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กฎหมายไทยในการจับสึกพระ
Thailand’s Law in Forcing Monks to Disrobe

เจษฎา บัวบาล1 และ วรันทร สิงห์งาม2

Jesada Buaban and Waranthon Sing-ngam

บทคัดย่อ
บทความนี้ศึกษาเหตุการณ์กรณีที่พระถูกจับสึกหรือบังคับให้สึก และข้อ

กฎหมายที่รัฐเอื้อให้เกิดการละเมิดสิทธิเหล่าน้ัน แม้การปฏิบัติตามความเช่ือทาง

ศาสนาจะเป็นเสรภีาพทีร่ฐัธรรมนญูรบัรอง แต่เพราะเหตทุีส่ถาบนัสงฆ์ถกูผนวกเข้ากบั

การปกครองของรัฐ ด้วยเหตนุี ้พระภกิษทุีท่�าผดิธรรมวนิยัซึง่เป็นความเชือ่ทางศาสนา

ก็ถูกลงโทษด้วยอ�านาจกฎหมายบ้านเมืองผ่าน พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 

และเมื่อต้องข้อหาคดีอาญาก็มักจะถูกจับสึกต้ังแต่ค�าพิพากษายังไม่ส้ินสุด บทความ

นี้เสนอว่า รัฐไทยไม่ควรก�าหนดให้มีกฎหมายพิเศษเพื่อปฏิบัติกับพระในฐานะเป็น

บคุคลท่ีต้องเคารพทางศาสนา หากแต่ต้องมองว่าท่านเป็นพลเมืองซึง่มีสิทธิเท่าเทยีม

กบัคนไทยอืน่ ๆ  ทีไ่ม่จ�าเป็นต้องได้สทิธพิเิศษ แต่ขณะเดียวกนักต้็องไม่ถกูละเมิดสิทธิ

ค�าส�าคัญ การจับสึก, พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505, รัฐโลกวิสัย, เสรีภาพ

ทางศาสนา
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Abstract
This paper focuses on the cases of monks who have been forced to 

disrobe and analyses the law enforcement that has been interpreted to violate 

the monk’s rights in maintain his monastic life. Though religious freedom in 

Thailand is guaranteed by the constitution, but in practice it does not happen. 

That is because the monastic institute has been designed to work as a state’s 

bureaucrat organization. In consequence, monks are punished by the state’s 

law even when they break some monastic codes, which should be considered 

as individual or (private) organizational belief. Moreover, he was accused of 

a crime, the law also allows forcing him to disrobe though the judgment has 

not been ended. This paper argues that Thai state should consider monks as  

ordinary people who share the same rights with other Thai citizens, meaning 

that privileges should not be given to them, while the law implementation must 

not harass their rights.

keywords	:	forcing disrobe, Sangha Act of 1902, secular state, religious freedom 

เกริ่นน�า
ประเทศไทยเป็นรัฐก่ึงศาสนา (semi-religious state) ที่ศาสนาพุทธมีความ

สัมพันธ์กับสังคมในหลายมิติ สถานะขององค์กรพุทธนอกจากจะขึ้นกับรัฐ เช่น  

ระบอบปกครองแบบรวมศูนย์อ�านาจและสั่งการลดหลั่งกันลงมาแบบราชการ  

ซึง่พระผูป้กครองมตี�าแหน่งและเงนิเดอืนเช่นเดยีวกบัระบบราชการ กฎหมายคณะสงฆ์ 

ซึ่งอยู่ในรูปพระราชบัญญัติ ก็เป็นกลไกส�าคัญในการควบคุมคณะสงฆ์ อาจด้วยเหตุนี้  

จึงท�าให้งานวิชาการที่ศึกษาเกี่ยวกับกฎหมายทางศาสนาจ�านวนมากถกเถียงอยู่บน

แนวคิดของรัฐศาสนา กล่าวคือ ไม่ได้เสนอให้มีการใช้กฎหมายที่เสมอภาคบนฐาน

รัฐธรรมนูญ แต่มองว่าพระเป็นอีกชนชั้นหนึ่ง ซึ่งควรถูกปฏิบัติอย่างพิเศษดังตัวอย่าง

ต่อไปนี้
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พิชศาล พันธุ์วัฒนา เสนอว่าพระที่ท�าผิดทางธรรมวินัย ซึ่งเป็นความเชื่อหรือ

กฎระเบียบทางศาสนา ควรต้องรับโทษทางอาญาด้วย เพื่อให้กฎหมายศาสนาและ 

บ้านเมืองสอดรบักัน [1] เช่นเดยีวกบัข้อเสนอของ ปรศินา สมศกัดิโ์ยธนิ ทีศ่กึษากรณี

การกระท�าความผิดต่อพระพุทธศาสนา ว่าประมวลกฎหมายอาญาที่ใช้เพ่ือปกป้อง

คุ้มครองศาสนายังมีอยู่น้อย คือ มาตรา 206, 207 และ 208 เท่านั้น ปริศนาเสนอว่า 

หากพระท�าความผิดที่ละเมิดธรรมวินัยร้ายแรง หักล้าง (ตั้งค�าถาม?) หรือคัดค้าน

พระธรรมวินัย ที่แม้ไม่ผิดกฎหมายอาญา ก็ควรถูกตีความให้เป็นความผิดหรือ 

ออกกฎหมายใหม่มาเอาผดิในข้อหาท�าลายศาสนาซึง่เป็นความผดิทางอาญาด้วย [2]  

พิชศาล พันธุวัฒนา ยังได้เสนอในงานศึกษาเร่ือง พระวินยาธิการหรือต�ารวจพระ  

อีกว ่า ปัจจุบันจ�านวนต�ารวจพระยังน้อยเกินไป ซึ่งหากมีมากก็จะสามารถ

ท�างานสอดส่องเป็นหูเป็นตาในการตรวจสอบพระที่ท�าให้ศาสนาเส่ือมเสียได้ [3]  

อย่างไรกต็าม พชิศาลไม่ได้ตัง้ถามถงึทีม่าและสทิธใินการท�างานจบักุมหรอืจบัสกึพระ

ของต�ารวจพระเหล่านี้

พระวีรชาติ ธีรสิทฺโธ และ พระมหามิตร ฐิตปญฺโญ เสนอว่า การลงโทษ

พระที่ละเมิดอาบัติตามกระบวนการของธรรมวินัยเป็นสิ่งที่เบาเกินไป จนพระไม่มี 

ความเกรงกลวัและท�าผดิใหเ้สื่อมเสียอยูบ่อ่ยครั้ง คณะสงฆ์เองกไ็ม่มอี�านาจมากที่จะ

บงัคบัใคร จงึจ�าเป็นต้องมอี�านาจรฐัท่ีอยูใ่นรปูกฎหมาย ทัง้สองกย็งัเสนอว่า กฎหมาย

ก็ควรถูกใช้ให้สอดรับกับธรรมวินัยเท่านั้น เช่น กรณีที่ไม่ท�าผิดร้ายแรงขั้นปาราชิก  

(ขาดจากความเป็นพระ) ก็ไม่ควรถูกจับสึก [4] แต่อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอของทั้งสอง

ก็ยังอิงอยู่กับการให้รัฐเข้ามาจัดการศาสนาอยู่นั่นเอง ขณะที่สมชาย บุญคงมาก และ 

ภูภณัช รัตนชัย เห็นว่า การให้จับสึกพระที่ต้องคดีอาญาเป็นดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่

พนกังานสอบสวนเพยีงฝ่ายเดยีวเป็นความไม่ยุตธิรรมแก่พระ จงึควรให้ฝ่ายศาสนจกัร

หรอืคณะสงฆ์ ผูป้กครองมารบัตวัไปสอบสวนคดีตามธรรมวนิยัเสียก่อน (ซึง่อาจใช้เวลา

ไม่นาน) หากมีความผิดในแง่ธรรมวินัยจริง ก็จะถูกสึกเสียตั้งแต่กระบวนการของสงฆ์ 

เสร็จแล้วจึงส่งตัวให้เจ้าหน้าท่ีพนักงานสอบสวน ทั้งสองยังเสนออีกว่า ควรก�าหนด 

กฎหมายให้การน�าตัวพระไปขังควรเกิดขึ้นในกรณีที่ท่านกระท�าผิดซ่ึงหน้าและ 

เคยท�าความผิดอาญามาก่อนเท่านั้น [5]
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ตัวอย่างที่ยกมาสะท้อนให้เห็นปัญหาในการจัดการความสัมพันธ์ระหว่าง

สถานะพระซึ่งเป็นบุคคลพิเศษทางศาสนาและขณะเดียวกันก็เป็นพลเมืองที่ 

เท่าเทียมกับคนอ่ืนๆ ความน่าสนใจอยู่ตรงที่ นักวิชาการจ�านวนมากตีความให้

รักษาสถานะพิเศษของพระไว้ และหากเห็นว่าท่านถูกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม ก็ควร 

แก้กฎหมายเพื่อให้ได้รับสิทธิพิเศษบางอย่าง ในทางตรงกันข้าม ก็จะมีนักวิชาการที่

ให้ความส�าคญักบัแนวค�าสอนทางศาสนา โดยมองว่าพระควรสนใจธรรมวนิยัมากกว่า 

จะเรียกร้องสิทธิทางโลก เช่น วุฒินันท์ กันทะเตียน ผู้ศึกษาสถานะที่ซับซ้อนของ 

พระภิกษุในฐานะโจทย์ ว่าจะต้องยึดธรรมวินัยหรือกฎหมายบ้านเมือง ซ่ึงน�าไปสู ่

ข้อเสนอที่ว่า พระควรสละสิทธิในทางโลกบางอย่าง และท�าตามธรรมวินัย นั่นคือ

หากท่านถูกกล่าวร้าย ควรแก้ด้วยการอธิบายและปรับปรุงตัวมากกว่าจะฟ้องร้อง 

จนสร้างภาพลกัษณ์ทีไ่ม่ดต่ีอพทุธศาสนา [6] บทความนี ้ผูเ้ขยีนมไิด้อ้างว่าจะเป็นกลาง

ระหว่างแนวคดิทัง้สอง หากแต่จะวเิคราะห์การใช้กฎหมายกบัพระในฐานะทีท่่านเป็น

พลเมอืงทัว่ไป ซึง่ไม่ควรถกูละเมิดสทิธแิละไม่ควรได้สทิธพิเิศษเหนอืผูอ้ืน่เพยีงเพราะ

สถานภาพทางศาสนา จึงมีค�าถามวิจัยว่า รัฐมีอ�านาจในการจับสึกพระหรือไม่ และ 

ควรจัดการความสัมพันธ์ของรัฐกับศาสนาอย่างไรเพ่ือให้พระมีสถานะที่เท่าเทียมกับ

พลเมืองทั่วไป โดยใช้วิธีวิจัยเชิงเอกสาร (documentary research)

บทความนี้แบ่งเป็น 4 หัวข้อใหญ่คือ (1) เกร่ินน�ำ ให้ภาพองค์ความรู้ทั่วไป 

ของงานที่ศึกษาการบังคับใช้กฎหมายกับพระ ผู ้ซึ่งมีสถานะที่คาบเกี่ยวระหว่าง 

ทางโลกและทางธรรม ชี้ให้เห็นรูปแบบของการตีความและเสนอให้รัฐใช้กฎหมาย 

กับพระของงานชิ้นก่อนๆ ค�าถามวิจัยและระเบียบวิธีวิจัย (2) กำรจับพระสึก

ก่อนรัฐสมัยใหม่ เป็นการให้ตัวอย่างเร่ืองราวคดีความในอดีตสมัยพุทธกาลและ 

พระเจ้าอโศกมหาราช เพือ่ให้เหน็พลวตัในการมองสถานะของพระและปฏบิตักิบัท่าน

ในรูปแบบที่แตกต่างออกไป (3) กำรจับพระสึกด้วยอ�ำนำจกฎหมำยไทย จะแบ่งเป็น 

2 ประเด็นใหญ่ คือ กรณีที่อ้างความผิดตามธรรมวินัยและอ้างความผิดตามกฎหมาย

บ้านเมือง หัวข้อนี้จะชี้ให้เห็นความลักลั่นของการใช้อ�านาจรัฐมาจัดการศาสนา  

(แม้โดยคณะสงฆ์ด้วยกันเอง) และความเป็นชนชั้นของพระท่ีถูกปฏิบัติอย่าง 

ไม่เท่าเทยีม อกีทัง้การเรยีกร้องเพือ่ให้ได้สทิธพิเิศษ และ (4) บทสรปุและข้อเสนอแนะ  

บรรยายให้เห็นข้อภาพรวมของบทความและย�้าข้อเสนอที่ส�าคัญส้ัน ๆ พร้อมทั้ง 

เสนอทางแก้ทั้งในแง่ที่รัฐควรเป็นรัฐศาสนาและรัฐโลกวิสัย
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การจับพระสึกก่อนรัฐสมัยใหม่
ความจ�าเป็นที่ต้องย้อนประวัติศาสตร์นี้ก็เพื่อเสนอว่า สมัยพุทธกาลเอง

พระพุทธเจ้าไม่ได้ใช้วิธีบังคับสึก แต่เป็นการนาสนะหรือไล่ออก หรือให้คณะสงฆ์

ประกาศว่าผู้นั้นมิใช่สมาชิกของตนอีกต่อไป การท�าเช่นนั้นเพราะศาสนาในสมัยนั้น

แยกออกจากรฐัอย่างชดัเจน วถิขีองนกับวช โดยเฉพาะอย่างยิง่กรณขีองพระพทุธเจ้า

จงึเป็นการปฏเิสธชีวติทางโลก แน่นอนว่าแม้จะไม่ตดัขาดเสยีทเีดยีวเพราะต้องอาศยั

ฆราวาสเลี้ยงชีพ ต้องมาเทศน์โปรดพระราชา หรือรับการสนับสนุนจากพระราชา 

เป็นต้น แต่ระยะห่างของทั้งสองมีความชัดเจน น่ันคือยังทรงความเป็นนักบวชที ่

ไม่ปรับทุกตามที่พระราชาขอ เช่น ยังยืนยันจะเลี้ยงชีพด้วยการบิณฑบาต ซึ่ง 

พระเจ้าสุทโทธนะเรียกว่า ขอทาน [7] และไม่ยืมอ�านาจรัฐมาจัดการผู้เห็นต่าง 

ทางศาสนา โดยมองว่า ศาสนาเป็นมิติทางจิตวิญญาณซึ่งเป็นความเช่ือท่ีบุคคล 

มีเสรีภาพในการเลือก แต่การเข้าควบคุมศาสนจักรเริ่มชัดเจนขึ้นเมื่อพระมหากษัตริย์

ไม่ท�าตัวเป็นกลาง แต่กลายมาเป็นผู ้สนับสนุนหลัก โดยใช้อ�านาจช�าระศาสนา 

ให้สะอาดผ่านการก�าจัดผู้เชื่อว่าเป็นมิจฉาทิฐิ ดังกรณีของพระเจ้าอโศกมหาราช 

เมื่อพุทธศตวรรษที่ 3 ดังจะอภิปรายต่อไป

กรณขีองพระเทวทตั ผูถ้กูเขียนประวตัใิห้ดูช่ัวร้ายและเป็นศตัรกูบัพระพทุธเจ้า 

เป็นตวัอย่างทีช่ดัเจนทีจ่ะยนืยนัข้อเสนอนี ้เทวทัตพยายามฆ่าพระพทุธเจ้าหลายครัง้ 

ตั้งแต่ส่งคนแม่นธนูไปยิง ปล่อยช้างนาฬาคีรีให้ไปเหยียบ และตนผลักก้อนหินให้ตก

จากเขาเพื่อให้ทับพระพุทธเจ้า แต่ไม่ประสบความส�าเร็จ พฤติกรรมนี้ถือเป็นความ 

ร้ายแรงขัน้อาญา ซึง่เป็นคดทีางโลกด้วย หากเชือ่ว่าเป็นเรือ่งจรงิกพ็อจะสนันษิฐานได้ว่า  

การที่รัฐไม่เข้ามาจัดการเพราะมองว่า พระเทวทัตเป็นคนสนิทของพระเจ้าอชาตศัตรู

ซึง่มีอ�านาจในตอนนัน้ แต่อย่างไรก็ตาม กรณทีีเ่ป็นจดุแตกหกัระหว่างพระพทุธเจ้ากบั

พระเทวทัตคือการที่ทรงปฏิเสธข้อเสนอทั้ง 53 ซึ่งพระพุทธเจ้าเห็นว่าเคร่งครัดเกินไป 

พระเทวทัตจึงใช้โอกาสน้ีโน้มน้าวพระจ�านวนหน่ึงให้เห็นว่า พระพุทธเจ้าไม่ได้จริงจัง 

ในการฝึกคนให้บรรลุธรรม และได้น�าพระจ�านวนหนึ่งแยกตนออกจากพระพุทธเจ้า  

สิง่นีเ้รยีกว่า สงัฆเภท หรอื แยกสงฆ์ ซ่ึงเป็นความผิดทีร้่ายแรงในทางธรรม (กฎแห่งกรรม)  
3 ข้อเสนอทั้ง 5 ได้แก่ (1) พระต้องอยู่ป่า ไม่ใช่อยู่กุฏิที่ชาวบ้านท�าถวาย (2) พระต้องบิณฑบาตเลี้ยงชีพ  
ไม่ยนิดใีนการรบักจินมินต์ (3) พระต้องใช้ผ้าบังสกุลุท่ีเกบ็ได้ตามท่ีต่างๆ มาเย็บเป็นจวีร ไม่ใช้ผ้าทีเ่ขาท�าถวาย 
(4) พระต้องอยู่ใต้โคนไม้ ไม่อยู่ที่มุงบัง (5) พระต้องไม่บริโภคเนื้อสัตว์ [8]
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เรียกว่า อนันตริยกรรม และในทางวินัยสงฆ์จัดเป็นสังฆาทิเสส ซึ่งจะแก้ได้ก็ต่อเมื่อ

มายอมรับผิดและปฏิบัติธรรมอยู่ภายใต้การดูแลของคณะสงฆ์

ถ้าใช้แนวคดิเรือ่งเสรภีาพในการมองกรณน้ีี จะเหน็ว่าพฤตกิรรมของพระเทวทัต 

ไม่ใช่เรือ่งเลวร้าย นัน่เป็นเพยีงการเหน็ต่าง แล้วมข้ีอเสนอใหม่ ซึง่ (ตนเชือ่หรอือ้างว่า)  

อาจน�าไปสูก่ารพ้นทกุข์ได้ เพราะพระพทุธเจ้าเองกท็�าเช่นนัน้ ขณะทีค่นในยคุนัน้ยดึวถิี

แบบพราหมณ์ ท่านก็เสนอทางใหม่ (เรียกว่ามัชฌิมาปฏิปทา) แล้วดึงคนมาเป็นสาวก 

ฉะนั้นการเถียงกับความเชื่อเดิมแล้วตั้งตนเป็นเจ้าส�านัก จึงเป็นเสรีภาพทางศาสนา 

ของคนที่ต้องการหาทางพ้นทุกข์ด้านจิตวิญญาณ การที่พระพุทธเจ้าไม่ลงโทษ 

พระเทวทัตในกรณีนี้อาจเป็นเพราะพระองค์เข้าใจเสรีภาพเช่นนี้ก็เป็นได้ แต่จุดอ่อน 

ของพระพุทธเจ้าคือ การสอนว่าพฤติกรรมที่แตกแยกเช่นนี้เป็นโทษร้ายแรงถึงขั้น 

ผู้ท�าไม่สามารถไปสวรรค์หรือนิพพานได้ (อนันตริยกรรม) กล่าวคือ ตนเองเป็นคนคิด

นอกกรอบและตั้งศาสนาได้ แต่หากใครมาท�าเช่นน้ันเพ่ือปฏิเสธศาสนาของพระองค์  

ก็จัดให้เขาเป็นพวกมิจฉาทิฐิและมีกรรมหนัก

พระพุทธเจ้าแก้ปัญหานี้ด้วยวิธี “ปกาสนียกรรม” คือการประกาศให้เป็น 

ที่ทราบกันว่า พระเทวทัตไม่ได้เป็นสมาชิกของพระองค์อีกต่อไป ดังนั้นคณะสงฆ ์

ของพระองค์จึงไม่มีส่วนในการรับผิดชอบกับพฤติกรรมของพระเทวทัตอีก ไม่ใช่ 

การช่วยกนัจบัพระเทวทตัสึกหรอืขอให้พระราชาทีเ่คารพพระองค์มาใช้อ�านาจจดัการ

กับพระเทวทัต การมองว่านักบวชแต่ละคนมีเสรีภาพที่จะคิดและปฏิบัติต่างออกไป

อย่างไรกไ็ด้ วางอยู่บนฐานคดิท่ีว่า ศาสนาเป็นทางเลอืก ทีไ่ม่ควรบงัคบัและใช้อ�านาจ

รัฐจัดการเขา นั่นคือ การลงโทษมีเพียงไล่ออกจากคณะเท่านั้น ไม่มีสิทธิไปกระชาก 

จีวรออกจากตัวเขา เพราะการอยากเป็นนักบวชเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

กล่าวอย่างตรงไปตรงมา พระพทุธเจ้ากบ็วชด้วยตนเอง คอืตัง้ใจทีจ่ะเป็นสมณะ 

จากนัน้กห็าผ้ามาห่มเพ่ือเป็นสญัลกัษณ์ซึง่เอือ้ต่อการเดนิบณิฑบาตขอความช่วยเหลือ 

จากชาวบ้านด้านอาหาร ภิกษุ จึงเป็นค�าที่ใช้มานาน จากรากศัพท์บาลีคือ ภิกฺขุ  

แปลว่า ผู้ขอ (อาหารเพื่อเลี้ยงชีพ) จะสังเกตได้ว่า เมื่อพระพุทธเจ้าตั้งศาสนาพุทธขึ้น 

มภีกิษจุ�านวนมากมาขอเป็นสาวก พิธบีวชกเ็รยีบง่ายเพียงกล่าวว่า “เธอจงเป็นภกิษเุถดิ  

ธรรมที่เรากล่าวไว้ดีแล้ว เธอจงประพฤติตามเพื่อความพ้นทุกข์เถิด” ค�ากล่าวนี้คือ 

การบวชให้สมาชกิใหม่ แต่มองอกีแง่คอืเป็นการรบัเขาเข้าสงักดัเท่านัน้เอง เมือ่บางคน 
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ท�าผิดวินัยร้ายแรงข้ันปาราชิก เช่น มีเพศสัมพันธ์ พระองค์วินิจฉัยแล้วตรัสว่า  

“ดูก่อนภิกษุ เธอปาราชิกแล้ว” [9] ตีความได้ว่า เขาหมดสิทธิที่จะเป็นสมาชิกของ 

คณะสงฆ์ แต่ภาวะความเป็นภกิษขุองเขากยั็งด�ารงอยู ่จากค�าเรยีกผูน้ัน้ว่า “ดกู่อนภกิษ”ุ  

และสิ่งที่ตามมาคือ เขาจะสึกด้วยการเปลี่ยนชุดเป็นฆราวาส หรือออกไปจาก 

ส�านักพระพุทธเจ้าก็เป็นสิ่งที่เขาเลือกเอง ไม่เคยมีการบังคับให้เขาถอดจีวรคืน  

เพราะความเป็นภิกษุหรือผู้ขอ เป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานที่ทุกคนท�าได้เอง

สิทธิในการเป็นพระเร่ิมหายไปเร่ือย ๆ เมื่อรัฐเข้ามายุ่งกับศาสนามากขึ้น  

กรณีของพระเจ้าอโศกมหาราชผู้ปกครองอินเดียช่วงพุทธศตวรรษที่ 3 เป็นตัวอย่าง 

ที่ชัด พุทธเถรวาทเชื่อว่าหลังจากพระองค์ท�าสงครามและฆ่าคนจ�านวนมาก พระองค ์

ได้หนัมานบัถอืศาสนาพทุธและส่งเสรมิกจิการต่างๆ จนรุ่งเรือง เป็นเหตุให้คนจ�านวนมาก 

เข้ามาบวชเพื่ออาศัยศาสนาหากิน และบ้างก็ไม่เคารพเชื่อฟังหรือปฏิบัติตาม 

หลักศาสนาพุทธ พระโมคคัลลีปุตติสสเถระจึงเสนอให้ท�าสังคายนาค�าสอนครั้งที่ 3 

และแต่งคัมภีร์กถาวัตถุ (หนึ่งในอภิธรรม) ขึ้นเพื่อเป็นต�าราตัดสินว่าใครเข้าใจพุทธ

ศาสนาถูกหรือผิด มีการน�าพระจ�านวนมากเหล่าน้ันมาสอบ และหากใครตอบผิด 

ก็เท่ากับไม่ได้สนใจในหลักธรรมของพุทธศาสนา ให้ถือเป็นนักบวชปลอมและ 

ถูกจับสึก [10]

แน่นอนว่าอ�านาจท่ีว่าน้ันสนับสนุนโดยพระเจ้าอโศก อาจด้วยเรื่องราวนี้ 

ท�าให้ประเทศเถรวาทได้แก่ศรีลังกา พม่า ไทย ลาวและกัมพูชา ต่างพยายามผลักดัน 

ให้พุทธเป็นศาสนาประจ�าชาติ หรือหากไม่ส�าเร็จเช่นประเทศไทย การก�าหนดให ้

พระมหากษัตริย์ต้องเป็นพุทธมามากะและศาสนูปถัมภกก็ยังเป็นโมเดลส�าคัญ  

ดังปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 7 เป็นต้น 

เพือ่จะรบัประกนัว่า กษตัรย์ิจะสามารถใช้อ�านาจ (หรอืผ่านทางรฐัสภาซึง่รฐัธรรมนญู

ก�าหนดไว้ให้) ในการสนับสนุนและช�าระศาสนาให้สะอาดได้

การตคีวามของพระไทยในปัจจบุนัมกัยืนบนเรือ่งราวของพระเจ้าอโศก นัน่คอื 

รฐัมอี�านาจในการจดัการ ควบคมุ หรอืบงัคบัสกึพระได้ ส่ิงนีเ้ป็นรปูธรรมมากขึน้เม่ือมี 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ที่ให้อ�านาจกับพระสังฆาธิการ (พระที่ท�าหน้าที่

ปกครอง เป็นหเูป็นตาให้รฐั) สามารถลงโทษพระทีก่ระท�าผดิได้ตามระดบัความรนุแรง 

การมองว่าสถานะนกับวชหรอืภกิษุซึง่เป็นเสรภีาพข้ันพืน้ฐานทีท่กุคนเลอืกทีจ่ะเป็นได้ 
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ไม่ได้รบัอนญุาตให้ท�าเช่นนัน้อกีต่อไป เพราะการบวชกจ็ะต้องให้รฐัรบัรอง จากเดมิท่ี

พระธรรมวินัยก�าหนดให้พระที่บวชมาได้ 10 พรรษา เป็นพระอุปัชฌาย์สามารถบวช 

ให้ผูอ้ืน่ต่อ ได้ถกูระงบัไปด้วยกฎมหาเถรสมาคม ฉบบัที ่17 พ.ศ. 2536 โดยก�าหนดให้

พระอปัุชฌาย์ต้องผ่านการแต่งตัง้จากส่วนกลางเท่านัน้ ซึง่ใช้อ�านาจรฐัในการควบคมุ 

หรือออกระเบียบ กล่าวให้ง่ายคือ นาย ก. จะเป็นพระได้มิใช่การเพียงการบวชตาม

พิธีกรรมศาสนาอีกต่อไป แต่เป็นการรับรองโดยรัฐผ่านตัวพระอุปัชฌาย์ซึ่งถูกแต่งตั้ง

มาท�างาน นั่นหมายความว่า การบวชของเขาเกิดได้ด้วยอ�านาจรัฐ ฉะนั้นหากรัฐเห็น

ว่าเขาไม่ปฏิบัติตามค�าสั่ง ก็สามารถถอนสถานะพระของเขาด้วยการบังคับสึกและ 

ยึดจีวรคืนได้  

การสึกพระด้วยอ�านาจกฎหมายไทย
เนือ่งจากไทยไม่ใช่รฐัโลกวสิยั (secular state) ทีถ่อืว่าศาสนาเป็นความเชือ่ส่วนตวั 

และแตกต่างกนัได้ แม้จะยืนยนัด้วยรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560  

มาตรา 31 ซึ่งบัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนา และย่อมมี

เสรีภาพในการปฏิบัติหรือประกอบพิธีกรรมตามหลักศาสนาของตน แต่ต้องไม่เป็น 

ปฏิปักษ์ต่อหน้าที่ของปวงชนชาวไทย ไม่เป็นอันตรายต่อความปลอดภัยของรัฐ  

และไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน” แต่มาตรานี ้

ก็ไม่ได ้ให้เสรีภาพอย่างแท้จริง เพราะหักล้างด้วยมาตรา 67 ซึ่งบัญญัติว ่า  

“รัฐพึงอุปถัมภ์และคุ้มครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอื่น ในการอุปถัมภ์และ

คุ้มครองพระพทุธศาสนาอนัเป็นศาสนาทีป่ระชาชนชาวไทยส่วนใหญ่นบัถอืมาช้านาน  

รัฐพึงส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการเผยแผ่หลักธรรมของพระพุทธศาสนา

เถรวาทเพื่อให้เกิดการพัฒนาจิตใจและปัญญา และต้องมีมาตรการและกลไกในการ

ป้องกันมิให้มีการบ่อนท�าลายพระพุทธศาสนาไม่ว่าในรูปแบบใด และพึงส่งเสริม 

ให้พุทธศาสนิกชนมีส่วนร่วมในการด�าเนินมาตรการหรือกลไกดังกล่าวด้วย” 

การปกป้องคุ้มครองเปิดโอกาสแก่การตีความว่า หากเห็นว่าพฤติกรรมใดที่  

“ส่อไปในทางท�าลายศาสนาหลกัหรอืความมัน่คงของรฐั” กส็ามารถเอาผดิได้ ซึง่เป็นเหต ุ

ให้ศาสนาไม่หลากหลาย เพราะต้องเป็นศาสนาแบบกระแสหลัก และหากใครปฏิบัติ
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ต่างออกไป เช่น อาจารย์ชา พุทธะธรรมชาติ ที่ตั้งศาสนาใหม่ขึ้นในจังหวัดระนอง  

ก็ถูกทหารเข้าตรวจสอบและให้ยุบไปในที่สุด [11] แม้การพยายามตั้งศาสนาใหม่ 

ก็ท�าได้ยาก ยังไม่ต้องพูดถึงการตีความค�าสอนใหม่ๆ ของศาสนาเดียวกัน มักจะน�า 

ไปสูก่ารฟ้องร้อง เช่นกรณขีอง มาร์ค พทิบลู ทีวิ่จารณ์เวสสนัดรชาดก (เรือ่งการบรจิาค

ลูกเมียให้คนอื่นเพียงเพราะอยากบรรลุธรรม) และวิจารณ์ความเช่ือเรื่องพญานาค 

แต่ถูกหลวงปู่พุทธอิสระแจ้งความเอาผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 206 

เรื่องการดูหมิ่นศาสนา [12] จากกรณีเหล่านี้ จะเห็นได้ว่า การเปิดช่องให้ใช้กฎหมาย

เพื่อจัดการคนที่ดูจะเป็นภัยต่อศาสนาซึ่งรัฐให้การคุ้มครองเป็นส่ิงท่ีพบได้ทั่วไป  

สองประเด็นย่อยต่อไปน้ีจะยกตัวอย่างกรณีของพระ ซึ่งถูกบังคับให้สึกผ่านการใช้

อ�านาจรัฐ 

กรณีจับสึกโดยอ้างความผิดตามธรรมวินัย

ดังที่เกริ่นไปแล้วว่า สถานะความเป็นพระของไทยไม่ได้เกิดขึ้นตามธรรมวินัย

เท่าน้ัน แต่เพราะถูกกฎหมายของรัฐรับรอง ซึ่งแน่นอนว่าเมื่อเปลี่ยนสถานะก็ได้รับ

อภิสิทธิและถูกตัดสิทธิบางอย่างไป [13] ทั้งน้ี เมื่อกฎหมายของรัฐถูกเน้นมากกว่า 

ธรรมวินัย การตัดสินอธิกรณ์ (คดีที่เกิดขึ้นในคณะสงฆ์) จึงมักไม่ยึดธรรมวินัย  

แต่เอาตามจารีตบ้านเมือง ซ่ึงพระทั่วไปขัดไม่ได้ เนื่องจากพระสังฆาธิการ (ผู้ท�า

หน้าทีด่ัง่เจ้าหน้าทีร่ฐั) มอี�านาจปกครองโดยตรง ด้วยเหตนุี ้แม้จะท�าผดิธรรมวนิยัทีม่ ี

โทษเบา แต่รัฐอาจพิจารณาลงโทษให้หนักถึงขั้นต้องสึกได้

ในปี พ.ศ. 2560 ต�ารวจจับพระ เปสโร ในจังหวัดร้อยเอ็ด ผู้ซึ่งอ้างว่าดื่มเหล้า

เพื่อบรรเทาอาการปวดฟัน แต่ดื่มมากเกินไปจึงเมา [14] ต�ารวจได้น�าตัวท่านไปให ้

เจ้าอาวาส ซึ่งปกติมักท�าเช่นนี้ หรือหากไม่ทราบสังกัดของพระรูปนั้น ก็จะพาไปหา 

เจ้าคณะต�าบลหรือเจ้าคณะอ�าเภอ (ซึ่งเป็นพระสังฆาธิการท�าหน้าที่ปกครอง) ให้ท�าการสึก  

จากนั้นก็ปล่อยตัวไปเพราะไม่มีความผิดทางอาญาแต่อย่างใด แต่ประเด็นคือ  

การท�าเช่นนี้ก็ไม่มีความผิดทางธรรมวินัยที่ถึงขั้นต้องจับสึก เพราะการดื่มสุรา 

จนเมาเป็นอาบัติเบา (ปาจิตตีย์) ซ่ึงการที่พระรับเงินยังเป็นอาบัติที่หนักกว่า  

(นิสสัคคียปาจิตตีย์) แต่เพราะสังคมมองว่า สุราไม่เหมาะสมแก่สมณะ จึงก�าหนดโทษ

กันเองให้รุนแรง การอ้างสังคมเช่นนี้เรียกด้วยภาษาทางศาสนาว่า “โลกวัชชะ” หรือ

ชาวโลกตเิตยีน สงัคมในทีน่ีม้ปัีญหาในการนยิามมาก เพราะบางท้องทีร่บัได้กับการที่
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พระดื่มเหล้า ปัจจุบันยังมีพระอีกหลายรูปที่ดื่มเหล้า แต่มีความสามารถด้านอื่น เช่น 

มีวิชาอาคม เก่งในการพัฒนาวัดและมีความเมตตา ท่านเหล่านี้ก็เป็นที่ยอมรับของ

ชุมชนและไม่ถูกจับสึก แต่การอ้างโลกวัชชะเป็นการใช้อ�านาจเบ็ดเสร็จสรุปแทนคน 

ทุกกลุ่ม และเลือกใช้กฎหมายกับคนบางคน ซึ่งนี่ก็เป็นการใช้ความเช่ือทางศาสนา 

มาเอาผิดคนผ่านการใช้อ�านาจรัฐ [15-16]

กรณขีองอาบตัเิลก็น้อยเช่นนีจ้ะพบได้บ่อยครัง้ ทัง้กรณกีนิเหล้า เปลีย่นเสือ้ผ้า

หนเีทีย่ว บณิฑบาตเร่ร่อนและไม่มสัีงกดัวัด หรอืบางรปูวจิารณ์การเมอืงจนเจ้าอาวาส

ขอให้สกึ แต่น่าตัง้ข้อสงัเกตว่า พระทีถ่กูลงโทษมกัเป็นพระลกูวดัธรรมดา เพราะการใช้ 

อ�านาจจับสึกเหล่านี้กระท�าโดยพระวินยาธิการ (ต�ารวจพระ) เป็นหลัก ซ่ึงสถานะ 

ของท่านเองไม่ได้สูงมากและอยู่ภายใต้การปกครองของเจ้าอาวาสอีกที กฎมหาเถร 

สมาคมฉบับที่ 15 (2535) ก�าหนดให้พระวินัยธรถูกแต่งตั้งจากเจ้าคณะจังหวัด 

ช่วยเหลืองานปกครองของเจ้าอาวาส ซึ่งท�าหน้าที่ตรวจตรา จับกุมและสอบสวน 

เสมอืนต�ารวจพระ ต�าแหน่งนีไ้ด้มาโดยการแต่งตัง้ผูท้ีเ่จ้าคณะปกครองเหน็ว่าเหมาะสม  

จะถือบัตรท่ีมีอายุ 1 ปี ซ่ึงสอดรับกับช่วงเวลาของการด�ารงต�าแหน่งนั้น และอาจ

พิจารณาต่ออายุให้ใหม่ได้ [3]

การจับพระผู ้น้อยสึกเป็นเรื่องที่ถูกปล่อยปละละเลยมานาน ไม่พบว่า 

มีนักวิชาการหรือพระเองเรียกร้องให้ตรวจสอบการท�างานของพระวินยาธิการ  

ที่มาซึ่งเกิดจากการแต่งตั้ง การละเมิดสิทธิหรือการถูกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมกับ

พระที่มีสถานะต�่ากว่า งานของพิชศาล พันธุวัฒนา เป็นต้นกลับเสนอว่าจ�านวนของ 

พระวนิยาธกิารควรมมีากกว่านีเ้พือ่จะสามารถตรวจสอบและปกป้องศาสนาได้ดยีิง่ขึน้  

พระเองกลับนิ่งเฉยต่อการถูกบังคับให้สึกแม้ไม่ได้ผิดวินัยร้ายแรงขั้นต้องปาราชิก  

พระไทยเพิ่งมาตื่นตัวและนึกถึงสิทธิของการครองจีวรนี้เมื่อปี พ.ศ. 2561 มานี่เอง 

นับตั้งแต่มีการตรวจสอบเงินทอนวัด จนมีพระผู้ใหญ่หลายรูปถูกด�าเนินคดีอาญา

และถูกจับสึก (ซึ่งจะอธิบายในหัวข้อถัดไป) การบังคับสึกพระผู้ใหญ่ซ่ึงมีลูกศิษย์มาก  

ได้ส่งผลกระทบต่อความศรัทธาของชาวพุทธ จนท�าให้ชาวพุทธ โดยเฉพาะพระเอง 

ก็หันมาถกเรื่องอ�านาจการใช้กฎหมายในการจับสึกกันมากขึ้น
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กรณีจับสึกโดยอ้างความผิดตามกฎหมายอาญา

