง

ทาํใหการบรหิารจดัการท่ีดินท่ีผานมาไมมีประสทิธิภาพ นอกจากนีก้ารทีมี่หลายหนวยงานเขามาบริหาร

จัดการท่ีดินทําใหขอมูลเกี่ยวกับท่ีดินประเภทตางๆ กระจัดกระจายมีการจัดเก็บไมเปนระบบ สงผล

ใหการตรวจสอบความถูกตองของรูปท่ีดินและรายละเอียดอ่ืนๆ ทีเ่กีย่วของกบัท่ีดินกระทําไดยาก ดังน้ัน 

จึงควรจัดต้ังคณะกรรมการที่ดินแหงชาติ เพื่อใหเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการกําหนดแนวนโยบาย

และแผนการบริหารจัดการดินและท่ีดินใหเปนไปในแนวทางเดียวกันท่ัวประเทศ และกําหนดใหคณะ

กรรมการท่ีดินแหงชาติเปนศูนยกลางในการเก็บรวบรวมขอมูลที่ดินและแผนท่ีแหงชาติ เพื่อทําหนาท่ี

เปนศูนยกลางในการบริหารจัดการและบูรณาการขอมูลเกี่ยวกับทะเบียนท่ีดินและขอมูลแผนที่แปลง

ทีดิ่นของประเทศ โดยการเกบ็รวบรวมขอมลูและแผนทีข่องทีดิ่นประเภทตางๆ ซ่ึงกระจดักระจายอยูใน

องคกรและหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรบัผดิชอบดูแล เพือ่นาํมาประมวลเก็บรวบรวมใหเปนระบบและมีความ

ทันสมัยเปนปจจุบันอยูเสมอ

สรุป
 จากสภาพปญหาและอุปสรรคในการกระจายการถือครองที่ดินท่ีมีอยูในปจจุบัน จําเปนท่ีจะ

ตองสรางมาตรการทางกฎหมายข้ึนใหมเพือ่รองรบักบัปญหาท่ีมีอยู และขณะเดียวกนัจะตองมีมาตรการ

ในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวางของกฎหมายท่ีมีอยูแลวใหมีประสิทธิภาพควบคูกันไป

ดวย เน่ืองจากปญหาเก่ียวกับท่ีดินมีการสะสมมาอยางยาวนาน การแกไขปญหาในแตละดานจึงมักจะ

กระทบตอบุคคลท่ีมีบทบาทหนาท่ีสําคัญทางสังคม ทําใหการแกไขปญหาท่ีดินไมอาจจะกระทําไดโดย
งาย แตดวยมาตรการทางกฎหมายที่นําเสนอมาแลวนี้ จะเปนอีกชองทางหนึ่งในการท่ีรัฐจะนําไปใชใน

กระบวนการปฏิรปูท่ีดิน เพือ่ใหเกดิการกระจายการถือครองอยางเปนธรรมแกประชาชน และสอดคลอง

กบัแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรฐัตามท่ีกาํหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 

มาตรา 85(2)
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บทคัดยอ
 กฎหมายท่ีกาํหนดเก่ียวกบัการจดัการขยะมูลฝอยโดยองคการบรหิารสวนตําบลมีอยูหลายฉบบั

ซ่ึงใชคําและกําหนดความหมายของขยะมูลฝอยแตกตางกัน การแกไขปรับปรุงคํานิยามตองใชเวลา

นานทําใหไมสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน การจัดการขยะมูลฝอยมุงเนนท่ีการกําจัดมากกวาการ

ปองกนัการเกดิเปนขยะมูลฝอย และไมมีกฎหมายกาํหนดใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม จงึไมสามารถ

ลดปริมาณขยะมูลฝอยที่จะนําไปกําจัดไดการรวมมือกันระหวางทองถ่ินในการแกไขปญหาขยะมูลฝอย

ก็ยังไมมีกฎหมายหรือระเบียบรองรับและกําหนดแนวทาง จึงทําใหการรวมมือระหวางกันเกิดขึ้นนอย

มาก การกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอยซึ่งตองเปนไปตามพระราชบัญญัติการ

สาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวงก็ไมสะทอนตนทุนท่ีแทจริง และไมเปนตามหลักผูกอมลพิษ

เปนผูจาย นอกจากน้ี การกําหนดใหใชมาตรการลงโทษทางอาญากับผูที่ฝาฝนกฎหมายดังกลาว ทําให

เกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล 

Abstract
 There are many laws regarding waste management by subdistrict administration organizations 

(SAOs) which differ only in wording and how “waste” is defi ned. Correcting and improving defi nitions 

which do not match current conditions is a time-consuming task. In any event, waste management at 

present focuses on the destruction of waste rather than controlling its production. Moreover, there are 

no legally binding requirements that citizens must participate in waste management. Therefore, these 
factors militate against lessening the amount of waste with which SAOs have to contend. Since there 

are no relevant laws or regulations governing cooperation in waste management, localities do not 

cooperate in waste management. Moreover, fee rates for waste management must be in consonance 
with Public Health Act, B.E. 2535 (1992) and corresponding ministerial regulations which do not re-

fl ect the actual cost and which do not incorporate the principle that those who generate pollution must 
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pay for eliminating it. In addition, SAOs offi cials have close relationships with residents and therefore 

avoid applying criminal sanctions to residents who violate legal measures regulating waste disposal. 

คําสําคัญ: ขยะมูลฝอย องคการบริหารสวนตําบล การจัดการขยะมูลฝอย 

Keywords: Waste, Subdistrict Administration Organizations, Waste Management

1. บทนํา
 ขยะมูลฝอย (Waste) เปนปญหามลพิษท่ีมีความสําคัญ เน่ืองจากกอใหเกิดผลกระทบตอสภาพ

แวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพอนามัย และคุณภาพชีวิตของประชาชน ปจจุบันปริมาณขยะมูล

ฝอยมีแนวโนมเพิ่มสูงข้ึนทุกป และทวีความรุนแรงของปญหามากย่ิงข้ึน ผูที่เก่ียวของทุกฝายจึงควร

ใหความสําคัญและใหความรวมมือในการแกไขปญหาดังกลาว โดยเฉพาะอยางย่ิงองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในฐานะหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการขยะมูลฝอย (Waste Management) ในพื้นท่ี

ดังเชนองคการบริหารสวนตําบล1 (Subdistrict Administration Organizations) ซ่ึงองคการบริหารสวน

ตําบลน้ีเปนรปูแบบขององคกรปกครองสวนทองถิน่ทีมี่ขนาดเล็กท่ีสุดและมีจาํนวนมากท่ีสุดในบรรดา

รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดท่ีมีอยูในปจจุบัน จึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ที่มีขอจํากัดและปญหาอุปสรรคในการจัดการแกไขปญหาขยะมูลฝอยในพื้นท่ีมากกวาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืน 

2. บทบาทอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดการขยะมูลฝอย
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวน

ทองถิน่มีอาํนาจหนาท่ีโดยท่ัวไปในการดูแล และจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใน

ทองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจ และใหมีอาํนาจหนาท่ีในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

ขณะเดียวกันก็ไดรับรองสิทธิและหนาท่ีในการปองกัน ดูแลรักษา และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมของประชาชน ดังน้ัน การจัดการขยะมูลฝอยในพื้นท่ีขององคการบริหารสวนตําบลจึงเปน

การจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวน

ตําบลเจาของพ้ืนท่ี โดยอํานาจหนาท่ีดังกลาวน้ี ปรากฏอยูในกฎหมายจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล 
สอดคลองกับกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ
เรียบรอยของบานเมืองและการจัดการมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และนํ้ําเสีย โดยมีกฎหมายหลักท่ีกําหนดใน

เรือ่งการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล คือ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
_________________________
 1องคการบริหารสวนตําบลเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537.
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นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติกําหนดเก่ียวของกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหาร

สวนตําบลอกีหลายฉบบั เชน พระราชบญัญติัรกัษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรยีบรอยของบาน

เมือง พ.ศ. 25352 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีกาํหนดในเร่ืองการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย

ในเขตพ้ืนท่ีขององคการบริหารสวนตําบล และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 25353 ซ่ึงกําหนดหนาท่ีใหราชการสวนทองถิน่ตองรวมกันในการสงเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม เปนตน จะเห็นไดวา องคการบริหารสวนตําบลเปนหนวยงานหลักในการจัดการแกไขปญหา

ขยะมูลฝอยโดยมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจไวอยางชัดเจน

3. หลักการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล
 ในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลน้ัน มีหลกัการสําคัญท่ีเกีย่วของในการ

ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลในกรณีนี้อยูหลายหลักการ ดังน้ี

 3.1  หลักการจัดทําบริการสาธารณะ

  การจัดการขยะมูลฝอยเปนการจัดทําบริการสาธารณะประเภทหน่ึง ซ่ึงในการจัดทํา

บริการสาธารณะมีหลักเกณฑขั้นพื้นฐาน ประกอบดวยหลัก 3 ประการ คือ หลักวาดวยความเสมอภาค 

หลักวาดวยความตอเนื่อง และหลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง4 โดยมีสาระสําคัญดังน้ี

  3.1.1 หลักวาดวยความเสมอภาค การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐเปนการจัดทําเพ่ือ

ประโยชนของประชาชนทุกคน ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับผลประโยชน

จากบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน 

  3.1.2 หลักวาดวยความตอเนื่อง เน่ืองจากบริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีมีความจําเปน

สําหรับประชาชน ดังน้ัน หากบริการสาธารณะหยุดชะงักลงไมวาดวยเหตุใด ประชาชนผูใชบริการ

สาธารณะยอมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ดังน้ัน บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการ

จัดทําเพื่อประโยชนของประชาชน

  3.1.3 หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง การบริการสาธารณะท่ีดีจะตองสามารถ

ปรับปรุงแกไขไดตลอดเวลาเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษา

ประโยชนสาธารณะ รวมท้ังเพื่อปรับปรุงใหเขากับความตองการสวนรวมของประชาชนดวย
 3.2  หลักการมีสวนรวมของประชาชน

  การมีสวนรวมของประชาชน ถอืวาเปนหัวใจของการบริหารจดัการองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีต้ังอยูบนพื้นฐานความคิดของประชาธิปไตยทองถิ่นและการปกครองตนเองท่ีใหความสําคัญ

กับประชาธิปไตยทางตรงโดยท่ีประชาชนเขามาดําเนินกิจการชุมชนดวยตนเอง ดังนั้น การมีสวนรวม
_________________________
 2พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535.
 3พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535.
 4นันทวัฒน  บรมานันท, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2552), หนา 307-314.
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ของประชาชนจึงตองรวมกันคิด รวมกันทํา รวมตรวจสอบ และรวมกันรับผิดชอบ5 ถึงแมวากฎหมาย

จะกําหนดใหการจัดการขยะมูลฝอยเปนอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล แตประชาชนใน

ฐานะผูกอใหเกิดขยะมูลฝอยและไดรับผลกระทบจากปญหาขยะมูลฝอยก็ตองเขามามีสวนรวมในการ

จัดการและแกไขปญหาดังกลาวดวย

 3.3  หลักการเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมในการจัดการขยะมูลฝอย

        ปญหาขยะมูลฝอยเปนปญหาส่ิงแวดลอม ดังน้ัน การแกไขปญหาดังกลาวจําเปนตอง

ศึกษาถึงหลักการสําคัญท่ีเกี่ยวของกับส่ิงแวดลอม ดังน้ี

  3.3.1 หลักการปองกันลวงหนา หลักการปองกันลวงหนาน้ีเปนการกําหนดหรือหา

มาตรการโดยการใชเทคโนโลยีที่จําเปนเหมาะสมเพ่ือปองกันมิใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายที่

สามารถคาดหมายไดลวงหนาหรือใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายนอยที่สุดในดานส่ิงแวดลอม6

  3.3.2 หลักการผูกอมลพิษเปนผูจาย หลักผูกอมลพิษเปนผูจายน้ี เปนหลักการท่ีใหผูกอ

มลพิษมีสวนรวมรับผิดชอบในความเสียหายตอส่ิงแวดลอมเปนตัวเงิน โดยการใหผูกอมลพิษมีสวน

รวมรับผิดชอบคาใชจายเพ่ือการบําบัดและกําจัดของเสียท่ีเกิดจากการกระทําของตน ซ่ึงจะมากหรือ

นอยขึ้นอยูกับปริมาณของของเสียที่จะนําไปบําบัดหรือกําจัด7 

  3.3.3 หลักการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน แนวทางการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนมีแนวคิด

หลักในการเพ่ิมประสิทธิภาพและใหเกิดการบูรณาการของการจัดการขยะมูลฝอย โดยจะมุงเนนใหมี

การนาํขยะมูลฝอยทีมี่ศักยภาพนาํกลับมาใชใหเกดิประโยชนมากท่ีสุด และลดปริมาณขยะมูลฝอยทีต่อง

นําไปบําบัดและกําจัดใหนอยที่สุด8

4. กฎหมายและมาตรการทางกฎหมายที่ใชในการจัดการขยะมูลฝอยในตางประเทศ
 ปญหาขยะมูลฝอยเปนปญหาสําคัญของหลายประเทศท่ัวโลก โดยเฉพาะในประเทศท่ีมีความ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ดังเชน ประเทศญ่ีปุน ประเทศสิงคโปร และประเทศเยอรมัน ทําใหทั้งสาม

ประเทศมีความพยายามท่ีจะคิดคนพฒันามาตรการตางๆ เพือ่ชวยในการอนุรกัษส่ิงแวดลอมและปองกัน

_________________________
 5นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, รายงานผลการศึกษาความกาวหนาของการกระจายอํานาจในประเทศ

ไทย, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), หนา 83-84..
 6วรรณภา  ติระสังขะ, กฎบัตรวาดวยเรื่องสิ่งแวดลอมของประเทศฝรั่งเศส: หลักการพื้นฐานในกฎหมายส่ิง
แวดลอม (La Charte de l’Environnement), [Online], available URL: http://www.pub-law.net, 2001 (กรกฎาคม, 

23).
 7สุเมธ สุภัทรจําเนียร, “มาตรการทางกฎหมายในการจัดการมูลฝอยชุมชนในเขตเมืองพัทยา,” (วิทยานิพนธ 

นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), หนา 5-6.
 8กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, คูมือสําหรับผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนอยางครบวงจร, (กรุงเทพมหานคร: กรมควบคุมมลพิษ, 2552), หนา 12.
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มลพิษ ซ่ึงรวมถึงมาตรการทางดานกฎหมาย สงผลใหทั้งสามประเทศไดรับการยอมรับวาเปนประเทศ

ที่ประสบความสําเร็จในการอนุรักษส่ิงแวดลอม มีการบริหารจัดการขยะมูลฝอยที่เปนระบบ มีความ

สะอาดและเปนระเบียบเรียบรอย ซ่ึงควรแกการศึกษาเพ่ือนํามาปรับใชในการพัฒนากฎหมายของ

ประเทศไทยตอไป

 4.1  ประเทศญี่ปุน

  ประเทศญี่ปุนมีกฎหมาย Waste Management and Public Cleansing Law ซ่ึงเปน

บทบัญญัติพื้นฐานในการจัดการของเสียทั้งขยะชุมชนและขยะอุตสาหกรรม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ

อนุรักษส่ิงแวดลอมท่ีมีชีวิตและปรับปรุงสุขอนามัยของสาธารณชนโดยกําหนดพ้ืนท่ีการท้ิงขยะ

มูลฝอย การคัดแยกขยะมูลฝอย การจัดเก็บ การรวบรวม การขนถาย การรีไซเคิล การกําจัดขยะมูลฝอย 

และการอนุรักษส่ิงแวดลอมใหมีความสะอาด ทั้งน้ี เพื่อรักษาสภาพแวดลอมใหเหมาะสมกับการ

ดํารงชีพ และสงเสริมการสาธารณสุขผานกระบวนการกําจัด การท้ิง การแยกประเภท การจัดเก็บ 

