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สารนายกสภามหาวิทยาลัย

 สภามหาวิทยาลัยรามคําแหงขอแสดงความช่ืนชมคณะ

นิติศาสตร ที่เล็งเห็นความสําคัญของการสงเสริมและเผยแพร

ผลงานทางวิชาการดานกฎหมายและสาขาวิชาท่ีเ ก่ียวของให

สาธารณชนไดรับทราบ จึงไดจัดทําวารสารรามคําแหงข้ึน และ 

ดําเนินงานตอเนื่องมาถึงปที่ 3 แลวสําหรับฉบับท่ี 1 ประจําป 

2557 นี้ ไดจัดทําข้ึนเน่ืองในโอกาส “วันระพี” ซ่ึงตรงกับวันท่ี 7 

สิงหาคมของทุกป อันเปนวันคลายวันส้ินพระชนมของพระเจา

บรมวงศเธอพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ “พระบิดาแหงกฎหมายไทย”

 ในโอกาสน้ี กระผมจึงขอเชิญชวนทุกทานรวมนอมรําลึกถึงพระกรุณาธิคุณของพระเจา
บรมวงศเธอพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ท่ีมีตอวงการกฎหมายไทย โดยเฉพาะ

อยางย่ิงในเร่ืองการพัฒนากฎหมายและระบบการศาลไทยใหมีความทันสมัยเปนสากลทัดเทียมนานา 

อารยประเทศ และรวมกันเทิดพระเกียรติพระองคทานดวยการต้ังปณิธานวาจะนําความรูดานกฎหมาย

ไปใชอยางถูกตองและเปนธรรม เพื่อพัฒนาประเทศชาติบานเมืองใหมีความสงบสุขสืบไป และสมดัง

คําปฏิญาณของมหาวิทยาลัยรามคําแหงท่ีวา “ความรูคูคุณธรรม”

     

 

 (ผูชวยศาสตราจารยวิรัช ชินวินิจกุล)

 นายกสภามหาวิทยาลัยรามคําแหง



สารอธิการบดี

 มหาวิทยาลัยรามคําแหงขอแสดงความช่ืนชมตอคณะ

นิติศาสตรที่ไดจัดทํา วารสารรามคําแหง ฉบับนิติศาสตรข้ึน ปละ 

2 ฉบับ ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวไดกาวเขาสูปที่ 3 สําหรับฉบับ

แรก ของป 2557 เปนฉบับประจําวันท่ี 7 สิงหาคม 2557 ซ่ึงตรงกับ

วนั “รพี” การท่ีคณะนิติศาสตรฯ ไดจัดทําวารสารรามคําแหง ฉบับ

นิติศาสตรขึ้นเพื่อเปนการเทิดพระเกียรติและนอมรําลึกถึงพระคุณ

ของพระเจาบรมวงศเธอพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ กรมหลวงราชบรุี

ดิเรกฤทธ์ิ “พระบิดาแหงกฎหมายไทย” และเปนการสงเสริมใหเกิดการพัฒนาและสรางสรรคผลงาน

วิชาการดานกฎหมายตามเจตนารมณของพระองคทานซ่ึงนับวาเปน กิจกรรมทางวิชาการท่ีกอใหเกิด

ประโยชนแกนักกฎหมาย นักวิชาการ นักศึกษา ตลอดจนผูสนใจองคความรูทางดานกฎหมายเปน

อยางย่ิง

 มหาวิทยาลัยขอขอบคุณและสนับสนุนคณะนิติศาสตร และบุคลากรทุกทานท่ีมีสวนรวมใน 

การจดัทําวารสารรามคําแหง ฉบบันติิศาสตรประจาํวนัรพเีลมน้ี ตลอดจนใหความรวมมือ รวมแรง รวมใจ 

สนับสนุนการดําเนินงานและกิจกรรมตาง ๆ ของมหาวิทยาลัยอยางตอเนื่องเสมอมา

 ในโอกาสน้ี กระผมขออาราธนาคุณพระศรีรัตนตรัยและส่ิงศักด์ิสิทธ์ิทั้งหลาย รวมท้ังอํานาจ 
เดชะบารมีแหงองคพอขุนรามคําแหงมหาราช โปรดอํานวยพรใหคณะผูบริหาร คณาจารย ศิษยเกาและ 

ศิษยปจจุบันของคณะนิติศาสตร รวมทั้งคณะผูจัดทําวารสาร ประสบแตความสุขความเจริญ คิดหวัง

ส่ิงใดขอใหสมปรารถนาทุกประการ

 

 (ผูชวยศาสตราจารยวุฒิศักด์ิ ลาภเจริญทรัพย)

 อธิการบดีมหาวิทยาลัยรามคําแหง



สารคณบดีคณะนิติศาสตร

 วารสารรามคําแหง ฉบับนิติศาสตร ไดจัดพิมพขึ้น

เปนปที่ 3 โดยยึดม่ันในเจตนารมณที่จะเปนส่ือกลางเผยแพร

ผลงานวิชาการดานกฎหมายและสาขาวิชาอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ

ตลอดจนสงเสริมใหเกิดการแลกเปล่ียนองคความรูและมุง

พัฒนาผลงานทางวิชาการดานกฎหมายท่ีมีคุณภาพสอดคลอง

กับสภาพการณของสังคมท่ีมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา

เพื่อใหวารสารรามคําแหงฉบับนิติศาสตรเปนหนึ่งในวารสารเสาหลักทางวิชาการดานนิติศาสตร

สําหรับวารสารฉบับท่ี 1 ของป 2557 ไดมีการตีพิมพเผยแพรเน่ืองในโอกาส “วันรพี” ซ่ึงตรงกับวันท่ี 7

สิงหาคมของทุกป เพื่อเปนการเทิดพระเกียรติและนอมรําลึกถึงพระคุณของพระองคทานตอวงการ

กฎหมายไทย

 คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง ในนามของคณะผูจัดทํา หวังเปนอยางย่ิงวาวารสาร

ฉบับน้ีจักเปนประโยชนตอนักกฎหมาย นักศึกษา และบุคคลทั่วไปท่ีมีความสนใจศึกษาทางดาน

กฎหมายอีกทั้งเปนแรงขับเคล่ือนสําคัญท่ีจะผลักดันใหเกิดการสรางสรรคผลงานวิชาการดานกฎหมาย

สืบไป สมด่ังปณิธานของคณะนิติศาสตรฯ ที่วา “คุณธรรมคูกฎหมาย ขยายโอกาสทางการศึกษา” 

      

     

 

 (รองศาสตราจารยทองสุก กรัณยพัฒนพงศ)
 คณบดีคณะนิติศาสตร

 มหาวิทยาลัยรามคําแหง
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บทบรรณาธิการ

 สวัสดีครับทานผูอานวารสารมหาวิทยาลัยรามคําแหง ฉบับนิติศาสตร ในชวงคืนความสุข

ใหประเทศไทยทุกทาน ฉบับน้ีเปนอีกวาระหน่ึงท่ีครบรอบวันรพี ซ่ึงตรงกับวันท่ี 7 สิงหาคมของทุกป 

อันเปนวันท่ีชาวคณะนิติศาสตรทุกคนพ่ึงใหความเคารพ ทางกองบรรณาธิการไดรับเกียรติจากทาน

นายกสภา ทานอธิการบดี และทานคณบดี ในการเขียนสารอวยพรเนื่องในโอกาสวันรพี 

 สําหรับในฉบับน้ีจึงเร่ิมตนดวยบทความเร่ือง พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญ

ในการวางบรรทัดฐาน และแนวความคิดทางกฎหมายที่สงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย โดย 

อาจารย ดร. พันธเทพ วิทิตอนันต เพื่อเปนการรําลึกถึงบิดาแหงกฎหมายไทย แทนการนําเสนอเพียง

แตประวัติของพระองคทานตามปกติเหมือนเดิมทุกปเชนเดียวกับในวารสารกฎหมายฉบับอื่น ๆ และ

ขอเชิญชวนใหทานผูอานทุกทานอยาเปดขามบทความน้ีไปนะครับ

 การระงับขอพิพาทอาเซียน: ศึกษากรณีพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอ

พิพาท โดย คุณตติยา นันธิราภากร นําเสนอวา อาเซียนไดกําหนดกลไกระงับขอพิพาทโดยสันติภายใต

กฎบัตรอาเซียนและพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทขึ้น เพื่อสรางเสถียรภาพ

และสันติภาพในภูมิภาคโดยมีวัตถุประสงคปองกันความขัดแยง แกไขความขัดแยง และสรางสันติภาพ 

หลังความขัดแยง แตทวากลไกการระงับขอพิพาทอาเซียนยังมีขอจํากัดหลายประการดวยกัน จึงทําให

อาเซียนไมสามารถระงับขอพิพาทหรือปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร

 ปญหาบางประการเกีย่วกบัการอทุธรณและการดาํเนนิคดีภาษีอากร โดย คณุไพรชั แกวประดษิฐ 

นําเสนอวา การอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรนั้น ถือเปนข้ันตอนสุดทายในกระบวนการจัดเก็บ
ภาษีอากรท่ีบงัคับจัดเก็บตามอยูกฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงพบวากระบวนการอุทธรณขอพพิาททางภาษีใน

กฎหมายแตละฉบับมีความแตกตางกันอยางมากในเร่ืองท่ีเปนสาระสําคัญ ไมมีความชัดเจนเพียงพอ 
และขาดรายละเอยีดทีสํ่าคัญในการคุมครองสทิธิของผูเสียภาษ ีสวนการดาํเนินคดีภาษอีากรในศาลภาษี

อากร ยงัมีปญหาเร่ืองเง่ือนไขแหงการฟองคดี ความเหมาะของผูพพิากษาท่ีทาํหนาท่ีพจิารณาคดี รวมท้ัง

กระบวนพจิารณาท่ีใชวธีิพจิารณาความแพงเปนหลกั เม่ือทําการศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมายภาษีอากร
ของประเทศญ่ีปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลียแลวนั้น ประเทศไทยจึงควรแกไข

ปรับปรุงกฎหมายภาษีอากรทุกฉบับใหมีความสอดคลองกัน และแกไขกฎหมายเก่ียวกับการดําเนินคดี 

ภาษีอากรใหเหมาะสมกับลักษณะของขอพิพาทดวย

 มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหง

 ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) โดย คุณมาโนช สุขสังข นําเสนอวา มาตรการทาง

กฎหมายในการกระจายการถือครองท่ีดินอยางเปนธรรมเพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนหนาท่ีโดยตรงของรัฐท่ีจะตองดําเนินการใหเปนไปตาม



บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ แตกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถือครอง

ที่ดินของไทยมีหลายฉบับยังมีปญหาในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวางของกฎหมายอยู

หลายประการ ซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญตอการกระจายการถือครองที่ดินใหแกประชาชนอยางเปนธรรม

สอดคลองตามเจตนารมณของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ

 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล โดย คุณ

วราภรณ  ขวัญเรือน นําเสนอวา กฎหมายท่ีกําหนดเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหาร

สวนตําบลมีอยูหลายฉบับ ซ่ึงใชคํานิยามและกําหนดความหมายของขยะมูลฝอยแตกตางกัน ไม

สอดคลองกับสถานการณ มุงเนนท่ีการกําจัดมากกวาการปองกันการเกิดเปนขยะมูลฝอย นอกจากนี้ 

ยังไมมีกฎหมายกําหนดใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม การรวมมือกันระหวางทองถ่ินในการแกไข

ปญหาขยะมูลฝอยกย็งัไมมีกฎหมายหรือระเบียบรองรับและกําหนดแนวทางจึงทําใหการรวมมือระหวาง

กันเกิดข้ึนนอยมาก อีกท้ัง การกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอยไมสะทอนตนทุน

ที่แทจริงและไมเปนตามหลักผูกอมลพิษเปนผูจาย การบังคับใชมาตรการลงโทษทางอาญากับผูที่ฝาฝน

กฎหมายดังกลาวจึงทําใหเกิดปญหาในกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล 

 มาตรการในการสอบสวนเด็กและเยาวชนซึ่งกระทําความผิดอาญาตามพระราชบัญญัติศาล

เยาวชนและครอบครวัและวธิพิีจารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 2553 โดย อาจารยวารณุ ี จันทรทอง 

นาํเสนอวา แมไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณาคดีเยาวชน

และครอบครัว พ.ศ. 2553  แทนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2534 ซ่ึงมีการแกไขบทบัญญัติเกี่ยวกับการใหการคุมครองสิทธิ สวัสดิภาพ 

และวิธีปฏบิติัตอเด็กและเยาวชน รวมท้ังในสวนของกระบวนพิจารณาคดีของศาลเยาวชนและครอบครัว
เพือ่ใหสอดคลองกบัรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2550 และอนสัุญญาวาดวยสทิธิเด็ก แตใน

บทบัญญัติวาดวยการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดยังคงขาดความชัดเจนท้ังในแงมาตรการ

การสอบสวนและผลของการฝาฝน จึงเห็นสมควรตองมีการปรับปรุงแกไขตอไป

 สวนบทวิจารณหนังสือ อาจารยชนกพร พรหมปนชมพ ูไดคัดเลือก National Courts and EU 

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

eds. มานําเสนอใหกบัทานผูอาน เพือ่ศึกษาหลักกฎหมายและแนวทางท่ีสหภาพยโุรปไดดําเนินการใหเกดิ

ความเปนเอกภาพดานการบังคับใชกฎหมาย และสามารถมาศึกษามาเปนแนวทางปรับใชกบัอาเซียนใน
อนาคตไดดวย

 สุดทายน้ี กระผมขอขอบคุณเจาของบทความทุกทานดวยครับ และพบกันใหมในฉบับหนา 

ครับ 

อาจารยภัทระ ลิมปศิระ



สารบัญ

หนา
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พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญในการวางบรรทัดฐานและ
แนวความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย 1

_______________________
 *LL.B., LL.M., M.P.A., LL.D., อาจารยประจําภาควิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, กรรมการสภาคณาจารย มหาวิทยาลัยรามคําแหง.
 1ชัยอนันต สมุทวณิช, แผนพัฒนาการเมืองฉบับแรกของไทย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพผูจัดการ, 2538), 

หนา 78-115.
 2เทศกาลบานเมือง เปนคําเกาท่ีปรากฏในพระธรรมศาสตร อันเปนกฎหมายด้ังเดิมท่ีราชอาณาจักรสยามรับมา
จากเพื่อนบานต้ังแตครั้งโบราณ ในพระธรรมศาสตรตอนหนึ่ง ไดกลาวถึง การวินิจฉัยอรรถคดีของพระมหากษัตริย 
ความวา

 “….ดํารงพระไทยฟงอรรถคดีซึ่งกระลาการพิจารณาโดยยุติธรรมนั้นเปนแวนแกว แลวเอาคัมภีรพระ

ธรรมศาสตรเปนพระเนตรดเูทศกาลบานเมอืงโดยสมควรแลว จ่ึงเอาพระกรเบือ้งขวาคอืพระสะตสัิมปะชญัะทรง
พระขรรคแกว คือ พระวิจารณะปญญาวินิจฉัยตัดขอคดีอนาประชาราษฎรทั้งปวงโดยยุติธรรม”

 การวนิจิฉยัอรรถคดขีองพระมหากษัตริยดังกลาว หมายความถึง แตปางกอนสมัย “พระธรรมศาสตร” นัน้ พระ

มหากษัตริยทรงเปนทุก ๆ ส่ิงในการปกครองราชอาณาจักร รวมทั้ง ทรงเปนผูมีอํานาจบัญญัติกฎหมายไปดวยในตัว 
พระมหากษตัริยจงึทรงสามารถใชอาํนาจในการพิพากษาคดีโดยทรงพิจารณาจาก “เทศกาลบานเมือง” ดวย หากเหน็วา
ส่ิงใดไมเหมาะสมกับกาลสมัยแหงเทศกาลบานเมืองแลว กย็อมเปนพระราชอาํนาจในการแกไขกฎหมายใหเปนไปตาม
ควรแกกรณี ซ่ึงพระบรมวินิจฉัยนั้นยอมจัดเปนราชศาสตร อันเปนหลักในการวินิจฉัยคดีตอไป 
 โปรดดู, จิตติ ติงศภัทิย, หลักวิชาชีพกฎหมาย บทบาทของนักกฎหมายกับ “เทศกาลบานเมือง” สัญลักษณแหง

ความยุติธรรม คติสําหรับนักกฎหมายหนุม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2551), หนา 21-22.  

พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญในการวางบรรทัดฐานและ
แนวความคิดทางกฎหมายที่สงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย

                                                               ดร. พันธเทพ วิทิตอนันต*

 จากประวัติศาสตรแหงราชอาณาจักรสยามในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว ซ่ึงในรัชสมัยนั้นราชอาณาจักรสยามอยูภายใตการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(Absolute Monarchy) แตสถานการณในขณะน้ันราชอาณาจักรสยามตองตกอยูทามกลางกระแสแหง

การเปลีย่นแปลงท้ังทางดานการเมือง และความสัมพนัธระหวางประเทศ สงผลตอการขบัเคล่ือนดานการ

คา การขยายตัวและการขบัเคล่ือนทางเศรษฐกิจ ทาํใหราชอาณาจกัรสยามตองเผชญิกบัปญหาภยัคกุคาม

รอบดาน โดยเฉพาะอยางย่ิง มหาภยันตรายจากการคุกคามดานความม่ันคงในการปกปองและการรักษา

เอกราชจากการแสวงหาอาณานิคมของชาติมหาอาํนาจตะวันตก1 ท้ังน้ี พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลา

เจาอยูหัว ทรงมีพระอัจฉริยภาพในการทําความเขาใจตอกระแสแหงความเปล่ียนแปลง การขับเคล่ือน

แหงความสัมพันธระหวางประเทศ และเทศกาลบานเมือง2 เปนอยางดี พระองคจึงทรงตระหนักถึงมหา

ภยันตรายจากการแสวงหาอาณานิคมของบรรดาชาติมหาอํานาจตะวันตก ท้ังน้ีดวยทรงเห็นวาลักษณะ

การปกครองแหงราชอาณาจักรสยามท่ีใชมาแตเดิมลาสมัยไมเหมาะสมสอดคลองกับความเจริญกาวของ

บานเมืองอีกตอไป 
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 ดังน้ัน ในปพุทธศักราช 2430 พระองคจึงทรงมีพระราชดําริใหมีการปฏิรูปการปกครองตาม

แบบชาติมหาอํานาจตะวันตก โดยทรงมีพระราชดําริใหดําเนินการปรับปรุงระบบกฎหมาย การบริหาร

งานดานการยุติธรรม และการปฏิรูปการเมืองการปกครอง ทั้งน้ีประเด็นสําคัญในหวงเวลาน้ัน คือ การ

เรงปฏิรูประบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยามใหทันสมัยและเปนท่ียอมรับจากนานาอารยประเทศ 

ภารกิจสําคัญประการหนึ่ง คือ การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายเสียใหมใหมีความ

สอดคลองกบับรบิทของราชอาณาจกัรสยามในขณะน้ัน3 พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั ทรง

มีพระราชปรารภถึงความสําคัญ ความวา

 “การยตุธิรรมอนัเดยีวเปนการทีสํ่าคญัยิง่ใหญ เปนหลกัเปนประธานการชาํระตดัสินความ

ทุกโรงศาล เปนเครื่องประกอบรักษาใหความยุติธรรมเปนไป ถาวัดไดดีขึ้นเพียงใด ประโยชนสุข

ของราษฎรก็จะเจริญยิ่งขึ้นเทาน้ัน…”4

 การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดในการปฏิรูประบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยาม 

จากพระราชปรารภถึงความสําคัญแหงการสรางความยุติธรรมในกระบวนการยุติธรรมดังกลาว แสดง

ใหเห็นถึงพระอัจฉริยภาพในความเขาใจตอกระแสแหงความเปล่ียนแปลง และเทศกาลบานเมือง ท่ีมี

ผลอยางย่ิงตอการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดในการใหคําอธิบายความหมาย คําวา “กฎหมาย” ที่

มีนัยแหงความสัมพันธในการสรางจุดเกาะเก่ียวในการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายท่ี

สงผลตอการปฏริปูระบบกฎหมายของราชอาณาจกัรสยามและถายทอดมาสูการวางบรรทดัฐานและสง

ผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทยในปจจุบัน  

 หากพิจารณาการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดด้ังเดิมทางกฎหมายในอดีตกอนท่ีจะมีการ

ปฏิรูประบบกฎหมายในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การใหคําอธิบายความ

หมาย คําวา “กฎหมาย” พบวา ในหวงเวลานั้นยึดถือบรรทัดฐานและแนวความคิดท่ีเห็นวากฎหมาย

เปนอันหนึ่งอันเดียวกับธรรมะหรือกฎหมายเปนส่ิงเดียวกับธรรมะ5 ดังจะเห็นไดจากหลักการท่ีปรากฏ

ในคัมภีรพระธรรมศาสตร ซ่ึงเปนหลักท่ีถือวากฎหมายแทจริงยอมมีอยูแลวในพระธรรมศาสตรและ_________________________
 3พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงปฏิรูประบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยาม ทางดานการ
ยกยองศักด์ิศรีและความเทาเทียมกันของมนุษย ดวยการเลิกทาส และการรับรองใหบุคคลมีฐานะเปนตัวการสําคัญใน
กฎหมาย… การรับรองความศักด์ิสิทธ์ิแหงทรัพยสินเอกชนดวยการรับรองระบบกรรมสิทธ์ิสวนบุคคล… การรับรอง
แดนอิสระของเอกชน ทั้งในทางทรัพยสิน ครอบครัว ศาสนา ความเช่ือ และการเขากันเปนสมาคม หางหุนสวนและ

บริษัท… การรับรองหลักความมีเหตุผลและความมีมนุษยธรรมในทางอาญา และวิธีพิจารณาความอาญา… และการ
รับรองหลักการปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญ และประกันความเปนอิสระของตุลาการ… ใน กิตติศักด์ิ ปรกติ, 
การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป, พิมพครั้งท่ี 2 แกไขเพ่ิมเติม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือน

ตุลา, 2549), หนา 88.
 4จิตติ ติงศภัทิย, หลักวิชาชีพกฎหมาย บทบาทของนักกฎหมายกับ “เทศกาลบานเมือง” สัญลักษณแหงความ
ยุติธรรม คติสําหรับนักกฎหมายหนุม, หนา 2.        
 5ปรีดี เกษมทรัพย, นิติปรัชญา, พิมพคร้ังท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร: โครงการตําราและเอกสารประกอบคําสอน 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531), หนา 81.



พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญในการวางบรรทัดฐานและ
แนวความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย 3

จารีตประเพณี โดยผูปกครองหรือผูทรงอํานาจอธิปไตยเปนเพียงผูวางหลักเกณฑใหเปนไปตามหลัก

การในคัมภรีพระธรรมศาสตรและจารีตประเพณีเทาน้ัน สอดคลองกับแนวความคิดของสํานักกฎหมาย

ธรรมชาติ (Natural Law) ทีย่ดึถอืแนวความคิดท่ีเหน็วากฎหมายเปนสวนหนึง่ของศีลธรรมและจรยิธรรม 

และมีความเช่ือวาคุณคาในเชิงศีลธรรมและจริยธรรมข้ันมูลฐานน้ันตองมีอยูในกฎหมายเสมอ โดยมิอาจ

แบงแยกคุณคาแหงศีลธรรมและจริยธรรมที่ปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีควรจะเปน (The law which 

ought to be) ออกจากขอเทจ็จรงิแหงบทบัญญติัทางกฎหมายท่ีปรากฏในลกัษณะกฎหมายท่ีเปนอยู (The 

law which is)6 ตลอดจน เห็นวากฎหมายธรรมชาติเปนส่ิงท่ีมีอยูแลวตามธรรมชาติ โดยมนุษยมิไดเปน

ผูสรางหลกักฎหมายข้ึนมาแตอยางใด มนุษยจงึมีสถานะเปนเพยีงผูทีส่ามารถคนพบกฎหมายท่ีมีอยูแลว

ตามธรรมชาติเทาน้ัน7 สอดคลองกบัแนวความคิดตามหลักการใชอาํนาจของผูปกครองแหงราชอาณาจักร

สยามท่ีตองใชอํานาจตามหลักทศพิธราชธรรม8 

 แนวความคิดท่ียึดถือการวางหลักเกณฑทางกฎหมายดังกลาวขางตน ไดเริ่มเปล่ียนแปลงไป

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยทรงมีพระราชดําริใหมีการปฏิรูประบบ

กฎหมายแหงราชอาณาจักรสยาม โดยการชําระสะสางและจัดทําประมวลกฎหมายแหงราชอาณาจักร

สยามข้ึน ดวยทรงเห็นวากฎหมายท่ีราชอาณาจักรสยามใชบังคับอยูเดิม มีความคลายคลึงกับระบบ

กฎหมายของประเทศภาคพ้ืนยุโรป ซ่ึงสวนใหญยึดถือและใชระบบกฎหมายแบบซีวิลลอร (Civil Law) 

ภายใตระบบประมวลกฎหมาย (Codifi cation) ซ่ึงมีความแตกตางจากระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ 

ซ่ึงยึดถือและใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร (Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณี แตโดย

เหตุทีใ่นอดีตราชอาณาจักรสยามเคยรับเอาระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณีของประเทศอังกฤษ มาใช

เสมือนเปนกฎหมายภายในแหงราชอาณาจักรสยามในหวงเวลาหน่ึง9 ดังน้ัน ถึงแมวากฎหมายแหงราช
_________________________
 6จรัญ โฆษณานันท, นิติปรัชญา, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2544), หนา 77, 119.

 7Robert P. George, “Natural Law,” American Journal of Jurisprudence 52, 1 (2007): 55-75; วิษณุ 
เครืองาม, “ความหมาย ลักษณะ และโครงรางของกฎหมาย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาความรูเบื้องตนเกี่ยวกับ
กฎหมายทั่วไป, (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2525), หนา 10.
 8ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร, 2537), หนา 54-55.
 9ถึงแมวากระบวนการยุติธรรมไทยจะยึดถือหลักการตีความกฎหมายของประเทศอังกฤษมาใชในระยะเร่ิม
แรก แตในทางปฏิบัติกลับมิไดนําระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร (Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณี 
(Common Law) มาใชทั้งหมด เน่ืองจากการปฏิรูประบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยาม ยึดถือตามระบบกฎหมาย

แบบซีวิลลอร (Civil Law) ภายใตระบบประมวลกฎหมาย (Codifi cation) ซ่ึงมีหลักการใชและการตีความกฎหมาย
ที่แตกตางจากระบบจารีตประเพณี (Common Law)  แตในทางกลับกันราชอาณาจักรสยามก็มิไดอางอิงหลักการใช
และการตีความกฎหมายตามระบบประมวลกฎหมาย (Codifi cation) มาใชอยางไกลชิดเชนกัน จึงเกิดความลักลั่นและ
ความคลาดเคล่ือนในการใชและการตีความกฎหมายไทยอยูเสมอ ใน ธานินทร กรัยวิเชียร, ความสําคัญของการตีความ
ในวิชาชีพกฎหมาย, ใน การใชและตีความกฎหมาย, พิมพครั้งท่ี 2 แกไขเพ่ิมเติม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือน

ตุลา, 2552), หนา 6.    
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อาณาจักรสยามจะยึดถือและใชระบบกฎหมายแบบซีวลิลอร (Civil Law) ภายใตระบบประมวลกฎหมาย 

(Codifi cation) แตในการปฏิรปูระบบกฎหมายแหงราชอาณาจักรสยามในหวงเวลาน้ัน กลบัไดรบัอทิธิพล

มาจากระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร (Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณีอยูไมนอย10

 ภายหลังจากพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ (พระเจาบรมวงวศเธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์) 

พระราชโอรสในพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัและเจาจอมมารดาตลับ ทรงสําเร็จการศึกษา

จากมหาวิทยาลัยออกฟอรด ประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนประเทศท่ีใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอร 

(Common Law) ภายใตระบบจารีตประเพณี (Common Law) โดยไดรบัพระราชกรณุาโปรดเกลาฯ แตงต้ัง

ใหพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงในหวงเวลาตอมาไดทรงจัด

ต้ังโรงเรียนกฎหมายข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสรางนักกฎหมายเขาสูกระบวนการตุลาการ ซ่ึงพระองค

เจารพีพัฒนศักด์ิทรงสอนวิชากฎหมายใหนักศึกษาในโรงเรียนดังกลาวดวยพระองคเอง ซ่ึงในการสอน

วิชากฎหมายพระองคเจาระพีพัฒนศักด์ิ ประทานบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” ตามแนวทาง

การสอนวิชาธรรมศาสตร (Jurisprudence) ภายใตความคิดของจอหน ออสติน (John Austin)11 ความวา 

 “กดหมายน้ัน คือ คําส่ังท้ังหลายของผูปกครองวาการแผนดินตอราษฎรท้ังหลาย เม่ือไมทาํตาม

แลว ธรรมดาตองโทษ”12

 นอกจากพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ จะประทานบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” ดังกลาว

ขางตนแลว พระองคยังประทานอธิบาย “ความสัมพันธระหวางกฎหมายกับความยุติธรรม” ความวา 

 “…เราจะตองระวงัอยาคดิเอากดหมายไปปนกบัความดีความชัว่  ความยตุธิรรม กดหมาย

เปนคําส่ังเปนแบบท่ีเราตองประพฤติตาม แตกดหมายน้ันบางทีก็จะช่ัวได  ไมเปนยุติธรรมก็ได 

ความคิดวาอะไรดีอะไรชั่ว  อะไรเปนยุติธรรมอะไรไมยุติธรรม มีบอที่จะเกิดข้ึนหลายแหง เชน

ตามสาสนาตาง ๆ แตกดหมายนั้นเกิดขึ้นไดแหงเดียว คือ จากผูปกครองแผนดิน  ผูที่ปกครอง

แผนดินอนุญาตเทาน้ัน…”13

 ภายใตแนวความคิดตามบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” และ“ความสัมพันธระหวาง
กฎหมายกับความยุติธรรม” ในลักษณะดังกลาว หมายความถึง เม่ือเปนกฎหมายแลวทุกคนตองปฏิบัติ

ตาม โดยมิตองคํานึงวามีความยุติธรรมในกฎหมายน้ันหรอืไม ท้ังน้ี ยงัทรงเห็นอกีวากฎหมายเปนคนละ
เรื่องกับศีลธรรมหรือความยุติธรรมแยกออกจากกันเด็ดขาดไมเก่ียวของกัน14 และถึงแมกฎหมายจะไม

ยุติธรรมก็ใชบังคับได จะเห็นไดวา คําอธิบายในลักษณะดังกลาว หมายความถึง “กฎหมายและความ

_________________________
 11จอหน ออสติน (John Austin) อธิบายความหมายคําวา กฎหมาย หมายความถึง “กฎหมายเปนคําส่ังของ
รัฐาธิปตย” (Laws are commands, issued by a ruler or sovereign.) 
 12ธานินทร กรัยวิเชียร, กฎหมายกับความยุติธรรม, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพชวนพิมพ, 2547), หนา 10.
 13เพิ่งอาง.
 14เพิ่งอาง.                   



พระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ ผูทรงมีสวนสําคัญในการวางบรรทัดฐานและ
แนวความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายไทย 5

ยุติธรรมเปนคนละเร่ืองแยกจากกัน”15 ดังแนวคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 11/2459 วินิจฉัยกฎหมายกับความ

ยุติธรรม ความวา 

 “ความยตุธิรรม แปลวา ความประพฤตอินัชอบดวยพระราชกาํหนดกฎหมายเทาน้ัน ความ

เห็นสวนตัวของบุคคลยอมแปรปรวนไปตาง ๆ มียุติธรรมไมไดเลย” 

 แนวคําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว สอดคลองกับแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง 

(Legal Positivism) ท่ีต้ังอยูบนแนวความคิดท่ีเห็นวากฎหมายตองเปนคําส่ังของผูปกครองท่ีมีอํานาจ

สูงสุดในการปกครองเทาน้ัน การประทานอธิบายในลักษณะดังกลาวของพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ มี

ความสําคัญและสงผลตอการวางรากฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในการปฏิรูประบบกฎหมาย

ใหเปนไปตามระบบสากลโลกในยุคแหงรัฐสมัยใหม (Modern State) และมีสวนสําคัญในการปองกันภยั

คุกคามดานความม่ันคงและการรักษาเอกราชจากการแสวงหาอาณานิคมของชาติมหาอํานาจตะวันตก

 และการเสริมสรางความเปนปกแผนใหแกราชอาณาจักรสยามในหวงเวลาตอมา

 หากพิจารณานัยแหงความสัมพันธในการสรางจุดเกาะเก่ียวจากการวางบรรทัดฐานและแนว

ความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรูประบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยามในขณะน้ัน มาสู

การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในปจจุบัน ถึงแมวาภายหลังราชอาณาจักรสยามจะ

เปลีย่นแปลงการปกครองจากระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชยมาสูการปกครองระบอบประชาธปิไตย อนั

มีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข เม่ือวนัท่ี 24 มิถนุายน พ.ศ. 247516 ภายใตการกําหนดใหมีรฐัธรรมนูญ

เปนกฎหมายท่ีมีลาํดับศักด์ิทางกฎหมายสูงสุดของประเทศก็ตาม แตการประทานอธิบายความหมาย คํา

วา “กฎหมาย” ของพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ ยงัคงไดรบัการยดึถอืตามแนวทางท่ีเหน็วา “กฎหมายคือคาํ

ส่ังของรัฐาธิปตย” เพียงแตส่ิงท่ีแตกตางจากการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย คือ ผูถืออํานาจ

รัฐาธิปตย ไดเปล่ียนจากจากกษัตริยมาเปนผูที่ปวงชนไดเลือกเขามาเปนผูแทนกรณีมีการเลือกต้ังตาม

รัฐธรรมนูญ หรือในกรณีที่ผูถืออํานาจรัฐาธิปตย ไดอํานาจมาจากการปฏิวัติหรือรัฐประหารยึดอํานาจ
การปกครองประเทศ ซ่ึงตามแนวทางดังกลาวคณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหารท่ียึดอํานาจการปกครอง
ไดสําเร็จยอมมีสถานะทางกฎหมายเปนรัฐาธิปตยนั่นเอง ทั้งน้ี การประทานอธิบาย ความหมายคําวา 

“กฎหมายคือคาํส่ังของรฐัาธิปตย” ไดถกูหยบิยกและนาํมาใชในการสรางความชอบธรรมถึงท่ีมาแหงการ

_________________________
 15จากแนวคําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว แสดงใหเห็นถึงหลักกฎหมายท่ีศาลยึดถือตามประทานบทนิยามความ
หมาย คําวา “กฎหมาย” ของพระองคเจารพีพัฒนศักด์ิ กลาวคือ เม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวในเร่ืองใดแลว ก็ถือยุติตาม
นั้น เพราะศาลมีหนาท่ีเพียงแตปรับบทกฎหมายเขากับคดีความท่ีพิพาทในศาลเทาน้ัน ศาลไมมีอํานาจหนาท่ีที่จะ
แกไขหรือบัญญัติกฎหมายข้ึนเอง หากเห็นวากฎหมายบทใดไมยุติธรรม ก็ตองมีการแกไขบทกฎหมายน้ันกอนโดยฝาย
นิติบัญญัติ ตราบใดท่ีฝายนิติบัญญัติยังไมแกไขบทกฎหมายน้ันใหยุติธรรม ศาลก็ตองตัดสินคดีตามตัวบทกฎหมายท่ีมี
อยูเทาน้ัน ใน ธานินทร กรัยวิเชียร, กฎหมายกับความยุติธรรม, หนา 11.       
   16รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ใน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 
2475 ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 (10 ธันวาคม 2475): หนา 529-551.
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ใชอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศไมวาจะไดอํานาจมาโดยการเลือกต้ังจากปวงชนหรือการปฏิวัติ

หรือรัฐประหารยึดอํานาจการปกครองประเทศก็ตาม ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาศาลฎีกาซ่ึงไดรับการ

รับรองจากแนวคําพิพากษาศาลฎีกา ในหวงเวลาตอมาอีกหลายฉบับ17 

 แนวทางในการปฏิรูประบบกฎหมายไทยในปจจุบัน หากใหคํานิยามของคําวา “กฎหมาย” 

ภายใตแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง (Legal Positivism) ที่ต้ังอยูบนแนวความคิดท่ีเห็นวา

กฎหมายตองเปนคําส่ังของผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุดในการปกครองเทาน้ัน ยอมทําใหคํานิยามของ

คําวา “กฎหมาย” ภายใตแนวความคิดดังกลาว กลับสงผลตอการสรางคุณคาแหง “ความยุติธรรมตาม

กฎหมาย” (Justice According Law) ที่ตองตกอยูภายใตอิทธิพลแหงนัยของแนวความคิดท่ีเห็นวาการ

ใชบังคับกฎหมายท่ีเปนคําส่ังของผูปกครองท่ีมีอํานาจสูงสุดในการปกครองเทาน้ัน ในกรณีเชนวาน้ี 

โดยความเคารพผูเขียนกลับมีความเห็นท่ีแตกตางจากแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง (Legal 
Positivism) ซ่ึงเปนแนวความคิดท่ีไดรบัการยอมรับจากนานาอารยประเทศ โดยเห็นวา มาตรฐานในการ

สรางหรือการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในการปฏิรปูระบบกฎหมาย สมควรบัญญัติ

ใหกระบวนการใชบงัคับอาํนาจรัฐของทุกองคกรตองอยูภายใต “หลกันิติธรรม” (The Rule of Law)18 ซ่ึง

เปนหลกัท่ีมีความศักด์ิสิทธ์ิและมีคณุคาสูงย่ิงในตัวเอง ถงึแมวาหากพิจารณากรณีศึกษาจากรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง19 ไดบัญญัติใหนําหลักนิติธรรมมาใชเปน

หลักการสําคัญในรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดให “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ัง

องคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” แตในทางปฏิบัติกลับมิได

มีการใหคาํนิยามหรือความหมายแหงหลักการดังกลาวไว มีผลทาํให “หลกันิติธรรม” มีสถานะเปนเพียง

หลักการท่ีปราศจากตัวตนในกระบวนใชบังคับอํานาจรัฐของประเทศไทย 

 ผูเขียนใครขอเสนอแนวทางในการวางบรรทัดฐานและกรอบแนวความคิดทางกฎหมายในการ

ใหคํานิยามหรือความหมายแหง “หลักนิติธรรม” หมายความถึง 
 “หลักแหงการคุมครองสทิธเิสรีภาพ ความเสมอภาค ศกัด์ิศรคีวามเปนมนุษย และสิทธขิัน้พ้ืน

ฐานแหงคุณคาความเปนมนุษย ภายใตหลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย20 กฎหมายใดท่ีตราออกมาใชบังคับ 

_________________________
 17รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ใน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 
2475 ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 49 (10 ธันวาคม 2475): หนา 529-551.   
 18บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา  
  “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตอง
เปนไปตามหลักนิติธรรม” ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 47 ก (24 สิงหาคม 2550), หนา 3.  

 19บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา  
  “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐ ตอง

เปนไปตามหลักนิติธรรม” ใน ราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 47 ก (24 สิงหาคม 2550), หนา 3.  
 20การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายดังกลาว ปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีควรจะเปน (The 
law which ought to be).   
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กระบวนการใชอาํนาจรัฐในการบัญญัตกิฎหมายของรฐัสภา การใชอาํนาจรัฐในการบริหารราชการแผน

ดินของคณะรฐัมนตร ีการพจิารณาพิพากษาคดีของศาล หรอืการใชอาํนาจรฐัในลกัษณะอืน่ใด ทีข่ดัหรือ

แยงกับหลักการดังกลาวยอมเปนอันใชบังคับมิได”21

 การวางบรรทัดฐานและกรอบแนวความคิดทางกฎหมายในการให คํานิยามหรือความหมาย

แหง “หลกันติิธรรม” ในลักษณะ “หลกัแหงการคุมครองสทิธิเสรีภาพ ความเสมอภาค ศักด์ิศรีความเปน

มนุษย และสิทธิข้ันพืน้ฐานแหงคุณคาความเปนมนุษย ภายใตหลกัพืน้ฐานแหงกฎหมาย” เปนแนวความ

คิดในการสรางคุณคาแหง “ความยุติธรรมตามกฎหมาย” (Justice According Law) สอดคลองกับแนว

ความคิดของสํานักกฎหมายธรรมชาติ (Natural law) ทีมี่ความเชือ่วาคุณคาในเชิงศีลธรรมและจรยิธรรม

ขัน้มูลฐานตองมีอยูในกฎหมายเสมอ ซ่ึงปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีควรจะเปน (The law which ought 

to be)   

 สวนการวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายในการให คํานิยามหรือความหมายแหง 

“หลักนิติธรรม” ในลักษณะ “กฎหมายใดท่ีตราออกมาใชบังคับ กระบวนการใชอํานาจรัฐในการบัญญัติ
กฎหมายของรัฐสภา การใชอํานาจรัฐในการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี การพิจารณา

พิพากษาคดีของศาล หรือการใชอํานาจรัฐในลักษณะอ่ืนใด ที่ขัดหรือแยงกับหลักการดังกลาวยอม

เปนอันใชบังคับมิได” เปนแนวความคิดในการสรางคุณคาแหง “ความยุติธรรมตามกฎหมาย” (Justice 

According Law) สอดคลองกับแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมือง (Legal Positivism) ที่ต้ังอยู

บนแนวความคิดท่ีเห็นวากฎหมายตองเปนคําส่ังของผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุดในการปกครองเทาน้ัน 

ซ่ึงปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีเปนอยู (The law which is)

 จากแนวทางในการวางบรรทัดฐานและกรอบแนวความคิดทางกฎหมายในการให คํานิยาม

หรือความหมายแหง “หลักนิติธรรม” ดังกลาวขางตน ในการจัดทํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ในวาระตอไป จงึสมควรกาํหนดคํานิยามหรอืความหมายแหง “หลกันติิธรรม” ทีเ่ปนรูปธรรมเพือ่ปฏริปู

ระบบกฎหมายไทยตอไป

 หากกลาวโดยสรุป จากบทบาทสําคัญของพระองคเจารพพีฒันศักด์ิ (พระเจาบรมวงศเธอ กรม

หลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ) ในการปฏิรูประบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยาม โดยเฉพาะอยางย่ิง ทรงมี

บทบาทสําคัญในการถวายงานพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัในการปฏิรปูระบบกฎหมายทาง

ดานการยกยองศักด์ิศรแีละความเทาเทียมกนัของมนษุย การรบัรองความศกัด์ิสิทธ์ิแหงทรพัยสินเอกชน 

การรบัรองแดนอิสระของเอกชน การรบัรองหลกัความมีเหตุผลและความมมีนุษยธรรมในทางอาญา และ
วธีิพจิารณาความอาญา และการรับรองหลกัการปกครองโดยถือกฎหมายเปนใหญ และประกันความเปน

อิสระของตุลาการ โดยเฉพาะอยางย่ิง การประทานบทนิยามความหมาย คําวา “กฎหมาย” ตามแนวทาง

การสอนวิชาธรรมศาสตร (Jurisprudence) ท่ีมีความสําคัญและสงผลตอการวางรากฐานและแนวความคิด

_________________________
 21 การวางบรรทัดฐานและแนวความคิดทางกฎหมายดังกลาว ปรากฏในลักษณะกฎหมายท่ีเปนอยู (The law 
which is). 
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ทางกฎหมายในการปฏิรปูระบบกฎหมายใหเปนไปตามระบบสากลโลกในยุคแหงรฐัสมัยใหม (Modern 

State) และมีสวนสาํคัญในการปองกนัภยัคกุคามดานความม่ันคงและการรกัษาเอกราชจากการแสวงหา

อาณานิคมของชาติมหาอํานาจตะวันตก และการเสริมสรางความเปนปกแผนใหแกราชอาณาจักรสยาม

ในหวงเวลาตอมา พระองคเจาระพีพัฒนศักด์ิ จึงไดรับการยอมรับอยางกวางขวางในแวดวงนิติศาสตร

ในฐานะท่ีไดรับการยกยองวาเปน “พระบิดาแหงกฎหมายไทย” ซ่ึงถอยคําดังกลาวยอมแสดงใหเห็นวา

พระองคเจารพพีฒันศักด์ิ ทรงมพีระอจัฉรยิภาพและมบีทบาทสําคัญตอการวางบรรทดัฐานและแนวความ

คิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิรปูระบบกฎหมายของราชอาณาจักรสยามในขณะน้ัน ซ่ึงไดพฒันามา

สูการวางบรรทดัฐานและแนวความคิดทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏริปูระบบกฎหมายไทยในปจจบุนั 
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 *บทความน้ีเรียบเรียง จากวิทยานิพนธเรื่องการระงับขอพิพาทอาเซียน: ศึกษากรณีพิธีสารของกฎบัตร
อาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพพิาท ซ่ึงไดผานการสอบปองกันวทิยานิพนธเรยีบรอยแลวโดยมีคณะกรรมการท่ีปรกึษา

วิทยานิพนธ 2 ทาน คือ รองศาสตราจารย ดร. สมชัย ศิริสมบูรณเวช และอาจารย ธรมัพ ชาลีจันทร สวนคณะกรรมการ
สอบวทิยานิพนธ 3 ทาน คือ ศาสตราจารยพเิศษ ดร. วสูิตร ตุวยานนท อาจารย พนสั ทศันียานนท และรองศาสตราจารย 
จตุพร วงศทองสรรค.

 **นักศึกษาปริญญาโทตามหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายระหวางประเทศ คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง.

การระงับขอพิพาทอาเซียน: ศึกษากรณี
พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท*
ASEAN DISPUTE SETTLEMENT: A CASE STUDY OF 
PROTOCOL TO THE ASEAN CHARTER ON DISPUTE 
SETTLEMENT MECHANISMS

ตติยา นันธิราภากร**

บทคัดยอ
 อาเซียนเห็นวาสันติภาพและเสถียรภาพทางการเมืองเปนพื้นฐานสําคัญตอการพัฒนาในดาน

ตาง ๆ  จงึมุงเนนการสรางเสถยีรภาพและสนัติภาพในภมิูภาค โดยมีวตัถุประสงครวมกนั คือ การปองกนั

ความขัดแยง การแกไขความขัดแยง และการสรางสันติภาพหลังความขัดแยง เพือ่ใหบรรลวุตัถุประสงค

เชนวาน้ัน อาเซียนจึงไดกําหนดกลไกระงับขอพิพาทโดยสันติภายใตกฎบัตรอาเซียนและพิธีสารของ

กฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทข้ึน อยางไรก็ดี การระงับขอพิพาทอาเซียนยังมีขอจํากัด

หลายประการดวยกัน ทําใหอาเซียนไมสามารถระงับขอพิพาทหรือปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนไดอยาง

มีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

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: การระงับขอพิพาท อาเซียน

Keywords: Dispute Settlement, ASEAN 

1. บทนํา
 การระงับขอพพิาทระหวางประเทศโดยสันติวธีิ เปนหลกัพืน้ฐานของกฎหมายระหวางประเทศ

ที่บัญญัติไวในกฎบัตรสหประชาชาติ วาสมาชิกท้ังปวงจะตองระงับขอพิพาทระหวางรัฐโดยสันติวิธี

โดยการเจรจา การสอบสวน การไกลเกล่ีย การประนีประนอม การอนุญาโตตุลาการ การระงับขอพิพาท

ทางศาล และการใชองคกรหรือขอตกลงในระดับภูมิภาค กอนท่ีจะนําขอพิพาทน้ันเสนอตอองคการ

สหประชาชาติ

 เม่ืออาเซียนมีแนวความคิดท่ีจะรวมกลุมเปนประชาคมอาเซียน รฐัสมาชิกอาเซียนจึงไดจดัทํา

กฎบัตรอาเซียนข้ึน เพื่อกําหนดโครงสรางและการดําเนินงานของอาเซียนใหมีความชัดเจนเหมาะสม 

และเปนอันหนึง่อนัเดียวกนั และมีบทเฉพาะเก่ียวกบัการระงับขอพพิาทท่ีกาํหนดใหอาเซียนจดัต้ังกลไก

การระงับขอพิพาทสําหรับทุกสาขาความรวมมือของอาเซียน เพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติดังกลาว

อาเซียนจึงไดจัดทําพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทข้ึน เพื่อใชระงับขอพิพาทท่ี

เกี่ยวกับการตีความและการใชกฎบัตรอาเซียน หรือตราสารอ่ืนๆ ของอาเซียน   

2. กฎหมายเกี่ยวกับการระงับขอพิพาทอาเซียน
 กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการระงับขอพพิาทอาเซียนไดแก กฎบัตรอาเซียน ซ่ึงเปนเอกสารท่ีกาํหนด

ใหมีการจัดต้ังกลไกระงับขอพิพาท และพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท ซ่ึงเปน
เอกสารท่ีกําหนดกลไกระงับขอพิพาทของอาเซียน

 2.1 กฎบัตรอาเซียน 

 เปนเอกสารที่อาเซียนจัดทําข้ึนเพื่อปรับปรุงโครงสรางการดําเนินงานขององคกรเพื่อรองรับ

การเขาสูการเปนประชาคมอาเซียน วัตถุประสงคประการหน่ึงของอาเซียน คือ เพื่อธํารงรักษาและ

เพิม่พูนสันติภาพ ความม่ันคง และเสถียรภาพ กบัท้ังเสริมสรางคุณคาทางสันติภาพในภูมิภาคใหมากข้ึน1 

และเพื่อทําใหแนใจวาประชาชนและรัฐสมาชิกของอาเซียนอยูรวมกับประชาคมโลกไดโดยสันติใน
สภาวะท่ีเปนธรรม มีประชาธิปไตยและและมีความปรองดองกัน2 

_________________________
 1Charter of the Association of Southeast Asian Nations, Article 1 (1). 
 2Ibid., Article 1 (4).
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 ขอ 23 กําหนดใหอาเซียนและรัฐสมาชิกอาเซียนจะปฏิบัติตามหลักการอาศัยการระงับ 

ขอพิพาทโดยสันติ รวมถึงการไมแทรกแซงกิจการภายในของรัฐสมาชิกอาเซียน และขอ 204 กําหนดให

การตัดสินใจของอาเซียนอยูบนพื้นฐานของการปรึกษาหารือและฉันทามติ

 ทัง้น้ี ขอ 255 กาํหนดวาในกรณีทีมิ่ไดมีกฎหมายกาํหนดเกีย่วกบัการระงบัขอพพิาททีเ่กดิข้ึนนัน้

ไวเปนอยางอ่ืนเปนการเฉพาะ ใหมีการจัดต้ังกลไกระงับขอพิพาทที่เหมาะสม รวมถึงอนุญาโตตุลาการ 

(Arbitration) เพื่อใชระงับขอพิพาทท่ีเกี่ยวของกับการตีความหรือการใชกฎบัตรน้ี และตราสารอาเซียน

อื่น ๆ ตอมาจึงไดมีการจัดทําพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพาท (Protocol to the 

ASEAN Charter on Dispute Settlement Mechanisms) ข้ึน เพือ่ใหสอดคลองกบัวตัถุประสงคของอาเซียน

ดังกลาว

 2.2 พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท 

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

2010 ณ กรุงฮานอย ประเทศเวียดนาม ขณะน้ีรัฐสมาชิกไดลงนามครบท้ัง 10 ประเทศแลว แตพิธีสาร

ดังกลาวจะยังไมมีผลบังคับจนกวาจะผานกระบวนการใหสัตยาบันจากรัฐสมาชิก และจะมีผลบังคับ

ใชในวันทีมี่การสงมอบสตัยาบันสารฉบบัท่ี 10 ใหแกเลขาธิการอาเซยีน6 ทัง้น้ี ขอ 27 กาํหนดใหใชพธีิสาร

นี้กับขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับการตีความหรือการใชกฎบัตรอาเซียน รวมถึงตราสารทางกฎหมายอ่ืน ๆ ของ

อาเซียน โดยวิธีการระงับขอพิพาทตามท่ีไดกําหนดไวในพิธีสารดังกลาว ไดแก การปรึกษาหารือ การใช

คนกลางท่ีนาเช่ือถือ การไกลเกล่ีย การประนีประนอม และอนุญาโตตุลาการ 

 หากการระงับขอพิพาทดวยวิธีดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ ขอ 9 (4) ของพิธีสารของกฎบัตร 

อาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท กําหนดใหเสนอขอพิพาทที่มิอาจระงับได (Unresolved Dispute) 

ดังกลาวตอทีป่ระชมุสุดยอดอาเซยีนเพือ่ตดัสิน และในกรณีทีคู่กรณีฝายใดฝายหนึง่ไมปฏบิติัตามผลการ

วนิจิฉยั ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงบัขอพพิาทของอาเซียน ขอ 1 ของภาคผนวก

ที ่6 วาดวยกฎสําหรบัการเสนอเร่ืองการไมปฏบิติัตามใหทีป่ระชุมสุดยอดอาเซียนตัดสิน (Annex 6 Rules 

for Reference of Non-Compliance to the ASEAN Summit) แหงพธีิสารของพธีิสารของกฎบตัรอาเซยีน

วาดวยกลไกระงับขอพพิาท กาํหนดใหรฐัสมาชิกท่ีไดรบัผลกระทบจากการไมปฏบัิติตามผลการวินจิฉยั
ขอเสนอแนะ หรือขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทของอาเซียน อาจสงเรื่องใหที่ประชุม

_________________________
 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 อยางไรก็ดี การดําเนินการระงับขอพิพาทท้ังหมดตองอยูภายใตบทบัญญัติ

อื่นของกฎบัตรอาเซียนดวย 

  

3. ปญหาเก่ียวกับการระงับขอพิพาทอาเซียน
 การระงับขอพพิาทอาเซียนยังคงมีปญหาหลายประการดวยกัน เน่ืองจากบทบัญญัติบางประการ

ของกฎบัตรอาเซียน และพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท ทําใหไมสามารถระงับ

ขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร

 3.1 ปญหาเก่ียวกับรูปแบบท่ีใชในการระงับขอพิพาท 

 พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท กําหนดใหนํารูปแบบการระงับ 

ขอพิพาทระหวางประเทศโดยวิธีการท่ีไมมีลักษณะทางตุลาการหรือทางการทูต ไดแก การปรึกษาหารือ 

การใชคนกลางท่ีนาเช่ือถือ การไกลเกล่ีย และการประนีประนอม มาใชเพื่อระงับขอพิพาท ซ่ึงการระงับ

ขอพิพาทโดยรูปแบบเชนวาน้ียังคงมีขอจํากัดบางประการ คือ จะตองไดรับความยินยอมคูกรณีพิพาท 

ดังน้ัน ในกรณีที่เกิดขอพิพาทข้ึนแลวรัฐคูกรณีฝายใดฝายหน่ึงไมยินยอมระงับขอพิพาท การระงับขอ

พพิาทกไ็มสามารถดําเนินกระบวนการได สงผลใหขอพพิาทนัน้ไมไดรบัการแกไข เชน กรณกีารปะทะกัน

ระหวางทหารไทยกับทหารกัมพูชา อันเน่ืองมาจากความขัดแยงเก่ียวกับพื้นท่ีบริเวณใกลเคียง (in the 

Vicinity) ตัวปราสาทพระวิหาร สมัยรัฐบาลนายกรัฐมนตรี อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ที่รัฐบาลไทยไดพยายาม

ที่จะระงับขอพิพาทโดยใชกระบวนการเจรจาทวิภาคีกับรัฐบาลกัมพูชา แตทางรัฐบาลกัมพูชาปฏิเสธท่ี

จะใชรูปแบบการระงับขอพิพาทดังกลาว ซ่ึงกัมพูชาไดพยายามนําประเด็นดังกลาวเขาสูกระบวนการ

ระงับขอพิพาทในระดับสากล โดยรองเรียนไปยังคณะมนตรีความม่ันคงสหประชาชาติ8 และตอมาเม่ือ 

วนัท่ี 28 เมษายน ค.ศ. 2011 กมัพชูาไดขอใหศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ตีความคําพพิากษาคดีปราสาท

พระวหิารทีศ่าลเคยตัดสินไวในป ค.ศ. 19629 เปนตน นอกจากน้ี การระงับขอพพิาทโดยรูปแบบเชนวาน้ัน

มีลักษณะยืดหยุน คูกรณีมีอิสระในการตัดสินใจเก่ียวกับการดําเนินกระบวนการระงับขอพิพาท และ

สามารถเจรจาตอรองเพื่อหาขอตกลงหรือขอยุติรวมกันในประเด็นพิพาทอยางเต็มท่ี ซ่ึงรัฐคูพิพาทยอม 

ตองคํานึงถึงผลประโยชนของตนเปนสําคัญ ดังน้ัน ในกรณีที่รัฐคูพิพาทไมสามารถหาขอยุติรวมกันได 

ยอมจะทําใหการระงับขอพิพาทเปนไปอยางลาชาและอาจกอใหเกิดความเสียหายมากข้ึน

_________________________
 8Siam Intelligence, คําแถลงอภิสิทธิ์ในท่ีประชุมอาเซียน โตประเด็นฮุนเซ็นเรื่องเขาพระวิหาร, [Online], 
available URL: http://www.siamintelligence.com, 2556, (สิงหาคม, 2).
 9เดลินิวสออนไลน, การแกไขปญหาไทย-กัมพูชา ในกรอบศาลยุติธรรมระหวางประเทศ, [Online], available 
URL: http://www.dailynews.co.th, 2556, (สิงหาคม, 2).
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 แมอาเซียนจะมีกลไกระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงเปนรูปแบบการระงับขอพิพาท

ระหวางประเทศโดยวิธีการท่ีมีลักษณะทางตุลาการ แตก็ตองอาศัยความสมัครใจของรัฐคูกรณีพิพาท

เชนเดียวกบัการระงับขอพพิาทท่ีไมมีลกัษณะทางตุลาการดังกลาว ประการสําคัญ คือ อาเซียนขาดสภาพ

บังคับใหเปนไปตามคําตัดสินของอนุญาโตตุลาการ ทั้งในรูปแบบขององคกรที่ทําหนาท่ีบังคับตอรัฐ

สมาชิกโดยตรงและมาตรการท่ีสามารถนํามาใชบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตาม รัฐคูกรณีพิพาท

จึงขาดความกระตือรือรนท่ีจะปฏิบัติตามคําตัดสินดังกลาวอยางจริงจัง สงผลใหอาเซียนไมอาจระงับ

ขอพิพาทได

 เม่ือพิจารณารูปแบบการระงับขอพิพาทของสหประชาชาติ (United Nations) และภูมิภาค

อื่น ๆ เชน สหภาพยุโรป (European Union) และสหภาพอาฟริกัน (African Union) พบวา องคการ

ระหวางประเทศดังกลาวไดมีการจัดต้ังศาล ซ่ึงเปนรูปแบบการระงับขอพิพาทระหวางประเทศโดย

วิธีการที่มีลักษณะทางตุลาการมาใชระงับขอพิพาทที่ เกี่ยวกับการใชและการตีความกฎหมาย 

เชน ศาลยุติธรรมระหวางประเทศ10 (International Court of Justice) ศาลยุติธรรมสหภาพยุโรป11 

(International Court of Justice of European Union) และศาลยุติธรรมและศาลสิทธิมนุษยชนแหง

สหภาพอาฟริกัน12 (African Court of Justice and Human Rights) เน่ืองจากการระงับ    ขอพิพาทโดย

ศาลมีขอกําหนดเก่ียวกับการดําเนินกระบวนการไวอยางชัดเจนและศาลจะตองปฏิบัติตามขอกําหนด

ดังกลาวอยางเครงครัด จึงทําใหรัฐคูกรณีม่ันใจไดวาตนจะไดรับความเปนธรรม นอกจากน้ี ในกรณีที่รัฐ

คูพพิาทฝายใดฝายหน่ึงไมยนิยอมท่ีจะระงับขอพพิาท ศาลมีอาํนาจในการพิจารณาคดีฝายเดียวไดหากรัฐ

คูกรณีพิพาทไดทําคําประกาศเพ่ือยอมรับเขตอํานาจของศาลไวลวงหนา หรือเปนภาคีของตราสารทาง

กฎหมายตาง ๆ เชน กฎบัตร สนธิสัญญา หรืออนุสัญญา เปนตน ซ่ึงมีขอบทใหภาคีนําขอพิพาทไปสู

การพิจารณาของศาล อีกทั้ง คําพิพากษาของศาลสามารถใชเปนบรรทัดฐานหรือแนวปฏิบัติใหแกรัฐ

สมาชิกอื่น ๆ และกอใหเกิดสภาพบังคับใหคูกรณีตองปฏิบัติตามคําช้ีขาดน้ัน อยางไรก็ตาม มิได

หมายความวา รูปแบบการระงับขอพิพาทระหวางประเทศโดยวิธีการท่ีไมมีลักษณะทางตุลาการไมอาจ
นํามาใชเพื่อระงับขอพิพาททางกฎหมายได ทั้งน้ี ข้ึนอยูกับความสมัครใจของคูกรณีวาจะใชรูปแบบการ

ระงับขอพิพาทใดในการระงับขอพิพาทดังกลาว
 3.2 ปญหาเก่ียวกับขอบเขตในการระงับขอพิพาท

 ขอ 2 ของพธีิสารของพธีิสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพพิาท ไดกาํหนดขอบเขต

ของกลไกการระงับขอพิพาทจํากัดอยูแตเพียง “ขอพิพาท” (Disputes) เทาน้ัน ซ่ึงจากการศึกษาเก่ียวกับ
ความหมายของขอพิพาท พบวา ศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ไดมีคําประกาศ 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 กําหนดความหมายของขอพิพาทระหวางประเทศ (International Disputes) ไว หมายถึง13 ขอ

โตแยงระหวางรัฐท่ีไมอาจตกลงกันไดในประเด็นของกฎหมายหรือประเด็นทางดานขอเท็จจริง รวมถึง

การขดัแยงกนัในเร่ืองแนวความคิดท้ังทางกฎหมายหรือผลประโยชนระหวางรฐั อาจสรปุไดวาขอพพิาท

นั้นจะตองมีคูกรณีพิพาทสองฝาย แตไมรวมถึง “สถานการณความขัดแยง” (Confl ict Situations) ที่เปน

ความขัดแยงในทางระหวางประเทศท่ีมีแนวโนมจะกออันตรายตอสันติภาพ มักเกี่ยวพันกับรัฐหลายรัฐ

ทีมี่ระดับความเก่ียวของและผลประโยชนหลากหลายกนัไปซ่ึงเปนปมปญหาท่ีกระทบตอรฐัเปนจาํนวน

มากโดยไมจําเปนตองมีรัฐคูพิพาทโดยตรง14 

 เม่ือพิจารณาปญหาท่ีเกิดข้ึนภายในอาเซียน สวนใหญมีลักษณะเปนสถานการณความขัดแยง

มากกวาขอพิพาท เนื่องจากเปนปญหาความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนภายในรัฐหนึ่งแตไดสงผลกระทบตอรัฐ

สมาชิกอื่น ๆ ทําใหรัฐท่ีไดรับผลกระทบนั้นไดรับความเสียหาย โดยมิไดถือวากรณีปญหาเชนวาน้ีเปน

ขอพพิาทระหวางรัฐ เชน ปญหาเก่ียวกบัสถานการณความไมสงบในภาคใตของประเทศไทยท่ีเกดิข้ึนใน

ส่ีจงัหวัดภาคใต15 ซ่ึงเก่ียวของกับกลุมแบงแยกดินแดนด้ังเดิมในภูมิภาค สงผลใหเกิดการละเมิดสันติภาพ

และความม่ันคงในประเทศไทย แตกลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไก

ระงบัขอพพิาทนี ้กไ็มอาจนาํมาใชเพือ่แกไขสถานการณความขัดแยงเชนวาน้ันได ปญหาดงักลาวจึงไมได

รับการแกไข และอาจเปนอันตรายตอการธํารงไวซ่ึงสันติภาพและความม่ันคงระหวางประเทศ ดังน้ัน 

กลไกการปองกันและแกไขความขัดแยงของอาเซียนท่ีมีลกัษณะมุงเนนแกไขความขัดแยงระหวางรัฐทําให

ไมสอดคลองกบัสภาวะโลกในยคุปจจบุนัทีค่วามขัดแยงสวนใหญเปนความขัดแยงท่ีเกดิข้ึนภายในรฐัแต

มีลักษณะขามชาติ สงผลใหกลไกของอาเซียนไมมีประสิทธิภาพรองรับกับความขัดแยงดังกลาว16

 จากการศึกษากลไกการระงบัขอพพิาทขององคการสหประชาชาตแิละสหภาพอาฟรกินั พบวา 

ขอ 34 ของกฎบัตรสหประชาชาติ (Charter of the United Nations) และขอ 4 ของพิธีสารวาดวยการ

กอต้ังคณะมนตรีสันติภาพและความม่ันคงแหงสหภาพอาฟรกินั (Protocol Relating to the Establishment 
of the Peace and Security Council of the African Union) ไดกําหนดใหนํากลไกระงับขอพิพาทมาปรับ

ใชเพื่อแกไขสถานการณความขัดแยงดวย ทําใหปญหาท่ีเกิดข้ึนไดรับการแกไขอยางทันทวงที สามารถ

ธํารงไวซ่ึงสันติภาพความม่ันคงภายในภูมิภาค

_________________________
 13สมพงศ ชูมาก, “ขอพิพาทระหวางประทศและการระงับขอพิพาทระหวางประเทศ”, เอกสารการสอนชุดวิช
ากฎหมายระหวางประเทศและองคการระหวางประเทศ, หนวยที่ 6, พิมพครั้งท่ี 10, (นนทบุรี: สํานักพิมพหาวิทยาลัย
สุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หนา 382.
 14จุมพต สายสุนทร,  กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2, พิมพครั้งท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน 
จํากัด, 2554), หนา 524-525.

 15จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2, พิมพครั้งท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน 
จํากัด, 2554), หนา 524-525.
 16ประภัสสร เทพชาตรี, ประชาคมอาเซียน, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเสมาธรรม, 2554), หนา 30.



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร16

 3.3 ปญหาเก่ียวกับผูมีสิทธินําขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาท

 เน่ืองจากขอ 1 ของพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท กําหนดใหเฉพาะ

รัฐสมาชิกซ่ึงเปนคูกรณีพิพาทเทาน้ันท่ีมีสิทธินําประเด็นขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาท 

โดยไมเปดโอกาสใหบุคคลหรือองคกรอื่น ๆ ที่จัดต้ังข้ึนตามกฎบัตรอาเซียน รวมถึงรัฐสมาชิกท่ีไมใชคู

พิพาท สามารถนําประเด็นปญหาเขาสูการระงับขอพิพาทไดหากรัฐคูพิพาทไมยินยอมนําขอพิพาทเขาสู

กระบวนการระงับขอพพิาท สงผลขอพพิาทเชนวาน้ันไมไดรบัการแกไขแมวาขอพพิาทดังกลาวอาจเปน

อนัตรายตอสนัติภาพและความม่ันคงภายในภูมิภาคก็ตาม เชน กรณพีพิาทเก่ียวกบัพืน้ท่ีบรเิวณใกลเคียง

ตัวปราสาทพระวหิาร ระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพชูา หากรฐับาลไทยหรือกมัพชูาไมยอมนาํขอ

พิพาทนั้นเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทรวมกัน แตตางฝายตางดําเนินการแกไขปญหาดวยวิธีการ

ของตน อาจกอใหเกดิความขัดแยงกนัมากข้ึนหรอืไมอาจแกไขปญหาท่ีเปนอยูได จนทําใหมีผูไดรบัความ

เสียหายท้ังในชีวิตและทรัพยสินเพิ่มข้ึน 

 เม่ือพิจารณาขอกําหนดเกี่ยวกับผูมีสิทธินําขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทของ

สหประชาชาติ พบวา ขอ 11 (2)17 และขอ 35 (1)18 ไดกําหนดใหสมัชชาใหญสหประชาชาติ รวมถึง

สมาชิกขององคการสหประชาชาตแิมวารฐัน้ันจะไมมีสวนเก่ียวของกบัขอพพิาท สามารถเสนอขอพพิาท

ใหคณะมนตรีความม่ันคงทราบและดําเนินการแกไขได อีกท้ัง คณะมนตรีความม่ันคงสหประชาชาติ

อาจเขาแทรกแซงกรณีพพิาท ถาเห็นวาจําเปนก็อาจเช้ือเชญิคูพพิาทมาหาทางยุติขอพพิาทเองได19 สงผล

ใหการระงบัขอพพิาทเปนไปอยางทันทวงท ีสอดคลองกบัวตัถุประสงคของกฎบัตรสหประชาชาติในการ

รักษาสันติภาพและความม่ันคงระหวางประเทศ 

 นอกจากน้ี พิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทน้ีก็มิไดเปดโอกาสใหรัฐท่ี

มิใชสมาชิกอาเซียนสามารถเสนอขอพิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารน้ีได

แตอยางใด ถงึแมวารัฐท่ีไมใชสมาชิกอาเซียนน้ันจะเปนคูพพิาทดวยก็ตาม เชน จนี เกาหลีใต ญีปุ่น ทีเ่ปน

สมาชิกในกรอบความรวมมืออาเซียนบวกสาม (ASEAN+3) ออสเตรเลีย นิวซีแลนด อินเดีย ที่
เปนสมาชิกในกรอบอาเซียนบวกหก (ASEAN+6) เปนตน ทําใหกรณีพิพาทน้ันไมไดรับการแกไข 

และอาจสงผลกระทบตอความสัมพนัธระหวางรัฐสมาชิกอาเซียนกับรัฐอ่ืนท่ีเปนคูกรณีพพิาท ขอกาํหนด
ของพิธีสารฉบับน้ีจงึไมสอดคลองกับสภาวะปจจุบันท่ีอาเซียนไดจดัทําความตกลงกับรัฐอ่ืน ๆ  ทีไ่มใชรฐั

สมาชิกดวยกันเองเพิ่มข้ึน

_________________________
 17Charter of the United Nations, Article 11 (2). 
 18Ibid., Article 35 (1). 
 15จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2, พิมพครั้งท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน 

จํากัด, 2554), หนา 524-525.
 16 Charter of the United Nations, Article 32 (2).
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 3.4 ปญหาเก่ียวกับบทบัญญัติบางประการของกฎบัตรอาเซียน

 เน่ืองจากกลไกระงับขอพิพาทท่ีกําหนดในพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับ

ขอพิพาทน้ี จัดต้ังข้ึนตามบทบัญญัติของกฎบัตรอาเซียน ดังน้ัน การดําเนินกระบวนการระงับขอพิพาท

จึงตองอยูภายใตกฎบัตรอาเซียนดวย ซ่ึงบทบัญญัติที่เปนอุปสรรคตอกระบวนการระงับขอพิพาท 

ไดแก หลักการไมแทรกแซงกิจการภายใน ท่ีกําหนดไวในขอ 2(จ) ของ กฎบัตรอาเซียน โดยเม่ือเกิด 

ขอพิพาทหรือสถานการณใด ๆ ที่อาจกระทบตออาเซียนโดยรวม และรัฐสมาชิกรัฐใดรัฐหน่ึงกลาวอาง

หลักการไมแทรกแซงกิจการภายใน อาเซียนหรือรัฐสมาชิกอื่นจึงไมสามารถเขามาเพ่ือชวยแกไข

ปญหาท่ีเกิดจากขอพิพาทหรือสถานการณความขัดแยงน้ันได แมวาขอพิพาทหรือสถานการณดังกลาว

จะเปนการละเมิดสิทธิมนุษยชน หรืออาจสงผลกระทบตอสันติภาพและความม่ันคงภายในอาเซียน

ก็ตาม เชน กรณีปญหาของติมอรตะวันออก (East Timor) ในสมัยประธานาธิบดีซูฮารโต (Suharto) 

โดยกลุมกองกําลังมิลิเทีย (Militia) ที่นิยมอินโดนีเซีย กับประชาชนชาวติมอรตะวันออกที่สนับสนุน 

การแยกตัวเปนเอกราช กอใหเกิดเหตุการณรุนแรงในติมอรตะวันออกจนกลายเปนสงครามกลางเมือง 

สงผลใหมีผูไดรับบาดเจ็บและเสียชีวิตอีกทั้งหลบหนีออกนอกประเทศเปนจํานวนมาก20 กรณีปญหา 

ดังกลาว แมจะเปนปญหาความขัดแยงท่ีเกิดภายในอินโดนีเซีย ซ่ึงเปนรัฐสมาชิกอาเซียน แตเน่ืองจาก

อาเซียนไดยึดถือหลักการไมแทรกแซงกิจการภายในอยางเครงครัด จึงไมสามารถเขาไปเพ่ือชวยแกไข

กรณีปญหาดังกลาวได 

 เม่ือพิจารณา กลไกระงับขอพิพาทของสหประชาชาติและภูมิภาคอื่น ๆ เชนองคการแหงรัฐ

อเมริกัน สหภาพยุโรป สหภาพอาฟริกัน พบวา แมองคการระหวางประเทศดังกลาวจะไดบัญญัติให

รัฐสมาชิกตองยึดถือและเคารพหลักการไมแทรกแซงกิจการภายในของรัฐสมาชิกเชนเดียวกับกฎบัตร

อาเซียน เชน ขอ 3 ของกฎบัตรองคการแหงรัฐอเมริกัน (Charter of Organization of American States) 

และ ขอ 4 ของกรรมสารกอต้ังสหภาพอาฟริกัน (Constitutive Act of the African Union) แตบทบัญญัติ

ดังกลาวมิไดเปนอุปสรรคในการเขาแทรกแซงเพ่ือแกไขกรณีพิพาท หรือสถานการณใดๆ ท่ีอาจเปน

ภยัคกุคามตอสนัติภาพหรอืความม่ันคง หรอืการละเมิดสิทธิมนุษยชน ทาํใหสามารถยุติปญหาความขัดแยง

ที่กระทบตอความม่ันคงภายในภูมิภาค หรือแกไขปญหาเก่ียวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน ธํารงไวซ่ึง

ความสงบสุขภายในภูมิภาค

 นอกจากน้ี เน่ืองจากขอ 9(4) ของพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาท 

กาํหนดใหคณะมนตรีประสานงานอาเซียน (ASEAN Coordinating Council) เสนอขอพพิาททีมิ่อาจระงับ
ไดเขาสูที่ประชุมสุดยอดอาเซียนเพื่อตัดสิน ทั้งน้ี ขอ 20(1) ของกฎบัตรอาเซียน กําหนดใหการตัดสินใจ

ของอาเซียนจะตองอยูบนพื้นฐานของหลักฉันทามติ ซ่ึงถือเปนจุดออนสําคัญประการหน่ึงในการระงับ

_________________________
 20ศิวพร ชัยประสิทธิกุล, ประวัติศาสตรเอเชียตะวันออกเฉียงใตในอดีตจนถึงปจจุบันโดยสังเขป, พิมพครั้งท่ี 7,
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2554), หนา 192-193. 
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ขอพิพาทอาเซียน เน่ืองจากประเด็นขอพิพาทใด ๆ ที่เสนอใหที่ประชุมสุดยอดอาเซียนพิจารณา จะตอง

ไดรบัความเห็นชอบจากรัฐสมาชิกท้ังหมด ซ่ึงการจะทําใหรฐัทุกรฐัเห็นพองกนัน้ันเปนไปไดยาก เพราะ

รัฐท่ีเปนฝายเสียเปรียบในประเด็นขอพิพาทดังกลาวยอมไมเห็นดวยกับมติท่ีทําใหรัฐตนตองเสียเปรียบ

อยางแนนอน ทําใหประเด็นขอพิพาทน้ันเปนอันตกไป สงผลใหขอพิพาทน้ันไมไดรับการแกไขอยาง

จริงจังและทันทวงที เชน ขอพิพาทกรณีการอางกรรมสิทธ์ิเหนือหมูเกาะสแปรตล่ีย (Spratly Islands) 

ระหวาง จีน ไตหวัน เวียดนาม มาเลเซีย ฟลิปปนส และบรูไน แมอาเซียนจะมีความพยายามท่ีจะเปนส่ือ

กลางใหรัฐท่ีเก่ียวของกับขอพิพาทดังกลาวทําการเจรจาตกลงกัน แตก็ยังไมประสบความสําเร็จ ดังจะ

เห็นไดจากการประชุมสุดยอดผูนําอาเซียน คร้ังท่ี 2121 ประเทศกัมพูชาไดยืนยันเจตจํานงท่ีจะหลีกเลี่ยง

การนําประเด็นดังกลาวเขาหารือในเวทีระดับนานาชาติ แตฟลิปปนสและเวียดนาม ซ่ึงเปนคูกรณีหลัก

ไดออกมาโตแยงวา ทั้งสองประเทศไมเห็นดวยกับแนวทางดังกลาว สงผลใหอาเซียนไมไดขอสรุปใด ๆ 

จากการประชุมคร้ังน้ี กรณีพิพาทดังกลาวจึงยังคงเปนปญหาท่ีไมสามารถแกไขได ซ่ึงนักวิเคราะหมอง

วา ความลมเหลวทางการทูตเชนน้ี จะสงผลเสียตอความนาเช่ือถือของอาเซียนท่ีกําลังอยูในระหวางการ

พยายามสรางอิทธิพลในทางการเมืองระหวางประเทศ รวมทัง้ยังอาจสงผลตอการรวมกลุมทางเศรษฐกิจ

ในป ค.ศ. 2015 อีกดวย22

 เม่ือพจิารณาเก่ียวกบัการตัดสินใจขององคการระหวางประเทศอ่ืนๆ เชน องคการแหงรฐัอเมริกนั 

และสหภาพยุโรป พบวา ไดถือเอาคะแนนสียงขางมากมาใชในการดําเนินกระบวนการใด ๆ ท่ีเกี่ยวกับ 

การระงับขอพิพาท ทําใหการดําเนินกระบวนการระงับขอพิพาทดังกลาวเปนไปอยางรวดเร็วและมี

ประสิทธิภาพมากข้ึน

 3.5 ปญหาเก่ียวกับสภาพบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ 

หรือขอตัดสินใจซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทอาเซียน

 การขาดสภาพบังคับใหเปนไปตามผลการวินจิฉัย ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจาก
กลไกระงับขอพิพาทอาเซียน เปนปญหาสําคัญอีกประการหน่ึง เน่ืองจากอาเซียนมิไดจัดต้ังองคกรท่ี
ทําหนาท่ีบังคับเพื่อใหเปนไปตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ หรือขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไก

ระงับขอพพิาทอาเซียน โดยขอ 27 (1) ของกฎบัตรอาเซียน และขอ 1 ของภาคผนวกท่ี 6 วาดวยกฎสําหรับ
การเสนอเร่ืองการไมปฏบิติัตามใหทีป่ระชุมสุดยอดอาเซียนตัดสินแหงพธีิสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวย

กลไกระงับขอพิพาท ไดกําหนดใหรัฐสมาชิกฝายท่ีไดรับผลกระทบจากการไมปฏิบัติตามผล การ

วนิจิฉยั ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพพิาทของอาเซียน อาจสงเร่ืองใหที่
ประชุมสุดยอดอาเซยีนเพือ่ตดัสิน แตไมปรากฏวาท่ีประชมุดังกลาวมีอาํนาจบังคับใหรฐัสมาชิกตองปฏบิติั

ตามผลจากกลไกระงับขอพพิาทอยางเครงครัดแตอยางใด เน่ืองจากอาเซียนเปนองคการระหวางประเทศ
_________________________
 21จับตาอาเซียน, สรุปผลการประชุมสุดยอดอาเซียนครั้งที่ 21 และการประชุมที่เกี่ยวของ, [Online], available 

URL: http://www.aseanwatch.org, 2556, (สิงหาคม, 3).
 22เชาวนวัฒน มูภักดี, “ความคืบหนาอาเซียน”, จุลสารจับตาอาเซียน 1, 3 (มิถุนายน–กันยายน) 2555, หนา 7. 
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ลกัษณะนานาชาตินยิม23 (Internationalism) ทาํใหโครงสรางขององคกรภายในอาเซยีนมไิดมีอาํนาจบังคับ

เหนือรัฐสมาชิก ซ่ึงถือเปนขอจํากัดท่ีสงผลใหอาเซียนไมสามารถบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตามผล

จากกลไกระงับขอพิพาทอาเซียนได ดังน้ัน การท่ีอาเซียนขาดองคกรเพื่อทําหนาท่ีบังคับใหรัฐสมาชิก

ตองปฏิบติัตามผลการวินจิฉัย ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสินใจ ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพพิาทอาเซียน

สงผลใหการระงับขอพิพาทอาเซียนไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

 จากการศึกษาการบังคับใหรฐัสมาชิกตองปฏิบัติตามผลการวินจิฉัย ขอเสนอแนะ หรอืขอตัดสิน

ใจซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทของสหประชาชาติและภูมิภาคอื่น ๆ เชน องคการแหงรัฐอเมริกัน 

และสหภาพอาฟรกินั พบวา ไดจดัต้ังองคกรทีมี่อาํนาจหนาท่ีบงัคับใหรฐัสมาชิกตองปฏบิติัผลจากกลไก

ระงับขอพพิาท เชน สมัชชาองคการแหงรฐัอเมริกนั24 (General Assembly) และสมัชชาสหภาพอาฟรกินั25 

(Assembly of the African Union) ทัง้น้ี การใหอาํนาจแกองคกรตาง ๆ  เพือ่ควบคมุตรวจสอบและบังคับให

รฐัสมาชิกตองปฏบิติัตามผลจากกลไกระงับขอพพิาท ทําใหองคกรดงักลาวสามารถออกมาตรการท่ีจาํเปน

เพื่อใหบรรลุผลตามคําวินิจฉัย หรือคําช้ีขาด หรือคําตัดสิน อันเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาทน้ัน 

ซ่ึงกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายใหรัฐสมาชิกท่ีเกี่ยวของตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัย หรือคําช้ีขาด 

หรือคําตัดสินดังกลาว

 นอกจากน้ี ในกรณีที่รัฐสมาชิกไมปฏิบัติตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ หรือขอตัดสินใจ 

ซ่ึงเปนผลจากกลไกระงับขอพิพาท กฎบัตรอาเซียนและพิธีสาร ของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับ

ขอพิพาทก็มิไดกําหนดมาตรการบังคับใหรัฐสมาชิกตองปฏิบัติตามผลการวินิจฉัย ขอเสนอแนะ หรือ

ขอตัดสินใจเชนวาน้ัน รวมถึงหากรัฐสมาชิกไมปฏิบัติตามผลจากกลไกระงับขอพิพาทดังกลาว อาเซียน

ก็มิไดกําหนดบทลงโทษแกรัฐสมาชิกนั้นแตอยางใด ทําใหรัฐสมาชิกขาดความกระตือรือรนท่ีจะปฏิบัติ

ตามผลจากกลไกระงับขอพิพาทอยางจริงจัง 

 เม่ือพิจารณากลไกระงับขอพิพาทของสหประชาชาติ พบวา ขอ 4126 กําหนดใหคณะมนตรี

ความม่ันคงสหประชาชาติ อาจวินิจฉัยวาจะใหใชมาตรการใดๆ ที่ไมมีการใชกําลังอาวุธ เชน การตัด

ความสัมพันธทางเศรษฐกิจ และการคมนาคมทางรถไฟ ทางทะเล ทางอากาศ ทางไปรษณีย ทางโทรเลข 

ทางวิทยุ และวิถีทางคมนาคมอยางอ่ืนโดยส้ินเชิงหรือแตบางสวน และการตัดความสัมพันธทางการทูต 

เปนตน เพื่อใหเปนไปตามคําวินิจฉัยของคณะมนตรีความม่ันคง สงผลใหการระงับขอพิพาทของ

สหประชาชาติเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน

_________________________
 23สมชัย ศิริสมบูรณเวช, กฎหมายวาดวยองคการระหวางประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัย 

รามคําแหง, 2552), หนา 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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 อยางไรก็ดี มีขอสงัเกตวา นบัต้ังแตอาเซียนไดทาํพธีิสารของกฎบตัรอาเซียนวาดวยกลไกระงบั

ขอพิพาทขึ้น รัฐสมาชิกอาเซียนยังไมเคยนํากลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารฉบับน้ีมาใชเพื่อระงับ

ขอพพิาท แตไดนํากรณีปญหาดงักลาวข้ึนสูการพจิารณาของคณะมนตรีความม่ันคงสหประชาชาตหิรอื

ศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ทัง้น้ี ผูเขียนเหน็วากรณีพพิาทระหวางไทยกับกัมพชูาเก่ียวกบัพืน้ท่ีบรเิวณ

ใกลเคียงตัวปราสาทเขาพระวิหาร หากรัฐคูพิพาทนํากลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารฉบับน้ีมาใช

เพื่อแกไขกรณีพิพาทเชนวาน้ัน อาจทําใหรัฐคูพิพาทบรรลุขอตกลงในการยุติกรณีพิพาทดังกลาว ซ่ึง

ถือเปนการสรางมิติใหมของความยุติธรรมระหวางประเทศภายในกรอบของอาเซียน สอดคลองกับวิถี