วนัที ่24 พฤษภาคม 2561 ต�ารวจกองปราบปราม ได้น�าหมายจบัศาลอาญารัชดา  

เข ้าตรวจค้นและเชิญตัวพระเถระชั้นผู ้ใหญ่คือ พระพรหมดิลก (เจ ้าอาวาส 

วัดสามพระยา) พระพรหมสิทธิธงชัย (เจ้าอาวาสวัดสระเกศฯ) และพระเมธีสุทธิกร  

(ผู้ช่วยเจ้าอาวาสวัดสระเกศราชวรมหาวิหาร) มาท�าการสอบสวนและด�าเนินคดี 

เก่ียวกับเงินทอนวดั จากกรณทีีผู่ต้้องหาทจุรติงบประมาณอุดหนนุโรงเรยีนปรยัิตธิรรม

และงบประมาณเผยแผ่ศาสนา ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2557 เป็นเงนิรวมกนักว่า 150 ล้านบาท 

[17] เป็นการบุกจับตัวและถวายชุดขาวให้สึก ซึ่งก่อนหน้านั้นในวันเดียวกัน ได้มีการ 

บุกจับพระพุทธอิสระ  ผู้ต้องหาคดีอั้งย่ีซ่องโจรที่การ์ด กปปส. ร่วมท�าร้ายร่างกาย

ต�ารวจสันติบาล 2 นายบาดเจ็บและบาดเจ็บสาหัส และคดีปลอมพระปรมาภิไธย 

และใช้พระปรมาภิไธยที่มีการปลอมขึ้น [18] หลายคนตั้งข้อสันนิษฐานว่า การจับตัว

พทุธอสิระเป็นเพยีงฉากเพือ่สะท้อนว่าพระทัง้สองฝ่ายได้ถูกปฏบิตัอิย่างเสมอภาคกนั  

อย่างไรก็ตาม ความน่าสนใจอยู่ตรงที่มีการบังคับให้สึกและน�าตัวไปกักขัง ซ่ึงทุกรูป

ต่างยนืยนัว่า ตนเองยงัเป็นพระ เพราะถกูบงัคบัให้สกึเท่านัน้ ยงัมไิด้กล่าวค�าลาสกิขา

ด้วยตนเอง

นักวิชาการพุทธมักเสนอว่า จิต หรือเจตนา เป็นองค์ประกอบแรกท่ีท�าให้

การลาสิกขาส�าเร็จ น่ันคือหากตนไม่ประสงค์จะลาสิกขา แต่ถูกบังคับให้ท�าเช่นนั้น  

การลาสิกขากไ็ม่ส�าเรจ็ [19] แต่อย่างไรกต็าม ในทางปฏบัิตเิรามกัพบว่า ระบบสมณศกัด์ิ

จะท�าให้เกิดสิทธิพิเศษข้ึน เช่น เมื่อพระพรหมดิลก (เจ้าคณะกรุงเทพมหานคร)  

ออกจากคกุ ท่านได้กลบัมาห่มจีวรอกีครัง้ และไม่มีการคดัค้านแต่อย่างใด ตรงกันข้าม 

กับพระพุทธอิสระ ซ่ึงเป็นเจ้าอาวาสธรรมดา ไม่มีต�าแหน่งปกครองและสมณศักดิ์  

เมื่อประกาศว่าจะห่มจีวร (เพราะตนก็ไม่ได้กล่าวค�าลาสิกขา) กลับถูกสังคมชาวพุทธ 

รุมประณามและต่อต้าน กอรปกับการที่ท่านเองน่าจะกลัวการลงโทษจากพระผู้ปกครอง  

จึงยังใส่ชุดขาวอยู่จนปัจจุบันนี้ (27 มีนาคม 2563)

ความลักลั่นของการบังคับใช้กฎหมายอาญาในไทยคือ สังคมไทยรับสภาพ 

ที่พระต้องติดคุกหรือถูกกังขังแม้เพียงชั่วคราวไม่ได้ จึงต้องบังคับให้สึกเป็นฆราวาส 

เสยีก่อน น่ันหมายความ แม้ท่านจะยงัถอืเป็นผูบ้รสิทุธิเ์พราะคดยีงัไม่สิน้สดุ แต่ท่านต้อง 

ถูกลงโทษหรือละเมิดสิทธิด้วยการบังคับให้ลาสิกขาก่อนแล้ว ทั้งที่รัฐธรรมนูญ 
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แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 27 บญัญตัว่ิา “บุคคลย่อมเสมอกนั 

ในกฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน  

ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกัน การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่ว่า 

ด้วยเหตุความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก�าเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ  

สภาพทางกายหรือสขุภาพ สถานะของบคุคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรอืสงัคม ความเชือ่

ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญหรือเหตุอ่ืนใด จะกระท�ามิได้” แต่สถานภาพของพระไทยในรัฐ 

กึง่ศาสนาถกูมองว่าเป็นสถานะพเิศษทีต้่องให้ความเคารพ ดงันัน้จงึไม่สามารถปฏบิตัิ

กบัท่านเช่นคนทัว่ไปได้ แต่กลบัมผีลออกมาในทางทีจ่ะต้องท�าลายสถานะนัน้เสยีก่อน

แน่นอนว่าการสึกไม่ใช่เรื่องเลวร้าย หากมองในมิติที่ว่า เม่ือบริสุทธิ์และ 

ถูกปล่อยตัว ก็สามารถบวชใหม่ได้ แต่เพราะสังคมสงฆ์ไทยมีระบอบสมณศักด์ิ  

ซึง่เป็นต�าแหน่งปกครองและเงินเดอืน การต้องสกึและเริม่ต้นใหม่จึงเป็นสิง่ทีพ่ระผูใ้หญ่

รับไม่ได้ ที่ต้องเน้นว่าพระผู้ใหญ่ เพราะหากเป็นกรณีพระผู้น้อยในหัวข้อก่อนหน้า  

พระไทยถูกละเมิดมาหลายสิบปีแล้ว แต่ก็ไม่มีใครออกมาเป็นปากเสียงให้ เพราะ 

ส่วนหนึ่งพวกเขาไม่ได้มียศต�าแหน่งใหญ่โต ซึ่งไม่มีผลกับเงินเดือนในระบอบน้ี  

การเริ่มต้นใหม่จึงเป็นสิ่งที่ท�าได้ง่าย

คุ้มครองสิทธิหรือให้สิทธิพิเศษกับพระ?

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ซึ่งปรับปรุงและก�าหนดใช้เรื่อยมา 

จนปัจจุบัน มาตรา 29 บัญญัติว่า “พระภิกษุรูปใดถูกจับโดยต้องหาว่ากระท�า 

ความผิดอาญา เมื่อพนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการไม่เห็นสมควรให้ 

ปล่อยช่ัวคราว และเจ้าอาวาสแห่งวัดท่ีพระภิกษุรูปน้ันสังกัดไม่รับมอบตัวไว้ควบคุม 

หรอืพนกังานสอบสวนไม่เหน็สมควรให้เจ้าอาวาสรบัตวัไปควบคุม หรอืพระภกิษรุปูนัน้ 

มิได้สังกัดในวัดใดวัดหนึ่ง ให้พนักงานสอบสวนมีอ�านาจจัดด�าเนินการให้พระภิกษ ุ

รูปนั้นสละสมณเพศเสียได้ วิจิตร เรือนอินทร์ อธิบายว่า นั่นหมายความว่า  

หากพนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการเห็นสมควรให้ประกันตัว และหาก 

เจ้าอาวาสที่พระรูปนั้นสังกัด รับตัวไว้ควบคุมก็ไม่ต้องสละสมณเพศ [15]

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
12



กล่าวได้ว่า พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ซึ่งเขียนขึ้นบนบรรทัดฐาน

ของรัฐกึ่งศาสนา ก็ยังหาทางออกให้กับพระที่อาจหาทางประกันตัวและให้เจ้าอาวาส

รับรองว่าจะควบคุมตัวเขาไม่ให้หนีคดีในขั้นสอบสวนก่อนมีค�าพิพากษาเพื่อที่ท่าน 

จะได้ไม่ต้องสึกและติดคุกเพื่อรอการด�าเนินคดี แต่ถือเป็นความโชคดี ที่ในทางปฏิบัติ

กลบัพบว่า ไม่เคยมกีรณนีีเ้กดิขึน้เลย เพราะมฉิะนัน้ การให้อ�านาจพนกังานสอบสวน

และพนักงานอัยการ (หากท่านเห็นว่าให้เอาไปกักตัวที่วัดได้) ก็จะเกิดการปฏิบัติ 

ในสองมาตรฐาน นั่นคือกับคนทั่วไปแบบหนึ่งและกับพระอีกแบบหนึ่ง 

มีการถกเถียงในประเด็น “คุกพระ” ซ่ึงเป็นการพยายามหาทางออกให้ 

พระท่ีรอพิจารณาคดีเพื่อจะรักษาสถานภาพพระของท่านไว้ จตุรงค์ จงอาษา  

นักวิชาการอิสระด้านพระพุทธศาสนา เสนอให้มีการน�าคุกพระกลับมาใช้ แม้ส่ิงนี ้

อาจไม่เรียกว่าคุกพระ แต่ก็เคยมีแนวทางปฏิบัติในการกักตัวพระซึ่งถูกลงโทษด้วย

กฎหมายบ้านเมืองจริงเมื่อปลายปี พ.ศ. 2458 พระอุบาลีคุณูปมาจารย์ (จันทร์  

สิริจนฺโท วัดบรมนิวาส) ได้แต่งหนังสือชื่อ “ธรรมวิจยานุสาศ” แจกในงานศพ 

ม.ร.ว.หญิงดวงใจ ปราโมช แต่หนังสือน้ันขัดต่อรัฐประศาสนโยบายของประเทศ  

ไม่ต้องด้วยพระราชนิยมในรัชกาลที่ 6 เมื่อทรงทราบ จึงมีพระบรมราชโองการรับสั่ง

ให้ถอดจากสมณศกัดิ ์แล้วให้น�าตัวไปกกัไว้ทีว่ดับวรนเิวศวหิาร จนถงึวันที ่4 มกราคม 

พ.ศ. 2459 ทรงพระราชทานอภัยโทษให้ แล้วจึงทรงพระกรุณาโปรดพระราชทาน 

เลื่อนต�าแหน่งสมณศักดิ์ให้เป็น พระธรรมธีรราชมหามุนี จตุรงค์เห็นว่า จากโมเดลนี้ 

พอทีจ่ะมีทางเป็นไปได้หากให้พระมสีถานทีก่กักนัส่วนตวั ซึง่อาจเอือ้ให้ท่านได้บ�าเพญ็

กิจวัตรของพระไปได้โดยไม่ต้องสึก เพราะท่านยังถือว่าเป็นผู้บริสุทธิ์

 ไพบูลย์  นิติตะวัน อดีตประธานคณะกรรมการปฏิรูปกิจการประพุทธศาสนา 

แย้งว่า การให้มีคกุพเิศษเพยีงเพราะสถานะทีแ่ตกต่างกนัเป็นสิง่ทีไ่ม่ยตุธิรรม มฉิะนัน้

ก็จะมีคนเสนอให้มีคุกครู คุกเกษตรกร คุกนักธุรกิจเป็นต้นด้วย [20] ผู้เขียนเห็นด้วย 

กับข้อเสนอของไพบูลย์ แต่น่ันหมายความว่า หากจะกลับไปสู่ประเด็นป้องกัน 

การละเมิดสิทธิในการครองจีวรของพระ เราควรกลับไปเถียงกันในแง่ที่ว่า รัฐควร 

แก้กฎหมายให้พระที่ต้องคดีอาญาและค�าพิพากษาไม่ต้องสึก กล่าวกันอย่างถึงที่สุด

คือ ไม่ว่าจะเป็นระยะเวลาที่ก�าลังสอบสวนหรือเมื่อค�าพิพากษาถึงที่สุดแล้วว่าท่าน 

ผดิจริง กไ็ม่ควรถกูจบัสึก แต่ต้องปฏบิตักัิบท่านในฐานะพลเมอืงคนหนึง่ทีเ่ท่าเทยีมกบั

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
13



คนไทยคนอื่นๆ แน่นอนว่าอาจให้มีการเปลี่ยนจีวรเพื่อนุ่งห่มชุดที่เหมือนกับนักโทษ

ทั่วไป แต่การที่ใครจะสมาทานศีล 5 หรือศีล 8 หรือศีล 10 หรือศีล 227 หรือศีล 331 

หรอืจะไม่รกัษาศลีอะไรเลยย่อมเป็นเสรภีาพส่วนบคุคลท่ีรฐัต้องไม่ไปละเมดิ การบังคบั 

ให้เขาเลกิรักษาศลี 10 แล้วมารกัษาศลี 5 เป็นสิง่ทีท่�าไม่ได้ ประเดน็จึงอยู่ที ่การต้องมอง 

พระว่าเป็นมนุษย์คนหนึ่ง ในแง่ของศาสนาใครจะห่มจีวรหรือเปลือกไม้ก็ได้ แต่เขา

ต้องไม่ถูกละเมิดเรื่องความเช่ือและถูกลิดรอนเสรีภาพนั้น การมองพระที่จะขึ้นศาล

หรือเข้าคุกว่าเป็นเรื่องธรรมชาติ ดีกว่าการมองว่าท่านไม่ใช่มนุษย์ที่มีศักดิ์ศรีเท่าคน

ทั่วไป แล้วพยายามร่างกฎหมายขึ้นมาปฏิบัติกับท่านแบบพิเศษ ซึ่งในหลายกรณ ี

ก็เป็นการตัดสิทธิของท่านไป

ความเป็นชนชั้นของสังคมไทยส่งผลต่อเสรีภาพในทางศาสนาอย่างมาก  

ดังที่กล่าวไปแล้วว่า การจับพระสึกไม่ถูกน�ามาพูดกันอย่างกว้างขวางแม้จะเกิดขึ้น 

นานแล้ว ดังที่กล่าวในหัวข้อ 3.1 ซึ่งเป็นการละเมิดกันเองในวงการพระด้วยซ�้า  

แต่เมื่อพระผู้ใหญ่ซึ่งถือเป็นอีกชนชั้นหน่ึงได้รับผลกระทบจากการถูกจับสึก สังคม 

จึงรู้สึกถึงความไม่เป็นธรรม แต่กระนั้นก็กลับเรียกร้องให้พระมีสิทธิพิเศษ มากกว่า 

จะเรียกร้องให้ปฏิบัติกับพระในฐานะพลเมืองทั่วไป อนึ่ง หากการต้องสึกและ 

พ้นจากต�าแหน่งในสมณศักดิ์เป็นเหตุให้พระสงฆ์รู ้สึกว่าไม่เป็นธรรม เพราะท่าน 

อาจถูกกลั่นแกล้งเพื่อให้หลุดจากต�าแหน่งก็ได้ ในกรณีนี้อาจมีการบัญญัติใน 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 เพิ่มว่า เมื่อภิกษุใดต้องคดีอาญาถึงขั้นสึก 

หรือถอดจากสมณศักด์ิ และต่อมาพิสูจน์ได้ว่าเป็นผู้บริสุทธ์ิ รัฐหรือมหาเถรสมาคม

จะต้องคืนต�าแหน่งนั้นให้ท่านดังเดิม ซ่ึงสิ่งน้ีเป็นเร่ืองที่คณะสงฆ์ตกลงกันเองได้ 

โดยไม่ต้องไปแทรกแซงกระบวนการยุติธรรมของรัฐ แต่อย่างไรเสีย พระราชบัญญัติ

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 และมหาเถรสมาคมก็เป็นเรื่องของรัฐอยู่นั่นเอง ทั้งในแง่สังกัด

ที่ขึ้นกับส�านักนายกรัฐมนตรีและงบประมาณที่มาจากเงินภาษี นี่เป็นความซับซ้อน

ของรัฐที่ไม่แยกกิจการทางศาสนาให้เป็นเรื่องปัจเจกชน จึงท�าให้เสรีภาพทางศาสนา

ไม่มีอยู่จริงภายใต้ระบอบรัฐเช่นนี้
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บทสรุปและข้อเสนอแนะ
การจับสึกพระแบ่งได้เป็น 2 กรณีใหญ่ คือกรณีที่ท่านละเมิดธรรมวินัย 

ในฐานะพระ และละเมิดคดีทางโลกในฐานะพลเมืองไทย การด่ืมสุราเป็นโทษ 

ทางศาสนา ไม่ใช่โทษทางโลก แต่เพราะคณะสงฆ์ไทยเป็นองค์กรของรัฐ มีต�าแหน่ง

ปกครองกนัเช่นเดยีวกบัราชการ มงีบประมาณแผ่นดินในการสนบัสนนุกจิการศาสนา 

และยงัมีพระราชบญัญตัคิณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 และกฎมหาเถรสมาคมฉบบัที ่15 (2535) 

ได้ให้อ�านาจในการลงโทษพระทีอ่ยูภ่ายใต้การปกครองอกีด้วย พระท่ีท�าผดิหลกัศาสนา 

ซึ่งควรถือว่าเป็นเสรีภาพส่วนบุคคล ก็ถูกอ�านาจรัฐลงโทษด้วยการจับสึกเป็นต้น  

การเอาความเช่ือทางศาสนามาใช้เป็นกฎหมายเป็นสิ่งที่ละเมิดเสรีภาพของคน เช่น

เดียวกับที่นาย ก. ถูกต�ารวจจับเพียงเพราะเขาตกปลา ด้วยข้อหาท�าปาณาติบาต  

แต่โชคดีที่กฎศาสนานี้ยังถูกใช้เฉพาะในวงการสงฆ์ ด้วยการอ้างว่า พระสงฆ์ไม่ใช่

บุคคลทั่วไป แต่เป็นเหมือนราชการประเภทหนึ่งเช่นเดียวกับต�ารวจหรือทหาร  

ซึง่ต้องมีระเบยีบเฉพาะของตน และการบวชเข้าสูค่วามเป็นพระกถ็กูรฐัยดึไปอยู่ภายใต้ 

การดูแล ไม่ใช่เสรีภาพท่ีใครจะบวชหรือพระที่มีพรรษา 10 จะบวชให้ใครก็ได้  

การจับสึกพระมักไม่ถูกมองว่าเป็นการละเมิดสิทธิเพราะคนไทยมีมุมมองเรื่องการ 

ต้องช�าระศาสนาให้สะอาด น้ันคือเป็นสิ่งที่ชอบธรรมอยู่แล้วที่คนท�าผิดวินัยต้อง 

ถูกลงโทษ โดยที่ไม่ตั้งค�าถามถึงอ�านาจในการจับสึกหรือระดับของโทษที่ควรได้รับ

การมองว่าพระถูกละเมิดสิทธินี้เกิดขึ้นและกลายเป็นกระแสเม่ือพระผู้ใหญ่

ต้องตกเป็นผูต้้องหาคดอีาญา แต่เพราะพระไทยไม่ได้ถกูปฏบิตัใินฐานะพลเมอืงทัว่ไป 

จวีรทีท่่านห่ม (ซึง่เป็นเรือ่งศาสนา) ถกูมองเป็นสญัลกัษณ์ทีศ่กัดิส์ทิธิแ์ละต้องให้ความ

เคารพ น�าไปสูก่ารเลอืกปฏบัิตกิบัพระในอกีระดบัหนึง่ นัน่คือ การต้องบงัคับให้ท่านสกึ 

ขณะต่อสู้คดีหรือควบคุมตัวในข้ันสอบสวนก่อนมีค�าพิพากษาตามพระราชบัญญัติ

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 มาตรา 29 ก็ให้ดุลยพินิจแก่พนักงานสอบสวนหรือพนักงาน

อัยการที่จะเปิดโอกาสให้พระรูปน้ันไม่ต้องสึกได้ โดยมากักกันตัวในวัดที่มีเจ้าอาวาส

รับรอง ซึ่งเป็นความโชคดีที่ข้อดุลยพินิจนี้ไม่เคยถูกเอามาใช้ มิฉะนั้นจะเกิดมีคุกพระ 

ซึ่งเป็นการเลือกปฏิบัติหลายมาตรฐาน ประเด็นน่าสนใจอยู่ตรงที่ นักวิชาไม่พยายาม

หาทางออกด้วยการแก้กฎหมายให้มองพระเป็นพลเมืองท่ัวไปและปฏิบัติอย่าง 

เสมอภาคกนัโดยไม่สนใจศาสนา (เพราะศาสนาเป็นเสรภีาพส่วนบคุคล) เมือ่เป็นเช่นนัน้ 
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ก็กลับเสนอให้พระได้มีกฎหมายพิเศษ ซ่ึงตอกย�้าระบบชนช้ันในสังคมและเพิ่มระดับ

ของรัฐศาสนา (religious state) ให้มากขึ้นด้วย ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะในการพิจารณา

แก้ไขกฎหมายการจับสึกพระดังนี้

1. กรณีที่ยังต้องรักษาความเป็นรัฐศาสนาเอาไว้ กล่าวคือ ต�าแหน่งสมณศักดิ์

และความเป็นราชการของพระสงัฆาธกิารยงัด�ารงอยู ่ให้พระทีต้่องคดอีาญาไม่ต้องสกึ  

แต่อาจเปล่ียนเสื้อผ้าเมื่อถูกกักตัว เมื่อท่านพิสูจน์ได้ว่าตนบริสุทธ์ิก็มีสิทธิกลับมา

ห่มจีวรใหม่ได้ เพราะยังไม่ได้กล่าวค�าลาสิกขา และให้มีการร่างพระราชบัญญัติ 

คณะสงฆ์รบัรองว่า ยศต�าแหน่งทีเ่คยมจีะถกูแต่งตัง้กลบัคนืให้ เพือ่ให้ความเป็นธรรม

กับผู้ถูกด�าเนินคดี 

2. กรณีที่อยากท�าให้ศาสนาเป็นเร่ืองเสรีภาพส่วนบุคคล ต้องสนับสนุน 

ให้มีการแยกศาสนาออกจากรัฐ สถาปนารัฐโลกวิสัย (secular state) ยกเลิก 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ ระบอบสมณศักด์ิที่รัฐแต่งตั้งมาปกครอง และรัฐไม่ให ้

การสนบัสนนุทกุศาสนา (หรอืถ้าให้กท็�าอย่างเท่าเทยีมกนั) สถานะพระต้องถกูมองว่า

เป็นเรือ่งส่วนบคุคล ไม่ได้รบัสทิธพิเิศษใดและจะไม่ถกูละเมดิสิทธิใด เม่ือต้องคดีอาญา 

กต่็อสูแ้ละรบัโทษในฐานะพลเมอืงคนหนึง่ แน่นอนว่าไม่มกีารบงัคับให้สึก ส่วนส�านกัใด 

จะบังคับสึกก็เป็นเรื่องขององค์กรน้ัน ๆ เพราะศาสนาเป็นองค์กรเอกชนท่ีสมาชิก

แต่ละกลุ่มตกลงระเบียบกันเอง
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Abstract
This paper studies phenomena of claiming over community rights of 

various Khmer ethnicities. Its aim is to study the laws and practices related to 

resource management in the community based on cultures and ways of life the 

Khmer traditional ethnic groups.

This paper proposes that Cambodian state should reduce the process in 

approval of Community Title Deed in order to reduce both time and budget in 

those complicated processes. In addition, the content in article 6 in Sub-Decree 

83 that identifies the spiritual forest land and cemetery in each community must 

not larger than seven hectares should be amended for better flexibility.

Keywords	: community rights, community title deed, ethnicity, identity

บทน�า
ในรอบทศวรรษที่ผ่านมาในประเทศกัมพูชามีกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ3 ออกมา 

เคลื่อนไหวเพื่อผลักดันให้รัฐรับรองสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรของชุมชนท้องถ่ิน 

เพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ เป็นการออกมาเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญกัมพูชา 

ปี ค.ศ. 1993 มาตรา 444 ทีไ่ด้บญัญตัหิลกัการเกีย่วกบัการรบัรองระบบกรรมสิทธ์ิร่วม

หรือกรรมสิทธิ์ชุมชน “កម្មសទិ្ិដធីល្ីសមូហភាព” ในการบริหารจัดการทรัพยากรของ

ชุมชนเอาไว้แต่รัฐไม่ได้ปฏิบัติตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเท่าที่ควรในช่วง 20 ปี

ทีผ่่านมาถงึแม้ว่ามพีระราชบญัญัตอิอกมาตามเนือ้หาของมาตรา 44 ของรฐัธรรมนูญ

ดังกล่าวหลายฉบับแล้วก็ตาม เช่นพระราชบัญญัติที่ดินปี ค.ศ. 2001 มาตรา 25, 265 

ได้บญัญัตใิห้รัฐต้องด�าเนนิการออกเอกสารรบัรองกรรมสทิธิร่์วมหรอืโฉนดชมุชนให้กบั

3 กลุ่มชาติพันธุ์หรือที่ชาวกัมพูชาเรียกว่า “ជនជាតដិដើមភាគតចិ” มี 23 กลุ่มชาติพันธุ์ คิดเป็นร้อยละ  
1% ถึง 19% ของประชากรชาวกัมพูชาทั้งหมด 14.64 ล้านคน ส่วนใหญ่อาศัยอยู่ตามเขตพื้นที่ป่าเขาด้าน
ทิศเหนือของประเทศกัมพูชา ติดกับชายแดนสาธารณะรัฐประชาธิปไตยประชนชนลาว (สปป.ลาว) และ
สาธารณะรัฐสังคมนิยมเวียดนาม[1]
4 មាត្រា44 រដ្ឋធម្មនញុ្ញននត្ពរះរាជាណាចត្កកមព្ុជា 1993[มาตรา 44 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรกมัพชูา 1993]
5 មាត្រា25, 26 ចប្ាប់ភូមិបាល 2001 [มาตรา 25, 26 กฎหมายที่ดิน 2001]
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กลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ เพือ่การจดัการทรพัยากรของชมุชนตามจารตีประเพณวีฒันธรรม 

และวิถกีารด�ารงชวีติของกลุม่ชาติพนัธุเ์ขมรด้ังเดมิ “ជនជាតដិដើមភាគតចិ” ทีส่่วนใหญ่ 

อาศัยอยู่ตามพื้นที่ป่าห่างไกล ภาคเหนือของประเทศ

ทั้งนี้แม้พระราชบัญญัติป่าไม้ ปี ค.ศ. 2002 มาตรา 406 ก็อนุญาตให้กลุ่ม

ชาติพันธุ์ต่างๆ ตั้งชุมชนอยู่ร่วมกับป่าได้ซึ่งกฎหมายดังกล่าวได้แบ่งพื้นท่ีเขตป่า 

เป็น 4 ประเภท ประกอบด้วย 

1) เขตพื้นที่ส�าคัญเช่นเขตพื้นที่ป่าต้นน�้า

2) เขตพื้นที่อนุรักษ์ 

3) เขตพื้นที่ใช้ประโยชน์ 

4) เขตพื้นที่ชุมชนที่ตั้งอยู่ในป่า โดยเขตพื้นที่ประเภทที่ 1,2 รัฐมีหน้าที่บริหาร

จดัการโดยตรง ส่วนเขตพืน้ทีป่ระเภทที ่3, 4 รฐัอนญุาตให้ชมุชนมส่ีวนร่วมในการจดัการ 

ทรัพยากร อาทิ ชาวบ้านมีสิทธิเข้าไปเก็บของป่าเพ่ือการด�ารงชีพหรือการตัดไม้เพื่อ 

น�าไปสร้างบ้านเรือนได้ตามความจ�าเป็นเพียงแต่ต้องขออนุญาตจากคณะกรรมการ 

ชมุชนก่อนโดยเฉพาะเขตพืน้ทีช่มุชนทีต่ัง้อยูใ่นป่าประเภทที ่4 รฐัได้ออกพระราชกฤษฎกีา 

เพิ่มเติมว่าด้วย เรื่องกระบวนการขึ้นทะเบียนโฉนดชุมชนของกลุ่มชาติพันธุ์ หรือ 

เรยีกย่อว่า (พระราชกฤษฎกีา 83) เมือ่วนัที ่9 มิถนุายน ค.ศ. 2009 เพ่ือก�าหนดลกัษณะ

ที่ดินของชุมชนกลุ่มชาติพันธ์ต่างๆ ให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ซึ่งพระราชกฤษฎีกา 

ดงักล่าวได้ก�าหนดลกัษณะเขตพืน้ทีข่องชมุชนกลุม่ชาตพินัธ์ุไว้ในมาตรา 6 โดยจดัแบ่ง

ที่ดินเป็น 5 ประเภท ประกอบด้วย

1) ที่ดินส�าหรับสร้างบ้านเรือน

2) ที่ดินท�าไร่นา

3) ที่ดินไร่หมุนเวียน

4) ที่ดินป่าอารักษ์ 

5) ที่ดินป่าช้า

6 មាត្រា40 ចប្ាប់សលីពលីនត្ពដ�ើ 2002 [มาตรา 40 กฎหมายป่าไม้ 2002]
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ที่ดินท้ัง 5 ประเภทน้ี ชุมชนของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ สามารถด�าเนินการ 

ขอออกโฉนดกรรมสิทธิ์ชุมชนจากรัฐได้7

แต่อย่างไรก็ดี หน่วยงานด้านสิทธิมนุษยชนของกัมพูชา และองค์กรพัฒนา 

เอกชนอื่นๆ [2] ให้ข้อมูลสอดคล้องกันว่า แม้ประเทศกัมพูชามีกฎหมายหลายฉบับที่

ให้ความส�าคญักบัสทิธกิารจัดการทรพัยากรตามจารตีประเพณีของกลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ 

ค่อนข้างมาก แต่ทว่าแนวทางการปฏบิตัใิห้เป็นไปตามกฎหมายยังน่าเป็นห่วงอนัเนือ่ง

มาจากกลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ มกัถกูบรษิทัเอกชนขับไล่ออกจากทีด่นิท�ากนิของตนเองให้

เห็นอยู่บ่อย8ๆ ตามสื่อสังคมออนไลน์ต่างๆ ทั้งนี้ เชื่อกันว่า หากกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ 

ได้รบัการคุม้ครองตามกฎหมายอย่างจรงิจัง หน่วยงานรฐัทีเ่กีย่วข้องต้องช่วยผลกัดนั

ให้เร่งรีบด�าเนินการออกเอกสารรบัรองสิทธใินการจัดการทรัพยากรของชุมชนชาตพินัธุ์

ต่างๆ โดยด่วน ซึ่งถ้าท�าได้ ปัญหาการสูญเสียที่ดินท�ากินของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ  

จะลดลง หรืออย่างน้อยเมื่อมีเอกสารสิทธิชุมชนในมือก็อาจท�าให้บริษัทเอกชน 

เกรงกลวักฎหมายอยูบ้่าง และความมัน่คงในทีด่นิท�ากนิของกลุ่มชาตพินัธ์ุกจ็ะมีมากขึน้  

ดังนั้น จึงปฏิเสธไม่ได้ว่า การออกมาเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันให้รัฐรับรองสิทธิชุมชน 

ในการจดัการทรัพยากรของกลุม่ชาตพัินธุต่์าง ๆ  เป็นการตระหนกัถงึสิทธิท์ีร่ฐัสญัญาว่า 

จะให้พวกเขา แม้การออกมาเรียกร้องสิทธิ์ดังกล่าวมักตามมาด้วยปัญหาต้องปะทะ

กับบริษัทเอกชนที่เข้าไปครอบครองท่ีดินทับซ้อนกับที่ดินของชาวบ้านในบริเวณ

ชุมชนก็ตาม ซึ่งบริษัทเอกชนเหล่านี้ ส่วนใหญ่ได้รับบัตรสัมปทานที่ดินโดยมิชอบจาก

โครงการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐบาล [2]

อย่างไรก็ตามการเรียกร้องของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ จะประสบความส�าเร็จ 

น้อยมากหรือแทบจะไร้ผลทันที หากที่ดินท�ากินของพวกเขามีปัญหาทับซ้อนกับที่ดิน

ของบริษัทเอกชนเพราะบริษัทเอกชนส่วนใหญ่ในประเทศกัมพูชามักมีความสัมพันธ์

เชื่อมโยงกับคนในรัฐบาลอย่างใกล้ชิด [2] ข้อเรียกร้องจึงยากจะได้รับความสนใจ 

จากหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องเนือ่งจากรฐัแทบไม่ได้สร้างกลไกป้องกนัไว้เลยในกรณปัีญหา

เรื่องที่ดินบริษัทเอกชนทับซ้อนกับที่ดินชาวบ้าน เพราะรัฐยอมจ�านนมาต้ังแต่แรก

7 មាត្រា 6អនតុ្ករឹត្យដលខ83/2009 សលីពលី នលីតវិធិលីននការចរុះបញ្លីដសីហគមនជ៍នជាតដិដើមភាគតចិ
[มาตรา 6 พระราชกฤตฎีกาเลขที่ 83/2009 กระบวนการลงทะเบียนที่ดินชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์]
8 กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ มักถูกกลุ่มนายทุนขับไล่ให้ออกจากที่ดินท�ากินของตนเอง เนื่องจากพวกเขาส่วนใหญ่
ไม่มีเอกสารสิทธิ์ครอบครองที่ดินตามกฎหมาย
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ต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ในขณะท่ีกลไกทางสังคมอ่ืนๆ เช่น 

พรรคการเมืองฝ่ายค้านกไ็ร้อสิระถกูครอบง�าโดยพรรคการเมอืงฝ่ายรฐับาล ไม่สามารถ

ตรวจสอบการท�างานของรฐับาลได้กระทัง่ ในช่วงสามปีมานี ้รฐับาลของนายกรฐัมนตร ี

ฮุน เซน ไม่มีสมาชิกพรรคฝ่ายค้านอยู่ในสภาแม้แต่คนเดียว9ส่วนองค์การ พัฒนา 

เอกชนก็มีบทบาทอย่างจ�ากัด เช่นเดียวกับกลไกของรัฐในระดับท้องถิ่นก็อยู่ในสภาพ

ทีช่าวบ้านมอิาจพึง่พงิได้ เพราะกลไกระดบัท้องถิน่เกอืบท้ังประเทศเป็นเครอืข่ายของ

พรรคประชาชนกัมพูชา (Cambodian People’s Party : CPP) [4] ซึ่งพรรคฝ่ายรัฐบาล

ที่ครองอ�านาจมายาวนานตั้งแต่ยุคต้นทศวรรษที่ 1980

เมือ่ช่วงต้นปี พ.ศ. 2563 ทีผ่่านมาผูเ้ขียนได้สอบถามอาจารย์ฤทธิ ์เป็นผูส้ือ่ข่าว 

หนังสือพิมพ์ชาวกัมพูชาท�างานข่าวด้านสังคมในกรุงพนมเปญ ในฐานะสื่อที่คุ้นเคย

เรื่องข้อร้องเรียนของชาวบ้านมาอย่างดี อาจารย์ฤทธิ์เล่าว่า “การร้องเรียนท�าได้ยาก

เมื่อเกี่ยวข้องกับคนรวย สื่อเองก็ไม่กล้าน�าเสนอ”[5]

การบอกเล่าข้างต้นของอาจารย์ฤทธิอ์าจน�าไปสู่ค�าถามในใจว่า ความมัง่ค่ังเท่านัน้ 

ทีจ่ะช่วยให้หลายคนๆ ท�าอะไรกไ็ด้ในประเทศกัมพชูา แม้การกระท�าของพวกเขาเหล่านัน้  

เป็นสิ่งที่ผิดกฎหมายของบ้านเมืองก็ตาม และย่ิงกว่านั้น ผู้มั่งคั่งที่มีต�าแหน่งหน้าที ่

การงานดี เป็นสมาชิกวุฒิสภา มีบรรดาศักด์ิเป็น “ออกญา” มักเป็นผู้มีผลประโยชน์ 

รวมกันของผู้มีอ�านาจในรัฐบาลอยู่เสมอ

กระนั่น ตามรายงานขององค์กรสิทธิมนุษยชนกัมพูชา ซึ่งเป็นองค์กรพัฒนา

เอกชนท่ีท�างานตรวจสอบนโยบายการให้สัมปทานที่ดินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ 

ของรัฐบาลกัมพูชามาอย่างยาวนานพบว่าที่ดินสัมปทานมากกว่าสองล้านเฮกตาร์ 

ทีใ่ห้รฐัยกให้เป็นทีด่นิท�าเกษตรนัน้ม ี20%ถูกครอบครองด้วยบคุคลเพยีงห้าคนเท่านัน้  

บุคคลเหล่านัน้ล้วนเป็นคนใกล้ชติกบัผูม้อี�านาจในพรรคฝ่ายรฐับาล และทัง้ห้าคนดงักล่าว 

ยังได้รับแต่งตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาจากพรรคประชาชนกัมพูชาอีกด้วย [2]

9 ปี ค.ศ. 2017 รัฐบาลของนายกรัฐมนตรีฮุน เซน ได้กล่าวหาพรรคฝ่ายค้านว่าเป็นกบฏ สมรู้ร่วมคิดกับ
สหรฐัอเมรกิา กระท�าการอนัเป็นปรปักษ์ต่อรฐับาลต่อมาศาลสงูกรงุพนมเปญได้มีค�าสัง่ตัดสนิยุบพรรคฝ่ายค้าน 
(CNRP) มีผลให้สมาชิกพรรคฝ่ายค้านจ�านวน 118 คน ถูกห้ามยุ่งเกี่ยวกับการเมือง 5 ปี [3]
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อนึ่งตามพระราชกฤษฎีกาการสัมปทานที่ดินเพื่ออุตสาหกรรมการเกษตร 

ปี ค.ศ.2005 มาตรา 3710 (Sub-Decree 146 on Land Economic Concessions)  

ได้จ�ากดัการครอบครองทีด่นิรายละ/บรษิทัละไม่เกนิกว่า 10,000 เฮกตาร์ เพือ่ป้องกนั

การครอบครองที่ดินเกินจ�าเป็น หน่วยงานภาครัฐไม่สามารถให้สัมปทานที่ดินแก่ 

ผู ้รับสัมปทานรายหนึ่งเกินจ�านวนที่ก�าหนด หากเกิน ถือว่าผิดกฎหมายทั้งนี้  

ในกฎหมายได้ก�าชบัต่อด้วยว่า ผูท้ีไ่ด้รับสมัปทานทีด่นิไปต้องรบีด�าเนนิการเพราะปลกู

ภายในระยะวันเวลาที่กฎหมายได้ก�าหนด แต่ถ้าหากไม่ด�าเนินการรัฐอาจยึดที่ดินคืน

หรือยกสัญญาสัมปทานได้แต่ทว่า ประเด็นที่ภาคประชาสังคมอดสงสัยไม่ได้ ท�าไม  

ในกรณีบุคคลห้าคนดังกล่าวถือสิทธิ์ครอบครองที่ดินสัมปทานเกินกว่าที่กฎหมาย

ก�าหนดชัดเจน แต่ท�าไม รัฐบาลเพิกเฉยต่อกรณีแบบนี้ได้อย่างเลือดเย็น ปล่อยให ้

นักธุรกิจการเมืองฝ่ายตนละเมิดกฎหมายได้ตามอ�าเภอใจ

อย่างไรก็ดี ที่ผ่านมา การด�าเนินงานตามกฎหมายดังกล่าวยังมีช่องว่างให้เกิด

การทุจริตคอรัปชั่น ทั้งยังสร้างความขัดแย้งระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ อาทิ ภาครัฐ  