การรวบรวม การขนสง การนํากลับมาใชใหม การกําจัดขยะมูลฝอยหรือส่ิงท่ีมีลักษณะเหมือนขยะ
มูลฝอย โดยมีสาระสําคัญดังน้ี

  4.1.1 การกําหนดนิยามและประเภทขยะมูลฝอย ตามกฎหมาย Waste Management and 

Public Cleansing Law “ขยะ” หมายถึง ส่ิงท่ีสกปรกหรือสิ่งท่ีไมตองการ ไมวาจะเปนในรูปของแข็ง

หรือของเหลว โดยแยกประเภทขยะมูลฝอยออกเปน 2 ประเภท ไดแก ขยะอุตสาหกรรมและขยะชุมชน 

ซ่ึงขยะอุตสาหกรรม (Industrial Waste) ไดแก เถา ตะกอน กากนํามัน กรด หรือดาง พลาสติก

หรือสิ่งอื่นใดตามท่ีกําหนดไวในมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนผลมาจากการดําเนินกิจการของธุรกิจ 

รวมไปถึงขยะท่ีเกิดจากการนําเขา (Import Waste) โดยขยะอุตสาหกรรมน้ีเปนขยะท่ีเกิดจากกระบวนการ

ผลิต จําเปนตองไดรับการกําจัดจากบริษัทเอกชนท่ีไดรับอนุญาตจากรัฐบาล และขยะชุมชน (Municipal 

Solid Waste) ไดแก ขยะอ่ืนใดนอกจากท่ีกําหนดไววาเปนขยะอุตสาหกรรม 
  4.1.2 การกําหนดหนาที่ในการจัดการขยะมูลฝอย หนาท่ีในการจัดการขยะชุมชน ตาม
กฎหมาย Waste Management and Public Cleansing Law เปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงการ

ดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเริ่มตนต้ังแตการวางแผนเกี่ยวกับการจัดการขยะชุมชน
การจัดเก็บ การขนสง หรือการกําจัดขยะชุมชนดังกลาว ในสวนของขยะชุมชนบางชนิดบางประเภท 

ซ่ึงการจัดการโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจทําไดยาก เนื่องจากปญหาขอจํากัดในเร่ืองเทคนิค

หรือสิ่งอํานวยความสะดวก รัฐมนตรีอาจกําหนดใหเอกชนเขารวมในการจัดการขยะชุมชนดังกลาวกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นได ในขณะท่ีหนาท่ีในการจัดการขยะอุตสาหกรรมเปนของหนวยธุรกิจที่

กอใหเกิดขยะอุตสาหกรรมเชนวาน้ัน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจเขาไปจัดการกับขยะ

อุตสาหกรรมซ่ึงเปนขยะอุตสาหกรรมท่ีสามารถจัดการรวมกับขยะชุมชนได หากมีความจําเปน 

  4.1.3 การมสีวนรวมของประชาชนในการจดัการขยะมลูฝอย กฎหมาย Waste Management

and Public Cleansing Law ไดกําหนดใหประชาชนท้ังในสวนกลางและสวนทองถิ่นตองรวมมือกับรัฐ
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ในกิจกรรมเกีย่วกบัการลดขยะมลูฝอยโดยการจาํกดัการทิง้ขยะมูลฝอย การรไีซเคิล การใชซาํ รวมถงึการ

คัดแยกขยะมูลฝอยกอนที่จะนําไปท้ิง 

 4.2  ประเทศสิงคโปร

  กฎหมายของประเทศสิงคโปรที่กําหนดในเร่ืองการรักษาความสะอาดในท่ีสาธารณะ 

รวมไปถึงการเก็บ การรวบรวม และการกําจัดขยะมูลฝอย ที่ผูเขียนนํามาทําการศึกษา คือ กฎหมาย 

Environmental Public Health Act ซ่ึงไดประกาศใชมาต้ังแตป ค.ศ. 1987 โดยมีสาระสําคัญดังน้ี

  4.2.1 การกําหนดนิยามและประเภทขยะมูลฝอย ตามกฎหมาย Environmental 

Public Health Act “ขยะ” หมายความรวมถึง สารใดๆ ซ่ึงถือเปนเศษวัสดุหรือสารสวนเกินเหลือใช

อื่น ๆ ที่เกิดข้ึนจากการประยุกตใชในกระบวนการใดๆ และสารใดๆ หรือส่ิงของซ่ึงตองการท่ีจะกําจัด

ทําลาย เน่ืองจากการแตกหัก การใชงานจนเส่ือมสภาพ การปนเปอน หรือเกิดการเสียหายอยางอ่ืน 

และส่ิงใดๆ ที่เปนส่ิงของท่ีถูกท้ิงหรือกระทําอยางอ่ืน ซ่ึงสันนิษฐานไดวาเปนขยะ เวนแตจะพิสูจนได

เปนอยางอ่ืน โดยกฎหมายฉบับน้ีไดมีการกําหนดแยกประเภทขยะมูลฝอยออกเปน 2 ประเภท คือ ขยะ

อุตสาหกรรมและขยะจากการทําสวน โดยขยะอุตสาหกรรม (Industrial Waste) หมายถึง ขยะใด ๆ ไม

วาจะเปนของแข็ง ของเหลว กาซ หรือที่ผลิตกระบวนการหรือเปนของเสียที่เกิดข้ึนเน่ืองจากการคา 

การประกอบธุรกิจ การผลิต หรือการกอสราง และหมายความรวมถึงขยะอุตสาหกรรมท่ีเปนพิษและ

สารอันตรายใด ๆ และขยะจากการทําสวน (Garden Refuse) หมายถึง ขยะท่ีเกิดจากการทําสวนและ

การดําเนินการทางการเกษตร 

  4.2.2 การกําหนดหนาที่ในการจัดการขยะมูลฝอย กฎหมาย Environmental Public 

Health Act กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขอาจแตงต้ังใหบุคคลใดดํารงตําแหนง

เปน Director-General เพื่อดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของตามท่ีรัฐมนตรี

มอบหมายเปนการท่ัวไปหรือเปนการเฉพาะได และ Director-General อาจมีคําส่ังแตงต้ังเจาหนาท่ีของรฐั

เจาหนาท่ีของกระทรวงสาธารณสุข หรอืเจาหนาท่ีขององคกรอืน่ตามกฎหมาย ใหเปนพนกังานเจาหนาท่ี
ที่ไดรับมอบหมายตามพระราชบัญญัตินี้ 

  ในการดําเนินการตามกฎหมายฉบับนี ้Director-General มีอาํนาจกําหนดระบบในการเกบ็ 
การรวบรวม และการกําจัดขยะมูลฝอยในแตละพ้ืนท่ี ซ่ึงเม่ือไดกาํหนดระบบการจัดเก็บขยะดังกลาวแลว

หามผูใดดําเนินการจัดเก็บและขนยายขยะมูลฝอยในบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว เวนแตจะไดรับใบอนุญาตให

ดําเนินการจดัเก็บและขนยายขยะมูลฝอยในพืน้ท่ีเชนวาน้ัน และ Director-General อาจจดัใหมีถงัขยะหรอื
อุปกรณจัดเก็บขยะในจํานวนท่ีเหมาะสมต้ังไวตามจุดท่ีเหมาะสม บริเวณถนนสาธารณะหรือถนนสวน

บุคคล เพื่อรวบรวมขยะมูลฝอยไวเปนการช่ัวคราวกอนการจัดเก็บ รวมท้ังจัดใหมียานยนตเพื่อรวบรวม

จดัเก็บขยะมูลฝอยดังกลาว ซ่ึงขยะใด ๆ  ทีจ่ดัเก็บไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงานส่ิงแวดลอมแหงชาติ

นอกจากน้ี Director-General มีหนาท่ีในการจัดหา กอสราง และบํารุง รักษาอุปกรณที่ใชในการจัดเก็บ 

กําจัด หรือการดําเนินการใด ๆ เกี่ยวกับขยะมูลฝอย และอนุญาตใหบุคคลทั่วไปสามารถใชอุปกรณ
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ดังกลาวไดโดยเสียคาธรรมเนียม ซ่ึงกรณีของบุคคลธรรมดาอาจสรางหรือบํารุงรักษาอุปกรณกําจัดขยะ

มูลฝอยได ตอเม่ือไดรับอนุญาตจาก Director-General  

  4.2.3 การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการขยะมูลฝอย กฎหมาย Environmental 

Public Health Act  มิไดมีบทบัญญัติกําหนดใหประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดการขยะมูลฝอย หรือ

การลดหรือการนําขยะมูลฝอยมาใชใหมอยางชัดเจน ดังเชนกฎหมาย Waste Management and Public 

Cleansing Law ของประเทศญ่ีปุน แตมีบทบัญญัติที่กําหนดใหประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดการ

ขยะมูลฝอยของรฐั โดยกําหนดใหประชาชนมหีนาท่ีจดัหา บาํรงุรกัษาถงัขยะหรอืเครือ่งรองรบัส่ิงปฏกิลู

อืน่ ๆ  ในท่ีดินของตนเอง โดยใหเจาของท่ีดินหรอืผูครอบครองท่ีดินดังกลาวเปนผูเสียคาใชจายในการน้ัน

รวมทั้งหนาท่ีในการบํารุงรักษาใหอยูในสภาพที่เหมาะสม และหนาท่ีในการขนสงขยะในถังขยะไปยัง

แหลงกําจัดขยะตามคําส่ังของ Director-General 

  ประเทศสิงคโปรเปนประเทศท่ีใหความสําคัญกับการดําเนินการตามนโยบายในดาน

ส่ิงแวดลอมของประเทศ โดยไดจัดต้ังสํานักงานส่ิงแวดลอมแหงชาติ (National Environment Agency) 

ซ่ึงเปนหนวยงานเฉพาะข้ึนมา เพื่อทําหนาท่ีรับผิดชอบในการวางแผน การพัฒนา และจัดการเก่ียวกับ

การกําจัดขยะมูลฝอย การดําเนินงาน การออกใบอนุญาต และการควบคุมการเก็บขนขยะมูลฝอยใน

ประเทศสิงคโปร ตลอดจนสงเสรมิการใชหลกั 3Rs (Reduce, Reuse, Recycle) เนือ่งจากประเทศสิงคโปร

มีพืน้ท่ีจาํกัด และมีจาํนวนประชากรท่ีหนาแนน ระบบการเก็บ ขน และกําจัดขยะมูลฝอยทีมี่ประสิทธิภาพ

จึงเปนส่ิงท่ีสําคัญอยางย่ิง วิธีการที่ประเทศสิงคโปรนํามาใชในการจัดการปญหาขยะมูลฝอย คือ 

การลดปรมิาณขยะมูลฝอยและการรไีซเคิล ซ่ึงเปนการปองกนัการเกดิขยะมูลฝอยจากแหลงกาํเนิดและลด

ปริมาณขยะมูลฝอยที่จะตองนําไปกําจัด และใชหลักความรวมมือจากกลุม 3P อันไดแก ภาคประชาชน 

ภาครัฐ และภาคเอกชน (People, Public, Private) ในการสรางเครือขายท่ีเขมแข็งและสงเสริมความ

รวมมือระหวางกัน ซ่ึงรวมไปถึงการคัดแยกขยะมูลฝอยดวย9

 4.3  ประเทศเยอรมัน
        ประเทศเยอรมันถอืไดวาเปนประเทศอุตสาหกรรมท่ีประสบความสําเร็จในการจัดการขยะ

มูลฝอยอีกประเทศหน่ึง โดยเฉพาะการลดการเกิดเปนขยะมูลฝอยและการคัดแยกขยะมูลฝอย สําหรับ
กฎหมายหลักท่ีใชในการจัดการขยะมูลฝอยของประเทศเยอรมันท่ีผูเขียนนํามาทําการศึกษา คือ กฎหมาย 

Closed Substance Cycle Waste Management Act ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมการจัด

การขยะมูลฝอยท่ีมีตอการใชวฏัจกัร เพือ่เปนการอนุรกัษทรัพยากรธรรมชาติ และเพ่ือใหแนใจวาเปนการ
กําจัดขยะมูลฝอยที่เขากันไดกับส่ิงแวดลอมกลาวคือ ในการจัดการขยะมูลฝอยตองคํานึงถึงส่ิงท่ีแพร

กระจายออกมา เปาหมายของการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ พลงังานท่ีตองใชและเกิดข้ึน และของเสียท่ี

_________________________

 9ผูเขียนแปลจาก The National Environment Agency, [Online], available URL: http://app2.nea.gov.sg/

topics_waste.aspx., 2011(January, 3).
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เพิ่มข้ึนจากผลิตภัณฑ ขยะมูลฝอยที่เกิดข้ึนหรือผลิตภัณฑที่มาจากขยะมูลฝอยนั้น ๆ โดยมีสาระสําคัญ

ดังน้ี 

  4.3.1 การกําหนดนิยามและประเภทขยะมูลฝอย ตามกฎหมาย Closed Substance 

Cycle Waste Management Act “ขยะ” หมายความถึง สังหาริมทรัพยทั้งหมดท่ีเขาลักษณะอยาง

หนึ่งอยางใดตามท่ีไดกําหนดไวในภาคผนวกของกฎหมาย และท่ีซ่ึงเจาของท้ิงหรือตองการจะท้ิง

หรือจําเปนตองทิ้ง โดยกฎหมายฉบับนี้ไดแบงขยะมูลฝอยออกเปน 2 ประเภท ไดแก ขยะสําหรับ

นํากลับคืนสูสภาพเดิมและขยะสําหรับนําไปกําจัด โดยขยะสําหรับนํากลับคืนสูสภาพเดิม (Waste for 

Recovery) คือ ขยะท่ีซ่ึงถูกนํากลับมาใชใหม และขยะสําหรับนําไปกําจัด (Waste for Disposal) คือ 

ขยะท่ีซ่ึงมิไดนํากลับมาใชใหม

  4.3.2 การกําหนดหนาท่ีในการจัดการขยะมูลฝอย กฎหมาย Closed Substance Cycle 

Waste Management Act ไดกําหนดหลักการพื้นฐานในเร่ืองขยะมูลฝอยโดยมุงเนนท่ีการลดจํานวนและ

ความเปนพิษของขยะมูลฝอย อันเปนการพยายามหลีกเล่ียงการเกิดขยะมูลฝอย หากหลีกเลี่ยงไมได ก็

ควรใหความสําคัญกับการนํามารีไซเคิล หรือนําไปใชเปนพลังงาน โดยมีรัฐบาลเปนหนวยงานหลักใน

การกําหนดนโยบายเพื่อใหการดําเนินการบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย ในสวนของหนาท่ีที่องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตองดําเนินการน้ัน จะตองมีกฎหมายสหพันธหรือกฎหมายมลรัฐกําหนดใหตอง

กระทํา เชน ตองจัดหานําและพลังงานใหประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการอยางไร

นัน้ เปนเร่ืองของตน ไมวาจะจัดหาเองหรือจางเหมาดําเนินการ แตตองทําใหแนใจวาประชาชนมีนาํและ

พลังงาน10 เชนเดียวกับหนาท่ีในการจัดใหมีบริการกําจัดขยะมูลฝอย ซ่ึงการดําเนินการจะเปนไปตามท่ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนด เม่ือรัฐบาลไดกําหนดนโยบายเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยแลว 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงเปนหนวยงานหลักท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการขยะมูลฝอยก็จะเปน

หนวยงานท่ีนํานโยบายท่ีรัฐบาลกําหนดไปดําเนินการปฏิบัติ 

  4.3.3 การมสีวนรวมของประชาชนในการจดัการขยะมลูฝอย กฎหมาย Closed Substance 

Cycle Waste Management Act ไดกาํหนดนโยบายพ้ืนฐานในเร่ืองขยะมูลฝอย คือ การพยายามหลีกเล่ียง

การเกิดขยะมูลฝอยโดยใหลดจํานวนและความเปนพิษของขยะมูลฝอย หากหลีกเลี่ยงไมได ก็ควรให

ความสําคัญกับการนํามารีไซเคิลหรือนําไปใชเปนพลังงาน ดังน้ัน ตามกฎหมายฉบับน้ี การมีสวนรวม