อาเซียนท่ีรฐัสมาชิกมักแกไขปญหาและระงับขอพพิาท โดยการประนีประนอมและการปรองดองตกลง

กัน อันแสดงถึงคุณคาทางวัฒนธรรมของชนชาวเอเชีย 

 ดังน้ัน อาเซียนจึงควรปรับปรุงแกไขกลไกระงับขอพิพาทภายใตกฎบัตรอาเซียน และพิธีสาร

ของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน เพื่อใหรัฐสมาชิกพิจารณานํา

กลไกระงับขอพิพาทดังกลาวมาใชระงับขอพิพาท หรือสถานการณใด ๆ ที่อาจกระทบตอสันติภาพ

และความม่ันคง ธํารงไวซ่ึงสันติภาพและเพิ่มพูนสันติภาพภายในภูมิภาค สอดคลองกับการรวมตัวเปน

ประชาคมอาเซียนในอนาคตอันใกลนี้

4. ขอเสนอแนะ
 1. อาเซียนควรจดัใหมีองคกรหรอืกลไกเพือ่ทําหนาท่ีระงับขอพพิาทท่ีเกดิจากการตีความหรือ

การใชกฎบัตรอาเซียน หรอืตราสารอาเซียนอืน่ๆ โดยอาจกําหนดกลไกท่ีใชอาํนาจตุลาการ (Tribunal) พทัิกษ

กฎบัตรอาเซียนมิใหถูกละเมิด โดยเฉพาะปญหาท่ีเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน หรือความม่ันคงในภูมิภาค 

 2. อาเซียนควรกําหนดขอบเขตในการระงับขอพิพาทของพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวย
กลไกระงับขอพิพาท ใหครอบคลุมถึงสถานการณความขัดแยง โดยในกรณีที่ที่ประชุมสุดยอดอาเซียน

เห็นวาความขัดแยงเชนวาน้ันอาจสงผลกระทบตอสันติภาพและความม่ันคง ท่ีประชุมสุดยอดอาเซียน
อาจกําหนดใหมีการแกไขความขัดแยงเชนวาน้ัน โดยใชกลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารฉบับนี้ เพื่อ

ใหสอดคลองกับสภาวะปจจุบันท่ีปญหาสวนใหญเกิดข้ึนจากสถานการณความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนภายใน

รัฐหน่ึง แตไดสงผลกระทบเปนวงกวาง
 3. อาเซียนควรกําหนดใหองคกรท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎบัตรอาเซียน หรือรัฐสมาชิกอาเซียนไม

วารัฐน้ันจะเปนคูพิพาทหรือไม สามารถรองขอใหที่ประชุมสุดยอดอาเซียนพิจารณาทําขอกําหนด

เกี่ยวกับการระงับขอพิพาทโดยใชกลไกระงับขอพิพาทภายใตพิธีสารของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไก

ระงับขอพิพาทน้ีได ในกรณีที่เห็นวาขอพิพาทน้ันอาจเปนภัยตอสันติภาพและความม่ันคงในภูมิภาค 

 อีกท้ัง อาเซียนควรกําหนดใหรัฐท่ีมิใชสมาชิกอาเซียน สามารถระงับขอพิพาทภายใตพิธีสาร
ของกฎบัตรอาเซียนวาดวยกลไกระงับขอพิพาทนี้ได หากขอพิพาทนั้นเกิดจากตราสารซ่ึงรัฐดังกลาว

และรฐัสมาชิกอาเซียนเปนภาคี ทัง้น้ี เพือ่ใหสอดคลองกบัการดําเนินงานของอาเซียนในปจจบุนัท่ีอาเซียน

ไดจัดทํากรอบความตกลงกับรัฐท่ีมิใชสมาชิกเพิ่มมากข้ึน
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 4. อาเซียนควรปรับใชหลักการไมแทรกแซงกิจการภายในอยางยืดหยุน โดยเม่ือเกิดขอพิพาท

หรือสถานการณใด ๆ ที่ละเมิดสิทธิมนุษยชน หรืออาจสงผลกระทบตอสันติภาพและความม่ันคงใน

ภมิูภาค ท่ีประชมุสุดยอดอาเซยีนอาจมมีติใหองคกรภายใตกฎบตัรอาเซยีน เขาแทรกแซงเพือ่แกไขปญหา

เชนวาน้ันได

 นอกจากน้ี อาเซียนควรใชหลักเสียงขางมากควบคูกับหลักฉันทามติในการตัดสินใจเก่ียวกับ

การระงับขอพิพาท โดยกําหนดใหที่ประชุมสุดยอดอาเซียนสามารถใชการลงคะแนนเสียงโดยเสียง

ขางมากหากไมสามารถหาฉันทามติได

 5. อาเซียนควรจัดต้ังองคกร และกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อบังคับใหรัฐสมาชิกปฏิบัติตาม

ผลจากกลไกระงับขอพิพาท

 อยางไรก็ดี เนื่องจากรัฐสมาชิกอาเซียนมีความหลากหลายทั้งทางดานการเมือง เศรษฐกิจ 

สังคมและวัฒนธรรม อีกท้ัง รัฐสมาชิกอาเซียนยังยึดถืออํานาจอธิปไตยของตนเต็มท่ี ดังน้ัน มาตรการ

บังคับท่ีนํามาใชจึงไมควรมีลักษณะท่ีกระทบตออํานาจอธิปไตยของรัฐสมาชิก ซ่ึงอาจจะเปนการบีบ

บังคับรัฐสมาชิกอาเซียนจนเกินไป และทําใหรัฐสมาชิกอาเซียนอาจพิจารณาถอนตัวออกจากการเปน

สมาชิกในท่ีสุด
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บทคัดยอ
 การอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรน้ัน ถือเปนข้ันตอนสุดทายในกระบวนการจัดเก็บ

ภาษีอากรท่ีสืบเน่ืองมาจากการบังคับจัดเก็บซ่ึงประเทศไทยอาศัยอาํนาจตามกฎหมายหลายฉบับ ทีสํ่าคัญ

ไดแกประมวลรัษฎากรพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 

พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475  พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508 และ

พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ซ่ึงพบวาการอุทธรณขอพิพาททางภาษีในกฎหมายแตละฉบับ มี

ความแตกตางกันอยางมากในเร่ืองท่ีเปนสาระสําคัญ ไมมีความชัดเจนเพียงพอ และขาดรายละเอียดท่ี

สําคัญในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษี สวนการดําเนินคดีภาษีอากรในศาลภาษีอากร ยังมีปญหาเร่ือง

เง่ือนไขแหงการฟองคดี ความเหมาะของผูพิพากษาท่ีทําหนาท่ีพิจารณาคดี รวมท้ังกระบวนพิจารณาท่ี

ใชวิธีพิจารณาความแพงเปนหลัก ดังน้ันประเทศไทยจึงควรแกไขปรับปรุงกฎหมายภาษีอากรทุกฉบับ

ใหมีความสอดคลองกนั และแกไขกฎหมายเก่ียวกบัการดําเนินคดีภาษอีากรใหเหมาะสมกับลกัษณะของ

ขอพพิาท ทัง้น้ีดวยการศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมายภาษีอากรของประเทศญ่ีปุน 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 



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร24

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  ขอพิพาททางภาษีอากร การอุทธรณภาษีอากร การดําเนินคดีภาษีอากร

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

บทนํา
  กระบวนการตาง ๆ ในการจัดเก็บภาษีของประเทศไทยนับวามีความสําคัญยิ่ง เน่ืองจากมี

ผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการของประชาชนโดยอาศัยอํานาจของกฎหมาย ดังน้ันการ

ดําเนินการในแตละขั้นตอนยอมตองใชความระมัดระวังใหเกิดผลกระทบตอผูเสียอยางนอยที่สุดเทาท่ี

จะทําได ทั้งน้ีการอุทธรณขอพิพาททางภาษีตอหนวยงานผูจัดเก็บและการพิจารณาคดีในศาลภาษีอากร 

ถอืวาเปนข้ันตอนท่ีสําคัญเชนกนัเพราะมคีวามตอเนือ่งจากการบังคับจดัเก็บภาษีอากรและเปนกระบวน

การข้ันสุดทายท่ีเกีย่วของกบัการจัดเก็บภาษีอากร ดังน้ันในการอุทธรณขอพพิาททางภาษีและการดําเนิน

คดีภาษีอากร จึงตองมีข้ันตอน วิธีการ และรูปแบบท่ีมีความเปนธรรม เพื่อคุมครองสิทธิของผูเสียภาษี 

โดยมีผลกระทบนอยทีสุ่ดตอสทิธิเสรภีาพของผูเสียภาษี ตามเจตนารมณแหงรฐัธรรมนูญ และเพ่ือใหเปน

ไปตามหลักการบริหารจัดเก็บภาษีอากรท่ีดี ที่นานาประเทศใหการยอมรับ

 จากการศึกษาพบวาในการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรนั้น กฎหมายภาษีอากรแตละ
ฉบับมีบทบัญญัติที่แตกตางกันในสาระสําคัญเกี่ยวกับการอุทธรณขอพิพาททั้งท่ีกฎหมายภาษีแตละ

ฉบบัมีความเก่ียวของเชือ่มโยงกัน และเน้ือหาของกฎหมายขาดมาตรการในการคุมครองสิทธิข้ันพืน้ฐาน
ของผูเสียภาษี ขาดความชัดเจนทําใหผูเสียภาษีไมสามารถเขาใจไดโดยสะดวก สวนการดําเนินคดีภาษี

อากรมปีญหาเรือ่งคณุสมบัติและความรูความเช่ียวชาญดานภาษีอากรของผูพพิากษาท่ีทําหนาท่ีพจิารณา
คดี รวมถึงรูปแบบในการรับฟงพยานหลักฐานในศาลท่ีใชกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเปนหลัก จึง

ไมสอดคลองกับลักษณะของขอพิพาทในคดีภาษีอากร อยางไรก็ดีจากการศึกษาพบวาการอุทธรณและ

การดําเนินคดีภาษีอากรของประเทศญ่ีปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย มีรูปแบบท่ี

สรางความยืดหยุนและใหคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีไดเปนอยางดี ทั้งมีมาตรการท่ีหลากหลายในการ
ขจัดขอพิพาททางภาษี ซ่ึงสอดคลองกับหลักการบริหารจัดเก็บภาษีอากรท่ีดี ผูศึกษาจึงไดวิเคราะหถึง

ปญหาบางประการเก่ียวกับการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรของประเทศไทย พรอมท้ังเสนอ
แนวทางสําหรับการแกไขปญหาดังกลาวดวยการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายภาษีเงินไดของประเทศ

ญี่ปุน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย ประกอบกับกฎหมายท่ีเกี่ยวของของประเทศ
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ไทย เชนพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงไดทําการวิเคราะหกรณีปญหาใน 

4 ประเด็น สามารถสรุปไดดังน้ี

1. กรณีปญหาเก่ียวกับระยะเวลาและขั้นตอนในการอุทธรณแกฝายบริหาร
 ประเทศไทยมีกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากรหลายฉบับโดยกฎหมายหลักท่ีสําคัญประกอบ

ดวยประมวลรัษฎากร พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 

2527 พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508 

และพระราชบญัญติัภาษีปาย พ.ศ. 2510 การอทุธรณคําส่ังทางภาษีอากรในกรณท่ีีผูเสียภาษไีมเหน็ดวยกบั

คําส่ังทางภาษี จะตองอทุธรณตามข้ันตอน วธีิการและรปูแบบท่ีบัญญติัไวในกฎหมายแตละฉบับ แตการ

ทีก่ฎหมายแตละฉบบัมีหลกัเกณฑ วธีิการและกาํหนดระยะเวลาท่ีแตกตางกัน ไมสอดคลองกนัเทาท่ีควร 

เชน การอุทธรณตามประมวลรัษฎากร1 การอทุธรณตามพระราชบัญญติัศุลกากร  พ.ศ. 24692  การอทุธรณ

ตามพระราชบัญญัติภาษีบาํรุงทองท่ี พ.ศ. 25083 และการอุทธรณตามพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 25104 

มีกาํหนดระยะเวลาในการอทุธรณไว 30 วนั แตการคดัคานการประเมนิภาษี5 และการอทุธรณคําวินจิฉยั

คําคัดคาน6 ตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มีกําหนดเวลาในการอุทธรณ 45 วัน ใน

ขณะท่ีการอทุธรณตามพระราชบญัญติัภาษโีรงเรอืนและทีดิ่น พ.ศ. 2475 มีกาํหนดเวลาอทุธรณเพยีง 15 

วนั7 ทาํใหผูเสียภาษีไดรบัการคุมครองสิทธิตามกฎหมายแตละฉบับไมเสมอภาคกัน และยังเปนการสราง

ความยุงยากแกผูเสียภาษีและเจาหนาท่ีฝายบริหารที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายหลายฉบับ เนื่องจาก

ภาษีตามกฎหมายหลายฉบับเปนภาษีประเภทเดียวกัน คลายคลึงกันหรือเปนภาษีท่ีมีความเก่ียวของกัน

เพราะกฎหมายกําหนดใหดําเนินการเก่ียวกับการเสียภาษีรวมกัน เชน ภาษีมูลคาเพ่ิมตามประมวลรัษฎากร 

ภาษีศุลกากรและภาษีสรรพสามิต ซ่ึงบางกรณีผูมีหนาท่ีเสียภาษีอาจตองชําระภาษีหลายประเภทใน

คราวเดียวกนัหรือตองชาํระภาษีหลายประเภทจากการดําเนินกิจการใดกิจการหน่ึงโดยมีหนวยงานเดียว

เปนผูประเมินจัดเก็บภาษี ซ่ึงเม่ือผูเสียภาษีไมเห็นดวยกบัคําส่ังทางภาษี ยอมมีสิทธิอทุธรณในฝายบริหาร

ได โดยตองปฏิบัติตามหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายภาษีแตละฉบับกําหนดไว แตดวย

กฎหมายแตละฉบับกาํหนดหลักเกณฑ วธีิการและผูพจิารณาอุทธรณไวแตกตางกัน ผูเสียภาษีทีไ่มเขาใจ      

อาจอุทธรณภาษีตามกฎหมายใดเพียงฉบับเดียว ซ่ึงขอพิพาทตามกฎหมายฉบับอื่นถือวายังไมมีการ

_________________________
 1ประมวลรัษฎากร, มาตรา 30.
 2พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469, มาตรา 112 ฉ.
 3พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 2508, มาตรา 49 วรรคหนึ่ง.
 4พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510, มาตรา 30.
 5พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527, มาตรา 86.
 6เพิ่งอาง, มาตรา 89.
 7พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475, มาตรา 26.
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อุทธรณ จนเม่ือพนกําหนดเวลาย่ืนอุทธรณขอพิพาทน้ันก็เปนอันยุติ และไมสามารถนําไปฟองคดีตอ

ศาลได ซ่ึงปญหาเหลาน้ีกอใหเกิดความสับสนตอผูที่ตองปฏิบัติ และอาจทําใหไมสามารถปฏิบัติตามได

อยางถกูตองครบถวน และทาํใหการดาํเนินการเกีย่วกบัภาษอีากรแตละประเภท ผูเสยีภาษจีาํเปนตองมผีู

ที่มีความรูทางภาษี ใหความชวยเหลือซึ่งหมายถึงคาใชจายท่ีตามมาอันเปนภาระแกผูเสียภาษี 

 ปญหาเร่ืองกําหนดระยะเวลาในการย่ืนอุทธรณตามกฎหมายภาษีแตละฉบับน้ันนอกจากการ

พิจารณาเร่ืองความไมเทาเทียมกันของระยะเวลาตามกฎหมายแตละฉบับแลวยังสามารถพิจารณาได

อีกประเด็นหน่ึงคือเรื่องความเหมาะสมของระยะเวลาเพราะจากการศึกษาพบวากําหนดระยะเวลา

ตามกฎหมายแตละฉบับน้ันส้ันเกินไปจนไมเหมาะสมกับสภาพของขอพิพาททางภาษีท่ีมีความสลับ

ซับซอน เม่ือไดรับแจงคําส่ังอันเปนเหตุใหตองอุทธรณหรือมีขอพิพาทเกิดข้ึน ผูเสียภาษีตองตรวจ

สอบขอเท็จจริง เอกสารและตรวจสอบขอมูลในเร่ืองท่ีพิพาท ทั้งขอพิพาทเร่ืองเปนปญหาทางตัวเลข

และบัญชี ตลอดจนปญหาอ่ืนท่ียุงยากท่ีผูเสียภาษีอาจตองปรึกษาผูเชี่ยวชาญหรือขอขอมูลจากสวน

ราชการ ซ่ึงตามปกติตองใชเวลาพอสมควร การที่กฎหมายแตละฉบับกําหนดเวลาในการอุทธรณที่

ส้ันเกินไป ทําใหผูเสียภาษีไมมีโอกาสจัดเตรียมความพรอมในการอุทธรณไดอยางเต็มท่ีทําใหเนื้อหา

หรือประเด็นในการอุทธรณไมสมบูรณ ทําใหผูเสียภาษีบางรายไมสามารถอุทธรณไดทัน หรือดําเนิน

การไดทันแตอาจเปนการอุทธรณที่ไมถูกตองครบถวนหรือไมสมบูรณจนอาจตองเปนฝายเสียเปรียบ

ทั้งในขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีโตแยงข้ึนไปในช้ันอุทธรณ ในกรณีนี้แมวาในเร่ืองกําหนดระยะเวลา

อทุธรณจะมีกฎหมายกําหนดเร่ืองการขยายกําหนดเวลาย่ืนอทุธรณไว กต็าม แตมีเพียงประมวลรัษฎากร8 

และพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 25279 ที่บัญญัติเร่ืองดังไว และเปนบทบัญญัติท่ีใหดุลพินิจ

แกผูมีอํานาจพิจารณาขยายเวลาไวอยางกวางขวางโดยมิไดกําหนดกรอบระยะเวลาสูงสุดท่ีอาจขยายไว

ดวย จึงเกิดเปนประเด็นปญหาในเร่ืองอํานาจการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจขยายเวลาท่ีไมมีหลักประกัน

แกผูเสียภาษีวาจะไดรับการขยายเวลาหรือไมเพียงใด 

 สวนกฎหมายภาษีฉบับอ่ืนไมมีบญัญัติเรือ่งการขยายกําหนดเวลาย่ืนอทุธรณทาํใหกาํหนดเวลา

ยื่นอุทธรณตามดังกลาวไมสามารถขยายออกไปได ซ่ึงในการขอขยายเวลาอุทธรณนี้ แมวาจะมีพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253910 ที่กําหนดใหนําบทบัญญัติมาตรา 66 ซ่ึงเปนเรื่องการ
ขอขยายระยะเวลาอุทธรณมาใชบังคับดวยในกรณีที่กฎหมายภาษีฉบับใดไมไดมีบทบัญญัติกําหนดไว

เปนการเฉพาะหรือกําหนดไวแตมีมาตรฐานตํากวาท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  ดังน้ันผูเขียนจึงเห็นวากรณีการขอขยายเวลาอุทธรณตามกฎหมายภาษีแตละฉบับ
ที่ไมไดบัญญัติไว อยูในบังคับใหดําเนินการตามมาตรฐานท่ีกําหนดในมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

_________________________
 8ประมวลรัษฎากร, มาตรา 3 อัฎฐ.
 9พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527, มาตรา 14.
 10พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 3.
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 แตอยางไรก็ตาม จากการศกึษาพบวาพระราชบญัญติัวธีิปฏบิติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ยังไมไดถูกนํามาใชอยางจริงจังเน่ืองจากผูบังคับใชกฎหมายและผูเกี่ยวของไมทราบถึงผลของกฎหมาย

ดังกลาว ทั้งบทบัญญัติในมาตรา 66 ก็ไมสามารถขจัดปญหาเร่ืองการขอขยายเวลาอุทธรณขอพิพาททาง

ภาษีไดอยางสมบูรณอีกดวย 

 3.2 ปญหาเกี่ยวกับคุณสมบัติและอํานาจของผูพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีของฝาย

บริหาร

 การอุทธรณขอพิพาททางภาษีตอหนวยงานผูจัดเก็บน้ัน กฎหมายภาษีแตละฉบับกําหนด

คุณสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณไวแตกตางกัน โดยหากพจิารณาโดยผวิเผนิอาจเขาใจไดวาเพราะ

เปนกฎหมายภาษคีนละฉบบักนั การกาํหนดคณุสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณทีแ่ตกตางกันจงึเปน

เรือ่งปกติ แตหากไดพจิารณาในเชิงลึก ตามแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายท่ีเกีย่วของแลว ผูเขียนเหน็

วาการกาํหนดคุณสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณตามกฎหมายภาษีแตละฉบบัมี 2 รปูแบบซ่ึงแตละ

รปูแบบลวนมปีญหาเกีย่วกบัคุณสมบัติของผูมีอาํนาจพจิารณาอทุธรณ คือการพจิารณาอทุธรณโดยคณะ

กรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร11 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามพระราชบัญญัติ

ภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 252712 และกรรมการพิจารณาอุทธรณตามพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 246913 

ซ่ึงมีความคลายคลึงกันคือคณะกรรมการประกอบดวยผูแทนจากหนวยงานฝายจัดเก็บและผูแทนจาก

หนวยงานภายนอกรวมกันทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณ ทั้งน้ีอาจเพื่อใหมีการตรวจสอบกลั่นกรองและ

ถวงดุลการใชดุลพนิจิซ่ึงกันและกัน แตเน่ืองจากผูแทนจากหนวยงานอ่ืนโดยสวนใหญขาดพ้ืนฐานความ

รูและหรือความเชี่ยวชาญดานภาษีอยางเพียงพอที่จะใชสําหรับการพิจารณาขอพิพาทและถวงดุลการ

ใชดุลพินิจของผูแทนจากหนวยงานจัดเก็บภาษี ซ่ึงอาจไมเปนธรรมตอผูอุทธรณ เพราะในการพิจารณา

ไมไดมีการใชความรูความเช่ียวชาญทางภาษีอยางแทจริงเปนเคร่ืองมือในการทําหนาท่ี และกรรมการ
ฝายอ่ืนอาจมีความเห็นคลอยความเห็นของกรรมการท่ีมาจากฝายจัดเก็บภาษีซ่ึงมีความรูเร่ืองภาษี ทาํให
ประโยชนในการตรวจสอบและถวงดุลจากการพิจารณาอุทธรณในรูปคณะกรรมการไมประสบผลสําเร็จ

ตามเจตนารมณของกฎหมาย นอกจากน้ีการท่ีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณประกอบดวยผูแทนจาก
หนวยงานตาง ๆ ซ่ึงเปนผูมีความรูความสามารถและมีหนาท่ีงานประจําตองรับผิดชอบ ทําใหบุคคล

ดังกลาวขาดความพรอมในการทําหนาท่ี ไมมีเวลาเพียงพอสําหรับการศึกษารายละเอียดขอเท็จจริง

และขอกฎหมายในเร่ืองท่ีพิจารณา จึงอาจเปนเหตุใหคณะกรรมการทําการวินิจฉัยอุทธรณโดยอาศัย
ขอมูลและความเห็นของเจาหนาท่ีฝายบริหารเปนผูรวบรวมและเสนอความเห็นมาเปนหลักซึ่งอาจถูก

_________________________
 11ประมวลรัษฎากร, มาตรา 30(1).
 12เพิ่งอาง, มาตรา 30(1).
 13พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469, มาตรา 112 สัตต.



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร28

บิดเบือนหรือไมถูกตอง จนทําใหคําวินิจฉัยอุทธรณไมเปนไปตามขอเท็จจริงท่ีถูกตองหรือทําให

การวินิจฉัยขอกฎหมายคลาดเคล่ือน อันกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูอุทธรณ 

 สวนรูปแบบท่ีสองคือการกําหนดใหบุคคลคนเดียวเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ ซ่ึง

ไดแกผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารของหนวยงานผูจัดเก็บ คือ ผูวาราชการจังหวัดและผูบริหารทองถิ่น 

สวนใหญถูกกําหนดไวในกฎหมายภาษีทองถิ่นไดแกพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 

พระราชบัญญัติภาษีบาํรุงทองท่ี พ.ศ. 2508 และพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ซ่ึงพบวา มีปญหา

เรื่องความรูความสามารถของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ คือบุคคลเหลาน้ีสวนใหญขาดความรูความ

เขาใจและความเช่ียวชาญทางภาษีอากร ในขณะท่ีการพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีอากรจําเปน

ตองใชความรูเปนพเิศษเก่ียวกบักฎหมายภาษีอากรและความรูในวิชาอ่ืนประกอบดวย จงึจะสามารถทําให

การพิจารณาอุทธรณขอพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากรยุติไดอยางเปนธรรมเน่ืองจากขอพิพาททางภาษีอากร

เปนเร่ืองท่ีมีเน้ือหายุงยากซับซอนท้ังในขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ดังน้ันการพิจารณาอุทธรณโดย

ผูวาราชการจังหวัดหรือผูบรหิารทองถิน่ ซ่ึงไมไดพจิารณาโดยการใชความรูความเช่ียวชาญทางภาษีอากร

เปนหลัก ทําใหผลของการพิจารณาอาจไมถูกตองและเปนธรรมตอผูเสียภาษี นอกจากปญหาดังกลาว

แลวการท่ีกฎหมายกําหนดใหบุคคลคนเดียวเปนผูใชอํานาจพิจารณาอุทธรณยังมีปญหาเร่ืองความเปน

กลางในการทําหนาท่ีเนื่องจากขัดตอหลักความมีสวนไดเสียในการพิจารณาคําส่ังทางปกครองเพราะ

จากการศึกษาพบวากฎหมายแตละฉบับไมมีมาตรการตรวจสอบและถวงดุลการใชอาํนาจในการพิจารณา

อุทธรณทั้งในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดหรือผูบริหารทองถิ่นเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ การใช

ดุลพินิจวินจิฉัยอุทธรณจึงมีแนวโนมท่ีจะเปนไปเพ่ือประโยชนของหนวยงานฝายจัดเก็บน่ันเอง

 นอกเหนือจากปญหาเร่ืองคุณสมบัติของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณแลว ยังมีปญหาสําคัญท่ี

สืบเนื่องกันมา คือการรับฟงพยานหลักฐานในการระงับขอพิพาทในฝายบริหาร ที่แมกฎหมายแตละ

ฉบับกําหนดใหมีอํานาจออกหมายเรียกพยานเพ่ือใหผูเสียภาษีนําหลักฐานมาหักลางหรือเรียกพยาน

เอกสารหรือหลักฐานเพ่ิมเติม รวมถึงการเรียกเจาพนักงานผูออกคําส่ังมาสอบสวนอีกครั้งแตในทาง

ปฏิบัติแลวพบวาในการพิจารณาอุทธรณมักจะไมมีการดําเนินการดังกลาวเน่ืองจากกฎหมายบัญญัติให

เปนเพยีงดุลพนิจิทีจ่ะดําเนินการเทาน้ัน ดังน้ันการพจิารณาอทุธรณโดยสวนใหญจะพจิารณาจากเอกสาร
และพยานหลกัฐานท่ีถกูเสนอขึน้มาลับหลงัคูกรณี โดยไมมีการใหโอกาสผูเสียภาษ ีเจาพนกังานผูออกคาํส่ัง 

และผูเกี่ยวของอื่นๆ เขามามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการพิจารณาอุทธรณอยางแทจริง ซ่ึงผูเขียน

เห็นวาระบบไตสวนไมไดถูกนํามาใชอยางจริงจังเพื่อแสวงหาพยานหลักฐานในช้ันน้ี ทําใหผูเสียภาษีไม
ไดรับความเปนธรรมในการรับฟงพยานหลักฐานช้ันพิจารณาอุทธรณของฝายบริหาร ซ่ึงนับวาเปน

ปญหาสําคัญท่ีเกิดข้ึนอยางยาวนานและยังไมไดรับการแกไขหรือปรับปรุงแตประการใด

 อีกหนึ่งปญหาท่ีสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากันและเกิดข้ึนกับกฎหมายภาษีทุกฉบับคือปญหา

เรื่องอํานาจในการทุเลาการชําระภาษี คือ แมวาผูเสียภาษีจะไดอุทธรณขอพิพาททางภาษีแลว แตผู

เสียภาษียังตองชําระภาษีตามคําส่ังอันเปนมูลเหตุใหอุทธรณนั้นกอนหากผูเสียภาษีไมไดรับอนุญาต
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ใหทุเลาการชําระภาษี ซ่ึงแมวากฎหมายจะกําหนดใหผูเสียภาษีสามารถย่ืนคํารองขอทุเลาการชําระ

ภาษีในระหวางอุทธรณไดกต็าม แตเปนการกําหนดใหยืน่แยกตางหากจากการอุทธรณขอพพิาททางภาษี 

ทาํใหผูเสียภาษจีาํนวนมากไมรูวาตนตองขอทเุลาการชาํระภาษีอกีสวนหนึง่ แตเขาใจวาจะไดรบัการทุเลา

การชําระภาษีโดยปริยายเม่ือมีการอุทธรณ จึงไมไดยื่นขอทุเลาการชําระภาษีใหถูกตองตามท่ีกฎหมาย

กําหนด ทําใหเกิดความเสียหายแกผูเสียหายเพราะอาจถูกยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินได 

นอกจากน้ีบทบัญญัติเรื่องการทุเลาการชําระภาษีไมไดบัญญัติไวในกฎหมายภาษีทุกฉบับ ตัวอยาง

เชน พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 และพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 ทําให

ผูเสียภาษีไมสามารถขอทุเลาการชําระภาษีได จึงตองชําระภาษีแมวาจะทําการอุทธรณในฝายบริหาร

ก็ตาม สวนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติเรื่องการทุเลาการชําระภาษี ก็ไมไดกําหนดใหผูพิจารณาอุทธรณเปน

ผูมีอํานาจพิจารณาคําขอทุเลาการชําระภาษีเหมือนกันทุกฉบับ ท้ังยังขาดเน้ือหาที่ชัดเจนวาจะมีคําส่ัง

เก่ียวกับการทุเลาการชําระภาษีไดอยางไร และเพียงใด ซ่ึงความแตกตางของบทบัญญัติเหลาน้ีเองท่ีกอ

ใหเกิดความไมเสมอภาคกันในการบังคับใชกฎหมาย และเน่ืองจากการไดรับอนุญาตใหทุเลาการชําระ

ภาษีไมมีผลทําใหผูเสียภาษีไมตองชําระเงินเพิ่มในชวงเวลาท่ีไดรับการทุเลาการชําระภาษีจนถึงเวลาท่ีมี

คําวินจิฉยัอทุธรณ แตผูเสยีภาษีจะตองชาํระเงนิเพิม่ใชวงเวลาดังกลาวหากคําวนิจิฉยัอทุธรณใหผูอทุธรณ

ตองชาํระภาษี ประกอบกับการพจิารณาอทุธรณนัน้กฎหมายสวนใหญ มิไดใหอาํนาจผูพจิารณาอทุธรณ

ในการลดหรอืงดเงนิเพิม่ เพยีงแตใหอาํนาจลดหรอืงดเบ้ียปรบั ทาํใหผูอทุธรณตองชาํระเงินเพิม่ท้ังหมด

ซ่ึงในทรรศนะของผูเขียนเห็นวาเร่ืองดังกลาวไมเปนธรรมตอผูเสียภาษีเน่ืองจากทําใหผูเสียภาษีตองรับ

ภาษีทางภาษีจนเกินสมควร

 3.3 ปญหาเก่ียวกับระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณของฝายบริหารและการฟองคดีตอศาล

 ผูเสียภาษีทุกคนท่ีใชสิทธิยื่นอุทธรณขอพิพาทยอมคาดหวังวาเร่ืองอุทธรณจะไดรับการ

พิจารณาโดยเร็วท่ีสุดเพื่อจะใชสิทธิในการฟองคดีตอศาลในกรณีที่คําวินิจฉัยอุทธรณไมเปนไปตามท่ี

ตองการ แตกฎหมายภาษีสวนใหญไมมีกําหนดเวลาในการพิจารณาอุทธรณที่แนนอน กฎหมายภาษี
อากรบางฉบับไมมีการกําหนดกรอบระยะเวลาแลวเสร็จในการพิจารณาไว ทําใหผูพิจารณาอุทธรณ

สามารถใชเวลาพิจารณาไดอยางยาวนานจนเกินสมควร สวนกฎหมายบางฉบับมีกําหนดเวลาในการ
พิจารณาเอาไวแตไมมีสภาพบังคับท่ีชัดเจน เพราะมีบทบัญญัติใหมีอํานาจขยายระยะเวลาหรือเลื่อน

กําหนดเวลาพิจารณาอุทธรณออกไปไดตามท่ีเห็นสมควรหากพิจารณาอุทธรณไมแลวเสร็จภายในเวลา

ที่กําหนดไว ซ่ึงเทากับวากฎหมายไมมีการวางกรอบระยะเวลาในการพิจารณาไวแนนอนน่ันเอง สวน
กฎหมายภาษีฉบับท่ีมีกําหนดระเวลาในการพิจารณาอุทธรณไว แตไมมีบทบัญญัติใหอํานาจในการ

ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณทั้งไมมีบทบัญญัติกําหนดผลของการพิจารณาท่ีไมแลวเสร็จภายใน

กําหนดเวลาไว ซ่ึงสงผลใหการพิจารณาอุทธรณที่ใชเวลาลวงเลยกําหนดระยะเวลา ยังมีผลใชบังคับอยู

โดยปริยายน่ันเอง ปญหาน้ีนับวาสงผลกระทบสําคัญตอผูเสียภาษี เน่ืองจากในปจจุบันยังไมมีมาตรการ

ที่เหมาะสมในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีที่จะไดรับในการพิจารณาอุทธรณ
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  ปญหาความยืดเย้ือในการพิจารณาอุทธรณที่กลาวมาขางตน นอกจากจะมีขอพิจารณาในเร่ือง

ความเปนธรรมและการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีแลว ยังสงผลตอการเสนอคดีตอศาลภาษีอากรของ

ผูเสียภาษีดวย เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 

กําหนดหามเสนอคดีตอศาลในกรณีที่ยังไมเสร็จสิ้นกระบวนการอุทธรณในฝายบริหาร14

 ดังน้ัน หากผูพิจารณาอุทธรณยังไมมีคําวินิจฉัย ผูเสียภาษียอมไมมีสิทธิฟองตอศาลภาษีอากร

ได ซ่ึงผูเขียนเห็นวาเม่ือกาํหนดเวลาในการพิจารณาอุทธรณไมมีกรอบระยะเวลาท่ีแนนอนยอมจะสงผล

ตอการฟองคดีดวย เน่ืองจากเปนเง่ือนไขในการฟองคดีของผูเสียภาษี ทั้งยังเปนปญหาลูกโซถึงจํานวน

เงินเบ้ียปรับและเงินเพิ่มท่ีผูเสียภาษีตองรับผิดชอบอีกดวย เน่ืองจากการย่ืนอุทธรณไมเปนการทุเลาการ

ชําระภาษีและยังคงเพ่ิมจํานวนอยูตลอดเวลาจนกวาจะไดมีการชําระตามวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด

 นอกจากนี้ในการย่ืนฟองคดีตอศาลภาษีอากรผูเสียภาษีตองยื่นตอศาลภายใน 30 วัน นับแต

วันไดรับแจงคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูเขียนเห็นวากําหนดเวลาดังกลาวไมเพียงพอสําหรับการเตรียมคดีของ

ผูเสียภาษีเพื่อนําคดีขึ้นฟองตอศาล เน่ืองจากคดีภาษีอากรมีรายละเอียดยุงยากสลับซับซอน ในบางเร่ือง

มีปญหาการคํานวณเงินได ปญหาทางบัญชีซับซอนและปญหาทางกฎหมาย โดยเฉพาะท่ีผูเสียภาษีเปน

นติิบคุคล ทัง้ยงัตองมกีารตรวจสอบขอเทจ็จรงิตางๆ เชน หนงัสือหรอืเอกสารทางภาษขีองเจาพนกังาน

ฝายบริหารและคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ดังน้ันกําหนดเวลา 30 วัน จึง

ทําใหผูเสียภาษีไมสามารถเตรียมคดีไดอยางครบถวนสมบูรณสงผลใหตองเปนฝายเสียเปรียบใน

ขอกฎหมายและขอเท็จจริง ในการพิจารณาของศาลภาษีอากร

 3.4 กรณีปญหาเก่ียวกับคุณสมบัติของผูพิจารณาคดีภาษีอากรและการรับฟงพยานหลักฐาน

ในชั้นศาล

 เม่ือผูเสียภาษีไดอทุธรณคัดคานคําส่ังทางภาษีและดําเนินการตาง ๆ  จนผานดานหนวยงานฝาย

จดัเก็บมาแลว หากยังไมพอใจคําวินจิฉัยอุทธรณ กจ็ะตองดําเนินการในข้ันตอนสุดทายคือการฟองคดีตอ

ศาลภาษีอากร ซ่ึงมีปญหาวาพระราชบญัญติัจดัต้ังศาลภาษีอากรและวธีิพจิารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528  

ทีก่าํหนดใหศาลภาษีอากรมีอาํนาจพจิารณาพพิากษาคดีแพงในเร่ืองคดีอทุธรณคาํวินจิฉยัของเจาพนกังาน

หรือคณะกรรมการตามกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากร คดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองของรัฐในหน้ี
คาภาษีอากร คดีพพิาทเกีย่วกบัการขอคนืคาภาษีอากร และคดีพพิาทเกีย่วกบัสิทธิหรอืหนาท่ีตามขอผกูพนั

ซ่ึงไดทําข้ึนเพื่อประโยชนแกการจัดเก็บภาษีอากร ดังน้ันเม่ือมีพิพาททางภาษีอากรท่ีตองดวยลักษณะ

ดังกลาว จะตองฟองคดีและพจิารณาโดยศาลภาษีอากร15 ทัง้น้ีเม่ือศกึษาถึงเน้ือหาโดยธรรมชาติของคดีภาษี
อากรแลว ผูเขียนเห็นวาการพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรจะตองมีกฎหมายภาษีหลายฉบับเขามาเก่ียวของ

โดยตรงและเปนสาระสําคัญแหงคดี โดยกฎหมายภาษีแตละฉบับมีเนือ้หาสาระสําคัญ ข้ันตอนและวิธีการ 

_________________________
 14พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528, มาตรา 8.
 15เพิ่งอาง, มาตรา 7.
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ตลอดจนรายละเอียดท่ีแตกตางกัน กฎหมายภาษีบางฉบับเปนเร่ืองทางเทคนิคท่ีตองอาศัยความรูความ

เช่ียวชาญพิเศษในการพิจารณาพิพากษาคดี ตองอาศัยประสบการณทางภาษีในระดับสูงในการทําความ

เขาใจผูพิพากษาท่ีจะทําหนาท่ีพิจารณาคดีภาษีอากรจึงตองเปนบุคคลซ่ึงมีความรูและความเช่ียวชาญ

เกีย่วกบักฎหมายภาษีประเภทตาง ๆ  เปนพเิศษ ทัง้ยงัตองมีประสบการณทางภาษี จงึจะสามารถพิจารณา

พิพากษาและตัดสินคดีไดอยางถูกตองและเปนธรรมตอคูกรณี แตปญหาจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 และระเบียบคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวา

ดวยหลักเกณฑการแตงต้ังการเล่ือนตําแหนง การโยกยายแตงต้ัง และการเล่ือนเงินเดือนและเงินประจํา

ตําแหนงขาราชการตุลาการ พ.ศ. 2554 ที่ไดกําหนดคุณสมบัติของผูพิพากษาในศาลภาษีอากรไว แตไมมี

การกาํหนดคุณสมบัติพเิศษของผูพพิากษาท่ีจะพจิารณาคดีภาษีอากรไวเปนพเิศษใหเหมาะสมแกลกัษณะ

ของคดีภาษีอากร โดยผูพพิากษาท่ีทาํหนาท่ีอยูในศาลภาษีอากร จะตองถกูโยกยายหมุนเวยีนไปทาํหนาท่ี

ยงัศาลอืน่ตามระเบียบภายใน ทาํใหผูพพิากษาในศาลภาษอีากรทีพ่จิารณาพพิากษาคดจีนมีความชาํนาญ

เกี่ยวกับกฎหมายภาษีอากร  ตองโยกยายไปอยูท่ีศาลอ่ืน ท้ังระเบียบในการเขาสูตําแหนงของผูพิพากษา

ไมไดมีรูปแบบการคัดเลือกผูมีความรูความเชี่ยวชาญทางภาษีอากรเขามาทําหนาท่ีโดยเฉพาะจึงสงผล

ใหคดีภาษอีากรขาดผูพพิากษาท่ีมีความรูความเขาใจและความเช่ียวชาญทางภาษอีากรอยางแทจรงิมาทํา

หนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงสงผลเสียตอระบบความเปนธรรมในดําเนินคดีภาษีอากร

  นอกเหนือจากปญหาความเช่ียวชาญของผูทําหนาท่ีพิจารณาคดีภาษีอากรผูเขียนยังพบวา

การพจิารณาคดีในศาลภาษีอากรทีข่อกาํหนดคดีภาษอีากร พ.ศ. 2539 ไมไดกาํหนดรปูแบบการพจิารณา
คดีในศาลภาษีอากรเอาไวเปนพเิศษ กรณีจงึตองอยูในบังคับแหงพระราชบญัญติัจดัต้ังศาลภาษีอากรและ

วิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 ประกอบขอกําหนดคดีภาษีอากรท่ีออกโดยอธิบดีผูพิพากษาศาล

ภาษีอากรกลาง ซ่ึงปจจุบันไดแก “ขอกําหนดคดีภาษีอากร พ.ศ. 2544” คือ กรณีใดไมมีบัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติและขอกําหนดดังกลาวจึงจะนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง

มาใชบังคับโดยอนุโลม16 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงจึงถูกนํามาใชเปนหลักในการพิจารณา
คดีภาษีอากร ซ่ึงถือวาคดีภาษีอากรเปนคดีแพง กระบวนพิจารณาดังกลาวยึดถือหลักฟงความ 2 ฝาย ที่

เปนไปตามประเด็นแหงคดีที่คูความในคดีเสนอตอศาล ผูพิพากษาท่ีทําหนาท่ีพิจารณาคดีตองพิจารณา
พิพากษาคดีไปตามประเด็นขอพิพาทท่ีคูความนําเสนอสูศาลทําใหการพิจารณา ขาดความเปนอิสระใน

การใชดุลพินิจแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมเพื่อประโยชนและความเปนธรรมระหวางคูความ จึงไมอาจ