บริษัทเอกชน องค์กรพัฒนาเอกชน (NGO) และผู้ได้รับผลกระทบซ่ึงส่วนใหญ่เป็น

ประชาชนในท้องถิ่น โดยเฉพาะกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ที่มักไม่มีเอกสารสิทธิ์ถูกต้อง

ตามกฎหมายในการครอบครองที่ดิน เช่น โฉนดที่ดิน การให้สัมปทานที่ดินในกัมพูชา

จึงเป็นประเด็นท่ีถกเถียงกันอย่างกว้างขวางถึงความเหมาะสมในการด�าเนินงานของ

รัฐบาลที่ผ่านมา

10 មាត្រា 37, 2005 អនតុ្ករឹត្យសលីពលីសម្បទានដដីសដ្ឋកិច្ច 2005.[มาตรา 37, 2005 พระราชกฤษฎีกาที่ดิน
สัมปทานเศรษฐกิจ]
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ภาพแผนที่	 :	สถิติการครอบครองที่ดินสัมปทานเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ของบริษัทเอกชนแถบสีน�้าเงินบริษัทเอกชนชาวกัมพูชาครอบครองท่ีดินมากถึง 

947,445 เฮกตาร์ รองลงมาแถบสีใบตองอ่อนบริษัทเอกชนชาวเวียดนามครอบครอง

ทีด่นิ 362,515 เฮกตาร์ ส่วนบริษทัเอกชนชาวไทยแถบสีส้มครอบครองทีด่นิเป็นอนัดบั

ที่ห้า จ�านวน 59,663 เฮกตาร์

ข้อมูลแผนที่	:	Licadho-Cambodia [6]

ผลกระทบจากนโยบายพัฒนาของรัฐ
นับตั้งแต่ประเทศกัมพูชามีการเปลี่ยนแปลงระบบการปกครองจากระบบ

สังคมนิยมมาเป็นระบบประชาธิปไตย ตามสนธิสัญญาสันติภาพที่กรุงปารีส เม่ือ

วันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ.1991 ในปี ค.ศ.1993 รัฐบาลชุดใหม่ ภายหลังการเลือกตั้ง  

ได้เร่งรดัพฒันาประเทศด้วยการปฏริปูระบบต่างๆ เข้าสู่ระบบเสรนียิมตามยคุสมัยของ 

โลกาภิวัตน์ ทั้งทางการเมือง การปกครอง การเศรษฐกิจ การศึกษา ศิลปวัฒนธรรม  
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การท่องเที่ยว เป็นต้น โดยประกาศยุทธศาสตร์ในการพัฒนาประเทศเรียกว่า 

“ยุทธศาสตร์สามเหล่ียม” ประกอบด้วยการสร้างสันติภาพ การฟื ้นฟูสันติภาพ 

และการรักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศ การบูรณาการประเทศกัมพูชา 

เข้าสู่ความสัมพันธ์เป็นหน่ึงเดียวกับประชาคมโลกและกลุ่มประเทศอาเซียน และ 

การสนับสนุนส่งเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศให้เจริญขึ้นแบบยั่งยืน  

ลดความยากจนของประชาชนลง 

จากความต้องการให้ประเทศมกีารพฒันาดงักล่าว รัฐบาลได้จดัท�าแผนพฒันา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 1 (ค.ศ. 1996 - 2000) ซึ่งเป็นฉบับแรกของ 

ประเทศกัมพูชา เพ่ือเป็นแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจให้มีความแข็งแกร่งมากขึ้น 

ในปัจจบุนัรัฐบาลได้ประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตไิปแล้ว 5 ฉบับ

อย่างไรก็ตาม โดยภาพรวมเศรษฐกิจประเทศกัมพูชาได้เติบโตอย่างเข้มแข็ง 

มาตลอดตั้งแต่มีการเลือกต้ังเสร็จเมื่อปี ค.ศ.1993 โดยอาศัยความช่วยเหลือ 

ทางเศรษฐกิจจากต่างประเทศเป็นปัจจัยผลักดันที่ส�าคัญ จนท�าให้สามารถบรรลุ 

ถึงระดับความเจริญเติบโตโดยเฉลี่ยประมาณร้อยละ 6 - 7 ต่อปี ยกเว้นในช่วงปี  

ค.ศ.1997 - ค.ศ.1998 มาอยู่ที่ระดับร้อยล่ะ 2.5[7] เพราะเศรษฐกิจได้รับผลกระทบ 

จากการท�ารฐัประหารทางการเมอืงของนายกรฐัมนตร ีฮนุ เซน11 และวกิฤตเศรษฐกจิ

ในเอเชีย แม้ว่าประเทศกัมพูชาจะไม่ได้รับผลกระทบโดยตรงแต่ก็ได้รับผลกระทบ

ทางอ้อมจากวิกฤตครั้งนั้นด้วย เนื่องจากกัมพูชาเป็นประเทศยากจนต้องพึ่งพิงเงิน 

ช่วยเหลือทัง้จากองค์กรการเงินระหว่างประเทศ และความช่วยเหลอืในลกัษณะทวภิาคี  

เพ่ือการฟื ้นฟูบูรณะและพัฒนาประเทศ ซึ่งเงินช่วยเหลือในลักษณะทวิภาคี  

เมื่อประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือประสบปัญหาเศรษฐกิจจะต้องลดความช่วยเหลือลง 

หรือถึงขั้นงดความช่วยเหลือก็มี ดังนั้นจึงส่งผลกระทบต่อกัมพูชาด้วย [8]

11 การท�ารัฐประหารครั้งนั้น นายกรัฐมนตรีฮุน เซน อ้างว่า ไม่ใช่เป็นการท�ารัฐประหารแต่เป็นปราบปราม 
การก่ออาชญากรรมที่เจ้านโรดม รณฤทธ์ิ นายกรัฐมนตรีคนที่หนึ่ง ที่ไปสมคบกับกองก�าลังเขมรแดงและมีลักลอบ
น�าอาวธุสงครามเข้ามาในประเทศเพือ่พยายามทีจ่ะเปลีย่นแปลงโครงสร้างทางการเมอืง แต่ภาพท่ีปรากฏต่อสายตา
สาธารณชน คือการใช้ก�าลังทหารเข้าโค่นล้มเจ้านโรดม รณฤทธิ์ นายกรัฐมนตรีคนท่ีหนึ่ง ท่ีได้รับคะแนนเสียง 
ข้างมากในการเลือกตั้งในปี ค.ศ. 1993
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แต่ภายหลังจากรัฐบาลกัมพูชามีนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

ในระยะยาว เพื่อให้พ้นจากความเป็นประเทศยากจนภายในปี ค.ศ. 2020 รัฐบาล

ประกาศใช้กฎหมายส่งเสริมการลงทุนให้มีความสะดวกมากยิ่งขึ้น มีหน่วยงาน 

รับผิดชอบโดยตรง คือคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนของภาคเอกชนกัมพูชา 

(Council for the Development of Cambodia : CDC) เพื่ออ�านวยความสะดวกให้แก่

บริษัทเอกชนที่สนใจเข้าไปลงทุนในประเทศกัมพูชา นอกจากนี้รัฐบาลยังมีนโยบาย 

จัดตั้งนิคมอุตสาหกรรม หรือเขตพ้ืนที่เศรษฐกิจพิเศษของรัฐบาล รวมทั้งสนับสนุน

ให้ภาคเอกชนจัดตั้งด้วยพร้อมกันน้ันได้เชิญชวนนักลงทุนจากต่างชาติเข้าไปลงทุน

ในประเทศกัมพูชาในโครงการต่างๆ โดยเฉพาะด้านโครงสร้างพื้นฐานของประเทศ

จากนโยบายดังกล่าวส่งผลให้โครงการพัฒนาต่างๆ ในประเทศกัมพูชามีการ

ขยายตวัอย่างรวดเรว็ และเป็นแหล่งว่าจ้างแรงงานนอกภาคเกษตรท่ีส�าคัญ โดยเฉพาะ 

โรงงานอุตสาหกรรมสิ่งทอเป็นแหล่งน�าเงินตราเข้าประเทศมากกว่าร้อยละ 80  

ของมูลค่าส่งออกในแต่ละปี[9]รวมถึงยังน�ามาซ่ึงอุตสาหกรรมต่อเนื่องอื่นๆ  

ทัง้ภาคการบรกิารและการขนส่งเพือ่รองรบัตลาดภายในประเทศทีส่่วนใหญ่กระจกุตวั

อยู่ในส่วนกลางของประเทศ คือกรุงพนมเปญ

ในปี ค.ศ. 2001 รฐับาลได้ประกาศใช้กฎหมายการให้สมัปทานทรพัยากรของรฐั  

เป็นกฎหมายที่ส�าคัญตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อส่งเสริมการลงทุนจากต่างชาติ 

ให้มากขึ้น กฎหมายดังกล่าว มีผลบังคับใช้ เมื่อวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ.2001  

ได้เปิดทางให้มีการสัมปทานท่ีดินเพื่อใช้ประโยชน์ทั้งทางสังคม และทางเศรษฐกิจ  

ไม่ว่าจะเป็นการพัฒนาอสงัหารมิทรพัย์ การท�าเหมืองแร่ ประมง หรอืการให้สมัปทาน

ท่าเรือ มีเป้าหมายเพื่อมุ่งการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 

การให้สัมปทานที่ดินแก่บริษัทเอกชนภายในประเทศและบริษัทต่างชาติ 

ของรัฐบาลกัมพูชาตามนโยบายให้สัมปทานด้านเศรษฐกิจ แม้จะมีเป้าหมายเพื่อ 

มุ่งพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศสร้างงานให้กับประชาชนแต่วิธีการปฏิบัติที่ไม่มี

มาตรการที่เหมาะสมรองรับกลับท�าให้นโยบายนี้เป็นตัวสร้างปัญหาทางสังคม  

ตามการรายงานขององค์กรด้านสิทธิมนุษยชนและองค์กรการพัฒนากัมพูชา ระบุว่า 

สาเหตุของปัญหานี้ เกิดข้ึนเน่ืองจากรัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่แจ้งข้อมูล 

ให้กบัประชาชนในพืน้ทีท่ีถู่กเวนคนืทีด่นิให้รบัทราบก่อน ส่วนใหญ่ชาวบ้านจะทราบว่า 
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ตัวเองต้องย้ายออกต่อเมื่อเห็นรถขุดดินมารื้อท�าลายบ้านแล้ว และในกรณีที่มีความ

ขัดแย้งเกิดขึ้น แนวทางที่ทางการและบริษัทเอกชนใช้ก็จะคล้ายๆ กันนั้นคือ ใช้ก�าลัง

บงัคับชาวบ้านย้ายออกนอกพืน้ทีแ่ละด�าเนนิคดกีบัชาวบ้านท่ีเป็นแกนน�าการประท้วง

ต่อต้าน เฉพาะปี ค.ศ.2011 เพียงปีเดียว มีการด�าเนินคดีกับตัวแทนชุมชน 427 คดี  

รื้อไล่ท่ีทั่วประเทศ 127 ชุมชน ในจ�านวนน้ีเกิดข้ึนในกรุงพนมเปญ 81 ชุมชน  

ส่งผลกระทบต่อประชาชน 300,009 ครัวเรือน [10]

แม้ว่านโยบายการให้สัมปทาน เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจ จะมีเป้าหมายในการ

พัฒนาประเทศ แต่ในทางปฏิบัตินโยบายนี้กลับน�าไปสู่การละเมิดสิทธิมนุษยชน 

ขั้นรุนแรง โดยเฉพาะความรุนแรงต่อกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ปัญหาการขัดแย้งที่ดิน 

จัดเป็นปัญหาทางด้านการบริหารของประเทศที่ต้องการการแก้ไขอย่างเร่งด่วน  

การเพิ่มขึ้นอย่างมากของกรณีขัดแย้งท่ีดินของประชาชน เกิดผลกระทบต่อการ 

ด�าเนินการเศรษฐกิจตลาดเสรี ที่การขาดหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ชัดเจน และ

สมรรถภาพหน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบในการปฏิบัติตามกฎหมายที่มีอยู่จัดเป็น

อุปสรรคส�าคัญที่กระทบต่อความเจริญเติบโตในกิจการของภาคเอกชน และท�าให้

ประชาชนไร้ที่ดินท�ากินเพิ่มมากข้ึน รวมทั้งการทะเลาะวิวาทจากปัญหาที่ดินกับ 

ชาวบ้านด้วยกันก็มีมากขึ้นทุกวัน จนท�าให้ปัญหาเรื่องการไล่ที่ในประเทศกัมพูชา 

กลายเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจไปทั่วโลกและกลายเป็นปัญหาที่น่าหนักใจที่สุด

ปัญหาหนึ่งของรัฐบาลกัมพูชาในเวลานี้ซึ่งปัญหาดังกล่าวรัฐบาลก็ออกมายอมรับว่า  

“รฐับาลก�าลงัพยายามหาแนวทางแก้ปัญหาการขบัไล่ทีด่นิทีไ่ม่เป็นธรรมให้ประชาชนทกุคน  

เพราะถ้ารัฐบาลไม่รีบหาแนวทางช่วยเหลือ ประชาชนจะไปอยู่ที่ไหน แล้วจะอ้างว่า

พัฒนาเพื่ออะไร ในเมื่อประชาชนไม่มีแม้กระทั้งที่ดินส�าหรับสร้างที่อยู่อาศัย” [11] 

แต่การออกมายอมรับปัญหาที่เกิดขึ้นของรัฐบาลครั้งนี้ส�าหรับชาวบ้านทั่วไปทราบดี 

ถึงเอกลักษณ์ของผู้น�าประเทศกัมพูชาอย่างนายกรัฐมนตรีฮุน เซน ที่มักมีลักษณะ  

“ดีแต่พูด”แต่ไม่เคยปฏิบัติตามค�าพูด

น่าสังเกตว่า นับต้ังแต่ ปี ค.ศ.2001 เป็นต้นมารัฐบาลกัมพูชาได้ยกที่ดิน

สัมปทานตามนโยบายพัฒนาของรัฐไปแล้วจ�านวน 3 ล้านเฮกตาร์ หรือคิดเป็น 

16,6% จากพื้นที่ทั้งหมด 18.1 ล้านเฮกตาร์ หรือ 181.035 ตม. ในประเทศกัมพูชา

เฉพาะรอบปี ค.ศ.2013 ที่ผ่านมาตลอดทั้งปีรัฐบาลกัมพูชาให้สัมปทานที่ดิน 
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แก่บริษัทเอกชนเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจท้ังสิ้นจ�านวน 188749.4912 เฮกตาร์[2]  
ซึ่งโครงการพัฒนาเหล่าน้ีล้วนแต่เป็นโครงการที่ส่งผลกระทบสูงต่อทั้งคุณภาพ 
สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพของประชาชนและสังคมวัฒนธรรมของ 
ท้องถิ่น พ้ืนท่ีส่วนใหญ่ล้วนเป็นเขตพ้ืนที่ทับซ้อนกับแหล่งทรัพยากรท�ากินหรือท่ีดิน
ปลูกสร้างบ้านเรือนของชาวบ้านกลุ่มชาติพันธุ์เกือบทั้งส้ิน ปรากฏการณ์นี้ท�าให้ 
ชาวบ้านกลุ ่มชาติพันธุ ์ต่างๆ ซึ่งเป็นคนชายขอบของสังคมถูกผลักดันออกจาก
ทรัพยากรที่ตนเคยเข้าถึงและใช้ประโยชน์มาแต่ดั้งเดิมโดยไม่ใส่ใจคนในท้องถิ่น
เพราะเห็นว่าเป็นโลกของคนล้าหลัง และเป็นส่วนท่ีจะต้องปรับตัวให้อยู่รอดจาก 
การเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น แม้กระทั้งจะกลายเป็นส่วนของผู้แบกรับผลกระทบที่
เกิดขึ้น[12]

ในเง่ือนไขดังกล่าวแม้ว่ารัฐอ้างว่าเป็นการพัฒนาเพื่อสร้างงาน สร้างรายได้ 
ให้กับประชาชนและเพือ่ลดปัญหาความยากจนภายในประเทศให้ได้ในปี ค.ศ. 2020 นี้ 
ก็ตาม (แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกัมพูชา ฉบับที่ 5) แต่แท้ที่จริงแล้ว 
เป ็นการกดขี่ ขูดรีดชาวบ ้านท ้อง ถ่ินด ้วยการเข ้ า ไปยึดทรัพยากร ท�าให ้
ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งมีความส�าคัญอย่างยิ่งต่อวิถีการด�ารงชีวิตชาวบ้านท้องถิ่น 
โดยเฉพาะชาวบ้านกลุม่ชาตพัินธุด์ัง้เดมิกลบัถกูแปลงให้เป็นทรพัย์สนิของบรษิทัเอกชน
เป็นเหตุให้ชาวบ้านท้องถ่ินส่วนใหญ่กลับกลายเป็นผู้แบกรับภาระจากการพัฒนา 
อย่างไร้ความยตุธิรรมทัง้นีร้ฐับาลมกัจะออกมากล่าวชืน่ชมถงึตวัเลขความเจรญิเตบิโต
ทางเศรษฐกจิ (GDP) ของประเทศ ดงัทีน่ำยกรฐัมนตรฮีนุ เซนได้กล่ำวว่ำ“แม้ว่ำประเทศ
กัมพูชำมีควำมขัดแย้งรุนแรงด้ำนกำรเมืองก็ตำม แต่ปัจจุบันนี้เศรษฐกิจของประเทศ
ก�ำลังขยำยตัวอย่ำงรวดเร็วเฉลี่ยรำวร้อยละ 7.3 - 7.6 ต่อปี” [11] ตามค�ากล่าวอ้างนี้  
แสดงถึงความภาคภูมิใจของนายกรัฐมนตรีฮุน เซนที่มักโฆษณาชวนเชื่อให้ประชาชน
เห็นถึงบทบาทของรัฐบาลในการพัฒนาประเทศตลอดช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา 
ซึ่งตามข้อเท็จจริงแล้วความเจริญเติบโตน้ีไม่ได้กระจายไปสู่ชาวบ้านท้องถิ่น 
12 เฉพาะพื้นที่ปลูกยางพาราที่เป็นพืชเศรษฐกิจส่งออกส�าคัญของกัมพูชามีการขยายตัวอย่างรวดเร็ว  
ตามแผนยุทธศาสตร์พัฒนาแห่งชาติปี ค.ศ. 2011 – 2020 รัฐบาลได้ก�าหนดเป้าหมายพื้นที่ปลูกให้ได้  
300,000 เฮกตาร์ แต่ภายหลังแผนยุทธศาสตร์พัฒนาประกาศออกมาเพียง 2 ปี คือในปี ค.ศ. 2013  
พ้ืนที่เพาะปลูกยางพาราเพิ่มเป็น 280,355 เฮกตาร์  โดยพื้นท่ีเพาะปลูกส่วนใหญ่ 172,648 เฮกตาร์  หรือ 
คิดเป็นร้อย 57.75 เป็นการถือครองโดยกลุ่มทุนทั้งในและต่างประเทศภายใต้นโยบายการให้สัมปทานที่ดิน
ด้านเศรษฐกจิของรฐัส่วนภาคครวัเรอืนถอืครองพืน้ทีเ่พาะปลกู 107,696 เฮกตาร์ คิดเป็นร้อย 38.41 ปัจจบุนั
กรีดยางพาราบนพื้นที่เพาะปลูกดังกล่าวได้ 55,361 เฮกตาร์ผลผลิตยางแผ่นส่งออก 65,000 ตัน[2]
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ฐานะยากจน ซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศแต่อย่างใด มีแต่เพิ่มความม่ังค่ังให้กับ 

ชนชัน้ผูน้�าไม่กีค่นเท่านัน้จากตวัเลขทางการของรฐับาลระหว่าง ปี ค.ศ. 2004 – 2007 

แสดงให้เห็นว่าการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจมีอัตราสูงมากถึงร้อยละ เกิน 10 ต่อปี 

แต่ชาวบ้านกลบัมรีายได้ต�า่กว่าเส้นความยากจนมมีากถงึร้อยละ 34.7 โดยเฉลีย่ [13] 

ซึ่งแสดงให้เห็นว่าประชาชนเกือบครึ่งประเทศยังต้องมีชีวิตอย่างอดอยากเพราะ 

ไม่มีแม้กระทั้งวัตถุปัจจัยพื้นฐานส�าหรับการบริโภคอย่างเพียงพอในแต่ละวัน 

ภาพ : ตำรำงเปรียบเทียบควำมยำกจนของประชำชนกัมพูชำ
ที่มา : ត្កសងួផែនការ[13] [กระทรวงวางแผน]

การพัฒนาของรัฐภายใต้อุดมการณ์และทิศทางแบบทุนนิยมที่มุ่งเน้นตัวเลข

ทางเศรษฐกิจโดยดึงทรัพยากรจากท้องถิ่นเข้ามาสนับสนุนความเจริญเติบโตดังกล่าว

เป็นต้นเหตใุห้ชาวบ้านท้องถิน่ทีเ่ป็นคนเลก็คนน้อยในสงัคมกมัพชูาต้องแบกรบัภาระ

การรบัผลกระทบท่ีเกดิขึน้จากมโนคตขิองค�าว่า “การพฒันา” ทีจ่นิตนาการว่าชาวบ้าน

จะมีคุณภาพชีวิตดีข้ึนหากได้รับการพัฒนาแต่แท้จริงแล้วเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจ

บนความทุกข์ยากเดือดร้อนของชาวบ้านท้องถิ่นโดยเฉพาะกลุ่มชาติพันธุ์ด้ังเดิม 

ต่าง ๆ  ทีอ่าศยัอยูต่ามเขตพืน้ทีป่่าเขาทีม่วีถิกีารด�ารงชวิีตอยูก่บัฐานทรพัยากรธรรมชาติ 

แต่กลับมีโอกาสเข้าถึงทรัพยากรเหล่าน้ีได้น้อยมาก และต้องอยู่อย่างยากล�าบาก 

ในขณะทีค่นภายนอกทีไ่ม่ได้อยูก่บัฐานทรพัยากรดังกล่าวกลบัมโีอกาสเข้ามากอบโกย 

ประโยชน์จากทรัพยากรอย่างเต็มที่ดังตัวอย่างงานศึกษาของ Seng ที่ลงไปศึกษา 

ภาคสนามต่อกระบวนการเปลี่ยนแปลงของพื้นที่ด้านทิศเหนือของกัมพูชา : กรณี

ศึกษาการเมืองของการพัฒนาในชุมชนชาติพันธุ์ยักกา-อล (Yak Kaol) แสดงให้เห็น
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ว่าตั้งแต่รัฐได้ประกาศให้พื้นที่ด้านทิศเหนือของประเทศเป็นเขตพื้นที่โครงการพัฒนา

บนทีส่งูของชมุชนกลุ่มชาตพินัธุเ์มือ่ปี ค.ศ.1995 ปรากฏว่าผลพวงของโครงการนีก้ลบั

กลายเป็นการสญูเสยีอ�านาจในการเข้าถงึ และการใช้ประโยชน์ทรพัยากรส่วนรวมของ 

ชาวบ้านท้องถิ่น เป็นการเปลี่ยนแปลงท่ีน�าไปสู่ภัยคุกคามความม่ันคงในการด�าเนิน

ชีวิตและค่านิยมทางวัฒนธรรมของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ [14]

ทัง้นี ้ผลจากการวิจยัของ Seng ยงัพบด้วยว่า การพฒันาของรฐับาลมแีนวโน้ม

กดีกนัสทิธิชุมชนของกลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ ในการควบคมุและจัดการทรพัยากรธรรมชาติ

มากยิ่งขึ้น เมื่อรัฐบาลได้เปิดพ้ืนที่สัมปทานป่าไม้และที่ดิน ท�าให้ชาวบ้านถูกกีดกัน

จากพืน้ทีท่รพัยากรของตนเอง และรฐับาลท้องถิน่ยงัห้ามกลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ ท�าการ

เกษตรแบบหมุนเวียน ผ่านกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย[14]

นอกจากนี ้รัฐบาลยงัออกกฎหมายในการจดัระบบโครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน 

และยกระดบัสาธารณปูโภค ท�าให้เกดิการจดัตัง้หวัหน้าหมู่บ้าน คณะกรรมการพฒันา 

และท่ีปรึกษาชุมชน เพื่อกระจายอ�านาจ ทว่าในความเป็นจริงการพัฒนารูปแบบ 

ดงักล่าวยิง่เป็นการตอกย�า้ให้เหน็อ�านาจจากส่วนกลาง อนัน�ามาสูค่วามเปลีย่นแปลง

ทั้งระดับโครงสร้างสังคม ความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกในชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ 

และองค์กรส่วนท้องถิ่น จึงน�ามาซึ่งผลการเปลี่ยนแปลงวิถีการเกษตรกรรมจาก 

ไร่หมุนเวียนสู่การเกษตรแบบถาวร [14]

ส่วน Andreas and Siphat ได้ศึกษาถึงผลกระทบของการสัมปทานที่ดิน 

เศรษฐกิจของรัฐในชุมชนบนที่สูงพบว่าการใช้ประโยชน์ทรัพยากรแบบล้นเกิน  

แต่ขาดกฎระเบียบที่มีประสิทธิภาพและกลไกด้านการจัดการท�าให้ผู้รับประโยชน์ 

หลากหน้าฉกฉวยโอกาสขูดรีดทรัพยากรอย่างขนานใหญ่ [15] ทั้งก่อให้เกิดการ 

เบียดขับชาวบ้านออกจากฐานทรัพยากร และเอ้ือให้เกิดการควบคุมทรัพยากร 

เพ่ือประโยชน์ทางการค้าในลักษณะของตลาดการค้าที่ดินในขณะเดียวกันที่ดินและ

พืน้ทีป่่าจ�านวนมหาศาลได้ปรบัเปลีย่นให้กลายเป็นพืน้ทีป่ลกูพชืเศรษฐกจิเชงิพาณชิย์

ของบริษัทเอกชนทั้งในและต่างประเทศ การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้ส่งผลกระทบ 

อนัใหญ่หลวงต่อชวีติความเป็นอยูแ่ละรายได้ของชาวบ้านอกีทัง้มีความขดัแย้งกนัเอง

ของคนในท้องถิ่นเน่ืองมาจากปัญหาความขาดแคลนทรัพยากร ตลอดจนเกิดการ 

แย่งชิงสิทธิในการครอบครองทรัพยากร [16]
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ตัวอย่างที่ยกมานี้เพื่อสะท้อนให้เห็นสัจจธรรม “การพัฒนา” ของรัฐที่ผ่านมา

ว่ามไิด้ช่วยให้ชาวบ้านท้องถิน่ทีเ่ป็นคนเลก็คนน้อยในพืน้ทีด่งักล่าวมชีวีติความเป็นอยู่ 

ทีด่ขีึน้ตามจดุมุ่งหมายนโยบายการพัฒนาของรฐัแต่อย่างใด ตรงกันข้ามชาวบ้านมชีวีติ 

ความเป็นอยู่แย่ลงกว่าเดิมจากการต้องแบกรับภาระผลกระทบในส่ิงที่ตนเองไม่ได้ 

กระท�า แต่กลายเป็นผู้รับผลของการกระท�าของผู้อ่ืนอย่างไร้ตัวตน โดยเฉพาะ 

กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ต้องแบกรับผลกระทบมากที่สุดในประเทศกัมพูชาทุกวันนี้

ภาพแผนที	่: สถติกิารท�าเกษตรอสุาหกรรมบนพืน้ทีท่ี่ดนิสมัปทาน แถบสเีขยีว  

พืน้ทีป่ลกูยางพาราเป็นอนัดบัหนึง่ จ�านวน 793,785 เฮกตาร์ รองลง แถบสเีขยีวอ่อน  

ปลูกยางพารา+ปลูกพืชแซม จ�านวน 153,558 เฮกตาร์ ส่วนอันดับสาม แถบสีม่วง  

(กลุ่มน�้าตาลมิตรผลของไทย) เป็นพื้นที่ปลูกอ้อย จ�านวน 122,350 เฮกตาร์

ข้อมูลแผนที่	: Licadho-Cambodia [6]
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การออกโฉนดชุมชนในประเทศกัมพูชา
ดังที่ได ้เกริ่นไว ้ข ้างต้นว่า ผลกระทบจากนโยบายพัฒนาของรัฐท�าให ้

กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ มีความเสี่ยงต่อการสูญเสียที่ดินท�ากินเพิ่มมากยิ่งขึ้น ซึ่งจัดว่า 

อยู ่ในภาวะขั้นวิกฤตของปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรระหว่างบริษัทเอกชนกับ 

กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ กรณีตัวอย่างที่พบอยู่บ่อยๆ คือที่ดินสัมปทานของบริษัทเอกชน

ทั้งหลายมักมีเขตทับซ้อนกับที่ดินท�ากินของกลุ่มชาติพันธุ์ท่ีอาศัยอยู่ตามป่าเขา 

เขตทุรกันดารท่ีพวกเขาตั้งถ่ินฐานมาช้านาน ด�ารงชีพด้วยการใช้ทรัพยากร 

ในป่าเขาตามวิถีจารีตประเพณีของบรรพชนแต่เมื่อมีการเข้าไปของบริษัทเอกชน 

ดังกล่าวท�าให้พวกเขาเป็นกลุ่มคนที่ได้รับผลกระทบมากที่สุดจากการขับไล่ของ 

บรษิทัเอกชนท่ีต้องการเอาทีด่นิไปปลกูพชืเศรษฐกจิ เราจะเหน็ข่าวการขบัไล่ชาวบ้าน

ออกจากที่ดินท�ากินของตนเองมีปรากฏให้เห็นเกือบจะทุกวันในประเทศกัมพูชา

แต่อย่างไรก็ตาม องค์กรพัฒนาเอกชนที่ท�างานด้านสิทธิกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ 

ในกัมพูชาต่างเห็นตรงกันว่า เพื่อลดการเผชิญหน้ากับโครงการพัฒนาของรัฐที่ก�าลัง 

รุกคืบเข้าไปในพื้นที่ทุกขณะในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา มีวิธีเดียวที่พอช่วยบรรเทาหรือ 

ลดปัญหาการบุกรุกที่ดินท�ากินของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ได้ ภาคประชาสังคมต่างๆ  

ต้องช่วยกนัผลกัดนัให้รฐัต้องรบีเร่งด�าเนนิการออกโฉนดชมุชนให้กลุ่มชาตพินัธุต่์างๆ  

เร็วยิ่งขึ้น เนื่องจากที่ผ่านมาขั้นตอนการด�าเนินการมีความล่าช้าและมีความซับซ้อน

อย่างมากต่อการออกใบรับรองโฉนดชุมชน ท�าให้กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ประสบปัญหา

เดือดร้อนจากการไล่ที่ดินท�ากิน [17]

วิเคราะห์การออกโฉนดชุมชน
ได้กล่าวไว้แล้วว่ารัฐธรรมนูญกัมพูชาปี ค.ศ.1993 มาตรา 44 ได้ให้การ 

รับรองระบบกรรมสิทธิ์ร ่วมหรือโฉนดชุมชนเอาไว้อย่างชัดเจน และยิ่งกว่านั้น  

ในพระราชบัญญัติที่ดินปี ค.ศ.2001 หมวดสาม วรรคสอง ในประเด็นที่ว่าด้วยเรื่อง

กรรมสิทธิ์ชุมชนได้อธิบายถึงระบบกรรมสิทธิ์ชุมชนของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ มากถึง

หกมาตรา (มาตรา 23-28) ซึ่งถือว่าเป็นพระราชบัญญัติที่มีรายละเอียดและให้ความ

ส�าคัญต่อระบบกรรมสิทธิ์ชุมชนของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ มากที่สุด เช่น มาตรา 25  
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ระบไุว้ว่า “ทีด่นิของชมุชนกลุม่ชาตพินัธุค์อืทีด่นิทัง้หมดทีชุ่มชนได้ใช้หรอืเคยใช้ส�าหรบั
การด�ารงชีพตามจารีตประเพณี และที่ดินของชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์มิใช่มีแต่เพียงที่ดิน
ท�าไร่นาแบบถาวรเท่านั้น แต่ยังหมายถึงร่วมที่ดินส�าหรับท�าไร่หมุนเวียนตามจารีต
ประเพณีด้วย และรัฐต้องรับรองกรรมสิทธิ์ให้ด้วย”13

และยิง่กว่านัน้ ในมาตราต่อมา คอืมาตรา 26 ได้ก�าชับต่ออกีด้วยว่า “กรรมสทิธิ์
ที่ดินของชุมชนชาติพันธุ ์ที่ระบุไว้ในมาตรา 25 รัฐต้องออกโฉนดชุมชนให้กลุ่ม
ชาติพันธุ์...”14

ส่วนพระราชกฤษฎกีาเรือ่งกระบวนการออกโฉนดชมุชนของกลุม่ชาตพินัธุ ์หรอื
เรียกย่อว่า (พระราชกฤษฎีกา 83) เป็นกฎหมายรองลงมาอีกฉบับหนึ่งที่รัฐมีหลักการ
ชัดเจนว่า เพื่อเป็นเคร่ืองมือ/คู่มือส�าคัญส�าหรับการด�าเนินการออกโฉนดชุมชนของ
กลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ ให้เป็นกรรมสทิธิร์วมของชมุชนท่ีถกูต้องตามกฎหมาย เพือ่ป้องกนั
การบุกรุกจากบริษัทเอกชน ทั้งเป็นการส่งเสริมรักษาอัตลักษณ์ ภาษา วัฒนธรรมของ
กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ อีกด้วย

ส�าหรับรายละเอียดของพระราชกฤษฎีกา 83 ถือว่าเป็นกฎหมายที่ให้ความ 
ชัดเจนเป็นรูปธรรมที่สุดในขั้นตอนการด�าเนินการออกโฉนดชุมชนให้กับกลุ ่ม
ชาติพันธุ์ต่างๆ ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1993 ที่ได้บัญญัติเอาไว้ เช่น  
มาตรา 6 ของพระราชกฤษฎกีา 83 ได้ก�าหนดลกัษณะเขตพืน้ทีข่องชมุชนกลุม่ชาตพินัธุ์
ต่างๆ ไว้เป็น 5 ประเภท ซึ่งผู้เขียนได้กล่าวไว้แล้วข้างต้นแต่ที่น่าสังเกตของมาตรา 6 
และอาจเป็นจดุอ่อนของมาตรานี ้คอืทีด่นิประเภทที ่5 และ 6 กฎหมายระบไุว้ชดัเจน
ว่าให้ทีด่นิป่าอารกัษ์ หรอืป่าผบีรรพชน (spiritual forest land) ซึง่เป็นสถานทีศ่กัดิส์ทิธิ์
ส�าหรับกราบไหว้บูชาตามความเชื่อของคนในชุมชนนั้น ให้แต่ละชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์
ต่างๆ มีที่ดินได้ไม่เกินจ�านวนเจ็ดเฮกตาร์ คือแต่ละชุมชนอาจมีป่าอารักษ์มากกว่า 
หนึง่แห่งได้ แต่ต้องมทีีด่นิรวมกนัไม่เกนิเจด็เฮกตาร์ ส่วนทีด่นิประเภทที ่6 ทีด่นิป่าช้า 
หรอืทีด่นิเผาศพกมี็ข้อก�าหนดเช่นเดยีวกบัทีด่นิประเภทที ่5 คอืมไีด้ไม่เกนิเจด็เฮกตาร์
ถ้าไม่เป็นไปตามนี้ ชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ มิอาจขอออกโฉนดชุมชนได้ ซึ่งใน
กรณีจ�ากัดที่ดินดังกล่าวน้ี อาจเป็นสาเหตุหน่ึงของการล่าช้าในการออกโฉนดชุมชน 

กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ที่ผ่านมา [17]
13 ដផដល.មាត្រា 25. [มาตรา 25, อ้างอิงแล้ว]
14 ដផដល.មាត្រា 26.[มาตรา 26, อ้างอิงแล้ว]

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
34



กระนั้นน่าตั้งข้อสังเกตว่า ไม่ว่าที่ดินป่าอารักษ์ ที่ดินป่าช้า ล้วนเป็นพื้นที่

ศักดิ์สิทธิ์ในความหมายของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ที่มีความส�าคัญมาช้านานคู่กับ

ชุมชน โดยทั่วไปแล้วจะพบว่าป่าทั้งสองประเภทมีลักษณะเป็นป่าตั้งอยู่บนที่เนินสูง  

ตามเชิงเขา หรือบางแห่งอาจตั้งอยู่บนลูกเขาเล็กๆ ทั้งลูกก็มี โดยขนาดพื้นที่ป่ามี

ลักษณะเล็กบ้าง ใหญ่บ้างตามสภาพภูมิศาสตร์แต่ละพื้นที่ คือป่าอารักษ์กับป่าช้า 

บางแห่งอาจมีขนาดทีด่นิห้าเฮกตาร์ เจด็เฮกตาร์ กระทัง่ สิบเฮกตาร์กมี็ ทัง้นี ้เม่ือ มาตรา 6  

ของพระราชกฤษฎีกา 83 ระบุไว้เช่นนั้น จึงเกิดปัญหาตามมาดังที่เป็นอยู่ในขณะนี้ 

การที่รัฐบอกว่า ป่าอารักษ์กับป่าช้าต้องมีขนาดที่ดินได้เพียงอย่างละเจ็ด 

เฮกตาร์เท่านั้น ส่วนที่ดินที่เหลือนอกนั้นต้องสละออกไป กรณีแบบนี้เหมือนรัฐ

เหยียบย�้าศักดิ์ศรีอัตลักษณ์ของชุมชน เป็นเร่ืองยากท่ีชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ  

จะยอมรับได้ เพราะป่าทั้งสองประเภทมิได้มีความหมายเพียงแค่พิธีกรรมตามเชื่อ  

ที่บางครั้งในสายตาคนนอกอาจเห็นว่าเป็นเรื่องความงมงาย ล้าหลังเท่านั้นแต่ทว่า 

ป่าอารักษ์และป่าช้ามคีวามหมายมากกว่านัน้ คอืเป็นทัง้อตัลักษณ์ของชุมชน เป็นทัง้ที่

ผนกึชมุชนให้เป็นอันหนึง่อนัเดยีวกนั เป็นทัง้สถานทีศ่กัดิส์ทิธิท์ีช่าวบ้านมคีวามผกูพนั