ของประชาชนในการจัดการขยะมูลฝอย คือ ประชาชนมีหนาท่ีตองหลีกเลี่ยงการเกิดเปนขยะมูลฝอย 

และการรีไซเคิลขยะมูลฝอย 
  จะเห็นไดวา กฎหมายหลักท่ีกําหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยของประเทศเยอรมัน

ไดมุงเนนไปท่ีการลดปริมาณขยะมูลฝอยมากกวาการกําจัดขยะมูลฝอย เชนเดียวกนักบักรณีของประเทศ

ญี่ปุนและประเทศสิงคโปร 
_________________________

 10นครินทร  เมฆไตรรัตน, ทิศทางการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2546), หนา 

254.
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5. ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล
 ปญหาขยะมูลฝอยเปนปญหามลพิษท่ีมีความสําคัญ เน่ืองจากสงผลกระทบตอสภาพแวดลอม

และประชาชนท้ังทางตรงและทางออม อันสืบเน่ืองมาจากปริมาณของขยะมูลฝอยที่มีแนวโนม

เพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ ประกอบกับประชาชนยังขาดความสนใจในการรวมมือแกไขปญหาขยะมูลฝอย 

ซ่ึงจากการศึกษาพบวา กฎหมายท่ีกําหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล

ที่ใชบังคับอยูในปจจุบันไดมุงเนนท่ีการกําจัดขยะมูลฝอย และการขอความรวมมือจากประชาชน โดย

ไมมีการกาํหนดแนวทางในการปองกนัการเกิดเปนขยะมูลฝอย ปญหาดังกลาวจึงลกุลามขยายปญหาออก

ไปเร่ือย ๆ ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นวา การท่ีจะแกไขปญหาการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวน

ตําบลใหไดผลด ีและมีประสิทธิภาพ ควรมีมาตรการทางกฎหมายมารองรับ โดยทบทวนกฎหมายท่ีบงัคับ

ใชอยูในปจจุบันวามีความเหมาะสมเพียงใด หรือจําเปนตองแกไขปรับปรุงใหม ดังน้ี

 5.1  ปญหาการกําหนดความหมายของขยะมูลฝอย 

  ในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลมีบทบัญญัติกฎหมายท่ีกําหนด

เกีย่วกบัอาํนาจหนาท่ีขององคการบรหิารสวนตําบลในกรณนีีห้ลายฉบบั เชน พระราชบญัญติัสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและ

ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 โดยกฎหมายแตละฉบับมีการใชคําและกําหนด

ความหมายของขยะมูลฝอยในลักษณะท่ีแตกตางกัน ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติวาส่ิงใดเปนหรือไม

เปนขยะมูลฝอย ประกอบกบัการกาํหนดความหมายของขยะมูลฝอยโดยกาํหนดรายละเอยีดไวในกฎหมาย

และบัญญัติไวในกฎหมายในลําดับพระราชบัญญัติ ทําใหการแกไขปรับปรุงคํานิยามของขยะมูลฝอย

ทําไดยาก และใชเวลานาน จึงเกิดปญหาวาคํานิยามของขยะมูลฝอยที่ใชบังคับไมสอดคลองกับสภาพ

การณปจจบุนั ซ่ึงการกาํหนดความหมายของขยะมลูฝอยในกรณขีองประเทศไทยจะมคีวามแตกตางจาก

กรณีของตางประเทศ เชน กฎหมาย Waste Management and Public Cleansing Law ซ่ึงเปนกฎหมาย

หลักที่บัญญัติพื้นฐานในการจัดการของเสียของประเทศญ่ีปุน ไดกําหนดความหมายของขยะมูลฝอย

เอาไวในลักษณะกวาง กลาวคือ ส่ิงสกปรกหรือส่ิงท่ีไมตองการไมวาจะอยูในรูปแบบใด ก็ลวนเปน

ขยะมูลฝอยตามกฎหมายน้ีทั้งส้ิน ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นวา การกําหนดความหมายของขยะมูลฝอยใน
ลักษณะดังกลาวนี้จะมีความชัดเจนและเหมาะสมมากกวาการกําหนดโดยอธิบายความหมายอยาง

ละเอียดดังเชนท่ีปรากฏอยูในบทบัญญัติของกฎหมายของประเทศไทย นอกจากนี้ กฎหมายฉบับน้ีได

แบงประเภทขยะมูลฝอย ออกเปน 2 ประเภท คือ ขยะอุตสาหกรรมและขยะชุมชน ซ่ึงนิยามของขยะ

ชมุชนกจ็ะมีความเก่ียวเนือ่งเชือ่มโยงกบันิยามของขยะอตุสาหกรรม กลาวคือ นอกเหนอืจากท่ีกฎหมาย

กาํหนดไววาเปนขยะอตุสาหกรรมกถ็อืวาเปนขยะชมุชนทัง้ส้ิน หรอืกรณขีองประเทศสิงคโปร กฎหมาย 
Environmental Public Health Act ซ่ึงเปนกฎหมายหลักที่กําหนดในเร่ืองการรักษาความสะอาดในท่ี



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร64

สาธารณะ รวมไปถึงการเก็บ การรวบรวม และการกําจัดขยะมูลฝอย ก็ไดกําหนดนิยามขยะมูลฝอยไว

อยางกวางเชนเดียวกับประเทศญ่ีปุน แตจะมีรายละเอียดมากกวากฎหมาย Waste Management 

and Public Cleansing Law ของประเทศญ่ีปุน และมีบทสันนิษฐานการเปนขยะมูลฝอยไวดวย เวน

แตเจาของสิ่งของนั้น ๆ จะสามารถพิสูจนใหเห็นไดวา ส่ิงของดังกลาวมิใชขยะมูลฝอย ในสวน

ของประเทศเยอรมัน ตามกฎหมาย Closed Substance Cycle Waste Management Act ซ่ึงเปน

กฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมการจัดการขยะมูลฝอยของประเทศเยอรมัน ส่ิงท่ีจะเปนขยะ

มูลฝอยตามกฎหมายน้ีจะตองเขาลักษณะตามท่ีไดกาํหนดไวในภาคผนวกของกฎหมาย และตองเปนส่ิงท่ี

เจาของท้ิงหรือตองการจะท้ิงหรือจําเปนตองท้ิง ซ่ึงก็มิไดกําหนดรายละเอียดเอาไวในบทบัญญัติของ

กฎหมายเชนเดียวกัน

 5.2  ปญหาเก่ียวกับหนาที่ของประชาชนในการคัดแยกขยะมูลฝอย 

  จากการศึกษาพบวา กฎหมายท่ีกาํหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหาร

สวนตําบลในปจจุบันมุงเนนไปท่ีการกําจัดขยะมูลฝอยมากกวาการปองกันการเกิดเปนขยะมูลฝอย จึง

ทําใหเกิดปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยในพื้นท่ี เน่ืองจากปริมาณขยะมูลฝอยที่มีจํานวนเพ่ิมมากข้ึน

เรื่อย ๆ ตามความเจริญเติบโตของสังคมและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางย่ิงการเกิดขยะมูลฝอยที่มาจาก

ภาคครัวเรือนเปนหลัก ประชาชนซ่ึงเปนผูกอใหเกิดขยะมูลฝอยและเปนผูท่ีไดรับผลกระทบจากปญหา

ขยะมูลฝอย จึงควรตองเขามามีสวนรวมในการจัดการขยะมูลฝอยดวย ประกอบกับการจัดการขยะมูล

ฝอยใหไดผลด ีตองเริม่ท่ีการลดปรมิาณของขยะมูลฝอย โดยการคัดแยกขยะมูลฝอย ณ แหลงกาํเนิดกอน

ทิ้ง เพื่อมิใหเกิดการปนเปอน สามารถนําวัสดุเหลือใชกลับไปใชซําหรือแปลงใชใหมไดงาย และปริมาณ

ขยะมูลฝอยทีจ่ะตองนาํไปกําจัดมีปรมิาณนอยลงดวย แตจากการศึกษาไมปรากฏวา มีบทบัญญัติกฎหมาย

ที่กําหนดหนาท่ีของประชาชนในกรณีนี้ ดังน้ันการคัดแยกขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบล

ในปจจุบันจึงเปนการขอความรวมมือจากประชาชน โดยไมมีบทบัญญัติกฎหมายมาบังคับใหประชาชน
ตองคัดแยกขยะมูลฝอยกอนทิ้งแตอยางใด และการที่ไมมีมาตรการทางกฎหมายมาบังคับทําใหการ
ดําเนินการคัดแยกขยะมูลฝอยไมไดผลเทาท่ีควร ประชาชนใหความสนใจและใหความรวมมือในชวง

แรก ๆ เทาน้ัน การลดปริมาณขยะมูลฝอยเพื่อแกไขปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยขององคการ
บรหิารสวนตําบลจึงไมบรรลวุตัถุประสงค ซ่ึงในกรณีของตางประเทศไดมีการกาํหนดใหใชมาตรการทาง

กฎหมายในการคัดแยกขยะมูลฝอย โดยเฉพาะในประเทศญี่ปุนซ่ึงมีกฎหมายเพื่อการแยกประเภทขยะ

มูลฝอยและนํากลับมาใชใหมที่เนนการดําเนินการท่ีขั้นตอนของปญหาขยะมูลฝอย ซ่ึงแนวทางการคัด
แยกขยะมูลฝอยของประเทศญีปุ่นน้ันจะแตกตางจากประเทศอ่ืน ๆ  ทีดํ่าเนินการคัดแยกขยะมูลฝอยเชน

กันอยางเยอรมัน ฝรั่งเศส สิงคโปร โดยมีลักษณะเฉพาะทองถิ่น เน่ืองจากรูปแบบและวิธีการจัดการขยะ

อยางเชน ประเภทของขยะท่ีแยกยอย ความถ่ีในการจัดเก็บ และวิธีการกําจัดขยะน้ัน ในแตละทองถิ่นจะ

แตกตางกันไปข้ึนอยูกับระบบการจัดเก็บ ระบบการขนสง ระบบการกําจัด และระดับความรวมมือของ

ผูอาศัยในชุมชนน้ัน ๆ สวนประเทศเยอรมันซ่ึงถือไดวา เปนผูนําในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม และมีการบังคับใชกฎหมายเขมงวดมากในเร่ืองขยะมูลฝอย ประเทศเยอรมันมุงเนนใน
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ประเด็นการลดปริมาณขยะมูลฝอยมากกวาการกําจัดขยะมูลฝอย โดยกําหนดแยกประเภทขยะมูลฝอย

เพือ่ความสะดวกตอการนาํไปหมุนเวียน กลบัมาใชซาํ และกําจัด เชน วสัดุทีใ่ชในการหีบหอ มูลฝอยพเิศษ 

เชน เศษอิฐ ปูน เศษไม เฟอรนิเจอร เครื่องใชไฟฟา และมูลฝอยอื่น ๆ เชน ถานไฟฉาย เส้ือผา เปนตน ใน

ขณะท่ีประเทศสิงคโปรไดมีการจัดทําแผนงานรีไซเคิลในระดับชาติ (National Recycling Program) เพื่อ

ประสานกลุมผูเก็บรวบรวมขยะมูลฝอยกบับริษัทผูประกอบธุรกจิรีไซเคิลขยะมูลฝอยทีจ่ดทะเบียน โดย

มีเปาหมายเพื่อใหกระบวนการรีไซเคิลเกิดข้ึนครอบคลุมทุกอาคารบานเรือนท่ีอยูอาศัย โดยกําหนดให

ทุกครัวเรือนตองมีการคัดแยกขยะมูลฝอยประเภทท่ีสามารถนํากลับ มาใชใหมได 

 5.3  ปญหาเก่ียวกับความรวมมือในการจัดการขยะมูลฝอย

  องคการบริหารสวนตําบลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีจํานวนมากท่ีสุดและมี

ขนาดเล็กทีสุ่ดในบรรดารปูแบบองคกรปกครองสวนทองถิน่ท้ังหมด จากการศกึษาพบวา ในการดําเนิน

การตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะมีปญหาอุปสรรค

และขอจํากัดหลายประการ เชน งบประมาณ บุคลากร และเคร่ืองมืออุปกรณ โดยขอมูลจากสํานัก

บริหารการคลังทองถิ่น กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ในปงบประมาณ พ.ศ. 2553 พบวา องคการ

บริหารสวนตําบลท่ีมีรายไดสูงสุด คือ องคการบริหารสวนตําบลบางพลีใหญ จังหวัดสมุทรปราการ 

มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุน 343.96 ลานบาท และองคการบริหารสวนตําบลท่ีมีรายไดตํ่ําสุด คือ 

องคการบริหารสวนตําบลเกาะพยาม จังหวัดระนอง มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุน 5.55 ลานบาท ซ่ึง

องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญของประเทศจะมีรายไดอยูในชวง 10.01-20 ลานบาท เม่ือคิดเปนคา

เฉล่ียรายไดขององคการบริหารสวนตําบลท้ังประเทศ อยูท่ี 14.09 ลานบาท จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา 

มีความแตกตางในเร่ืองของงบประมาณระหวางองคการบรหิารสวนตําบลขนาดใหญและองคการบรหิาร

สวนตําบลขนาดเล็กเปนอยางมาก ซ่ึงเปนเหตุผลสําคัญประการหน่ึงท่ีทําใหการจัดทําบริการสาธารณะ

ขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหงโดยเฉพาะอยางย่ิงองคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญและ

องคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กมีประสิทธิภาพแตกตางกัน โดยเฉพาะอยางย่ิงปญหาขยะมูลฝอยท่ี

มีความรุนแรงและซับซอนมากข้ึนเรื่อย ๆ  การจัดการแกไขปญหาดังกลาวแตเพียงลําพัง ทําใหการแกไข

ปญหาขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร เกิดความไมคุมคาและส้ิน

เปลอืงงบประมาณ เนือ่งจากตองใชงบประมาณในการบรหิารจดัการจาํนวนมาก และการบรหิารจดัการ

ที่ไมดีทําใหเกิดผลกระทบในวงกวาง จึงเกิดการรวมมือระหวางกันของทองถ่ินในการดําเนินงานแกไข

ปญหาขยะมูลฝอยในลักษณะการทําความตกลงรวมกัน หรือการจัดกลุมพื้นท่ีการใหบริการ (Zoning) 
ซ่ึงยงัไมมีกฎหมายหรอืระเบยีบทีอ่อกมารองรบัหรอืกาํหนดแนวทางปฏิบติั จงึทําใหการรวมมือระหวาง

กันดังกลาวขององคการบริหารสวนตําบลเกิดข้ึนนอยมาก นอกจากน้ี องคการบริหารสวนตําบลยังมี

ปญหาขอจํากัดของกฎหมายจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงไมสามารถรวมกันทํากิจการท่ีอยูใน

อํานาจหนาท่ีโดยจัดต้ังองคการท่ีเรียกวาสหการดังเชนเทศบาลได และไมสามารถทําการจัดการขยะมูล

ฝอยรวมไดดังเชนองคการบริหารสวนจังหวัด ในสวนของกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีกาํหนดใหองคการบริหารสวนตําบลรวมกันดําเนินการจัดการ
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ขยะมูลฝอยได ก็ไมปรากฏวามีบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขในการรวมกันดังกลาว 

และในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลมีหนวยงานราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของ

หลายหนวยงาน แตกฎหมายหลักทีก่าํหนดในเร่ืองดังกลาวมีเพยีงกระทรวงสาธารณสุขหนวยงานเดียวที่

รักษาการตามกฎหมายทําใหกรอบนโยบายและแนวทางปฏิบัติไมชัดเจน ไมเปนไปในแนวทางเดียวกัน

 5.4  ปญหาเก่ียวกับการกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอย

        การจัดเก็บคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบลใน

ปจจบุนัเปนไปตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวงวาดวยอตัราคาธรรมเนียม

การใหบรกิารเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกลูหรือมูลฝอยและคาธรรมเนียมอ่ืน ๆ  พ.ศ. 2545 ซ่ึงในการจัดเก็บ

องคการบริหารสวนตําบลจะตองออกเปนขอบญัญัติองคการบริหารสวนตําบล และคาธรรมเนียมดังกลาว