ใชดุลพนิจิพจิารณาพิพากษาไปในทางท่ีเกิดประโยชนสูงสุดแกคูกรณีทุกฝายตามความเห็นของผูพพิากษา
ได ทั้งน้ีผูเขียนไดเปรียบเทียบกับการพิจารณาของศาลปกครองท่ีใชระบบไตสวน ท่ีศาลมีอํานาจและ

ดุลพินิจในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตางๆ เพิ่มเติมไดเองตามความจําเปนเพื่อใหไดขอ

เท็จจริงเปนท่ียุติเสียกอนท่ีจะวินิจฉัยชี้ขาดคดี จึงทําใหสามารถพิพากษาคดีไดอยางเปนธรรมสูงสุดแก

_________________________
 16ชัยสิทธ์ิ ตราชูธรรม, คําสอนวิชากฎหมายภาษีอากร, พิมพครั้งท่ี 6, (กรุงเทพมหานคร: สํานักอบรมศึกษา
กฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2552, หนา 733.
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คูกรณีทุกฝาย และเม่ือพิจารณาถึงท่ีมาและลักษณะของคําส่ังเก่ียวเนื่องกับภาษีที่กอเกิดสิทธิและหนาท่ี

แกผูเสียภาษีหรือผูที่ไดรับคําส่ังทางภาษีนั้น ผูเขียนเห็นวาคําส่ังทางภาษีอากรเปนคําส่ังทางปกครอง

ประเภทหน่ึงท่ีการพิจารณาอุทธรณในช้ันศาลไมไดนําหลักการพิจารณาทางปกครองมาใช ท้ังผูเสีย

ภาษีซ่ึงเปนคูกรณีในคดีภาษีอากรอยูในฐานะเอกชนท่ีมีขอพิพาทกับหนวยงานผูจัดเก็บซ่ึงเปนตัวแทน

ของรัฐ การตอสูคดีกับรัฐจึงมีฐานะดอยกวา เพราะหนวยงานของรัฐเปนฝายไดเปรียบในเร่ืองของ

ขอมูล ขอกฎหมาย ตลอดจนเอกสารหลักฐานตางๆ แตที่ผูเสียภาษีไมมีอํานาจเขาถึงขอมูลดังกลาวได

อยางเพยีงพอกอนทีจ่ะใชสิทธิทางศาล ประกอบกบักระบวนพิจารณาคดีของศาลภาษีอากรกไ็มไดมีสวน

ชวยเหลือผูเสียภาษีในการคนหาความจริงปลอยใหเปนการตอสูคดีกันอยางคดีแพงทั่วไป ซ่ึงถือวาเปน

รูปแบบการพิจารณาคดีที่มีปญหาในเร่ืองความเปนธรรมท่ีคูกรณีจะไดรับอยางเทาเทียมกัน

 จากการศึกษาการอุทธรณและการดําเนินคดีภาษีอากรของประเทศ ญีปุ่น ประเทศสหรัฐอเมริกา 

และประเทศออสเตรเลีย17 พบวาโดยสวนใหญมีรูปแบบท่ีสรางความยืดหยุนและใหคุมครองสิทธิของ

ผูเสียภาษีไดเปนอยางดี มีกําหนดระยะเวลาท่ีการอุทธรณภาษีอากรท่ียาวกวาระยะเวลาตามกฎหมาย

ของประเทศไทย มีองคกรและหนวยงานท่ีทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีโดยตรง มีความ

เช่ียวชาญเฉพาะทางและมีหลายหนวยงาน ทั้งมีมาตรการท่ีหลากหลายในการขจัดขอพิพาททางภาษี 

ซ่ึงสอดคลองกับหลักการบริหารจัดการภาษีอากรที่ดีมากกวาเม่ือเปรียบเทียบกับการอุทธรณขอพิพาท

ทางภาษีในประเทศไทย ทัง้น้ีปญหาดังท่ีไดกลาวมาท้ังหมดขางตน นบัวาเปนอปุสรรคสําคัญสําหรบัการ

คุมครองสิทธิของผูเสียภาษีและการยกระดับความนาเช่ือถือของระบบการจัดเก็บภาษีของประเทศไทย 

ซ่ึงอาจสงผลตอการเขารวมประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนซ่ึงจะเกิดข้ึนในภายภาคหนา

 บทความน้ีจึงไดเสนอแนะใหมีการยกเลิกบทบัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณขอพิพาททางภาษี

อากรตามกฎหมายภาษีแตละประเภทและบัญญัติกฎหมายวาดวยการอุทธรณขอพิพาททางภาษีอากร

ข้ึนใหม ใหมีกําหนดระยะเวลาในการอุทธรณขอพิพาททางภาษีอากรแตละฉบับเหมือนกัน ภายใต

หลักเกณฑและวิธีการเดียวกันโดยกําหนดระยะเวลาอุทธรณที่เห็นวาเหมาะสมคือ 60 วัน และ

สามารถขอขยายไดอีกไมเกิน 30 วัน ในกรณีที่มีเหตุจําเปน และกําหนดใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ

ประกอบดวยบุคคลท่ีมีความรูและเช่ียวชาญทางภาษีอากรแตละประเภทอยางแทจริงและทําหนาท่ี
พจิารณาอุทธรณขอพพิาททางภาษีในรูปแบบของหนวยงานหรือองคกรอสิระท่ีไมข้ึนตรงตอหนวยงาน

ฝายจัดเก็บภาษี สวนกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณที่เหมาะสมคือ ตองพิจารณาอุทธรณ

ใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตไดรับอุทธรณ ซ่ึงกรณีมีเหตุจําเปนท่ีไมสามารถพิจารณาใหแลวเสร็จ 
ใหขยายเวลาไดอีกไมเกิน 30 วัน สวนระยะเวลาในการฟองคดีตอศาลภาษีอากรน้ัน ควรแกไขเพ่ิมเติม

โดยกําหนดเวลาฟองคดีขึ้นใหมเปน 90 วัน นับแตวันไดรับแจงคําวินิจฉัยอุทธรณหรือนับแตครบ

_________________________
 17โปรดดู, สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, บทบาทของศาลภาษีอากรในการคุมครอง

สิทธิของผูเสียภาษีอากรในศตวรรษที่ 21, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ เสนอตอศาลภาษีอากรกลาง, กรุงเทพมหานคร: 
โรงพิมพเรือนแกวการพิมพ, 2552.
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กําหนดเวลาพิจารณาอุทธรณแลวแตกรณี จึงจะทําใหการอุทธรณขอพิพาททางภาษีของประเทศไทย

มีประสิทธิภาพและคุมครองสิทธิของผูเสียมากข้ึนกวาท่ีเปนอยูในปจจุบัน นอกจากนี้หากมีการแกไข

บทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีภาษีอากร ใหผูพิพากษา

ผูทําหนาท่ีพิจารณามาจากผูมีความรูความเชี่ยวชาญทางภาษีอยางแทจริงและใชรูปแบบในการรับฟง

พยานหลักฐานโดยนําระบบไตสวนมาใชเปนหลกัในการพิจารณาคดีและใชระบบกลาวหาผสมผสานกัน

ตามความจําเปน ก็จะทําใหกระบวนพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรของประเทศไทยมีความเปนธรรมตอ

คูกรณีและมีความนาเช่ือถือมากย่ิงข้ึน



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร34

บรรณานุกรม

ชัยสิทธ์ิ ตราชูธรรม. คําสอนวิชากฎหมายภาษีอากร. พิมพครั้งท่ี 6. กรุงเทพมหานคร : สํานักอบรม

 ศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2552.

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. บทบาทของศาลภาษีอากรในการคุมครอง

 สิทธขิองผูเสยีภาษอีากรในศตวรรษที ่21. รายงานวิจยัฉบับสมบูรณ เสนอตอศาลภาษีอากรกลาง. 

 กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเรือนแกวการพมิพ, 2552.



มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) 
Legal Measures Governing the Fair Distribution of Land Ownership in Accordance with Section 85(2)

35

_______________________

 *บทความน้ีเรียบเรียงจากวิทยานิพนธ เรื่อง มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองท่ีดินอยางเปน
ธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85 (2) ซ่ึงไดสอบปองกันวิทยานิพนธแลวโดย
มีคณาจารยที่ปรึกษา 2 ทาน คือ ผูชวยศาสตราจารย ดร.สถาพร สระมาลีย และรองศาสตราจารยนิมิตร ชิณเครือ สวน
คณะกรรมการสอบปองกันวิทยานิพนธ 3 ทาน คือ อาจารย ดร.บวรวิทย เปร่ืองวงศ รองศาสตราจารยจฑุามาศ นศิารัตน 
และรองศาสตราจารยเรอืงยศ แสนภักดี โดยคณาจารยทีป่รกึษาท้ังสองทานดังกลาวรวมเปนคณะกรรมการสอบปองกัน

วิทยานิพนธ.
 **นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง.

มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2)*
Legal Measures Governing the Fair Distribution of Land 
Ownership in Accordance with Section 85(2)

มาโนช สุขสังข**

บทคัดยอ
 ในบทความน้ีไดวิเคราะหถึงมาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปน

ธรรมเพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 ในหมวด 

5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ สวนท่ี 8 แนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 

มาตรา 85 (2) รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ดวย

การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม ดังน้ัน จึงเปนหนาท่ีโดยตรงของรัฐท่ีจะตองดําเนินการ

ใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ แตจากการศึกษาพบวา 

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการถือครองท่ีดินของไทยมีหลายฉบับ อาทิ ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 

พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติการปฏิรปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

พระราชบญัญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 พระราชบญัญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 พระราชบญัญัติภาษีบาํรุงทองท่ี 

พ.ศ. 2508 ฯลฯ ท้ังน้ี กฎหมายแตละฉบับยังมีปญหาในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวาง

ของกฎหมายอยูหลายประการ ซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญตอการกระจายการถือครองท่ีดินใหแกประชาชน

อยางเปนธรรม

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: การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม

บทนํา
 ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม เร่ือง แผนการจัดการคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2555-2559 ระบุถึงปญหาการกระจายการถือครองที่ดินวา พื้นท่ีการถือครองที่ดิน

ของราษฎรในชวงป พ.ศ. 2535-2552 มีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง จาก 25.6 ไรตอครัวเรือน ในป พ.ศ. 

2535 เปน 22.62 ไรตอครัวเรือน ในป พ.ศ. 2552 และจากการข้ึนทะเบียนคนจนท้ังประเทศท่ีสวนใหญ

อยูในชนบท พบวาในป พ.ศ. 2547 มีคนท่ีตองการความชวยเหลือเรื่องที่ดินทํากินจํานวน 4 ลานราย 

เปนผูไรที่ดินทํากินโดยส้ินเชิงจํานวน 1 ลานราย ซ่ึงจากขอมูลท่ีปรากฏในเอกสารนโยบายและแผนการ

สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540-2559 ที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบเม่ือวันท่ี 

26 พฤศจิกายน 2539 นัน้ ไดระบุวาประชากรประมาณรอยละ 90 ของประเทศ มีทีดิ่นถอืครองเฉล่ียคนละ

ไมเกนิ 1 ไร ในขณะท่ีประชากรรอยละ 10 มีทีดิ่นถอืครองคนละกวา 100 ไร รวมท้ังมีหมูบานประมาณรอยละ 

30 ของประเทศท่ีชาวบานสวนใหญยังไมมีเอกสารสิทธิ และมีเกษตรกรท่ีไมมีที่ทํากินแตตองเชากวา 5 

แสนครัวเรือน ซ่ึงสอดคลองกับขอมูลผลการศึกษาเร่ือง นโยบายและมาตรการการคลังเพ่ือความเปน

ธรรมในการกระจายรายได พบวาผูถือครองที่ดิน 50 รายแรก จาก 1.46 ลานราย ถือครองที่ดินรอยละ 10 

ของท่ีดินในกรุงเทพมหานครท้ังหมด1

 ปญหาดังกลาวของประเทศไทยไมตางจากกลุมประเทศในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโดย
ทั่วไป ซ่ึงประชากรสวนนอยถือครองที่ดินสวนใหญของประเทศ และมักจะกระจุกตัวอยูเฉพาะในกลุม

ของนายทุน สถาบันการเงิน นักการเมือง และขาราชการช้ันผูใหญ ซ่ึงเปนผลมาจากการแขงขันเสรีทาง

การคา ทําใหเกิดการกระจุกตัวของเงินทุนหรือผลกําไร และสรางความเหล่ือมลําทางดานรายไดในหมู
ของประชาชน โดยกลุมคนดังกลาวจะนําเงินทุนหรือผลกําไรท่ีไดมาลงทุนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพย

ทําใหราคาของท่ีดินเพิ่มสูงข้ึน ประกอบกับการใชอํานาจหนาท่ีหรืออิทธิพลใด ๆ เพื่อใหเขาถึงขอมูล
ของภาครฐักอนบคุคลอ่ืนมาเปนประโยชนในการเขาถึงท่ีดินและอสังหาริมทรพัยในบริเวณทีจ่ะกอสราง
_________________________
 8 ราชกิจจานุเบกษา เลม 129 ตอนพิเศษ 37 ง (20 กุมภาพันธ 2555): 1.
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โครงการดานสาธารณูปโภค จงึเกดิขบวนการกวานซ้ือทีดิ่นไวเพือ่กกัตุนและเก็งกาํไรโดยไมทาํประโยชน

อื่นใด ซ่ึงจากสภาพปญหาขางตนนําไปสูการบุกรุกเขาไปปลูกสรางท่ีทํากินและท่ีอยูอาศัยในท่ีดินของ

รัฐ การใชประโยชนที่ดินโดยไมคํานึงถึงประเภทและความเหมาะสมกับสมรรถนะของดิน และการ

กระจุกตัวของที่ดินจากการกวานซ้ือหรือถือครองเพื่อเก็งกําไร กอใหเกิดอุปสรรคสําคัญตอการที่จะ

กระจายการถือครองท่ีดินใหแกประชาชน เน่ืองจากสงผลใหพื้นดินท่ีอุดมสมบูรณมีความเหมาะสม

สําหรับการต้ังถ่ินฐานทํากินลดจํานวนลงอันเกิดจากการเส่ือมโทรมของทรัพยากรปาไมและส่ิงแวดลอม 

อกีทัง้ไมสามารถนําท่ีดินท่ีมีอยูมาใชประโยชนไดเต็มประสิทธิภาพ อนัเกดิจากการขาดความอุดมสมบูรณ

และเส่ือมคุณภาพของดิน และมีที่ดินจํานวนมากอยูในการถือครองของบุคคลเพียงบางกลุม ซ่ึงเปนผล

จากการขาดมาตรการท่ีจะจํากัดขนาดของการถือครองท่ีดินและการจัดเก็บภาษีที่ดินท่ีมีประสิทธิภาพ

 ดังน้ัน เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) ไดกําหนดให

รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม ดวยการกระจาย

การถือครองที่ดินอยางเปนธรรม จึงถือเปนเจตจํานงของรัฐบาลท่ีจะตองดําเนินการตรากฎหมายและ

กําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐดังกลาวตอไป

เพื่อใหประชาชนทุกคนไดมีสวนรวมกันใชประโยชนในท่ีดินอันเปนทรัพยากรของชาติอยางเทาเทียม

ลดความเหล่ือมลําและไมเปนธรรมของคนในสังคม

1. ความหมายของการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม
 การกระจายการถือครองดินในลักษณะใดจึงจะถือวาเกิดความเปนธรรม จาํตองอธิบายถึงหลกั

ความเปนธรรมหรือความยุติธรรมเสียกอน โดยความเปนธรรมหรือความยุติธรรมเปนขอเรียกรอง

ทางศีลธรรมท่ีเก่ียวของกับการกระทําในทางสังคมของมนุษย ในความหมายอยางกวาง ความยุติธรรม 

หมายถึง สิทธิและหนาท่ีในทางศีลธรรมท่ีมนุษยมีตอกันและกัน ความยุติธรรมจึงเปนสวนหน่ึงของ

ศีลธรรม กลาวคือ เปนหนาท่ีทางศีลธรรมในทางสังคม สวนในความหมายอยางแคบ ความยุติธรรม

ยอมเปนสวนหนึ่งของสิทธิหนาท่ีในทางศีลธรรมท่ีเกี่ยวของกับการจัดสรรแบงปนประโยชนและ

ภาระตางๆ ของชีวิตในสังคม ซ่ึงขอเรียกรองข้ันพื้นฐานท่ีสุดสําหรับความยุติธรรมในแงมุมน้ีก็ คือ 

การแบงปนประโยชนทัง้หลายทัง้ปวงใหแกบคุคลในสวนทีเ่ขาควรจะได เพราะฉะนัน้การกาํหนดระบบ
ระเบียบกฎเกณฑจึงตองตกอยูภายใตหลักความยุติธรรมในการแบงสันปนสวน  ซ่ึงหลักดังกลาวน้ี

ใชเฉพาะกับกรณีการแบงปนประโยชนและภาระอันเปนประโยชน และภาระท่ีสมาชิกทุกคนของสังคม

มีอยูรวมกันใหแกสมาชิกทุกคน ซ่ึงไมวาจะเปนเพราะประโยชนและภาระเหลาน้ันเปนส่ิงท่ีมีอยูแลว

หรือเปนส่ิงท่ีเปนผลจากการกระทํารวมกันของสังคมก็ตาม ทั้งน้ี ตองเปนไปตามหลักแหงความ

เสมอภาค ดังน้ัน การกําหนดระบบระเบียบในสังคมน้ัน จะตองกําหนดใหสมาชิกทุกคนของสังคม
มีสวนอยางเทาเทียมกันในประโยชนและภาระทั้งหลาย เวนแต จะมีเหตุผลที่ยอมรับนับถือกันท่ัวไปวา 

กรณีหนึง่กรณีใดเปนกรณีทีอ่าจแบงปนประโยชนและภาระไมเทาเทียมกันได ซ่ึงหลักดังกลาวน้ี เรียกวา
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หลักความเสมอภาคทางสังคม2 ดวยเหตุนี้ จึงอาจกลาวไดวา การกระจายการถือครองที่ดินอยางเปน

ธรรม หมายถึง การแบงปนประโยชนที่สมาชิกทุกคนของสังคมมีอยูรวมกันในทรัพยสินใหแกสมาชิก

ทุกคนอยางเทาเทียมกัน โดยไมคํานึงถึงความแตกตางทางชาติพันธุ เพศ สีผิว ภาษา อาชีพ แหลงกําเนิด 

สถานะทางสังคม หรือเหตุอื่น เวนแตจะมีเหตุผลที่ยอมรับนับถือกันท่ัวไปวาเปนกรณีที่อาจแบงปน

ประโยชนและภาระไมเทาเทียมกันไดตามหลักแหงความเสมอภาคทางสังคม

 1.1  พัฒนาการของการถือครองที่ดิน

 การถือครองที่ดินของไทยเร่ิมจากการใหสิทธิแกราษฎรในการเขาถือครองที่ดินอยางเสรี 

และมีเสรีภาพในการท่ีจะทําประโยชนลงในท่ีดิน เพียงแตราษฎรมีหนาท่ีตองเสียอากรใหแกรัฐเปน

การตอบแทน แตยงัคงถือวาท่ีดินท้ังหมดเปนของรัหรอืกษัตริยในฐานะท่ีเปนพระเจาแผนดิน ดังปรากฏ

ในหลักศิลาจารึกสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช หลักท่ี 1 วา 

 “เจาเมืองบเอาจกอบในไพร ลูทาง เพ่ือนจูงวัวไปคา ขี่มาไปขาย ใครจักใครคาชางคา ใครจัก

 ใครคามาคา ใครจักใครคาเงือนคาทองคา ไพรฟาหนาใส ลูกเจาลูกขุนผูใดแลลมตายหายกวา

 เผาเรือนพอเชื้อเสือคามัน ชางขลุกลูกเมียเยียขาว ไพรฟาขาไท ปาหมากปาพลู พอเชื้อมันไว

 แกลูกมันส้ิน สรางปาหมาก ปาพลูทั่วเมืองทุกแหง ปาพราวก็หลายในเมืองนี้ ปาลางก็หลาย

 ในเมืองน้ี หมากมวงก็หลายในเมืองนี้ หมากขามก็หลายในเมืองนี้ ใครสรางไวไดแกมัน” 

 ขอความดังท่ีจารึกลงบนหลักศิลาจารึกเปนการรับรองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของราษฎรผูซ่ึงได

ทําการเพาะปลูกพืชผลลงในท่ีดิน และใหกรรมสิทธ์ิในท่ีดินน้ันตกทอดไปถึงทายาทดวย โดยรัฐจะเก็บ

อากรจากผูถือครองดวยการชักสวนเอาจากผลประโยชนที่ราษฎรทํามาหาได เชน เม่ือราษฎรทํานาได

ก็ตองแบงเอาขาวมาสงข้ึน ฉางหลวงตามอัตราท่ีกําหนด เรียกวาเก็บ “หางขาว”3 จนกระทั่งมีการตรา

กฎหมายพระอยัการเบด็เสรจ็บทที ่42 และ 54 ในสมัยพระบาทสมเดจ็พระรามาธบิดีท่ี 1 (พระเจาอูทอง) 

เพื่อวางหลักเรื่องกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองระหวางกษัตริยกับราษฎรใหเกิดความชัดเจนมาก
ยิ่งข้ึน ซ่ึงบทกฎหมายดังกลาว วางหลักการไววา ท่ีดินท้ังหลายถือเปนกรรมสิทธิ์เด็ดขาดของ
พระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว สวนราษฎรมีสิทธิเพียงครอบครองอยูอาศัยทํามาหากินเทาน้ัน ซ่ึง

พระมหากษัตริยอาจเรียกที่ดินคืนไดตามพระทัยทุกขณะ แมวาท่ีดินน้ัน ๆ  ไดโปรดขายใหราษฎรไปแลว
กท็รงเรียกคืนบอย ๆ  โดยมิไดคืนราคาก็มี4 ดวยเหตุนี ้ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จจึงอนุญาตใหราษฎร

เขาครอบครองทําประโยชนในท่ีดินไดอยางเสรี โดยการจับจองท่ีดินหรือการไดกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน

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

 3สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 2 เลม 1, 
(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพคุรุสภา, 2526), หนา 26.
 4ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 2, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและ
มนุษยศาสตร, 2526), หนา 294-297.
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มีหลักเกณฑแตเพียงวา ผูใดหักรางถางพง ทําไรนาเรือกสวนได ก็ใหแจงแกเจาหนาท่ีเพื่อจะไดออก

หลักฐานในท่ีดินใหไว เหตุผลที่กําหนดไวเชนน้ีก็เพื่อปองกันมิใหราษฎรหลีกเลี่ยงภาษีอากรเทาน้ัน5

 เม่ือถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรมีการทําสนธิสัญญากับชาติตะวันตก จนกอใหเกิดสิทธิสภาพ 

นอกอาณาเขต และมีการใหสิทธิแกคนตางชาติไดถอืครองทีดิ่นในประเทศไทยเปนครัง้แรก หลงัจากน้ัน

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) มีการจัดต้ังกรมทะเบียนท่ีดิน

ขึ้นในกระทรวงเกษตราธิการ และมีการประกาศใชพระราชบัญญัติการออกโฉนดท่ีดิน รวมถึงการออก

เอกสารแสดงสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงในดานการใชประโยชนและพัฒนาท่ีดินน้ันไดทรงพระราชทาน

พระบรมราชานุญาตใหบริษัทขุดคลองและคูนาสยาม ดําเนินการขุดคลองและคูนาในทุงหลวงรังสิต

เพื่อใชสําหรับสงน้ําเพาะปลูกทําการเกษตร ทําใหพืชผลทางการเกษตรไดรับผลดียิ่งข้ึน นอกจากน้ี

ทรงมอบหมายใหดําเนินการขุดลอกคลองเกาและคลองใหมอีกหลายคลองในบริเวณท่ีราบภาคกลาง

เชน คลองประเวศบุรรีมย นยิมยาตรา ภาษีเจรญิ และดําเนินสะดวก เปนตน6 จนกระท่ังมีการเปลีย่นแปลง

การปกครองแผนดิน พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธิปไตย มีการ

เปล่ียนแปลงกฎเกณฑทางกฎหมายของบานเมืองเปนจํานวนมากเพ่ือใหสอดคลองกับระบอบการ

ปกครองแบบใหม ซ่ึงในสวนท่ีเก่ียวกับการถือครองท่ีดินน้ันมีการประกาศใชประมวลกฎหมายท่ีดิน

พ.ศ. 2497 ซ่ึงเปนการรวบรวมสาระสําคัญของพระราชบัญญัติตาง ๆ ที่เก่ียวของกับท่ีดิน รวมท้ังส้ิน

จํานวน 14 ฉบับ เขาไวดวยกัน นอกจากนั้น มีการตรากฎหมายสําคัญ ๆ เพื่อนํามาใชแกปญหาใหกับ

ประชาชน อาทิ พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตน

 1.2 แนวคิดเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน

 แนวคิดในการถือครองท่ีดินมักจะถูกอางอิงอยูกับลัทธิทางการเมืองและแนวความคิดใน

ทางเศรษฐศาสตร โดยผานทางการนําเสนอของนักคิดนักปรัชญาหลายทาน ซ่ึงตางหยิบยกเอาคุณคา

ในแงมุมตาง ๆ ขึ้นมาอธิบายเพื่อใหสอดรับกับแนวความคิดของตน ท้ังน้ี อาจแบงออกไดเปน 2 ข้ัว คือ
ขัว้ความคิดท่ีใหความสาํคัญกบัการถือครองของปจเจกชนกับข้ัวความคิดท่ียดึเอาประโยชนของสวนรวม
เปนท่ีต้ัง

  1.2.1 การถือครองที่ดินโดยเอกชน การใหสิทธิแกเอกชนในการถือครองท่ีดินอยูบน

พื้นฐานของหลักคิดเร่ืองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนในการแสวงหาความม่ังค่ังและสะสมทรัพยสินอัน

เปนสิทธิตามธรรมชาติ โดยพจิารณาในแงทีป่จเจกชนเปนกลไกสําคัญในการท่ีจะนําพาสงัคม การรบัรอง

กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินของปจเจกชนจะชวยลดความขัดแยงในสังคมและเปนการเปดโอกาสใหมีการ
แขงขันระหวางปจเจกชน ดังน้ัน รัฐจึงมีหนาท่ีที่จะตองเขามารับรองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินสวนบุคคล

_________________________
 5ร.แลงกาต, กฎหมายที่ดิน: ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและ
การเมือง, 2483), หนา 36.

 6พินิจ สุวรรณะชฎ, การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตร
กรรม, 2528), หนา 14-15.
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ของปจเจกชน โดยนักคิดนักปรัชญาท่ีใหการสนับสนุนแนวคิดน้ี เชน อรสิโตเติล (Aristotle) ฌอง โบแดง 

(Jean Bodin) จอหน ลอ็ค (John Locke) และอดัม สมิธ (Adam Smith) ซ่ึงจากแนวความคิดของนักปราชญ

ทางการเมืองลัทธิปจเจกชนนิยมและเสรีนยิมดังกลาว สงผลใหมีการรับรองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน

สวนบุคคลของปจเจกชนอยางม่ันคงย่ิงข้ึน โดยไดกาํหนดรับรองไวในกฎหมายภายในของหลายประเทศ 

เชน ในการประกาศใชรฐัธรรมนูญแหงสหรฐัอเมรกิา ค.ศ. 1789 และคําประกาศปฏิญญาแหงสิทธิมนุษย

ชนและพลเมืองของฝรั่งเศสในการปฏิวัติใหญ ค.ศ. 17897

  1.2.2 การถือครองที่ดินโดยรัฐ แนวความคิดท่ีวา ที่ดินควรจะเปนทรัพยสินของรัฐหรือ

สวนรวมนัน้ มีการพจิารณาจากสภาพพืน้ฐานของท่ีดินวาเปนทรพัยสินท่ีเกดิข้ึนเองตามธรรมชาติ ไมได

เกิดจากการสรางข้ึนของบุคคลใดบุคคลหน่ึง ดังน้ัน จึงตองจัดสรรปนสวนไปตามความเหมาะสมกับ

สภาพความเปนอยูตามธรรมชาติ เพื่อใหมนุษยทุกคนมีโอกาสเขาถึงและใชประโยชนจากทรัพยากร

ที่ดินอยางเทาเทียมและเปนธรรม ซ่ึงรูปแบบหรือวิธีการในการจัดสรรปนสวนในท่ีดินอาจกระทําดวย

การจํากัดสิทธิในการถือครองท่ีดินและการกระจายการถือครองในท่ีดิน โดยนักคิดนักปรัชญาท่ีใหการ

สนับสนุนแนวคิดน้ี เชน เซนตแอมโบรส (Saint Ambrose) เซอร เฮสรี่ เฮส (Sir Hainry Hain) และจอรจ 

เรมอนด ไกเกอร (George Raymond Gexiger) นอกจากน้ี นักปราชญสมัยโบราณอยางเพลโต (Plato) ได

เสนอใหทรัพยสมบัติเปนของสวนรวม โดยใหทัศนะวาทรัพยสินมักเปนสาเหตุแหงการตอสูแยงชิง

อํานาจทางการเมืองระหวางนักปกครอง นักปกครองจึงควรเปนผูใฝคุณธรรม ความรู และปญญามาก

กวาทรัพยสินและครอบครัว ดังน้ัน นักปกครองจึงตองเสียสละทุกส่ิงทุกอยางเพื่อคนในรัฐ โดยการ

ลมเลิกกรรมสิทธ์ิสวนตัวทุกอยางต้ังแตทรัพยสินไปจนกระท่ังบุตรและภริยา8

 1.3  ทฤษฎีและหลักการเกี่ยวกับการถือครองที่ดิน

 แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาคของบุคคลและการแบงสันปนสวนประโยชนและภาระ

ทั้งหลายใหสมาชิกทุกคนของสังคมมีสวนอยางเทาเทียมกันน้ัน เปนเพียงการมองในแงมุมของผล
ประโยชนเอกชนเพยีงฝายเดียว แตในหนวยสังคมหน่ึงๆ ไมใชมีเพยีงแตประโยชนของเอกชนเทาน้ัน ยงัมี
ผลประโยชนของสวนรวมหรือทีเ่รยีกวาประโยชนสาธารณะซอนอยูดวย แมคําวา “ประโยชนสาธารณะ” 

จะไมมีการบัญญัติความหมายไวในกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึงเปนการเฉพาะ แตจะพบวาถอยคํา
ดังกลาวปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในหมวดท่ีวาดวยสิทธิ

และเสรภีาพของชนชาวไทย มาตรา 35 วรรคสอง บัญญติัวา “การกลาวหรอืไขขาวแพรหลายซึง่ขอความ

หรือภาพไมวาดวยวิธีใดไปยังสาธารณะชน อันเปนการละเมิดหรือกระทบถึงสิทธิของบุคคลใน
ครอบครัว เกียรติยศช่ือเสียง หรือความเปนอยูสวนตัว จะกระทํามิได เวนแตกรณีท่ีเปนประโยชนตอ

_________________________

 7เทียมทัน อุณหะสุวรรณ, “การควบคุมการใชประโยชนที่ดินท่ีเกษตรกรไดรับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 20-21.
 8พลศักด์ิ จิรไกรศิริ, ความคิดทางการเมืองเบื้องตน, (กรุงเทพมหานคร: ภาควิชารัฐศาสตร คณะสังคมศาสตร 

มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒประสานมิตร, 2529), หนา 32-33.
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สาธารณะ” และมาตรา 47 วรรคหนึง่ บญัญติัวา “คล่ืนความถ่ีทีใ่ชในการสงวทิยกุระจายเสียง วทิยุโทรทัศน 

และโทรคมนาคม เปนทรพัยากรสือ่สารของชาติเพือ่ประโยชนสาธารณะ” ทัง้น้ี หากพจิารณาถึงประโยชน

สาธารณะในทางกฎหมายมหาชนแลว จะพบวาเปนขอกําหนดหรือเง่ือนไขท่ีสําคัญในการใหอํานาจ

แกองคกรของรฐัท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ เพือ่เปนการคุมครอง

ประโยชนของสวนรวมย่ิงกวาประโยชนของปจเจกบุคคล

 นอกจากน้ี คําวา “ประโยชนสาธารณะ” อาจเทียบเคียงความหมายไดจากคําวา “ประโยชน

แกสวนรวม” ซ่ึงมีการบัญญัตินิยามศัพทไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 “ประโยชนแกสวนรวม หมายความวา ประโยชนตอสาธารณะหรือประโยชน

อันเกิดแกการจัดทําบริการสาธารณะหรือการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค หรือประโยชนอื่นใดท่ีเกิดจาก

การดําเนินการหรือการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสงเสริม หรือสนับสนุนแกประชาชนเปนสวนรวม 

หรือประชาชนสวนรวมจะไดรับประโยชนจากการดําเนินการหรือการกระทําน้ัน” ขณะเดียวกัน

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไว 2 ลักษณะ คือ9 

 1) รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสมบูรณ (Absolute) คือ การท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิ

และเสรีภาพโดยไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดใด ๆ ซ่ึงถือเปนหลักประกันอยางหนึ่งวาการใชอํานาจโดย

องคกรของรัฐทุกองคกรจะตองคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

 2) รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสัมพัทธ (Relative) คือ รัฐสงวนไวซ่ึงอํานาจในอันท่ีจะ

จํากัดการใชสิทธิหรือเสรีภาพบางอยางในภายหลังได แตการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะตองเปนไปเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะและสอดคลองกบัหลกัความไดสัดสวนดวย กลาวคือ มาตรการท่ีนํามาใชในการจํากัด

สิทธิและเสรีภาพนั้น จะตองเปนไปเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของเหตุแหงการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 

อีกท้ังตองเปนวิธีที่สงผลกระทบหรือเปนผลรายนอยที่สุดตอสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน

 ดวยเหตุนี้ การท่ีรัฐจะออกมาตรการเก่ียวกับการถือครองที่ดินมาใชบังคับกับเอกชน จึงเปน

การใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงอาจกระทบตอกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองในท่ีดินของ

ปจเจกชน แตหากเกี่ยวของกับผลประโยชนของสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะแลว กฎหมายก็ให

อาํนาจแกรฐัท่ีจะกระทําได แตขอบเขตของประโยชนสาธารณะและผลกระทบท่ีจะเกิดกับปจเจกชนน้ัน
จะตองมีขอจํากัด

2. มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดิน
 มาตรการทางดานกฎหมายเปนอีกชองทางหน่ึงท่ีจะชวยใหการกระจายการถือครองในท่ีดิน

เกิดผลเปนรูปธรรมข้ึนมา เน่ืองจากมาตรการทางกฎหมายมีความแตกตางจากมาตรการทางดานอ่ืน ๆ 

ตรงท่ีมีสภาพบงัคับหากวาบุคคลหรอืหนวยงานท่ีเกีย่วของไมปฏบัิติตามหรือไมดําเนินการใหสอดคลอง
_________________________
 9วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, พิมพครั้งท่ี 2, 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2543), หนา 63-65.
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กับบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีอยู โดยรัฐสามารถใชมาตรการทางปกครองหรือมาตรการทางแพงและ

ทางอาญาลงโทษแกผูที่กระทําการฝาฝนได ดวยเหตุนี้ มาตรการทางกฎหมายจึงเปนเคร่ืองมือที่สําคัญท่ี

จะตองนํามาใชเพือ่ใหการกระจายการถือครองท่ีดินตามแนวนโยบายของรัฐสําเร็จผลและเกิดประโยชน

แกประชาชนอยางแทจริง

 2.1 กฎหมายที่เกี่ยวของกับการถือครองที่ดิน

 ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถือครองและการกระจายการถือครองในท่ีดินอยู

หลายฉบับ เริ่มต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศ และกฎหมายท่ีอยูในรูปของประมวลกฎหมายและพระราชบัญญัติตางๆ อีกหลายฉบับ เชน 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 

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

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

2475 เปนตน 

 กฎหมายแตละฉบับมีเจตนารมณในการบังคับใชแตกตางกันไป ข้ึนอยูกับวัตถุประสงคใน

การประกาศใชกฎหมายฉบับน้ันๆ แตส่ิงท่ีสามารถทําใหกฎหมายแตละฉบับเช่ือมโยงถึงกันไดก็คือ

การกลาวถึงท่ีดินและอสังหาริมทรัพยทั้งในฐานะท่ีเปนกรรมสิทธ์ิของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ และของเอกชน ซ่ึงหากจะพิจารณาถึงแนวทางในการกระจายการถือครองในท่ีดิน จําตอง

นําท่ีดินท่ีอยูในการถือครองของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเอกชนมาพิจารณาควบคูกันไป เน่ืองจากการ

กระจายการถือครองท่ีดินจะตองทําท้ังระบบ เพียงแตนําท่ีดินท่ีเอกชนถือครองมากระจายใหแกเอกชน

ดวยกันยอมไมเพียงพอตอจํานวนของประชากร นอกจากนี้ ท่ีดินสวนใหญของประเทศมีผูจับจองและ

ครอบครองอยูแลวท้ังส้ิน จึงตองหาวิธีหรือปจจัยไมวาจะโดยตรงหรือโดยออมเพ่ือใหผูที่ถือครองท่ีดิน

อยูนัน้ยนิยอมทีจ่ะผองถายหรอืปลอยทีดิ่นสวนท่ีเกนิกวาประโยชนใชสอยหรอืมไิดใชประโยชนออกมา
ซ่ึงจะชวยใหการกระจายการถือครองไปสูบุคคลท่ัวไปกระทําไดงายข้ึน เน่ืองจากการกระจุกตัวของ
ที่ดินในกลุมคนเพียงสวนนอยเปนสวนหนึ่งของปญหาความไมเทาเทียมกันในการใชประโยชนที่ดิน

  ดังน้ัน เพื่อใหการกระจายการถือครองในท่ีดินสามารถบรรลุผลไดตามเจตนารมณและแนว
นโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐท่ีมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึง

ตองหันกลับมาพิจารณากฎหมายแตละฉบับท่ีเกี่ยวของวามีสวนชวยใหเกิดผลสําเร็จมากนอยเพียงใด 

หรือจําตองมีการปรับปรุงแกไขหรือเพิ่มเติมบทบัญญัติและมาตรการทางกฎหมายเชนใด เพื่อใหมีผล
บังคับท่ีจะนําไปสูการกระจายการถือครองในท่ีดินอยางแทจริงและเกิดผลเปนรูปธรรมตอไป

 2.2 การกระจายการถือครองที่ดิน

 การกระจายการถือครองที่ดินเปนการจัดสรรปนสวนพื้นท่ีที่มีอยูอยางจํากัดใหสอดคลองกับ

จํานวนประชากรและความตองการใชประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงจะทําใหประชาชนทุกคนมีโอกาสในการ

เขาถงึทรพัยากรและมสีวนในการใชประโยชนรวมกนัอยางเปนธรรมในฐานะท่ีเปนพลเมอืงของรฐั ท้ังนี ้



มาตรการทางกฎหมายในการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 มาตรา 85(2) 
Legal Measures Governing the Fair Distribution of Land Ownership in Accordance with Section 85(2)

43

การทําใหประชาชนไดมีที่ดินทํากินและที่อยูอาศัยเพียงพอตอการดํารงชีพ จะชวยใหประชาชนมีความ

ม่ันคงในการทําประโยชนในท่ีดิน และสรางแรงจูงใจใหมีการพัฒนาท่ีดินอยางตอเนื่อง

  2.2.1 ทีดิ่นของรฐั เนือ่งจากประมวลกฎหมายทีดิ่น พ.ศ. 2497 มาตรา 2 บญัญติัวา “ทีดิ่นซ่ึง

มิไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ใหถือวาเปนของรัฐ” และประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 1304 บัญญัติวา “สาธารณสมบัติของแผนดินน้ัน รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผน

ดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณะประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน (1) ที่ดินรกรางวางเปลา และ

ทีดิ่นซ่ึงมีผูเวนคืนหรอืทอดท้ิงหรอืกลบัมาเปนของแผนดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดิน...” ดังน้ัน 

ที่ดินรกรางวางเปลาท่ีไมไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของบุคคลใด และท่ีดินซ่ึงใชเพื่อสาธารณะประโยชนหรือ

สงวนไวเพือ่ประโยชนรวมกนัจงึเปนท่ีดินของรฐัท้ังส้ิน และกระจดักระจายอยูภายใตกฎหมายฉบับตาง 

ๆ เชน ทีดิ่นปาสงวนแหงชาติตามพระราชบญัญติัปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ท่ีดินอทุยานแหงชาติตาม

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ที่ดินราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 

และท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เปนตน

  การนําท่ีดินท่ีเปนปาเส่ือมโทรมในเขตปาสงวนแหงชาติซ่ึงมีสภาพเปนปาไรรางเกา ทุงหญา 

หรือเปนปาท่ีไมมีไมมีคาข้ึนอยูเลยหรือมีไมมีคาท่ีมีลักษณะสมบูรณเหลืออยูเปนสวนนอยและยากท่ี

จะกลับฟนคืนดีตามธรรมชาติไดอกี มาทําการพัฒนาและจัดสรรใหแกเกษตรกรท่ีขาดแคลนท่ีดินทํากิน

และทีอ่ยูอาศัย หรอืมทีีดิ่นทาํกินไมเพยีงพอตอการครองชพีไดเขาใชประโยชน จะชวยแกปญหาการบกุรกุ

เขาไปแผวถางทํากินและปลูกสรางที่พักอาศัยในท่ีดินปาสงวนแหงชาติและเขตอุทยานแหงชาติ และ

ลดขอพิพาทหรือความขัดแยงระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชน นอกจากน้ีการนําท่ีดินราชพัสดุที่

ไมไดใชประโยชนในทางราชการ หรอืทีไ่มไดสงวนไวเพือ่ใชประโยชนในทางราชการ มาจัดสรรประโยชน

โดยการจัดใหเชาหรอืโดยวิธีการจัดทําสัญญาตางตอบแทนอ่ืน เพือ่ใชเปนท่ีอยูอาศัย ประกอบเกษตรกรรม 

หรอืทาํประโยชนอยางอ่ืน จะชวยใหเกษตรกรหรอืประชาชนทีต่องการลงทนุในการประกอบเกษตรกรรม

หรือทํากิจการตางๆ ซ่ึงตองใชที่ดินเปนปจจัยพื้นฐานในการผลิต ไดใชประโยชนในท่ีดินราชพัสดุ สวน

การเรยีกคนืท่ีดินราชพสัดุจากผูขอใชทีป่ลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา หรอืมกีารใชประโยชนไมเหมาะสม 

หรือไมคุมคากับสภาพทําเล หรือภารกิจจะชวยใหสวนราชการตาง ๆ ถือครองท่ีดินเพียงเทาท่ีจําเปน