กบัวญิญาณของบรรพชนและประวตัศิาสตร์ของชมุชน [18] และโดยเฉพาะป่าอารกัษ์

มักเป็นป่าที่มีความอุดมสมบูรณ์ทางธรรมชาติสูง เพราะเป็นป่าศักดิ์สิทธิ์ที่ชาวบ้าน 

มีความหวงแหน ไม่ตัดไม้ท�าลายป่าแถมทั้งเป็นฐานทรัพยากรธรรมชาติของชุมชน 

มาช้านาน เป็นป่าทีห่ล่อเลีย้งชวีติชาวบ้านในชมุชนทกุคนมสีทิธิเ์ข้าไปเกบ็ของป่าเพือ่

น�ามาเป็นอาหารในการด�ารงชีวิตได้

กรณป่ีาทัง้สองประเภทข้างต้นนี ้อาจสะท้อนว่า บางครัง้รฐัเองกข็าดองค์ความรู้ 

ภูมิปัญญาท้องถิ่นและสิทธิตามจารีตประเพณีวัฒนธรรมของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ  

ซึ่งมีทั้งความซับซ้อนและหลากหลายในการถือครองที่ดินตามจารีตประเพณี โดย 

ตั้งอยู่บนพื้นฐานของสิทธิการใช้ประโยชน์เป็นหลัก [19]

อย่างไรกต็าม ในส่วนของกระบวนการได้มาซึง่โฉนดชุมชนของกลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ  

ซึง่เป็นขัน้ตอนทีส่�าคญัทีส่ดุและประสบปัญหามากทีส่ดุเช่นกนันัน้ ในพระราชกฤษฎกีา 83  

ระบุไว้ ดังนี้ 
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อนัดบัแรก ชมุชนกลุม่ชาตพัินธุต่์างๆ จะต้องด�าเนนิการขอเอกสารรบัรองทาง

อัตลักษณ์ชาติพันธุ์ของตนจากกระทรวงพัฒนาชนบทก่อน (MINISTRY OF RURAL 

DEVELOPMENT) ส่วนแรกน้ีกฎหมายได้ก�าหนดว่าต้องเป็นชุมชนท่ีมีอัตลักษณ์ทาง

ชาติพันธุ์ท่ีเด่นชัดต่างกับชุมชนชาวกัมพูชาทั่วไป เช่น มีประเพณี วัฒนธรรม ภาษา 

และวิถีด�ารงชีวิตของตนเอง

อันดับที่สอง เมื่อกระทรวงพัฒนาชนบทได้ประกาศการรับรองอัตลักษณ์ทาง

ชาตพินัธุแ์ล้ว จงึน�าเอกสารรบัรองทางอตัลกัษณ์ชาตพินัธุข์องตนไปยืน่ขอจดทะเบยีน

เป็นชมุชนกลุม่ชาตพินัธุก์บักระทรวงมหาดไทยให้มสีภาพเป็นนติบิคุคลตามกฎหมาย

อันดับที่สาม หลังจากชุมชนกลุ่มชาติพันธุ ์ต่างๆ มีสภาพเป็นนิติบุคคล 

แล้วก็สามารถยื่นเร่ืองขอออกโฉนดชุมชนจากกระทรวงการจัดการท่ีดิน การวาง

ผังเมือง และการก่อสร้าง (Ministry of Land Management, Urban Planning and 

Construction) เป็นขั้นสุดท้าย15

จะเห็นได้ว่าสามขั้นตอนดังกล่าวน้ี ถ้าดูผิวเผินก็ไม่มีอะไรซับซ้อนมาก  

เข้าใจได้ง่าย แต่ในทางปฏบิตักิลบัพบว่า เพยีงแค่ขัน้ตอนแรกกท็�าให้กลุ่มชาตพินัธ์ุต่างๆ  

ต้องเสียเวลาและเงินมิใช่น้อย เพราะเป็นขั้นตอนที่ต้องเชิญหน่วยงานที่รับผิดชอบ 

ด้านอัตลักษณ์กลุ่มชาติพันธุ์ของกระทรวงพัฒนาชนบทให้ลงไปศึกษา ส�ารวจวิถีชีวิต 

ภาษา วฒันธรรม ของคนในชมุชนว่ามอีตัลกัษณ์ทางชาตพินัธ์ุอย่างไร และหลังจากนัน้ 

หากคนในชุมชนมีคุณสมบัติตามที่กระทรวงก�าหนดไว้ ทางกระทรวงพัฒนาชนบท 

ก็จะออกเอกสารรับรองความเป็นอัตลักษณ์ทางชาติพันธุ์ให้กับชาวบ้านในชุมชน

แต่อย่างไรก็ตาม อาจจะโดยเหตุท่ีกลุ ่มชาติพันธุ ์ต ่างๆ มักตั้งถิ่นฐาน 

บ้านเรอืนอยูต่ามป่าเขาห่างไกลความเจรญิ การเดนิทางไปมาล�าบาก ท�าให้ขัน้ตอนแรกนี้ 

บางครั้งต้องรอเจ้าหน้าที่ของกระทรวงลงไปศึกษา ส�ารวจชุมชนเป็นเวลาหนึ่งหรือ 

สองปี และที่น่าแปลกใจกว่านั้น การศึกษา ส�ารวจทั้งหมดชาวบ้านในชุมชนเป็นผู้ 

ออกค่าใช้จ่ายให้พวกเจ้าหน้าที่กระทรวงที่ลงไปด้วย ตามการสันนิษฐานขององค์กร

พฒันาเอกชนแห่งหนึง่กล่าวว่าเฉพาะในข้ันตอนแรกน้ันกต้็องจ่ายเงินประมาณ 10,000 

ถงึ 20,000 ดอลลาร์ สหรฐั (USD) การค่าใช้จ่ายเหล่านีม้ค่ีายานพาหนะ ค่าทีพั่ก และ

ค่าใช้สอยอื่นๆ [2]
15 ដផដល.មាត្រា 26. [มาตรา26, อ้างอิงแล้ว]
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ส่วนขั้นตอนที่สองอาจเป็นขั้นตอนที่ไม่ซับซ้อนมาก เพียงแต่ต้องด�าเนินการ 

ย่ืนเอกสารหลักฐานไปตามล�าดับขั้นเท่านั้น มีผู ้ใหญ่ ก�านัน นายอ�าเภอ และ 

ผู ้ว ่าราชการจังหวัด เพื่อส่งให้กระทรวงมหาดไทยออกประกาศรับรองชุมชน 

กลุ่มชาติพันธุ์ให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลแต่น่าสังเกตว่าขั้นตอนนี้ก็มักประสบปัญหา

อย่างหนึ่ง คือเจ้าหน้าที่รัฐระดับล่างข้างต้นนี้ ส่วนใหญ่ไม่เข้าใจเรื่องระบบกรรมสิทธิ์

ชุมชนหรือโฉนดชุมชน ท�าให้ขั้นตอนณ จุดนี้ต้องใช้เวลามากในการท�าความเข้าใจ 

เรื่องระบบกรรมสิทธิ์โฉนดชุมชน ดังมีตัวอย่างของก�านันคนหนึ่งในจังหวัดเกาะกง 

ออกมายอมรับว่า “ผมไม่เคยรู ้ว ่ำโฉนดชุมชนมีลักษณะเป็นอย่ำงไรหรอก... 

เพรำะรัฐบำลไม่เคยแนะน�ำให้ผมช่วยด�ำเนนิกำรเรือ่งออกโฉนดชุมชนให้กลุ่มชำตพินัธ์ุ

ต่ำงๆ เลย” [2] ทัง้น้ี การไม่เข้าใจต่อเรือ่งระบบกรรมสทิธิชุ์มชนของผูน้�าท้องถิน่ดังกล่าว 

ก็จัดว่าสร้างปัญหาให้กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ มิใช่น้อย เพราะการด�าเนินการเอกสาร

ทั้งหมดต้องผ่านความเห็นชอบและถูกก�ากับด้วย ลายเซ็นของผู้น�าท้องถิ่นทั้งสิ้น

และขั้นตอนที่สาม ซ่ึงเป็นข้ันตอนสุดท้ายที่กลุ่มชาติพันธุ์ต่าง ๆ ที่มีสภาพ

เป็นนิตบิคุคลแล้วต้องไปยืน่เอกสารขอออกโฉนดชมุชนจากกระทรวงการจัดการทีด่นิ  

การวางผังเมือง และการก่อสร้าง ณ จุดน้ี แม้ว่าข้ันตอนการด�าเนินการจะไม่เสีย

ค่าใช้จ่ายเหมือนขั้นตอนแรกดังที่กล่าวแล้ว เพราะทางกระทรวงการจัดการท่ีดินฯ  

ได้ยืนยันว่าจัดงบประมาณปีละ 10,000 ดอลลาร์ สหรัฐ (USD) เพื่อการด�าเนินการ

ออกโฉนดชุมชนโดยเฉพาะ [2] แต่ทว่า ขั้นตอนนี้ มักประสบปัญหามากที่สุด เช่น  

ที่ดินที่ยื่นขอออกโฉนดชุมชนมีขนาดเกินตามที่กฎหมายก�าหนด คือกรณีท่ีดินตาม

มาตรา 6 ของพระราชกฤษฎีกา 83 ที่ก�าหนดให้ที่ดินป่าอารักษ์กับที่ดินป่าช้ามีขนาด

ไม่เกินเจ็ดเฮกตาร์ ซึ่งรายละเอียดส่วนนี้ผู้เขียนอธิบายไว้ข้างต้นแล้ว

ส่วนอีกปัญหาหนึ่งพบอยู ่บ่อยๆ คือพระราชกฤษฎีกา 83 มาตรา 10  

ก�าหนดไว้ว่าที่ดินท่ีสามารถออกโฉนดชุมชนได้ ต้องเป็นที่ดินที่ไม่มีข้อพิพาทกับ

คู่กรณีอื่น16 แต่ข้อเท็จจริงอย่างหนึ่ง คือที่ดินของกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ทั่วประเทศ 

มักมีปัญหาเรื่องเขตที่ดินทับซ้อนกับที่ดินของบริษัทเอกชนที่ได้รับสัมปทานท่ีดินจาก 

รัฐเสมอ เพราะโดยจารีตประเพณีแล้วกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ถือสิทธิ์ครอบครองที่ดิน

โดยตั้งอยู่บนพื้นฐานของสิทธิการใช้ประโยชน์เป็นหลัก ไม่ได้อ้างอิงกับข้อกฎหมาย

16 ដផដល.មាត្រា 10[อ้างแล้ว, มาตรา 10]

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
37



ของรฐัแต่อย่างใด แต่ใช้สทิธิค์รอบครองตามแบบจารตีประเพณตีามทีบ่รรพชนท�ามา

เท่านัน้ และในกรณนีี ้ท�าให้กลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ ต้องประสบปัญหาเขตทบัซ้อนกบัทีด่นิ

ของบริษัทเอกชนอยู่เสมอ และปัญหาเขตทับซ้อนที่ดินมักท�าให้กลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ  

ต้องจบลงด้วยการถูกขับไล่ออกจากที่ดินท�ากินของตนเองอีกด้วย 

จากท่ีกล่าวมานี ้ท�าให้เห็นว่าสทิธิช์มุชนหรอืโฉนดชมุชนของกลุม่ชาตพินัธุต่์าง ๆ   

แม้กฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ความส�าคัญค่อนข้างมาก แต่พอถึงคราวปฏิบัติจริง 

กลับประสบปัญหามากมายดังที่กล่าวมาทั้งนี้ ปัญหาการไม่รับรองสิทธิชุมชนหรือ

โฉนดชุมชนดังกล่าวของรัฐ ไม่เพียงท�าให้ชุมชนเดือดร้อนในแง่ของแหล่งท�ากิน

และแหล่งที่อยู ่อาศัยเท่าน้ัน แต่ยังรวมถึงการท�าลายสิ่งส�าคัญที่รัฐไม่เคยนึกถึง  

คอื วญิญาณของชมุชน ทีผ่นกึชมุชนให้เป็นอนัหนึง่อนัเดยีวกนั ปรากฏให้เหน็ชดัเจน

เป็นอัตลักษณ์ของชุมชนเพราะเมื่อชุมชนไม่สามารถใช้อ�านาจของตัวเองจัดการ

ดูแลทรัพยากรให้เป็นฐานในการเลี้ยงชีวิตของคนในชุมชนได้อย่างเพียงพอ ชุมชน 

ก็คลอนแคลน ระบบความคิด ความเชื่อ วัฒนธรรม ประเพณีที่สืบทอดกันมา  

ขาดการผลิตซ�้าให้เข้ากับยุคสมัย คนเร่ิมถูกฝ่าฝืนหรือท้าทายเพื่อการดิ้นรนให้มี 

ชีวิตรอด กรณีการไล่ที่หรือยึดที่ของชุมชนก็ยิ่งชัดเจนมาก เป็นการไล่คนออกมาจาก

วญิญาณของชมุชนท้องถิน่แตกกระจดัพลดัพรากไปอยูใ่นทีค่นไม่ได้ผกูพนักบัวญิญาณ

ของบรรพชนและประวัติศาสตร์ของชุมชน [20]

อย่างไรก็ตามค�าว่า “กรรมสิทธิ์ชุมชนหรือโฉนดชุมชน” อาจเป็นค�าศัพท์ที่ 

สวยหรูที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญกัมพูชาปี ค.ศ.1993 แต่ดูเหมือนว่าการจะได้มา

ซึ่งสิทธิ์ดังกล่าวชาวบ้านต้องฝ่าฟันอุปสรรคไปด้วยความยากล�าบาก กระทั่ง ผู้คน 

ในสังคมกัมพูชาเองก็มีความเข้าใจน้อยมากกับความหมายของ “กรรมสิทธิ์” น้ี  

โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง ล้วนขาด 

ภูมิหลังของความรู้ความเข้าใจด้านประวัติศาสตร์และภูมิปัญญาท้องถิ่นอยู่มาก  

ดังกรณตีวัอย่างเจ้าหน้าทีข่องรฐัระดบัปฏบิตักิารคนหน่ึงได้แนะน�ากลุม่ชาตพินัธุต่์าง ๆ  

ให้ขอเอกสารรบัรองกรรมสทิธิโ์ฉนดทีด่นิแบบส่วนบคุคล แทนทีก่รรมสทิธิโ์ฉนดชมุชน

โดยกล่าวว่า “ชำวบ้ำนกลุ่มชำติพันธุ์ต่ำงๆ จ�ำเป็นต้องขอเอกสำรรับรองกรรมสิทธิ์

ที่ดินแบบส่วนบุคคล ตำมที่เจ้ำหน้ำที่ระดับสูงของกระทรวง...ได้แนะน�ำไว้เท่ำนั้น  

ไม่ใช่เอกสำรรับรองกรรมสิทธิ์ร่วมหรือแบบโฉนดชุมชน มิฉะนั้น อำจจะมีปัญหำ 
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ในภำยหลงั และจะไม่มใีครรบัผดิชอบ” [2] สะท้อนให้เหน็ว่าหากข้อความทีก่ล่าวอ้าง

ของเจ้าหน้าทีด่งักล่าวเป็นจรงิกแ็สดงให้เหน็ทศันะของผูบ้รหิารระดบัสงูของกระทรวง

ตลอดจนถึงเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปฏิบัติการไม่มีองค์ความรู้ภูมิปัญญาท้องถิ่นและสิทธิตาม

ประเพณ ีวัฒนธรรมของกลุ่มชาตพินัธุต่์างๆ แม้แต่น้อย ซึง่จารตีประเพณกีารถอืครอง

ที่ดินของพวกเขามีทั้งความซับซ้อนและหลากหลายในการถือครองที่ดิน 

ภายใต้เงือ่นไขข้างต้นนีท้�าให้กลุม่ชาตพินัธุด์ัง้เดมิของกมัพชูาได้แต่รอความฝัน 

ที่เลื่อนลอยกับสิทธิชุมชนเพราะต้ังแต่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติเป็นแนวทางไว้ตลอดจน

กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องคลอดออกมารัฐปฏิบัติตามเจตนารมณ์ของกฎหมายข้างต้นน้ี 

น้อยมาก แม้รฐัตัง้เป้าหมายให้การรบัรองสถานภาพสทิธิช์มุชนของกลุม่ชาตพินัธ์ุต่างๆ  

ให้ได้ 12 ชมุชน ภายในปี 2015 ท่ีผ่านมา [21] แต่ตามสถติขิองหน่วยงานด้านสทิธมินษุยชน 

ของกัมพูชา (Cambodian Center For Human Rights : CCHR) แสดงให้เห็นว่า

ปัจจุบันในกัมพูชามีการจัดตั้งชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ไปแล้ว จ�านวน 114 แห่งทั่ว

ประเทศ แต่มีเพียง 8 ชุมชนชาติพันธุ์เท่านั้นที่รัฐให้การรับรองสถานภาพของชุมชน

อย่างถูกต้องตามกฎหมาย คือชุมชนชาติพันธุ์พะโนง (សហគមនជ៍នជាតដិដើមព្នង)  

6 แห่ง และชุมชนชาติพันธุ์ตุมปูน (សហគមនជ៍នជាតដិដើមទំពួន) 2 แห่ง [2] และ

ด้วยเหตุนี้ จึงท�าให้อีกหลายชุมชนกลุ่มชาติพันธุ ์ท่ียังไร้สถานภาพทางกฎหมาย 

ก�าลังออกมาเคลื่อนไหวเรียกร้องเพื่อให้รัฐรับรองสถานภาพชุมชนเป็นนิติบุคคล

เพื่อสิทธิการจัดการทรัพยากรของชุมชนโดยเร็วเพื่อป ้องกันหรือลดปัญหา 

การบกุรุกทีดิ่นโดยมชิอบจากโครงการพฒันาท้ังของรฐัและบรษิทัเอกชนทีม่กัจะเข้าไป

แย่งชิงทรัพยากรส่วนรวมของชุมชนอย่างที่เป็นอยู่

บทสรุปและข้อเสนอแนะ
โดยทัว่ไป รฐับาลกมัพชูามนีโยบายและกฎหมายทีส่่งเสรมิถงึอตัลักษณ์ ภาษา 

ประเพณวีฒันธรรม และวถิชีวีติต่อกลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ ค่อนข้างมาก แต่อปุสรรค์ส�าคัญ 

คือขั้นตอนการปฏิบัติตามกฎหมายที่ยังไม่สามารถด�าเนินการได้เท่าที่ควร เช่น กรณี

การออกโฉนดชุมชนมักมีปัญหาซับซ้อน ยุ่งยากอย่างกับเข็นครกขึ้นเขาเป็นการเพิ่ม 

ภาระใช้จ่ายและเวลาให้กลุม่ชาตพินัธุต่์างๆ ค่อนข้างมาก มหีลายขัน้ตอนในการด�าเนนิการ  
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เช่น การออกโฉนดชุมชนต้องเก่ียวข้องกับหน่วยงานรัฐมากถึงสามกระทรวง  

แต่ละกระทรวงก็ไม่มีกรอบเวลาการท�างานที่ชัดเจน ท�าให้ชาวบ้านต้องรอเป็นระยะ

เวลานานเป็นปีๆ ซึ่งบางคร้ังระหว่างที่รอโฉนดชุมชนจากรัฐอยู่นั้น หมุดหลักปักเขต 

ที่ดินของบริษัทเอกชนอาจรุกล�้าเข้าไปในที่ดินท�ากินของชาวบ้านเรียบร้อยแล้วก ็

เป็นได้ ซึง่กรณแีบบน้ีมักพบเจอได้เสมอในสถานการณ์ปัจจบุนัของกัมพูชา และกลาย

เป็นปัญหาข้อพพิาทเรือ่งเขตทีด่นิทบัซ้อนระหว่างบรษิทัเอกชนกบักลุ่มชาตพินัธ์ุต่างๆ  

ที่ไม่มีวันแก้ปัญหาได้หมดในเร็ววันนี้

แต่อย่างไรกต็าม ปัญหาเหล่านีอ้าจจะลดน้อยลง ถ้าหากรฐัจ�าใจยอมปรบัเปลีย่น 

แก้ไขในสิ่งที่รัฐได้สร้างปัญหาเอาไว้ คือต้องลดข้ันตอนการออกโฉนดให้เหลือเพียง

หน่วยงานที่รับผิดชอบน้อยลง เพื่อลดความยุ่งยากให้กลุ่มชาติพันธุ์ต่าง ๆ 

ส่วนกรณีที่ชุมชนกลุ่มชาติพันธุ์ต่าง ๆ ครอบครองที่ดินที่ป่าอารักษ์กับป่าช้า

เกนิ 7 เฮกตาร์ คอืมากกว่าทีพ่ระราชกฤษฎกีา 83 มาตรา 6 ได้ก�าหนดไว้ ท�าให้ชมุชน

ไม่สามารถออกโฉนดชุมชมได้น้ัน ในส่วนน้ีรัฐควรปรับเปล่ียนแก้ไขให้ความยืดหยุ่น

มากขึน้เพราะทีด่นิป่าทัง้สองประเภทมไิด้มคีวามหมายเพยีงแค่สญัลกัษณ์ทางพธิกีรรม

ส�าหรบักราบไหว้บชูาเท่านัน้ แต่ทว่าเป็นท้ังอตัลกัษณ์ของชมุชน เป็นทัง้ทีผ่นกึชมุชนให้

เป็นอันหนึง่อันเดยีวกนั เป็นทัง้สถานทีศ่กัดิส์ทิธิท์ีช่าวบ้านมคีวามผกูพนักบัวญิญาณ

ของบรรพชนและประวัติศาสตร์ของชุมชนกระทั่งเป็นฐานทรัพยากรธรรมชาติที่ 

หล่อเลี้ยงชีวิตชาวบ้านในชุมชนอีกด้วย
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การขยายเวลาเกษียณอายุราชการ
Extending the retirement for civil servants

กนกลักษณ์ จุ๋ยมณี1*

Kanokluck Juimanee1

บทคัดย่อ
พระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2544 มาตรา 19 บัญญัติให้

ข้าราชการเกษยีณอายรุาชการเมือ่อายคุรบ 60 ปีบรบิรูณ์ ซึง่ใช้บงัคบัมาเป็นเวลา 69 ปี  

(นับถึง พ.ศ. 2563) ซึ่งสภาพสังคมในปัจจุบันเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งอายุเฉลี่ยของคนไทยเพิ่มขึ้นจากเมื่อ พ.ศ. 2490 ประมาณ  30 ปี หากไม่มี

การปรับปรุงแก้ไขจะท�าให้ข้าราชการมีระยะเวลาในการับบ�านาญเป็นเวลานานและ 

มีแนวโน้มที่ระยะเวลาในการรับบ�านาญจะเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ ตามอายุเฉลี่ยของคนไทย

ที่เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งจะส่งผลกระท�าต่องบประมาณ

ผู้เขียนจึงเห็นว่าควรขยายเวลาเกษียณอายุราชการของข้าราชการพลเรือน  

(ที่ไม่ใช่ข้าราชการฝ่ายตุลาการ) เช่น ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

ข้าราชการคร ูออกไป โดยอาจน�าหลกัเกณฑ์การเกษยีณอายรุาชการของตลุาการศาล

ปกครองเกษยีณมาปรบัใช้กบัข้าราชการพลเรอืนทัว่ไปด้วย เพือ่ให้เกดิความเสมอภาค 

เท่าเทียมกันระหว่างข้าราชการพลเรือนทั่วไปกับข้าราชการฝ่ายตุลาการ และการ 

ขยายเวลาเกษียณอายุราชการดังกล่าวไม่น่าจะส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการ

ท�างานของข้าราชการพลเรือนทั่วไป

ค�าส�าคัญ	: ขยายเวลาเกษียณอายุ สังคมผู้สูงอายุ ข้าราชการพลเรือนทั่วไป
1 ผศ.ดร.,คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ สงขลา 90000
1 Asst.Prof.Dr., Faculty of Law Thaksin University Songkhla 90000.
*E-mail address:kanokluk@hotmail.com
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Abstract
The Government Pension Act, 1941, Section 19 provides for civil servants 

to retire at the age of 60. The law came into force for 69 years (Until 2020).  

The current state of society has changed dramatically. Especially medical progress  

causing the average age of Thai people to increase. The average age of  

Thai people has increased 30 years from 1909. If there is no improvement, 

government officials will have a longer period to receive pensions. This will  

be a burden on the budget. If there is no improvement, civil servants will have  

a longer period to receive pensions. This will be a burden on the budget.

The author suggests that civil servants retirement should be extended 

by applying the retirement rules of the retired Administrative Courts to apply to 

civil servants, for equality between civil servants with the judge. The extension 

of retirement time should not affect the work efficiency of civil servants. 

Key	words	: extended retirement, aging society, general public servant

บทน�า
ประเทศไทยก�าลังก้าวเข้าสู ่การเปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้างประชากร  

โดยประเทศไทยเป็นประเทศทีม่สีดัส่วนผูส้งูอายสุงูทีส่ดุในอาเซยีน2 [1] ประชากรผูส้งูอายุ 

ของประเทศไทยมีแนวโน้มสูงขึ้นทั้งในแง่จ�านวนผู้สูงอายุ และอตัราส่วนของผู้สูงอายุ

ต่อจ�านวนประชากรทัง้ประเทศ กล่าวคอื เมือ่ พ.ศ. 2552 ผูส้งูอายมุจี�านวน 7.17 ล้านคน  

และอัตราส่วนประชากรผู้สูงอายุต่อประชากรทั้งหมดคิดเป็นร้อยละ 11.30 ต่อมา  

พ.ศ. 2556 จ�านวนผู้สูงอายุเพ่ิมข้ึนเป็น 8.73 ล้านคน โดยอัตราส่วนต่อประชากร

ทั้งหมดเพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 13.48 และ พ.ศ. 2561 จ�านวนผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นอย่าง 

ต่อเนื่องเป็น ๑๐.๖๖ บ้านคน โดยคิดเป็นอัตราส่วนต่อประชากรทั้งหมดเพิ่มขึ้น 

เป็นร้อยละ 16.06 ในขณะทีส่ดัส่วนของประชากรวยัท�างานมแีนวโน้มลดลง กล่าวคอื  
2 กรพรหม สารทพันธุ์ และคณะ. (2560). คุณลักษณะของศูนย์ส่งเสริมคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุท่ีเป็นท่ีชื่นชอบของ 
ผู้สูงอายุหญิง. Veridian E-Journal Silpakorn University, 10 (3), หน้า 142. สืบค้น 17 กุมภาพันธ์ 2563, จาก  
https://he02.tci-thaijo.org/index.php/Veridian-E-Journal/article/view/103700   
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อัตราส่วนของประชากรวัยท�างาน มีอัตราร้อยละ 66.80 66.55 และ 64.74 ในป ี 

พ.ศ. 2552 พ.ศ. 2556 และ พ.ศ. 2561 ตามล�าดับ3 [8] จากข้อมูลทางสถิติดังกล่าว

ข้างต้นจะเหน็ได้ว่านอกจากจ�านวนผูส้งูอายมุแีนวโน้มเพิม่ขึน้แล้ว อตัราส่วนประชากร

ผูส้งูอายตุ่อประชากรทัง้หมดยงัเพิม่ขึน้อกีด้วย และนอกจากนัน้ตลอดระยะเวลา 60 ปี 

ที่ผ่านมา แนวโน้มเก่ียวกับอายุขัยของคนไทยมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นมาโดยตลอด จาก 

ในอดีตเมื่อ พ.ศ. 2504 คนไทยมีอายุเฉลี่ย 55 ปี แต่ต่อมา พ.ศ. 2562 คนไทย 

มีอายุขัยเฉลี่ยประมาณ 75 ปี4 [6] ดังน้ัน ในกรณีที่ผู้สูงอายุรับราชการและมีสิทธ ิ

ได้รับบ�านาญจากทางราชการ จะท�าให้มีระยะเวลาในการรับบ�านาญยาวนานขึ้น  

ซึง่เป็นการเพิม่ภาระต่อกองทนุบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ (กบข.) และอาจท�าให้ กบข.  

ประสบปัญหาทางการเงินท�านองเดียวกับกองทุนประกันสังคมได้ ซึ่งกองทุน 

ประกนัสงัคมนัน้สถาบันวจัิยเพ่ือการพฒันาประเทศไทย หรอืทดีอีาร์ไอ คาดการณ์ว่า  

ในปี พ.ศ. 2587 กองทุนประกันสังคมอาจจะขาดสภาพคล่องหรือล้มละลาย5 [7]

แนวคิดเกี่ยวกับการเกษียณอายุราชการ
ความหมายของการเกษียณอายุราชการ

การเกษยีณอายรุาชการ หมายถงึ การพ้นจากความเป็นข้าราชการตามเวลาที่

กฎหมายก�าหนด ซ่ึงตามกฎหมายไทยก�าหนดให้ข้าราชการเกษียณอายุเม่ืออายุครบ 

60 ปีบริบูรณ์ โดยจะพ้นจากการรับราชการเมื่อสิ้นปีงบประมาณที่ผู้นั้นมีอายุครบ

หกสิบปีบริบูรณ์ เว้นแต่ ข้าราชการพลเรือนในพระองค์ สมุหราชองครักษ์ รองสมุห

ราชองครักษ์ ทหารผู้ด�ารงต�าแหน่งผู้บัญชาการหน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัย

รักษาพระองค์ ข้าราชการการเมือง และข้าราชการซึ่งมีกฎหมายบัญญัติเรื่องการพ้น

จากราชการไว้เป็นอย่างอื่น (พระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494  

มาตรา 19) ประเภทของการเกษียณอายุราชการ การเกษียณอายุราชการอาจ 

แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดังนี้ 

3 ส�านักงานสถิติแห่งชาติ. (2562). สถิติประชากรศาสตร์ ประชากรและเคหะ. สืบค้น 17 กุมภาพันธ์ 2563,  
จาก http://statbbi.nso.go.th/staticreport/page/sector/th/01.aspx.  
4 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ). (2562). รายงานทีดีอาร์ไอ, 152 (1), 3. สืบค้น  
17 กุมภาพันธ์ 2563, จาก https://tdri.or.th/wp-content/uploads/2019/08/wb152.pdf.  
5 สุริยัน ปัญญาไว. (2557). ทีดีอาร์ไอเตือน ‘สปส.’ เส่ียงล้ม เงินไหลออก แนะปรับจ่ายบ�านาญ. สืบค้น  
17 กุมภาพันธ์ 2563,  จาก https://tdri.or.th/2014/01/bangkokbiz-2014-01-16/
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1.	การเกษียณอายุแบบตายตัว	(Fixed	Retirement)	หมายถึง การเกษียณ

อายแุบบบงัคบั (Mandatory Retirement) จะมกีารก�าหนดอายุเกษียณไว้แน่นอนตายตวั 

เมือ่ข้าราชการมอีายตุามทีก่�าหนดไว้ ถอืว่าผูน้ัน้เกษยีณอายแุละต้องพ้นจากต�าแหน่ง

หน้าที่ เช่น ตามพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 19 

ก�าหนดให้ข้าราชการเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ เป็นต้น

2.	การเกษียณอายุแบบยืดหยุ่น	 (Flexible	Retirement)	การเกษียณอายุ

แบบยืดหยุ่นมี 2 ลักษณะ คือ 

	 ลักษณะที่	1 ไม่มีก�าหนดอายุเกษียณไว้ ข้าราชการสามารถเลือกเกษียณ

ขณะที่อายุเท่าใดก็ได้ 

	 ลักษณะที่	 2	มีการก�าหนดอายุเกษียณไว้แต ่สามารถเกษียณอายุ 

ก่อนก�าหนดได้ หรือ Early Retirement เช่น ก�าหนดว่าเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 60 ปี  

แต่สามารถเกษียณอายุได้เมื่ออายุครบ 55 ปีได้ เป็นต้น6

ลักษณะของผู้สูงอายุ

เม่ือเข้าสู่วัยสูงอายุร่างกายย่อมเสื่อมลงไปตามกาลเวลา ซ่ึงแต่ละคนจะ

เปลีย่นแปลงไม่เท่ากนั ด้วยปัจจยัทีห่ลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นกรรมพันธุ ์โรคหรอืความ

เจ็บป่วย ตลอดจนพฤติกรรมการใช้ชีวิต ทั้งอาหาร อาชีพ ความเครียด การนอนหลับ

พักผ่อน การออกก�าลังกาย ส�าหรับความเสื่อมของผู้สูงอายุอาจสรุปได้ ดังนี้

1. ความเสือ่มทางด้านสมรรถภาพทางกาย ในวยัสงูอายุอวัยวะต่างๆ เร่ิมเส่ือมลง  

เช่น กล้ามเนือ้ กระดูกและข้อ การท�างานของปอดเร่ิมลดลง ท�าให้สมรรถภาพทางกาย

ลดลงท�าให้การเคลื่อนไหวไม่คล่องตัวหรือเคลื่อนไหวได้ช้าลง และเหนื่อยง่ายเมื่อท�า

กิจกรรมต่างๆ เช่น เดินขึ้นบันได เป็นต้น

2. ความเสื่อมด้านสมอง ภาวะสมองเสื่อมสามารถเกิดขึ้นได้กับผู้สูงอายุ  

ส่งผลให้สูญเสียความสามารถในการทรงตัว และความสามารถในการรู้คิด (Cognitive 

Function) ซึ่งเป็นกระบวนการรับรู้ เรียนรู้ และวิเคราะห์ข้อมูล ท�าให้ผู้สูงอายุลืมง่าย 

เรียนรู้สิ่งใหม่ๆ ได้ช้าลงเนื่องจากสมองท�าหน้าที่ผิดปกติไปจากเดิม เสื่อมลงจากการ

ที่อายุมากขึ้น
6 ส�านกัวจิยัและพฒันาระบบงานบุคคล ส�านกังาน ก.พ.. (2550). รายงานการวิจยัเรือ่งการปรบัปรงุระบบการเกษยีณ
อายุราชการ. กรุงเทพมหานคร: ส�านักงาน ก.พ.. หน้า 2.
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3. ความเสือ่มด้านประสาทสมัผัส ในวยัสงูอายปุระสาทสมัผสัต่างๆ เริม่เสือ่มลง  

ได้แก่

	 หู	การได้ยินลดลง มีอาการหูตึงมากขึ้น การเส่ือมของอวัยวะในหูช้ันในมี

มากขึ้น เสียงพูดเปล่ียนไป เพราะกล้ามเน้ือกล่องเสียงและสายเสียงบางลง ระดับ

เสียงสูงจะได้ยินน้อยกว่าระดับเสียงต�่า นอกจากนี้ยังอาจเกิดอาการเวียนศีรษะและ

เคลื่อนไหวไม่คล่อง เนื่องจากหลอดเลือดที่ไปเลี้ยงหูชั้นในมีภาวะแข็งตัว

	 ตา	การมองเห็นไม่ดีเหมือนเคย เน่ืองจากรูม่านตาเล็กลงและตอบสนอง 

ต่อแสงลดลง หนังตาตก แก้วตาเริ่มขุ่นมัว เกิดต้อกระจก ลานสายตาแคบ กล้ามเนื้อ 

ลกูตาเสือ่ม ความไวในการมองภาพลดลง สายตายาว เวลามดืหรอืกลางคนืการมองเหน็ 

จะไม่ดี ตาแห้งและเยื่อบุตาระคายเคืองง่าย

 จมกู	การดมกลิน่ไม่ดเีหมอืนเดมิ เนือ่งจากเยือ่บโุพรงจมกูเสือ่ม ต่อมรบัรส 

ท�าหน้าทีล่ดลง การรบัรสของลิน้เสยีไป อาจเกดิภาวะเบือ่อาหาร โดยรสหวานจะเสยี

ก่อนรสเปรี้ยว รสขม และรสเค็ม

4. ความเสื่อมของกระดูก ปัญหากระดูกของผู้สูงอายุ คือ แคลเซียมจะสลาย

ออกจากกระดูกมากขึ้น ท�าให้น�้าหนักกระดูกลดลง เปราะ หักง่าย ความยาวกระดูก

สนัหลงัลดลง หมอนรองกระดกูบางลง หลงัค่อมมากขึน้ ความสูงลดลง เคล่ือนไหวข้อ

ไม่สะดวก ตึง แข็ง อักเสบ ติดเชื้อง่ายขึ้น

5. มีความเปลี่ยนแปลงด้านอารมณ์ วัยน้ีเป็นวัยที่เริ่มถูกแยกออกจากสังคม  

อาจเป็นเพราะเกษียณอายุ ท�าให้บทบาททางสังคมเปลี่ยนแปลงไป อารมณ์หวั่นไหว

ง่าย มคีวามกงัวลต่อสขุภาพ ต้องปรบัตวัให้เข้ากบัสภาพความเสือ่มของร่างกาย หรอื

ต้องปรับตัวเนื่องจากการสูญเสียคู่ครอง หรือบุคคลในครอบครัว7 [3]

เหตุผลความจ�าเป็นของการเกษียณอายุราชการ

เนือ่งจากข้าราชการเมือ่เข้าสู่วยัสงูอายคุวามชราเริม่เข้าเบยีดเบียน สมรรถภาพ

ทางร่างกายย่อมเสือ่มลงท�าให้ไม่อาจปฏบิตัไิด้อย่างมปีระสิทธิภาพเหมือนเดมิ จึงต้อง

ให้ข้าราชการผู้นั้นต้องยุติการปฏิบัติหน้าที่8 ทั้งน้ี เนื่องจากตามหลักของการท�างาน

โดยทั่วไป ผู้ที่เป็นนายจ้างทุกคนย่อมต้องการลูกจ้าที่มีประสิทธิภาพในการท�างาน 
7 ปฐม นิคมานนท์. (2528). การศกึษานอกระบบโรงเรยีน. พมิพ์ครัง้ที ่4. กรงุเทพฯ: ทพิย์อักษร. หน้า 305-307.
8 ส�านักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล ส�านักงาน ก.พ.. อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ 6. หน้า 1-4.
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ตราบใดที่ผู้เป็นลูกจ้างยังรับเงินเดือนหรือค่าตอบแทน ลูกจ้างควรที่จะปฏิบัติงาน

ให้อย่างเต็มความสามารถและมีประสิทธิภาพ เม่ือใดท่ีลูกจ้างไม่อาจปฏิบัติงานได ้

อย่างมีประสิทธิภาพต่อไปแล้วย่อมแสดงว่าไม่เหมาะสมที่จะท�างานนั้นต่อไป

เกณฑ์ในการพิจารณาประสิทธิภาพในการท�างาน

เกณฑ์ในการพิจารณาว่าบุคคลใดหมดประสิทธิภาพในการท�างานสมควร

เกษียณอายุราชการ มีดังนี้

1.	อายุ	 ใช้อายุเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา โดยพิจารณาโดยภาพรวมว่าคน 