นีจ้ะตองไมเกนิอตัราท่ีกาํหนดไวในกฎกระทรวง โดยคาธรรมเนียมทีจ่ดัเก็บไดถอืเปนรายไดขององคการ

บริหารสวนตําบล จากการศึกษาพบวา รายไดที่ไดจากการจัดเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวน้ีไมเพียงพอกับ

คาใชจายในการจัดการขยะมูลฝอย และองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถเพ่ิมอัตราคาธรรมเนียมได 

เนื่องจากตองเปนไปตามขอบัญญัติทองถิ่น และตองไมเกินอัตราท่ีกําหนดในกฎกระทรวงวาดวยอัตรา

คาธรรมเนียมการใหบริการเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอยและคาธรรมเนียมอื่น ๆ พ.ศ. 2545 

คาธรรมเนียมท่ีองคการบริหารสวนตําบลเรียกเก็บในปจจุบันจึงไมสะทอนตนทุนท่ีแทจริง และไมเปน

ตามหลักผูกอมลพิษเปนผูจาย ทําใหเกิดปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบล 

ซ่ึงเม่ือพิจารณาในกรณีของตางประเทศ เชน ประเทศสิงคโปรไดแบงพื้นท่ีใหบริการเก็บรวบรวมขยะ

มูลฝอยชุมชนออกเปน 9 พื้นท่ี ตามลักษณะทางภูมิศาสตร โดยกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการเก็บ

รวบรวมขยะมูลฝอยตามประเภทของสถานท่ีทีจ่ดัเก็บขยะมูลฝอยตามอัตราท่ีกาํหนดไวซ่ึงอาจไมเทากนั

แลวแตพื้นท่ี เชน แฟลต ในพื้นท่ี Tampines Sector และ Bedok Sector กําหนดคาธรรมเนียมในการเก็บ

รวบรวมขยะมูลฝอย 7.49 ดอลลารสิงคโปรตอเดือน ในขณะท่ีพืน้ท่ี Jurong Sector กาํหนดคาธรรมเนียม

ในการเก็บรวบรวมขยะมูลฝอย 6.08 ดอลลารสิงคโปรตอเดือน และในพ้ืนท่ี Clementi Sector กําหนด

คาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะมูลฝอย 4.69 ดอลลารสิงคโปรตอเดือน เปนตน กรณีสถานท่ีคาขาย 

คาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะมูลฝอยจะข้ึนอยูกบัจํานวนขยะมูลฝอยท่ีท้ิงในแตละวัน เชน ในพ้ืนท่ี 
City Sector มีการกําหนดดังน้ี

  1) นอยกวา 120 ลิตร ตอวัน    31.03  ดอลลารสิงคโปร 

  2) 120 ลิตร - นอยกวา 240 ลิตร ตอวัน  99.51  ดอลลารสิงคโปร 
  3) 240 ลิตร - นอยกวา 360 ลิตร ตอวัน  144.24  ดอลลารสิงคโปร   

  4) 360 ลิตร - นอยกวา 660 ลิตร ตอวัน  301.74  ดอลลารสิงคโปร

  5) 660 ลิตร - นอยกวา 1,100 ลิตร ตอวัน  444.05  ดอลลารสิงคโปร เปนตน11 
_________________________

 11ผูเขียนแปลจาก A New Uniform Fee for Waste Collection, [Online], available URL: http://app2.nea.gov.

sg., 2011(January, 3).
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  ซ่ึงการกาํหนดอตัราคาธรรมเนยีมในการจดัการขยะมลูฝอยควรทีจ่ะตองกาํหนดตามสภาพ

ปญหา สภาพความเจริญของเศรษฐกิจ และสังคม ซ่ึงยอมมีความแตกตางกันในแตละพืน้ท่ี ตองสะทอน

ตนทุนท่ีแทจริงและเปนไปตามหลักการผูกอมลพิษเปนผูจาย เชน การคิดคาธรรมเนียมการเก็บ การขน 

และการกําจัด โดยคํานวณจากปริมาณขยะมูลฝอย และกําหนดใหคิดคาธรรมเนียมสูงข้ึนอกี หากขยะมูล

ฝอยที่ทิ้งเปนขยะมูลฝอยที่ยอยสลายไดยากหรือไมอาจยอยสลายได ทั้งน้ี เพื่อใหผูกอใหเกิดขยะมูลฝอย

ตระหนักถึงการใชทรัพยากรอยางคุมคา และเลือกใชสินคาท่ีไมกอใหเกิดมลพิษ 

 5.5  ปญหาเก่ียวกับการกําหนดมาตรการลงโทษ

        ในบทบัญญัติกฎหมายท่ีกําหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวน

ตําบลมีการกําหนดมาตรการลงโทษไวในกฎหมาย โดยมีทั้งมาตรการลงโทษทางอาญาและมาตรการ

ทางปกครอง ซ่ึงมาตรการลงโทษท่ีกําหนดไวในกฎหมายน้ีมีผลกระทบตอการบังคับใชกฎหมายของ

เจาหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล โดยเฉพาะในกรณีของมาตรการลงโทษทางอาญาซ่ึงมีอตัราโทษท่ี

รุนแรงในความรูสึกของประชาชน องคการบริหารสวนตําบลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมี

ความใกลชดิกับประชาชนและอยูในพ้ืนท่ีจงึไมกลาบังคับใชกฎหมายอยางเต็มท่ี เกิดเปนปญหาอุปสรรค

ในการบังคับใชกฎหมายท่ีไมสามารถเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายได มาตรการบังคับทาง

กฎหมายดังกลาวจึงไมเปนไปตามเง่ือนไขในการออกกฎหมาย ที่กําหนดใหมาตรการหรือกลไกท่ีใช

จะตองทําใหเจตนารมณของกฎหมายน้ันบรรลุผลไปไดดวยดีตามหลักความสัมฤทธ์ิผล โดยเลือกใช

มาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด และจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพียงเทาท่ีจําเปน เพื่อใหการ

ดําเนินการเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายตามหลักความจําเปน และมาตรการท่ีใชกระทบตอสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด ทั้งน้ี เม่ือใชมาตรการดังกลาวแลวจะตองกอใหเกิดประโยชนมากกวา
โทษ ตามหลักความไดสัดสวนอยางแคบ 

  ผูเขียนมีความเห็นวา การบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพจาํเปนท่ีจะตองมีการกําหนด

มาตรการลงโทษไวในกฎหมายเพ่ือเปนการปองปรามผูกระทําการฝาฝนกฎหมาย ซ่ึงไมจาํเปนวาจะตอง

ใชมาตรการลงโทษทางอาญา เชน การลงโทษจําคุก ปรับ หรือริบทรัพยสิน เทาน้ัน แตอาจใชมาตรการ 

ทางปกครอง เชน การออกคําส่ังทางปกครองใหแกไข ปรับปรุง หรือการเพิกถอนใบอนุญาต หรือการ
ยกเลิกสัมปทานหรือประทานบัตรก็ได โดยพิจารณาจากลักษณะของความผิด ความรายแรงของการกอ 

มลพษิ ตลอดจนบุคคลผูกระทําความผิด ซ่ึงบรรดาความผิดท่ีกาํหนดไวในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข

 พ.ศ. 2535 และการกําหนดมาตรการเพ่ือลงโทษผูกระทําการฝาฝนขอบญัญัติองคการบริหารสวนตําบล
ในกรณีของขยะมูลฝอยทัว่ไปหรือขยะมูลฝอยชมุชน มิใชลกัษณะความผิดท่ีรายแรงหรือกอมลพษิอยาง

รนุแรง แตเปนเพยีงการกระทาํท่ีเปนการฝาฝนหรอืไมปฏบิติัตามคําส่ังทางปกครองเทาน้ัน โดยมิไดมีผล 

กระทบตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือตอชีวิตหรือรางกายของผูอื่นแต

อยางใด การกําหนดมาตรการลงโทษ จึงควรตองใชมาตรการทางปกครองเปนหลัก เวนแตในกรณีของ

ความผิดท่ีรายแรงหรือเปนการกอใหเกิดมลพิษอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม ทําใหเกิด ผลกระทบอยาง
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รายแรงตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือตอสังคมเปนสวนรวมหรือระบบ

เศรษฐกิจของประเทศ หรอืเม่ือการใชโทษทางปกครองแกการกระทําอนัเปนการฝาฝนคําส่ังทางปกครอง

ไมอาจทําใหการบังคับการตามคําส่ังทางปกครองน้ันเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ จึงควรจะตองใช

มาตรการลงโทษทางอาญา

6. บทสรุปและขอเสนอแนะ
 การแกไขปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลดังท่ีผูเขียนไดกลาว

ไวในตอนตน ควรตองใชมาตรการทางกฎหมายมาบังคับเพือ่ใหการดําเนินการเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ

และบรรลวุตัถุประสงคของกฎหมาย ซ่ึงผูเขียนไดคนพบแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว โดยใชเปน

แนวทางในการปรับปรุงนโยบาย มาตรการทางกฎหมาย ตลอดจนแนวทางปฏิบัติในการจัดการปญหา

ขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล ดังน้ี  

 6.1  แนวทางการแกไขปญหาการกําหนดความหมายของคําวา “ขยะมูลฝอย” 

  ปรบัปรุงนิยามคําวา “มูลฝอย” ในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

โดยใชคําวา “ขยะมูลฝอย” และกําหนดความหมายของขยะมูลฝอย ใหหมายถึง 

  (1) ส่ิงสกปรกหรือสิ่งท่ีไมตองการไมวาจะเปนในรูปแบบใด 

  (2) ส่ิงใด ๆ  ทีเ่ปนส่ิงของท่ีถกูทิง้หรอืกระทาํอยางอืน่ซ่ึงสันนษิฐานไดวาเปนขยะมูลฝอย 

เวนแตจะพิสูจนไดเปนอยางอ่ืน 

          (3) ส่ิงอื่นๆ ซ่ึงเขาลักษณะตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง ท้ังน้ี เพื่อจะไดไมตองแกไขคํา

จํากัดความใหมบอยครั้ง เน่ืองจากการแกไขพระราชบัญญัติมีความยุงยากและใชระยะเวลานาน โดยให

เปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเห็นสมควรกําหนดในกฎกระทรวงเพ่ือใหเกิดความ

คลองตัวและสอดคลองกับสถานการณของการจัดการขยะมูลฝอย

 6.2  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับหนาที่ของประชาชนในการคัดแยกขยะมูลฝอย 

  เพิ่มบทบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการขยะมูลฝอยโดยการใหอํานาจ

องคการบริหารสวนตําบลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดให

ประชาชนในพ้ืนท่ีมีหนาท่ีในการเก็บ การคัดแยก หรือการจัดการอยางใด ๆ เพื่อใหขยะมูลฝอยลดลง 
โดยปรับปรุงบทบัญญัติมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ทั้งน้ี เพื่อใหการลด 

ปรมิาณขยะมูลฝอย ณ แหลงกําเนิดเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ และสอดคลองกบักฎหมายจัดต้ังองคการ

บริหารสวนตําบลท่ีกําหนดใหมีอํานาจหนาท่ีในการกําจัดขยะมูลฝอยในพื้นท่ี 

 6.3  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับความรวมมือในการจัดการขยะมูลฝอย

  ปรับปรุงมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงสาธารณสุข และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รักษาการพระราชบัญญัติดังกลาวรวม

กัน และมีอํานาจออกกฎกระทรวง และระเบียบเพ่ือปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ในสวนท่ีอยูในอํานาจ
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หนาท่ี และใหรฐัมนตรีอาศัยอาํนาจตามมาตรา 18 ออกกฎกระทรวงกาํหนดข้ันตอนวิธีการ การบรหิารงาน 

และการงบประมาณในการรวมกันจัดการขยะมูลฝอยขององคกรปกครองสวนทองถิน่ในหลายรูปแบบ 

เพื่อสงเสริมใหเกิดความรวมมือระหวางกันในการจัดการแกไขปญหาขยะมูลฝอย

 6.4  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับการกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูล

ฝอย

  โดยปรับปรงุกฎกระทรวงออกตามความในมาตรา 20 แหงพระราชบญัญติัการสาธารณสุข 

พ.ศ. 2535 โดยใหองคการบริหารสวนตําบลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจเก็บคาธรรม

เนียมในการเก็บ การขน การขนสงในพ้ืนท่ีท่ีมีการขนสงขยะมูลฝอยเพื่อไปกําจัด และคากําจัดมูลฝอย 

โดยกําหนดแยกเปนรายการ เพือ่ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่ตองสาํรวจคาใชจายท่ีเกดิข้ึนจรงิในการ

ดําเนินการแตละข้ันตอน กาํหนดอัตราการเก็บคาธรรมเนียมในอัตรากาวหนาคือ ผูใดท้ิงขยะมูลฝอยมาก

ตองเสียคาใชจายมาก และกําหนดคาธรรมเนียมการกําจัดขยะมูลฝอยในอัตราอยางตําและอัตราอยาง

สูงโดยคํานึงถึงความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการรับภาระกําจัดขยะมูลฝอยที่เปน

บริการสาธารณะ มิใหเก็บคาธรรมเนียมสูงหรือตําเกินควรอันกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน 

และเก็บอัตราคาธรรมเนียมในการคัดแยกขยะมูลฝอยเพื่อจูงใจใหประชาชนมีการคัดแยกขยะมูลฝอย

กอนท้ิง โดยขยะมูลฝอยจากครัวเรือนท่ีไมมีการคัดแยกจะเก็บในอัตราท่ีสูง ขยะมูลฝอยท่ีมีการคัดแยก

จะเก็บคาธรรมเนียมในอัตราท่ีตํ่ํา

 6.5  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับการกําหนดมาตรการลงโทษ

  กําหนดเพิ่มเติมใหใชมาตรการทางปกครองและมาตรการทางปกครองแทนการลงโทษ

ทางอาญาดังเชนท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของ

บานเมือง พ.ศ. 2535 ซ่ึงจะสงผลดตีอสภาพแวดลอมและสังคมมากกวาการใชมาตรการลงโทษทางอาญา

กบัผูกระทาํความผดิ โดยนํามาตรการทางปกครองและมาตรการทางปกครองแทนการลงโทษทางอาญา

มากําหนดเพ่ิมเติมไวในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีกาํหนดในเร่ืองการ

จัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบลโดยตรง ควบคูไปกับการกําหนด มาตรการจูงใจ

ประชาชนและองคการบริหารสวนตําบลใหปฏิบัติตามกฎหมายในการจัดการแกไขปญหาขยะมูลฝอย

 เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดการขยะมูลฝอยมีประสิทธิภาพ 

มากข้ึน 
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บทคัดยอ
 แมไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชน

และครอบครัว  พ.ศ. 2553  แทนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว  พ.ศ.2534  ซ่ึงมีการแกไขบทบัญญัติเก่ียวกบัการใหการคุมครองสิทธิ  สวัสดิภาพ

และวิธีปฏบิติัตอเดก็และเยาวชนรวมท้ังในสวนของกระบวนพจิารณาคดีของศาลเยาวชนและครอบครัว

เพือ่ใหสอดคลองกบัรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550  และอนุสัญญาวาดวยสทิธิเด็ก แตใน

บทบัญญัติวาดวยการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดยังคงขาดความชัดเจนท้ังในแงมาตรการ

การสอบสวนและผลของการฝาฝน  จึงเห็นสมควรตองมีการศึกษาเพ่ือปรับปรุงแกไขตอไป

Abstract  
 The Juvenile and family Court and Juvenile and family Procedure Act of 2010 has been 
promulgated. It has been taken place of the Juvenile and family organized Court and Juvenile and 

family Procedure Act of 1991. Such amendments have improved the Rights Protection and practices 
for children and youth including the process of equity in accordance with the Constitution of the 

kingdom of Thailand of 2007 and the Convention on the Rights of the Child. However, the 

legislation of children’s investigation, youth offender, should be revised. Due to this legislation is 
lacking of clarity in the aspect of investigation and result of violation.