เพือ่ใหการบริหารราชการแผนดินดําเนินไปไดโดยสะดวกเทาน้ัน และจะไดนาํท่ีดินสวนท่ีเหลือมาใชให

เกิดประโยชนสูงสุด

  2.2.2 ที่ดินของรัฐวิสาหกิจ ที่ดินท่ีอยูในการถือครองของรัฐวิสาหกิจ เชน การรถไฟแหง
ประเทศไทยซ่ึงเปนรัฐวสิาหกิจตามพระราชบญัญติัการรถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 ไมถอืวาเปนท่ี

ราชพสัดุ10แตเปนอาํนาจของการรถไฟทีจ่ะซ้ือ จดัหา เชา ใหเชา เชาซ้ือ ใหเชาซ้ือ ถอืกรรมสทิธ์ิ ครอบครอง 

อาศัย ใหอาศัย จาํหนาย แลกเปล่ียน และดําเนินการเก่ียวกบัทรพัยสินใด ๆ  ทัง้น้ี ภายในขอบวัตถุประสงค

เพ่ือจัดดําเนินการและนํามาซ่ึงความเจริญของกิจการรถไฟเพ่ือประโยชนแหงรัฐและประชาชน และ
_________________________
 10พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518, มาตรา 4.
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ดําเนินธุรกิจอันเก่ียวกับการขนสงของรถไฟและธุรกิจอื่นซ่ึงเปนประโยชนแกกิจการรถไฟ ดวยเหตุนี้ 

ที่ดินท่ีอยูในการถือครองของการรถไฟจึงกระจัดกระจายอยูทั่วประเทศเปนจํานวนมาก ประกอบดวย 

ทีดิ่นท่ีใชเพือ่การเดินรถ และท่ีดินท่ีใชสําหรบัการพาณิชย ซ่ึงในท่ีดินท่ีใชเพือ่การเดินรถนัน้ บางเสนทาง

การรถไฟไดยกเลิกการเดินรถไฟแลว แตที่ดินในบริเวณพื้นท่ีเขตรางรถไฟ ยานสถานี บานพัก และท่ี

ทําการยังคงเปนกรรมสิทธ์ิของการรถไฟอยู เน่ืองจากการจําหนายท่ีดินและอสังหาริมทรัพยออกไป

จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน ดังน้ัน เม่ือการรถไฟเลิกใชประโยชน ท่ีดินบริเวณ

ดังกลาวจึงถูกทอดท้ิงและปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา ทําใหประชาชนท่ีอยูใกลเคียงหรือที่อพยพมา

จากพ้ืนท่ีอื่นบุกรุกเขาไปจับจองทําประโยชนในท่ีดินแทน และเกิดขอพิพาทหรือความขัดแยงระหวาง

การรถไฟกับประชาชนท่ีอยูอาศัยในท่ีดิน

  สวนท่ีดินซ่ึงใชสําหรับการพาณิชยนั้น ปกติการรถไฟจะนําออกใหเชาแกเอกชนทั่วไป 

เพื่อปลูกสรางอาคารสํานักงาน อาคารพาณิชย ตลาดนัดสินคา หรือหางสรรพสินคา เปนตน แตการให

สิทธิการเชาในระยะยาวจะตองเสียคาเชาเปนจํานวนมากและท่ีดินสวนใหญอยูในทําเลท่ีต้ังใจกลางเมือ

งหรือในยานธุรกิจ ทําใหอัตราคาเชาตอพื้นท่ีมีจํานวนสูงข้ึนตามไปดวย จึงมักมีการผูกขาดการเชาและ

อยูในการครอบครองของเอกชนทีเ่ปนกลุมนายทุนเทาน้ัน ดวยเหตนุี ้การลดสัดสวนในการพฒันาท่ีดินเ

ชงิพาณิชยหรอืในดานธุรกจิลง จะชวยใหกลุมบุคคลธรรมดาท่ัวไปไดมีโอกาสเขาไปใชประโยชนในท่ีดิน

ของการรถไฟเพิ่มมากข้ึน ทําใหเกิดการกระจายไปยังกลุมคนตาง ๆ ทั่วถึงกัน

  2.2.3 ที่ดินของเอกชน ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 3 “บุคคลยอมมี

กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ในกรณีตอไปน้ี 

  (1) ไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายกอนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบงัคับ หรอืไดมา

ซ่ึงโฉนดท่ีดินตามบทแหงประมวลกฎหมายน้ี 

  (2) ไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายวาดวยการจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือกฎหมาย
อื่น” และมาตรา 4 “ภายใตบังคับมาตรา 6 บุคคลใดไดมาซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดินกอนวันท่ีประมวล

กฎหมายน้ีใชบังคับ ใหมีสิทธิครอบครองสืบไปและใหคุมครองตลอดถึงผูรับโอนดวย” อยางไรก็ตาม 

มิใชวาบุคคลจะไดถือครองสิทธิในท่ีดินดวยกันทุกคน เพราะเหตุวาปจจัยทางดานเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมทําใหเกิดความเหล่ือมลําทางรายไดของบุคคลในสังคม ซ่ึงสวนทางกับการขยายตัวของราคาที่ดิน 

ทําใหผูคนสวนใหญไมอาจแสวงหาที่ดินมาเก็บไวเปนกรรมสิทธ์ิของตนเองได จึงนําไปสูปญหาการ

ขาดแคลนท่ีดินทํากินและท่ีอยูอาศัย ดังน้ันมาตรการท่ีสําคัญอยางหน่ึงในการกําหนดสิทธิในท่ีดินของ
บุคคลหรือการจํากัดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคลจึงถูกบัญญัติไวในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 

2497 และพระราชบญัญติัธุรกจิสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 เพือ่เปนการควบคมุมิใหบคุคลทัว่ไปและสถาบัน

การเงินตาง ๆ  มีการเก็บสะสมท่ีดินไวมากจนเกินไป ซ่ึงจะนําไปสูการลงทุนในท่ีดินเพ่ือเก็งกําไรและการ

แสวงหาที่ดินมาเก็บไวโดยวิธีทุจริตผิดกฎหมาย ดังน้ัน การจํากัดขนาดการถือครองที่ดินของบุคคลจะ

ชวยใหที่ดินไมกระจุกตัวอยูกับบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือมีการถือครองท่ีดินไวเกินกวาความจําเปนใน
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การใชประโยชน ซ่ึงจะเปนการจํากัดโอกาสของบุคคลอ่ืนท่ีจะเขาถึงท่ีดิน และชวยลดการกวานซ้ือท่ีดิน

จํานวนมากเพ่ือนําท่ีดินมากักตุนไว

  อยางไรก็ตาม เม่ือบุคคลไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินแลว ผูท่ีถือครองจะตองทําประโยชนใดๆ  

ลงในท่ีดินน้ัน ใหเหมาะสมกับสภาพหรือสมรรถนะของดินดวย มิใชทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอย

ทีดิ่นใหเปนท่ีรกรางวางเปลา เพราะนอกจากจะไมกอประโยชนใหแกผูทีเ่ปนเจาของแลว ยงัสรางภาระคา

ใชจายในการดูแลรกัษาและคาภาษีทีดิ่นทีจ่ะตองจายใหแกรฐัอกีดวย ดังน้ัน เพือ่เปนการกระตุนเตือนให

มีการทําประโยชนลงในท่ีดินของตนเอง ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 6 จงึบัญญัติวา “นบัแต

วนัท่ีประกาศของคณะปฏิวติัฉบับน้ีใชบงัคับ บคุคลใดมีสิทธิในท่ีดินตามโฉนดท่ีดินหรอืหนังสือรบัรอง

การทําประโยชน หากบุคคลน้ันทอดท้ิงไมทําประโยชนในท่ีดินหรือปลอยที่ดินใหเปนท่ีรกรางวางเปลา 

เกินกําหนดเวลา ดังตอไปน้ี

  (1) สําหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน เกินสิบปติดตอกัน

  (2) สําหรับท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาปติดตอกัน

  ใหถือวาเจตนาสละสิทธิในท่ีดินเฉพาะสวนท่ีทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือที่ปลอยให

เปนท่ีรกรางวางเปลา เม่ืออธิบดีไดยื่นคํารองตอศาล และศาลไดส่ังเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน

ดังกลาว ใหทีดิ่นน้ันตกเปนของรัฐเพ่ือดําเนินการตามประมวลกฎหมายน้ีตอไป” ดวยเหตุนี ้การเพิกถอน

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินท่ีเจาของทอดท้ิงไมทาํประโยชนหรอืปลอยท่ีดินใหเปนท่ีรกรางวางเปลาเกิน

กําหนดเวลาในกฎหมาย จะชวยใหบุคคลท่ีเปนเจาของที่ดินไดตระหนักถึงผลเสียอันเกิดจากการไมทํา

ประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงหากมีการถือครองไวเกินกวาความจําเปนในการใชประโยชน หรือไมอาจทํา

ประโยชนลงในท่ีดินท่ีถือครองอยูไดทั้งหมด เจาของท่ีดินก็ตองเลือกท่ีจะจําหนายจายโอนท่ีดินสวนท่ี

เหลือนั้นออกไป แทนการเก็บเอาไวโดยไมไดทําประโยชนใด ๆ เพราะอาจถูกเพิกถอนสิทธิและสูญเสีย

ที่ดินไปโดยไมไดรับคาตอบแทนใด ๆ เลย
  2.2.4 ท่ีดินขององคกรทางศาสนา การถือครองท่ีดินขององคกรทางศาสนามีการ
กําหนดไวในประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 84 “การไดมาซ่ึงท่ีดินของวัดวาอาราม วัด

บาทหลวงโรมันคาธอลิค มูลนิธิเก่ียวกับคริสตจักร หรือมัสยิดอิสลาม ตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี 

และใหไดมาไมเกิน 50 ไร

  ในกรณีที่เปนการสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหไดมาซ่ึงท่ีดินเกินจํานวนท่ีบัญญัติไวใน

วรรคแรกก็ได
  บทบัญญัติในมาตราน้ีไมกระทบกระเทือนการไดมาซ่ึงท่ีดินท่ีมีอยูแลวกอนวนัท่ีประมวล

กฎหมายน้ีใชบังคับ และการไดมาซ่ึงท่ีดินของมัสยิดอิสลามโดยทางบทบัญญัติแหงศาสนาอิสลามใน

จงัหวดัท่ีมีตําแหนงดะโตะยติุธรรม” ทัง้น้ี ทีดิ่นของวดัในพระพทุธศาสนาตามพระราชบัญญติัคณะสงฆ 

พ.ศ. 2505 ประกอบดวย ที่วัด ที่ธรณีสงฆ และท่ีกัลปนา ซ่ึงท่ีวัดและท่ีซ่ึงข้ึนตอวัดสวนใหญไดมาจาก

การบริจาคของผูมีจิตศรัทธาและเล่ือมใสในพระพุทธศาสนา การท่ีจะจํากัดขนาดของท่ีดินไวจึงอาจ



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร46

กระทบตอความรูสึกของผูที่จะบริจาค ในขณะเดียวกันกรณีที่ดินตกมาเปนกรรมสิทธ์ิของวัดแลว การ

ที่จะจําหนายจายโอนที่ดินดังกลาวออกไป จะตองออกกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกา แลวแตกรณี ทําใหมีข้ันตอนท่ีคอนขางจะยุงยากซับซอน

 นอกจากน้ี ในแตละปมีแนวโนมท่ีวัดในพระพุทธศาสนาจะกลายสภาพเปนวัดรางมากย่ิงข้ึน 

เนื่องมาจากการที่มีชายไทยเขาบวชเรียนในพระพุทธศาสนานอยลง ทําใหที่ดินของวัดรางมีสภาพเปน

ทีดิ่นท่ีถกูปลอยทิง้รางไมทําประโยชนหรอืปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา แตท่ีดินก็ยงัคงเปนกรรมสิทธ์ิ

ของวัดและอยูในการดูแลรักษาของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ ซ่ึงจะย่ิงทําใหมีที่ดินของวัดท่ี

ไมไดนํามาใชประโยชนใดๆ เพิ่มข้ึนอีกเปนจํานวนมาก ปจจุบันการออกกฎกระทรวงใหวัดสามารถกัน

ทีดิ่นซ่ึงเปนทีว่ดัไวเปนทีจ่ดัประโยชนโดยการนาํออกใหเชาได เปนชองทางเดียวในการนาํท่ีดินของวดัท่ี

ไมไดใชประโยชนเกี่ยวเน่ืองกับกิจการของศาสนามาทําประโยชน ซ่ึงชวยใหที่ดินดังกลาวไมถูกทอดท้ิง

หรือปลอยทิ้งรางไปโดยเปลาประโยชน

 2.3 องคกรและหนวยงานที่เกี่ยวของกับการควบคุมและตรวจสอบการถือครองที่ดิน

 องคกรและหนวยงานของรฐั รฐัวสิาหกจิ และทีไ่มสังกดักระทรวง ทบวง กรมใด ๆ  ซ่ึงเกีย่วของ

กับการถือครองท่ีดินน้ัน ตางมีบทบาทและอํานาจหนาท่ีแตกตางกันไปตามวัตถุประสงคในการจัดต้ัง

โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเฉพาะ เพื่อกระจายความรับผิดชอบในการดูแลรักษา จัดหาผลประโยชน 

และควบคุมหรือจัดทําหลักฐานทางทะเบียนในท่ีดิน ซ่ึงความหลากหลายขององคกรและหนวยงานท่ี

เก่ียวของกับท่ีดินยอมสงผลดีในดานการควบคุมดูแลท่ีดินไดอยางท่ัวถึง แตความหลากหลายดังกลาว

อาจเปนอุปสรรคตอการกําหนดยุทธศาสตรและวางแผนพัฒนาท่ีดินเพื่อใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

ทําใหขาดความเปนเอกภาพในการกําหนดนโยบายดานท่ีดิน

 1) กรมท่ีดิน เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย มีอาํนาจหนาท่ีในการดําเนินงาน

ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินใหแกราษฎร ไดแก โฉนดท่ีดินและหนังสือรับรองการทําประโยชน ให

บริการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับท่ีดินและอสังหาริมทรัพยอยางอ่ืน รงัวัดออกหนังสือสําคัญ

สําหรับท่ีหลวงในท่ีดินสาธารณประโยชนและในท่ีราชพัสดุ รังวัดท่ีดินและทําแผนท่ีเพื่อออกโฉนด

ที่ดิน การรังวัดแบงแยก และการสอบเขตท่ีดิน รวมท้ังการจัดท่ีทํากินใหแกประชาชนตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน

 2) กรมปาไม เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และ

เปนหนวยงานหลักในการบริหารจัดการทรัพยากรปาไมและดูแลรักษาท่ีดินปาสงวนแหงชาติตาม
 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 มีอาํนาจหนาท่ีหลกัในการปองกนัรกัษาปา ควบคุมดูแล จดัทํา

แผนกลยุทธในการปองกันการบุกรุกทําลายปา และการกระทําผิดในพ้ืนท่ีปาไมตามระเบียบกฎหมาย

ปาไม11

_________________________
 11กรมปาไม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, วิสัยทัศนกรมปาไม, [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) กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม มีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการดูแลรักษาพ้ืนท่ีอุทยานแหงชาติตาม

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 และมีภารกิจท่ีสําคัญเก่ียวกับการอนุรักษ สงวน คุมครอง 

ฟนฟู ดูแลรักษา สงเสริมและทํานุบํารุงทรัพยากรปาไม สัตวปา และพันธุพืช การจัดใหใชประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติอยางย่ังยืน12

  4) กรมธนารักษ เปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงการคลัง มีหนาท่ีและความรับ

ผดิชอบตามกฎหมาย ในการปกครอง ดูแล บาํรุงรกัษา ใหใช จดัประโยชน จดัทํานิติกรรม และดําเนินการ

ในเร่ืองตาง ๆ เกี่ยวกับท่ีราชพัสดุตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 และดําเนินการเก่ียวกับการ

กําหนดราคาประเมินของอสังหาริมทรัพยและทรัพยสินอื่นตามกฎหมายท่ีเก่ียวของ ทั้งน้ี ในงานดาน

บริหารท่ีราชพัสดุมีหนาท่ีดําเนินการปกครอง ดูแลรักษา จัดใหใชประโยชน และทํานิติกรรมเก่ียวกับ

ที่ราชพัสดุใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผลเพื่อกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแก

ภาครัฐ13

  5) ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) เปนธนาคารกลางของประเทศไทย จัดต้ังข้ึนโดย

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 เปนหนวยงานในกํากับดูแลของกระทรวงการคลัง

มีหนาท่ีหลักในการดูแลกํากับเร่ืองการเงินของชาติ ท้ังออกกฎเกณฑและควบคุมสถาบันการเงิน นํา

ออกหมุนเวียนซ่ึงธนบัตรไทย รวมถึงการควบคุมการถายโอนเงินตราระหวางประเทศ และเฝาระวัง

อัตราแลกเปลี่ยนเงินบาทเทียบกับสกุลเงินตราอ่ืน ทั้งน้ี ธนาคารแหงประเทศไทยเปนหนวยงานท่ีกํากับ

ดูแลธนาคารพาณิชย สาขาธนาคารตางประเทศ (Full branch) ธนาคารพาณิชยที่เปนบริษัทลูกของ

ธนาคารตางประเทศ ธนาคารพาณิชยเพือ่รายยอย บรษัิทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอรตามพระราช

บัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551

  6) สํานักงานการปฏิรปูท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เปนทบวงการเมือง มีฐานะเทียบเทา

กรม จัดต้ังข้ึนในกระทรวงเกษตรและสหกรณ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อดําเนินการเก่ียวกับการปรับปรุง

สิทธิการถือครองท่ีดิน การกระจายสิทธิในท่ีดิน ทั้งในท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนท่ีมีมากเกิน

ความจําเปน ใหไปสูเกษตรกรท่ีไมมีทีดิ่นทํากิน พรอมท้ังพฒันาโครงสรางพืน้ฐาน พฒันาอาชีพ ปรบัปรงุ 

สงเสริม และสนับสนุนปจจัยการผลิตท่ีจําเปนตาง ๆ และใหมีการจัดต้ังกองทุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมเพื่อเปนทุนหมุนเวียนและใชจายเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อใหเกษตรกรมีรายไดและพัฒนา

คุณภาพชีวิตใหดีข้ึน14

_________________________
 12กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, 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, ประวัติความเปนมา, [Online], available URL: http://www.alro.go.th/alro/

index.jsp, 2555 (เมษายน, 11).
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  7) สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ เปนหนวยงานท่ีไมสังกัดกระทรวงใด โดยข้ึนตรง

ตอนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการคณะสงฆ กฎหมายวาดวยการ

กําหนดวิทยฐานะผูสําเร็จวิชาการพระพุทธศาสนา และกฎหมายหรือระเบียบท่ีเก่ียวของ รับสนองงาน 

ประสานงาน และถวายการสนับสนุนกิจการและการบริหารการปกครองคณะสงฆ เสนอแนวทางการ

กําหนดนโยบายและมาตรการในการคุมครองพระพุทธศาสนา สงเสริม ดูแล รักษา และทํานุบํารุง

ศาสนสถานและศาสนวัตถุทางพระพุทธศาสนา รวมท้ังดูแลรักษาและจัดการวัดรางและศาสนสมบัติ

กลาง15

 2.4 ปญหาการกระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรม

 จากสภาพปญหาการขาดไรทีดิ่นทํากินและท่ีอยูอาศัยของเกษตรกร ซ่ึงนับวันย่ิงสะสมและเพ่ิม

ระดับความรุนแรงมากข้ึนอนัเกดิจากความพยายามในการสงวนรักษาท่ีดินของรฐั และการถือครองทีดิ่น

อยางเสรีเกนิกวาความจําเปนและมิไดใชประโยชนของบุคคลหรอืองคกรตาง ๆ  ลวนเปนอปุสรรคสําคัญ

ตอการกระจายการถือครองในท่ีดิน ซ่ึงอาจสรุปไดดังน้ี

  2.4.1 การถือครองที่ดินของรัฐ ปญหาการถือครองที่ดินของรัฐ มีสาเหตุมาจากพระราช

บญัญติัปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 และพระราชบญัญติัอทุยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 กาํหนดใหกระบวน

การพิสูจนสิทธิในท่ีดินเปนอํานาจขององคกรหรือหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของเพียงฝายเดียว โดยไมมี

หนวยงานหรือองคกรที่ใกลชิดกับประชาชนในพื้นท่ีเขาไปมีสวนรวมดวย ทําใหประชาชนมักเปน

ฝายท่ีตองสูญเสียสิทธิในท่ีดินจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐ และนําไปสูความขัดแยง

อันเกิดจากการทับซอนระหวางพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติหรือพื้นท่ีปาอนุรักษกับพ้ืนที่ทํากินและท่ี

อยูอาศัยของชุมชน ในขณะท่ีการแกไขเยียวยามีเพียงการกําหนดคาทดแทนใหแกผูที่เสียสิทธิหรือ

ตองเส่ือมประโยชนจากการประกาศเขตปาสงวนแหงชาติ ซ่ึงไมเพียงพอที่จะหยุดย้ังไมใหประชาชน

หวนกลับเขาไปบุกรุกในท่ีดินของรัฐอีก จึงเห็นควรแกไขให “คณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหง

ชาติ” ตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 และ “คณะกรรมการอุทยานแหงชาติ” 

ตามพระราชบัญญัติอทุยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ตองประกอบดวยผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิน่

ในเขตพ้ืนท่ีที่เกี่ยวของ เชน องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 
เพื่อใหมีตัวแทนจากภาคประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพิสูจนสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงจะเปน

ชองทางใหประชาชนที่ตองเสียสิทธิหรือเสื่อมประโยชนในท่ีดินจากการประกาศเปนพื้นท่ีปาสงวน

แหงชาติก็ดีหรือประกาศเปนเขตอุทยานแหงชาติก็ดี ไดมีโอกาสเสนอพยานหลักฐานและขอเท็จจริง
เกีย่วกบัการถอืครองผานผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิน่ ซ่ึงเปรยีบเสมือนเปนตัวแทนของประชาชน

ในพื้นที่ โดยวิธีการดังกลาวนี้จะชวยใหประชาชนเกิดความเช่ือถือและยอมรับตอคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการมากย่ิงข้ึน นอกจากน้ีเหน็ควรกําหนดใหคณะกรรมการสําหรับปาสงวนแหงชาติมีอาํนาจ

_________________________
 15สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ, อํานาจหนาที่, [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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พิจารณาอนุญาตใหราษฎรท่ีมีพื้นท่ีทับซอนในเขตปาสงวนแหงชาติ และตองเส่ือมเสียสิทธิหรือ

ประโยชนจากการประกาศเปนเขตปาสงวนแหงชาติไดมีโอกาสเขาทําประโยชนและอยูอาศัยในพื้นท่ี

เดิมนอกเหนือจากการกําหนดเงินทดแทนใหแลว เน่ืองจากราคาท่ีดินท่ีเพิ่มสูงข้ึนในปจจุบันทําใหตอง

ใชเงินจํานวนมากในการซ้ือหาทีดิ่นทํากินแหงใหม ซ่ึงจํานวนเงินท่ีไดรบัมาอาจไมเพยีงพอหรอืแมจะได

รบัเงินทดแทนจํานวนมากพอ แตการจดัหาท่ีดินไวใชทํากินกย็งัเปนเรือ่งยาก เม่ือยงัไมมีทีดิ่นทํากินหรอื

ที่อยูอาศัยบุคคลเหลาน้ีจึงตองยอนกลับเขาไปทําประโยชนในท่ีดินปาสงวนแหงชาติอีก

  สวนท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 

2518 มุงเนนการจัดในท่ีดินของรัฐมากกวาท่ีดินของเอกชน และมีการเปล่ียนแปลงการใชประโยชนใน

ที่ดินและการเปล่ียนตัวผูถือครองท่ีมิใชเกษตรกร ทําใหท่ีดินตกไปอยูในการถือครองและใชประโยชน

ของบุคคลท่ีไมมีสิทธิ แมจะมีระเบียบใหเกษตรกรท่ีกระทําการดังกลาวตองส้ินสิทธิการทําประโยชนใน

ทีดิ่นในเขตปฏิรปูก็ตาม แตการขาดกระบวนการตรวจสอบและควบคุมมิใหปฏบิติัผดิเง่ือนไขหรือฝาฝน

ระเบียบทีมี่ประสิทธิภาพ ทาํใหการปฏริปูท่ีดินไนประเทศไทยยังไมประสบความสําเรจ็เทาท่ีควร ดังน้ัน 

การเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหคณะกรรมการปฏิรปูท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตองจัดทําแผนการจัดซ้ือหรอืดําเนิน

การเวนคืนท่ีดินประจําปเสนอใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังพิจารณา จะเปนแนวทางในการนํา
ที่ดินของเอกชนมาทําการปฏิรูปเพื่อแจกจายใหแกเกษตรกร เนื่องจากที่ผานมาไมมีบทบังคับท่ีชัดเจน

ให ส.ป.ก. ตองดําเนินการจัดซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินจากเอกชน เปนแตเพียงใหอํานาจไวซ่ึงอยูในดุลพินิจ

ที่จะดําเนินการหรือไมก็ได ทําใหการปฏิรูปท่ีดินที่ผานมา ส.ป.ก. เลือกที่จะทําการปฏิรูปในท่ีดินของรัฐ

มากกวาเอกชน สวนการอนุญาตใหเกษตรกรมีสิทธิยืน่คํารองตอพนกังานเจาหนาท่ีเพือ่ขอคนืสิทธิการทํา

ประโยชนในท่ีดินแก ส.ป.ก. จะเปนทางเลือกอีกทางหนึ่งใหกับเกษตรกรท่ีไมประสงคจะใชประโยชน

หรอืทาํเกษตรกรรมในท่ีดินท่ีไดรบัการจัดสรรใหอกีตอไป หรอืตองการเงินเพือ่นาํไปลงทุนในการกระทํา

กิจการอื่นแทนการทําเกษตรกรรม สามารถนําท่ีดินมาคืนใหแก ส.ป.ก. และรับคาทดแทนได แทนการ
นําท่ีดินไปจําหนายหรือจายโอนใหแกผูอื่นซ่ึงเปนการฝาฝนตอกฎหมายและระเบียบ

  ในสวนของท่ีดินราชพัสดุซ่ึงอยูในการดูแลของกรมธนารักษตามพระราชบัญญัติท่ี

ราชพสัดุ พ.ศ. 2518 นัน้ ปรากฏวาการจัดท่ีดินไวเพือ่รองรบัภารกจิสําคัญของสวนราชการและหนวยงาน

ของรฐัท่ีอยูในระบบราชการบรหิารสวนกลาง สวนภมิูภาค และสวนทองถิน่ รวมถงึองคกรอืน่ ๆ  ของรฐั

เปนไปโดยไมจํากัดจํานวนขึ้นอยูกับเหตุผลและความจําเปนของสวนราชการน้ัน ๆ ทําใหท่ีดินจํานวน

มากกระจุกตัวอยูในการถือครองของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ หรอืถกูทอดท้ิงกลายเปนท่ีรกราง
วางเปลาหรือนําไปใชประโยชนอยางอ่ืนท่ีไมเหมาะสม จึงตองมีการกําหนดจํานวนเน้ือที่ข้ันสูงท่ีสวน

ราชการหรือหนวยงานของรัฐสามารถรองขอเพือ่ใชประโยชนทีร่าชพสัดุได เพือ่เปนการปองกันการแจง

ขอใชประโยชนในท่ีราชพัสดุโดยไมมีเหตุผลและเกินความจําเปน

  2.4.2 การถือครองที่ดินของเอกชน ปญหาการถือครองที่ดินของเอกชนเกิดจากประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 34 ซ่ึงวาดวยสิทธิของบุคคลในท่ีดินไดถูกยกเลิกไปโดยประกาศ
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คณะปฏิวติั ฉบับท่ี 49 ลงวนัท่ี 13 มกราคม พ.ศ. 2502 ทาํใหการถอืครองทีดิ่นของเอกชนเปนไปโดยเสรี และ

สวนใหญเปนการเก็บกักตุนเพือ่เกง็กําไร หรอืเปนการจับจองท่ีดินไวเพือ่หวงัผลประโยชนจากการลงทุน

ในโครงสรางพ้ืนฐานของรัฐ สงผลใหที่ดินจํานวนมากถูกทอดท้ิงไมใชประโยชนหรือปลอยใหเปนท่ี

รกรางวางเปลา แมวาตามมาตรา 6 จะใหอํานาจแกอธิบดีกรมท่ีดินยื่นคํารองตอศาลเพ่ือสั่งเพิกถอน

หนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน เพื่อใหที่ดินน้ันตกเปนของรัฐ หากวาบุคคลผูมีสิทธิทอดท้ิงไมทําประโยชน

หรือปลอยที่ดินใหรกรางวางเปลา แตนับต้ังแตมีการประกาศใชประมวลกฎหมายที่ดินจนถึงปจจุบัน

ยังไมปรากฏกรณีที่อธิบดีกรมที่ดินไดใชอํานาจตามมาตราดังกลาวแตอยางใด ดังน้ัน จึงเห็นควรนําบท

บัญญัติวาดวยการกําหนดสิทธิในท่ีดินของบุคคลมาตรา 34 กลับมาใชบังคับอีกครั้งหนึ่งเพื่อลดขนาด

การถือครองที่ดินของบุคคลลงใหมีความเหมาะสมกับการใชประโยชนและปองกันการเก็บกักตุนท่ีดิน

ไวโดยไมทําประโยชนใด ๆ  อีกท้ังการออกประกาศกําหนดเขตพ้ืนท่ีเพื่อใหบุคคลผูมีสิทธิในท่ีดินเริ่มตน

ทําประโยชนในท่ีดินของตนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด จะเปนอีกชองทางหน่ึงในการบังคับใหมีการทํา

ประโยชนหรือใชประโยชนในที่ดินแทนการปลอยท้ิงใหเปนท่ีรกรางวางเปลา ซ่ึงการเจาะจงลงไปใน

พื้นท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งจะทําใหขอบเขตของการตรวจสอบการทําประโยชนในท่ีดินน้ันแคบลงและชวยให

สามารถตรวจตราไดงายข้ึน นอกจากน้ีการกําหนดใหใชวิธีการเวนคืนแทนการย่ืนคํารองตอศาลเพ่ือสั่ง

ใหเพกิถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเหมือนดังกรณีตามมาตรา 6 จะทําใหเจาของท่ีดินไดรบัคาทดแทน

ตามสมควรแกที่ดินและโรงเรือนที่ปลูกสรางลงในท่ีดินน้ัน ชวยลดแรงตอตานจากเจาของท่ีดินและ

ทําใหเจาหนาท่ีที่เกี่ยวของสามารถปฏิบัติงานไดโดยงาย

  นอกจากน้ีการใหสิทธิในการถือครองท่ีดินของคนตางดาวยังมีชองวางของกฎหมายท่ีนาํ

ไปสูการถือครองท่ีดินแทนกัน ซ่ึงมักเปนกลุมคนตางดาวท่ีเขามาแสวงหาประโยชนจากการกระทําท่ีผดิ

กฎหมาย จงึตองกาํหนดใหผูทีป่ระสงคจะไดมาซ่ึงสิทธิในท่ีดินตองแสดงหลกัฐานถึงแหลงท่ีมาของราย

ไดทีน่าํมาทํานิติกรรมตอเจาพนกังานท่ีดินกอนทําการจดทะเบียน เพือ่ใหเจาพนกังานตรวจสอบเบือ้งตน

ถงึความนาเชือ่ถอืของแหลงเงินไดและจดแจงแหลงท่ีมาของเงินไดดังกลาวไวเปนหลกัฐาน เพือ่เปนการ

ปองกนัมิใหมีการถอืครองทีดิ่นแทนคนตางดาว อกีทัง้กาํหนดสิทธิในการเชาท่ีดินและอสงัหารมิทรัพย

ของคนตางดาวใหมีจํานวนเชนเดียวกับกรณีกรรมสิทธ์ิเพื่อเปนการปองกันการเขาถือครองและใช
ประโยชนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพยของคนตางดาวในฐานะผูเชามิใหเปนไปโดยเสรี ซ่ึงมาตรการ

ดังกลาวจะชวยใหการเขาใชประโยชนในท่ีดินและอสังหาริมทรัพยของคนตางดาวครอบคลุมทุกสวน

 และประการสดุทายเพิม่บทลงโทษแกบคุคลทีก่ระทําการฝาฝนใหหนกัข้ึนเพือ่ใหเกดิความเกรงกลวัตอ
การกระทําผดิ ตลอดจนแกไขใหผูทีมี่สวนรวมในการกระทําความผิดทุกคนไดรบัการลงโทษเทาเทียมกัน

 สวนการถือครองท่ีดินของนิติบคุคลประเภทสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธุรกจิสถาบัน

การเงิน พ.ศ. 2551 นั้น แมวาจะมีบทบัญญัติที่วาดวยการจํากัดการถือครองที่ดินของสถาบันการเงินไว

ในมาตรา 80(2) และมีบทลงโทษสถาบันการเงินและกรรมการผูจัดการหรือผูมีอํานาจในการจัดการ

ของสถาบันการเงินซ่ึงฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามไวในมาตรา 128 และ 139 ก็ตาม แตกลับพบวาสถาบัน
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การเงินท้ังหลายมีความพยายามท่ีจะหลีกเล่ียงกฎหมายดวยการจัดต้ังบริษัทบริหารสินทรัพยข้ึนมา 

เพื่อรับโอนอสังหาริมทรัพยรอการขายที่ไมสามารถจําหนายจายโอนไดภายในระยะเวลาที่กฎหมายหรือ

ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด จงึตองกําหนดใหสถาบันการเงินสามารถนําอสังหาริมทรัพยรอการขาย

ทีไ่ดจากการชําระหน้ีและอสังหาริมทรัพยซ่ึงเดิมใชเปนสถานท่ีสําหรับดําเนินธุรกจิหรอืสาํหรับพนกังาน

และลูกจางของสถาบันการเงิน ออกใหเชา ใหเชาซ้ือ โอนสิทธิการเชาซ้ือ ขายหรือจําหนายดวยวิธีอื่นใด 

เพื่อเปนการเปดโอกาสใหสถาบันการเงินมีชองทางท่ีหลากหลายในการเลือกที่จะดําเนินการกับอสังหา

ริมทรัพยรอการขายท่ีไมสามารถจําหนายออกไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ชวยลดภาระตนทุนในการถือ

ครองอสังหาริมทรัพยของสถาบันการเงินและใหสถาบันการเงินสามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑการถือ

ครองอสังหาริมทรัพยรอการขายท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดไวได 

  2.4.3 การถือครองที่ดินขององคกรทางศาสนา ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 

ที่ดินอันเปนศาสนสมบัติ ประกอบดวย ที่วัด ที่ธรณีสงฆ และท่ีกัลปนา แมวาจะมีการกําหนดสิทธิใน

ทีดิ่นขององคกรทางศาสนาไวในประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 แตการไดมาซ่ึงท่ีดินของวัดสวนใหญ

เกดิจากการบรจิาคของผูมีจติศรัทธาและเล่ือมใสในพระพทุธศาสนา การจาํกัดขนาดของท่ีดินจงึขัดแยง

กบัเจตนาของผูทีย่กทีดิ่นใหแกวดัและอาจเกดิขอพพิาทกบับรรดาญาติของผูท่ียกใหดวย สงผลใหมีท่ีดิน

จํานวนมากอยูในการถือครองของวัดและสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ นอกจากนี้การที่มีผูเขา

บวชเรยีนในพระพทุธศาสนานอยลง ทาํใหไมมีพระภกิษุจาํพรรษาหรอือยูอาศัยในวัด สงผลใหวดัจํานวน

มากกลายสภาพเปนวัดรางและทําใหที่ดินท่ีเปนท่ีต้ังของวัดไมไดใชประโยชนใด ๆ และถูกทอดท้ิงให

รกรางวางเปลาเพ่ิมมากข้ึนอีกดวย ดังน้ัน จึงตองมีการจํากัดขนาดของท่ีดินซ่ึงบุคคลจะยกใหเพื่อเปน

การควบคุมมิใหทีดิ่นตกเปนศาสนสมบัติเพิม่มากข้ึน และควบคุมใหเปนไปเพือ่ประโยชนในทางศาสนา

ที่แทจริง นอกจากน้ีควรออกกฎกระทรวงไวใหมีการกันท่ีดินซ่ึงเปนท่ีวัดใหเปนท่ีจัดประโยชนไมนอย

กวารอยละ 75 ของทรัพยสินประเภทดังกลาว เพื่อเปนการกระตุนใหวัดท่ีถือครองท่ีดินจํานวนมากนํา

ที่ดินออกมาจัดประโยชนแทนการถือครองไวโดยไมทําประโยชนใด ๆ ซ่ึงการนําท่ีดินออกมาจัดหา

ประโยชนนั้นเปนการพัฒนาพื้นท่ีรอบ ๆ วัดไปในตัว ชวยสรางโอกาสในการประกอบอาชีพเพื่อหาราย

ไดและสรางคุณภาพชวีติความเปนอยูทีดี่ใหกบัประชาชนทีอ่ยูในชมุชนใกลเคยีง อกีท้ังยงักอใหเกดิความ

สัมพันธอันดีระหวางวัดกับชุมชนอีกดวย

  2.4.4. การวางผังเมือง ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 การวางและจัดทําผัง

เมืองในแตละแหงมีการกําหนดแผนผังการใชประโยชนในท่ีดินแยกออกเปนประเภทตาง ๆ เชน การ
กาํหนดท่ีดินประเภททีอ่ยูอาศัยหนาแนนมาก ทีดิ่นประเภทพาณิชยกรรม ท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและ

คลังสินคา และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม เปนตน โดยมีกําหนดขอหามการทําประโยชนบาง

อยางลงในพ้ืนท่ีแตละประเภทแตกตางกันออกไป แตมิไดมีการกําหนดขนาดของพ้ืนท่ีที่บุคคลสามารถ

ถือครองเพื่อใชประโยชนในกิจการแตละประเภทไว จึงไมอาจควบคุมการใชประโยชนในท่ีดินใหเกิด

ผลตอบแทนสูงสุดและสามารถกระจายผลประโยชนไปสูประชาชนจํานวนมากได ในขณะเดียวกันการ
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ฝาฝนขอกําหนดผังเมืองหรือเปล่ียนแปลงแกไขการทําประโยชนในท่ีดินแตกตางไปจากท่ีมีการวางผัง

เมืองสามารถกระทําไดโดยงาย ซ่ึงสงผลกระทบตอแผนการพัฒนาท่ีดินและโครงสรางสาธารณูปโภคท่ี

รัฐไดดําเนินการไปแลว ทําใหตองสูญเสียเงินลงทุนไปโดยเปลาประโยชน ดังน้ัน จึงควรกําหนดสิทธิใน

ที่ดินของบุคคลท่ีใชในกิจการประเภทตาง ๆ เพื่อลดความพยายามของบุคคลที่จะเขาถือครองท่ีดินเปน

จํานวนมากในรูปแบบตาง ๆ ทั้งท่ีเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและละเมิดตอกฎหมาย เชน การอาศัย

ความไดเปรียบทางเศรษฐกิจกวานซ้ือทีดิ่นรอบ ๆ  โครงการพัฒนาพ้ืนท่ีของรัฐเพ่ือหวงัผลกาํไรจากมูลคา

ของท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึน การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีรัฐไมอนุญาตใหเขาทําประโยชน หรือการขอรับสิทธิ

ในท่ีดินซ่ึงรัฐแจกจายใหแกเกษตรกรท่ียากจน เปนตน นอกจากน้ีเพ่ือเปนการคงไวซ่ึงพ้ืนท่ีที่มีความ

อดุมสมบูรณและเหมาะสมสําหรบัทําเกษตรกรรม และเปนการปองปรามมิใหมีการนําท่ีดินทํากินไปใช

ประโยชนอยางอ่ืน จึงควรกําหนดใหการโอนกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองในที่ดินซ่ึงผังเมืองรวม

กาํหนดพ้ืนท่ีใหเปนท่ีดินประเภทเกษตรกรรมน้ัน ผูรบัโอนตองเปนบุคคลท่ีสามารถประกอบเกษตรกรรม

ในท่ีดินน้ันไดดวยตนเอง เพื่อปกปองการสูญเสียท่ีดินของเกษตรกรจากการกวานซ้ือของกลุมนายทุน

  2.4.5 การจัดเก็บภาษีทีดิ่น การจัดเก็บภาษีทีดิ่นตามพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ. 