ส่วนใหญ่เมื่อมีอายุครบช่วงอายุใดอายุหนึ่ง สมรรถภาพในการท�างานย่อมเส่ือมลง

สมควรที่ให้พ้นจากต�าแหน่งหน้าที่

2.	สขุภาพ	โดยพจิารณาจากความเสือ่มสมรรถภาพของร่างกายมนษุย์ บคุคล

ใดที่สมรรถภาพทางร่างกายเสื่อมลงจนไม่อาจปฏิบัติงานต่อไปได้ บุคคลนั้นสมควรที่

จะต้องพ้นจากการปฏิบัติหน้าที่ อย่างไรก็ดี ความเสื่อมสมรรถภาพทางร่างกายของ

บคุคลทีมี่อายเุท่ากนัแต่ละคนจะมคีวามแตกต่างกนั ขึน้อยูก่บัสขุภาพของแต่ละบคุคล 

บุคคลที่อยู่ในวัยเดียวกันบางคนอาจจะมีร่างกายแข็งแรงสามารถปฏิบัติงานได้เป็น

อย่างดี ในขณะที่บางคนอาจไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้

3.	เพศ สภาพร่างกายของชายและหญิงมีความแตกต่างกัน งานบางประเภท

อาจก�าหนดให้เพศหญิงเกษียณอายุเร็วกว่าชาย

4.	ลักษณะงาน	งานบางประเภทอาจจ�าเป็นต้องใช้ความแข็งแกร่งทางด้าน

ร่างกาย และจิตใจ หรือเป็นงานที่ต้องใช้พละก�าลัง เป็นงานที่ต้องเสี่ยงภัย เช่น ทหาร 

ต�ารวจ พนกังานดบัเพลงิ เป็นต้น อาจก�าหนดให้เกษยีณอายเุรว็กว่าสายงานประเภท

อื่น ส่วนงานที่ไม่จ�าเป็นต้องใช้ความแข็งแกร่งทางด้านร่างกาย เช่น ครู อาจารย์ นัก

วิจัย เป็นต้น อาจก�าหนดให้เกษียณอายุช้า

5.	นโยบายของรัฐบาล เกณฑ์ในการพิจารณาเกี่ยวกับการเกษียณอายุอาจ

เป็นแปลงไปตามความจ�าเป็นตามสภาพเศรษฐกจิและสงัคมในขณะนัน้ ตามทีร่ฐับาล

เห็นสมควร เช่น การขยายอายุการเกษียณราชการเพื่อแก้ไขปัญหาขาดแคลนในบาง

ต�าแหน่งหรือบางสาขาอาชีพ เป็นต้น9 [9]

9 ส�านักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล ส�านักงาน ก.พ..  เพิ่งอ้าง. หน้า 5-6.
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ประวัติความเป็นมาของการเกษียณอายุราชการ

ในอดีตก่อนสมัยรัชกาลที่ 5 เจ้านายและขุนนางจะรับราชการจนตลอดชีวิต 

ไม่มีการเกษียณอายุ โดยการรับราชการนั้นจะไม่มีการแบ่งแยกข้าราชการทหารและ

ข้าราชการพลเรือนเหมือนในปัจจุบัน ท�าให้ข้าราชการต้องไปรบหรือท�าสงคราม

เป็นประจ�า และส่วนมากจะเสียชีวิตก่อนวัยชรา โดยการแบ่งแยกข้าราชการทหาร

และข้าราชการพลเรือนเพ่ิงเกิดข้ึนในรัชสมัยรัชกาลที่ 5 โดยรัชกาลที่ 5 ทรงปฏิรูป

ระบบราชการ มีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมใหม่ เมื่อวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2435  

โดยมีการแบ่งอ�านาจหน้าที่ระหว่างกระทรวงมหาดไทย กับกระทรวงกลาโหม  

ซึง่ถอืว่าเป็นจุดเริม่ต้นของการแบ่งแยกความเป็นข้าราชการพลเรอืนกบัทหาร แต่การแยก 

ข้าราชการพลเรือนจากข้าราชการทหารอย่างเด็ดขาด เกิดขึ้นเม่ือได้ตราพระราช

บัญญัติลักษณะเกณฑ์ทหาร รศ. 124 (พ.ศ. 2448)10 [2]

นอกจากนัน้ การปฏริปูระบบราชการในรชัสมยัรชักาลท่ี 5 ได้มกีารน�าแนวความคิด 

เกีย่วกบัการเกษยีณอายมุาจากประเทศอังกฤษ โดยรชักาลที ่5 ทรงมพีระราชประสงค์

ให้เงินบ�าเหนจ็บ�านาญแก่ข้าราชการเพือ่ใช้ส�าหรบัเลีย้งชีพเม่ือยามชราหรอืทพุลภาพ 

จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติเบี้ยบ�านาญ รัตนโกสินทร์ศก  

120 ขึ้น โดยก�าหนดให้ข้าราชการเกษียณอายุเมื่อมีอายุครบ 55 ปี เว้นแต่รัฐบาล

เห็นว่าผู้นั้นความชรายังไม่เบียดเบียน และยังมีความสามารถในราชการ จะให้รับ 

ราชการต่อไปคราวละ 5 ปีอีกหนึ่งหรือสองคราวก็ได้ ทั้งนี้ตามมาตรา 16 แห่ง 

พระราชบญัญตัเิบีย้บ�านาญ รตันโกสนิทร์ศก 120 แต่อย่างไรกด็บี�าเหนจ็บ�านาญตาม 

พระราชบญัญตัเิบีย้บ�านาญ รัตนโกสนิทร์ศก 120 ไม่ถอืเป็นสิทธิของข้าราชการ แต่เป็น 

ของพระราชทานโดยทรงพระกรณุาเท่านัน้ ข้าราชการจะเรยีกร้องโดยถอืว่าตนมสีทิธิ

มิได้ ทั้งนี้ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติเบี้ยบ�านาญ รัตนโกสินทร์ศก 12011 [11]

ในรัชสมัยของรัชกาลที่ 7 ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติ

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 โดยให้ยกเลิกพระราชบัญญัติ

เบี้ยบ�านาญ รัตนโกสินทร์ศก 120 โดยพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ

พลเรือน พุทธศักราช 2471 ได้เปลี่ยนแปลงหลักการที่ส�าคัญตามกฎหมายบ�าเหน็จ
10 ขวัญชัย เฮงพูลธนา. (2553). การปรับปรุงระบบข้าราชการพลเรือนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 
เจ้าอยู่หัว, วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ). หน้า 14. 
11 ราชกิจจานุเบกษา. (24545). เล่มที่ 18 วันที่ 15 ธันวาคม รศ.120. หน้า 702.
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บ�านาญฉบับเดิมคือ ตามพระราชบัญญัติเบี้ยบ�านาญ รัตนโกสินทร์ศก 120 บ�าเหน็จ

บ�านาญถือเป็นของพระราชทานโดยทรงพระกรุณาไม่ถือเป็นสิทธิของข้าราชการ  

แต่บ�าเหน็จบ�านาญตามพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการพลเรือน 

พุทธศักราช 2471 ถือเป็นสิทธิของข้าราชการ อย่างไรก็ดีพระราชบัญญัติบ�าเหน็จ

บ�านาญข้าราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 ยังคงก�าหนดให้ข้าราชการเกษียณ

อายุเมื่ออายุครบ 55 ปี เช่นเดียวกับที่เคยก�าหนดไว้ตามพระราชบัญญัติเบี้ยบ�านาญ 

รัตนโกสินทร์ศก 120 อย่างไรก็ดี เจ้ากระทรวงอาจอนุญาตให้ต่ออายุราชการ หรือ

พระมหากษัตริย์อาจต่อพระราชทานพระบรมราชานุญาตให้ต่ออายุราชการได้ 

ไม่เกนิห้าปีท้ังนีต้ามมาตรา ๘ แห่งพระราชบญัญตับิ�าเหนจ็บ�านาญข้าราชการพลเรอืน 

พุทธศักราช 247112 [12]

หลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 มีการตราพระราชบัญญัติบ�าเหน็จ

บ�านาญ พ.ศ. 2478 ยกเลิกพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการพลเรือน 

พุทธศักราช 2471 และต่อมาได้ตราพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 2482 

ยกเลิกพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 2478 โดยทั้งพระราชบัญญัติบ�าเหน็จ

บ�านาญ พ.ศ. 247813 [13] และพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 248214 [14]  

ยังคงก�าหนดให้ข้าราชการเกษยีณอายุเมือ่อายคุรบ 55 ปี เช่นเดมิ และต่ออายรุาชการ

ได้คราวละ 1 ปี โดยต่ออายุราชการได้ไม่เกินห้าปี

ต่อมา พ.ศ. 2479 ได้ยกเลิกพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 2482  

โดยได้ตราพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 2494 ขึ้นใช้บังคับแทน ซึ่งมีการ 

เปล่ียนแปลงให้ข้าราชการเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 60 ปี โดยคณะรัฐมนตร ี

อาจต่ออายุราชการได้คราวละ 1 ปี ได้จนถึงอายุ 65 ปี แต่หลักการในเรื่องการ 

ต่ออายุราชการถูกเลิกโดยพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ (ฉบับที่ 15)  

พ.ศ. 253015 [16] 

12 ราชกิจจานุเบกษา. (2471). เล่มที่ 45 วันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2471 หน้า 315.
13 ราชกิจจานุเบกษา. (2478). (เล่มที่ 52 วันที่ 17 พฤศจิกายน 2478 หน้า 1537.
14 ราชกิจจานุเบกษา. (2482). เล่มที่ 56 วันที่ 30 ตุลาคม 2482 หน้า 1424.
15 ราชกิจจานุเบกษา. (2530). เล่ม 104 ตอนที่ 119 ฉบับพิเศษ วันที่ 24 มิถุนายน 2530 หน้า 1.
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การเกษียณอายุของข้าราชการตามกฎหมายไทย
การเกษียณอายุของข้าราชการตามกฎหมายไทย ใช้ระบบผสม กล่าวคือ  

ใช้ท้ังระบบการเกษียณอายุแบบบังคับ (Mandatory Retirement) กล่าวคือ จะมีการ

ก�าหนดอายุเกษียณไว้แน่นอนตายตัว เม่ือข้าราชการมีอายุตามท่ีก�าหนดไว้ ถือว่า 

ผู้นั้นเกษียณอายุและต้องพ้นจากต�าแหน่งหน้าที่ นอกจากนั้นยังใช้ระบบเกษียณ 

อายุแบบยืดหยุ่น (Flexible Retirement) กล่าวคือ มีการก�าหนดอายุเกษียณไว ้

แต่สามารถเกษียณอายุก่อนก�าหนดได้

ระบบการเกษียณอายุแบบบังคับ	(Mandatory	Retirement)

โดยหลักทั่วไปแล้ว ข้าราชการ (หมายรวมทั้งข้าราชการทหารและข้าราชการ

พลเรือน) จะต้องเกษียณอายุราชการเมื่อมีอายุครบหกสิบปีบริบูรณ์ โดยจะต้องพ้น

จากราชการเมื่อสิ้นปีงบประมาณที่ผู้นั้นมีอายุครบหกสิบปีบริบูรณ์ ตามมาตรา 19 

แห่งพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 และหากข้าราชการผู้นั้น 

มีเวลารับราชการตั้งแต่ 10 ปีขึ้นไป ผู้นั้นย่อมมีสิทธิได้รับบ�านาญเพราะเหตุสูงอายุ 

ตามมาตรา 13 วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา 15 วรรคสอง และมาตรา 9 (3) แห่ง 

พระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 249416 [15]

อย่างไรกด็ ีมข้ีาราชการอกีหลายประเภททีก่ฎหมายมิได้ก�าหนดให้เกษยีณอายุ 

เมือ่อายคุรบ 60 ปีบรบิรูณ์ เช่น 1. ข้าราชการฝ่ายตลุาการศาลยุตธิรรม เกษยีณอายุราชการ 

เมื่ออายุครบ 70 ปีบริบูรณ์ ตามมาตรา 8/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 โดยข้าราชการตุลาการซึ่งมีอายุครบ 65 ป ี

บรบิรูณ์จะต้องไปด�ารงต�าแหน่งผูพิ้พากษาอาวโุสจนกว่าจะอายคุรบ 70 ปีบรบิรูณ์ ตาม

มาตรา 6/1 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การแต่งตั้ง และการด�ารงต�าแหน่งผู้พิพากษา

อาวุโส พ.ศ. 254217 [19]

2. ข้าราชการฝ่ายอัยการ เกษียณอายุราชการเม่ืออายุครบ 70 ปีบริบูรณ์ 

ตามมาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 โดย

ข้าราชการอัยการซึง่มอีายคุรบ 65 ปี ในปีงบประมาณใด ให้พ้นจากต�าแหน่งทีด่�ารงอยู ่

เมือ่สิน้ปีงบประมาณนัน้ และให้ไปด�ารงต�าแหน่งอยัการอาวโุสจนกว่าจะจนกว่าจะอายุ
16 ราชกิจจานุเบกษา. (2494). เล่ม 68 ตอนที่ 24 ฉบับพิเศษ วันที่ 11 เมษายน 2494 หน้า 1
17 ราชกิจจานุเบกษา. (2560). เล่ม 134 ตอนที่ 83 ก วันที่ 13 สิงหาคม 2560 หน้า 4.

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
53



ครบ 70 ปีบริบูรณ์ ตามมาตรา 39 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ฝ่ายอัยการ พ.ศ. 255318 [20]

3. ข ้าราชการตุลาการศาลปกครอง ข้าราชการตุลาการศาลปกครอง 

เกษียณอายุราชการเม่ืออายุครบ 65 ปีบริบูรณ์ หากผ่านการประเมินสมรรถภาพ  

ให้ด�ารงต�าแหน่งต่อไปได้จนถึงวันสิ้นปีงบประมาณที่ผู้นั้นมีอายุครบ 70 ปีบริบูรณ์  

แต่หากไม่ผ่านการประเมนิสมรรถภาพให้พ้นจากต�าแหน่งเมือ่มีอายคุรบ 65 ปีบรบิรูณ์ 

ตามมาตรา 21 และมาตรา 31 แห่งพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 254219 [18]

ระบบเกษียณอายุแบบยืดหยุ่น	(Flexible	Retirement)

พระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 นอกจากจะใช้ระบบ

การเกษยีณอายุแบบบงัคบั (Mandatory Retirement) ยงัก�าหนดให้มรีะบบเกษยีณอายุ 

แบบยืดหยุ่น (Flexible Retirement) เอาไว้อีกด้วย กล่าวคือ แม้จะมีการก�าหนด 

อายเุกษียณไว้แน่นอน โดยให้ข้าราชการเกษยีณอายุเมือ่อายคุรบ 60 ปี แต่พระราชบญัญตั ิ

บ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 ยังเปิดช่องให้ข้าราชการสามารถเกษียณอายุ

ก่อนอายุครบ 60 ปี โดยมีสิทธิได้รับบ�านาญด้วย เช่น

(1) รับบ�านาญด้วยเหตุสูงอายุตามมาตรา 13 วรรคสอง กล่าวคือ ข้าราชการ 

ทีม่อีายคุรบ 50 ปี และมเีวลาราชการส�าหรบัค�านวณบ�าเหนจ็บ�านาญตัง้แต่ 10 ปีขึน้ไป  

ย่อมมีสิทธิได้รับบ�านาญด้วยเหตุสูงอายุตามมาตรา 13 วรรคสองประกอบมาตรา 15 

แห่งพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 249420 [17]

นอกจากนั้น ข้าราชการที่อายุครบ 50 ปี และมีเวลาราชการส�าหรับค�านวณ

บ�าเหน็จบ�านาญตั้งแต่ 10 ปีขึ้นไปที่เป็นสมาชิกกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ 

(กองทุน กบข.) นอกจากจะได้รับเงินบ�านาญที่จ่ายจากเงินงบประมาณแล้ว ยังมีสิทธ ิ

ได้รบัเงินจากกองทนุ กบข. อกีส่วนหนึง่ด้วย ตามมาตรา 52 มาตรา 53(2) และมาตรา 37  

แห่งพระราชบัญญัติกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2539

18 ราชกิจจานุเบกษา. (2560). เล่ม 134 ตอนที่ 93 ก วันที่ 13 กันยายน 2560 หน้า 32.
19 ราชกิจจานุเบกษา.(2542). เล่ม 116 ตอนที่ 94 ก วันที่ 10 ตุลาคม 2542 หน้า 1.
20 ราชกิจจานุเบกษา.(2539). เล่ม 113 ตอนที่ 42 ก วันที่ 27 กันยายน 2539 หน้า 1.
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(2) รับบ�านาญด้วยเหตุรับราชการนานตามมาตรา 14 วรรคสอง กล่าวคือ 

ข้าราชการที่มีเวลาราชการส�าหรับค�านวณบ�าเหน็จบ�านาญครบยี่สิบห้าปีบริบูรณ์แล้ว  

และลาออกจากราชการ ย่อมมีสิทธิได้รับบ�านาญตามมาตรา 14 วรรคสอง  

แห่งพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494

นอกจากนั้น ข้าราชการที่มีเวลาราชการส�าหรับค�านวณบ�าเหน็จบ�านาญครบ

ยี่สิบห้าปีบริบูรณ์แล้ว และลาออกจากราชการที่เป็นสมาชิกกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญ

ข้าราชการ (กองทนุ กบข.) นอกจากจะได้รบัเงนิบ�านาญทีจ่่ายจากเงนิงบประมาณแล้ว 

ยังมีสทิธไิด้รบัเงนิจากกองทนุ กบข. อกีส่วนหนึง่ด้วย ตามมาตรา 48 ประกอบมาตรา 37  

แห่งพระราชบัญญัติกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ พ.ศ. 2539

การเกษียณอายุราชการของต่างประเทศ
สหรัฐอเมริกาในสหรัฐอเมริกามีพระราชบัญญัติการเลือกปฏิบัติด้วยเหตุแห่ง

อายุในการจ้างงาน ค.ศ. ๑๙๖๗ (The Age Discrimination in Employment Act of 

1967) ท�าให้โดยหลักแล้วการเกษียณอายุแบบบังคับ ( Mandatory Retirement) เป็น

สิ่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว สหรัฐอเมริกาจึงไม่มีการก�าหนดอายุเกษียณไว้ 

ข้าราชการสามารถเลือกเกษียณขณะที่อายุเท่าใดก็ได้ โดยพระราชบัญญัติการเลือก 

ปฏบิตัเิพราะเหตแุห่งอายใุนการจ้างงาน ค.ศ. 1967 ใช้บงัคบักบัข้าราชการทีป่ฏบิตังิาน 

ในหน่วยงานในระดับมลรัฐ และระดับสหรัฐ21 [25]

อย่างไรก็ดี บางสาขาอาชีพที่กฎหมายก�าหนดให้ใช้ระบบเกษียณอายุแบบ

บังคับ เช่น

(1) ทหาร ข้าราชการกองทัพบกสหรัฐ ใช้ระบบการเกษียณอายุราชการแบบ

บังคับ โดยมีการเพ่ิมอายุราชการจากเดิมเกษียณอายุราชการเมื่ออายุครบ 55 ปี  

เป็นเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 62 ปี22 [22]

21 Facts About Age Discrimination. (2019). Retrieved 19 February, 2020, from www.eeoc.gov. 
22 Army Ups Mandatory Retirement Age. (2018). Retrieved 19 February, 2020, from https://www.
thebalancecareers.com/army-changes-mandatory-retirement-separation-age-3976316.

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
55



(2) นักบิน เกษียณอายุเมื่ออายุครบ 65 ปี ตามพระราชบัญญัติการปฏิบัติ

ที่เป็นธรรมส�าหรับนักบินที่มีประสบการณ์ (Fair Treatment for Experienced  

Pilots Act)23 [26]

(3) เจ้าหน้าที่ควบคุมการจราจรทางอากาศ เกษียณอายุแบบบังคับเม่ือ 

อายุครบ 56 ปี แต่ในกรณีซึ่งเป็นกรณียกเว้นเกษียณเมื่ออายุครบ 61 ปี

(4) เจ้าหน้าที่บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย (Federal law enforcement 

officers) เจ้าหน้าท่ีรักษาอุทยานแห่งชาติ และเจ้าหน้าที่ดับเพลิง เกษียณอายุแบบ

บังคับเมื่ออายุครบ 57 ปี

5) ผู้พิพากษาศาลฎีกาแห่งรัฐฟลอริดา ตามรัฐธรรมนูญแห่งรัฐฟลอริดาซึ่ง

แก้ไขเมื่อ พ.ศ. 2561 ก�าหนดให้ผู้พิพากษาศาลฎีกาเกษียณอายุแบบบังคับเม่ืออายุ

ครบ 75 ปี ซึ่งก่อนการแก้ไขรัฐธรรมนูญผู้พิพากษาศาลฎีกาเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 

70 ปี24 [29]

ออสเตรเลีย โดยหลักทั่วไปแล้วการก�าหนดให้เกษียณอายุแบบบังคับน้ัน 

เป็นสิ่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของออสเตรเลีย25 [21] แต่อย่างไรก็ตามมีข้อยกเว้น

ส�าหรบัข้าราชการบางประเภท เช่น ข้าราชการในกองทพัของออสเตรเลยี ทัง้กองทพับก  

กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ จะต้องเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 60 ปี26 [23] และ 

นบัตัง้แต่มกีารแก้ไขรฐัธรรมนญูเมือ่ พ.ศ. 2520 ผู้พิพากษาในศาลแห่งรฐั (judges on federal  

courts) จะต้องเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 70 ปี27 [28] ฟิลิปปินส์ ข้าราชการสามารถ

เกษียณก่อนก�าหนดได้เมื่ออายุครบ 60 ปี และต้องเกษียณอายุราชการแบบบังคับ 
23 Fair Treatment for Experienced Pilots Act. (2008) .  Retrieved 19 February, 2020, from 
https://www.congress.gov/bill/110th-congress/house-bill/4343. .
24 Merit Selection, Retention& Mandatory Retirement of Justice. (2008). Retrieved 19 
February, 2020, from https://www.floridasupremecourt.org/Justices/Merit-Selection-Retention-Retirement
25 Age Discrimination Internationally. (2015). Retrieved 19 February, 2020, from
https://web.archive.org/web/20120711152948/http://www.agediscrimination.info/international/Pag
es/australia.aspx.
26 Compulsory Retirement. (2012). Retrieved 19 February, 2020, from  https://www.alrc.gov.au/ 
publication/grey-areas-age-barriers-to-work-in-commonwealth-laws-dp-78/2-recruitment-and- 
employment-law/compulsory-retirement/. 
27 Judges of the Court. (2018). Retrieved 19 February, 2020, from https://www.fedcourt.gov.au/
about/judges. 
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เมือ่อายคุรบ 65 ปี28 [27] อย่างไรกดี็ ข้าราชการทหารในกองทพั (กองทพับก กองทพัเรอื  

และกองทัพอากาศ) เจ้าหน้าที่ต�ารวจ หน่วยยามฝั่ง (Philippine Coast Guard)  

เจ้าพนักงานดับเพลิง และพัศดีเรือนจ�าจะต้องเกษียณอายุเมื่ออายุครบ 56 ปี29 [24]

วิเคราะห์ระบบเกษียณอายุราชการของไทย
เมื่อพิจารณาการเกษียณอายุราชการของไทยต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันโดย

เปรยีบเทยีบกบัการเกษยีณอายรุาชการของต่างประเทศพบว่า มปีระเด็นทีน่่าพจิารณา

ดังนี้

1. การเกษียณอายุราชการเมื่ออายุ 60 ปี  พระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ 

พ.ศ. 2494 ก�าหนดให้ข้าราชการเกษียณอายุราชการเมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์  

ซึ่งนับถึงปัจจุบัน (พ.ศ. 2563) ประเทศไทยได้ใช้เกณฑ์นี้มาแล้วเป็นเวลานานถึง  

69 ปีแล้ว ซึง่สภาพสงัคมในปัจจบุนั โดยเฉพาะอย่างยิง่ความเจรญิทางการแพทย์ และ

อายุเฉลี่ยของคนไทย เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก เมื่อเปรียบเทียบ พ.ศ. 2494 โดย 

ในปัจจุบันความเจริญทางการแพทย์ก้าวหน้าไปมาก ท�าให้อายุเฉลี่ยของคนไทย 

เพิ่มขึ้นอย่างมาก กล่าวคือ เมื่อ พ.ศ. 2490 อายุเฉลี่ยของคนไทย เป็นดังนี้ เพศชาย

อายุเฉลี่ย 40 ปี เพศหญิงอายุเฉลี่ย 43 ปี ในขณะที่ปัจจุบัน (พ.ศ. 2563) เพศชาย 

อายุเฉลี่ย 70 ปี เพศหญิงอายุเฉลี่ย 79 ปี30 [4] อายุเฉลี่ยของคนไทยเพิ่มขึ้น 30 ปี

โดยประมาณ นอกจากนั้นในปัจจุบันผู้ที่อายุ 60 ปี ส่วนใหญ่ยังคงมีสุขภาพร่างกาย

แขง็แรง สามารถรับราชการต่อไปได้31[5]  ดงันัน้ การก�าหนดให้ข้าราชการเกษยีณอายุ 

เมื่ออายุครบ 60 ปี จึงไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป และหากไม่ม ี

28 House panel okays bill lowering retirement age of gov’t workers. (2018). Retrieved 19 
February, 2020, from https://www.pna.gov.ph/articles/1053970. .
29 Duterte says 56 is “too young” for military, police to retire; DND proposes “up to 65”. (2018). 
Retrieved 19 February, 2020, from https://www.mindanews.com/top-stories/2018/01/duterte-says-
56-is-too-young-for-military-police-to-retire-dnd-proposes-up-to-65/
30 ปราโมท ประสาทกุล. สังคมสูงวัยไทย : ปัจจุบันและอนาคต. (2560). สืบค้น 17 กุมภาพันธ์ 2563, 
จาก http://www.spko.moph.go.th/wp-content/uploads/2013/10/aged-society-2558-09-09.pdf. 
31 ผ่องพรรณ อรุณแสง. (2555). สถานการณ์การท�างานและสุขภาวะของอาจารย์พยาบาลไทยที่ปฏิบัติ
งานในสถาบันการศึกษาพยาบาลภายหลังเกษียณอายุราชการ. วารสารการพยาบาล, 27(2), 73. สืบค้น  
20 กุมภาพันธ์ 2563, จาก  https://he02.tci-thaijo.org/index.php/TJONC/article/view/5370.
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การขยายเวลาเกษียณอายุราชการ จะท�าให้ข้าราชการมีระยะเวลาในการรับ

บ�านาญนานขึ้น เนื่องจากคนไทยมีอายุเฉลี่ยสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งจะเป็นภาระต่อ 

งบประมาณ

2. ความเหมาะสมของการก�าหนดให้ข้าราชการเกือบทุกประเภทเกษียณอายุ

พร้อมกัน ตามพระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 2494 ก�าหนดให้ข้าราชการ

เกือบจะทุกประเภทเกษียณอายุพร้อมกันเมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ โดยไม่มี 

แบ่งแยกตามลกัษณะของงาน กล่าวคือ งานทีม่ลีกัษณะต้องใช้สมรรถภาพทางร่างกายสูง  

เช่น ทหาร ต�ารวจ ควรต้องเกษียณอายุเร็วกว่าข้าราชการพลเรือนทั่วไป อย่างไรก็ดี  

ในต่างประเทศเช่น ออสเตรเลีย ก�าหนดให้ข้าราชการทหารเกษียณอายุราชการเม่ือ

อายุครบ 60 ปี ดังนัน้ การทีก่ฎหมายไทยก�าหนดให้ข้าราชการทหาร ต�ารวจ เกษยีณอาย ุ

เมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ อาจมีความเหมาะสมดีแล้ว แต่อย่างไรก็ดี การก�าหนด 

ให้ข้าราชการพลเรือนประเภทอื่น ๆ เช่น ข้าราชการครู ข้าข้าราชการพลเรือน 

ในสถาบันอุดมศึกษา ข้าราชการส่วนท้องถิ่น เป็นต้น เกษียณอายุเมื่ออายุครบ 60 ปี  

เช่นเดยีวกบัข้าราชการทหารและต�ารวจ จงึอาจไม่เหมาะสม เพราะข้าราชการพลเรอืน

ส่วนใหญ่ไม่จ�าเป็นต้องใช้สมรรถภาพทางร่างกายสงูเหมอืนอย่างข้าราชการทหารและ

ต�ารวจ

3. ความเหมาะสมของระบบการเกษียณอายุแบบบังคับ การก�าหนดให้

ข้าราชการต้องเกษียณอายุราชการเมื่ออายุครบตามที่กฎหมายก�าหนด หรือ 

การเกษียณอายุแบบบังคับ ( Mandatory Retirement) โดยไม่มีการตรวจร่างกาย หรือ

พิจารณาด้านสุขภาพหรือสมรรถภาพทางร่ายกายว่าข้าราชการผู้นั้นยังคงปฏิบัติงาน

ได้อย่างมปีระสทิธภิาพหรอืไม่ ท�าให้ข้าราชการทีอ่ยู่ในเกณฑ์ทีจ่ะต้องเกษยีณอายแุต่ 

ยังคงมสีขุภาพร่างกายแขง็แรง และยงัสามารถปฏบิตังิานได้อย่างมีประสิทธิภาพ32 [10] 

ต้องถกูบงัคบัให้เกษยีณอายรุาชการไปด้วย อาจถือเป็นการเลอืกปฏิบตัโิดยไม่เป็นธรรม 

ด้วยเหตุความแตกต่างในเร่ืองอายุ ซ่ึงอาจขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

มาตรา 27 วรรคสาม ซึ่งบัญญัติว่า “การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล  

ไม่ว่าด้วยเหตุความแตกต่างในเรื่องถิ่นก�าเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ  
32 อัครวินท์ ศาสนพิทักษ์. (2560). การขยายอายุท่ีจะเกษียณในสังคมผู้สูงอายุ. วารสารมนุษยศาสตร์และ
สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลยัธนบุร,ี 11(24), หน้า 94. สบืค้น 17 กมุภาพนัธ์ 2563, จาก https://so03.tci-thaijo.
org/index.php/trujournal/article/view/72755
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สภาพทางกายหรือสขุภาพ สถานะของบคุคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรอืสงัคม ความเชือ่

ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญ หรือเหตุอื่นใด จะกระท�ามิได้”

บทสรุป
การที่พระราชบัญญัติบ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 2494 บัญญัติให้ข้าราชการ 

เกษียณอายุราชการเมื่ออายุครบ 60 ปีบริบูรณ์นั้น บทบัญญัติดังกล่าวบังคับใช้มา

เป็นเวลา 69 ปีแล้ว (นับถึง พ.ศ. 2563) บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่สอดคล้องกับสภาพ

เศรษฐกิจ และสังคมในปัจจุบัน ซ่ึงการแพทย์และวิทยาการด้านต่างๆ มีความเจริญ

ก้าวหน้ามากขึน้ ท�าให้อายเุฉลีย่ของคนไทยในปัจจุบนัสงูข้ึนกว่าเมือ่ พ.ศ. 2494 มากถึง  

30 ปีโดยประมาณ ท�าให้การก�าหนดให้ข้าราชการเกษียณอายุเม่ืออายุครบ 60 ป ี

บรบิรูณ์ จงึอาจไม่สอดคล้องกบัสภาพเศรษฐกิจและสงัคมในปัจจบุนัทีเ่ปลีย่นแปลงไป  

ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะดังนี้

1. ควรขยายเวลาเกษียณอายุราชการข้าราชการพลเรือนทั่วไป (ข้าราชการ

พลเรอืนอืน่ทีไ่ม่ใช่ข้าราชการฝ่ายตลุาการ) ทีล่กัษณะงานไม่จ�าเป็นต้องใช้สมรรถภาพ

ทางร่างกายสงู ควรขยายเวลาเกษยีณอายรุาชการออกไป ส่วนจะขยายเวลาเกษยีณไป 

จนถึงอายุเท่าไรนั้น ผู้เขียนเห็นว่าอาจน�าหลักเกณฑ์การเกษียณอายุราชการของ

ตลุาการศาลปกครองเกษียณมาปรบัใช้ได้ กล่าวคือ ให้ข้าราชการเกษยีณอายรุาชการ

เม่ืออายคุรบ 65 ปีบรบิรูณ์ หากผ่านการประเมนิสมรรถภาพ ให้ด�ารงต�าแหน่งต่อไปได้

จนถึงวันสิ้นปีงบประมาณที่ผู้นั้นมีอายุครบ 70 ปีบริบูรณ์ แต่หากไม่ผ่านการประเมิน

สมรรถภาพให้พ้นจากต�าแหน่งเมือ่มอีายคุรบ 65 ปี เพราะนอกจากจะท�าให้เกดิความ 

เสมอภาคเท่าเทยีมกนัระหว่างข้าราชการพลเรอืนทัว่ไป กบัข้าราชการฝ่ายตลุาการแล้ว  

ในต่างประเทศ เช่นในสหรัฐอเมริกา หรือออสเตรเลีย ข้าราชการพลเรือนทั่วไป

กฎหมายจะไม่ก�าหนดอายุเกษียณไว้ ข้าราชการสามารถเลือกเกษียณขณะที่อายุ

เท่าใดกไ็ด้ ส่วนข้าราชการตลุาการในต่างประเทศมกัจะก�าหนดให้เกษยีณอายเุมือ่อาย ุ

ครบ 70-75 ปี ดังนั้น ในต่างประเทศข้าราชการพลเรือนทั่วไปจึงสามารถรับราชการ 

ได้นานกว่าข้าราชการตุลาการ หากประเทศไทยแก้ไขกฎหมายให้หลักเกณฑ์ 
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การเกษียณอายุของข้าราชการพลเรือนทั่วไปให้เหมือนกับข้าราชการฝ่ายตุลาการ  

น่าจะไม่ส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ราชการพลเรือน

อย่างไรก็ดี ข้าราชการที่ลักษณะงานจ�าเป็นต้องใช้สมรรถภาพทางร่างกายสูง  

เช่น ข้าราชการทหาร ต�ารวจ เป็นต้น อาจก�าหนดให้เกษียณอายุเม่ืออายุครบ  

60 ปีบริบูรณ์เช่นเดิม

2. ความเหมาะสมของระบบการเกษยีณอายุแบบบงัคบั การท่ีพระราชบญัญติั 

บ�าเหน็จบ�านาญ พ.ศ. 2494 น�าระบบการเกษียณแบบบังคับมาใช้เป็นหลัก  

โดยให้ข้าราชการต้องเกษียณอายุราชการเมื่ออายุถึงเกณฑ์ตามที่กฎหมายก�าหนด 

โดยไม่พิจารณาสุขภาพ หรือสมรรถภาพทางร่างกายของข้าราชการแต่ละคนว่า 

ยังคงปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ อาจถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดย 

ไม่เป็นธรรมด้วยเหตุความแตกต่างในเรื่องอายุ และอาจไม่สอดคล้องกับสภาพสังคม

ในปัจจุบันและอนาคตท่ีอายุเฉลี่ยของคนไทยมีแนวโน้มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ดังนั้น  

จึงควรศึกษาระบบการเกษียณอายุแบบยืดหยุ่น (Flexible Retirement) (ระบบที่

ไม่มีก�าหนดอายุเกษียณไว้ ข้าราชการสามารถเลือกเกษียณขณะที่อายุเท่าใดก็ได้)  

อย่างจริงจัง ว่ามีความเหมาะสมที่จะน�ามาใช้กับประเทศไทยหรือไม่

อย่างไรก็ดี ระบบการเกษียณอายุแบบบังคับอาจน�ามาใช้กับข้าราชการบาง

ประเภทท่ีลกัษณะงานมคีวามจ�าเป็นต้องใช้สมรรถภาพทางร่างกายสงู เช่น ข้าราชการ

ทหาร หรือต�ารวจ เป็นต้น
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การประนีประนอมยอมความและการด�าเนินคดีจากการผิดสัญญา
กรณีศึกษา : โครงการบ้านเอื้ออาทร

Compromise and litigation from breach of contract
Case study ofGovernment Housing Complex : Baan Eua-Athron

อจิรวดี เหลาอ่อน1

Ajirawadee laoaon1

บทคัดย่อ
บทความฉบับน้ีมีวัตุประสงค์ที่จะศึกษาข้ันตอนและวิธีการด�าเนินคดีทางแพ่ง 

ระหว่างการเคหะแห่งชาติกับประชาชนผู้มีรายได้น้อยต่อการกระท�าผิดสัญญา 

ในโครงการบ้านเอื้ออาทรซึ่งเป็นโครงการที่เกิดมาจากการด�าเนินนโยบายของรัฐ 

ในการสร้างที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อยได้มีที่อยู่อาศัยเป็นของตนเองในราคา

ที่ไม่แพง ตลอดจนการมีระบบสาธารณูปโภคและสภาพแวดล้อมทางสังคมท่ีดีโดย

ท�าการศึกษานับตั้งแต่รูปแบบของสัญญาที่บังคับใช้ภายในโครงการ แนวทางในการ 

จัดการกรรมสิทธิ์และหนี้สินของการเคหะแห่งชาติ และขั้นตอนการด�าเนินคดี 

การประนีประนอมยอมความทั้งในระยะเวลาก่อนฟ้องคดีและภายหลังจากฟ้องคดี 

เพือ่เป็นแนวทางให้กบัประชาชนผู้มรีายได้น้อยทีอ่าศยัอยูใ่นโครงการได้รบัรูแ้ละเข้าใจ

ถงึขัน้ตอนและกระบวนการในการด�าเนนิคดทีางศาลของการเคหะแห่งชาต ิตลอดจน

เป็นแนวทางการรักษาสิทธิในการมีกรรมสิทธิ์ในที่อยู่อาศัยส�าหรับผู้เช่าซ้ือบ้านหรือ

ห้องชุดในโครงการที่อยู่อาศัยของรัฐให้สามารถมีที่อยู่อาศัยที่เป็นของตนเองได้

ค�าส�าคัญ	:	การด�าเนินคดี, การผิดสัญญา,ที่อยู่อาศัยของรัฐ, ผู้มีรายได้น้อย
1 อาจารย์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ
1 Lecurer, Faculty of Law, Thaksin University, Songkhla, 90000, Thailand
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Abstract
The purpose of this paper is to discuss the litigation related to the  

Baan Eua-Arthorn Project and describe the legal rights and remedies available 

to low-income residents who have been affected. The Baan Eua-Arthorn Project 

is a low-income housing project designed to provide low-income individuals with 

affordable housing, public utilities, and favorable social environments. Pursuant 

to the project, low-income residents enter into a hire purchase agreement  

with the National Housing Authority. The agreement provides that the low-income 

residents will eventually obtain ownership of their housing after they have paid  

a specified amount of money for a specified term. This paper will include the  

hire purchase agreement and discuss its relevant provisions to provide  

low-income individuals with actionable steps they can take to protect their rights 

and obtain property ownership.