คําสําคัญ: สอบสวนเด็ก

Keyword: Child Investigation
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 มาตรการในการสอบสวนเด็กและเยาวชนซ่ึงกระทําความผิดอาญาตามพระราชบัญญัติศาล

เยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 กระบวนการยุติธรรมทาง

อาญาใหความสําคัญในการปฏิบติัตอเดก็หรอืเยาวชนทีไ่มวาจะเปนผูกระทาํความผดิ เปนผูเสียหายหรอื

เปนพยานก็ตามเพราะเด็กและเยาวชนน้ันยังถือวาเปนวัยท่ีขาดประสบการณ ขาดความรูสึกผดิชอบช่ัวดี 

ขาดความรูเทาทันในดานตางๆ ขาดการเรียนรูท่ีเพียงพอ มีสภาพจิตใจท่ีไมเขมแข็งเทากับผูใหญ จึงได

กาํหนดมาตรการพิเศษท่ีแตกตางจากการดําเนินการทางคดีอาญากับผูตองหา ผูเสียหายหรอืพยานทีเ่ปน

ผูใหญ โดยมีหลกัการในการคุมครองและเนนการแกไขฟนฟเูด็กและเยาวชนผูซ่ึงกระทําความผิดและได

กลายมาเปนผูตองหา หรือการคุมครองผูเสียหาย พยาน ซ่ึงเปนเด็กและเยาวชน  

 ดังน้ัน กระบวนการท่ีจะใชในการสอบสวนเพ่ือคนหาความจริงและการใชมาตรการทาง

อาญาแกเด็กและเยาวชนจึงมีลักษณะท่ีมุงเนนท่ีจะใหความคุมครองตอสิทธิของผูเสียหาย ผูตองหา 

และพยานที่เปนเด็กและเยาวชน  เพื่อหลีกเลี่ยงมิใหเด็กและเยาวชนตองไดรับผลกระทบกระเทือนตอ

จิตใจ และสําหรับมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดทางอาญาก็เชนกัน กฎหมาย

ไดวางมาตรการการสอบสวนท่ีแตกตางจากมาตรการการสอบสวนผูใหญ กลาวคือ ไดมีการคุมครอง

สิทธิของเด็กและเยาวชนผูตองหาโดยพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 มาตรา 75  คือ  ไดวางมาตรการใหการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิดใหกระทําในสถานท่ีทีเ่หมาะสมโดยไมเลอืกปฏบัิติและไมปะปนกับผูตองหาอ่ืนหรอืมี

บคุคลอ่ืนท่ีไมเกีย่วของอยูในสถานท่ีนัน้อนัมีลกัษณะเปนการประจานเด็กหรอืเยาวชน  และตองใชภาษา

และถอยคําท่ีทําใหเด็กหรือเยาวชนสามารถเขาใจไดงายโดยคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย ถาเด็กหรือ

เยาวชนไมสามารถส่ือสารหรอืไมเขาใจภาษาไทยใหจดัหาลามใหตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา  หรือจัดหาเทคโนโลยีส่ิงอํานวยความสะดวกหรือความชวยเหลืออื่นใดใหตามกฎหมายวาดวย

การสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 
 ทั้งน้ี  ในการแจงขอกลาวหาและสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดจะ

ตองมีทีป่รกึษากฎหมายอยูรวมดวยทุกคร้ัง พรอมท้ังแจงดวยวาเด็กหรอืเยาวชนมีสิทธิท่ีจะไมใหการหรือ

ใหการก็ได  และถอยคําของเด็กหรือเยาวชนอาจใชเปนพยานหลักฐานในการพิจารณาคดีได และในการ
แจงขอหาและการสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนผูกระทําผิดดังกลาว บิดา มารดา ผูปกครอง บุคคลหรือ

ผูแทนองคการซ่ึงเด็กหรือเยาวชนอาศัยอยูดวยจะเขารวมฟงการสอบสวนดวยก็ได1  

 นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญาก็ไดวางมาตรการดังกลาวไวในบทบัญญัติ
มาตรา 134/1  ไดบัญญัติวา  ในคดีที่ผูตองหามีอายุไมเกิน 18 ปบริบูรณในวันท่ีพนักงานสอบสวนแจง

ขอหา พนักงานสอบสวนจะตองถามผูตองหาวามีทนายความหรือไม ถาไมมีใหรัฐจัดหาทนายความให2 

และมาตรา 134/2  ประกอบมาตรา 133 ทว ิไดบญัญัติใหในการสอบสวนเด็กผูตองหาอายุไมเกนิสิบแปดป
_________________________
 1พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว  พ.ศ. 2553, มาตรา 75.
 2ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา,  มาตรา 134/1 วรรคหนึ่ง.
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บริบูรณในวันถามปากคําในคดีในคดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดเก่ียวกับชีวิตและรางกายอันมิใช

ความผิดท่ีเกิดจากการชุลมุนตอสู ความผิดเก่ียวกับเสรีภาพ ความผิดฐานกรรโชก ชงิทรัพย และปลนทรัพย 

ตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการคาประเวณี 
ความผิดตามกฎหมายวาดวยมาตรการในการปองกันและปราบปรามการคาหญิงและเด็ก ความผิด

ตามกฎหมายวาดวยสถานบริการ หรือคดีความผิดอื่นท่ีมีอัตราโทษจําคุก ซ่ึงผูเสียหายหรือพยานที่เปน

เด็กอายุไมเกินสิบแปดปรองขอ การถามปากคําผูเสียหายหรือพยานที่เปนเด็กอายุไมเกินสิบแปดป ให

พนักงานสอบสวนแยกกระทําเปนสวนสัดในสถานท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับเด็ก และใหมีนักจิตวิทยาหรือ

นักสังคมสงเคราะห บุคคลท่ีเด็กรองขอ และพนักงานอัยการรวมอยูดวยในการถามปากคําเด็กนั้น และ

ในกรณีที่นักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหเห็นวาการถามปากคําเด็กคนใดหรือคําถามใด อาจจะมี

ผลกระทบกระเทือนตอจิตใจเด็กอยางรุนแรง ใหพนักงานสอบสวนถามผานนักจิตวิทยาหรือนักสังคม

สงเคราะหเปนการเฉพาะตามประเด็นคําถามของพนักงานสอบสวน โดยมิใหเด็กไดยินคําถามของ

พนักงานสอบสวนและหามมิใหถามเด็กซ้ําซอนหลายครั้งโดยไมมีเหตุอันสมควร… 3 และหากมีการ

ฝาฝนมาตรการดังกลาว  มาตรา 134/4 วรรคทายก็ไดบัญญัติถึงผลไวโดยใหถือวาถอยคําใด ๆ ที่เด็กหรือ

เยาวชนใหไวจะรับฟงเปนพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจนความผิดของผูนั้นไมได4  

 เม่ือพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 

2553  มาตรา 75  ไดบัญญัติกลาวถึงมาตรการการสอบปากคําเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดไว  และ

ประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญาก็มีการบัญญัติเก่ียวกับมาตรการดังกลาวไวโดยมิไดมีเน้ือหาหรือ

สาระสําคัญท่ีขัดแยงกัน  เพื่อประโยชนสูงสุดของเด็กและเยาวชนประกอบกับมาตรา 6 แหงพระราช

บัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ไดบัญญัติใหนํา

บทบัญญติัแหงประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความอาญามาใชบังคับกบัคดีเด็กและเยาวชนเทาท่ีไมขัดหรอื

แยงกับพระราชบัญญัตินี้ และสํานักงานอัยการสูงสุดไดมีหนังสือเวียนแจงถึงแนวทางปฏิบัติในการ

สอบสวนผูตองหาท่ีเปนเด็กหรอืเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและ

ครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 มาตรา 75 วาตองปฏิบัติตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 133 ทวิ  ประกอบมาตรา 134/2 ดวย โดยอาศัยความตามมาตรา 
6 แหงพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 

ทีไ่ดบญัญัติใหนาํบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญามาใชบังคับแกคดีเยาวชนและ

ครอบครัวเทาท่ีไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้5 ดังนั้น มาตรการการสอบสวนเด็ก
และเยาวชนผูกระทําความผิดในปจจุบันจึงใชมาตรการการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

_________________________
 3ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, มาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ.
 4เพิ่งอาง, มาตรา 134/4 วรรคทาย.
 5หนังสือเวียนสํานักงานอัยการสูงสุดท่ี อส 0007(ปผ)/ว136 ลงวันท่ี 15 มิถุนายน พ.ศ. 2555.
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ความอาญาและมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามมาตรา 75 แหงพระราช

บัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ประกอบกัน

 จะเห็นไดวากฎหมายใหการปกปองคุมครองสิทธิของเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดไวใน

มาตรการการสอบสวนหลายประการ  เริ่มต้ังแตมีการจัดใหดําเนินการสอบสวนในสถานท่ีที่เหมาะสม

สําหรับเด็กไมปะปนกับผูตองหาผูใหญ มีการต้ังทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายใหในกรณีที่เด็กหรือ

เยาวชนไมมี และใหอยูรวมดวยในการแจงขอกลาวหาและสอบปากคํา 

 อีกท้ัง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญายังมีการบัญญัติใหพนักงานสอบสวนจัดใหมี

สหวิชาชีพ อาทิเชน พนักงานอัยการ นักสังคมสงเคราะหหรือนักจิตวิทยา บุคคลท่ีเด็กรองขอเขารวม

อยูดวยในการสอบสวน หากไมมีกใ็หถอืวาการสอบสวนนัน้ไมชอบดวยกฎหมาย ถอยคาํใด ๆ  ทีเ่ด็กหรอื

เยาวชนใหไวจะรับฟงเปนพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจนความผิดของผูนั้นไมได เม่ือมีการอนุโลมมาตรการ

การสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชกับ

มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัว

และวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 พบวา มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 134/1 มีบทบัญญัติท่ีขัดแยงไม

สอดคลองกบัพระราชบญัญัติศาลเยาวชนและครอบครวัและวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 

2553 กลาวคือ ในเร่ืองหลักเกณฑอายุที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมายและการจัดทนายความหรือที่

ปรึกษากฎหมายใหแกเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดกอนถามปากคํา 

 ทั้งน้ี บทบัญญัติประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 134/1 ไดกําหนดอายุของ

ผูตองหาที่จะไดรับการคุมครองเรื่องการถามวามีทนายความหรือไมถาไมมีตองตั้งใหไวท่ีเด็กอายุไมเกิน 

18 ป ในวันท่ีพนกังานสอบสวนแจงขอหา แตพระราชบญัญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณา

คดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ไดกําหนดอายุของเด็กผูตองหาไวที่อายุไมถึง 18 ปบริบูรณและ

ถอืหลกัเกณฑการคุมครองในอายุไมถงึ 18 ปนบัแตวนัท่ีการกระทําความผิดไดเกดิข้ึนมิใชถอืหลกัเกณฑ
อายุในวันถามปากคําดังเชนประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และพระราชบัญญัติศาลเยาวชน

และครอบครวัและวธีิพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 2553 ใหความหมายของท่ีปรกึษากฎหมาย 
คือ ผูมีคุณสมบัติเปนทนายความตามกฎหมายวาดวยทนายความและผานการอบรมเร่ืองวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว ความรูเก่ียวกับจิตวิทยาการสังคมสงเคราะห และความรูเร่ืองท่ีเกี่ยวของตามท่ี

กําหนดในขอบังคับของประธานศาลฎีกา6 และจําเลยจะมีทนายความแกคดีแทนไมไดแตใหจําเลยมีที่
ปรึกษากฎหมายเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีทํานองเดียวกับทนายความได7  ซ่ึงปจจุบันศาลเยาวชนและครอบครัว

กลางก็ไดทําการเปดอบรมทนายความเพ่ือขึ้นทะเบียนเปนท่ีปรึกษากฎหมายสําหรับคดีท่ีเด็กหรือ

เยาวชนตองหาวากระทําความผิดแลว แตประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 134/1  ได
_________________________
 6พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2335, มาตรา 121.
 7เพิ่งอาง, มาตรา 120.
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บญัญัติใหกอนเริม่ทําการสอบปากคําเด็กผูตองหา ใหพนกังานสอบสวนถามเด็กกอนวามีทนายความหรือ

ไม ถาไมมีก็ใหจัดหาทนายความให และหากฝาฝนไมมีการจัดหาทนายความให  มาตรา 134/4 วรรค

สาม  ไดบัญญัติถึงผลแหงการฝาฝนมาตรการดังกลาวไววา “ถอยคําใด ๆ ท่ีผูตองหาไดใหไวตอพนักงาน

สอบสวนกอนมีการดาํเนินการตามมาตรา 134/1 และมาตรา 134/2 จะรับฟงเปนพยานหลกัฐานเพือ่พสูิจน

ความผิดของผูนั้นไมได  จะเห็นไดวาบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไมอาจ

นาํมาใชบงัคับในคดีเด็กและเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดไดเลย  เพราะทนายความและท่ีปรึกษา

กฎหมายไมใชบุคคลเดียวกัน

 เม่ือมีการอนุโลมมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชกับมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตาม

พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 พบวา 

มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญา มาตรา 134/2  ใหนําบทบัญญัติมาตรา 133 ทวิ ซ่ึงเปนมาตรการการสอบสวนผูเสียหายหรือ

พยานที่เปนเด็กมาใชบังคับโดยอนุโลม  ซ่ึงในการสอบสวนผูเสียหายหรือพยานเด็กตามมาตรา 133 ทวิ 

บังคับใชกับคดีเพียง 9 ฐานความผิด คือ ในคดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดเก่ียวกับชีวิตและรางกาย

อันมิใชความผิดท่ีเกิดจากการชุลมุนตอสู ความผิดเก่ียวกับเสรีภาพ  ความผิดฐานกรรโชก  ชิงทรัพย  

และปลนทรัพย ตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปราม

การคาประเวณี ความผิดตามกฎหมายวาดวยมาตรการในการปองกันและปราบปรามการคาหญิงและเด็ก 

ความผดิตามกฎหมายวาดวยสถานบรกิาร หรอืคดีความผิดอืน่ท่ีมีอตัราโทษจําคุก ซ่ึงผูเสียหายหรอืพยาน

ทีเ่ปนเด็กอายุไมเกินสิบแปดปรองขอ เม่ือมีการนํามาอนุโลมใชกบัการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทํา

ความผดิตามมาตรา 134/2 พนกังานสอบสวนกลับอยูในบังคับตองนาํมาตรา 133 ทว ิ มาใชบงัคับโดยอนุโลม

แกคดีทุกประเภท โดยมีคําพิพากษาฎีกาวางหลักไว คือ คําพิพากษาฎีกาท่ี16628/2555 ไดมีคําวินิจฉัย

เกี่ยวกับเรื่องดังกลาว ซ่ึงปญหาในคดีมีขอเท็จจริงวาผูตองหาเปนเด็กอายุไมเกิน 18 ปบริบูรณในวันถาม

ปากคํา และถูกกลาวหาในคดียาเสพติดวามียาเสพติดใหโทษในประเภทท่ี 1 ไวในครอบครองเพ่ือจาํหนาย 

ในช้ันสอบสวนพนกังานสอบสวนไมไดจดัใหมีนกัจติวิทยาหรอืนกัสงัคมสงเคราะห บคุคลท่ีเด็กรองขอ 

และพนักงานอัยการรวมอยูดวยในการถามปากคําตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 

134/2 ซ่ึงพนักงานสอบสวนอยูในบังคับตองนํามาตรา 133 ทวิ มาใชบังคับแกการสอบสวนผูตองหาท่ี

เปนเด็กอายุไมเกิน 18 ป โดยฝาฝนตอมาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ ยอมมีผลตามมาตรา 134/4 
วรรคสามท่ีบญัญัติวา “ถอยคาํใด ๆ  ทีผู่ตองหาใหไวตอพนกังานสอบสวนกอนดําเนินการตามมาตรา 134/2 

จะรบัฟงเปนพยานหลกัฐานในการพิสูจนความผิดของผูนัน้ไมได โดยไมถงึกบัทําใหการสอบสวนเสียไป