2508 เปนการเรียกเก็บภาษีจากเจาของท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองอยูในท่ีดิน โดยเรียกเก็บ

เอาจากราคาปานกลางของท่ีดินซ่ึงมีการตีราคาไว แตอัตราราคาปานกลางของท่ีดินท่ีใชบังคับอยูใน

ปจจุบันเปนฐานภาษีที่มีการประกาศใชมาต้ังแตป พ.ศ. 2524 ยังไมมีการเปล่ียนแปลง ทําใหการจัดเก็บ

ภาษีไมสอดคลองกบัราคาท่ีดินท่ีเพิ่มสูงข้ึนมาก และอัตราภาษีท่ีเรียกเก็บเปนการเรียกเก็บในอัตราคงท่ี

มิไดคํานวณตามขนาดการถือครองของเจาของท่ีดิน จึงไมตกเปนภาระแกผูถือครองที่ดินจํานวนมาก 

สงผลใหที่ดินกระจุกตัวอยูในการถือครองของกลุมคนเพียงบางกลุม ดังน้ัน จึงควรปรับปรุงบัญชีอัตรา

ภาษีบํารุงทองท่ีทายพระราชบัญญัติเสียใหม จากเดิมท่ีมีผลบังคับใชต้ังแตป พ.ศ. 2524 เพื่อใหเกิดความ

ทันสมัยและสอดคลองกับสภาวะเศรษฐกิจในปจจุบัน อีกทั้งใหมีการจัดเก็บในอัตรากาวหนาเพ่ือเปน

การสรางภาระภาษีใหแกผูทีถ่อืครองทีดิ่นจาํนวนมาก กาํจัดการกวานซ้ือหรอืกกัตุนท่ีดินไวเกง็กาํไร และ
ควบคุมมิใหมีการปลอยท่ีดินท้ิงรางไมทาํประโยชน เพราะเหตุวาปจจัยเหลาน้ีจะทําใหผูเปนเจาของท่ีดิน

ตองแบกรับคาใชจายดานภาษีจาํนวนมาก ซ่ึงหากไมจาํหนายออกไปหรือนาํท่ีดินมาใชประโยชนอืน่ใด ก็
จะย่ิงเปนภาระใหผูเปนเจาของตองเสียคาใชจายมากย่ิงข้ึน ทําใหไมคุมคากับการถือครอง

  สวนพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 มีเพยีงการจัดเก็บเอาจากท่ีดินท่ีปลูก

สรางโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางอยางอ่ืน ๆ กับท่ีดินซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางน้ัน ๆ 
โดยเรียกเก็บในอัตรารอยละ 12.5 ของคารายป ซ่ึงหมายถึงจํานวนเงินท่ีโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางอยาง

อื่นกับท่ีดินซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอ่ืนน้ันสมควรใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ จึง

เปนการจัดเก็บภาษีในอัตราเดียวคงท่ีเชนเดียวกับการจัดเก็บภาษีบาํรงุทองท่ีและมิไดจดัเก็บตามขนาดการ

ถอืครองของเจาของท่ีดินเชนเดียวกนั ดังน้ัน จงึควรหนัมาจัดเก็บภาษีโรงเรอืนและทีดิ่นในอัตรากาวหนา

และเพ่ิมเงินภาษีหากมีคารายปสูงข้ึนจากการลงทุนของรัฐ เพือ่เปนการเรียกคืนภาระคาใชจายในการลง
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ทุนที่รัฐจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคตางๆ อันกอใหเกิดประโยชนแกเจาของอสังหาริมทรัพย และเปนการ

สรางภาระหรือเพิ่มตนทุนใหกับผูที่ซ้ือที่ดินมาเพ่ือการเก็งกําไร เน่ืองจากในอดีตท่ีผานมาการลงทุนใน

ที่ดินไมมีตนทุนใด ๆ ทําใหมีการซ้ือที่ดินเปนจํานวนมากมากักตุนไว

  2.4.6 การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรและหนวยงานที่เกี่ยวของ เน่ืองจากองคกรและ

หนวยงานท่ีเกีย่วของกบัการบรหิารจดัการท่ีดินมีความหลากหลาย ซ่ึงอาํนาจหนาท่ีในการจัดการเก่ียวกบั

การถือครองและใชประโยชนในท่ีดินข้ึนอยูกับกฎหมายแตละฉบับ การท่ีไมมีกฎหมายใหอํานาจแก

องคกรหรือหนวยงานใดหนวยงานหน่ึงในการบริหารจัดการท่ีดินโดยเฉพาะ ทําใหการบริหารจัดการ

ที่ดินและทรัพยากรดินไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน และขาดความสอดคลองเช่ือมโยงซ่ึงกันและกัน จึง

ทาํใหการบรหิารจดัการท่ีดินท่ีผานมาไมมีประสทิธิภาพ นอกจากนีก้ารทีมี่หลายหนวยงานเขามาบริหาร

จัดการท่ีดินทําใหขอมูลเกี่ยวกับท่ีดินประเภทตางๆ กระจัดกระจายมีการจัดเก็บไมเปนระบบ สงผล

ใหการตรวจสอบความถูกตองของรูปท่ีดินและรายละเอียดอ่ืนๆ ทีเ่กีย่วของกบัท่ีดินกระทําไดยาก ดังน้ัน 

จึงควรจัดต้ังคณะกรรมการที่ดินแหงชาติ เพื่อใหเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการกําหนดแนวนโยบาย

และแผนการบริหารจัดการดินและท่ีดินใหเปนไปในแนวทางเดียวกันท่ัวประเทศ และกําหนดใหคณะ

กรรมการท่ีดินแหงชาติเปนศูนยกลางในการเก็บรวบรวมขอมูลที่ดินและแผนท่ีแหงชาติ เพื่อทําหนาท่ี

เปนศูนยกลางในการบริหารจัดการและบูรณาการขอมูลเกี่ยวกับทะเบียนท่ีดินและขอมูลแผนที่แปลง

ทีดิ่นของประเทศ โดยการเกบ็รวบรวมขอมลูและแผนทีข่องทีดิ่นประเภทตางๆ ซ่ึงกระจดักระจายอยูใน

องคกรและหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรบัผดิชอบดูแล เพือ่นาํมาประมวลเก็บรวบรวมใหเปนระบบและมีความ

ทันสมัยเปนปจจุบันอยูเสมอ

สรุป
 จากสภาพปญหาและอุปสรรคในการกระจายการถือครองที่ดินท่ีมีอยูในปจจุบัน จําเปนท่ีจะ

ตองสรางมาตรการทางกฎหมายข้ึนใหมเพือ่รองรบักบัปญหาท่ีมีอยู และขณะเดียวกนัจะตองมีมาตรการ

ในการบังคับใช การตีความ และการอุดชองวางของกฎหมายท่ีมีอยูแลวใหมีประสิทธิภาพควบคูกันไป

ดวย เน่ืองจากปญหาเก่ียวกับท่ีดินมีการสะสมมาอยางยาวนาน การแกไขปญหาในแตละดานจึงมักจะ

กระทบตอบุคคลท่ีมีบทบาทหนาท่ีสําคัญทางสังคม ทําใหการแกไขปญหาท่ีดินไมอาจจะกระทําไดโดย
งาย แตดวยมาตรการทางกฎหมายที่นําเสนอมาแลวนี้ จะเปนอีกชองทางหนึ่งในการท่ีรัฐจะนําไปใชใน

กระบวนการปฏิรปูท่ีดิน เพือ่ใหเกดิการกระจายการถือครองอยางเปนธรรมแกประชาชน และสอดคลอง

กบัแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรฐัตามท่ีกาํหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 

มาตรา 85(2)
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บทคัดยอ
 กฎหมายท่ีกาํหนดเก่ียวกบัการจดัการขยะมูลฝอยโดยองคการบรหิารสวนตําบลมีอยูหลายฉบบั

ซ่ึงใชคําและกําหนดความหมายของขยะมูลฝอยแตกตางกัน การแกไขปรับปรุงคํานิยามตองใชเวลา

นานทําใหไมสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน การจัดการขยะมูลฝอยมุงเนนท่ีการกําจัดมากกวาการ

ปองกนัการเกดิเปนขยะมูลฝอย และไมมีกฎหมายกาํหนดใหประชาชนไดเขามามีสวนรวม จงึไมสามารถ

ลดปริมาณขยะมูลฝอยที่จะนําไปกําจัดไดการรวมมือกันระหวางทองถ่ินในการแกไขปญหาขยะมูลฝอย

ก็ยังไมมีกฎหมายหรือระเบียบรองรับและกําหนดแนวทาง จึงทําใหการรวมมือระหวางกันเกิดขึ้นนอย

มาก การกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอยซึ่งตองเปนไปตามพระราชบัญญัติการ

สาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวงก็ไมสะทอนตนทุนท่ีแทจริง และไมเปนตามหลักผูกอมลพิษ

เปนผูจาย นอกจากน้ี การกําหนดใหใชมาตรการลงโทษทางอาญากับผูที่ฝาฝนกฎหมายดังกลาว ทําให

เกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล 

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 องคการบริหารสวนตําบล การจัดการขยะมูลฝอย 

Keywords: Waste, Subdistrict Administration Organizations, Waste Management

1. บทนํา
 ขยะมูลฝอย (Waste) เปนปญหามลพิษท่ีมีความสําคัญ เน่ืองจากกอใหเกิดผลกระทบตอสภาพ

แวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพอนามัย และคุณภาพชีวิตของประชาชน ปจจุบันปริมาณขยะมูล

ฝอยมีแนวโนมเพิ่มสูงข้ึนทุกป และทวีความรุนแรงของปญหามากย่ิงข้ึน ผูที่เก่ียวของทุกฝายจึงควร

ใหความสําคัญและใหความรวมมือในการแกไขปญหาดังกลาว โดยเฉพาะอยางย่ิงองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในฐานะหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการขยะมูลฝอย (Waste Management) ในพื้นท่ี

ดังเชนองคการบริหารสวนตําบล1 (Subdistrict Administration Organizations) ซ่ึงองคการบริหารสวน

ตําบลน้ีเปนรปูแบบขององคกรปกครองสวนทองถิน่ทีมี่ขนาดเล็กท่ีสุดและมีจาํนวนมากท่ีสุดในบรรดา

รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดท่ีมีอยูในปจจุบัน จึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ที่มีขอจํากัดและปญหาอุปสรรคในการจัดการแกไขปญหาขยะมูลฝอยในพื้นท่ีมากกวาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืน 

2. บทบาทอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดการขยะมูลฝอย
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวน

ทองถิน่มีอาํนาจหนาท่ีโดยท่ัวไปในการดูแล และจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใน

ทองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจ และใหมีอาํนาจหนาท่ีในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม 

ขณะเดียวกันก็ไดรับรองสิทธิและหนาท่ีในการปองกัน ดูแลรักษา และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมของประชาชน ดังน้ัน การจัดการขยะมูลฝอยในพื้นท่ีขององคการบริหารสวนตําบลจึงเปน

การจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนซึ่งอยูในอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวน

ตําบลเจาของพ้ืนท่ี โดยอํานาจหนาท่ีดังกลาวน้ี ปรากฏอยูในกฎหมายจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล 
สอดคลองกับกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ
เรียบรอยของบานเมืองและการจัดการมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และนํ้ําเสีย โดยมีกฎหมายหลักท่ีกําหนดใน

เรือ่งการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล คือ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
_________________________
 1องคการบริหารสวนตําบลเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537.
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นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติกําหนดเก่ียวของกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหาร

สวนตําบลอกีหลายฉบบั เชน พระราชบญัญติัรกัษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรยีบรอยของบาน

เมือง พ.ศ. 25352 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีกาํหนดในเร่ืองการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย

ในเขตพ้ืนท่ีขององคการบริหารสวนตําบล และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 25353 ซ่ึงกําหนดหนาท่ีใหราชการสวนทองถิน่ตองรวมกันในการสงเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม เปนตน จะเห็นไดวา องคการบริหารสวนตําบลเปนหนวยงานหลักในการจัดการแกไขปญหา

ขยะมูลฝอยโดยมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจไวอยางชัดเจน

3. หลักการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล
 ในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลน้ัน มีหลกัการสําคัญท่ีเกีย่วของในการ

ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลในกรณีนี้อยูหลายหลักการ ดังน้ี

 3.1  หลักการจัดทําบริการสาธารณะ

  การจัดการขยะมูลฝอยเปนการจัดทําบริการสาธารณะประเภทหน่ึง ซ่ึงในการจัดทํา

บริการสาธารณะมีหลักเกณฑขั้นพื้นฐาน ประกอบดวยหลัก 3 ประการ คือ หลักวาดวยความเสมอภาค 

หลักวาดวยความตอเนื่อง และหลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง4 โดยมีสาระสําคัญดังน้ี

  3.1.1 หลักวาดวยความเสมอภาค การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐเปนการจัดทําเพ่ือ

ประโยชนของประชาชนทุกคน ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับผลประโยชน

จากบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน 

  3.1.2 หลักวาดวยความตอเนื่อง เน่ืองจากบริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีมีความจําเปน

สําหรับประชาชน ดังน้ัน หากบริการสาธารณะหยุดชะงักลงไมวาดวยเหตุใด ประชาชนผูใชบริการ

สาธารณะยอมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ดังน้ัน บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการ

จัดทําเพื่อประโยชนของประชาชน

  3.1.3 หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง การบริการสาธารณะท่ีดีจะตองสามารถ

ปรับปรุงแกไขไดตลอดเวลาเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษา

ประโยชนสาธารณะ รวมท้ังเพื่อปรับปรุงใหเขากับความตองการสวนรวมของประชาชนดวย
 3.2  หลักการมีสวนรวมของประชาชน

  การมีสวนรวมของประชาชน ถอืวาเปนหัวใจของการบริหารจดัการองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีต้ังอยูบนพื้นฐานความคิดของประชาธิปไตยทองถิ่นและการปกครองตนเองท่ีใหความสําคัญ

กับประชาธิปไตยทางตรงโดยท่ีประชาชนเขามาดําเนินกิจการชุมชนดวยตนเอง ดังนั้น การมีสวนรวม
_________________________
 2พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535.
 3พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535.
 4นันทวัฒน  บรมานันท, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2552), หนา 307-314.
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ของประชาชนจึงตองรวมกันคิด รวมกันทํา รวมตรวจสอบ และรวมกันรับผิดชอบ5 ถึงแมวากฎหมาย

จะกําหนดใหการจัดการขยะมูลฝอยเปนอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล แตประชาชนใน

ฐานะผูกอใหเกิดขยะมูลฝอยและไดรับผลกระทบจากปญหาขยะมูลฝอยก็ตองเขามามีสวนรวมในการ

จัดการและแกไขปญหาดังกลาวดวย

 3.3  หลักการเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมในการจัดการขยะมูลฝอย

        ปญหาขยะมูลฝอยเปนปญหาส่ิงแวดลอม ดังน้ัน การแกไขปญหาดังกลาวจําเปนตอง

ศึกษาถึงหลักการสําคัญท่ีเกี่ยวของกับส่ิงแวดลอม ดังน้ี

  3.3.1 หลักการปองกันลวงหนา หลักการปองกันลวงหนาน้ีเปนการกําหนดหรือหา

มาตรการโดยการใชเทคโนโลยีที่จําเปนเหมาะสมเพ่ือปองกันมิใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายที่

สามารถคาดหมายไดลวงหนาหรือใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายนอยที่สุดในดานส่ิงแวดลอม6

  3.3.2 หลักการผูกอมลพิษเปนผูจาย หลักผูกอมลพิษเปนผูจายน้ี เปนหลักการท่ีใหผูกอ

มลพิษมีสวนรวมรับผิดชอบในความเสียหายตอส่ิงแวดลอมเปนตัวเงิน โดยการใหผูกอมลพิษมีสวน

รวมรับผิดชอบคาใชจายเพ่ือการบําบัดและกําจัดของเสียท่ีเกิดจากการกระทําของตน ซ่ึงจะมากหรือ

นอยขึ้นอยูกับปริมาณของของเสียที่จะนําไปบําบัดหรือกําจัด7 

  3.3.3 หลักการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน แนวทางการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนมีแนวคิด

หลักในการเพ่ิมประสิทธิภาพและใหเกิดการบูรณาการของการจัดการขยะมูลฝอย โดยจะมุงเนนใหมี

การนาํขยะมูลฝอยทีมี่ศักยภาพนาํกลับมาใชใหเกดิประโยชนมากท่ีสุด และลดปริมาณขยะมูลฝอยทีต่อง

นําไปบําบัดและกําจัดใหนอยที่สุด8

4. กฎหมายและมาตรการทางกฎหมายที่ใชในการจัดการขยะมูลฝอยในตางประเทศ
 ปญหาขยะมูลฝอยเปนปญหาสําคัญของหลายประเทศท่ัวโลก โดยเฉพาะในประเทศท่ีมีความ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ดังเชน ประเทศญ่ีปุน ประเทศสิงคโปร และประเทศเยอรมัน ทําใหทั้งสาม

ประเทศมีความพยายามท่ีจะคิดคนพฒันามาตรการตางๆ เพือ่ชวยในการอนุรกัษส่ิงแวดลอมและปองกัน

_________________________
 5นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, รายงานผลการศึกษาความกาวหนาของการกระจายอํานาจในประเทศ

ไทย, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), หนา 83-84..
 6วรรณภา  ติระสังขะ, กฎบัตรวาดวยเรื่องสิ่งแวดลอมของประเทศฝรั่งเศส: หลักการพื้นฐานในกฎหมายส่ิง
แวดลอม (La Charte de l’Environnement), [Online], available URL: http://www.pub-law.net, 2001 (กรกฎาคม, 

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

นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), หนา 5-6.
 8กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, คูมือสําหรับผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนอยางครบวงจร, (กรุงเทพมหานคร: กรมควบคุมมลพิษ, 2552), หนา 12.
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มลพิษ ซ่ึงรวมถึงมาตรการทางดานกฎหมาย สงผลใหทั้งสามประเทศไดรับการยอมรับวาเปนประเทศ

ที่ประสบความสําเร็จในการอนุรักษส่ิงแวดลอม มีการบริหารจัดการขยะมูลฝอยที่เปนระบบ มีความ

สะอาดและเปนระเบียบเรียบรอย ซ่ึงควรแกการศึกษาเพ่ือนํามาปรับใชในการพัฒนากฎหมายของ

ประเทศไทยตอไป

 4.1  ประเทศญี่ปุน

  ประเทศญี่ปุนมีกฎหมาย Waste Management and Public Cleansing Law ซ่ึงเปน

บทบัญญัติพื้นฐานในการจัดการของเสียทั้งขยะชุมชนและขยะอุตสาหกรรม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ

อนุรักษส่ิงแวดลอมท่ีมีชีวิตและปรับปรุงสุขอนามัยของสาธารณชนโดยกําหนดพ้ืนท่ีการท้ิงขยะ

มูลฝอย การคัดแยกขยะมูลฝอย การจัดเก็บ การรวบรวม การขนถาย การรีไซเคิล การกําจัดขยะมูลฝอย 

และการอนุรักษส่ิงแวดลอมใหมีความสะอาด ทั้งน้ี เพื่อรักษาสภาพแวดลอมใหเหมาะสมกับการ

ดํารงชีพ และสงเสริมการสาธารณสุขผานกระบวนการกําจัด การท้ิง การแยกประเภท การจัดเก็บ 

การรวบรวม การขนสง การนํากลับมาใชใหม การกําจัดขยะมูลฝอยหรือส่ิงท่ีมีลักษณะเหมือนขยะ
มูลฝอย โดยมีสาระสําคัญดังน้ี

  4.1.1 การกําหนดนิยามและประเภทขยะมูลฝอย ตามกฎหมาย Waste Management and 

Public Cleansing Law “ขยะ” หมายถึง ส่ิงท่ีสกปรกหรือสิ่งท่ีไมตองการ ไมวาจะเปนในรูปของแข็ง

หรือของเหลว โดยแยกประเภทขยะมูลฝอยออกเปน 2 ประเภท ไดแก ขยะอุตสาหกรรมและขยะชุมชน 

ซ่ึงขยะอุตสาหกรรม (Industrial Waste) ไดแก เถา ตะกอน กากนํามัน กรด หรือดาง พลาสติก

หรือสิ่งอื่นใดตามท่ีกําหนดไวในมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนผลมาจากการดําเนินกิจการของธุรกิจ 

รวมไปถึงขยะท่ีเกิดจากการนําเขา (Import Waste) โดยขยะอุตสาหกรรมน้ีเปนขยะท่ีเกิดจากกระบวนการ

ผลิต จําเปนตองไดรับการกําจัดจากบริษัทเอกชนท่ีไดรับอนุญาตจากรัฐบาล และขยะชุมชน (Municipal 

Solid Waste) ไดแก ขยะอ่ืนใดนอกจากท่ีกําหนดไววาเปนขยะอุตสาหกรรม 
  4.1.2 การกําหนดหนาที่ในการจัดการขยะมูลฝอย หนาท่ีในการจัดการขยะชุมชน ตาม
กฎหมาย Waste Management and Public Cleansing Law เปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงการ

ดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเริ่มตนต้ังแตการวางแผนเกี่ยวกับการจัดการขยะชุมชน
การจัดเก็บ การขนสง หรือการกําจัดขยะชุมชนดังกลาว ในสวนของขยะชุมชนบางชนิดบางประเภท 

ซ่ึงการจัดการโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจทําไดยาก เนื่องจากปญหาขอจํากัดในเร่ืองเทคนิค

หรือสิ่งอํานวยความสะดวก รัฐมนตรีอาจกําหนดใหเอกชนเขารวมในการจัดการขยะชุมชนดังกลาวกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นได ในขณะท่ีหนาท่ีในการจัดการขยะอุตสาหกรรมเปนของหนวยธุรกิจที่

กอใหเกิดขยะอุตสาหกรรมเชนวาน้ัน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจเขาไปจัดการกับขยะ

อุตสาหกรรมซ่ึงเปนขยะอุตสาหกรรมท่ีสามารถจัดการรวมกับขยะชุมชนได หากมีความจําเปน 

  4.1.3 การมสีวนรวมของประชาชนในการจดัการขยะมลูฝอย กฎหมาย Waste Management

and Public Cleansing Law ไดกําหนดใหประชาชนท้ังในสวนกลางและสวนทองถิ่นตองรวมมือกับรัฐ
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ในกิจกรรมเกีย่วกบัการลดขยะมลูฝอยโดยการจาํกดัการทิง้ขยะมูลฝอย การรไีซเคิล การใชซาํ รวมถงึการ

คัดแยกขยะมูลฝอยกอนที่จะนําไปท้ิง 

 4.2  ประเทศสิงคโปร

  กฎหมายของประเทศสิงคโปรที่กําหนดในเร่ืองการรักษาความสะอาดในท่ีสาธารณะ 

รวมไปถึงการเก็บ การรวบรวม และการกําจัดขยะมูลฝอย ที่ผูเขียนนํามาทําการศึกษา คือ กฎหมาย 

Environmental Public Health Act ซ่ึงไดประกาศใชมาต้ังแตป ค.ศ. 1987 โดยมีสาระสําคัญดังน้ี

  4.2.1 การกําหนดนิยามและประเภทขยะมูลฝอย ตามกฎหมาย Environmental 

Public Health Act “ขยะ” หมายความรวมถึง สารใดๆ ซ่ึงถือเปนเศษวัสดุหรือสารสวนเกินเหลือใช

อื่น ๆ ที่เกิดข้ึนจากการประยุกตใชในกระบวนการใดๆ และสารใดๆ หรือส่ิงของซ่ึงตองการท่ีจะกําจัด

ทําลาย เน่ืองจากการแตกหัก การใชงานจนเส่ือมสภาพ การปนเปอน หรือเกิดการเสียหายอยางอ่ืน 

และส่ิงใดๆ ที่เปนส่ิงของท่ีถูกท้ิงหรือกระทําอยางอ่ืน ซ่ึงสันนิษฐานไดวาเปนขยะ เวนแตจะพิสูจนได

เปนอยางอ่ืน โดยกฎหมายฉบับน้ีไดมีการกําหนดแยกประเภทขยะมูลฝอยออกเปน 2 ประเภท คือ ขยะ

อุตสาหกรรมและขยะจากการทําสวน โดยขยะอุตสาหกรรม (Industrial Waste) หมายถึง ขยะใด ๆ ไม

วาจะเปนของแข็ง ของเหลว กาซ หรือที่ผลิตกระบวนการหรือเปนของเสียที่เกิดข้ึนเน่ืองจากการคา 

การประกอบธุรกิจ การผลิต หรือการกอสราง และหมายความรวมถึงขยะอุตสาหกรรมท่ีเปนพิษและ

สารอันตรายใด ๆ และขยะจากการทําสวน (Garden Refuse) หมายถึง ขยะท่ีเกิดจากการทําสวนและ

การดําเนินการทางการเกษตร 

  4.2.2 การกําหนดหนาที่ในการจัดการขยะมูลฝอย กฎหมาย Environmental Public 

Health Act กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขอาจแตงต้ังใหบุคคลใดดํารงตําแหนง

เปน Director-General เพื่อดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของตามท่ีรัฐมนตรี

มอบหมายเปนการท่ัวไปหรือเปนการเฉพาะได และ Director-General อาจมีคําส่ังแตงต้ังเจาหนาท่ีของรฐั

เจาหนาท่ีของกระทรวงสาธารณสุข หรอืเจาหนาท่ีขององคกรอืน่ตามกฎหมาย ใหเปนพนกังานเจาหนาท่ี
ที่ไดรับมอบหมายตามพระราชบัญญัตินี้ 

  ในการดําเนินการตามกฎหมายฉบับนี ้Director-General มีอาํนาจกําหนดระบบในการเกบ็ 
การรวบรวม และการกําจัดขยะมูลฝอยในแตละพ้ืนท่ี ซ่ึงเม่ือไดกาํหนดระบบการจัดเก็บขยะดังกลาวแลว

หามผูใดดําเนินการจัดเก็บและขนยายขยะมูลฝอยในบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว เวนแตจะไดรับใบอนุญาตให

ดําเนินการจดัเก็บและขนยายขยะมูลฝอยในพืน้ท่ีเชนวาน้ัน และ Director-General อาจจดัใหมีถงัขยะหรอื
อุปกรณจัดเก็บขยะในจํานวนท่ีเหมาะสมต้ังไวตามจุดท่ีเหมาะสม บริเวณถนนสาธารณะหรือถนนสวน

บุคคล เพื่อรวบรวมขยะมูลฝอยไวเปนการช่ัวคราวกอนการจัดเก็บ รวมท้ังจัดใหมียานยนตเพื่อรวบรวม

จดัเก็บขยะมูลฝอยดังกลาว ซ่ึงขยะใด ๆ  ทีจ่ดัเก็บไดตกเปนกรรมสิทธ์ิของสํานักงานส่ิงแวดลอมแหงชาติ

นอกจากน้ี Director-General มีหนาท่ีในการจัดหา กอสราง และบํารุง รักษาอุปกรณที่ใชในการจัดเก็บ 

กําจัด หรือการดําเนินการใด ๆ เกี่ยวกับขยะมูลฝอย และอนุญาตใหบุคคลทั่วไปสามารถใชอุปกรณ
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ดังกลาวไดโดยเสียคาธรรมเนียม ซ่ึงกรณีของบุคคลธรรมดาอาจสรางหรือบํารุงรักษาอุปกรณกําจัดขยะ

มูลฝอยได ตอเม่ือไดรับอนุญาตจาก Director-General  

  4.2.3 การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการขยะมูลฝอย กฎหมาย Environmental 

Public Health Act  มิไดมีบทบัญญัติกําหนดใหประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดการขยะมูลฝอย หรือ

การลดหรือการนําขยะมูลฝอยมาใชใหมอยางชัดเจน ดังเชนกฎหมาย Waste Management and Public 

Cleansing Law ของประเทศญ่ีปุน แตมีบทบัญญัติที่กําหนดใหประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดการ

ขยะมูลฝอยของรฐั โดยกําหนดใหประชาชนมหีนาท่ีจดัหา บาํรงุรกัษาถงัขยะหรอืเครือ่งรองรบัส่ิงปฏกิลู

อืน่ ๆ  ในท่ีดินของตนเอง โดยใหเจาของท่ีดินหรอืผูครอบครองท่ีดินดังกลาวเปนผูเสียคาใชจายในการน้ัน

รวมทั้งหนาท่ีในการบํารุงรักษาใหอยูในสภาพที่เหมาะสม และหนาท่ีในการขนสงขยะในถังขยะไปยัง

แหลงกําจัดขยะตามคําส่ังของ Director-General 

  ประเทศสิงคโปรเปนประเทศท่ีใหความสําคัญกับการดําเนินการตามนโยบายในดาน

ส่ิงแวดลอมของประเทศ โดยไดจัดต้ังสํานักงานส่ิงแวดลอมแหงชาติ (National Environment Agency) 

ซ่ึงเปนหนวยงานเฉพาะข้ึนมา เพื่อทําหนาท่ีรับผิดชอบในการวางแผน การพัฒนา และจัดการเก่ียวกับ

การกําจัดขยะมูลฝอย การดําเนินงาน การออกใบอนุญาต และการควบคุมการเก็บขนขยะมูลฝอยใน

ประเทศสิงคโปร ตลอดจนสงเสรมิการใชหลกั 3Rs (Reduce, Reuse, Recycle) เนือ่งจากประเทศสิงคโปร

มีพืน้ท่ีจาํกัด และมีจาํนวนประชากรท่ีหนาแนน ระบบการเก็บ ขน และกําจัดขยะมูลฝอยทีมี่ประสิทธิภาพ

จึงเปนส่ิงท่ีสําคัญอยางย่ิง วิธีการที่ประเทศสิงคโปรนํามาใชในการจัดการปญหาขยะมูลฝอย คือ 

การลดปรมิาณขยะมูลฝอยและการรไีซเคิล ซ่ึงเปนการปองกนัการเกดิขยะมูลฝอยจากแหลงกาํเนิดและลด

ปริมาณขยะมูลฝอยที่จะตองนําไปกําจัด และใชหลักความรวมมือจากกลุม 3P อันไดแก ภาคประชาชน 

ภาครัฐ และภาคเอกชน (People, Public, Private) ในการสรางเครือขายท่ีเขมแข็งและสงเสริมความ

รวมมือระหวางกัน ซ่ึงรวมไปถึงการคัดแยกขยะมูลฝอยดวย9

 4.3  ประเทศเยอรมัน
        ประเทศเยอรมันถอืไดวาเปนประเทศอุตสาหกรรมท่ีประสบความสําเร็จในการจัดการขยะ

มูลฝอยอีกประเทศหน่ึง โดยเฉพาะการลดการเกิดเปนขยะมูลฝอยและการคัดแยกขยะมูลฝอย สําหรับ
กฎหมายหลักท่ีใชในการจัดการขยะมูลฝอยของประเทศเยอรมันท่ีผูเขียนนํามาทําการศึกษา คือ กฎหมาย 

Closed Substance Cycle Waste Management Act ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมการจัด

การขยะมูลฝอยท่ีมีตอการใชวฏัจกัร เพือ่เปนการอนุรกัษทรัพยากรธรรมชาติ และเพ่ือใหแนใจวาเปนการ
กําจัดขยะมูลฝอยที่เขากันไดกับส่ิงแวดลอมกลาวคือ ในการจัดการขยะมูลฝอยตองคํานึงถึงส่ิงท่ีแพร

กระจายออกมา เปาหมายของการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ พลงังานท่ีตองใชและเกิดข้ึน และของเสียท่ี

_________________________

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

topics_waste.aspx., 2011(January, 3).



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร62

เพิ่มข้ึนจากผลิตภัณฑ ขยะมูลฝอยที่เกิดข้ึนหรือผลิตภัณฑที่มาจากขยะมูลฝอยนั้น ๆ โดยมีสาระสําคัญ

ดังน้ี 

  4.3.1 การกําหนดนิยามและประเภทขยะมูลฝอย ตามกฎหมาย Closed Substance 

Cycle Waste Management Act “ขยะ” หมายความถึง สังหาริมทรัพยทั้งหมดท่ีเขาลักษณะอยาง

หนึ่งอยางใดตามท่ีไดกําหนดไวในภาคผนวกของกฎหมาย และท่ีซ่ึงเจาของท้ิงหรือตองการจะท้ิง

หรือจําเปนตองทิ้ง โดยกฎหมายฉบับนี้ไดแบงขยะมูลฝอยออกเปน 2 ประเภท ไดแก ขยะสําหรับ

นํากลับคืนสูสภาพเดิมและขยะสําหรับนําไปกําจัด โดยขยะสําหรับนํากลับคืนสูสภาพเดิม (Waste for 

Recovery) คือ ขยะท่ีซ่ึงถูกนํากลับมาใชใหม และขยะสําหรับนําไปกําจัด (Waste for Disposal) คือ 

ขยะท่ีซ่ึงมิไดนํากลับมาใชใหม

  4.3.2 การกําหนดหนาท่ีในการจัดการขยะมูลฝอย กฎหมาย Closed Substance Cycle 

Waste Management Act ไดกําหนดหลักการพื้นฐานในเร่ืองขยะมูลฝอยโดยมุงเนนท่ีการลดจํานวนและ

ความเปนพิษของขยะมูลฝอย อันเปนการพยายามหลีกเล่ียงการเกิดขยะมูลฝอย หากหลีกเลี่ยงไมได ก็

ควรใหความสําคัญกับการนํามารีไซเคิล หรือนําไปใชเปนพลังงาน โดยมีรัฐบาลเปนหนวยงานหลักใน

การกําหนดนโยบายเพื่อใหการดําเนินการบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย ในสวนของหนาท่ีที่องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตองดําเนินการน้ัน จะตองมีกฎหมายสหพันธหรือกฎหมายมลรัฐกําหนดใหตอง

กระทํา เชน ตองจัดหานําและพลังงานใหประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการอยางไร

นัน้ เปนเร่ืองของตน ไมวาจะจัดหาเองหรือจางเหมาดําเนินการ แตตองทําใหแนใจวาประชาชนมีนาํและ

พลังงาน10 เชนเดียวกับหนาท่ีในการจัดใหมีบริการกําจัดขยะมูลฝอย ซ่ึงการดําเนินการจะเปนไปตามท่ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนด เม่ือรัฐบาลไดกําหนดนโยบายเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยแลว 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงเปนหนวยงานหลักท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการขยะมูลฝอยก็จะเปน

หนวยงานท่ีนํานโยบายท่ีรัฐบาลกําหนดไปดําเนินการปฏิบัติ 

  4.3.3 การมสีวนรวมของประชาชนในการจดัการขยะมลูฝอย กฎหมาย Closed Substance 

Cycle Waste Management Act ไดกาํหนดนโยบายพ้ืนฐานในเร่ืองขยะมูลฝอย คือ การพยายามหลีกเล่ียง

การเกิดขยะมูลฝอยโดยใหลดจํานวนและความเปนพิษของขยะมูลฝอย หากหลีกเลี่ยงไมได ก็ควรให

ความสําคัญกับการนํามารีไซเคิลหรือนําไปใชเปนพลังงาน ดังน้ัน ตามกฎหมายฉบับน้ี การมีสวนรวม

ของประชาชนในการจัดการขยะมูลฝอย คือ ประชาชนมีหนาท่ีตองหลีกเลี่ยงการเกิดเปนขยะมูลฝอย 

และการรีไซเคิลขยะมูลฝอย 
  จะเห็นไดวา กฎหมายหลักท่ีกําหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยของประเทศเยอรมัน

ไดมุงเนนไปท่ีการลดปริมาณขยะมูลฝอยมากกวาการกําจัดขยะมูลฝอย เชนเดียวกนักบักรณีของประเทศ

ญี่ปุนและประเทศสิงคโปร 
_________________________

 10นครินทร  เมฆไตรรัตน, ทิศทางการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2546), หนา 

254.
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5. ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล
 ปญหาขยะมูลฝอยเปนปญหามลพิษท่ีมีความสําคัญ เน่ืองจากสงผลกระทบตอสภาพแวดลอม

และประชาชนท้ังทางตรงและทางออม อันสืบเน่ืองมาจากปริมาณของขยะมูลฝอยที่มีแนวโนม

เพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ ประกอบกับประชาชนยังขาดความสนใจในการรวมมือแกไขปญหาขยะมูลฝอย 

ซ่ึงจากการศึกษาพบวา กฎหมายท่ีกําหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล

ที่ใชบังคับอยูในปจจุบันไดมุงเนนท่ีการกําจัดขยะมูลฝอย และการขอความรวมมือจากประชาชน โดย

ไมมีการกาํหนดแนวทางในการปองกนัการเกิดเปนขยะมูลฝอย ปญหาดังกลาวจึงลกุลามขยายปญหาออก

ไปเร่ือย ๆ ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นวา การท่ีจะแกไขปญหาการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวน

ตําบลใหไดผลด ีและมีประสิทธิภาพ ควรมีมาตรการทางกฎหมายมารองรับ โดยทบทวนกฎหมายท่ีบงัคับ

ใชอยูในปจจุบันวามีความเหมาะสมเพียงใด หรือจําเปนตองแกไขปรับปรุงใหม ดังน้ี

 5.1  ปญหาการกําหนดความหมายของขยะมูลฝอย 

  ในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลมีบทบัญญัติกฎหมายท่ีกําหนด

เกีย่วกบัอาํนาจหนาท่ีขององคการบรหิารสวนตําบลในกรณนีีห้ลายฉบบั เชน พระราชบญัญติัสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและ

ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 โดยกฎหมายแตละฉบับมีการใชคําและกําหนด

ความหมายของขยะมูลฝอยในลักษณะท่ีแตกตางกัน ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติวาส่ิงใดเปนหรือไม

เปนขยะมูลฝอย ประกอบกบัการกาํหนดความหมายของขยะมูลฝอยโดยกาํหนดรายละเอยีดไวในกฎหมาย

และบัญญัติไวในกฎหมายในลําดับพระราชบัญญัติ ทําใหการแกไขปรับปรุงคํานิยามของขยะมูลฝอย

ทําไดยาก และใชเวลานาน จึงเกิดปญหาวาคํานิยามของขยะมูลฝอยที่ใชบังคับไมสอดคลองกับสภาพ

การณปจจบุนั ซ่ึงการกาํหนดความหมายของขยะมลูฝอยในกรณขีองประเทศไทยจะมคีวามแตกตางจาก

กรณีของตางประเทศ เชน กฎหมาย Waste Management and Public Cleansing Law ซ่ึงเปนกฎหมาย

หลักที่บัญญัติพื้นฐานในการจัดการของเสียของประเทศญ่ีปุน ไดกําหนดความหมายของขยะมูลฝอย

เอาไวในลักษณะกวาง กลาวคือ ส่ิงสกปรกหรือส่ิงท่ีไมตองการไมวาจะอยูในรูปแบบใด ก็ลวนเปน

ขยะมูลฝอยตามกฎหมายน้ีทั้งส้ิน ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นวา การกําหนดความหมายของขยะมูลฝอยใน
ลักษณะดังกลาวนี้จะมีความชัดเจนและเหมาะสมมากกวาการกําหนดโดยอธิบายความหมายอยาง

ละเอียดดังเชนท่ีปรากฏอยูในบทบัญญัติของกฎหมายของประเทศไทย นอกจากนี้ กฎหมายฉบับน้ีได

แบงประเภทขยะมูลฝอย ออกเปน 2 ประเภท คือ ขยะอุตสาหกรรมและขยะชุมชน ซ่ึงนิยามของขยะ

ชมุชนกจ็ะมีความเก่ียวเนือ่งเชือ่มโยงกบันิยามของขยะอตุสาหกรรม กลาวคือ นอกเหนอืจากท่ีกฎหมาย

กาํหนดไววาเปนขยะอตุสาหกรรมกถ็อืวาเปนขยะชมุชนทัง้ส้ิน หรอืกรณขีองประเทศสิงคโปร กฎหมาย 
Environmental Public Health Act ซ่ึงเปนกฎหมายหลักที่กําหนดในเร่ืองการรักษาความสะอาดในท่ี
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สาธารณะ รวมไปถึงการเก็บ การรวบรวม และการกําจัดขยะมูลฝอย ก็ไดกําหนดนิยามขยะมูลฝอยไว

อยางกวางเชนเดียวกับประเทศญ่ีปุน แตจะมีรายละเอียดมากกวากฎหมาย Waste Management 

and Public Cleansing Law ของประเทศญ่ีปุน และมีบทสันนิษฐานการเปนขยะมูลฝอยไวดวย เวน

แตเจาของสิ่งของนั้น ๆ จะสามารถพิสูจนใหเห็นไดวา ส่ิงของดังกลาวมิใชขยะมูลฝอย ในสวน

ของประเทศเยอรมัน ตามกฎหมาย Closed Substance Cycle Waste Management Act ซ่ึงเปน

กฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมการจัดการขยะมูลฝอยของประเทศเยอรมัน ส่ิงท่ีจะเปนขยะ

มูลฝอยตามกฎหมายน้ีจะตองเขาลักษณะตามท่ีไดกาํหนดไวในภาคผนวกของกฎหมาย และตองเปนส่ิงท่ี

เจาของท้ิงหรือตองการจะท้ิงหรือจําเปนตองท้ิง ซ่ึงก็มิไดกําหนดรายละเอียดเอาไวในบทบัญญัติของ

กฎหมายเชนเดียวกัน

 5.2  ปญหาเก่ียวกับหนาที่ของประชาชนในการคัดแยกขยะมูลฝอย 

  จากการศึกษาพบวา กฎหมายท่ีกาํหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหาร

สวนตําบลในปจจุบันมุงเนนไปท่ีการกําจัดขยะมูลฝอยมากกวาการปองกันการเกิดเปนขยะมูลฝอย จึง

ทําใหเกิดปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยในพื้นท่ี เน่ืองจากปริมาณขยะมูลฝอยที่มีจํานวนเพ่ิมมากข้ึน

เรื่อย ๆ ตามความเจริญเติบโตของสังคมและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางย่ิงการเกิดขยะมูลฝอยที่มาจาก

ภาคครัวเรือนเปนหลัก ประชาชนซ่ึงเปนผูกอใหเกิดขยะมูลฝอยและเปนผูท่ีไดรับผลกระทบจากปญหา

ขยะมูลฝอย จึงควรตองเขามามีสวนรวมในการจัดการขยะมูลฝอยดวย ประกอบกับการจัดการขยะมูล

ฝอยใหไดผลด ีตองเริม่ท่ีการลดปรมิาณของขยะมูลฝอย โดยการคัดแยกขยะมูลฝอย ณ แหลงกาํเนิดกอน

ทิ้ง เพื่อมิใหเกิดการปนเปอน สามารถนําวัสดุเหลือใชกลับไปใชซําหรือแปลงใชใหมไดงาย และปริมาณ

ขยะมูลฝอยทีจ่ะตองนาํไปกําจัดมีปรมิาณนอยลงดวย แตจากการศึกษาไมปรากฏวา มีบทบัญญัติกฎหมาย

ที่กําหนดหนาท่ีของประชาชนในกรณีนี้ ดังน้ันการคัดแยกขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบล

ในปจจุบันจึงเปนการขอความรวมมือจากประชาชน โดยไมมีบทบัญญัติกฎหมายมาบังคับใหประชาชน
ตองคัดแยกขยะมูลฝอยกอนทิ้งแตอยางใด และการที่ไมมีมาตรการทางกฎหมายมาบังคับทําใหการ
ดําเนินการคัดแยกขยะมูลฝอยไมไดผลเทาท่ีควร ประชาชนใหความสนใจและใหความรวมมือในชวง

แรก ๆ เทาน้ัน การลดปริมาณขยะมูลฝอยเพื่อแกไขปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยขององคการ
บรหิารสวนตําบลจึงไมบรรลวุตัถุประสงค ซ่ึงในกรณีของตางประเทศไดมีการกาํหนดใหใชมาตรการทาง

กฎหมายในการคัดแยกขยะมูลฝอย โดยเฉพาะในประเทศญี่ปุนซ่ึงมีกฎหมายเพื่อการแยกประเภทขยะ

มูลฝอยและนํากลับมาใชใหมที่เนนการดําเนินการท่ีขั้นตอนของปญหาขยะมูลฝอย ซ่ึงแนวทางการคัด
แยกขยะมูลฝอยของประเทศญีปุ่นน้ันจะแตกตางจากประเทศอ่ืน ๆ  ทีดํ่าเนินการคัดแยกขยะมูลฝอยเชน

กันอยางเยอรมัน ฝรั่งเศส สิงคโปร โดยมีลักษณะเฉพาะทองถิ่น เน่ืองจากรูปแบบและวิธีการจัดการขยะ

อยางเชน ประเภทของขยะท่ีแยกยอย ความถ่ีในการจัดเก็บ และวิธีการกําจัดขยะน้ัน ในแตละทองถิ่นจะ