Keywords	 : Litigation, Breach of contract, Government Housing Complex, 

Low-income individuals

บทน�า
ในปี 2546 รัฐบาลโดยพนัต�ารวจโท ดร.ทกัษณิ ชนิวัตร นายกรฐัมนตรใีนขณะนัน้ 

ได้มนีโยบายเพือ่แก้ไขปัญหาความยากจน โดยไดด้�าเนินการรบัจดทะเบียนแก้ปัญหา

สังคมและความยากจนหรือทะเบียนคนจนทั่วประเทศไทยในระหว่างปี 2546 - 2547 

ซึง่จากผลการลงทะเบยีนพบว่าปัญหาทีป่ระชาชนมาจดทะเบยีนมากทีส่ดุ 3 ล�าดบัแรก  

คือ หนึ่ง ปัญหาหนี้สินภาคประชาชนสอง ปัญหาที่ดินท�ากิน และสามปัญหาที่อยู่

อาศัยของคนจน [1] และเพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าวรัฐบาลได้มีการตระหนักถึง 

ความส�าคัญของปัญหาความต้องการที่อยู่อาศัยของประชาชนผู้ด้อยโอกาสและ 

ผู้มีรายได้น้อย จงึรเิริม่โครงการบ้านเอือ้อาทรข้ึน เพือ่จดัหาทีอ่ยู่อาศยัในราคาทีเ่ข้าถงึได้ 

ให้แก่กลุม่ผูม้รีายได้น้อยทัว่ประเทศไทย โดยก�าหนดให้กระทรวงการพฒันาสงัคมและ 

ความมัน่คงของมนษุย์ร่วมกบักระทรวงการคลงัเป็นผูจ้ดัท�าโครงการ และให้การเคหะแห่งชาต ิ
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เป็นผูด้�าเนนิการซึง่การจดัสร้างท่ีอยูอ่าศยัทีไ่ด้มาตรฐานให้กบัประชาชนผูม้รีายได้น้อย 

ดังกล่าวในอดีตได้มีการก�าหนดรายได้ต่อครัวเรือนแก่ผู้มีสิทธิ์เช่าซ้ือไม่เกิน เดือนละ 

15,000 บาท และมีการขยับอัตรารายได้ดังกล่าวในทุกๆ ปี จึงท�าให้นับตั้งปี 2552 

เป็นต้นมาจนถงึปัจจุบนั การเช่าซือ้ทีอ่ยูอ่าศยัในโครงการบ้านเอ้ืออาทรก�าหนดรายได้ 

ต่อครัวเรือนแก่ผู้มีสิทธิ์เช่าซ้ือไม่เกินเดือนละ 40,000 บาท เพ่ือให้ผู้มีรายได้น้อย 

ได้เช่าซื้อที่อยู่อาศัยเป็นของตนเองในระดับราคาที่สามารถรับภาระได้ [2]

โครงการบ้านเอ้ืออาทรจึงเป็นโครงการเคหะชุมชนที่ออกแบบมาส�าหรับ 

ครวัเรอืนรายได้น้อยให้สามารถเข้าถงึการมกีรรมสทิธิท่ี์อยูอ่าศัยในชมุชนใหม่พร้อมกับ 

ความมัน่คงทางสงัคมและส่วนบคุคล โดยการจดัให้มีกรรมสิทธ์ิในทีด่นิและทีอ่ยูอ่าศัย

ในราคาไม่แพง ตลอดจนมีระบบสาธารณูปโภคและสภาพแวดล้อมทางสังคมที่ดี 

ให้กับประชาชน โครงการบ้านเอ้ืออาทรจึงถูกออกแบบมาเพ่ือลดหรือป้องกัน 

การขยายตัวของชุมชนที่ไม่เป็นทางการหรือแหล่งเสื่อมโทรมผ่านระบบการจัดการ

ชุมชนที่มีมาตรฐานโดยการเคหะแห่งชาติจะเป็นผู้ดูแลจัดการชุมชนอย่างน้อยห้าปี

หลงัจากโครงการแล้วเสร็จ [2] จากการด�าเนนินโยบายดงักล่าวของรฐับาลจึงท�าให้นบั

ตัง้แต่ปี 2519-2562 การเคหะแห่งชาตไิด้มกีารพฒันาทีอ่ยูอ่าศัยส�าหรบัประชาชนทีมี่

รายได้น้อยและปานกลางทัว่ประเทศไปแล้วเป็นจ�านวน 737,151 หน่วยโดยโครงการ

บ้านเอื้ออาทรมีจ�านวนมากถึง 279,977 หน่วย โครงการแก้ไขปัญหาชุมชนแออัด 

(ปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิมและจัดหาที่อยู่อาศัยใหม่) 233,964 หน่วย โครงการเคหะ

ชุมชนและบริการชุมชน 168,691 หน่วย โครงการเคหะข้าราชการ 50,708 หน่วย 

โครงการส�าหรับมหาวิทยาลัยราชภัฏ 2,374 หน่วย โครงการช่วยเหลือผู้ประสบภัย

ภาคใต้ 845 หน่วย โครงการฟื้นฟูเมืองชุมชนดินแดง ระยะที่ 1 จ�านวน 334 หน่วย 

และโครงการแก้ไขวิกฤตอสังหาริมทรัพย์ 258 หน่วย [3]

อย่างไรก็ดี แม้ว่าการเคหะแห่งชาติจะด�าเนินการสร้างที่อยู่ให้กับประชาชน 

ผูมี้รายได้น้อยไปแล้วเป็นจ�านวนมาก แต่ยงัคงพบว่าประชาชนผูม้รีายได้น้อยบางส่วน 

ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนของสถาบันการเงินได้ ซ่ึงท�าให้ไม่สามารถขอสินเช่ือ

เพื่อซื้อบ้านในโครงการต่างๆ ของการเคหะแห่งชาติได้โดยง่ายเช่น กลุ่มอาชีพหาเช้า 

กินค�า่หรอืกลุม่รบัจ้างรายวนั กลุม่คนไร้บ้านเป็นต้น [4] นอกจากน้ียงัมีกลุม่ผูม้รีายได้น้อย 

บางส่วนที่ได้รับสิทธิเช่าซ้ือบ้านของการเคหะแห่งชาติไปแล้ว พบว่าเกิดปัญหา 
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ไม่สามารถช�าระเงินค่าเช่าซื้อได้ตามเงื่อนไขที่ก�าหนดไว้ในสัญญา ท�าให้เกิดปัญหา

การฟ้องร้องด�าเนนิคดรีะหว่างการเคหะแห่งชาตกัิบประชาชนผูม้รีายได้น้อยจนน�าไป

สู่การถูกยึดบ้านหรือห้องชุด ตลอดจนเกิดปัญหาการทิ้งร้างบ้านหรือห้องชุดในหลาย

โครงการของการเคหะแห่งชาติอีกด้วย

ส�าหรบัการด�าเนนิคดรีะหว่างการเคหะแห่งชาตแิละประชาชนผูม้รีายได้น้อยนัน้ 

จะเห็นได้ว่าในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาภายหลังจากที่การเคหะแห่งชาติได้ด�าเนิน

โครงการเสร็จสิ้นแล้ว พบว่านับตั้งแต่ในปี 2553 เป็นต้นมาเกิดปัญหาการฟ้องร้อง

ระหว่างการเคหะแห่งชาติกับประชาชนที่อยู่อาศัยภายในโครงการเกี่ยวกับสัญญา

เช่าซื้อหลายโครงการด้วยกัน อาทิ กรณีการเคหะแห่งชาติและธนาคารออมสินฟ้อง 

ขบัไล่ชาวบ้านเอ้ืออาทรขอนแก่น 1 [5] กรณปัีญหาการร้องเรยีนเกีย่วกบัการผดิสญัญา

ซื้อขายของบ้านเอื้ออาทรและถูกฟ้องขับไล่ที่ไม่เป็นธรรม ต่อมูลนิธิเพื่อผู้บริโภคเป็น

จ�านวนมากในปี 2555 [6] กรณีลูกบ้านเอ้ืออาทรหนองหอยเชียงใหม่ยื่นเอกสาร 

ต่อสภาทนายความ กรณทีีก่ารเคหะแห่งชาตเิรยีกเงนิโอนกรรมสทิธิห้์องเพิม่ 2-4 หมืน่บาท 

ต่อยูนิตในปี 2557 [7] และในปี 2558 การเคหะแห่งชาติยังคงมีการด�าเนินคด ี

ฟ้องเรียกค่าเสียหายและขับไล่กับประชาชนผู้มีรายได้น้อยที่กระท�าผิดสัญญาและ 

มีการบอกเลิกสัญญาที่ไม่เป็นธรรม [8] อย่างไรก็ดีในปัจจุบันปัญหาการกระท�า 

ผิดสัญญาของประชาชนผู้มีรายได้น้อยยังคงเกิดขึ้นและมีการฟ้องร้องด�าเนินคดี 

ทางแพ่งต่อศาลยุติธรรม เพื่อเรียกค่าสียหายและขับไล่ออกจากที่อยู่อาศัย

จากข้อเท็จจริงตามข้างต้นปัญหาการกระท�าผิดสัญญาของผู ้ประชาชน 

ผู้มีรายได้น้อยกับการเคหะนั้น ถือได้ว่าเป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่ส�าคัญ ที่ก่อให้เกิดปัญหา

การไร้ท่ีอยู่อาศัยที่เป็นกรรมสิทธิ์ของตนเองส�าหรับผู้มีรายได้น้อยซึ่งเกิดจากถูกฟ้อง

ทางแพ่งเพื่อเรียกค่าเสียหายและขับไล่อันเน่ืองมาจากการกระท�าผิดสัญญาของ 

ผู้เช่าซื้อ ฉะนั้นบทความฉบับน้ีจึงต้องการสะท้อนให้เห็นถึงกระบวนการด�าเนินคด ี

ของการเคหะแห่งชาติ ในการด�าเนินคดีทางแพ่งกับประชาชนผู้มีรายได้น้อยที่เช่าซื้อ 

ห้องชุดหรือบ้าน โดยเฉพาะในโครงการบ้านเอ้ืออาทรที่จัดสร้างขึ้นมาส�าหรับผู้มี 

รายได้น้อยว่าการเคหะแห่งชาตจิะมข้ัีนตอนและกระบวนการในการด�าเนนิคดอีย่างไร 

รวมไปถงึช่องทางในการประนปีระนอมเพือ่ช่วยเหลอืผู้มรีายได้น้อยสามารถรกัษาสทิธิ

ของตนในการมีที่อยู่อาศัยที่เป็นกรรมสิทธิ์ของตนเองต่อไปได้
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พันธะสัญญาทางกฎหมาย
ในปัจจบุนัรปูแบบการได้มาซึง่ทีอ่ยูอ่าศยัของการเคหะแห่งชาต ิสามารถแบ่งได้ 

ออกเป็น 2 ลักษณะใหญ่ๆ คือประเภทแรก สัญญาเช่า โดยสัญญาเช่านี้อาจ 

แบ่งย่อยออกมาได้อีกหลากหลายรูปแบบ คือ เช่าทั่วไป เช่าเซ้ง เช่าเหมาโครงการ  

เช่าท่ีดิน เช่าห้องชุดและประเภทที่สอง สัญญาเช่าซื้อ โดยสัญญาเช่าซื้อน้ีจะได้แก่  

การเช่าซ้ืออสังหาริมทรัพย์ในโครงการต่างๆ ของการเคหะแห่งชาติ แต่ส�าหรับการ 

เช่าซื้ออสังหาริมทรัพย์ในส่วนของโครงการบ้านเอ้ืออาทรนั้น จะเป็นสัญญาจะซื้อ 

จะขาย โดยผู้จะซ้ือต้องไปท�าสัญญากู้กับสถาบันการเงิน โดยการเคหะแห่งชาติ 

เป็นผู้ค�้าประกัน [9] ซึ่งเนื้อหาสาระของสัญญาในแต่ละประเภทนั้น กฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ได้มีการบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะในแต่ละสัญญา เพื่อให้มีผลบังคับ 

ทางกฎหมาย ไม่ว่าจะการได้มาซึง่กรรสทิธิ ์สทิธแิละหน้าทีร่ะหว่างคูส่ญัญา ตลอดจน

การเลิกสัญญา กล่าวคือ

สัญญาเช่าทรัพย์

สญัญาเช่าทรพัย์เป็นสญัญาทีผู่ใ้ห้เช่าผกูพนัว่าจะให้ผู้เช่าได้ใช้อสงัหารมิทรพัย์

อย่างหน่ึงอย่างใดเป็นระยะเวลาหน่ึงโดยได้ค่าเช่าเป็นการตอบแทน [10] ซึ่งตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้วางหลักเก่ียวกับสัญญาเช่าไว้ว่า เป็นสัญญา 

ที่บุคคลคนหนึ่งเรียกว่า ผู้ให้เช่า ตกลงให้บุคคลอีกคนหนึ่งเรียกว่า ผู้เช่า ได้ใช้หรือ 

ได้รบัประโยชน์ในทรพัย์สนิอย่างใดอย่างหนึง่ชัว่ระยะเวลาอนัมจี�ากดั และผูเ้ช่าตกลง

จะให้ค่าเช่าเพื่อการนั้น [11]

การท�าสัญญาเช่านั้นคู่สัญญาคือผู้ให้เช่า-ผู้เช่าจะต้องยินยอมเข้าท�าสัญญา 

โดยมีค�าเสนอสนองถูกต้องตรงกันสัญญาจึงจะสมบูรณ์ และก่อให้เกิดผลผูกพันกัน 

ในการทีผู้่ให้เช่าต้องให้ผูเ้ช่าได้ใช้หรอืได้รับประโยชน์ในทรัพย์สินท่ีให้เช่าช่ัวระยะเวลาหนึง่ 

และผูเ้ช่าผกูพนัทีจ่ะต้องให้ค่าเช่าเป็นการตอบแทน ซึง่อาจเรยีกได้ว่าก่อให้เกดิบคุคล

สิทธิแก่คู่สัญญา กล่าวคือการถือคุณสมบัติของผู้เช่าเป็นส�าคัญโดยผู้เช่าจะต้องเป็น

ผู้ใช้ทรัพย์สินนั้นเองและเมื่อผู้เช่าถึงแก่ความตาย สัญญาจึงระงับแม้จะยังไม่หมด

ระยะเวลาเช่าก็ตาม ทายาทผู้รับมรดกจะรับมรดกสิทธิการเช่าหรือเข้าสวมสิทธิของ

ผู้เช่าเดิมไม่ได้
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อีกทั้งการท�าสัญญาเช่าน้ันไม่มีกฎหมายบังคับว่าต้องท�าตามแบบจึงสามารถ

ท�าด้วยวิธีการใดๆ ก็ได้แต่ต้องเป็นสัญญาที่มีระยะเวลาอันจ�ากัดซึ่งอาจจ�ากัดด้วย

เวลาในการเช่าทรัพย์สินเป็นวัน เดือน ปี ชั่วโมง หรือก�าหนดด้วยอายุของผู้เช่า เช่น

การก�าหนดตลอดอายุของผู้เช่า โดยไม่ต้องค�านึงว่าจะเกินกว่า 30 ปีหรือไม่ หรือ

จ�ากดัระยะเวลาเช่าด้วยเจตนา คอืการบอกเลกิสญัญาในอนาคตอย่างไรกด็สีญัญาเช่า 

จะต้องมีหลักฐานเป็นหนังสือจึงจะสามารถฟ้องร้องบังคับคดีได้เช่น หนังสือสัญญา

เช่า ใบเสร็จรับเงิน เป็นต้นดังนั้นสัญญาเช่าจึงเป็นสัญญาที่อยู่ภายใต้บังคับของ 

หลักเกณฑ์ทั่วไปในเรื่องของสัญญา และอยู่ภายใต้บังคับของหลักเกณฑ์เฉพาะ 

ในเรื่องของการเช่าทรัพย์ โดยสาระส�าคัญของสัญญาเช่าทรัพย์จะอยู่ที่ผู ้ให้เช่า 

ซึ่งไม่จ�าเป็นต้องเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินได้ตกลงให้ผู้เช่าและเฉพาะผู้เช่า

เท่านั้นที่ได้ใช้หรือได้รับประโยชน์ในทรัพย์สินที่เช่าในเวลาอันจ�ากัด [10]

ข้อสังเกต ส�าหรับการท�าสัญญาเช่ากับการเคหะแห่งชาติซ่ึงเป็นหน่วย 

งานของรัฐ เมื่อผู้เช่าถึงแก่ความตายสิทธิการเช่านั้นจะตกทอดแก่ทายาทหรือไม่นั้น 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.197/2556 ได้เคยมีค�าวินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นดังกล่าวและ

ถอืเป็นบรรทดัฐานในการปฏบิตัริาชการของการเคหะแห่งชาตไิว้ว่า สิทธิการเช่าถอืว่า

เป็นสทิธเิฉพาะตวัของผูเ้ช่าโดยไม่ตกทอดไปทางมรดก และเป็นดลุพนิจิของเจ้าหน้าที่

ว่าจะต้องพิจารณาผู้รับสิทธิการเช่า โดยค�านึงถึงคุณสมบัติของผู้รับสิทธิการเช่าและ

เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 [12]

สัญญาเช่าซื้อ

สัญญาเช่าซื้อเป็นสัญญาท่ีผู้เช่าซื้อมีสิทธิใช้สอยทรัพย์สินท่ีเช่าซ้ือ แม้ว่า 

จะต้องช�าระค่าเช่าซื้อแต่ก็ดีกว่าการช�าระค่าเช่าธรรมดา เนื่องจากค่าเช่าซ้ือนี ้

รวมราคาทรัพย์สินที่เช่าซ้ือและดอกเบ้ียและผู้เช่าซ้ือจะได้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน 

ที่เช่าซื้อ เมื่อช�าระราคาครบถ้วนตามสัญญา [13] ซึ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ได้มีการวางหลักเกณฑ์ในการท�าสัญญาเช่าซื้อไว้ว่า คือสัญญาที่เจ้าของ 

เอาทรพัย์สนิออกให้เช่า และให้ค�ามัน่ว่าจะขายทรพัย์สนินัน้ หรอืว่าจะให้ทรพัย์สนินัน้ 

ตกเป็นสิทธิแก่ผู้เช่า โดยเงื่อนไขที่ผู้เช่าได้ใช้เงินเป็นจ�านวนเท่านั้นเท่านี้คราว และ 

ต้องท�าเป็นหนังสือมิเช่นนั้นจะถือว่าเป็นโมฆะ [14]
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การที่ผู ้ให้เช่าซื้อให้ค�ามั่นว่าจะขายหรือว่าจะให้กรรมสิทธ์ินั้นตกเป็นสิทธิ 

แก่ผู้เช่าซื้อเมื่อผู้เช่าซื้อได้รับช�าระราคาค่าเช่าซื้อครบถ้วนแล้วค�าว่า “ให้ตกเป็นสิทธิ” 

หมายถึงการตกเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้เช่าซ้ือน้ันเอง และการท�าสัญญาเช่าซื้อจะต้อง 

ท�าเป็นหนังสือมิฉะน้ันจะตกเป็นโมฆะ โดยจะเขียนขึ้นมาเองทั้งฉบับหรือใช้แบบ 

พิมพ์ใดก็ตาม ส่วนรายละเอียดต่างๆ ของสัญญาเช่าซื้อนั้น กฎหมายไม่ได้ก�าหนดไว้

แต่เป็นท่ีเข้าใจได้ว่าจะต้องมีรายละเอียดตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ตามกฎหมายเรื่อง

เช่าซือ้อีกทัง้สญัญาเช่าซือ้นีจ้ะระงบัไปกต่็อเมือ่คูส่ญัญาตกลงเลิกสัญญาเช่นเดยีวกบั

สัญญาอื่นๆ ท่ีเมื่อสัญญาเลิกหรือระงับแล้ว คู่สัญญาแต่ละฝ่ายกลับคืนสู่ฐานะเดิม 

กล่าวคือผู้ให้เช่าซื้อมีสิทธิริบบรรดาเงินที่ผู้เช่าซ้ือได้ช�าระมาแล้วแต่ก่อนได้ทั้งหมด 

รวมทั้งเงินดาวน์ซึ่งถือว่าเป็นค่าเช่าซ้ือส่วนหน่ึง โดยผู้ให้เช่าซื้อไม่มีสิทธิเรียกค่าเช่า

ซื้อที่ค้างช�าระจนถึงวันเลิกสัญญาได้ แต่มีสิทธิเรียกค่าใช้ทรัพย์ตลอดเวลาที่ผู้เช่าซื้อ

ยังครอบครองอยู่ และเรียกค่าเสียหายหากทรัพย์สินที่เช่าซื้อเสียหาย เพราะเหตุอ่ืน

นอกเหนือไปจากการใช้ทรัพย์ [13]

สัญญาจะซื้อจะขาย

ส�าหรบัสญัญาจะซือ้จะขายนี ้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิยไ์ด้มกีาร 

วางหลักการในฟ้องร้องบังคับคดีเก่ียวกับการท�าสัญญาจะซื้อจะขายไว้ว่า ต้องมี 

หลักฐานเป็นหนังสือลงลายมือชื่อฝ่ายผู้ต้องรับผิดหรือวางประจ�า หรือการช�าระหนี้

บางส่วนไว้แล้ว กฎหมายจึงจะอนญุาตให้ฟ้องร้องบงัคบัคดไีด้ [15] สญัญาจะซ้ือจะขาย 

จึงเป็นสัญญาที่คู่สัญญาตกลงซื้อขายกัน และจะโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินจากผู้ขาย

ไปยงัผูซ้ือ้ในเวลาภายหน้า เพือ่เป็นการแลกเปล่ียนกบัเงินอนัเป็นราคาโดยการท�าเป็น

หนงัสอืจดทะเบยีนต่อเจ้าพนกังานเจ้าหน้าทีส่ญัญาจงึส�าเร็จสมบรูณ์ [16] และการท�า

สัญญาจะซื้อจะขายอสังหาริมทรัพย์น้ันไม่จ�าเป็นต้องท�าเป็นหนังสือและจดทะเบียน

ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ เพียงแต่เข้าองค์ประกอบอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่กฎหมาย

ก�าหนดกมี็ผลฟ้องร้องบงัคบัคดไีด้ตามกฎหมาย [17] อกีทัง้ผูจ้ะขายทรพัย์สนิไม่จ�าเป็น

ต้องเป็นเจ้าของอสงัหารมิทรพัย์ในขณะท�าสญัญากไ็ด้ ถ้าหากผูข้ายสามารถจดัการให้

ผู้ซื้อได้กรรมสิทธิ์ไปโดยช�าระราคาตามที่ตกลงกัน [18]

ฉะนั้นเมื่อคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงกระท�าผิดสัญญาตามที่ตกลงกันไว้อีกฝ่าย

ย่อมมีอ�านาจฟ้องร้องบังคับคดีได้ตามกฎหมาย เช่นตัวอย่างสัญญาจะซื้อจะขาย 
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บ้านเอือ้อาทร ข้อ 3 “ถ้าผูซ้ือ้ค้างช�าระเงนิมดัจ�า เป็นจ�านวน 2 งวด ตดิต่อกนัให้ถอืว่า

ผู้ซื้อผิดสัญญา และให้สัญญานี้เป็นอันสิ้นสุดลงทันทีโดยไม่ต้องบอกเลิกสัญญาแต่

อย่างใด และผู้ขายมีสิทธิริบเงินมัดจ�าที่ช�าระแล้วทั้งหมด” เป็นต้น

ตางรางเปรียบเทียบลักษณะของสัญญา

สัญญาเช่า สัญญาเช่าซื้อ สัญญาจะซื้อจะขาย

1. ผู ้ ให ้ เช ่ า เป ็นเจ ้ าของ

ก ร รมสิ ท ธิ์ ห รื อ ไ ม ่ เ ป ็ น

เจ้าของกรรมสิทธิ์ก็ได้

2. ไม่มีวัตถุประสงค์ในการ

โอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน

ให้กับผู้เช่า

3. สญัญาเช่านัน้ไม่มกีฎหมาย 

บังคับว่าต้องท�าตามแบบ  

จึงสามารถท�าด้วยวธิกีารใดๆ  

แต ่ต ้องท�าหลักฐานเป ็น

หนงัสอื จงึจะฟ้องร้องบงัคบัคดไีด้

4. สัญญาจะยกเลิกก็ต ่อ

เม่ือครบก�าหนดตามสัญญา 

หรือยกเลิกตามเจตนาของ

คูส่ญัญา หรอืเมือ่ผูเ้ช่าถงึแก่

ความตาย

5. กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินไม่

โอนไปยังผู้เช่า

1. เจ ้าของกรรมสิทธิ์ เอา

ทรัพย์สินออกให้เช่าและให้

ค�าม่ันว่าจะขายทรัพย์สิน 

หรอืให้ทรพัย์สนินัน้ตกแก่ผู้เช่า

2. การโอนกรรมสิทธิ์ขึ้นอยู่

กับผู้เช่าซื้อจะซื้อทรัพย์สิน

นั้นหรือไม่

3. มีหลักฐานเป็นหนังสือ 

หากไม่ท�าเป็นหนังสือจะตก

เป็นโมฆะฟ้องร้องบังคับคดี

ไม่ได้

4. สัญญาจะยกเลิกก็ต ่อ

เมื่อครบก�าหนดตามสัญญา 

หรอืยกเลกิตามเจตนาของคู่

สญัญา โดยผูเ้ช่าซือ้สามารถ

บอกเลิกสัญญาเม่ือใดก็ได้ 

โดยไม่จ�าเป็นต้องท�าผดิสญัญา 

5. กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินไม่

โอนไปยังผู้เช่าซื้อจนกว่าจะ

ได้ช�าระค่าเช่าซื้อครบ 

1. ผู ้จะขายจะเป็นเจ้าของ

ก ร รมสิ ท ธิ์ ห รื อ ไ ม ่ เ ป ็ น

เจ ้าของกรรมสิทธิ์ก็ได ้ใน

ขณะท�าสัญญา

2. มีก�าหนดระยะเวลาใน

การโอนกรรมสิทธิ์แน่นอน

3. มีหลักฐานเป็นหนังสือ 

หรือมีการวางประจ�า หรือ

ช�าระหน้ีบางส่วนแล้วจึงจะ

ฟ้องร้องบังคับคดีได้

4. สัญญาจะถูกยกเลิกเมื่อ

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงผิดสัญญา

ตามที่ตกลงไว ้ หรือหรือ

ยกเลิกตามเจตนาของคู ่

สัญญา

5. กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินจะ

โอนไปยังผู้จะซ้ือตามระยะ

เวลาท่ีตกลงช�าระเงินกันไว้ 

เมือ่จดทะเบยีนกบัพนกังาน

เจ้าหน้าที่
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ดังนั้นจากหลักกฎหมายในการท�าสัญญาเช่า สัญญาเช่าซ้ือและสัญญาจะซื้อ 

จะขายตามข้างต้นอาจกล่าวได้ว่าในการสร้างที่อยู่อาศัยให้กับประชาชนผู้มีรายน้อย 

หรือผู้มีรายได้ปานกลาง ในแต่ละโครงการของการเคหะแห่งชาติจะมีวัตถุประสงค์

ที่แน่ชัดว่า “กรรมสิทธิ์” ในทรัพย์น้ันจะยังคงเป็นของการเคหะแห่งชาติหรือ 

ของประชาชนผูม้สิีทธเิช่าซือ้ผ่านรปูแบบการท�าสญัญาในแต่ละประเภท อย่างเช่นกรณี

การซือ้ทีอ่ยูอ่าศยัในโครงการเอือ้อาทร ในรปูแบบของสัญญาจะซือ้จะขายหรอืสัญญา

เช่าซื้อนี้ จะเห็นได้ว่ารัฐโดยการเคหะแห่งชาติต้องการให้กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินนั้น 

ตกแก่ผู้อยู่อาศัยเมื่อผู้อาศัยได้ช�าระราคาครบถ้วนพร้อมทั้งให้การสนับทางด้าน

นโยบายต่างๆ เพื่อช่วยเหลือให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยได้สามารถมีที่อยู่อาศัยเป็น

ของตนเอง เช่น การปล่อยสนิเชือ่บ้านอตัราดอกเบีย้ร้อยละ 0 เปอร์เซน็ต์ ในระยะเวลา 

3 ปีแรก ให้กับผู้ซื้อบ้านหลังแรกของลูกหน้ีท่ีซ้ือโครงการบ้านเอื้ออาทรของธนาคาร

อาคารสงเคราะห์(ธอส.) [19]  การลดหย่อนค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธ ิ

และนติกิรรมโอนขายหรอืจ�านองบ้าน พร้อมทีด่นิ ห้องชดุ ส�าหรบัโครงการบ้านเอือ้อาทร 

ในอัตราร้อยละ 0.01 เปอร์เซ็นต์ [20] และในปี 2562 ลดภาระค่าธรรมเนียมส�าหรับ

การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมกรณีอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งเป็นที่อยู่อาศัยส�าหรับ 

ผู้มีรายได้น้อยถึงปานกลางร้อยละ 0.01 เปอร์เซ็นต์ ส�าหรับบ้านเดี่ยว บ้านแฝด  

บ้านแถวและคอนโดมิเนียมราคาไม่เกิน 1 ล้านบาทเป็นต้น [21]

การบริหารจัดการกรรมสิทธิ์และหนี้สินของการเคหะแห่งชาติ
ในการบริหารจัดการชุมชนของการเคหะแห่งชาติ ทั้งในด้านการจัดต้ังชุมชน 

การบรหิารจดัการทรพัย์สนิภายในชมุชน ตลอดจนการตดิตามและด�าเนินคดกีบัลูกหนี้

ที่กระท�าผิดสัญญา สามารถแบ่งออกเป็น 2 หัวข้อดังนี้ 2.1 การได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ใน

ทรัพย์สินตามสัญญา และ 2.2 การผิดสัญญากับการบริหารจัดการหนี้ของการเคหะ

แห่งชาติ

การได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินตามสัญญา

ในการจดัการกรรมสทิธิใ์นทรพัย์สนิของการเคหะแห่งชาต ิในส่วนของการโอน

กรรมสทิธิใ์นทรพัย์นัน้เมือ่ผูเ้ช่าซือ้บ้านหรอืห้องชุดของการเคหะแห่งชาตไิด้ด�าเนนิการ

ช�าระเงินค่าเช่าซือ้ตามงวดหรอืเป็นจ�านวนเท่านัน้เท่านีค้ราวตามสัญญาจะซือ้จะขาย 
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(กรณีโครงการบ้านเอ้ืออาทร) หรือตามสัญญาเช่าซ้ือที่ก�าหนดไว้ในสัญญาแล้ว  

จะก่อให้เกิดผลในทางทรัพย์ คือการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินเมื่อลูกหนี้ได้ช�าระเงิน

ครบถ้วนแล้วการเคหะแห่งชาตก็ิจะด�าเนนิการโอนกรรมสทิธิใ์ห้กบัลกูหนีซ้ึง่กรณทีีอ่ยู่

อาศัยโครงการบ้านเอื้ออาทรนั้น จะมีการโอนกรรมสิทธิ์อยู่ 2 แบบ คือ

กรณีแรก การโอนกรรมสิทธิ์ตามสัญญาจะซื้อจะขายเม่ือครบก�าหนด 5 ปี

กล่าวคือการซื้อบ้านหรือห้องชุดตามสัญญาจะซ้ือจะขายนี้ จะเห็นได้ว่าเป็นกรณีที ่

การเคหะแห่งชาติ ได้ท�าสัญญาค�้าประกันให้ไว้กับทางธนาคารไว้ 5 ปีหากในช่วง 

ระยะเวลาดังกล่าวลูกหน้ีท�าผิดสัญญากับทางธนาคาร การเคหะแห่งชาติจะต้อง 

รับผิดชอบซื้อคืนมาจากธนาคาร แต่หากครบระยะเวลา 5 ปีแล้ว ลูกหนี้ไม่ผิดนัด 

ช�าระเงินกับทางธนาคาร การเคหะแห่งชาติจะต้องด�าเนินการโอนกรรมสิทธ์ิในบ้าน 

หรือห้องชุดให้กับผู ้ซื้อโดยจดทะเบียนโอน ณ ส�านักงานที่ดินที่ทรัพย์สินตั้งอยู ่  

ซึ่งการจดทะเบียนนั้นจะประกอบไปด้วยเจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติ เจ้าหน้าที่

ของธนาคารและผู้ซื้อบ้านหรือห้องชุดของการเคหะแห่งชาติ

กรณีณีที่สอง เป็นการโอนกรรมสิทธิ์ตามสัญญาเช่าซ้ือกับการเคหะแห่งชาติ 

โดยตรง กล่าวคือ เมื่อลูกหนี้ผ่อนช�าระเงินครบตามสัญญา หรือมีการช�าระเงิน 

ค่าเช่าซือ้ครบก่อนระยะเวลาทีก่�าหนด การเคหะแห่งชาตกิจ็ะด�าเนนิการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ในทรัพย์สินให้กับผู้เช่าซ้ือ โดยการจดทะเบียนโอน ณ ส�านักงานท่ีดินที่ทรัพย์สิน 

ตั้งอยู่ ซึ่งการจดทะเบียนนั้นจะประกอบไปด้วยเจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติ และ

ผู้เช่าซื้อบ้านหรือห้องชุดการเคหะแห่งชาติ 

อย่างไรก็ดีการโอนกรรมสิทธิ์ตามสัญญาเช่าซื้อน้ี แม้การเคหะแห่งชาต ิ

จะก�าหนดให้ผู้เช่าซื้อผ่อนช�าระเป็นงวดๆ และมีการต่อสัญญาทุกๆ 5 ปีแล้วแต่ 

การเคหะแห่งชาติยังได้เปิดช่องทางให้ผู้เช่าซ้ือสามารถผ่อนช�าระต้นเงินโดยไม่มี

ดอกเบี้ยได้ไม่ต�่ากว่างวดละ 10,000 บาท นอกเหนือจากค่าเช่าซ้ือ [22] ซ่ึงท�าให้ 

การเช่าซื้อครบก�าหนดเร็วขึ้นและสามารถโอนกรรมสิทธิ์ในบ้านหรือห้องชุดได้  

แม้จะยังไม่ครบก�าหนดระยะเวลาตามสัญญาซ่ึงการเคหะแห่งชาติจะด�าเนินการ 

จดทะเบียนโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินให้กับผู้เช่าซ้ือณ ส�านักงานที่ดินที่ทรัพย์สิน 

ตั้งอยู่ ซึ่งการจดทะเบียนน้ันจะประกอบไปด้วยเจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติ  

และผู้เช่าซื้อบ้านหรือห้องชุดการเคหะแห่งชาติ
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ข้อสังเกตจากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติ กลับพบว่า 

แม้ผู้เช่าซ้ือหรือผู้ซื้อบางส่วนจะช�าระเงินครบถ้วนตามราคาหรือมีการผ่อนช�าระเกิน  

5 ปีแล้วกต็าม แต่จะยงัไม่มกีารโอนกรรมสทิธิใ์นทรพัย์สนิ อนัเนือ่งมาจากค่าธรรมเนยีม 

ในการโอนกรรมสิทธิ์ และค่าที่ดินส่วนเกินที่ผู ้ซื้อหรือผู้เช่าซ้ือจะต้องจ่ายให้กับ 

การเคหะเพ่ิมเติมตามสัญญา จึงท�าให้การโอนกรรมสิทธ์ิเกิดความล่าช้า อีกทั้งทาง 

การเคหะแห่งชาติเองก็มิได้มีมาตรการบังคับให้โอนกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินทันทีเม่ือมี

การผ่อนช�าระหมดหรือตามเงื่อนไขในสัญญา 

ฉะนั้นปัญหาค่าธรรมเนียมในการโอนกรรมสิทธิ์นี้ ถือได้ว่าเป็นปัญหาส�าคัญ

ส�าหรับประชาชนผู้มีรายได้น้อย เพราะนอกจากจะต้องหาเงินก้อนจ�านวนหนึ่ง 

เพื่อเตรียมไว้ส�าหรับค่าที่ดินส่วนเกินแล้ว ยังต้องเตรียมเงินเพื่อช�าระค่าธรรมเนียม 

อีกด้วย แม้ว่าท่ีผ่านมารัฐบาลจะมีนโยบายลดหย่อนค่าธรรมเนียมในการโอน

กรรมสิทธิก์ต็าม แต่นโยบายดงักล่าวจะมรีะยะเวลาในการบงัคบัใช้เพียงชัว่ระยะเวลา

หนึง่เท่านัน้ ซึง่ท�าให้ผูเ้ช่าซือ้ทีย่งัไม่สามารถช�าระเงนิครบถ้วนได้ตามสญัญา ไม่มสีทิธิ

ได้รับประโยชน์จากนโยบายดังกล่าว 

การกระท�าผิดสัญญากับการบริหารจัดการหนี้ของการเคหะแห่งชาติ

การบริหารหน้ีค้างช�าระของการเคหะแห่งชาติ ทั้งโครงการเคหะชุมชนและ

โครงการบ้านเอื้ออาทรจะมีรูปแบบที่เหมือนกัน กล่าวคือมีการก�าหนดระยะเวลา 

ในการช�าระเงินภายในวันที่ 10 ของเดือน หากช�าระล่าช้าจะถูกปรับอัตราร้อยละ 2  

ของเงินที่ค้างช�าระเป็นรายเดือนทุกเดือน จนกว่าจะช�าระงวดที่ค้างครบถ้วน[23]  

และหากมีการช�าระเงินผ่านตัวแทนจะต้องช�าระเงินล่วงหน้า 3 วันท�าการ

ส�าหรับโครงการบ้านเอ้ืออาทรนั้น จะมีการก�าหนดเวลาในการช�าระเงิน 

แบ่งออกเป็น 2 กรณี คือกรณีแรกเป็นการผ่อนช�าระกับธนาคาร ผู้เช่าซื้อจะต้อง 

ช�าระตามวนัท่ีท�าสญัญากบัสถาบนัการเงิน เช่น ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ท�าสัญญา

เงนิกูว้นัที ่10 มกราคม 2554 ต้องช�าระภายในวนัที ่1 - 10 ของทกุๆ เดือน หากช�าระ

หลังวันที่ 10 ธนาคารจะคิดดอกเบี้ย และกรณีที่สองเป็นเช่าซื้อกับการเคหะแห่งชาติ 

ภายในวนัที ่10 ของทกุเดอืน หากช�าระล่าช้ากว่าก�าหนด จะถกูปรับในอตัราร้อยละ 2  

ของเงินที่ค้างช�าระเป็นรายเดือนทุกเดือน จนกว่าจะช�าระงวดที่ค้างครบถ้วนโดย 
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ลูกหนี้ที่ค้างช�าระค่าเช่าหรือค่าเช่าซื้อนั้น จะมีตั้งแต่ 1 - 2 งวด 3 งวด และ 4 งวด  