ทัง้หมดไมกระทบตออาํนาจฟองของพนกังานอยัการ จงึเปนการขัดตอเจตนารมณพระราชบญัญติัแกไข

เพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับท่ี 26) พ.ศ. 2550 ที่ไดจํากัดประเภทคดีลงเหลือ 

9 ฐานความผิดโดยมุงหมายคุมครองเด็กที่ไดรับผลกระทบตอจิตใจจากกระบวนการยุติธรรมอยางแท
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จรงิ และเน่ืองจากการท่ีมิไดจาํกัดประเภทคดีซ่ึงมีความจําเปนตองใชวธีิการพเิศษอยางแทจรงิไว จงึทําให

การดาํเนินคดีบางประเภทเปนไปดวยความลาชาโดยไมจาํเปน  ประกอบกบัการถามปากคํามีความซาํซอน

ในแตละข้ันตอนทําใหผูเสียหายหรือพยานที่เปนเด็กไดรับผลกระทบจากกระบวนการยุติธรรมเกิน

สมควร อกีทัง้บุคลากรสหวชิาชพี เชน นกัสงัคมสงเคราะหและนกัจติวิทยากมี็ความขาดแคลน จงึกระทบ

ตอคดีที่มีความจําเปนตองมีสหวิชาชีพที่แทจริง เชน คดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดตอชีวิตรางกาย 

เปนตน8 ทั้งน้ี หลักในการดําเนินการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูตองหา ตองเปนไปดวยความตอเนื่อง 

รวดเร็ว และเปนธรรม หากข้ันตอนสอบสวนมีความลาชาเพราะตองรอการต้ังสหวิชาชพีเขารวมในการ

สอบสวน ก็มีผลกระทบตอสิทธิของเด็กผูตองหาได 

 โดยหลักแลวเจตนารมณของกฎหมายในการกําหนดใหมีสหวชิาชพีเขารวมในการสอบปากคํา

ก็เพื่อเปนการมุงคุมครองผูเสียหายหรือพยานที่เปนเด็กโดยเฉพาะในคดีที่มีความกระทบกระเทือนทาง

จิตใจ เชน  คดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดตอรางกาย เสรีภาพ  เปนตน  

 การท่ีกฎหมายมีเจตนารมณคุมครองเด็กทุกฐานะโดยกวางขนาดน้ี ทําใหเปาหมายของกฎหมาย

ทีต่องการจะคุมครองเด็กทีต่กเปนเหย่ือของความรุนแรง ความโหดราย หรอืกลุมเด็กทีอ่ยูในสภาวะท่ีเปน

เหยื่อของการกระทําผิดทางอาญา กลายเปนเปาหมายลําดับรองลงไป เพราะวาปริมาณคดีมากมายท่ีเกิด

กับเด็กท่ีเขาสูกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะเปนกลุมเด็กท่ีตองคดีอาญาความผิดท่ีเกี่ยวกับยาเสพติด 

เพราะฉะน้ัน  เด็กท่ีถูกกระทําชําเรา ถูกทุบตีทํารายรางกาย หรือเด็กท่ีเปนพยานจากการเห็นบิดามารดา

ถูกฆาตกรรม จึงตองมารอคดีที่เด็กเปนผูตองหา  เพราะวาการบริหารจัดการทางบุคลากรยังไมเพียงพอ

และทุกประเภทคดีที่ถูกนํามาจัดการมีปริมาณสูงมาก โดยไมมีการจําแนกประเภทคดีอยางเหมาะสม 

ทั้งในทางปฏิบัติพบวามีปญหาในการบังคับใชกฎหมายอันเน่ืองมาจากความไมพรอมของกระบวนการ

ยุติธรรม ทั้งในเร่ืองสถานท่ี บุคลากรท่ีเกี่ยวของ เชน  ปญหาการขาดแคลนนักจิตวิทยาหรือนักสังคม

สงเคราะห เพราะตองเปนผูผานการอบรมและข้ึนทะเบียนกับกระทรวงยุติธรรมตามประมวลกฎหมาย

วธีิพจิารณาความอาญา ซ่ึงมีจาํนวนนอยแมกระท่ังในเมืองหลวงเองหากเปนกรณตีางจังหวดัย่ิงขาดแคลน

และในทางปฏิบัติการทํางานรวมกันของสหวิชาชีพก็ไมไดเปนไปตามอุดมคติของกฎหมาย บางทองท่ี

ไมไดมีการปฏิบติัตามกฎหมายอยางแทจรงิสอบสวนเสร็จแลวถงึมีการลงลายมือชือ่เพือ่ทาํใหถกูตองตาม
กฎหมายเทาน้ันอันเน่ืองมาจากความไมพรอมหลายประการดังท่ีกลาวมา ทําใหกฎหมายท่ีบัญญัติไวมี

อุดมคติที่ดูเหมือนเปนการปกปองคุมครองสิทธิของเด็กอยางสูงสุด แตในทางปฏิบัติกลับเปนอุปสรรค

ไมสามารถทําไดดังท่ีกฎหมายบัญญัติไว กลับกลายเปนผลกระทบกับกระบวนการยุติธรรมสําหรับเด็ก
ซ่ึงไมสอดคลองกับหลักการสอบสวนท่ีตองกระทําดวยความรวดเร็ว ตอเนื่อง และเปนธรรม  

 ทั้งน้ี เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศโดยเฉพาะมาตรการการสอบสวนเด็กและ

เยาวชนผูกระทําความผิดของประเทศญ่ีปุนกับประเทศสหรัฐอเมริกา มลรัฐวิสคอนซิน (Wisconsin)  

_________________________

 8หมายเหตุทายพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับท่ี 26) พ.ศ. 2550.



มาตรการในการสอบสวนเด็กและเยาวชนซ่ึงกระทําความผิดอาญาตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัว
และวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว  พ.ศ. 2553 Investigation of Children and Youth Offender 
According to the Juvenile and family Court and Juvenile and family Procedure Act of 2010

77

ตางก็มีมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดแตกตางจากผูตองหาท่ีเปนผูใหญ 

แตก็มิไดมีการจัดใหมีสหวิชาชีพเขารวมในการสอบสวน9เชนเดียวกับมาตรการการสอบสวนเด็กและ

เยาวชนผูกระทําความผิดของไทย และเม่ือพิจารณาเร่ืองบทบัญญัติของพระราชบัญญัติศาลเยาวชน

และครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553  มาตรา 75 กับประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา 134/1 มาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ  แลว  จะเห็นไดวา

พระราชบัญญัติศาลเยาวชนฯ มาตรา 75 บัญญัติถึงวิธีการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิด

 บุคคลท่ีใหเขารวมในการสอบสวนวามีบุคคลใดบาง เชน ในการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทาํความผดิใหกระทาํในสถานท่ีทีเ่หมาะสมโดยไมเลอืกปฏบิติัและไมปะปนกับผูตองหาอืน่หรอืมี

บคุคลอืน่ทีไ่มเกีย่วของอยูในสถานท่ีนัน้ และตองใชภาษาและถอยคาํท่ีทาํใหเด็กและเยาวชนสามารถเขาใจ

ไดโดยงาย ถาเด็กหรอืเยาวชนไมสามารถส่ือสารหรือไมเขาใจภาษาไทยใหจดัหาลามให และมีการบัญญัติ

เพิ่มเติมใหในการแจงขอหาและถามปากคําผูตองหาท่ีเปนเด็กและเยาวชนจะตองมีท่ีปรึกษากฎหมาย

อยูรวมดวยทุกครั้ง และจะใหบิดามารดา ผูปกครอง หรือผูแทนองคการซ่ึงเด็กหรือเยาวชนอาศัยอยูดวย

จะรวมรับฟงการสอบสวนเด็กหรือเยาวชนก็ได และสําหรับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา

มาตรา 134/1 มาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133ทวิ ก็ไดบัญญัติถึงวิธีการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิด บุคคลท่ีใหเขารวมในการสอบสวนวามีบุคคลใดบางเชนกัน เชน กอนที่จะเร่ิมทําการ

ถามปากคําใหถามเด็กวามีทนายความหรือไมถาไมมีกใ็หต้ังใหและในการสอบสวนใหกระทําเปนสวนสัด

ในสถานท่ีที่เหมาะสมสําหรับเด็ก และใหมีบุคคลสหวิชาชีพ เชน  นักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะห 

พนักงานอัยการ และบุคคลท่ีเด็กรองขอเขารวมในการสอบสวนดวย ซ่ึงจะเห็นไดวากฎหมายท้ังสอง

ฉบับไดมีบทบัญญัติในเร่ืองเดียวกันคือวิธีการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดและตัวบุคคล

ที่กฎหมายกําหนดใหเขารวมในการสอบสวน แตทั้งน้ีมีบางสวนท่ีบัญญัติเปนไปอยางเดียวกันเชนการ

สอบสวนตองกระทําเปนสวนสัดในสถานท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับเด็ก แตก็มีบางสวนท่ีกฎหมายบัญญัติ

แตกตางกัน  คือเรื่องบุคคลที่กฎหมายกําหนดใหเขารวมในการสอบสวน จึงเปนกรณีท่ีกฎหมายเรื่อง

เดียวกันมีบทบัญญัติที่แตกตางกัน และกรณีดังกลาวถือวาพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัว

และวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายท่ีเปนบทกฎหมายเฉพาะ และประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เปนบทกฎหมายการใชกฎหมายในเร่ืองการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิดจึงควรยึดถือแนวทางตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณา

คดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 เปนหลัก  
 ทั้งน้ี แมวาจะมีการใชมาตรการการสอบสวนตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัว

และวธีิพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 2553 มาตรา 75 มาใชกบัมาตรการการสอบสวนเด็กและ

_________________________

 9จิตรลดา เหลืองภิรมณ, “สิทธิของเด็กในกระบวนการสอบสวนคดีอาญา: ศึกษากรณีเด็กเปนผูตองหา,” 

สารนิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548, หนา 43-54.
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เยาวชนผูกระทําความผิดแตเพียงฉบับเดียว มาตรา 75 ก็ยังคงมีปญหาของความไมชัดเจนในตัวบท

กฎหมายอยู  กลาวคือ มาตรการการสอบสวนเด็กหรือเยาวชนผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติ

ศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ไดกําหนดใหในการ

แจงขอกลาวหาและการสอบปากคําเด็กและเยาวชนซึ่งตองหาวากระทําความผิดจะตองมีที่ปรึกษา

กฎหมายของเด็กหรอืเยาวชนอยูรวมดวยทกุครัง้ ซ่ึงถาไมมีทีป่รกึษากฎหมายรวมอยูดวยก็ถอืวาการแจง

ขอหาหรือการสอบสวนของพนักงานสอบสวนดําเนินการไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย แตพระราชบัญญัติ

ศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 กลับไมไดบัญญัติถึง

ผลแหงการฝาฝนมาตรการดังกลาวไววา กรณีไมมีทีป่รึกษากฎหมายอยูดวยในวันแจงขอกลาวหาหรือใน

การสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนผูกระทําความผิด  ถอยคําใด ๆ ที่ผูตองหาใหไวจะรับฟงเปนพยาน

หลักฐานเพื่อพิสูจนความผิดของผูนั้นไดมากนอยเพียงใด  และจะกระทบตออํานาจฟองของพนักงาน

อัยการหรือไม ในขณะท่ีมาตรการการสอบสวนเด็กผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายหมาย

วธีิพจิารณาความอาญา มาตรา 134/1 และมาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ  ไดบญัญัติถงึผลของการ

ฝาฝนมาตรการดังกลาวไวในมาตรา 134/4 วรรคสามวา “ถอยคําใด ๆ  ทีผู่ตองหาใหไวตอพนกังานสอบสวน

กอนมีการแจงสิทธิตามวรรคหน่ึง หรือกอนที่จะดําเนินการตามมาตรา 134/1 มาตรา 134/2 และมาตรา 

134/3 จะรับฟงเปนพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจนความผิดของผูนั้นไมได”

 ดังน้ัน ผูเขยีนจงึเห็นวาจึงควรมกีารแกไขปรบัปรงุกฎหมายเกีย่วกบัมาตรการการสอบสวนเดก็

และเยาวชนผูกระทําความผิดท้ังประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญาและพระราชบัญญัติศาลเยาวชน

และครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ใหมีความสอดคลองกัน เพื่อให

มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผดิมีประสิทธิภาพและเปนประโยชนสูงสุดแกเด็ก

และเยาวชนตอไปโดยแกไขประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญามาตรา 134/1 วรรคแรก  และมาตรา 

134/2 จากบทบัญญัติมาตรา 134/1 วรรคหนึ่งบัญญัติวา “ในคดีที่มีอัตราโทษประหารชีวิต  หรือในคดีที่
ผูตองหามีอายุไมเกินสิบแปดปในวันท่ีพนักงานสอบสวนแจงขอหา กอนเริ่มถามคําใหการใหพนักงาน
สอบสวนถามผูตองหาวามีทนายความหรือไม  ถาไมมีใหรฐัจัดหาให” แกไขเปนมาตรา 134/1 วรรคหนึง่ 

“กอนเร่ิมถามคําใหการ  ในคดีทีมี่อตัราโทษประหารชีวติใหพนกังานสอบสวนถามวามีทนายความหรือ
ไม หรอืในคดีทีผู่ตองหามีอายุไมถงึ 18 ป ในวันท่ีกระทําความผิดใหพนกังานสอบสวนถามผูตองหาวามี

ทีป่รกึษากฎหมายหรอืไม  ถาไมมีใหรฐัจัดหาให”และมาตรา 134/2  บญัญติัวา “ใหนาํบทบัญญติัในมาตรา 

133 ทวิ  มาใชบังคับแกการสอบสวนผูตองหาท่ีเปนเด็กอายุไมเกินสิบแปดป” แกไขเปน มาตรา 134/2  
บัญญัติวา  “การสอบสวนบุคคลซ่ึงตองหาวากระทําความผิดในขณะอายุไมถึง 18 ปบริบูรณใหดําเนิน

การตามกฎหมายวาดวยคดีเด็กและเยาวชน” และในสวนผูเขารวมในกระบวนการสอบปากคําเด็กหรือ

เยาวชนผูกระทําความผิด  ผูเขียนเห็นวาในบางฐานความผิดท่ีมีผลกระทบตอสภาพจิตใจของเด็กหรือ

เยาวชนผูกระทําความผิด เชน  คดีทีเ่ปนความผิดทํารายรางกายเพราะบันดาลโทสะ หรอืความผดิเก่ียวกบั 

เพศ นักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหก็ยังมีความจําเปน เห็นวากฎหมายควรเปดชองใหเปนกรณีที่
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เห็นวามีความจําเปน โดยพิจารณาจากสภาพความผิด และวุฒิภาวะของเด็กใหพนักงานสอบสวนจัดให

มีนักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหในการเขารวมสอบปากคําของเด็กดวย 

 หากพิจารณาจากกระบวนการสอบปากคําเด็กหรอืเยาวชนของประเทศญ่ีปุนท่ีไมไดกาํหนดให

มีนกัจติวิทยาหรอืนกัสงัคมสงเคราะหเขารวมในการสอบปากคาํ เพราะวาพนกังานสอบสวนของญีปุ่นมี

ความรู ความเขาใจในคดีเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดเปนอยางดี การสอบปากคํามิไดมุงท่ีจะคนหา

ความจริงเทาน้ันแตมุงท่ีจะทราบถึงสาเหตุและแนวทางแกไขฟนฟูตัวเด็กหรือเยาวชนผูกระทําความผิด

ดวย หากการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามมาตรา 75 แหงพระราชบญัญติัศาลเยาวชนฯ 

ไดมีการจัดใหพนักงานสอบสวนท่ีมีความรูความเขาใจเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดโดยเฉพาะนัก

จติวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหก็ไมมีความจําเปนในการเขารวมสอบสวนในคดีรายแรงดังกลาว  โดย

เพิ่มเติมทายบทบัญญัติในมาตรา 75  วา“มาตรา 75  ในการสอบสวน  ใหกระทําในสถานท่ีที่เหมาะสม