แตกตางกันไปข้ึนอยูกับระบบการจัดเก็บ ระบบการขนสง ระบบการกําจัด และระดับความรวมมือของ

ผูอาศัยในชุมชนน้ัน ๆ สวนประเทศเยอรมันซ่ึงถือไดวา เปนผูนําในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม และมีการบังคับใชกฎหมายเขมงวดมากในเร่ืองขยะมูลฝอย ประเทศเยอรมันมุงเนนใน
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ประเด็นการลดปริมาณขยะมูลฝอยมากกวาการกําจัดขยะมูลฝอย โดยกําหนดแยกประเภทขยะมูลฝอย

เพือ่ความสะดวกตอการนาํไปหมุนเวียน กลบัมาใชซาํ และกําจัด เชน วสัดุทีใ่ชในการหีบหอ มูลฝอยพเิศษ 

เชน เศษอิฐ ปูน เศษไม เฟอรนิเจอร เครื่องใชไฟฟา และมูลฝอยอื่น ๆ เชน ถานไฟฉาย เส้ือผา เปนตน ใน

ขณะท่ีประเทศสิงคโปรไดมีการจัดทําแผนงานรีไซเคิลในระดับชาติ (National Recycling Program) เพื่อ

ประสานกลุมผูเก็บรวบรวมขยะมูลฝอยกบับริษัทผูประกอบธุรกจิรีไซเคิลขยะมูลฝอยทีจ่ดทะเบียน โดย

มีเปาหมายเพื่อใหกระบวนการรีไซเคิลเกิดข้ึนครอบคลุมทุกอาคารบานเรือนท่ีอยูอาศัย โดยกําหนดให

ทุกครัวเรือนตองมีการคัดแยกขยะมูลฝอยประเภทท่ีสามารถนํากลับ มาใชใหมได 

 5.3  ปญหาเก่ียวกับความรวมมือในการจัดการขยะมูลฝอย

  องคการบริหารสวนตําบลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีจํานวนมากท่ีสุดและมี

ขนาดเล็กทีสุ่ดในบรรดารปูแบบองคกรปกครองสวนทองถิน่ท้ังหมด จากการศกึษาพบวา ในการดําเนิน

การตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะมีปญหาอุปสรรค

และขอจํากัดหลายประการ เชน งบประมาณ บุคลากร และเคร่ืองมืออุปกรณ โดยขอมูลจากสํานัก

บริหารการคลังทองถิ่น กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ในปงบประมาณ พ.ศ. 2553 พบวา องคการ

บริหารสวนตําบลท่ีมีรายไดสูงสุด คือ องคการบริหารสวนตําบลบางพลีใหญ จังหวัดสมุทรปราการ 

มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุน 343.96 ลานบาท และองคการบริหารสวนตําบลท่ีมีรายไดตํ่ําสุด คือ 

องคการบริหารสวนตําบลเกาะพยาม จังหวัดระนอง มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุน 5.55 ลานบาท ซ่ึง

องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญของประเทศจะมีรายไดอยูในชวง 10.01-20 ลานบาท เม่ือคิดเปนคา

เฉล่ียรายไดขององคการบริหารสวนตําบลท้ังประเทศ อยูท่ี 14.09 ลานบาท จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา 

มีความแตกตางในเร่ืองของงบประมาณระหวางองคการบรหิารสวนตําบลขนาดใหญและองคการบรหิาร

สวนตําบลขนาดเล็กเปนอยางมาก ซ่ึงเปนเหตุผลสําคัญประการหน่ึงท่ีทําใหการจัดทําบริการสาธารณะ

ขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหงโดยเฉพาะอยางย่ิงองคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญและ

องคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กมีประสิทธิภาพแตกตางกัน โดยเฉพาะอยางย่ิงปญหาขยะมูลฝอยท่ี

มีความรุนแรงและซับซอนมากข้ึนเรื่อย ๆ  การจัดการแกไขปญหาดังกลาวแตเพียงลําพัง ทําใหการแกไข

ปญหาขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร เกิดความไมคุมคาและส้ิน

เปลอืงงบประมาณ เนือ่งจากตองใชงบประมาณในการบรหิารจดัการจาํนวนมาก และการบรหิารจดัการ

ที่ไมดีทําใหเกิดผลกระทบในวงกวาง จึงเกิดการรวมมือระหวางกันของทองถ่ินในการดําเนินงานแกไข

ปญหาขยะมูลฝอยในลักษณะการทําความตกลงรวมกัน หรือการจัดกลุมพื้นท่ีการใหบริการ (Zoning) 
ซ่ึงยงัไมมีกฎหมายหรอืระเบยีบทีอ่อกมารองรบัหรอืกาํหนดแนวทางปฏิบติั จงึทําใหการรวมมือระหวาง

กันดังกลาวขององคการบริหารสวนตําบลเกิดข้ึนนอยมาก นอกจากน้ี องคการบริหารสวนตําบลยังมี

ปญหาขอจํากัดของกฎหมายจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงไมสามารถรวมกันทํากิจการท่ีอยูใน

อํานาจหนาท่ีโดยจัดต้ังองคการท่ีเรียกวาสหการดังเชนเทศบาลได และไมสามารถทําการจัดการขยะมูล

ฝอยรวมไดดังเชนองคการบริหารสวนจังหวัด ในสวนของกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีกาํหนดใหองคการบริหารสวนตําบลรวมกันดําเนินการจัดการ
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ขยะมูลฝอยได ก็ไมปรากฏวามีบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขในการรวมกันดังกลาว 

และในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลมีหนวยงานราชการสวนกลางท่ีเก่ียวของ

หลายหนวยงาน แตกฎหมายหลักทีก่าํหนดในเร่ืองดังกลาวมีเพยีงกระทรวงสาธารณสุขหนวยงานเดียวที่

รักษาการตามกฎหมายทําใหกรอบนโยบายและแนวทางปฏิบัติไมชัดเจน ไมเปนไปในแนวทางเดียวกัน

 5.4  ปญหาเก่ียวกับการกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอย

        การจัดเก็บคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบลใน

ปจจบุนัเปนไปตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวงวาดวยอตัราคาธรรมเนียม

การใหบรกิารเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกลูหรือมูลฝอยและคาธรรมเนียมอ่ืน ๆ  พ.ศ. 2545 ซ่ึงในการจัดเก็บ

องคการบริหารสวนตําบลจะตองออกเปนขอบญัญัติองคการบริหารสวนตําบล และคาธรรมเนียมดังกลาว

นีจ้ะตองไมเกนิอตัราท่ีกาํหนดไวในกฎกระทรวง โดยคาธรรมเนียมทีจ่ดัเก็บไดถอืเปนรายไดขององคการ

บริหารสวนตําบล จากการศึกษาพบวา รายไดที่ไดจากการจัดเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวน้ีไมเพียงพอกับ

คาใชจายในการจัดการขยะมูลฝอย และองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถเพ่ิมอัตราคาธรรมเนียมได 

เนื่องจากตองเปนไปตามขอบัญญัติทองถิ่น และตองไมเกินอัตราท่ีกําหนดในกฎกระทรวงวาดวยอัตรา

คาธรรมเนียมการใหบริการเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอยและคาธรรมเนียมอื่น ๆ พ.ศ. 2545 

คาธรรมเนียมท่ีองคการบริหารสวนตําบลเรียกเก็บในปจจุบันจึงไมสะทอนตนทุนท่ีแทจริง และไมเปน

ตามหลักผูกอมลพิษเปนผูจาย ทําใหเกิดปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบล 

ซ่ึงเม่ือพิจารณาในกรณีของตางประเทศ เชน ประเทศสิงคโปรไดแบงพื้นท่ีใหบริการเก็บรวบรวมขยะ

มูลฝอยชุมชนออกเปน 9 พื้นท่ี ตามลักษณะทางภูมิศาสตร โดยกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการเก็บ

รวบรวมขยะมูลฝอยตามประเภทของสถานท่ีทีจ่ดัเก็บขยะมูลฝอยตามอัตราท่ีกาํหนดไวซ่ึงอาจไมเทากนั

แลวแตพื้นท่ี เชน แฟลต ในพื้นท่ี Tampines Sector และ Bedok Sector กําหนดคาธรรมเนียมในการเก็บ

รวบรวมขยะมูลฝอย 7.49 ดอลลารสิงคโปรตอเดือน ในขณะท่ีพืน้ท่ี Jurong Sector กาํหนดคาธรรมเนียม

ในการเก็บรวบรวมขยะมูลฝอย 6.08 ดอลลารสิงคโปรตอเดือน และในพ้ืนท่ี Clementi Sector กําหนด

คาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะมูลฝอย 4.69 ดอลลารสิงคโปรตอเดือน เปนตน กรณีสถานท่ีคาขาย 

คาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะมูลฝอยจะข้ึนอยูกบัจํานวนขยะมูลฝอยท่ีท้ิงในแตละวัน เชน ในพ้ืนท่ี 
City Sector มีการกําหนดดังน้ี

  1) นอยกวา 120 ลิตร ตอวัน    31.03  ดอลลารสิงคโปร 

  2) 120 ลิตร - นอยกวา 240 ลิตร ตอวัน  99.51  ดอลลารสิงคโปร 
  3) 240 ลิตร - นอยกวา 360 ลิตร ตอวัน  144.24  ดอลลารสิงคโปร   

  4) 360 ลิตร - นอยกวา 660 ลิตร ตอวัน  301.74  ดอลลารสิงคโปร

  5) 660 ลิตร - นอยกวา 1,100 ลิตร ตอวัน  444.05  ดอลลารสิงคโปร เปนตน11 
_________________________

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

sg., 2011(January, 3).
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  ซ่ึงการกาํหนดอตัราคาธรรมเนยีมในการจดัการขยะมลูฝอยควรทีจ่ะตองกาํหนดตามสภาพ

ปญหา สภาพความเจริญของเศรษฐกิจ และสังคม ซ่ึงยอมมีความแตกตางกันในแตละพืน้ท่ี ตองสะทอน

ตนทุนท่ีแทจริงและเปนไปตามหลักการผูกอมลพิษเปนผูจาย เชน การคิดคาธรรมเนียมการเก็บ การขน 

และการกําจัด โดยคํานวณจากปริมาณขยะมูลฝอย และกําหนดใหคิดคาธรรมเนียมสูงข้ึนอกี หากขยะมูล

ฝอยที่ทิ้งเปนขยะมูลฝอยที่ยอยสลายไดยากหรือไมอาจยอยสลายได ทั้งน้ี เพื่อใหผูกอใหเกิดขยะมูลฝอย

ตระหนักถึงการใชทรัพยากรอยางคุมคา และเลือกใชสินคาท่ีไมกอใหเกิดมลพิษ 

 5.5  ปญหาเก่ียวกับการกําหนดมาตรการลงโทษ

        ในบทบัญญัติกฎหมายท่ีกําหนดในเร่ืองการจัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวน

ตําบลมีการกําหนดมาตรการลงโทษไวในกฎหมาย โดยมีทั้งมาตรการลงโทษทางอาญาและมาตรการ

ทางปกครอง ซ่ึงมาตรการลงโทษท่ีกําหนดไวในกฎหมายน้ีมีผลกระทบตอการบังคับใชกฎหมายของ

เจาหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล โดยเฉพาะในกรณีของมาตรการลงโทษทางอาญาซ่ึงมีอตัราโทษท่ี

รุนแรงในความรูสึกของประชาชน องคการบริหารสวนตําบลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมี

ความใกลชดิกับประชาชนและอยูในพ้ืนท่ีจงึไมกลาบังคับใชกฎหมายอยางเต็มท่ี เกิดเปนปญหาอุปสรรค

ในการบังคับใชกฎหมายท่ีไมสามารถเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายได มาตรการบังคับทาง

กฎหมายดังกลาวจึงไมเปนไปตามเง่ือนไขในการออกกฎหมาย ที่กําหนดใหมาตรการหรือกลไกท่ีใช

จะตองทําใหเจตนารมณของกฎหมายน้ันบรรลุผลไปไดดวยดีตามหลักความสัมฤทธ์ิผล โดยเลือกใช

มาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด และจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพียงเทาท่ีจําเปน เพื่อใหการ

ดําเนินการเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายตามหลักความจําเปน และมาตรการท่ีใชกระทบตอสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด ทั้งน้ี เม่ือใชมาตรการดังกลาวแลวจะตองกอใหเกิดประโยชนมากกวา
โทษ ตามหลักความไดสัดสวนอยางแคบ 

  ผูเขียนมีความเห็นวา การบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพจาํเปนท่ีจะตองมีการกําหนด

มาตรการลงโทษไวในกฎหมายเพ่ือเปนการปองปรามผูกระทําการฝาฝนกฎหมาย ซ่ึงไมจาํเปนวาจะตอง

ใชมาตรการลงโทษทางอาญา เชน การลงโทษจําคุก ปรับ หรือริบทรัพยสิน เทาน้ัน แตอาจใชมาตรการ 

ทางปกครอง เชน การออกคําส่ังทางปกครองใหแกไข ปรับปรุง หรือการเพิกถอนใบอนุญาต หรือการ
ยกเลิกสัมปทานหรือประทานบัตรก็ได โดยพิจารณาจากลักษณะของความผิด ความรายแรงของการกอ 

มลพษิ ตลอดจนบุคคลผูกระทําความผิด ซ่ึงบรรดาความผิดท่ีกาํหนดไวในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข

 พ.ศ. 2535 และการกําหนดมาตรการเพ่ือลงโทษผูกระทําการฝาฝนขอบญัญัติองคการบริหารสวนตําบล
ในกรณีของขยะมูลฝอยทัว่ไปหรือขยะมูลฝอยชมุชน มิใชลกัษณะความผิดท่ีรายแรงหรือกอมลพษิอยาง

รนุแรง แตเปนเพยีงการกระทาํท่ีเปนการฝาฝนหรอืไมปฏบิติัตามคําส่ังทางปกครองเทาน้ัน โดยมิไดมีผล 

กระทบตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือตอชีวิตหรือรางกายของผูอื่นแต

อยางใด การกําหนดมาตรการลงโทษ จึงควรตองใชมาตรการทางปกครองเปนหลัก เวนแตในกรณีของ

ความผิดท่ีรายแรงหรือเปนการกอใหเกิดมลพิษอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม ทําใหเกิด ผลกระทบอยาง
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รายแรงตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือตอสังคมเปนสวนรวมหรือระบบ

เศรษฐกิจของประเทศ หรอืเม่ือการใชโทษทางปกครองแกการกระทําอนัเปนการฝาฝนคําส่ังทางปกครอง

ไมอาจทําใหการบังคับการตามคําส่ังทางปกครองน้ันเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ จึงควรจะตองใช

มาตรการลงโทษทางอาญา

6. บทสรุปและขอเสนอแนะ
 การแกไขปญหาในการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบลดังท่ีผูเขียนไดกลาว

ไวในตอนตน ควรตองใชมาตรการทางกฎหมายมาบังคับเพือ่ใหการดําเนินการเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ

และบรรลวุตัถุประสงคของกฎหมาย ซ่ึงผูเขียนไดคนพบแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว โดยใชเปน

แนวทางในการปรับปรุงนโยบาย มาตรการทางกฎหมาย ตลอดจนแนวทางปฏิบัติในการจัดการปญหา

ขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล ดังน้ี  

 6.1  แนวทางการแกไขปญหาการกําหนดความหมายของคําวา “ขยะมูลฝอย” 

  ปรบัปรุงนิยามคําวา “มูลฝอย” ในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

โดยใชคําวา “ขยะมูลฝอย” และกําหนดความหมายของขยะมูลฝอย ใหหมายถึง 

  (1) ส่ิงสกปรกหรือสิ่งท่ีไมตองการไมวาจะเปนในรูปแบบใด 

  (2) ส่ิงใด ๆ  ทีเ่ปนส่ิงของท่ีถกูทิง้หรอืกระทาํอยางอืน่ซ่ึงสันนษิฐานไดวาเปนขยะมูลฝอย 

เวนแตจะพิสูจนไดเปนอยางอ่ืน 

          (3) ส่ิงอื่นๆ ซ่ึงเขาลักษณะตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง ท้ังน้ี เพื่อจะไดไมตองแกไขคํา

จํากัดความใหมบอยครั้ง เน่ืองจากการแกไขพระราชบัญญัติมีความยุงยากและใชระยะเวลานาน โดยให

เปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเห็นสมควรกําหนดในกฎกระทรวงเพ่ือใหเกิดความ

คลองตัวและสอดคลองกับสถานการณของการจัดการขยะมูลฝอย

 6.2  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับหนาที่ของประชาชนในการคัดแยกขยะมูลฝอย 

  เพิ่มบทบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการขยะมูลฝอยโดยการใหอํานาจ

องคการบริหารสวนตําบลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดให

ประชาชนในพ้ืนท่ีมีหนาท่ีในการเก็บ การคัดแยก หรือการจัดการอยางใด ๆ เพื่อใหขยะมูลฝอยลดลง 
โดยปรับปรุงบทบัญญัติมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ทั้งน้ี เพื่อใหการลด 

ปรมิาณขยะมูลฝอย ณ แหลงกําเนิดเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ และสอดคลองกบักฎหมายจัดต้ังองคการ

บริหารสวนตําบลท่ีกําหนดใหมีอํานาจหนาท่ีในการกําจัดขยะมูลฝอยในพื้นท่ี 

 6.3  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับความรวมมือในการจัดการขยะมูลฝอย

  ปรับปรุงมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงสาธารณสุข และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รักษาการพระราชบัญญัติดังกลาวรวม

กัน และมีอํานาจออกกฎกระทรวง และระเบียบเพ่ือปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ในสวนท่ีอยูในอํานาจ



ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยโดยองคการบริหารสวนตําบล
Legal Problems Concerning Waste Management By Subdistrict Administration Organizations 69

หนาท่ี และใหรฐัมนตรีอาศัยอาํนาจตามมาตรา 18 ออกกฎกระทรวงกาํหนดข้ันตอนวิธีการ การบรหิารงาน 

และการงบประมาณในการรวมกันจัดการขยะมูลฝอยขององคกรปกครองสวนทองถิน่ในหลายรูปแบบ 

เพื่อสงเสริมใหเกิดความรวมมือระหวางกันในการจัดการแกไขปญหาขยะมูลฝอย

 6.4  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับการกําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการจัดการขยะมูล

ฝอย

  โดยปรับปรงุกฎกระทรวงออกตามความในมาตรา 20 แหงพระราชบญัญติัการสาธารณสุข 

พ.ศ. 2535 โดยใหองคการบริหารสวนตําบลในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจเก็บคาธรรม

เนียมในการเก็บ การขน การขนสงในพ้ืนท่ีท่ีมีการขนสงขยะมูลฝอยเพื่อไปกําจัด และคากําจัดมูลฝอย 

โดยกําหนดแยกเปนรายการ เพือ่ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่ตองสาํรวจคาใชจายท่ีเกดิข้ึนจรงิในการ

ดําเนินการแตละข้ันตอน กาํหนดอัตราการเก็บคาธรรมเนียมในอัตรากาวหนาคือ ผูใดท้ิงขยะมูลฝอยมาก

ตองเสียคาใชจายมาก และกําหนดคาธรรมเนียมการกําจัดขยะมูลฝอยในอัตราอยางตําและอัตราอยาง

สูงโดยคํานึงถึงความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการรับภาระกําจัดขยะมูลฝอยที่เปน

บริการสาธารณะ มิใหเก็บคาธรรมเนียมสูงหรือตําเกินควรอันกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน 

และเก็บอัตราคาธรรมเนียมในการคัดแยกขยะมูลฝอยเพื่อจูงใจใหประชาชนมีการคัดแยกขยะมูลฝอย

กอนท้ิง โดยขยะมูลฝอยจากครัวเรือนท่ีไมมีการคัดแยกจะเก็บในอัตราท่ีสูง ขยะมูลฝอยท่ีมีการคัดแยก

จะเก็บคาธรรมเนียมในอัตราท่ีตํ่ํา

 6.5  แนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับการกําหนดมาตรการลงโทษ

  กําหนดเพิ่มเติมใหใชมาตรการทางปกครองและมาตรการทางปกครองแทนการลงโทษ

ทางอาญาดังเชนท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของ

บานเมือง พ.ศ. 2535 ซ่ึงจะสงผลดตีอสภาพแวดลอมและสังคมมากกวาการใชมาตรการลงโทษทางอาญา

กบัผูกระทาํความผดิ โดยนํามาตรการทางปกครองและมาตรการทางปกครองแทนการลงโทษทางอาญา

มากําหนดเพ่ิมเติมไวในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีกาํหนดในเร่ืองการ

จัดการขยะมูลฝอยขององคการบริหารสวนตําบลโดยตรง ควบคูไปกับการกําหนด มาตรการจูงใจ

ประชาชนและองคการบริหารสวนตําบลใหปฏิบัติตามกฎหมายในการจัดการแกไขปญหาขยะมูลฝอย

 เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดการขยะมูลฝอยมีประสิทธิภาพ 

มากข้ึน 
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บทคัดยอ
 แมไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชน

และครอบครัว  พ.ศ. 2553  แทนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว  พ.ศ.2534  ซ่ึงมีการแกไขบทบัญญัติเก่ียวกบัการใหการคุมครองสิทธิ  สวัสดิภาพ

และวิธีปฏบิติัตอเดก็และเยาวชนรวมท้ังในสวนของกระบวนพจิารณาคดีของศาลเยาวชนและครอบครัว

เพือ่ใหสอดคลองกบัรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550  และอนุสัญญาวาดวยสทิธิเด็ก แตใน

บทบัญญัติวาดวยการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดยังคงขาดความชัดเจนท้ังในแงมาตรการ

การสอบสวนและผลของการฝาฝน  จึงเห็นสมควรตองมีการศึกษาเพ่ือปรับปรุงแกไขตอไป

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

อาญาใหความสําคัญในการปฏิบติัตอเดก็หรอืเยาวชนทีไ่มวาจะเปนผูกระทาํความผดิ เปนผูเสียหายหรอื

เปนพยานก็ตามเพราะเด็กและเยาวชนน้ันยังถือวาเปนวัยท่ีขาดประสบการณ ขาดความรูสึกผดิชอบช่ัวดี 

ขาดความรูเทาทันในดานตางๆ ขาดการเรียนรูท่ีเพียงพอ มีสภาพจิตใจท่ีไมเขมแข็งเทากับผูใหญ จึงได

กาํหนดมาตรการพิเศษท่ีแตกตางจากการดําเนินการทางคดีอาญากับผูตองหา ผูเสียหายหรอืพยานทีเ่ปน

ผูใหญ โดยมีหลกัการในการคุมครองและเนนการแกไขฟนฟเูด็กและเยาวชนผูซ่ึงกระทําความผิดและได

กลายมาเปนผูตองหา หรือการคุมครองผูเสียหาย พยาน ซ่ึงเปนเด็กและเยาวชน  

 ดังน้ัน กระบวนการท่ีจะใชในการสอบสวนเพ่ือคนหาความจริงและการใชมาตรการทาง

อาญาแกเด็กและเยาวชนจึงมีลักษณะท่ีมุงเนนท่ีจะใหความคุมครองตอสิทธิของผูเสียหาย ผูตองหา 

และพยานที่เปนเด็กและเยาวชน  เพื่อหลีกเลี่ยงมิใหเด็กและเยาวชนตองไดรับผลกระทบกระเทือนตอ

จิตใจ และสําหรับมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดทางอาญาก็เชนกัน กฎหมาย

ไดวางมาตรการการสอบสวนท่ีแตกตางจากมาตรการการสอบสวนผูใหญ กลาวคือ ไดมีการคุมครอง

สิทธิของเด็กและเยาวชนผูตองหาโดยพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 มาตรา 75  คือ  ไดวางมาตรการใหการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิดใหกระทําในสถานท่ีทีเ่หมาะสมโดยไมเลอืกปฏบัิติและไมปะปนกับผูตองหาอ่ืนหรอืมี

บคุคลอ่ืนท่ีไมเกีย่วของอยูในสถานท่ีนัน้อนัมีลกัษณะเปนการประจานเด็กหรอืเยาวชน  และตองใชภาษา

และถอยคําท่ีทําใหเด็กหรือเยาวชนสามารถเขาใจไดงายโดยคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย ถาเด็กหรือ

เยาวชนไมสามารถส่ือสารหรอืไมเขาใจภาษาไทยใหจดัหาลามใหตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา  หรือจัดหาเทคโนโลยีส่ิงอํานวยความสะดวกหรือความชวยเหลืออื่นใดใหตามกฎหมายวาดวย

การสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 
 ทั้งน้ี  ในการแจงขอกลาวหาและสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดจะ

ตองมีทีป่รกึษากฎหมายอยูรวมดวยทุกคร้ัง พรอมท้ังแจงดวยวาเด็กหรอืเยาวชนมีสิทธิท่ีจะไมใหการหรือ

ใหการก็ได  และถอยคําของเด็กหรือเยาวชนอาจใชเปนพยานหลักฐานในการพิจารณาคดีได และในการ
แจงขอหาและการสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนผูกระทําผิดดังกลาว บิดา มารดา ผูปกครอง บุคคลหรือ

ผูแทนองคการซ่ึงเด็กหรือเยาวชนอาศัยอยูดวยจะเขารวมฟงการสอบสวนดวยก็ได1  

 นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญาก็ไดวางมาตรการดังกลาวไวในบทบัญญัติ
มาตรา 134/1  ไดบัญญัติวา  ในคดีที่ผูตองหามีอายุไมเกิน 18 ปบริบูรณในวันท่ีพนักงานสอบสวนแจง

ขอหา พนักงานสอบสวนจะตองถามผูตองหาวามีทนายความหรือไม ถาไมมีใหรัฐจัดหาทนายความให2 

และมาตรา 134/2  ประกอบมาตรา 133 ทว ิไดบญัญัติใหในการสอบสวนเด็กผูตองหาอายุไมเกนิสิบแปดป
_________________________
 1พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว  พ.ศ. 2553, มาตรา 75.
 2ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา,  มาตรา 134/1 วรรคหนึ่ง.
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บริบูรณในวันถามปากคําในคดีในคดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดเก่ียวกับชีวิตและรางกายอันมิใช

ความผิดท่ีเกิดจากการชุลมุนตอสู ความผิดเก่ียวกับเสรีภาพ ความผิดฐานกรรโชก ชงิทรัพย และปลนทรัพย 

ตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการคาประเวณี 
ความผิดตามกฎหมายวาดวยมาตรการในการปองกันและปราบปรามการคาหญิงและเด็ก ความผิด

ตามกฎหมายวาดวยสถานบริการ หรือคดีความผิดอื่นท่ีมีอัตราโทษจําคุก ซ่ึงผูเสียหายหรือพยานที่เปน

เด็กอายุไมเกินสิบแปดปรองขอ การถามปากคําผูเสียหายหรือพยานที่เปนเด็กอายุไมเกินสิบแปดป ให

พนักงานสอบสวนแยกกระทําเปนสวนสัดในสถานท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับเด็ก และใหมีนักจิตวิทยาหรือ

นักสังคมสงเคราะห บุคคลท่ีเด็กรองขอ และพนักงานอัยการรวมอยูดวยในการถามปากคําเด็กนั้น และ

ในกรณีที่นักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหเห็นวาการถามปากคําเด็กคนใดหรือคําถามใด อาจจะมี

ผลกระทบกระเทือนตอจิตใจเด็กอยางรุนแรง ใหพนักงานสอบสวนถามผานนักจิตวิทยาหรือนักสังคม

สงเคราะหเปนการเฉพาะตามประเด็นคําถามของพนักงานสอบสวน โดยมิใหเด็กไดยินคําถามของ

พนักงานสอบสวนและหามมิใหถามเด็กซ้ําซอนหลายครั้งโดยไมมีเหตุอันสมควร… 3 และหากมีการ

ฝาฝนมาตรการดังกลาว  มาตรา 134/4 วรรคทายก็ไดบัญญัติถึงผลไวโดยใหถือวาถอยคําใด ๆ ที่เด็กหรือ

เยาวชนใหไวจะรับฟงเปนพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจนความผิดของผูนั้นไมได4  

 เม่ือพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 

2553  มาตรา 75  ไดบัญญัติกลาวถึงมาตรการการสอบปากคําเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดไว  และ

ประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญาก็มีการบัญญัติเก่ียวกับมาตรการดังกลาวไวโดยมิไดมีเน้ือหาหรือ

สาระสําคัญท่ีขัดแยงกัน  เพื่อประโยชนสูงสุดของเด็กและเยาวชนประกอบกับมาตรา 6 แหงพระราช

บัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ไดบัญญัติใหนํา

บทบัญญติัแหงประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความอาญามาใชบังคับกบัคดีเด็กและเยาวชนเทาท่ีไมขัดหรอื

แยงกับพระราชบัญญัตินี้ และสํานักงานอัยการสูงสุดไดมีหนังสือเวียนแจงถึงแนวทางปฏิบัติในการ

สอบสวนผูตองหาท่ีเปนเด็กหรอืเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและ

ครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 มาตรา 75 วาตองปฏิบัติตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 133 ทวิ  ประกอบมาตรา 134/2 ดวย โดยอาศัยความตามมาตรา 
6 แหงพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 

ทีไ่ดบญัญัติใหนาํบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญามาใชบังคับแกคดีเยาวชนและ

ครอบครัวเทาท่ีไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้5 ดังนั้น มาตรการการสอบสวนเด็ก
และเยาวชนผูกระทําความผิดในปจจุบันจึงใชมาตรการการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

_________________________
 3ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, มาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ.
 4เพิ่งอาง, มาตรา 134/4 วรรคทาย.
 5หนังสือเวียนสํานักงานอัยการสูงสุดท่ี อส 0007(ปผ)/ว136 ลงวันท่ี 15 มิถุนายน พ.ศ. 2555.
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ความอาญาและมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามมาตรา 75 แหงพระราช

บัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ประกอบกัน

 จะเห็นไดวากฎหมายใหการปกปองคุมครองสิทธิของเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดไวใน

มาตรการการสอบสวนหลายประการ  เริ่มต้ังแตมีการจัดใหดําเนินการสอบสวนในสถานท่ีที่เหมาะสม

สําหรับเด็กไมปะปนกับผูตองหาผูใหญ มีการต้ังทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายใหในกรณีที่เด็กหรือ

เยาวชนไมมี และใหอยูรวมดวยในการแจงขอกลาวหาและสอบปากคํา 

 อีกท้ัง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญายังมีการบัญญัติใหพนักงานสอบสวนจัดใหมี

สหวิชาชีพ อาทิเชน พนักงานอัยการ นักสังคมสงเคราะหหรือนักจิตวิทยา บุคคลท่ีเด็กรองขอเขารวม

อยูดวยในการสอบสวน หากไมมีกใ็หถอืวาการสอบสวนนัน้ไมชอบดวยกฎหมาย ถอยคาํใด ๆ  ทีเ่ด็กหรอื

เยาวชนใหไวจะรับฟงเปนพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจนความผิดของผูนั้นไมได เม่ือมีการอนุโลมมาตรการ

การสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชกับ

มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัว

และวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 พบวา มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 134/1 มีบทบัญญัติท่ีขัดแยงไม

สอดคลองกบัพระราชบญัญัติศาลเยาวชนและครอบครวัและวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 

2553 กลาวคือ ในเร่ืองหลักเกณฑอายุที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมายและการจัดทนายความหรือที่

ปรึกษากฎหมายใหแกเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดกอนถามปากคํา 

 ทั้งน้ี บทบัญญัติประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 134/1 ไดกําหนดอายุของ

ผูตองหาที่จะไดรับการคุมครองเรื่องการถามวามีทนายความหรือไมถาไมมีตองตั้งใหไวท่ีเด็กอายุไมเกิน 

18 ป ในวันท่ีพนกังานสอบสวนแจงขอหา แตพระราชบญัญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพจิารณา

คดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ไดกําหนดอายุของเด็กผูตองหาไวที่อายุไมถึง 18 ปบริบูรณและ

ถอืหลกัเกณฑการคุมครองในอายุไมถงึ 18 ปนบัแตวนัท่ีการกระทําความผิดไดเกดิข้ึนมิใชถอืหลกัเกณฑ
อายุในวันถามปากคําดังเชนประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และพระราชบัญญัติศาลเยาวชน

และครอบครวัและวธีิพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 2553 ใหความหมายของท่ีปรกึษากฎหมาย 
คือ ผูมีคุณสมบัติเปนทนายความตามกฎหมายวาดวยทนายความและผานการอบรมเร่ืองวิธีพิจารณาคดี

เยาวชนและครอบครัว ความรูเก่ียวกับจิตวิทยาการสังคมสงเคราะห และความรูเร่ืองท่ีเกี่ยวของตามท่ี

กําหนดในขอบังคับของประธานศาลฎีกา6 และจําเลยจะมีทนายความแกคดีแทนไมไดแตใหจําเลยมีที่
ปรึกษากฎหมายเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีทํานองเดียวกับทนายความได7  ซ่ึงปจจุบันศาลเยาวชนและครอบครัว

กลางก็ไดทําการเปดอบรมทนายความเพ่ือขึ้นทะเบียนเปนท่ีปรึกษากฎหมายสําหรับคดีท่ีเด็กหรือ

เยาวชนตองหาวากระทําความผิดแลว แตประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 134/1  ได
_________________________
 6พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2335, มาตรา 121.
 7เพิ่งอาง, มาตรา 120.
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บญัญัติใหกอนเริม่ทําการสอบปากคําเด็กผูตองหา ใหพนกังานสอบสวนถามเด็กกอนวามีทนายความหรือ

ไม ถาไมมีก็ใหจัดหาทนายความให และหากฝาฝนไมมีการจัดหาทนายความให  มาตรา 134/4 วรรค

สาม  ไดบัญญัติถึงผลแหงการฝาฝนมาตรการดังกลาวไววา “ถอยคําใด ๆ ท่ีผูตองหาไดใหไวตอพนักงาน

สอบสวนกอนมีการดาํเนินการตามมาตรา 134/1 และมาตรา 134/2 จะรับฟงเปนพยานหลกัฐานเพือ่พสูิจน

ความผิดของผูนั้นไมได  จะเห็นไดวาบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไมอาจ

นาํมาใชบงัคับในคดีเด็กและเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดไดเลย  เพราะทนายความและท่ีปรึกษา

กฎหมายไมใชบุคคลเดียวกัน

 เม่ือมีการอนุโลมมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชกับมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตาม

พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 พบวา 

มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญา มาตรา 134/2  ใหนําบทบัญญัติมาตรา 133 ทวิ ซ่ึงเปนมาตรการการสอบสวนผูเสียหายหรือ

พยานที่เปนเด็กมาใชบังคับโดยอนุโลม  ซ่ึงในการสอบสวนผูเสียหายหรือพยานเด็กตามมาตรา 133 ทวิ 

บังคับใชกับคดีเพียง 9 ฐานความผิด คือ ในคดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดเก่ียวกับชีวิตและรางกาย

อันมิใชความผิดท่ีเกิดจากการชุลมุนตอสู ความผิดเก่ียวกับเสรีภาพ  ความผิดฐานกรรโชก  ชิงทรัพย  

และปลนทรัพย ตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปราม

การคาประเวณี ความผิดตามกฎหมายวาดวยมาตรการในการปองกันและปราบปรามการคาหญิงและเด็ก 

ความผดิตามกฎหมายวาดวยสถานบรกิาร หรอืคดีความผิดอืน่ท่ีมีอตัราโทษจําคุก ซ่ึงผูเสียหายหรอืพยาน

ทีเ่ปนเด็กอายุไมเกินสิบแปดปรองขอ เม่ือมีการนํามาอนุโลมใชกบัการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทํา

ความผดิตามมาตรา 134/2 พนกังานสอบสวนกลับอยูในบังคับตองนาํมาตรา 133 ทว ิ มาใชบงัคับโดยอนุโลม

แกคดีทุกประเภท โดยมีคําพิพากษาฎีกาวางหลักไว คือ คําพิพากษาฎีกาท่ี16628/2555 ไดมีคําวินิจฉัย

เกี่ยวกับเรื่องดังกลาว ซ่ึงปญหาในคดีมีขอเท็จจริงวาผูตองหาเปนเด็กอายุไมเกิน 18 ปบริบูรณในวันถาม

ปากคํา และถูกกลาวหาในคดียาเสพติดวามียาเสพติดใหโทษในประเภทท่ี 1 ไวในครอบครองเพ่ือจาํหนาย 

ในช้ันสอบสวนพนกังานสอบสวนไมไดจดัใหมีนกัจติวิทยาหรอืนกัสงัคมสงเคราะห บคุคลท่ีเด็กรองขอ 

และพนักงานอัยการรวมอยูดวยในการถามปากคําตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 

134/2 ซ่ึงพนักงานสอบสวนอยูในบังคับตองนํามาตรา 133 ทวิ มาใชบังคับแกการสอบสวนผูตองหาท่ี

เปนเด็กอายุไมเกิน 18 ป โดยฝาฝนตอมาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ ยอมมีผลตามมาตรา 134/4 
วรรคสามท่ีบญัญัติวา “ถอยคาํใด ๆ  ทีผู่ตองหาใหไวตอพนกังานสอบสวนกอนดําเนินการตามมาตรา 134/2 

จะรบัฟงเปนพยานหลกัฐานในการพิสูจนความผิดของผูนัน้ไมได โดยไมถงึกบัทําใหการสอบสวนเสียไป

ทัง้หมดไมกระทบตออาํนาจฟองของพนกังานอยัการ จงึเปนการขัดตอเจตนารมณพระราชบญัญติัแกไข

เพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับท่ี 26) พ.ศ. 2550 ที่ไดจํากัดประเภทคดีลงเหลือ 

9 ฐานความผิดโดยมุงหมายคุมครองเด็กที่ไดรับผลกระทบตอจิตใจจากกระบวนการยุติธรรมอยางแท
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จรงิ และเน่ืองจากการท่ีมิไดจาํกัดประเภทคดีซ่ึงมีความจําเปนตองใชวธีิการพเิศษอยางแทจรงิไว จงึทําให

การดาํเนินคดีบางประเภทเปนไปดวยความลาชาโดยไมจาํเปน  ประกอบกบัการถามปากคํามีความซาํซอน

ในแตละข้ันตอนทําใหผูเสียหายหรือพยานที่เปนเด็กไดรับผลกระทบจากกระบวนการยุติธรรมเกิน

สมควร อกีทัง้บุคลากรสหวชิาชพี เชน นกัสงัคมสงเคราะหและนกัจติวิทยากมี็ความขาดแคลน จงึกระทบ

ตอคดีที่มีความจําเปนตองมีสหวิชาชีพที่แทจริง เชน คดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดตอชีวิตรางกาย 

เปนตน8 ทั้งน้ี หลักในการดําเนินการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูตองหา ตองเปนไปดวยความตอเนื่อง 

รวดเร็ว และเปนธรรม หากข้ันตอนสอบสวนมีความลาชาเพราะตองรอการต้ังสหวิชาชพีเขารวมในการ

สอบสวน ก็มีผลกระทบตอสิทธิของเด็กผูตองหาได 

 โดยหลักแลวเจตนารมณของกฎหมายในการกําหนดใหมีสหวชิาชพีเขารวมในการสอบปากคํา

ก็เพื่อเปนการมุงคุมครองผูเสียหายหรือพยานที่เปนเด็กโดยเฉพาะในคดีที่มีความกระทบกระเทือนทาง

จิตใจ เชน  คดีความผิดเก่ียวกับเพศ ความผิดตอรางกาย เสรีภาพ  เปนตน  

 การท่ีกฎหมายมีเจตนารมณคุมครองเด็กทุกฐานะโดยกวางขนาดน้ี ทําใหเปาหมายของกฎหมาย

ทีต่องการจะคุมครองเด็กทีต่กเปนเหย่ือของความรุนแรง ความโหดราย หรอืกลุมเด็กทีอ่ยูในสภาวะท่ีเปน

เหยื่อของการกระทําผิดทางอาญา กลายเปนเปาหมายลําดับรองลงไป เพราะวาปริมาณคดีมากมายท่ีเกิด

กับเด็กท่ีเขาสูกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะเปนกลุมเด็กท่ีตองคดีอาญาความผิดท่ีเกี่ยวกับยาเสพติด 

เพราะฉะน้ัน  เด็กท่ีถูกกระทําชําเรา ถูกทุบตีทํารายรางกาย หรือเด็กท่ีเปนพยานจากการเห็นบิดามารดา

ถูกฆาตกรรม จึงตองมารอคดีที่เด็กเปนผูตองหา  เพราะวาการบริหารจัดการทางบุคลากรยังไมเพียงพอ

และทุกประเภทคดีที่ถูกนํามาจัดการมีปริมาณสูงมาก โดยไมมีการจําแนกประเภทคดีอยางเหมาะสม 

ทั้งในทางปฏิบัติพบวามีปญหาในการบังคับใชกฎหมายอันเน่ืองมาจากความไมพรอมของกระบวนการ

ยุติธรรม ทั้งในเร่ืองสถานท่ี บุคลากรท่ีเกี่ยวของ เชน  ปญหาการขาดแคลนนักจิตวิทยาหรือนักสังคม

สงเคราะห เพราะตองเปนผูผานการอบรมและข้ึนทะเบียนกับกระทรวงยุติธรรมตามประมวลกฎหมาย

วธีิพจิารณาความอาญา ซ่ึงมีจาํนวนนอยแมกระท่ังในเมืองหลวงเองหากเปนกรณตีางจังหวดัย่ิงขาดแคลน

และในทางปฏิบัติการทํางานรวมกันของสหวิชาชีพก็ไมไดเปนไปตามอุดมคติของกฎหมาย บางทองท่ี

ไมไดมีการปฏิบติัตามกฎหมายอยางแทจรงิสอบสวนเสร็จแลวถงึมีการลงลายมือชือ่เพือ่ทาํใหถกูตองตาม
กฎหมายเทาน้ันอันเน่ืองมาจากความไมพรอมหลายประการดังท่ีกลาวมา ทําใหกฎหมายท่ีบัญญัติไวมี

อุดมคติที่ดูเหมือนเปนการปกปองคุมครองสิทธิของเด็กอยางสูงสุด แตในทางปฏิบัติกลับเปนอุปสรรค

ไมสามารถทําไดดังท่ีกฎหมายบัญญัติไว กลับกลายเปนผลกระทบกับกระบวนการยุติธรรมสําหรับเด็ก
ซ่ึงไมสอดคลองกับหลักการสอบสวนท่ีตองกระทําดวยความรวดเร็ว ตอเนื่อง และเปนธรรม  

 ทั้งน้ี เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศโดยเฉพาะมาตรการการสอบสวนเด็กและ

เยาวชนผูกระทําความผิดของประเทศญ่ีปุนกับประเทศสหรัฐอเมริกา มลรัฐวิสคอนซิน (Wisconsin)  

_________________________

 8หมายเหตุทายพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับท่ี 26) พ.ศ. 2550.
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ตางก็มีมาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดแตกตางจากผูตองหาท่ีเปนผูใหญ 

แตก็มิไดมีการจัดใหมีสหวิชาชีพเขารวมในการสอบสวน9เชนเดียวกับมาตรการการสอบสวนเด็กและ

เยาวชนผูกระทําความผิดของไทย และเม่ือพิจารณาเร่ืองบทบัญญัติของพระราชบัญญัติศาลเยาวชน

และครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553  มาตรา 75 กับประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา 134/1 มาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ  แลว  จะเห็นไดวา

พระราชบัญญัติศาลเยาวชนฯ มาตรา 75 บัญญัติถึงวิธีการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิด

 บุคคลท่ีใหเขารวมในการสอบสวนวามีบุคคลใดบาง เชน ในการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทาํความผดิใหกระทาํในสถานท่ีทีเ่หมาะสมโดยไมเลอืกปฏบิติัและไมปะปนกับผูตองหาอืน่หรอืมี

บคุคลอืน่ทีไ่มเกีย่วของอยูในสถานท่ีนัน้ และตองใชภาษาและถอยคาํท่ีทาํใหเด็กและเยาวชนสามารถเขาใจ

ไดโดยงาย ถาเด็กหรอืเยาวชนไมสามารถส่ือสารหรือไมเขาใจภาษาไทยใหจดัหาลามให และมีการบัญญัติ

เพิ่มเติมใหในการแจงขอหาและถามปากคําผูตองหาท่ีเปนเด็กและเยาวชนจะตองมีท่ีปรึกษากฎหมาย

อยูรวมดวยทุกครั้ง และจะใหบิดามารดา ผูปกครอง หรือผูแทนองคการซ่ึงเด็กหรือเยาวชนอาศัยอยูดวย

จะรวมรับฟงการสอบสวนเด็กหรือเยาวชนก็ได และสําหรับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา

มาตรา 134/1 มาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133ทวิ ก็ไดบัญญัติถึงวิธีการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิด บุคคลท่ีใหเขารวมในการสอบสวนวามีบุคคลใดบางเชนกัน เชน กอนที่จะเร่ิมทําการ

ถามปากคําใหถามเด็กวามีทนายความหรือไมถาไมมีกใ็หต้ังใหและในการสอบสวนใหกระทําเปนสวนสัด

ในสถานท่ีที่เหมาะสมสําหรับเด็ก และใหมีบุคคลสหวิชาชีพ เชน  นักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะห 

พนักงานอัยการ และบุคคลท่ีเด็กรองขอเขารวมในการสอบสวนดวย ซ่ึงจะเห็นไดวากฎหมายท้ังสอง

ฉบับไดมีบทบัญญัติในเร่ืองเดียวกันคือวิธีการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดและตัวบุคคล

ที่กฎหมายกําหนดใหเขารวมในการสอบสวน แตทั้งน้ีมีบางสวนท่ีบัญญัติเปนไปอยางเดียวกันเชนการ

สอบสวนตองกระทําเปนสวนสัดในสถานท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับเด็ก แตก็มีบางสวนท่ีกฎหมายบัญญัติ

แตกตางกัน  คือเรื่องบุคคลที่กฎหมายกําหนดใหเขารวมในการสอบสวน จึงเปนกรณีท่ีกฎหมายเรื่อง

เดียวกันมีบทบัญญัติที่แตกตางกัน และกรณีดังกลาวถือวาพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัว

และวิธีพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายท่ีเปนบทกฎหมายเฉพาะ และประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เปนบทกฎหมายการใชกฎหมายในเร่ืองการสอบสวนเด็กและเยาวชน

ผูกระทําความผิดจึงควรยึดถือแนวทางตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณา

คดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 เปนหลัก  
 ทั้งน้ี แมวาจะมีการใชมาตรการการสอบสวนตามพระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัว

และวธีิพจิารณาคดีเยาวชนและครอบครวั พ.ศ. 2553 มาตรา 75 มาใชกบัมาตรการการสอบสวนเด็กและ

_________________________

 9จิตรลดา เหลืองภิรมณ, “สิทธิของเด็กในกระบวนการสอบสวนคดีอาญา: ศึกษากรณีเด็กเปนผูตองหา,” 

สารนิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548, หนา 43-54.