ซึง่การค้างช�าระในแต่ละงวด การเคหะแห่งชาตจิะมมีาตรการเร่งรดัและกระตุน้ให้เกดิ

การช�าระหนี้ค้างก่อนด�าเนินคดี กล่าวคือ

-	 ค้าง	2	งวด ให้เจ้าหน้าที่โทรศัพท์ ออกหนังสือเตือนให้ช�าระหนี้ รวมทั้ง 

ส่ง SMS ไปยังลูกหนี้

-	 ค้าง	3	งวด ให้ทนายความออกหนังสือบอกกล่าวทวงถามและส่งหนังสือ 

ลงทะเบียนตอบรับให้กับลูกหน้ีที่อาศัยอยู่ในโครงการเคหะชุมชนหรือ

โครงการบ้านเอือ้อาทร รวมทัง้ให้เจ้าหน้าทีเ่จรจากับลกูหนีเ้พือ่ผ่อนผนัหรอื 

ประนอมหนีแ้ล้วแต่กรณ ีพร้อมกบัตรวจสอบสภาพห้องหรือบ้าน หากเป็นห้อง 

หรือบ้านว่างให้ท�าการปิดอายัดห้องและปิดสัญญาในระบบทันทีเม่ือ 

ครบก�าหนดระยะเวลา (ประมาณ 30 วัน) อย่างไรก็ดีในการบอกเลิกสัญญา

เช่าซื้อส�าหรับโครงการบ้านเอื้ออาทรกรณีที่เป็นอาคารสูงผู้เช่าซ้ือจะต้อง

ค้างช�าระ 3 งวดตดิต่อกนั แต่หากเป็นอาคารแนวราบผูเ้ช่าซือ้ต้องค้างช�าระ 

2 งวดติดต่อกัน

-	 ค้าง	4	งวด	ทนายความส่งฟ้องลกูหนีต่้อศาล หากลูกหนีป้ระสงค์จะขอผ่อน

ผันหรือประนอมหน้ีให้เจ้าหน้าที่ที่รับผิดชอบพิจารณาตามความเหมาะสม 

แล้วแต่กรณี

นอกจากมาตรการในการติดตามลูกหนี้ที่ค ้างช�าระดังกล่าวข้างต้นแล้ว  

ในส่วนของการด�าเนินงานของการเคหะแห่งชาติ เพื่อติดตามให้ผู้เช่าซ้ือที่ค้างช�าระ 

มาจ่ายเงินค่าเช่าซื้อห้องชุดหรือบ้านในโครงการบ้านเอื้ออาทรนั้น จะมีการแบ่ง

ประเภทของลูกหนี้ไว้ทั้งหมด 5 ประเภท ได้แก่ 

ประเภทแรกไม่มีการอยู่อาศัยในอาคารและทิ้งอาคารรกร้างว่างเปล่าเป็น

เวลานานพอสมควร ลูกหนี้ประเภทนี้เจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติจะด�าเนินการ

ตรวจสอบการอยู่อาศัยและสอบอาคารข้างเคียงเป็นพยาน แล้วด�าเนินการปิดอายัติ

อาคารเพื่อหยุดหนี้ไว้ หรือเพื่อยกเลิกลูกหนี้และน�าอาคารไปบรรจุผู้เช่า-ผู้เช่าซื้อ 

รายใหม่ต่อไป โดยลูกหนี้จะต้องช�าระเงินส่วนที่ค้างทั้งหมดหรือท�าหนังสือรับสภาพ

หนี้ไว้
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ประเภททีส่องไม่อยูอ่าศยัในอาคาร แต่ให้บคุคลอืน่อยูอ่าศยัแทน โดยมไิด้รบั

อนญุาตจากการเคหะแห่งชาตหิรอืให้เช่าช่วงและมปัีญหาหนีค้้างช�าระ 2 งวดตดิต่อกนั 

ลกูหนีป้ระเภทนีเ้จ้าหน้าทีข่องการเคหะแห่งชาตจิะด�าเนนิการบอกเลกิสญัญาโดยทันที 

และหากมหีนีค้้างช�าระ 7 งวด กจ็ะมกีารจัดจ้างให้ทนายความเอกชนด�าเนนิการต่อไป

ประเภทที่สามอยู่อาศัยเองโดยมีปัญหาทางการเงิน ระหว่างเช่า-เช่าซ้ือ  

และค้างค่าเช่า-ค่าเช่าซ้ือสูงมากลูกหน้ีประเภทน้ีให้พิจารณาการช�าระเงินในอดีตที่

ผ่านมาประกอบ เช่นหากลูกหน้ีช�าระเงินเพียงไม่ก่ีงวด และปล่อยให้มีการค้างช�าระ

เป็นเวลานาน และไม่มีท่าทีว่าจะผ่อนช�าระหรือประนอมหนี้กับการเคหะแห่งชาติ  

กรณนีีก้ารเคหะแห่งชาตจิะด�าเนนิการจดัจ้างทนายความเอกชนเพือ่ด�าเนนิการต่อไป 

แต่หากลกูหนีป้ระสงค์จะเป็นลูกหนีข้องการเคหะต่อไป ลูกหนีจ้ะต้องด�าเนนิการตดิต่อ

เจ้าหน้าที่เพื่อผ่อนช�าระหนี้หรือประนอมหนี้ หรือติดต่อสถาบันการเงิน

ประเภททีส่ีอ่ยูอ่าศยัเองโดยไม่มปัีญหาทางการเงนิ แต่ไม่จ่ายค่าเช่า-ค่าเช่าซือ้ 

ตามปกติและค้างช�าระซ้ือสูงมากลูกหน้ีประเภทน้ีเจ้าหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติ

จะด�าเนินการตรวจสอบหรือสังเกตว่าลูกหนี้มีการปรับปรุงหรือต่อเติมอาคาร หรือ 

มีทรัพย์สินมีค่าอยู่ในความครอบครองจ�านวนมากแต่ไม่ยอมช�าระเงิน กรณีเช่นนี้ 

ทางเจ้าหน้าทีข่องการเคหะแห่งชาตจิะจดัท�ารายละเอยีดลกูหนีป้ระเภทนี ้เพือ่ด�าเนนิการ 

ตามขั้นตอนต่อไป

ประเภทที่ห้าอยู่อาศัยเองและค้างช�าระเป็นปกติไม่เกิน 1-2 งวดลูกหนี้

ประเภทนี้เจ้าหน้าท่ีของการเคหะแห่งชาติจะด�าเนินการติดตามทวงถามเพื่อไม่ให้มี

ปัญหาตดิค้างช�าระเพิม่เตมิ เพราะแม้ว่าการเคหะแห่งชาตจิะคดิค่าปรบักรณค้ีางช�าระ

ในอัตราทีส่งูประมาณร้อยละ 2 ต่อเดอืนแล้วกต็าม แต่กย็งัคงมีการค้างช�าระเป็นปกติ

เพราะฉะนั้นจะเห็นได้ว่าการเคหะแห่งชาติได้มีการจัดลักษณะของผู้อยู่อาศัย

ในแต่ละประเภทตามความเป็นจริงซึ่งมีทั้งผู้ที่อยู่อาศัย หรือมีการปล่อยให้ผู้อ่ืน 

เช่าช่วง หรอืไม่มีผูอ้ยูอ่าศยั และเมือ่ผูเ้ช่าหรอืผูเ้ช่าซือ้กระท�าผดิสญัญา เจ้าหน้าทีข่อง

การเคหะแห่งชาตกิจ็ะด�าเนนิการตามแบบแผนในการบรหิารจดัการหนีแ้ละมาตรการ

ในการตดิตามหนีท่ี้ค้างช�าระตามอายหุนีท้ีแ่ตกต่างกนัออกไปแล้วแต่กรณีๆ  นบัตัง้แต่

การติดตามหนี้ทางโทรศัพท์ การส่งข้อความ การส่งจดหมายลงทะเบียนตอบรับ  

การตดิตามหนีภ้าคสนาม และการจดัจ้างส�านกังานทนายความเอกชนด�าเนนิคด ี[24]
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จากแนวทางในการบรหิารจัดการหนีข้องการเคหะแห่งชาต ิในข้างต้น ถอืได้ว่า 

ขั้นตอนในการติดตามทวงถามหน้ีค้างช�าระจากลูกหนี้นี้ มีลักษณะเช่นเดียวกับ 

บริษัทเอกชนท่ัวไป แต่ในส่วนของการเคหะแห่งชาตินี้ย่อมมีข้อแตกต่างจากการ

ด�าเนินงานของเอกชน โดยเฉพาะการติดตามทวงถามลูกหนี้ที่ค้างช�าระ 3 งวดขึ้นไป  

เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบจะต้องด�าเนินการออกพบปะลูกบ้านภายในโครงการโดยตรง 

ตลอดจนส�ารวจอาคาร บ้านพักทีอ่ยูอ่าศยัว่ามผีูอ้ยูอ่าศยัหรอืไม่ หากไม่มกีารอยูอ่าศยั

และไม่มีทรัพย์สินใดๆ หรือมีการทิ้งร้างอาคาร ห้องร้างโดยไม่มีทรัพย์สินที่จ�าเป็น

เพื่อการครองชีพหรือทรัพย์สินอื่นใดของผู้เช่าหรือผู้เช่าซ้ือทางการเคหะแห่งชาติ 

ก็จะด�าเนินการบอกเลิกสัญญาตามข้ันตอน พร้อมกับท�าการปิดอายัติทรัพย์สิน 

ดังกล่าว [9] แต่ในขณะเดยีวกนัหากมบีคุคลภายนอกอ้างสทิธเิกีย่วกบับ้านหรอือาคาร

ดังกล่าว หรือลูกนี้ยังคงต้องการผ่อนช�าระเงินให้กับการเคหะแห่งชาติ ย่อมสามารถ

กระท�าได้เช่นกันโดยการเข้าไปติดต่อและช�าระค่าเช่าซ้ือได้ที่ส�านักงานการเคหะ 

ในพื้นที่ที่ตนอยู่อาศัยได้โดยตรง ภายในระยะเวลาที่การเคหะแห่งชาติก�าหนด

ดังนั้นในการติดตามทวงหน้ีของลูกหน้ีที่ค้างช�าระกับการเคหะแห่งชาติ  

จึงกล่าวได้ว่ามีความยืดหยุ่นต่อผู้อยู่อาศัยในโครงการของการเคหะแห่งชาติเพราะ

หากลูกบ้านผิดนัดไม่ช�าระหนี้ ทางการเคหะเองก็จะมีมาตรการเตือนให้ลูกบ้าน 

ช�าระหนี้ พร้อมทั้งเปิดโอกาสให้มีการเจรจาถึงหน้าบ้านของตนเอง

การประนีประนอมและการด�าเนินคดี
ในการบริหารจัดการหน้ีของการเคหะแห่งชาติ นอกจากจะมีการวางแนวทาง 

ในการตดิตามทวงถามเพ่ือให้ลูกหนีไ้ด้ช�าระหนีแ้ล้ว จะเห็นได้ว่าขัน้ตอนการด�าเนินงาน 

ของการเคหะแห่งชาติ ยังมีการเปิดโอกาสให้ผู้เช่าซื้อซึ่งเป็นลูกหนี้สามารถรักษาสิทธ ิ

ในการมีที่อยู ่อาศัยของตนเองได้ ผ่านกระบวนการและขั้นตอนตามที่การเคหะ 

แห่งชาติได้ก�าหนดไว้ทั้งในระยะเวลาก่อนฟ้องและหลังฟ้องกล่าวคือ

ระยะเวลาก่อนฟ้อง

ในช่วงระยะเวลาก่อนฟ้องน้ันกรณีปัญหาที่เกิดขึ้นจากการกระท�าผิดสัญญา 

ในแต่ละประเภทก็จะส่งผลต่อการจัดการแก้ไขปัญหาที่แตกต่างกันออกไป กล่าวคือ 

หากเป็นการกระท�าผิดสัญญาเช่าซื้อกับการเคหะแห่งชาติไม่ช�าระเงินงวดตามที่
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ตกลงกันไว้ในสัญญาหรือไม่ด�าเนินการต่อสัญญา นับตั้งแต่วันที่ลูกหนี้ได้รับโทรศัพท์

ทวงถาม และหนังสือบอกกล่าวยกเลิกสัญญาแล้ว หากลูกหน้ียังคงมีความประสงค ์

ทีจ่ะเป็นเจ้าของกรรมสทิธิใ์นบ้านหรอืห้องชดุและต้องการจะช�าระหนีเ้งนิสามารถน�าเงนิ 

มาช�าระให้กบัการเคหะแห่งชาตไิด้พร้อมกบัเบีย้ปรบั รวมถงึค่าด�าเนนิการทีก่ารเคหะ

ได้เสียไปเนื่องจากการติดตามทวงถามให้ช�าระหนี้ดังกล่าว

แต่หากเป็นกรณกีารท�าผดิสญัญาจะซือ้จะขายโดยเฉพาะโครงการบ้านเอ้ืออาทร  

ซึ่งการเคหะแห่งชาติเป็นผู้ค�้าประกันกับทางธนาคารนั้น เมื่อลูกหนี้ผิดนัดไม่ช�าระหนี้

กับทางธนาคารและถูกบอกเลิกสัญญาแล้ว ทางการเคหะก็จะด�าเนินการซื้อบ้านหรือ

ห้องชดุดังล่าวคนืไปจากธนาคารแต่อย่างไรก็ตามการเคหะแห่งชาตจิะยงัคงไม่ตดัสิทธิ

ยกเลกิสญัญาระหว่างการเคหะแห่งชาตแิละผูเ้ช่าซือ้รายเก่าในทนัทโีดยมวีธิกีารจดัการ 

2 รูปแบบคือ รูปแบบแรกผู้เช่าซื้อซึ่งเป็นลูกหนี้ยังคงต้องการเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิ 

ในบ้านหรือห้องชดุและสามารถผ่อนส่งได้ กรณนีีผู้เ้ช่าซ้ือจะต้องมาด�าเนนิการช�าระหนี ้

ที่ค้างช�าระทั้งหมด และท�าสัญญาเช่าซื้อกับการเคหะแห่งชาติใหม่ต่อไป ส่วนรูปแบบ

ที่สองผู้เช่าซื้อซึ่งเป็นลูกหน้ีนิ่งนอนใจไม่ต้องการเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิในบ้านหรือ 

ห้องชดุ และไม่ยนิยอมออกจากอาคารหรอืห้องชุดกรณีนีท้างการเคหะแห่งชาตจิะต้อง

ด�าเนินการทางกฎหมายฟ้องขับไล่และเรียกค่าเสียหายต่อไป [22]

อย่างไรกต็ามจะสงัเกตเหน็ได้ว่า ในขัน้ตอนการเจรจาต่อรองระหว่างการเคหะ

แห่งชาติกับผู้เช่าซื้อก่อนฟ้องน้ัน หากลูกหน้ียังคงต้องการใช้ประโยชน์หรือประสงค์

จะใช้ประโยชน์จากอสังหาริมทรัพย์นั้นๆ อยู่ และเพื่อไม่ให้ตนเองเสียสิทธิในการ 

มีอยู่อาศัยในราคาถูก จะต้องด�าเนินการช�าระเงินที่ค้างช�าระและค่าด�าเนินการต่างๆ 

เพื่อไม่ให้มีการน�าคดีขึ้นสู่ศาล แต่ในขณะเดียวกันหากลูกหนี้ไม่ต้องการใช้ประโยชน์

จากบ้านหรือห้องชุดอีกต่อไปแล้วก็จะปล่อยปะละเลยให้บ้านหรือห้องชุดรกร้าง 

ว่างเปล่าไม่ผ่อนช�าระเงินตามสัญญา ซ่ึงในกรณีนี้การการเคหะแห่งชาติ จะต้อง 

ด�าเนินการบอกเลิกสัญญาและปิดอายัติอาคารหรือบ้านคืนกลับไป อันส่งผลให้ 

การเคหะแห่งชาติจะมีบ้านหรือห้องชุดภายในโครงการว่างเพิ่มขึ้น
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ระยะเวลาหลังฟ้อง

ในปัจจุบันคดีฟ้องขับไล่และคดีฟ้องเรียกค่าเสียหายของการเคหะแห่งชาติ 

ถือได้ว่าเป็นคดีผู้บริโภคและอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค 

พ.ศ.2551[16]ซึง่การด�าเนนิคดแีพ่งในกรณผีดิสญัญาจากการเช่าซือ้หรอืสัญญาจะซือ้

จะขายนี้ สามารถแบ่งลักษณะการฟ้องร้องด�าเนินคดีได้เป็น 3 ลักษณะ ดังนี้

	 1.	การฟ้องลกูหนีซ้ึง่ไม่ต่อสัญญาเช่าซือ้เมือ่ครบ	5	ปี	กล่าวคอืสญัญาเช่าซ้ือ 

ของการเคหะแห่งชาติน้ัน จะมีระยะเวลาผ่อนช�าระจ�านวน 60 งวด (5 ปี) ต่อหนึ่ง

สัญญาโดยงวดสุดท้ายจะเป็นงวดเงินคงเหลือจากราคาเช่าซื้อทั้งหมด โดยลูกหนี ้

ที่ประสงค์จะเช่าซื้อบ้านหรือห้องชุดต่อกับการเคหะแห่งชาติ จะต้องมาด�าเนินการ 

ต่อสัญญาเช่าซื้อกับการเคหะแห่งชาติใหม่ทุกๆ 5 ปีในลักษณะของการท�าบันทึก 

ต่อท้ายสัญญาหากลูกหนี้ไม่มาต่อสัญญาหรือเพิกเฉยจะไม่สามารถด�าเนินการ 

ผ่อนช�าระเงินเป็นงวดได้และถูกย่ืนฟ้องต่อศาลเป็นคดีแพ่ง เว้นเสียแต่ลูกหนี้จะ 

ด�าเนนิการช�าระเงนิในส่วนทีห่ลอืทัง้หมดและปิดยอดเงินคงเหลอืตามสญัญาดงักล่าวไป

	 2.	การฟ้องลูกหนี้ที่ค้าง	4	งวดขึ้นไป	กล่าวคือลูกหนี้ได้กระท�าผิดสัญญา 

โดยการไม่ช�าระเงินค่างวดตามสัญญาเช่าซื้อเป็นจ�านวน 4 งวดขึ้นไปทางการเคหะ 

แห่งชาต ิกจ็ะด�าเนนิการยืน่ฟ้องต่อศาลเป็นคดแีพ่งในข้อหาผดิสญัญาและฟ้องขบัไล่ 

รวมถึงเรียกค่าเสียหายที่เกิดจากการใช้ทรัพย์ 

	 3.	การฟ้องลูกหนี้ที่ซื้อคืนมาจากธนาคาร กล่าวคือในกรณีที่ผู้เช่าซ้ือได้

ท�าการขอสินเชื่อจากทางธนาคารเพื่อกู้เงินซื้อที่อยู่อาศัยในโครงการบ้านเอื้ออาทร 

โดยมีการเคหะแห่งชาติเป็นผู้ค�้าประกันมีระยะเวลา 5 ปี ซึ่งภายในระยะเวลา 5 ปีนี้

หากลูกหนี้ผิดสัญญากับทางธนาคารไม่ผ่อนช�าระ 2 งวดติดต่อกันตามสัญญาจะซ้ือ

จะขาย ธนาคารก็สามารถบอกเลิกสัญญาพร้อมกับให้การเคหะแห่งชาติด�าเนินการ

ซื้อบ้านคืน และเม่ือการเคหะแห่งชาติซ้ือบ้านคืนมาแล้ว การเคหะแห่งชาติย่อมมี

กรรมสทิธิใ์นตวับ้านหรอืห้องชดุ ตลอดจนสทิธเิรยีกร้องตามสญัญาได้และหากลกูหนี้

ยังคงอาศัยอยู่ในบ้านหรือห้องชุดดังกล่าว ทางการเคหะแห่งชาติก็จะสามารถด�าเนิน

การยื่นฟ้องต่อศาลเป็นคดีแพ่งเพื่อขับไล่ พร้อมกับเรียกค่าเสียหายได้ [22]
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ในการฟ้องร้องด�าเนินคดีของการเคหะชาติซึ่งเป็นคดีผู้บริโภคนั้น เม่ือศาล 

มีค�าสั่งรับค�าฟ้องแล้ว ให้ศาลก�าหนดวันนัดพิจารณาโดยเร็วแต่ต้องไม่เกิน 30 วัน 

และออกหมายเรียกจ�าเลยให้มาศาลตามก�าหนดนัดเพื่อพิจารณาไกล่เกล่ียให้การ

และสบืพยานในวนัเดียวกนัและสัง่ให้โจทก์มาศาลในวันนดัพจิารณานัน้ด้วยโดยในวนั

นัดพิจารณาหากจ�าเลยได้รับหมายเรียกแล้วไม่มาศาลและไม่ได้ยื่นค�าให้การไว้ถือว่า

จ�าเลยขาดนัดพิจารณา ศาลสามารถพิพากษาให้โจทก์ชนะคดีไปฝ่ายเดียวได้แต่หาก 

คู่ความมาพร้อมกนัให้เจ้าพนกังานคด/ีผูป้ระนปีระนอมประจ�าศาล หรอืบคุคลท่ีคูค่วาม

ตกลงกัน ท�าการไกล่เกลี่ยช่วยเหลือให้คู่ความได้เจรจาบรรลุถึงข้อตกลงร่วมกันแต่ถ้า

ยังไม่สามารถตกลงกันได้และเห็นควรเลื่อนการนัดพิจารณา ก็ให้ท�ารายงานเสนอต่อ

ศาลเพื่อขออนุญาตเลื่อนการนัดพิจารณาได้ไม่เกิน 3 ครั้ง ครั้งละไม่เกิน 7 วันหรือ

หากไม่สามารถตกลงกันได้ก็ให้ส่งส�านวนให้ศาลสืบพยานและพิจารณาพิพากษาคดี

ต่อไป [25-33]

อย่างไรก็ดีนับจากวันยื่นฟ้องจนถึงวันนัดพิจารณา หากลูกหนี้ของการเคหะ 

แห่งชาตปิระสงค์ทีจ่ะผ่อนช�าระหนีน้ั้นสามารถแยกออกได้เป็น 2 แนวทาง คอืแนวทางแรก 

การท�าสัญญาประณีประนอมผ่อนจ่าย 3 งวดตามระยะเวลาท่ีการเคหะแห่งชาติ

ก�าหนด และเม่ือมกีารช�าระเงินครบถ้วนแล้วจงึจะท�าการต่อสญัญาเช่าซือ้ให้กบัลกูหนี้

ต่อไป [7] ส่วนแนวทางท่ีสองคอืการช�าระหน้ีทัง้หมดในคราวเดยีว รวมถึงค่าธรรมเนียม

ต่าง ๆ ตามที่การเคหะแห่งชาติก�าหนด เพ่ือถอนฟ้องคดีออกจากสารบบความ

ของศาล ซึ่งการขอถอนฟ้องคดีนี้ลูกหนี้ควรด�าเนินการช�าระหนี้ให้แล้วเสร็จก่อนถึง 

วันนัดพิจารณา แต่อย่างไรก็ตามการจ่ายเงินทั้งหมดในคราวเดียวนั้น ย่อมต้องใช้เงิน 

จ�านวนมากกว่าที่เคยช�าระเป็นงวดๆ โดยลูกหนี้ซึ่งเป็นผู้มีรายได้น้อยต้องใช้เวลา 

ในการรวบรวมเงินดังกล่าวอยู่นานพอสมควร

ฉะนัน้วธิกีารท�าสญัญาประนปีระนอมจึงเป็นทางเลอืกทีส่ามารถยดืเวลาให้กบั 

ลูกหนี้ซึ่งเป็นผู้มีรายได้น้อยได้มีโอกาสรวบรวมเงิน เพื่อด�าเนินการช�าระหนี้ให้กับ 

การเคหะแห่งชาติได้และถึงแม้ว่าศาลจะพิพากษาให้ลูกหน้ีช�าระหนี้เงิน ตลอดจนถึง

ขัน้ตอนการบงัคบัคดแีล้วกต็ามหากลกูหนีข้องการเคหะแห่งชาตยิงัคงมคีวามประสงค์

ต้องการบ้านหรอืห้องชดุ กส็ามารถน�าเงนิมาจ่ายให้กบัการเคหะทัง้หมดในคราวเดยีว

ได้ตลอดเวลาก่อนการขายทอดตลาด 
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ข้อสังเกตส�าหรับแนวทางการประนีประนอมยอมความหลังฟ้องนั้น ในทาง

ปฏิบัติเจ้าหน้าที่ของการเคหะมีความอะลุ่มอล่วย ต่อการช�าระหนี้ของลูกหนี้ซึ่งเป็น

ผู้มีรายได้น้อยสูง อย่างเช่น การท�าสัญญาประนีประนอมก�าหนดให้ผ่อนช�าระเงิน

ภายใน 3 เดือน หากงวดแรก ลูกหนี้ไม่สามารถจ่ายเงินได้หรือจ่ายเงินได้ไม่ครบถ้วน

ตามสญัญา กส็ามารถเจรจาขอผดัผ่อนไปจ่ายในงวดต่อไปได้ โดยไม่ด�าเนนิการบงัคับ

คดกีบัลกูหนีใ้นทนัที แต่จะให้โอกาสลกูหนีซ้ึง่เป็นผู้มรีายได้น้อยได้มโีอกาสช�าระะหนี้

ตามค�าพพิากษา แต่ทัง้นีแ้นวทางในการปฏบิตัดิงักล่าวข้ึนอยูก่บัดลุพนิจิของเจ้าหน้าท่ี

ในแต่ละพื้นที่ ว่ามีแนวทางในการช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยเพียงใด รวมทั้ง

ข้อจ�ากัดทางด้านกฎระเบียบของการเคหะแห่งชาติที่ได้ก�าหนดไว้ด้วย

ดังนั้นการอะลุ่มอล่วยต่อการผ่อนช�าระหนี้ส�าหรับลูกหนี้ผู้มีรายได้น้อยนี้ 

จึงกล่าวได้ว่าขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติงานแต่ละพื้นที่ว่ามีความ

เข้มข้นเพียงใด ซึ่งในบางพื้นที่หากลูกหนี้ผิดนัดเพียง 1 งวดก็อาจจะด�าเนินการ 

ตั้งเจ้าพนักงานบังคับคดีเพื่อขับไล่ในทันทีแต่ส�าหรับบางพื้นที่ก็จะอะลุ่มอล่วยตาม

สถานการณ์ของลูกหนี้ผ่านการเจรจาต่อรองระหว่างลูกหนี้กับเจ้าหน้าที่

บทสรุป
จากขั้นตอนการด�าเนินคดีของการเคหะแห่งชาติ นับตั้งแต่การท�าสัญญา  

การบริหารจัดการกรรมสิทธิ์และหนี้สินของการเคหะแห่งชาติ จนถึงขั้นตอนในการ

ฟ้องร้องด�าเนินคดีกล่าวได้ว่าการเคหะแห่งชาติได้มีการวางแนวปฏิบัติในการจัดการ

กรรมสิทธิ์ส�าหรับผู้ที่ปฏิบัติตามสัญญาและการติดตามทวงถามลูกหน้ีที่กระท�าผิด

สญัญาไว้อย่างชดัเจน รวมทัง้มแีนวทางในการอะลุม่อล่วยต่อการช�าระหนีข้องผูเ้ช่าซือ้ 

ที่อยู่อาศัยซึ่งเป็นผู้มีรายได้น้อยสูง อาทิ การโอนกรรมสิทธ์ิโครงการบ้านเอ้ืออาทร 

เมื่อครอบก�าหนด 5 ปี การแบ่งประเภทของลูกหนี้ที่อยู่อาศัยและไม่ได้อยู่อาศัยจริง

ที่ค้างช�าระเงินและมีมาตรการในการติดตามทวงถามหนี้ค้างช�าระ เริ่มตั้งแต่ 1 งวด

จนเกิน 4 งวดขึ้นไป ทั้งทางโทรศัพท์ การบอกกล่าวเป็นหนังสือลงทะเบียนตอบรับ 

การติดตามหนี้ภาคสนาม และการส่งเรื่องให้ทนายความเอกชนเป็นผู้ฟ้องด�าเนินคดี

เป็นต้น
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อีกทั้งกระบวนการด�าเนินงานดังกล่าวของการเคหะแห่งชาตินี้ยังคงมีความ

แตกต่างจาการติดตามหน้ีของเอกชนทั่วไป โดยเฉพาะการจัดกลุ่มของผู้พักอาศัย 

ในโครงการกับการกระท�าผิดสัญญาซ่ึงจะมีเกณฑ์การพิจารณาที่แตกต่างกันตาม

ลักษณะของการอยู่อาศัยอันส่งผลต่อการอะลุ่มอล่วยในการช�าระหนี้ของผู้เช่าซื้อ 

ซึ่งเป็นผู้มีรายได้น้อย สะท้อนให้เห็นผ่านกรณีท่ีผู้เช่าซื้อกระท�าผิดสัญญาและมีการ 

น�าทีอ่ยูอ่าศยัดงักล่าว ออกให้บุคคลอืน่อยูอ่าศยัแทนหรอืเช่าช่วง โดยมไิด้รบัอนญุาต

จากการเคหะแห่งชาติการเคหะแห่งชาติจะด�าเนินการบอกเลิกสัญญาโดยทันทีแต่ใน

ทางตรงกันข้ามหากผู้เช่าซื้อซึ่งเป็นผู้มีรายได้น้อยอยู่อาศัยด้วยตนเองและกระท�าผิด

สัญญาแนวทางในการพิจารณาผ่อนช�าระหน้ี จะมีลักษณะอะลุ่มอล่วยค่อนข้างมาก  

เช่น พิจารณาจากสถานะการช�าระหน้ีในอดีต สภาพความเป็นอยู่  เป็นต้น เพื่อให้

โอกาสผู้เช่าซื้อด�าเนินการจัดการช�าระหนี้ที่ค้างช�าระ 

ดังนั้นด้วยแนวปฏิบัติในการด�าเนินคดีแพ่งของการเคหะแห่งชาติจึงถือได้ว่า

เป็นการช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยหรือผู้ที่มีรายได้ปานกลางผ่านรูปแบบ

การเจรจาและประนีประนอมกับการเคหะแห่งชาติได้ทั้งก่อนฟ้องและหลังฟ้องเพื่อ 

ให้โอกาสผูเ้ช่าซือ้ซึง่เป็นผูม้รีายได้น้อยได้มทีีอ่ยูอ่าศยัทีเ่ป็นกรรมสทิธิใ์นของตนเองได้ 

เพราะความเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่อยู่อาศัยน้ี ยังส่งผลต่อสภาพความเป็นอยู่

ภายในชมุชนในการบรหิารจดัการชุมชนอกีด้วย[34] แต่อย่างไรกดี็ส�าหรบัการได้มาซึง่

กรรมสทิธิใ์นบ้านหรอืห้องชดุของผูม้รีายได้น้อย ผูเ้ช่าซือ้ไม่เพยีงแต่ต้องหาเงนิมาเพือ่ 

มาช�าระค่าเช่าซือ้ในแต่ละงวดตามสญัญาเท่านัน้แต่ยงัมีภาระทางการเงนิซึง่เกีย่วข้อง

กับการโอนกรรมสิทธิ์ในส่วนของค่าธรรมเนียม ที่รัฐควรพิจารณาให้การช่วยเหลือ

ประชาชนผู้มีรายได้น้อยให้ครอบคลุมอีกด้วย เช่น การให้สิทธิแก่ประชาชนผู้มีรายได้

น้อยซึง่เป็นผูเ้ช่าซือ้บ้านในโครงการของรฐั  สามารถโอนกรรมสทิธิใ์นบ้านหรอืห้องชดุได้ 

ในอตัราทีต่�า่กว่าการซือ้ขายบ้านหรือห้องชดุของเอกชน เพือ่ให้ประชาชนผูม้รีายได้น้อย 

ได้ด�าเนินการโอนกรรมสิทธิ์ในที่อยู ่อาศัยของตนได้ทันทีภายหลังผ่อนช�าระ 

ค่าเช่าซื้อจนครบถ้วนแล้ว เป็นต้น เพราะการโอนกรรมสิทธิ์ในบ้านหรือห้องชุดของ

การเคหะแห่งชาตน้ัินผูม้รีายได้น้อยซึง่เป็นผู้เช่าซือ้จะต้องเป็นผูช้�าระเงนิค่าธรรมเนยีม 

รวมทั้งค่าส่วนต่างของที่ดินหรือพื้นที่ให้กับการเคหะแห่งชาติเพิ่มขึ้น
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ข้อคิดบางประการเกี่ยวกับพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย 
และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 

Some commentaries on Damages for the Injured Person 
and Compensations and Expenses for the Accused in the 

Criminal case Act, B.E. 2544

ปัญญา จั่นสกุล1*

Punya Junsagoon1*

บทคัดย่อ
พระราชบญัญตัค่ิาตอบแทนผู้เสยีหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลย

ในคดีอาญา พ.ศ. 2544 เป็นกฎหมายที่ให้สิทธิแก่ผู ้เสียหายในคดีอาญาในการ 

รับเงินช่วยเหลือจากรัฐอันเน่ืองมาจากการที่ รัฐไม่สามารถป้องกันมิให ้เกิด

อาชญากรรมได้ นอกจากนั้น ผู้เสียหายในคดีอาญา ถือเป็นพลเมืองของรัฐที่ประสบ

ปัญหาได้รับความเดือดร้อน การที่รัฐยื่นมือเข้าช่วยเหลือจึงถือว่าเป็นสวัสดิการของ

รัฐประเภทหนึ่ง

อย่างไรก็ดี แม้บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และ 

ค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 จะมีข้อดีหลายประการ  

แต่มีบางประเด็นที่อาจมีการแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อพัฒนากฎหมายดังกล่าวให้ดีย่ิงขึ้นได้  

1 นักกฎหมายกฤษฎีกา ช�านาญการพิเศษ, ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรุงเทพฯ 10200.
1 Legal officer Special Expert, Office of Council of State Bangkok 10200.
*E-mail address: Junsagoon1972@gmail.com
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เช่น บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและ 

ค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 จะให้ความช่วยเหลือแก่ผู้เสียหายใน 

คดีอาญา เฉพาะกรณีผู้เสียหายได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิตเท่านั้น หากมีการแก้ไข 

เพิ่มเติม ให้รัฐต้องให้ความช่วยเหลือแก่ผู้เสียหายได้รับความเสียหายต่อทรัพย์สิน

อย่างรุนแรงจนสิ้นไร้ปัจจัยที่จะน�ามาใช้ในการช่วยเหลือตนเองได้ กฎหมายดังกล่าว

กจ็ะช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัอนัเนือ่งมาจากการก่ออาชญากรรมได้ดยีิง่ขึน้ นอกจากนัน้

ควรมใีนการด�าเนนิการให้การวนิจิฉยัจ่ายเงนิค่าตอบแทนให้แก่ผูเ้สยีหายในคดอีาญา

ของคณะอนกุรรมการค่าตอบแทนผูเ้สยีหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายในคดอีาญา 

ประจ�าจังหวัดต่าง ๆ ให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน เพื่อความเสมอภาคแก่ประชาชน 

ทุกคนที่ได้รับความเสียหายจากอาชญากรรมที่เกิดขึ้นในสังคม

ค�าส�าคัญ	: ค่าตอบแทนผู้เสียหาย, เหยื่ออาชญากรรม

Abstract
The compensation of the injury person and the expense of the accused 

in the criminal case Act, B.E. 2544 is a law that victims in criminal cases have 

the right to receive state aid because the state is unable to prevent crime.  

In addition, the victims of criminal cases are citizens of the state that has suffered 

problems. The state’s financial helping is considered a type of state welfare. 

However, even the provisions of the Damages for the Injured Person 

and Compensations and Expenses for the Accused in the Criminal case Act,  

B.E. 2544 have many advantages. But there are some issues that may be 

amended to improve the law. Such as the provisions under The Damages for 

the Injured Person and Compensations and Expenses for the Accused in the 

Criminal case Act, B.E. 2544 to provide assistance to victims of criminal cases. 