โดยไมเลือกปฏิบัติและไมปะปนกับผูตองหาอ่ืนท่ีไมเก่ียวของอยูในสถานท่ีนั้นอันมีลักษณะเปนการ

ประจานเด็กหรือเยาวชน ทั้งน้ี โดยคํานึงถึงอายุ  เพศ สภาวะของเด็กหรือเยาวชนเปนสําคัญ และตองใช

ภาษาและถอยคาํท่ีทาํใหเด็กหรอืเยาวชนสามารถเขาใจไดงาย  โดยคํานึงถงึศักด์ิศรคีวามเปนมนุษย ถาเด็ก

หรือเยาวชนไมสามารถส่ือสารหรือไมเขาใจภาษาไทยใหจัดหาลามใหตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาหรอืจดัหาเทคโนโลยีส่ิงอาํนวยความสะดวกหรอืความชวยเหลอือืน่ใดใหตามกฎหมายวาดวย

การสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ

 การแจงขอกลาวหาและสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนซึ่งตองหาวากระทําความผิดจะตองมีท่ี

ปรึกษากฎหมายของเด็กหรอืเยาวชนอยูรวมดวยทุกคร้ัง  พรอมท้ังแจงดวยวาเด็กหรอืเยาวชนมีสิทธิทีจ่ะ

ไมใหการหรือใหการก็ได และถอยคําของเด็กหรือเยาวชนอาจใชเปนพยานหลักฐานในการพิจารณาคดี

ได ทั้งน้ี เม่ือคํานึงถึงอายุ เพศ และสภาพจิตของเด็กหรือเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดแตละราย

 การแจงขอหาและการสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนตามวรรคสอง บิดา มารดา ผูปกครอง 

บุคคลหรือผูแทนองคการซึ่งเด็กหรือเยาวชนอาศัยอยูดวยจะเขารวมฟงการสอบสวนดังกลาวดวยก็ได

และกรณีที่พนักงานสอบสวนเห็นวามีความจําเปนโดยพิจารณาจากสภาพความผิดและวุฒิภาวะของ

เด็กและเยาวชนใหพนักงานสอบสวนจัดใหมีนักสังคมสงเคราะหหรือนักจิตวิทยาเขารวมในการสอบ

ปากคําเด็กหรือเยาวชนน้ันดวย
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เง่ือนแงในคําพิพากษาฎีกาที่เกี่ยวกับสัญญาทรัสตรีซีท

 สัญญาทรัสตรีซีท (Trust Reciept) เปนสัญญาท่ีกอใหเกิดสิทธิระหวางธนาคารกับลูกหนี้

ที่เปดเลตเตอรออฟเครดิต (Letter of Credit) ไวกับธนาคารโดยธนาคารจะสงมอบเอกสารท่ีใชในการ

รบัมอบสินคาใหกบัลูกหน้ีเพือ่ใหลกูหน้ีนาํสินคาไปขาย โดยธนาคารจะใหลกูหนีโ้อนกรรมสทิธในสินคา

ดังกลาวมาใหกบัธนาคารเพ่ือเปนการประกันการชําระหน้ี และหากภายหลังจากท่ีลกูหน้ีนาํสินคาไปขาย

ก็จะนําเงินมาชําระคืนแกธนาคารพรอมดอกเบ้ียเพียงเทาท่ีกําหนดไวในสัญญาทรัสตรีซีท โดยมีหลัก

คําพิพากษาฎีกาคือ

 คําพิพากษาฎีกาที่ 1848/2505 โจทกฟองเรียกเงินตามใบรับสินคาเช่ือ (Trust Receipt) เพราะ

โจทกไดบรรยายเรื่องใบรับสินคาเช่ือมาโดยตลอด ไมใชฟองเรียกเงินทดรองท่ีจายแทนจําเลย โดยโจทก

ใหตัวแทนเปนผูซ้ือสินคา และสงมาในนามของโจทก กรรมสิทธ์ิในสินคาเปนของโจทก ที่จําเลยฎีกาวา

โจทกไมไดควบคุมราคาสินคาท่ีจะขายวาตองขายในราคาเทาใด จําเลยจะนําไปขายไดกําไรหรือขาดทุน

เปนสิทธิและอํานาจของจําเลยทั้งส้ินน้ัน เห็นวา เพียงเทาน้ีหาเปนเหตุใหกรรมสิทธ์ิในสินคาของโจทก

เปลี่ยนแปลงไปไมเพราะโจทกมอบอํานาจใหจําเลยไปจัดการขายตามท่ีเห็นสมควร แตจําเลยจะตองนํา

มาชําระใหโจทกตามท่ีโจทกจําเลยไดกําหนดไว สัญญาเชนน้ีมีผลผูกพันคูกรณีตามกฎหมาย

 ตามคําพิพากษาฎีกาขางตนจะเห็นวา จําเลยที่เปนลูกหนี้ธนาคารน้ันจะนําสินคาไปขายขาด

ทุนหรือกําไรอยางไรก็ได ธนาคารไมไดเขาไปควบคุมการขายดังกลาว ส่ิงท่ีธนาคารตองการมีเพียงแคให

ลกูหนีช้าํระหนีท้ีก่าํหนดไวในสัญญาทรสัตรซีีทเทาน้ัน ธนาคารไมมีสิทธิทีจ่ะไดรบัเงินทีล่กูหนีน้าํสินคา

นั้นไปขายท้ังหมดตัวอยางเชน ธนาคารกับลูกหนี้ทําสัญญาทรัสตรีซีท 100,000 บาทโดยใหกรรมสิทธ์ิ

ในสินคาเปนของธนาคารแตใหลูกหนี้นําสินคาไปขายได เม่ือลูกหนี้นําสินคาไปขายแลวไดเงินมาท้ังส้ิน 

300,000 บาท ลูกหนี้จะตองนําเงินมาชําระใหธนาคารเพียง 100,000 บาทตามสัญญาทรัสตรีซีท คําถาม

คือธนาคารมีสิทธิเรยีกเงนิท้ังหมด 300,000 บาทโดยอางวาสินคาท้ังหมดเปนกรรมสทิธ์ิของธนาคารหรือ

ไม คําตอบคือไมสามารถเรียกไดเพราะการโอนกรรมสิทธ์ิดังกลาวเปนเพียงการโอนช่ัวคราวเทาน้ันดัง
คําพิพากษาฎีกาท่ีไดวางหลักไวคือ

 คําพิพากษาฎีกาท่ี 6/2517 เอกสารทรัสตรีซีทท่ีผูส่ังซ้ือสินคาจากตางประเทศทําใหไวแก

ธนาคารโดยยอมใหธนาคารยึดถือเอกสารดังกลาวเปนประกันเพื่อการชําระเงินตามต๋ัวเงินและถือ

กรรมสทิธ์ิในสินคาท่ีส่ังซ้ือเปนของธนาคารโดยผูส่ังซ้ือสินคาจะตองเอาสินคาน้ันไปจําหนายแลวนาํเงิน

ที่ไดจากการขายมาชําระใหธนาคารผูรอง อันเปนผลจากการที่ผูส่ังซ้ือสินคาเปดเลตเตอรออฟเครดิตไว

กบัธนาคารในการส่ังซ้ือสนิคาน้ันเปนสัญญาตางตอบแทนชนิดหน่ึง ซ่ึงมีผลผกูพนัคูกรณตีามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 369 วตัถุประสงคแหงสัญญาเชนน้ีนอกจากจะกอใหเกิดสิทธิแกธนาคาร
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ในฐานะเจาหนี้ที่จะเรียกรองเอาชดใชราคาสินคาแลวยังเปนการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพยเฉพาะสิ่งให

เจาหน้ีไปจนกวาจะมกีารชาํระราคาแลวเสรจ็ตราบใดท่ีผูส่ังสินคายังไมชาํระราคาสินคาใหแกธนาคารก็

จะเรยีกรองเอากรรมสทิธ์ิในสินคาคืนจากธนาคารไมได กรณเีชนนีธ้นาคารจึงเปนทัง้เจาหนีแ้ละเจาของ

สินคาไปพรอม ๆ กัน

 เอกสารทรัสตรซีีทท่ีจาํเลยทําใหไวแกธนาคาร ยอมเปนการกอต้ังทรัพยสิทธิ ชอบดวยประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1298 กรรมสิทธ์ิในสินคาท่ีส่ังซ้ือมาจึงตกเปนของธนาคารไปโดยชอบ

ดวยกฎหมายธนาคารมีสิทธิโดยสมบูรณที่จะขอใหปลอยทรัพยที่เจาหน้ีของจําเลยยึดไวได

 จะเห็นไดจากคําพิพากษาฎีกาน้ีวา การโอนกรรมสิทธในสินคาระหวางธนาคารกับลูกหนี้นั้น

จะเปนการโอนไปจนกวาจะมีการชําระหน้ีเสร็จ เพราะฉะนั้นการโอนกรรมสิทธนี้จึงมีลักษณะเปนการ

โอนกรรมสิทธ์ิเพียงช่ัวคราวเทาน้ัน โดยมีเง่ือนไขบังคับวากรรมสิทธที่ลูกหน้ีโอนใหกับธนาคารน้ัน

จะส้ินสุดไปก็ตอเม่ือลูกหน้ีไดทําการชําระหน้ีตามสัญญาทรัสตรีซีทคืนใหแกธนาคารแลว ดังน้ัน เม่ือ

ลกูหนีช้าํระเงินตามจํานวนในสัญญาทรัสตรซีีทแลวธนาคารก็ไมมีสิทธิท่ีจะเรียกใหลกูหนีช้าํระท้ังหมด

ทีล่กูหน้ีไดมาจากการขายสินคาเพราะกรรมสิทธ์ิในสินคาท่ีกาํหนดใหเปนของธนาคารไดส้ินสุดไปแลว

 ซ่ึงลักษณะของสัญญาทรัสตรีซีทเปนนิติกรรมที่เกี่ยวเนื่องสัญญาเลตเตอรออฟเครดิต ไมใช

การทํานิติกรรมขึ้นใหมโดยมีคําพิพากษาฎีกาวางหลักไว คือ

 คาํพิพากษาฎีกาที ่3233/2554 แมขอเท็จจรงิในคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิตและสัญญาทรัสต

รีซีทน้ัน จําเลยท่ี 2 ซ่ึงเปนกรรมการผูจัดการของจําเลยท่ี 1 ลงลายมือชื่อไวตามลําพัง แมจะประทับตรา

สําคัญของจําเลยท่ี 1 ไวดวยก็ไมผูกพันจําเลยท่ี 1 เน่ืองจากไมมีการลงลายมือชื่อจําเลยท่ี 3 หรือที่ 4 ซ่ึง

เปนกรรมการรวมตามท่ีกาํหนดไวในหนังสือรบัรองการจดทะเบียนก็ตาม แตกป็รากฏหลักฐานจากคําขอ

วงเงินสินเชื่อเพื่อการนําเขาและสงออกโดยการเปดเลตเตอรออฟเครดิตวา จําเลยท่ี 3 รวมลงลายมือชื่อ

คูกบัจําเลยท่ี 2 เพือ่กระทําการแทนจําเลยท่ี 1 ครบถวนตามหลักเกณฑท่ีกาํหนดไวในหนังสือรบัรองการ
จดทะเบียนของจําเลยท่ี 1 เม่ือโจทกอนุมัติวงเงินสนองรับคําขอน้ัน นิติกรรมสัญญาระหวางโจทกกับ
จําเลยท่ี 1 จึงมีผลสมบูรณและผูกพันคูกรณีจําเลยท่ี 2 ในฐานะกรรมการผูจัดการของจําเลยท่ี 1 ยอมมี

อํานาจท่ีจะดําเนินการตามหลักเกณฑและเง่ือนไขในคําขอวงเงินสินเชื่อไดตามลําพังตามกรอบอํานาจ
หนาท่ีของกรรมการผูจัดการ เพราะการเปดเลตเตอรออฟเครดิตเปนเพียงกระบวนการในการปฏิบัติที่

ดําเนินการตอเนื่องมาตามกรอบคําขอวงเงินสินเชื่อเทาน้ัน สวนการทําสัญญา ทรัสตรีซีทเปนการขอ

ผอนผันการชําระหนี้ตามคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิตเพ่ือขอเอกสารไปรับสินคาไดกอน จึงเปน
นิติกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิต มิใชการทํานิติกรรมขึ้นใหมนอกกรอบอํานาจ

หนาที่ของกรรมการผูจัดการจําเลยที่ 1 แตอยางใด จึงไมจําเปนตองไดรับมอบอํานาจใหกระทําการน้ัน

แทนจําเลยท่ี 1 ซํ้ําอีก สัญญาเลตเตอรออฟเครดิตและทรัสตรีซีทท่ีจําเลยท่ี 2 ทําไวแกโจทกจึงผูกพัน

จําเลยท่ี 1 ใหรับผิด

 คําพพิากฎีกาน้ีมีสัญญาท่ีเกีย่วของอยู 3 ฉบบั คอื 1.สัญญาเปดวงเงินสินเชือ่เพือ่การนาํเขาและ
สงออก    2.สัญญาเลตเตอรออฟเครดิตและ 3.สัญญาทรัสตรีซีท โดยสัญญาท่ีลงลายมือชื่อครบถวนตาม



คําพิพากษานาสนใจ 83

หนงัสือรบัรองการจดทะเบียนของบรษัิทมีเพยีงสญัญาเดียวนัน่กคื็อ สัญญาเปดวงเงินสินเช่ือเพือ่การนาํ

เขาและสงออก

 โดยปกติแลวสัญญาท่ีจะมีผลผูกผันกับบริษัทตองมีการลงลายมือชื่อใหถูกตองตามหนังสือ

รับรองการจดทะเบียนบริษัท เชน หนังสือรับรองการจดทะเบียนบริษัทกําหนดใหตองลงลายมือชื่อ 2 

คน คือ นายดํา และนายแดง เวลาบริษัทจะไปทําสัญญาอะไรข้ึนใหมก็ตองมีการลงลายมือชื่อของบุคคล

ทั้งสองคน หากลงลายมือชื่อเพียงคนเดียวก็จะเปนสัญญาท่ีไมผูกพันบริษัท

 อยางไรก็ตาม คําพิพากษาฎีกาท่ี 3233/2554 ไดวางหลักไววา แมสัญญาระหวางโจทกซ่ึงเปน

ธนาคารและจําเลยท่ี 1 ซ่ึงเปนบรษัิทน้ันจะมีการลงลายมือชือ่ทีถ่กูตองตามหนังสือรบัรองการจดทะเบียน

บรษัิทเพยีงสัญญาฉบับเดียวนัน่ก็ คือ สัญญาเปดวงเงินสินเช่ือเพือ่การนําเขาและสงออกโดยท่ีสัญญาเลต

เตอรออฟเครดติและสัญญาทรสัตซีซีทจะไมมีการลงลายมอืชือ่ท่ีครบถวนกต็าม แตสัญญาเลตเตอรออฟ

เครดิตเพียงกระบวนการในการปฏิบติัทีดํ่าเนินการตอเน่ืองมาตามกรอบคําขอวงเงินสินเช่ือไมไดเปนการ

ทาํนิติกรรมใดข้ึนมาใหมเปนอํานาจท่ีกรรมการผูจดัการของบริษัททําไดโดยลําพงัอยูแลว ดังน้ัน สัญญา

เลตเตอรออฟเครดิตจึงสมบูรณผูกพันกับบริษัทดวย

 มากกวาน้ัน เม่ือสัญญาเลตเตอรออฟเครดิตสมบูรณผูกพันบริษัทแลวสัญญาทรัสตรีซีทซ่ึง

เปนนิติกรรมที่เกี่ยวเน่ืองกับสัญญาเลตเตอรออฟเครดิตก็ยอมผูกพันกับบริษัทไปดวย เพราะทรัสตรีซีท

เปนการขอผอนผนัการชําระเงินในสัญญาเลตเตอรออฟเครดติ ไมใชการทาํนิติกรรมขึน้มาใหมนอกกรอบ

อาํนาจหนาท่ีของกรรมการผูจดัการบริษัท ดังน้ัน จงึเปนอาํนาจท่ีกรรมการผูจดัการกระทําไดอยูแลว แม