วารสารรามคําแหง
 ฉบับนิติศาสตร78

เยาวชนผูกระทําความผิดแตเพียงฉบับเดียว มาตรา 75 ก็ยังคงมีปญหาของความไมชัดเจนในตัวบท

กฎหมายอยู  กลาวคือ มาตรการการสอบสวนเด็กหรือเยาวชนผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติ

ศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ไดกําหนดใหในการ

แจงขอกลาวหาและการสอบปากคําเด็กและเยาวชนซึ่งตองหาวากระทําความผิดจะตองมีที่ปรึกษา

กฎหมายของเด็กหรอืเยาวชนอยูรวมดวยทกุครัง้ ซ่ึงถาไมมีทีป่รกึษากฎหมายรวมอยูดวยก็ถอืวาการแจง

ขอหาหรือการสอบสวนของพนักงานสอบสวนดําเนินการไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย แตพระราชบัญญัติ

ศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 กลับไมไดบัญญัติถึง

ผลแหงการฝาฝนมาตรการดังกลาวไววา กรณีไมมีทีป่รึกษากฎหมายอยูดวยในวันแจงขอกลาวหาหรือใน

การสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนผูกระทําความผิด  ถอยคําใด ๆ ที่ผูตองหาใหไวจะรับฟงเปนพยาน

หลักฐานเพื่อพิสูจนความผิดของผูนั้นไดมากนอยเพียงใด  และจะกระทบตออํานาจฟองของพนักงาน

อัยการหรือไม ในขณะท่ีมาตรการการสอบสวนเด็กผูกระทําความผิดตามประมวลกฎหมายหมาย

วธีิพจิารณาความอาญา มาตรา 134/1 และมาตรา 134/2 ประกอบมาตรา 133 ทวิ  ไดบญัญัติถงึผลของการ

ฝาฝนมาตรการดังกลาวไวในมาตรา 134/4 วรรคสามวา “ถอยคําใด ๆ  ทีผู่ตองหาใหไวตอพนกังานสอบสวน

กอนมีการแจงสิทธิตามวรรคหน่ึง หรือกอนที่จะดําเนินการตามมาตรา 134/1 มาตรา 134/2 และมาตรา 

134/3 จะรับฟงเปนพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจนความผิดของผูนั้นไมได”

 ดังน้ัน ผูเขยีนจงึเห็นวาจึงควรมกีารแกไขปรบัปรงุกฎหมายเกีย่วกบัมาตรการการสอบสวนเดก็

และเยาวชนผูกระทําความผิดท้ังประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญาและพระราชบัญญัติศาลเยาวชน

และครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2553 ใหมีความสอดคลองกัน เพื่อให

มาตรการการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผดิมีประสิทธิภาพและเปนประโยชนสูงสุดแกเด็ก

และเยาวชนตอไปโดยแกไขประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญามาตรา 134/1 วรรคแรก  และมาตรา 

134/2 จากบทบัญญัติมาตรา 134/1 วรรคหนึ่งบัญญัติวา “ในคดีที่มีอัตราโทษประหารชีวิต  หรือในคดีที่
ผูตองหามีอายุไมเกินสิบแปดปในวันท่ีพนักงานสอบสวนแจงขอหา กอนเริ่มถามคําใหการใหพนักงาน
สอบสวนถามผูตองหาวามีทนายความหรือไม  ถาไมมีใหรฐัจัดหาให” แกไขเปนมาตรา 134/1 วรรคหนึง่ 

“กอนเร่ิมถามคําใหการ  ในคดีทีมี่อตัราโทษประหารชีวติใหพนกังานสอบสวนถามวามีทนายความหรือ
ไม หรอืในคดีทีผู่ตองหามีอายุไมถงึ 18 ป ในวันท่ีกระทําความผิดใหพนกังานสอบสวนถามผูตองหาวามี

ทีป่รกึษากฎหมายหรอืไม  ถาไมมีใหรฐัจัดหาให”และมาตรา 134/2  บญัญติัวา “ใหนาํบทบัญญติัในมาตรา 

133 ทวิ  มาใชบังคับแกการสอบสวนผูตองหาท่ีเปนเด็กอายุไมเกินสิบแปดป” แกไขเปน มาตรา 134/2  
บัญญัติวา  “การสอบสวนบุคคลซ่ึงตองหาวากระทําความผิดในขณะอายุไมถึง 18 ปบริบูรณใหดําเนิน

การตามกฎหมายวาดวยคดีเด็กและเยาวชน” และในสวนผูเขารวมในกระบวนการสอบปากคําเด็กหรือ

เยาวชนผูกระทําความผิด  ผูเขียนเห็นวาในบางฐานความผิดท่ีมีผลกระทบตอสภาพจิตใจของเด็กหรือ

เยาวชนผูกระทําความผิด เชน  คดีทีเ่ปนความผิดทํารายรางกายเพราะบันดาลโทสะ หรอืความผดิเก่ียวกบั 

เพศ นักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหก็ยังมีความจําเปน เห็นวากฎหมายควรเปดชองใหเปนกรณีที่
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เห็นวามีความจําเปน โดยพิจารณาจากสภาพความผิด และวุฒิภาวะของเด็กใหพนักงานสอบสวนจัดให

มีนักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหในการเขารวมสอบปากคําของเด็กดวย 

 หากพิจารณาจากกระบวนการสอบปากคําเด็กหรอืเยาวชนของประเทศญ่ีปุนท่ีไมไดกาํหนดให

มีนกัจติวิทยาหรอืนกัสงัคมสงเคราะหเขารวมในการสอบปากคาํ เพราะวาพนกังานสอบสวนของญีปุ่นมี

ความรู ความเขาใจในคดีเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดเปนอยางดี การสอบปากคํามิไดมุงท่ีจะคนหา

ความจริงเทาน้ันแตมุงท่ีจะทราบถึงสาเหตุและแนวทางแกไขฟนฟูตัวเด็กหรือเยาวชนผูกระทําความผิด

ดวย หากการสอบสวนเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดตามมาตรา 75 แหงพระราชบญัญติัศาลเยาวชนฯ 

ไดมีการจัดใหพนักงานสอบสวนท่ีมีความรูความเขาใจเด็กและเยาวชนผูกระทําความผิดโดยเฉพาะนัก

จติวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะหก็ไมมีความจําเปนในการเขารวมสอบสวนในคดีรายแรงดังกลาว  โดย

เพิ่มเติมทายบทบัญญัติในมาตรา 75  วา“มาตรา 75  ในการสอบสวน  ใหกระทําในสถานท่ีที่เหมาะสม

โดยไมเลือกปฏิบัติและไมปะปนกับผูตองหาอ่ืนท่ีไมเก่ียวของอยูในสถานท่ีนั้นอันมีลักษณะเปนการ

ประจานเด็กหรือเยาวชน ทั้งน้ี โดยคํานึงถึงอายุ  เพศ สภาวะของเด็กหรือเยาวชนเปนสําคัญ และตองใช

ภาษาและถอยคาํท่ีทาํใหเด็กหรอืเยาวชนสามารถเขาใจไดงาย  โดยคํานึงถงึศักด์ิศรคีวามเปนมนุษย ถาเด็ก

หรือเยาวชนไมสามารถส่ือสารหรือไมเขาใจภาษาไทยใหจัดหาลามใหตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาหรอืจดัหาเทคโนโลยีส่ิงอาํนวยความสะดวกหรอืความชวยเหลอือืน่ใดใหตามกฎหมายวาดวย

การสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ

 การแจงขอกลาวหาและสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนซึ่งตองหาวากระทําความผิดจะตองมีท่ี

ปรึกษากฎหมายของเด็กหรอืเยาวชนอยูรวมดวยทุกคร้ัง  พรอมท้ังแจงดวยวาเด็กหรอืเยาวชนมีสิทธิทีจ่ะ

ไมใหการหรือใหการก็ได และถอยคําของเด็กหรือเยาวชนอาจใชเปนพยานหลักฐานในการพิจารณาคดี

ได ทั้งน้ี เม่ือคํานึงถึงอายุ เพศ และสภาพจิตของเด็กหรือเยาวชนซ่ึงตองหาวากระทําความผิดแตละราย

 การแจงขอหาและการสอบปากคําเด็กหรือเยาวชนตามวรรคสอง บิดา มารดา ผูปกครอง 

บุคคลหรือผูแทนองคการซึ่งเด็กหรือเยาวชนอาศัยอยูดวยจะเขารวมฟงการสอบสวนดังกลาวดวยก็ได

และกรณีที่พนักงานสอบสวนเห็นวามีความจําเปนโดยพิจารณาจากสภาพความผิดและวุฒิภาวะของ

เด็กและเยาวชนใหพนักงานสอบสวนจัดใหมีนักสังคมสงเคราะหหรือนักจิตวิทยาเขารวมในการสอบ

ปากคําเด็กหรือเยาวชนน้ันดวย
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เง่ือนแงในคําพิพากษาฎีกาที่เกี่ยวกับสัญญาทรัสตรีซีท

 สัญญาทรัสตรีซีท (Trust Reciept) เปนสัญญาท่ีกอใหเกิดสิทธิระหวางธนาคารกับลูกหนี้

ที่เปดเลตเตอรออฟเครดิต (Letter of Credit) ไวกับธนาคารโดยธนาคารจะสงมอบเอกสารท่ีใชในการ

รบัมอบสินคาใหกบัลูกหน้ีเพือ่ใหลกูหน้ีนาํสินคาไปขาย โดยธนาคารจะใหลกูหนีโ้อนกรรมสทิธในสินคา

ดังกลาวมาใหกบัธนาคารเพ่ือเปนการประกันการชําระหน้ี และหากภายหลังจากท่ีลกูหน้ีนาํสินคาไปขาย

ก็จะนําเงินมาชําระคืนแกธนาคารพรอมดอกเบ้ียเพียงเทาท่ีกําหนดไวในสัญญาทรัสตรีซีท โดยมีหลัก

คําพิพากษาฎีกาคือ

 คําพิพากษาฎีกาที่ 1848/2505 โจทกฟองเรียกเงินตามใบรับสินคาเช่ือ (Trust Receipt) เพราะ

โจทกไดบรรยายเรื่องใบรับสินคาเช่ือมาโดยตลอด ไมใชฟองเรียกเงินทดรองท่ีจายแทนจําเลย โดยโจทก

ใหตัวแทนเปนผูซ้ือสินคา และสงมาในนามของโจทก กรรมสิทธ์ิในสินคาเปนของโจทก ที่จําเลยฎีกาวา

โจทกไมไดควบคุมราคาสินคาท่ีจะขายวาตองขายในราคาเทาใด จําเลยจะนําไปขายไดกําไรหรือขาดทุน

เปนสิทธิและอํานาจของจําเลยทั้งส้ินน้ัน เห็นวา เพียงเทาน้ีหาเปนเหตุใหกรรมสิทธ์ิในสินคาของโจทก

เปลี่ยนแปลงไปไมเพราะโจทกมอบอํานาจใหจําเลยไปจัดการขายตามท่ีเห็นสมควร แตจําเลยจะตองนํา

มาชําระใหโจทกตามท่ีโจทกจําเลยไดกําหนดไว สัญญาเชนน้ีมีผลผูกพันคูกรณีตามกฎหมาย

 ตามคําพิพากษาฎีกาขางตนจะเห็นวา จําเลยที่เปนลูกหนี้ธนาคารน้ันจะนําสินคาไปขายขาด

ทุนหรือกําไรอยางไรก็ได ธนาคารไมไดเขาไปควบคุมการขายดังกลาว ส่ิงท่ีธนาคารตองการมีเพียงแคให

ลกูหนีช้าํระหนีท้ีก่าํหนดไวในสัญญาทรสัตรซีีทเทาน้ัน ธนาคารไมมีสิทธิทีจ่ะไดรบัเงินทีล่กูหนีน้าํสินคา

นั้นไปขายท้ังหมดตัวอยางเชน ธนาคารกับลูกหนี้ทําสัญญาทรัสตรีซีท 100,000 บาทโดยใหกรรมสิทธ์ิ

ในสินคาเปนของธนาคารแตใหลูกหนี้นําสินคาไปขายได เม่ือลูกหนี้นําสินคาไปขายแลวไดเงินมาท้ังส้ิน 

300,000 บาท ลูกหนี้จะตองนําเงินมาชําระใหธนาคารเพียง 100,000 บาทตามสัญญาทรัสตรีซีท คําถาม

คือธนาคารมีสิทธิเรยีกเงนิท้ังหมด 300,000 บาทโดยอางวาสินคาท้ังหมดเปนกรรมสทิธ์ิของธนาคารหรือ

ไม คําตอบคือไมสามารถเรียกไดเพราะการโอนกรรมสิทธ์ิดังกลาวเปนเพียงการโอนช่ัวคราวเทาน้ันดัง
คําพิพากษาฎีกาท่ีไดวางหลักไวคือ

 คําพิพากษาฎีกาท่ี 6/2517 เอกสารทรัสตรีซีทท่ีผูส่ังซ้ือสินคาจากตางประเทศทําใหไวแก

ธนาคารโดยยอมใหธนาคารยึดถือเอกสารดังกลาวเปนประกันเพื่อการชําระเงินตามต๋ัวเงินและถือ

กรรมสทิธ์ิในสินคาท่ีส่ังซ้ือเปนของธนาคารโดยผูส่ังซ้ือสินคาจะตองเอาสินคาน้ันไปจําหนายแลวนาํเงิน

ที่ไดจากการขายมาชําระใหธนาคารผูรอง อันเปนผลจากการที่ผูส่ังซ้ือสินคาเปดเลตเตอรออฟเครดิตไว

กบัธนาคารในการส่ังซ้ือสนิคาน้ันเปนสัญญาตางตอบแทนชนิดหน่ึง ซ่ึงมีผลผกูพนัคูกรณตีามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 369 วตัถุประสงคแหงสัญญาเชนน้ีนอกจากจะกอใหเกิดสิทธิแกธนาคาร
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ในฐานะเจาหนี้ที่จะเรียกรองเอาชดใชราคาสินคาแลวยังเปนการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพยเฉพาะสิ่งให

เจาหน้ีไปจนกวาจะมกีารชาํระราคาแลวเสรจ็ตราบใดท่ีผูส่ังสินคายังไมชาํระราคาสินคาใหแกธนาคารก็

จะเรยีกรองเอากรรมสทิธ์ิในสินคาคืนจากธนาคารไมได กรณเีชนนีธ้นาคารจึงเปนทัง้เจาหนีแ้ละเจาของ

สินคาไปพรอม ๆ กัน

 เอกสารทรัสตรซีีทท่ีจาํเลยทําใหไวแกธนาคาร ยอมเปนการกอต้ังทรัพยสิทธิ ชอบดวยประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1298 กรรมสิทธ์ิในสินคาท่ีส่ังซ้ือมาจึงตกเปนของธนาคารไปโดยชอบ

ดวยกฎหมายธนาคารมีสิทธิโดยสมบูรณที่จะขอใหปลอยทรัพยที่เจาหน้ีของจําเลยยึดไวได

 จะเห็นไดจากคําพิพากษาฎีกาน้ีวา การโอนกรรมสิทธในสินคาระหวางธนาคารกับลูกหนี้นั้น

จะเปนการโอนไปจนกวาจะมีการชําระหน้ีเสร็จ เพราะฉะนั้นการโอนกรรมสิทธนี้จึงมีลักษณะเปนการ

โอนกรรมสิทธ์ิเพียงช่ัวคราวเทาน้ัน โดยมีเง่ือนไขบังคับวากรรมสิทธที่ลูกหน้ีโอนใหกับธนาคารน้ัน

จะส้ินสุดไปก็ตอเม่ือลูกหน้ีไดทําการชําระหน้ีตามสัญญาทรัสตรีซีทคืนใหแกธนาคารแลว ดังน้ัน เม่ือ

ลกูหนีช้าํระเงินตามจํานวนในสัญญาทรัสตรซีีทแลวธนาคารก็ไมมีสิทธิท่ีจะเรียกใหลกูหนีช้าํระท้ังหมด

ทีล่กูหน้ีไดมาจากการขายสินคาเพราะกรรมสิทธ์ิในสินคาท่ีกาํหนดใหเปนของธนาคารไดส้ินสุดไปแลว

 ซ่ึงลักษณะของสัญญาทรัสตรีซีทเปนนิติกรรมที่เกี่ยวเนื่องสัญญาเลตเตอรออฟเครดิต ไมใช

การทํานิติกรรมขึ้นใหมโดยมีคําพิพากษาฎีกาวางหลักไว คือ

 คาํพิพากษาฎีกาที ่3233/2554 แมขอเท็จจรงิในคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิตและสัญญาทรัสต

รีซีทน้ัน จําเลยท่ี 2 ซ่ึงเปนกรรมการผูจัดการของจําเลยท่ี 1 ลงลายมือชื่อไวตามลําพัง แมจะประทับตรา

สําคัญของจําเลยท่ี 1 ไวดวยก็ไมผูกพันจําเลยท่ี 1 เน่ืองจากไมมีการลงลายมือชื่อจําเลยท่ี 3 หรือที่ 4 ซ่ึง

เปนกรรมการรวมตามท่ีกาํหนดไวในหนังสือรบัรองการจดทะเบียนก็ตาม แตกป็รากฏหลักฐานจากคําขอ

วงเงินสินเชื่อเพื่อการนําเขาและสงออกโดยการเปดเลตเตอรออฟเครดิตวา จําเลยท่ี 3 รวมลงลายมือชื่อ

คูกบัจําเลยท่ี 2 เพือ่กระทําการแทนจําเลยท่ี 1 ครบถวนตามหลักเกณฑท่ีกาํหนดไวในหนังสือรบัรองการ
จดทะเบียนของจําเลยท่ี 1 เม่ือโจทกอนุมัติวงเงินสนองรับคําขอน้ัน นิติกรรมสัญญาระหวางโจทกกับ
จําเลยท่ี 1 จึงมีผลสมบูรณและผูกพันคูกรณีจําเลยท่ี 2 ในฐานะกรรมการผูจัดการของจําเลยท่ี 1 ยอมมี

อํานาจท่ีจะดําเนินการตามหลักเกณฑและเง่ือนไขในคําขอวงเงินสินเชื่อไดตามลําพังตามกรอบอํานาจ
หนาท่ีของกรรมการผูจัดการ เพราะการเปดเลตเตอรออฟเครดิตเปนเพียงกระบวนการในการปฏิบัติที่

ดําเนินการตอเนื่องมาตามกรอบคําขอวงเงินสินเชื่อเทาน้ัน สวนการทําสัญญา ทรัสตรีซีทเปนการขอ

ผอนผันการชําระหนี้ตามคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิตเพ่ือขอเอกสารไปรับสินคาไดกอน จึงเปน
นิติกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิต มิใชการทํานิติกรรมขึ้นใหมนอกกรอบอํานาจ

หนาที่ของกรรมการผูจัดการจําเลยที่ 1 แตอยางใด จึงไมจําเปนตองไดรับมอบอํานาจใหกระทําการน้ัน

แทนจําเลยท่ี 1 ซํ้ําอีก สัญญาเลตเตอรออฟเครดิตและทรัสตรีซีทท่ีจําเลยท่ี 2 ทําไวแกโจทกจึงผูกพัน

จําเลยท่ี 1 ใหรับผิด

 คําพพิากฎีกาน้ีมีสัญญาท่ีเกีย่วของอยู 3 ฉบบั คอื 1.สัญญาเปดวงเงินสินเชือ่เพือ่การนาํเขาและ
สงออก    2.สัญญาเลตเตอรออฟเครดิตและ 3.สัญญาทรัสตรีซีท โดยสัญญาท่ีลงลายมือชื่อครบถวนตาม
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หนงัสือรบัรองการจดทะเบียนของบรษัิทมีเพยีงสญัญาเดียวนัน่กคื็อ สัญญาเปดวงเงินสินเช่ือเพือ่การนาํ

เขาและสงออก

 โดยปกติแลวสัญญาท่ีจะมีผลผูกผันกับบริษัทตองมีการลงลายมือชื่อใหถูกตองตามหนังสือ

รับรองการจดทะเบียนบริษัท เชน หนังสือรับรองการจดทะเบียนบริษัทกําหนดใหตองลงลายมือชื่อ 2 

คน คือ นายดํา และนายแดง เวลาบริษัทจะไปทําสัญญาอะไรข้ึนใหมก็ตองมีการลงลายมือชื่อของบุคคล

ทั้งสองคน หากลงลายมือชื่อเพียงคนเดียวก็จะเปนสัญญาท่ีไมผูกพันบริษัท

 อยางไรก็ตาม คําพิพากษาฎีกาท่ี 3233/2554 ไดวางหลักไววา แมสัญญาระหวางโจทกซ่ึงเปน

ธนาคารและจําเลยท่ี 1 ซ่ึงเปนบรษัิทน้ันจะมีการลงลายมือชือ่ทีถ่กูตองตามหนังสือรบัรองการจดทะเบียน

บรษัิทเพยีงสัญญาฉบับเดียวนัน่ก็ คือ สัญญาเปดวงเงินสินเช่ือเพือ่การนําเขาและสงออกโดยท่ีสัญญาเลต

เตอรออฟเครดติและสัญญาทรสัตซีซีทจะไมมีการลงลายมอืชือ่ท่ีครบถวนกต็าม แตสัญญาเลตเตอรออฟ

เครดิตเพียงกระบวนการในการปฏิบติัทีดํ่าเนินการตอเน่ืองมาตามกรอบคําขอวงเงินสินเช่ือไมไดเปนการ

ทาํนิติกรรมใดข้ึนมาใหมเปนอํานาจท่ีกรรมการผูจดัการของบริษัททําไดโดยลําพงัอยูแลว ดังน้ัน สัญญา

เลตเตอรออฟเครดิตจึงสมบูรณผูกพันกับบริษัทดวย

 มากกวาน้ัน เม่ือสัญญาเลตเตอรออฟเครดิตสมบูรณผูกพันบริษัทแลวสัญญาทรัสตรีซีทซ่ึง

เปนนิติกรรมที่เกี่ยวเน่ืองกับสัญญาเลตเตอรออฟเครดิตก็ยอมผูกพันกับบริษัทไปดวย เพราะทรัสตรีซีท

เปนการขอผอนผนัการชําระเงินในสัญญาเลตเตอรออฟเครดติ ไมใชการทาํนิติกรรมขึน้มาใหมนอกกรอบ

อาํนาจหนาท่ีของกรรมการผูจดัการบริษัท ดังน้ัน จงึเปนอาํนาจท่ีกรรมการผูจดัการกระทําไดอยูแลว แม

จะไมมีการลงลายมือชื่อตามท่ีกําหนดไวในหนังสือรับรองการจดทะเบียนบริษัท ก็ถือวาผูกพันบริษัท

 เม่ือสัญญาทรัสตรีซีทเปนสัญญาท่ีเกี่ยวเนื่องกับสัญญาเลตเตอรออฟเครดิตไมถือเปนการทํา

นติิกรรมข้ึนมาใหม ดังน้ัน จงึไมเกดิหน้ีข้ึนใหม หรอืไมใชการเปล่ียนแปลงสาระสําคัญในมูลหนีเ้ดิมตาม

สัญญาเลตเตอรออฟเครดิต จึงไมสงผลทางกฎหมายทําใหมูลหนี้ตามสัญญาระงับไปดังแนวคําพิพากษา
ฎีกาวางหลักไว

 คําพิพากษาฎีกาที่ 98/2548 สัญญาทรัสตรีซีทเปนสัญญาท่ีทําตอเนื่องจากคําขอเปดเลตเตอร

ออฟเครดิต หาใชเปนเรื่องท่ีคูสัญญามีเจตนากอหนี้ข้ึนใหม หรือเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญในมูลหนี้เดิม
แตอยางใดคงเปนมูลหนี้ในประเภทและจํานวนเดียวกัน มูลหนี้ตามคําขอเปดเลตเตอรออฟเครดิตจึงไม

ระงับส้ินไปเพราะการแปลงหน้ีใหม

 อกีทัง้สัญญาทรสัตรีซีทไมมีระบไุวในเอกเทศสัญญาใดๆ สัญญาทรัสตรซีีทจงึเปนสัญญาไมมี
ชือ่ (Innominate Contract) ซ่ึงไมมีกฎหมายใดกําหนดอายุความไวโดยเฉพาะ คําพิพากษาฎีกาท่ี 8254/2544 

จึงวางหลักใหกลับไปใชอายุความในบทท่ัวไปตาม ป.พ.พ. มาตรา 193/30

 คําพิพากษาฎีกาที่ 8254/2544 โจทกมีสิทธิฟองเรียกรองใหจําเลยชําระเงินตามสัญญาทรัสต

รีซีทซ่ึงไมมีกฎหมายบัญญัติถึงอายุความในการใชสิทธิดังกลาวไวโดยเฉพาะ จึงตองใชอายุความท่ัวไป

ตาม ป.พ.พ.มาตรา 193/30 คือ มีกําหนด 10 ป ไมใชเปนกรณีตัวแทนเรียกรองเงินทดรองท่ีจายแทน
ตัวการซ่ึงมีอายุความ 2 ป
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 สรปุ สัญญาทรสัตรซีีทเปนสัญญาท่ีเกีย่วเนือ่งกบัสัญญาเลตเตอรออฟเครดติไมถอืเปนการทํา

นติิกรรมขึน้มาใหม ไมเปนการแปลงหน้ีใหมอนัจะทําใหมูลหนีต้ามสัญญาเลตเตอรออฟเครดติระงับส้ิน

ไป โดยลักษณะของสัญญาทรัสตรีซีทน้ันธนาคารผูเปดเครดิตจะทําสัญญากับลูกหนี้ผูขอเปดเครดิต ให

ลูกหนี้โอนกรรมสิทธ์ิในสินคามาใหกับธนาคาร แลวธนาคารจะสงมอบเอกสารในการรับมอบสินคาให

กับลูกหน้ีเพื่อใหลูกหน้ีนําเอกสารดังกลาวไปรับมอบของจากผูขนสงเพื่อนําสินคาออกขาย และเม่ือได

เงินจากการขายก็จะนํามาชําระหน้ีแกธนาคารตามสัญญาทรัสตรซีีท ซ่ึงการโอนกรรมสิทธดังกลาวท่ีลกู

หนีโ้อนใหกบัธนาคารน้ันเปนการโอนไปจนกวาจะมีการชาํระหนีเ้สรจ็ เพราะฉะนัน้จงึมีลกัษณะเปนการ

โอนกรรมสิทธ์ิเพยีงชัว่คราวเทาน้ันโดยจะส้ินสุดก็ตอเม่ือลกูหนีไ้ดชาํระหน้ีตามสัญญาทรัสตรซีีทคืนให

แกธนาคารแลว และเม่ือสญัญาทรัสตรซีีทเปนสัญญาไมมีชือ่อยางหน่ึงไมมีกฎหมายกําหนดอายุความไว

เปนพิเศษจึงตองใชอายุความท่ัวไปคือ 10 ป
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 สหภาพยุโรป (European Union: EU) ปจจุบัน

ประกอบดวยประเทศสมาชิก 28 รัฐสมาชิก กอตั้งข้ึน

จากการรวมกลุมระดับภูมิภาคของประเทศในทวีปยุโรป 

ทีร่ฐัสมาชิกใหความเห็นชอบในการสละอํานาจอธิปไตย

บางสวนใหเปนความรวมมือเหนือชาติ (Supranational 

Cooperation) มีการจัดต้ังองคกรที่มีอํานาจเหนือรัฐ

สมาชิกข้ึน 4 องคกร ไดแก สภายุโรป คณะมนตรียุโรป 

คณะกรรมาธิการยุโรป และศาลยุติธรรมแหงสหภาพ

ยุโรป โดยในสวนท่ีเกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมายมี

ศาลยุติธรรมแหงสหภาพยุโรป (Court of Justice of the 

European Union: CJEU) ทําหนาท่ีตีความกฎหมายท่ีใช

บงัคับในสหภาพยุโรปเพือ่ใหประเทศสมาชิกสามารถนํากฎหมายดังกลาวไปบังคับใชในรูปแบบเดียวกนั 

มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวางรัฐบาลของประเทศสมาชิก และองคกรในสหภาพ

ยโุรป ในขณะเดียวกนัมีอาํนาจตรวจสอบการปฏิบติัหนาท่ีของหนวยงานในสหภาพยุโรป โดยบุคคลท่ัวไป 

บริษัท หรอืองคกรในประเทศสมาชิกท่ีเหน็วามีการกระทําอันเปนการละเมิดสิทธิทีมี่กฎหมายรับรองไว

สามารถนําคดีมาย่ืนฟองให CJEU พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทได 

 อยางไรก็ดี บางกรณีเม่ือ CJEU ซ่ึงมีเขตอํานาจครอบคลุมสหภาพยุโรปท้ังหมดทําการตีความ
หรือทําคําวินิจฉัยข้ึนโดยอางอิงกฎหมายของสหภาพยุโรปท่ีมีเน้ือหาแตกตางจากกฎหมายท่ีใชบังคับ

ภายในประเทศสมาชิก มีผลใหขาดความเปนเอกภาพและเกดิความไมสอดคลองในการบังคับใชกฎหมาย

ระหวางประเทศสมาชิก อกีท้ังอาจเกิดขอโตแยงในหลักเกณฑการวินจิฉัยคดีทีคู่ความไมไดรบัการปฏิบติั
ในแนวทางเดียวกันเม่ือมีขอพิพาทเกิดข้ึนตางท่ีกัน โดยเฉพาะในคดีส่ิงแวดลอมท่ีถือวาการปองกันและ

แกไขปญหาส่ิงแวดลอมตองเกิดจากความรวมมือระหวางประเทศ ไมใชเปนความรับผดิชอบของประเทศ

ใดประเทศหน่ึงเทาน้ัน

_________________________

 *อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง.
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 หนังสือเลมน้ีนําเสนอเน้ือหาท่ีเก่ียวของกับประเด็นดังกลาวขางตน โดยกลาวถึงกรณีที่ศาล

ภายในประเทศสมาชิกตองนําเอาหลักกฎหมายของสหภาพยุโรป และการตีความหรือคําวินิจฉัยของ 

CJEU มาปรับใชบังคับกับการพิจารณาคดีส่ิงแวดลอมท่ีเกิดข้ึนภายในประเทศ ผูเขียนอางอิงถึงหลัก

กฎหมายท่ีเรียกวา หลักกฎหมายประชาคมมีผลโดยตรง (Direct Effect) ที่ถือวาบทบัญญัติในกฎหมาย

ของสหภาพยุโรปสามารถนํามาใชบงัคับใน  CJEU และศาลภายในประเทศสมาชิกไดทนัทีโดยไมจาํเปน

ตองประกาศใชเปนกฎหมายภายในประเทศ หลกัการตคีวามท่ีสอดคลองกนั (Consistent Interpretation) 

เปนหลักการท่ีศาลในประเทศสมาชิกตองตีความกฎหมายท่ีใชบังคับภายในประเทศใหสอดคลองกับ

กฎหมายสหภาพยุโรป และหลักความรับผิดของรัฐ (State Liability) ที่เกิดข้ึนจากการท่ีประเทศสมาชิก

มีความรับผิดชอบในการออกกฎหมายและบังคับใชกฎหมายของสหภาพยุโรป เม่ือไมปฏิบัติตามและ

กระทบสิทธิของประชาชน รฐัยอมตองรบัผดิจากการไมดําเนินการดังกลาว ซ่ึงท้ังสามหลักการถือไดวา

เปนหลกัการทีย่อมรบัเปนสากลทางดานกฎหมายระหวางประเทศ ในการทําความเขาใจหลกัการเหลาน้ี 

ผูเขียนไดอธิบายอยางละเอียดถึงความหมาย แนวคิด ขอดี-ขอเสีย และการบังคับใชหลกัการทางกฎหมาย

ที่ศาลภายในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปตองนํามาพิจารณาประกอบเมื่อมีคดีพิพาททางส่ิงแวดลอม

เกิดข้ึน เน่ืองจากสนธิสัญญากอต้ังสหภาพยุโรป (Treaty on European Union) มาตรา 19(1) กําหนดให

รฐัสมาชิกควรหาวธีิการทีเ่หมาะสมเพยีงพอ ใหเกดิความม่ันใจไดวามีกฎหมายท่ีใหความคุมครองไดอยาง

มีประสิทธิภาพภายในกรอบของกฎหมายสหภาพยุโรป และศาลภายในประเทศสมาชิกยอมมีบทบาท

สําคัญในการทําหนาท่ีบงัคับใชกฎหมายในประเทศและของสหภาพยโุรป โดยในหนังสือไดมีการวเิคราะห

กฎหมายภายในควบคูกบัการนาํหลกักฎหมายประชาคมมีผลโดยตรง หลกัการตีความท่ีสอดคลองกนั และ

หลกัความรบัผดิของรฐั ท่ีรฐัสมาชิกนาํมาใชกบัคดีท่ีเกดิข้ึนในรปูแบบของการกรณศึีกษาแตละประเทศ

นอกจากการนําเสนอหลักการบังคับใชกฎหมายของสหภาพยุโรป ผูเขียนไดทําการวิเคราะหถึง

หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายส่ิงแวดลอมในสหภาพยุโรปไวในบทท่ี 6 วามีความ
สอดคลอง หรอืขดักับหลกัการคุมครองสทิธิข้ันพืน้ฐานของประชาชนตามท่ีกาํหนดไวในสนธิสัญญากอ
ต้ังสหภาพยโุรป และหลกัสากลดานส่ิงแวดลอมหรอืไม เชน CJEU เคยวนิจิฉยัวาบทบัญญติัในกฎหมาย

เกีย่วกบัการปกปองแหลงนาํจากการปลอยสารไนเตรตโดยภาคเกษตรกรรม (Council Directive 91/676/
EEC of 12 December 1991 concerning the protection of waters against pollution caused by nitrates 

from agricultural sources) ไมขัดตอหลักในเร่ืองของผูกอมลพิษตองเปนผูจาย (Polluter Pays Principle) 

เพราะกฎหมายไมตองการใหชาวนาตองรับภาระจากมลพิษท่ีเกิดข้ึนเม่ือมลพิษน้ันไมไดเกิดข้ึนจากการ
กระทาํของชาวนา เปนตน และยังไดมีการยกตวัอยางกรณศึีกษาของประเทศสมาชิกทีก่ฎหมายภายในขดั

กับกฎหมายของสหภาพยุโรป ซ่ึงเปนหนาท่ีของศาลภายในประเทศท่ีตองพิจารณาวากฎหมายดังกลาว

ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไมในเม่ือประเทศสมาชิกมีหนาท่ีตองผูกพันตามสนธิสัญญาท่ีจะตองบังคับ

ใชกฎหมายใหสอดคลองกบักฎหมายของสหภาพยโุรป และในบทท่ี 7 และ 8 ไดนาํเสนอความเกีย่วเนือ่ง

ของอนสัุญญาของคณะกรรมาธิการดานเศรษฐกิจเพือ่ยโุรปขององคการสหประชาชาติวาดวยการเขาถงึ
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ขอมูลขาวสาร การมีสวนรวมสาธารณะในการตัดสินใจ และการเขาถึงความยุติธรรมในคดีส่ิงแวดลอม 

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

and Access to Justice in Environmental Matters 1998) หรือที่เรียกวา อนุสัญญาอารฮูส (Aarhus Con-

vention) กับสหภาพยุโรป ซ่ึงรัฐสมาชิกสวนใหญของอนุสัญญาอารฮูสเปนรัฐสมาชิกในสหภาพยุโรป 

มีผลใหการบังคับใชกฎหมายในศาลท่ีมีอํานาจเหนือประเทศสมาชิก กับศาลภายในประเทศตองมีความ

เปนเอกภาพจึงมีการนําเอาสาระสําคัญในอนุสัญญาอารฮูสมาบัญญัติข้ึนเปนกฎหมายของสหภาพยุโรป 

(EC Directive) เชน การเขาถึงขอมลูขาวสารดานส่ิงแวดลอม หรอื การมสีวนรวมของประชาชน เปนตน 

หนงัสือเลมน้ีจงึเปนหนังสือทีจ่ดัไดวารวบรวมเน้ือหาของหลักกฎหมายเร่ืองหลกักฎหมายประชาคมมีผล

โดยตรง หลกัการตีความท่ีสอดคลองกนั และหลักความรับผดิของรัฐ ที ่CJEU นาํมาใชเปนทางแกไขเม่ือ

เกิดกรณีที่มีการขัดกันเกิดข้ึนระหวางกฎหมายในประเทศสมาชิก กับกฎหมายของสหภาพยุโรปไดเปน

อยางดี เพราะเมื่อประเทศท่ีมีความแตกตางทางดานระบบกฎหมาย เนื้อหา และการบังคับใชกฎหมาย 

รวมตัวกนัและตกลงท่ีจะยอมใหมีองคกรหน่ึงท่ีมีอาํนาจเหนือประเทศสมาชิกเกิดข้ึน ความเปนเอกภาพ

ของประเทศสมาชิกเหลาน้ีจึงเปนส่ิงจําเปน 

 หนังสือเลมน้ีแมไมมีความเก่ียวเนือ่งกบัประเทศไทยโดยตรง แตกเ็ปนหนงัสือท่ีผูอานสามารถ

นําไปใชในการอางอิง ทําความเขาใจหลักการทางกฎหมายท่ีสําคัญ และศึกษารูปแบบของการบังคับใช

กฎหมายในประเทศท่ีมีการรวมตัวกนัเปนสหภาพหรอืประชาคม โดยเฉพาะการปองกนัและแกไขปญหา

ดานส่ิงแวดลอมท่ีถือวาเปนปญหาของมวลมนุษยชาติ ไมใชปญหาของประเทศใดประเทศหน่ึง และใน

อนาคตเม่ือประเทศไทยในฐานะรัฐสมาชิกอาเซียนไดกาวไปสูการเปนประชาคมอาเซียนอยางเต็มตัว 

อาจมีการพัฒนารูปแบบของความรวมมือดานกฎหมายส่ิงแวดลอมไปในแนวทางเดียวกับสหภาพยุโรป 

หนังสือเลมน้ีจึงนํามาใชเพื่อศึกษาหลักกฎหมายและแนวทางที่สหภาพยุโรปไดดําเนินการใหเกิดความ

เปนเอกภาพดานการบังคับใชกฎหมายไดเปนอยางดี
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