จะไมมีการลงลายมือชื่อตามท่ีกําหนดไวในหนังสือรับรองการจดทะเบียนบริษัท ก็ถือวาผูกพันบริษัท

 เม่ือสัญญาทรัสตรีซีทเปนสัญญาท่ีเกี่ยวเนื่องกับสัญญาเลตเตอรออฟเครดิตไมถือเปนการทํา

นติิกรรมข้ึนมาใหม ดังน้ัน จงึไมเกดิหน้ีข้ึนใหม หรอืไมใชการเปล่ียนแปลงสาระสําคัญในมูลหนีเ้ดิมตาม

สัญญาเลตเตอรออฟเครดิต จึงไมสงผลทางกฎหมายทําใหมูลหนี้ตามสัญญาระงับไปดังแนวคําพิพากษา
ฎีกาวางหลักไว

 คําพิพากษาฎีกาที่ 98/2548 สัญญาทรัสตรีซีทเปนสัญญาท่ีทําตอเนื่องจากคําขอเปดเลตเตอร

ออฟเครดิต หาใชเปนเรื่องท่ีคูสัญญามีเจตนากอหนี้ข้ึนใหม หรือเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญในมูลหนี้เดิม
แตอยางใดคงเปนมูลหนี้ในประเภทและจํานวนเดียวกัน มูลหนี้ตามคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิตจึงไม

ระงับส้ินไปเพราะการแปลงหน้ีใหม

 อกีทัง้สัญญาทรสัตรีซีทไมมีระบไุวในเอกเทศสัญญาใดๆ สัญญาทรัสตรซีีทจงึเปนสัญญาไมมี
ชือ่ (Innominate Contract) ซ่ึงไมมีกฎหมายใดกําหนดอายุความไวโดยเฉพาะ คําพิพากษาฎีกาท่ี 8254/2544 

จึงวางหลักใหกลับไปใชอายุความในบทท่ัวไปตาม ป.พ.พ. มาตรา 193/30

 คําพิพากษาฎีกาที่ 8254/2544 โจทกมีสิทธิฟองเรียกรองใหจําเลยชําระเงินตามสัญญาทรัสต

รีซีทซ่ึงไมมีกฎหมายบัญญัติถึงอายุความในการใชสิทธิดังกลาวไวโดยเฉพาะ จึงตองใชอายุความท่ัวไป

ตาม ป.พ.พ.มาตรา 193/30 คือ มีกําหนด 10 ป ไมใชเปนกรณีตัวแทนเรียกรองเงินทดรองท่ีจายแทน
ตัวการซ่ึงมีอายุความ 2 ป
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 สรปุ สัญญาทรสัตรซีีทเปนสัญญาท่ีเกีย่วเนือ่งกบัสัญญาเลตเตอรออฟเครดติไมถอืเปนการทํา

นติิกรรมขึน้มาใหม ไมเปนการแปลงหน้ีใหมอนัจะทําใหมูลหนีต้ามสัญญาเลตเตอรออฟเครดติระงับส้ิน

ไป โดยลักษณะของสัญญาทรัสตรีซีทน้ันธนาคารผูเปดเครดิตจะทําสัญญากับลูกหนี้ผูขอเปดเครดิต ให

ลูกหนี้โอนกรรมสิทธ์ิในสินคามาใหกับธนาคาร แลวธนาคารจะสงมอบเอกสารในการรับมอบสินคาให

กับลูกหน้ีเพื่อใหลูกหน้ีนําเอกสารดังกลาวไปรับมอบของจากผูขนสงเพื่อนําสินคาออกขาย และเม่ือได

เงินจากการขายก็จะนํามาชําระหน้ีแกธนาคารตามสัญญาทรัสตรซีีท ซ่ึงการโอนกรรมสิทธดังกลาวท่ีลกู

หนีโ้อนใหกบัธนาคารน้ันเปนการโอนไปจนกวาจะมีการชาํระหนีเ้สรจ็ เพราะฉะนัน้จงึมีลกัษณะเปนการ

โอนกรรมสิทธ์ิเพยีงชัว่คราวเทาน้ันโดยจะส้ินสุดก็ตอเม่ือลกูหนีไ้ดชาํระหน้ีตามสัญญาทรัสตรซีีทคืนให

แกธนาคารแลว และเม่ือสญัญาทรัสตรซีีทเปนสัญญาไมมีชือ่อยางหน่ึงไมมีกฎหมายกําหนดอายุความไว

เปนพิเศษจึงตองใชอายุความท่ัวไปคือ 10 ป
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 สหภาพยุโรป (European Union: EU) ปจจุบัน

ประกอบดวยประเทศสมาชิก 28 รัฐสมาชิก กอตั้งข้ึน

จากการรวมกลุมระดับภูมิภาคของประเทศในทวีปยุโรป 

ทีร่ฐัสมาชิกใหความเห็นชอบในการสละอํานาจอธิปไตย

บางสวนใหเปนความรวมมือเหนือชาติ (Supranational 

Cooperation) มีการจัดต้ังองคกรที่มีอํานาจเหนือรัฐ

สมาชิกข้ึน 4 องคกร ไดแก สภายุโรป คณะมนตรียุโรป 

คณะกรรมาธิการยุโรป และศาลยุติธรรมแหงสหภาพ

ยุโรป โดยในสวนท่ีเกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมายมี

ศาลยุติธรรมแหงสหภาพยุโรป (Court of Justice of the 

European Union: CJEU) ทําหนาท่ีตีความกฎหมายท่ีใช

บงัคับในสหภาพยุโรปเพือ่ใหประเทศสมาชิกสามารถนํากฎหมายดังกลาวไปบังคับใชในรูปแบบเดียวกนั 

มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวางรัฐบาลของประเทศสมาชิก และองคกรในสหภาพ

ยโุรป ในขณะเดียวกนัมีอาํนาจตรวจสอบการปฏิบติัหนาท่ีของหนวยงานในสหภาพยุโรป โดยบุคคลท่ัวไป 

บริษัท หรอืองคกรในประเทศสมาชิกท่ีเหน็วามีการกระทําอันเปนการละเมิดสิทธิทีมี่กฎหมายรับรองไว

สามารถนําคดีมาย่ืนฟองให CJEU พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทได 

 อยางไรก็ดี บางกรณีเม่ือ CJEU ซ่ึงมีเขตอํานาจครอบคลุมสหภาพยุโรปท้ังหมดทําการตีความ
หรือทําคําวินิจฉัยข้ึนโดยอางอิงกฎหมายของสหภาพยุโรปท่ีมีเน้ือหาแตกตางจากกฎหมายท่ีใชบังคับ

ภายในประเทศสมาชิก มีผลใหขาดความเปนเอกภาพและเกดิความไมสอดคลองในการบังคับใชกฎหมาย

ระหวางประเทศสมาชิก อกีท้ังอาจเกิดขอโตแยงในหลักเกณฑการวินจิฉัยคดีทีคู่ความไมไดรบัการปฏิบติั
ในแนวทางเดียวกันเม่ือมีขอพิพาทเกิดข้ึนตางท่ีกัน โดยเฉพาะในคดีส่ิงแวดลอมท่ีถือวาการปองกันและ

แกไขปญหาส่ิงแวดลอมตองเกิดจากความรวมมือระหวางประเทศ ไมใชเปนความรับผดิชอบของประเทศ

ใดประเทศหน่ึงเทาน้ัน

_________________________

 *อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง.
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 หนังสือเลมน้ีนําเสนอเน้ือหาท่ีเก่ียวของกับประเด็นดังกลาวขางตน โดยกลาวถึงกรณีที่ศาล

ภายในประเทศสมาชิกตองนําเอาหลักกฎหมายของสหภาพยุโรป และการตีความหรือคําวินิจฉัยของ 

CJEU มาปรับใชบังคับกับการพิจารณาคดีส่ิงแวดลอมท่ีเกิดข้ึนภายในประเทศ ผูเขียนอางอิงถึงหลัก

กฎหมายท่ีเรียกวา หลักกฎหมายประชาคมมีผลโดยตรง (Direct Effect) ที่ถือวาบทบัญญัติในกฎหมาย

ของสหภาพยุโรปสามารถนํามาใชบงัคับใน  CJEU และศาลภายในประเทศสมาชิกไดทนัทีโดยไมจาํเปน

ตองประกาศใชเปนกฎหมายภายในประเทศ หลกัการตคีวามท่ีสอดคลองกนั (Consistent Interpretation) 

เปนหลักการท่ีศาลในประเทศสมาชิกตองตีความกฎหมายท่ีใชบังคับภายในประเทศใหสอดคลองกับ

กฎหมายสหภาพยุโรป และหลักความรับผิดของรัฐ (State Liability) ที่เกิดข้ึนจากการท่ีประเทศสมาชิก

มีความรับผิดชอบในการออกกฎหมายและบังคับใชกฎหมายของสหภาพยุโรป เม่ือไมปฏิบัติตามและ

กระทบสิทธิของประชาชน รฐัยอมตองรบัผดิจากการไมดําเนินการดังกลาว ซ่ึงท้ังสามหลักการถือไดวา

เปนหลกัการทีย่อมรบัเปนสากลทางดานกฎหมายระหวางประเทศ ในการทําความเขาใจหลกัการเหลาน้ี 

ผูเขียนไดอธิบายอยางละเอียดถึงความหมาย แนวคิด ขอดี-ขอเสีย และการบังคับใชหลกัการทางกฎหมาย

ที่ศาลภายในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปตองนํามาพิจารณาประกอบเมื่อมีคดีพิพาททางส่ิงแวดลอม

เกิดข้ึน เน่ืองจากสนธิสัญญากอต้ังสหภาพยุโรป (Treaty on European Union) มาตรา 19(1) กําหนดให

รฐัสมาชิกควรหาวธีิการทีเ่หมาะสมเพยีงพอ ใหเกดิความม่ันใจไดวามีกฎหมายท่ีใหความคุมครองไดอยาง

มีประสิทธิภาพภายในกรอบของกฎหมายสหภาพยุโรป และศาลภายในประเทศสมาชิกยอมมีบทบาท

สําคัญในการทําหนาท่ีบงัคับใชกฎหมายในประเทศและของสหภาพยโุรป โดยในหนังสือไดมีการวเิคราะห

กฎหมายภายในควบคูกบัการนาํหลกักฎหมายประชาคมมีผลโดยตรง หลกัการตีความท่ีสอดคลองกนั และ

หลกัความรบัผดิของรฐั ท่ีรฐัสมาชิกนาํมาใชกบัคดีท่ีเกดิข้ึนในรปูแบบของการกรณศึีกษาแตละประเทศ

นอกจากการนําเสนอหลักการบังคับใชกฎหมายของสหภาพยุโรป ผูเขียนไดทําการวิเคราะหถึง

หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายส่ิงแวดลอมในสหภาพยุโรปไวในบทท่ี 6 วามีความ
สอดคลอง หรอืขดักับหลกัการคุมครองสทิธิข้ันพืน้ฐานของประชาชนตามท่ีกาํหนดไวในสนธิสัญญากอ
ต้ังสหภาพยโุรป และหลกัสากลดานส่ิงแวดลอมหรอืไม เชน CJEU เคยวนิจิฉยัวาบทบัญญติัในกฎหมาย

เกีย่วกบัการปกปองแหลงนาํจากการปลอยสารไนเตรตโดยภาคเกษตรกรรม (Council Directive 91/676/
EEC of 12 December 1991 concerning the protection of waters against pollution caused by nitrates 

from agricultural sources) ไมขัดตอหลักในเร่ืองของผูกอมลพิษตองเปนผูจาย (Polluter Pays Principle) 

เพราะกฎหมายไมตองการใหชาวนาตองรับภาระจากมลพิษท่ีเกิดข้ึนเม่ือมลพิษน้ันไมไดเกิดข้ึนจากการ
กระทาํของชาวนา เปนตน และยังไดมีการยกตวัอยางกรณศึีกษาของประเทศสมาชิกทีก่ฎหมายภายในขดั

กับกฎหมายของสหภาพยุโรป ซ่ึงเปนหนาท่ีของศาลภายในประเทศท่ีตองพิจารณาวากฎหมายดังกลาว

ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไมในเม่ือประเทศสมาชิกมีหนาท่ีตองผูกพันตามสนธิสัญญาท่ีจะตองบังคับ

ใชกฎหมายใหสอดคลองกบักฎหมายของสหภาพยโุรป และในบทท่ี 7 และ 8 ไดนาํเสนอความเกีย่วเนือ่ง

ของอนสัุญญาของคณะกรรมาธิการดานเศรษฐกิจเพือ่ยโุรปขององคการสหประชาชาติวาดวยการเขาถงึ



บทวิจารณหนังสือ 87

ขอมูลขาวสาร การมีสวนรวมสาธารณะในการตัดสินใจ และการเขาถึงความยุติธรรมในคดีส่ิงแวดลอม 

ค.ศ. 1998 (UNECE Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making 

and Access to Justice in Environmental Matters 1998) หรือที่เรียกวา อนุสัญญาอารฮูส (Aarhus Con-

vention) กับสหภาพยุโรป ซ่ึงรัฐสมาชิกสวนใหญของอนุสัญญาอารฮูสเปนรัฐสมาชิกในสหภาพยุโรป 

มีผลใหการบังคับใชกฎหมายในศาลท่ีมีอํานาจเหนือประเทศสมาชิก กับศาลภายในประเทศตองมีความ

เปนเอกภาพจึงมีการนําเอาสาระสําคัญในอนุสัญญาอารฮูสมาบัญญัติข้ึนเปนกฎหมายของสหภาพยุโรป 

(EC Directive) เชน การเขาถึงขอมลูขาวสารดานส่ิงแวดลอม หรอื การมสีวนรวมของประชาชน เปนตน 

หนงัสือเลมน้ีจงึเปนหนังสือทีจ่ดัไดวารวบรวมเน้ือหาของหลักกฎหมายเร่ืองหลกักฎหมายประชาคมมีผล

โดยตรง หลกัการตีความท่ีสอดคลองกนั และหลักความรับผดิของรัฐ ที ่CJEU นาํมาใชเปนทางแกไขเม่ือ

เกิดกรณีที่มีการขัดกันเกิดข้ึนระหวางกฎหมายในประเทศสมาชิก กับกฎหมายของสหภาพยุโรปไดเปน

อยางดี เพราะเมื่อประเทศท่ีมีความแตกตางทางดานระบบกฎหมาย เนื้อหา และการบังคับใชกฎหมาย 

รวมตัวกนัและตกลงท่ีจะยอมใหมีองคกรหน่ึงท่ีมีอาํนาจเหนือประเทศสมาชิกเกิดข้ึน ความเปนเอกภาพ

ของประเทศสมาชิกเหลาน้ีจึงเปนส่ิงจําเปน 

 หนังสือเลมน้ีแมไมมีความเก่ียวเนือ่งกบัประเทศไทยโดยตรง แตกเ็ปนหนงัสือท่ีผูอานสามารถ

นําไปใชในการอางอิง ทําความเขาใจหลักการทางกฎหมายท่ีสําคัญ และศึกษารูปแบบของการบังคับใช

กฎหมายในประเทศท่ีมีการรวมตัวกนัเปนสหภาพหรอืประชาคม โดยเฉพาะการปองกนัและแกไขปญหา

ดานส่ิงแวดลอมท่ีถือวาเปนปญหาของมวลมนุษยชาติ ไมใชปญหาของประเทศใดประเทศหน่ึง และใน

อนาคตเม่ือประเทศไทยในฐานะรัฐสมาชิกอาเซียนไดกาวไปสูการเปนประชาคมอาเซียนอยางเต็มตัว 

อาจมีการพัฒนารูปแบบของความรวมมือดานกฎหมายส่ิงแวดลอมไปในแนวทางเดียวกับสหภาพยุโรป 

หนังสือเลมน้ีจึงนํามาใชเพื่อศึกษาหลักกฎหมายและแนวทางที่สหภาพยุโรปไดดําเนินการใหเกิดความ

เปนเอกภาพดานการบังคับใชกฎหมายไดเปนอยางดี
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