Only if the injured person is injured or killed. The law should be amended by 

requiring the government to assist the injured person in the charge of severe 

property damage. The law will better help victims of crime. In addition, it should 
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have the process of making a decision, paying compensation to the injured 

person in the criminal case of the Sub-Committee, for the compensation of 

the injured person and the compensation and expenses in the criminal case to 

be the same standard. This is to provide equality to all people who have been 

damaged by the crime that has occurred in society

Key	words	: Compensation for the victims, victims of crime

บทน�า
เหตุการณ์กราดยิงภายในห้างสรรพสินค้าเทอร์มินอล 21 จ.นครราชสีมา  

เมือ่วนัท่ี 8 กมุภาพนัธ์ 2563 เป็นเหตใุห้มผีูเ้สยีชวีติ 30 คน และมผีูบ้าดเจบ็ 58 คน2 [4]  

ท�าให้มีการกล่าวถึงพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสีย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่าย

แก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 มากข้ึน ทั้งน้ี เพ่ือน�ากลไกตามพระราชบัญญัติ 

ค่าตอบแทนผูเ้สยีหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดอีาญา พ.ศ. 2544 

มาใช้เพื่อให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ท่ีได้รับบาดเจ็บและผู้เสียชีวิตจากเหตุการณ์ดังกล่าว 

จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่าย 

แก่จ�าเลยในคดอีาญา พ.ศ. 2544 เป็นกฎหมายทีม่ปีระโยชน์และมคีวามส�าคญัอย่างมาก 

ในด้านการให้ช่วยเหลือเยียวยาแก่เหยื่ออาชญากรรม โดยบทความนี้จะกล่าวถึง 

หลกัเกณฑ์ทางกฎหมายทัง้ของไทยและต่างประเทศ แนวค�าวนิจิฉยัของคณะกรรมการ

พิจารณาค่าตอบแทนผู้เสียหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยคดีอาญา และ

ค�าวินิจฉัยของศาลอุทธรณ์ที่เก่ียวกับพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และ 

ค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดอีาญา พ.ศ. 2544 เพือ่สร้างความรูค้วามเข้าใจ

เกีย่วกบัพระราชบญัญตัค่ิาตอบแทนผูเ้สยีหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลย

ในคดีอาญา พ.ศ. 2544 ให้ดียิ่งขึ้น

2 ไทยรัฐออนไลน์. ผู้ว่าฯ น�าแถลงสรุปเหตุกราดยิงโคราชตาย 30 ศพ เจ็บ 58 ราย กลับบ้าน 28 คน. https://
www.thairath.co.th/news/local/northeast/1767715 (วันที่สืบค้น: 28 กุมภาพันธ์ 2563)
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ความเป็นมา
กฎหมายทีม่เีนือ้หาท�าของเดยีวกบักฎหมายว่าด้วยการทดแทนความเสยีหาย 

ให้แก่ผู ้เสียหายน้ันเคยมีมาตั้งแต่สมัยกษัตริย ์ฮัมมูราบี (ประมาณ 1,800 ปี 

ก่อนคริสตกาล) แล้ว โดยปรากฏอยู่ในกฎหมายฮัมมูราบีซ่ึงก�าหนดว่า ถ้าผู้ใด 

ถกูปล้นสะดมและเจ้าหน้าทีไ่ม่สามารถจบักมุคนร้ายได้ ผูถ้กูปล้นสะดมสามารถประกาศ

ความสูญเสียในทรัพย์สินของตนต่อหน้าพระผู้เป็นเจ้าได้ และผู้ปกครองดินแดนหรือ 

อ�าเภอนั้นจะต้องชดใช้ทรัพย์สินทดแทนที่เขาสูญเสียไป ในกรณีที่มีผู ้เสียชีวิต 

จากอาชญากรรม บทบญัญตัขิองกฎหมายได้ก�าหนดให้ผูป้กครองดนิแดนหรอือ�าเภอนัน้ 

ชดใช้เงินหนึ่งเหรียญเงินมีนา (Mena) ให้แก่ทายาทของผู้เสียชีวิตด้วย3 แต่อย่างไรก็ดี 

ในช่วงยุคกลางการชดใช้ความเสียหายให้แก่ผู้เสียหายโดยรัฐเริ่มหมดไป และให้การ

ชดใช้ค่าเสยีหายเป็นหนีท้ีต้่องใช้สทิธเิรยีกร้องในทางแพ่ง4 [12] ต่อมาในปี ค.ศ. 1878 

เริม่มคีวามพยายามในการน�าหลกัการให้รฐัชดใช้ค่าเสยีหายให้แก่ผูเ้สยีหายกลบัมาใช้  

โดยในการประชุมของ Several International Prisoner Penitentiary Congresses  

เริ่มมีการหยิบยกประเด็นการชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ เสียหายในคดีอาญาขึ้นมา 

ถกเถียงกันในที่ประชุม5 [11] นักวิชาการเริ่มมีการศึกษาเกี่ยวกับสิทธิของผู้เสียหาย 

มากขึน้ และเริม่เหน็ว่าระบบยตุธิรรมทีม่อียูย่งัไม่ให้ความเป็นแก่ผูเ้สยีหาย6 [9] การชดใช้ 

ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายโดยรัฐเร่ิมมีความชัดเจนเมื่ออังกฤษและสกอตแลนด์ได ้

ตรากฎหมาย Compensation for Victims of crime of Violence (ค.ศ. 1964)

แนวคิดเกี่ยวกับการชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายโดยรัฐ
เนื่องจากรักษาความความปลอดภัยในชีวิต ร่ายกาย และทรัพย์สินของ

ประชาชนเป็นหน้าทีข่องรฐั ดงันัน้ เมือ่มอีาชญากรรมเกดิขึน้และเป็นเหตุให้ประชาชน

ได้รบัความเสยีหาย แสดงว่ารฐัมคีวามบกพร่องในการปฏบิตัหิน้าทีใ่นการป้องกนัและ
3 ประธาน วัฒนวาณิชย์. (2520). กฎหมายทดแทนความเสียหายแก่เหยื่ออาชญากรรม: แนวคิดทางด้านรัฐ
สวัสดิการ. วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 9 (2). 105-124. หน้า 73.
4 Stephen Schafer. (1997, November 7). Vict imology: The Vict im and His Criminal.  
Virginia:Reston Publishing Company Inc .p 19-20.
5 Stephen Schafer. (1960, June 9). Restitution to Victims of Crime.. London: Stevens&Sons.p 9-10.
6 John E.Conklin. (1981, July 13). Criminology. New York: : Macmillan Pubiishing Co,Inc.p 442-443.
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ปราบปรามอาชญากรรม รัฐจงึควรมหีน้าทีต้่องชดใช้ค่าเสยีหายทีเ่กดิขึน้กบัผูเ้สยีหาย7 

เพือ่ผูเ้สยีหายได้รับความคุม้ครองจากระบวนการยตุธิรรมตามสมควร8 [7] นอกจากนัน้ 

การที่มีอาชญากรรมเกิดขึ้นในรัฐ ย่อมท�าให้ผู้เสียหายหรือเหยื่ออาชญากรรมซึ่งเป็น

พลเมืองของรัฐประสบปัญหาได้รับความเดือดร้อน รัฐควรยื่นมือเข้าช่วยเหลือโดย 

ไม่คิดมูลค่า ซึ่งถือว่าเป็นสวัสดิการของรัฐประเภทหนึ่ง9 [3]

กฎหมายเกี่ยวกับการชดใช้ค่าเสียหายให้กับผู้เสียหาย
ในคดีอาญาของต่างประเทศ

ในต่างประเทศมหีลายประเทศทีร่ฐัจ่ายค่าเสยีหายให้แก่ผูเ้สยีหายในคดอีาญา

เพียงแต่อาจมีความแตกต่างกันบ้างในรายละเอียด ประเทศที่มีการจ่ายค่าเสียหาย

ให้แก่ผู้เสียหายในคดีอาญา เช่น สหราชอาณาจักร (United Kingdom) บุคคลที่ได้รับ

ความเสียหายจากการกระท�าความผิดทางอาญาย่อมมีสิทธิได้รับค่าเสียหายจากรัฐ 

โดยมีสทิธยิืน่ค�าร้องต่อองค์การชดเชยความเสยีหายทีเ่กิดจากอาชญากรรม (Criminal 

Injuries Compensation Authority) ภายใน 2 ปีนับแต่วันเกิดอาชญากรรม โดยเหตุ

อาญากรรมต้องเกิดในอังกฤษ เวลส์ หรือสกอตแลนด์ และต้องมีการแจ้งความต่อ 

เจ้าหน้าทีต่�ารวจเรยีบร้อยแล้ว ก่อนยืน่ค�าขอรับค่าเสยีหายต่อองค์การชดเชยความเสยีหาย 

ที่เกิดจากอาชญากรรม โดยความเสียหายมีผู้เสียหายมีสิทธิเรียกค่าเสียหายได้แก่

- ค่าเสยีหายหายอนัเนือ่งมาจากการได้รบัอนัตรายต่อกาย เช่น ค่ารกัษาพยาบาล  

ค่าขาดรายได้ และค่าใช้จ่ายต่างๆ อันเน่ืองจากการบาดเจ็บ (ค่าเครื่องช่วยในการ

เคลื่อนไหว ค่าไม้เท้า ฟันปลอม หรือแว่นตา เป็นต้น)

- ค่าเสยีหายอนัเนือ่งมาจากได้รบัอนัตรายต่อจติใจ การได้รบัอนัตรายต่อจติใจ 

จะต้องส่งผลกระทบอย่างมีนัยส�าคัญต่อต่อประสิทธิภาพในการท�างาน การเรียน  

ความสัมพันธ์กับผู้อื่น หรือสมรรถภาพทางเพศ การที่จะถือว่าได้รับอันตรายต่อจิตใจ

ได้นั้นจะต้องมีค�าวินิจฉัยของจิตแพทย์หรือนักจิตวิทยาคลินิก
7 ประธาน วัฒนวาณิชย์, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ 2 , หน้า 72.
8 ศริพิล กศุลศลิป์วฒุ,ิ และสรุวฒุ ิรงัไสย์. (2561). มาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัการคุม้ครองสทิธผิูเ้สยีหาย
หรือเหยื่ออาชญากรรมเนื่องจากค�าสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาของพนักงานอัยการ. วารสารนิติศาสตร์และสังคม 
ท้องถิน่. 21 (2), 30-45. สบืค้น 28 กมุภาพนัธ์ 2563 , จาก https://so04.tci-thaijo.org/index.php/llsj/article/
view/150752/110390
9 ประธาน วัฒนวาณิชย์, อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ 2, หน้า 80.
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- ค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการล่วงละเมิดทางเพศ

- ค่าเสียหายอันเน่ืองมาจากการถูกท�าร้ายถึงตาย ได้แก่ค่าปลงศพ เป็นต้น  

การอทุธรณ์ค�าสัง่ขององค์การชดเชยความเสียหายท่ีเกดิจากอาชญากรรม หากผูเ้สยีหาย  

หรือญาติของผู้เสียหายไม่พอใจค�าสั่งเก่ียวกับการชดใช้ค่าเสียหายขององค์การ

ชดเชยความเสียหายท่ีเกิดจากอาชญากรรม สามารถยื่นค�าร้องขอให้องค์การชดเชย 

ความเสียหายที่เกิดจากอาชญากรรมทบทวนค�าสั่งได้ หากผู้เสียหายยังไม่พอใจ  

ผูเ้สยีหายมสีทิธอิทุธรณ์ต่อศาลชดเชยความเสยีหายทีเ่กดิจากอาชญากรรม (Criminal 

Injuries Compensation Tribunal) โดยศาลอาจมคี�าพพิากษายนืตามค�าสัง่ขององค์การ

ชดเชยความเสียหายท่ีเกิดจากอาชญากรรม หรือพิพากษาให้เพิ่ม ลด หรืองดจ่าย 

ค่าเสยีหาย หรอืพพิากษาให้องค์การชดเชยความเสยีหายทีเ่กดิจากอาชญากรรมออก

ค�าสั่งใหม่อีกครั้งก็ได้10 [8]

สหรัฐอเมริกา ในสหรัฐอเมริกาทุกมลรัฐมีกฎหมายว่าด ้วยการชดใช้ 

ค่าเสียหายแก่เหยื่ออาชญากรรม ซ่ึงให้ความช่วยเหลือด้านการเงินเป็นจ�านวนมาก

แก่เหย่ืออาชญากรรม แม้เงินจะไม่สามารถลบความเจ็บปวดและความเศร้าโศก

ของเหยื่ออาชญากรรมได้ แต่การชดใช้ความเสียหายนี้ก็มีความส�าคัญมากหลังจาก 

เกิดอาชญากรรม โดยการจ่ายค่ารักษาพยาบาล ซ่ึงช่วยฟื้นฟูสุขภาพทางกาย และ

สุขภาพทางจิตใจของเหยื่ออาชญากรรม ค่าทดแทนการสูญเสียรายได้ของเหย่ือ

อาชญากรรมที่ไม่สามารถท�างานได้ และทดแทนรายได้ของบุคคลในครอบครัว 

ซึ่งสูญเสียผู ้ ท่ีท�าหน้าที่หารายได้เพื่อเลี้ยงครอบครัว การชดใช้ค่าเสียหายแก่ 

เหยื่ออาชญากรรมเป็นการให้ความช่วยเหลือแก่เหยื่ออาชญากรรมโดยตรง

การชดใช้ความเสียหายให้แก่เหยื่ออาชญากรรม ในปัจจุบันได้ให้ความ 

ช่วยเหลือแก่เหย่ืออาชญากรรมเพิ่มมากขึ้นเร่ือยๆ พร้อมกับจ�านวนเงินช่วยเหลือ 

ก็เพิ่มขึ้นด้วย ในมลรัฐส่วนใหญ่ของสหรัฐอเมริกา แม้ว่าจ�านวนอาชญากรรมรุนแรง

จะลดลง แต่การยื่นค�าขอรับเงินชดใช้ความเสียหายมีจ�านวนมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง 

อย่างไรกด็ ีมีการปรบัปรงุแก้ไขเพือ่ให้มีการชดใช้ความเสยีหายรายการใหม่ ๆ  เพ่ิมขึน้  

เพื่อให้ครอบคลุมความความเสียหายที่จ�าเป็นของเหยื่ออาชญากรรมให้ได้มากที่สุด

10 Claim compensation if you were the victim of violent crime. (2017, May 1). Retrieved from https://
www.gov.uk/claim-compensation-criminal-injury/print
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การชดใช้ความเสียหายแก่เหย่ืออาชญากรรมเกิดขึ้นครั้งแรกเมื่อ ค.ศ. 1965 

(พ.ศ. 2508) โดยจัดต้ังขึ้นในมลรัฐแคลิฟอร์เนีย และเม่ือ ค.ศ. 1972 (พ.ศ. 2515) 

มลรัฐอีก 9 มลรัฐได้จัดให้มีการช่วยเหลือแก่เหยื่ออาชญากรรมในลักษณะเดียวกัน 

ปัจจุบันการชดใช้ความเสียหายแก่เหย่ืออาชญากรรมท่ัวสหรัฐอเมริกาเป็นเงินทั้งสิ้น

ปีละเกือบ 500 ล้านดอลลาร์สหรัฐ ให้แก่เหยื่ออาชญากรรมมากกว่า 200,000 ราย  

โดยงบประมาณส่วนใหญ่มากจากผู้กระท�าความผิด เนื่องจากมลรัฐขนาดใหญ ่

ส่วนใหญ่งบประมาณในการชดใช้ความเสียหายแก่เหยื่ออาชญากรรมส่วนใหญ ่

มาจากค่าธรรมเนยีม และค่าปรบัทางอาญาทีเ่รยีกเกบ็จากผูท้ีถ่กูศาลพพิากษาว่าเป็น

ผูก้ระท�าความผดิส่วนรฐับาลกลางสหรฐัจัดสรรงบประมาณช่วยเหลอืเพยีงร้อยละ 35

ส�าหรบัเหยือ่อาชญากรรม ซึง่มสีทิธไิด้รบัเงนิชดใช้ความเสยีหาย ได้แก่ ผูท้ีถ่กู

ฆาตกรรม ผู้เสียหายจากความรุนแรงในครอบครัว ผู้เสียหายจากการเมาแล้วขับ ผู้ที่

ถูกข่มขืน เด็กที่ถูกล่วงละเมิดทางเพศ เป็นต้น โดยเหยื่ออาชญากรรมที่ได้รับบาดเจ็บ

หรือเสียชีวิตย่อมมีสิทธิได้รับเงินชดใช้ความเสียหาย ดังนี้

1. ค่ารักษาพยาบาล

2. ค่าบ�าบัดรักษาทางด้านจิตใจ

3. ค่าปลงศพ

4. ค่าขาดรายได้ 

5. ค่าเดินทางเพื่อไปเข้ารับการรักษาพยาบาล

6. ค่าใช้จ่ายในการเคลื่อนย้ายผู้ป่วย

7. ค่าใช้จ่ายในการดูแลและท�าความสะอาดบ้าน และค่าใช้จ่ายในการดูแล 

เด็กเล็ก หากเหยื่ออาชญากรรมไม่สามารถกระท�าการเช่นนั้นได้

อย่างไรก็ดี มลรัฐต่างๆ ได้ด�าเนินการอย่างต่อเนื่องเพื่อช่วยให้เหยื่อ

อาชญากรรมได้รับการฟื้นฟูได้อย่างครบถ้วนมากขึ้น

ส�าหรับหลักเกณฑ์เก่ียวกับการขอรับเงินค่าเสียหายนั้น ในแต่มลรัฐต่างมี 

กฎหมายของตนเอง แต่อย่างไรก็ดี มีหลักเกณฑ์พื้นฐานเกี่ยวกับการขอรับเงิน 

ค่าเสียหายร่วมกัน ดังนี้
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1. ผู้เสียหายต้องร้องทุกข์ต่อเจ้าหน้าที่ต�ารวจทันที และต้องให้ความร่วมมือ

ต่อเจ้าหน้าที่ต�ารวจและพนักงานอัยการ

2. ผู้เสียหายต้องยื่นค�าขอรับการชดใช้ความเสียหายภายในเวลาที่กฎหมาย

ก�าหนด

3. มีความเสียหายที่กรมธรรม์ประกันภัย หรือความช่วยเหลือจากรัฐใน

โครงการอื่น ๆ ยังไม่ครอบคลุมความเสียหายที่เกิดขึ้น (การชดใช้ความเสียหายแก่

เหยื่ออาชญากรรมจะจ่ายให้ภายหลังจากที่โครงการช่วยเหลือเหยื่ออาชญากรรมอื่น

ได้จ่ายเงินให้แก่เหยื่ออาชญากรรมไปแล้วเท่านั้น)

4. มิได้เป็นผู้มีส่วนร่วมในการท�าความผิดด้วย

5. ไม่จ�าเป็นต้องมีการจับกุม หรือลงโทษผู้กระท�าความผิด11 [10]

ฝรัง่เศส การจ่ายเงนิชดใช้ความเสยีหายแก่เหยือ่อาชญากรรมของฝรัง่เศสเป็น

ไปตามกฎหมายฉบบัวนัท่ี 6 กรกฎาคม 1990 โดยมเีจตนารมณ์เพือ่ให้ความช่วยเหลอื

แก่เหย่ืออาชญากรรมตามหลักการร่วมทุกข์ร่วมสุขของคนในชาติ โดยมีการจัดต้ัง 

คณะกรรมการเหยื่ออาชญากรรม (Commission for Victims of Crime) ขึ้นในศาล 

ชั้นต้น เพื่อพิจารณาค่าเสียหายให้แก่เหยื่ออาชญากรรม

ความเสียหายที่เหยื่ออาชญากรรมมีสิทธิในการเรียกร้องจากคณะกรรมการ

เหยื่ออาชญากรรมน้ัน จะต้องความเป็นเสียหายที่เกิดจากการกระท�าความผิด 

ทางอาญาทีก่่อให้เกดิความเสยีหายต่อร่างกาย ซึง่อาจะกระท�าโดยเจตนาหรือประมาท

ก็ได้ แต่อย่างไรก็ดี ความเสียหายจากการกระท�าความผิดอาญาอันเกี่ยวกับทรัพย์

ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 706-4 ซ่ึงเป็นกรณีที่ผู้เสียหายได้รับความเสียหายจาก 

ความผิดฐานลักทรัพย์ ฉ้อโกง หรือยักยอก และไม่ได้รับการเยียวยาหรือได้รับการ

ชดใช้ค่าเสียหายไม่เพียงพอกับความเสียหายท่ีได้รับจากการกระท�าความผิด จนถึง

ขนาดที่ท�าให้ผู้นั้นตกอยู่ในสภาพที่สิ้นปัจจัยในการช่วยเหลือตนเอง ผู้เสียหายย่อมมี

สิทธิเรียกร้องให้ได้รับการเยียวยาเช่นกัน โดยค่าเสียหายที่เหย่ืออาชญากรรมมีสิทธิ

ได้รับการเยียวยามี ดังนี้

11 National Association of Crime Victim Compensation Boards. Crime victim compensation : An overview.  
(2018, April 1). Retrieved from http://www.nacvcb.org/index.asp?bid=14
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1. ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลทางกายและทางจิต รวมถึงค่าทันตกรรม

2. ค่าขาดรายได้ หากหยุดงานเกิน 1 เดือน

3. ค่าขาดไร้อุปการะเลี้ยงดู

4. ค่าปลงศพ

5. ค่าชดเชยกรณีได้รับทุกขเวทนา

6. ค่าชดเชยความพิการเสียโฉม

7. ค่าขาดเสื้อผ้า แว่นตา และอื่น ๆ

8. ค่ากายภาพบ�าบัด

9. ค่าฟื้นฟูทางวิชาชีพ

10. ค่าฟื้นฟูสมรรถภาพผู้พิการ

11. ค่าขาดไร้อุปการะเลี้ยงดู

12. ค่าบริการการท�างานบ้านหากเหยื่ออาชญากรรมไม่สามารถกระท�าการ

เช่นนั้นได้

13. ค่าเดินทางเพื่อด�าเนินกระบวนการทางกฎหมาย

การยืน่ค�าขอต้องกระท�าภายใน 3 ปี นบัแต่วนัเกดิอาชญากรรม และหากเหยือ่

อาชญากรรมหรือผู้เสียหายไม่พอใจค�าวินิจฉัยของคณะกรรมการเหย่ืออาชญากรรม 

ย่อมมีสิทธิอุทธรณ์ไปยังศาลอุทธรณ1์2 [1]

พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย	และค่าทดแทนและค่า

ใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา	พ.ศ.	2544
พระราชบญัญตัค่ิาตอบแทนผู้เสยีหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลย

ในคดีอาญา พ.ศ. 2544 เฉพาะส่วนค่าตอบแทนผู้เสียหายมี ดังนี้ 

12 นภาพร สุทธวิงษ์. (2555). การจ่ายค่าตอบแทนผูเ้สยีหายทีไ่ด้รบัความเสยีหายจากการกระท�าความผิดทาง
อาญา:ศกึษาผลกระทบต่อสทิธใินการเรยีกค่าสนิไหมทดแทน. (วิทยานพินธ์นติศิาสตรมหาบณัฑติ). กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. หน้า 58.
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ผูท้ีม่สีทิธไิด้รบัค่าตอบแทนตามพระราชบญัญตันิี ้ได้แก่ ผูเ้สยีหาย ซึง่หมายถงึ  

บคุคลซึง่ได้รบัความเสยีหายถงึแก่ชีวติหรอืร่างกายหรอืจติใจเนือ่งจากการกระท�าความผดิ 

อาญาของผู้อื่น โดยตนมิได้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการกระท�าความผิดนั้น13 โดยความผิด

ทีก่ระท�าต่อผูเ้สยีหายซึง่ท�าให้ผูเ้สยีหายอาจขอรบัค่าตอบแทนได้ตามมาตรา 17 ได้แก่ 

ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ดังนี้

- ความผดิเกีย่วกบัการก่อให้เกดิอนัตรายต่อประชาชน ตามมาตรา 224 และ

มาตรา 238

- ความผิดเกี่ยวกับเพศ ตามมาตรา 276 ถึงมาตรา 287

- ความผิดเกี่ยวกับชีวิตและร่างกาย ตามมาตรา 288 ถึงมาตรา 308

- ความผดิเกีย่วกบัชือ่เสยีงและเสรภีาพ ตามมาตรา 309 ถงึมาตรา 311 และ

มาตรา 312 ทวิ มาตรา 313

- ความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ ตามมาตรา 366 มาตรา 337 มาตรา 339  

มาตรา 339 ทวิ มาตรา 340 มาตรา 340 ทวิ

- ความผิดฐานบุกรุก ตามมาตรา 36414

สิทธิได้รับเงินช่วยเหลือของผู้เสียหาย
กรณีทั่วไป

1. ค่าใช้จ่ายที่จ�าเป็นในการรักษาพยาบาลเท่าที่จ่ายจริง ไม่เกิน 30,000 บาท

2. ค่าฟ้ืนฟสูมรรถภาพทางร่างกายและจิตใจเท่าทีจ่่ายจรงิ ไม่เกนิ 20,000 บาท

3. ค่าขาดประโยชน์ท�ามาหาได้ในระหว่างทีไ่ม่สามารถประกอบการงานได้ตามปกติ  

อัตราวันละไม่เกิน 200 บาท ระยะเวลาไม่เกิน 1 ปี

4. ค่าตอบแทนความเสยีหายอ่ืนตามทีค่ณะกรรมการเหน็สมควรไม่เกนิ 30,000 บาท

13 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา 
พ.ศ. 2544
14 รายการท้ายพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา 
พ.ศ. 2544
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กรณีเสียชีวิต

1. ค่าตอบแทนกรณีผู้เสียหายถึงแก่ความตาย ตั้งแต่ 30,000 บาท แต่ไม่เกิน 

100,000 บาท

2. ค่าจัดการศพ จ�านวน 20,000 บาท

3. ค่าขาดอุปการะเลี้ยงดู ไม่เกิน 30,000 บาท

4. ค่าเสียหายอื่นตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร แต่ไม่เกิน 30,000 บาท15

คณะกรรมการพิจารณาค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่าย

แก่จ�าเลยในคดีอาญาจะก�าหนดให้ผู้เสียหายได้รับค่าตอบแทนเพียงใดหรือไม่ก็ได้ 

โดยค�านึงถึงพฤติการณ์และความร้ายแรงของการกระท�าความผิด และสภาพความ

เสยีหายทีผู่เ้สยีหายได้รบั รวมทัง้โอกาสทีผู่เ้สยีหายจะได้รบัการบรรเทาความเสียหาย

โดยทางอื่นด้วย16

คณะกรรมการพิจารณาค่าตอบแทนผูเ้สยีหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่

จ�าเลยในคดอีาญาอาจแต่งตัง้ คณะอนกุรรมการพจิารณาค่าตอบแทนผูเ้สยีหาย และ

ค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา โดยให้มีอ�านาจหน้าที่ในการพิจารณา

อนุมัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย

สถานทีย่ืน่ค�าร้องเพือ่ขอรบัค่าตอบแทนผูเ้สยีหาย ส่วนกลางสามารถยืน่ค�าร้อง

ได้ที่กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ส่วนภูมิภาคย่ืนค�าร้องได้ที่ ส�านักงานยุติธรรม

จังหวัดทุกจังหวัดทั่วประเทศ โดยต้องยื่นค�าร้องภายใน 1 ปีนับแต่วันที่ผู้เสียหายรู้ถึง

การกระท�าความผิด17

5. วิเคราะห์พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู ้เสียหาย และค่าทดแทนและ 

ค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544

15 ข้อ 3 ของกฎกระทรวงก�าหนดหลกัเกณฑ์ วิธกีาร และอตัราในการจ่ายค่าตอบแทนผูเ้สยีหายและค่าทดแทน
และค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2546
16 มาตรา 18 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลย
ในคดีอาญา พ.ศ. 2544
17 มาตรา 22 พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา 
พ.ศ. 2544
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เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและ 

ค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 โดยเปรียบเทียบกับกฎหมายต่างประเทศ 

รวมทัง้แนวทางการตคีวามของคณะอนุกรรมการพจิารณาค่าตอบแทนผูเ้สยีหาย และ

ค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญาแล้วมีประเด็นที่น่าพิจารณา ดังนี้

1. ความเสยีทีผู่เ้สยีหายมสีทิธเิรยีกร้องจากรฐั ตามพระราชบญัญตัค่ิาตอบแทน

ผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 ก�าหนดว่า 

ความเสียหายที่ผู ้เสียหายมีสิทธิเรียกร้องจากรัฐนั้นได้แก่ ความเสียหายต่อชีวิต 

และความเสียหายต่อร่างกายเท่าน้ัน แต่ถ้าความเสียหายเกิดข้ึนแก่ทรัพย์สินของ 

ผู้เสียหาย ผู้เสียหายไม่มีสิทธิขอรับค่าตอบแทนจากรัฐ ซึ่งตามกฎหมายต่างประเทศ

เช่นฝรั่งเศส กรณีที่ผู้เสียหายได้รับความเสียหายต่อทรัพย์สิน และผู้เสียหายไม่ได้รับ

การเยียวยา หรือได้รับการชดใช้ค่าเสียหายต่อไม่เพียงพอกับความเสียหายที่ได้รับ 

จากการกระท�าความผิดดังกล่าวจนถึงขนาดที่ท�าให้ผู้เสียหายตกอยู่ในสภาพสิ้นไร้

ปัจจัยในการช่วยเหลือตนเอง กรณีเช่นนี้ผู้เสียหายมีสิทธิในการขอรับค่าตอบแทน

จากรัฐ ดังนั้น หากมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และ 

ค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดอีาญา พ.ศ. 2544 เพือ่ให้การจ่ายค่าตอบแทน

ผู้เสียให้ครอบคลุมถึงความเสียหายต่อทรัพย์สินจนถึงขนาดที่ท�าให้ผู้เสียหายตกอยู่

ในสภาพสิ้นไร้ปัจจัยในการช่วยเหลือตนเองก็จะท�าให้ผู้เสียหายได้รับการเยียวยา 

ที่ครอบคลุมตามความจ�าเป็นมากขึ้น

2. ปัญหาการใช้ดุลยพินิจของคณะอนุกรรมการค่าตอบแทนผู ้เสียหาย 

และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายในคดีอาญา ประจ�าจังหวัด เนื่องจากคณะอนุกรรมการ

ค่าตอบแทนผู้เสียหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายในคดีอาญา ประจ�าจังหวัด ท�าให ้

มีปัญหาการใช้ดุลยพินิจที่แตกต่างกัน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในกรณีที่ผู ้เสียหายใน 

คดอีาญา ได้รบัค่าสนิไหมทดแทนตามกฎหมายอืน่แล้ว เช่น พระราชบญัญตัคิุม้ครอง

ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 กรมธรรม์

ประกันชีวิต กรมธรรม์ประกันวินาศภัย บัตรทอง สิทธิเบิกค่ารักษาพยาบาลของ

ข้าราชการ เป็นต้น ส่วนใหญ่คณะอนกุรรมการฯ จะพจิารณาจดจ่ายค่าตอบแทน หรอื

จ่ายค่าตอบแทนเพียงบางส่วน เช่น
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กรณคีดทีีเ่กดิขึน้จรงิ เมือ่วันที ่19 กมุภาพนัธ์ 2544 ขณะทีผู่ต้ายก�าลงัลกุข้ึนนัง่  

หลังจากที่ผู ้ตายประสบอุบัติเหตุก่อนหน้านี้ ได้มีผู ้ต้องหาขับรถยนต์มาเฉ่ียวชน 

จนเป็นเหตุให้ผู้ตายถึงแก่ความตาย พนักงานสอบสวนจึงเห็นควรสั่งฟ้องผู้ต้องหา

เนื่องจากเกิดจากความประมาทเลินเล่อของผู้ต้องหา กรณีนี้บิดาของผู้ตายได้ยื่น 

ค�าขอรับค่าตอบแทนผู้เสียหายในคดีอาญาภายในก�าหนดระยะเวลา และผู้ตายเป็น 

ผู้เสียหายตามหลักเกณฑ์ในพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหายและค่าทดแทนแล 

ค่าใช้จ่ายแก่จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 แต่คณะอนุกรรมการค่าตอบแทนผู้เสีย

หายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายในคดีอาญาพิจารณาแล้วมีมติ งดจ่ายค่าตอบแทน

ให้แก่ผู้เสียหาย เนื่องจากผู้เสียหายได้รับสิทธิตามพระราชบัญญัติผู้ประสบภัยจากรถ  

พ.ศ. 2535 จ�านวน 35,000 บาท และประกันภัยภาคสมัครใจจากคู่กรณีจ�านวน 

300,000 บาท รวมเป็นเงิน 335,000 บาทแล้ว18 [1]

แต่อย่างไรกด็ ีในกรณเีหตกุารณ์กราดยงิภายในห้างสรรพสนิค้าเทอร์มนิอล 21  

จ.นครราชสีมา เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2563 เป็นเหตุให้มีผู้เสียชีวิตจ�านวน 30 คน 

คณะอนุกรรมการพิจารณาค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่

จ�าเลยในคดีอาญา ประจ�าจังหวัดนครราชสีมา ได้มีมติ อนุมัติเงินเยียวยาแก่เหยื่อ 

ผูเ้สยีชวีติ จ�านวน 27 ราย เป็นเงนิ 2,970,000 บาท19 [5] แบ่งเป็นการจ่ายค่าตอบแทน

กรณีที่ผู้เสียหายถึงแก่ความตาย รายละ 50,00 บาท ค่าจัดการศพ 20,000 บาท  

และค่าขาดอุปการะเลี้ยงดูอีก 40,000 บาท รวมจ่ายให้รายละ 110,000 บาท20 [6] 

แม้ว่าผู้เสียชีวิตทั้ง 27 ราย (ไม่รวมผู้ก่อเหตุและคู่กรณีรวม 3 ราย) จะได้รับเงิน 

ช่วยเหลือจากกองทุนเงินช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัย ส�านักนายกรัฐมนตรีไป

แล้วก็ตาม โดยผู้เสียชีวิตได้รับความช่วยเหลือรายละ 1,000,000 บาท ส่วนผู้ที่ได้รับ 

บาดเจบ็สาหสั รายละ 200,000 บาท และผูบ้าดเจ็บไม่สาหสั รายละ 100,000 บาท21  

จะเหน็ได้ว่าการใช้ดลุพนิจิของคณะอนกุรรมการค่าตอบแทนผูเ้สยีหายและค่าทดแทน

18 นภาพร สุทธิวงษ์. อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ 10, หน้า 78.
19 ยธ.อนุมัติจ่ายเยียวยาผู้เสียชีวิตจากเหตุกราดยิง 27 ศพ. (2563, 10 กุมภาพันธ์). กรุงเทพธุรกิจ, สืบค้น 
28 กุมภาพันธ์ 2563, จาก https://www.bangkokbiznews.com/news/detail/866346
20 มาร์ค เจริญวงศ์. (2562, 28 กุมภาพันธ์). สารพันกฎหมายหมาย. ฐานเศรษฐกิจ, สืบค้น 28 กุมภาพันธ์ 
2563 , จาก https://www.thansettakij.com/content/421661 
21 รัฐบาลจ่ายเยียวยาเหยื่อกราดยิงโคราช 17 ก.พ. น้ี. (2563, 11 กุมภาพันธ์). กรุงเทพธุรกิจ, สืบค้น  
28 กุมภาพันธ์ 2563, จาก https://www.bangkokbiznews.com/news/detail/866346
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และค่าใช้จ่ายในคดีอาญายังมีความแตกต่างกันจึงอาจท�าให้เกิดปัญหาความไม่เสมอ

ภาคเท่าเทียมกันได้22

บทสรุป
พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู ้เสียหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่

จ�าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 ในประเด็นการจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ผู้เสียหายใน 

คดีอาญานั้น หลักการต่าง ๆ ที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายส่วนใหญ่เป็นหลักการที่ถูกต้อง 

เหมาะสมดีแล้ว แต่ในบางประเด็นก็อาจจะสามารถพัฒนาหรือปรับปรุงแก้ไข 

ให้ดีขึ้นได้ในอนาคต โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเด็นการขยายการจ่ายค่าตอบแทน 

ผู้เสียให้ครอบคลุมถึงความเสียหายต่อทรัพย์สิน ในกรณีที่ผู ้เสียหายได้รับความ

เสียหายต่อทรัพย์สินจนถึงขนาดที่ท�าให้ผู้เสียหายตกอยู่ในสภาพส้ินไร้ปัจจัยในการ 

ช่วยเหลือตนเอง และการปรับแนวทางการใช้ดุลยพินิจของคณะอนุกรรมการ 

ค่าตอบแทนผู ้เสียหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายในคดีอาญาประจ�าจังหวัด 

ให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันเพ่ือความเสมอภาคเท่าเทียมกันในระหว่างผู้เสียหายที่

ยื่นค�าขอรับค่าค่าตอบแทนด้วยกัน

22 นิฤมน รัตนรัต. (2558). แนวทางและหลักเกณฑ์การเยียวยาความเสียหายแก่ผู้ได้รับผลกระทบจากกรณี
ความรุนแรงทางการเมือง. วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยอิสเทิร์นเอเชีย ฉบับสังคมและมนุษยศาสตร์, 5 (2), 
107-125.
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เหตุอันเป็นข้อพิจารณาในการเปิดเผยหรือไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ ตามแนวค�าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิด

เผยข้อมูลข่าวสารกรณีศึกษา การขอให้เปิดเผยการแข่งขัน  
การสอบคัดเลือก หรือการน�าเสนอผลงานวิชาการ

The Reasons in Disclosing The Official Information Based 
on The Decisions of The Official Information Committee : 

The Case Study of The Disclosure of Information  
for Competitive Examination, Qualifying Examination or 

The Competitive Academic Presentation

วฤษฎิ์ อินทร์มา1

Varit Intrama1

บทคัดย่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติรับรอง  

“สิทธิได้รู้” ให้กับประชาชนอย่างชัดแจ้งโดยเฉพาะสิทธิได้รู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ

ผ่านพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งไม่ว่าจะเป็นผู้มีส่วนได้

เสียหรือไม่ก็ตาม ล้วนแต่มีสิทธิได้รู้ทั้งสิ้น

1 ว่าที่ ร้อยเอกดร., ฝ่ายยุทธศาสตร์อุตสาหกรรมและการลงทุน ศูนย์ความเป็นเลิศด้านชีววิทยาศาสตร์
(องค์การมหาชน) กรุงเทพฯ 10400
1 Acting Capt., Industry and Investment Strategy Thailand Center of Excellence for Life Sciences 
(Public Organization) Bangkok, 10400, Thailand

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
103



เมือ่หน่วยงานของรฐัวนิจิฉยัแล้วว่าข้อมลูข่าวสารราชการใดไม่อาจเปิดเผยได้  

ประชาชนผู้ไม่เห็นด้วยกับค�าวินิจฉัยน้ันอาจจะอุทธรณ์ค�าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลของ

หน่วยงานของรัฐนั้นต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร (กวฉ.)  

ซึ่งค�าวินิจฉัยของ กวฉ. น้ันผูกพันให้หน่วยราชการปฏิบัติตาม ในการศึกษาครั้งนี ้

มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อศึกษาค�าวินิจฉัยของ กวฉ. ที่เกี่ยวข้องกับการขอให้เปิดเผย 

การแข่งขัน การสอบคดัเลอืก หรอืการน�าเสนอผลงานวชิาการ และวเิคราะห์เหตอุนัเป็น 

ข้อพิจารณาของ กวฉ. โดยจะท�าการศึกษาค�าวินิจฉัย กวฉ. ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551  

ถึง พ.ศ. 2559 จ�านวน 98 เรื่อง

ผลการศึกษาพบว่าเหตุที่ กวฉ. วินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลทั้งหมดแก่ผู้อุทธรณ์

ประกอบด้วย ข้อมูลข่าวสารเป็นข้อมูลที่ปฏิบัติราชการ ข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล 

ทีจ่�าเป็นต้องใช้ประกอบการพจิารณาทีก่ระทบกบัสทิธขิองผู้อุทธรณ์ การเปิดเผยข้อมลู

ข่าวสารเพือ่ความโปร่งใสในการบรหิารงานของหน่วยงานหรอืข้อมูลข่าวสารทีก่ระทบ

ต่อสิทธิโดยตรงของผู้อุทธรณ์ และเหตุที่ กวฉ. วินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลบางส่วนแก่ 

ผู้อุทธรณ์ เป็นข้อมูลข่าวสารที่กระทบต่อสิทธิของผู้อุทธรณ์ แต่อาจมีผลกระทบ 

ต่อผูอ้ืน่ ในส่วนของเหตทุี ่กวฉ. วนิจิฉยัยกอุทธรณ์หรอืไม่เปิดเผยข้อมูลประกอบด้วย 

ข้อมูลข่าวสารที่การด�าเนินการยังไม่แล้วเสร็จ ข้อมูลข่าวสารที่ต้องใช้ดุลพินิจร่วมกัน

ของหลายคนและมีข้อมลูข่าวสารอืน่ชีแ้จงไว้แล้วหรอืข้อมลูข่าวสารทีเ่ก่ียวกบัการสอบ

คัดเลือกที่ใช้ระบบคลังข้อสอบ ซึ่งค�าวินิจฉัยของ กวฉ. มีแนวโน้มอยู่บนพื้นฐานของ

หลักความได้สัดส่วนเป็นส�าคัญ

ค�าส�าคัญ	 : คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร, เหตุในการเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสาร

Abstract
According to the Constitution of the Kingdom of Thailand in 1997,  

the Thai constitution has clearly prescribed “the right to know” for Thai citizens, 

especially the right to know the information from the government based on  

The Official Information Act B.E. 2540 - regardless of whether they are  
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stakeholders or not. In addition, the government agencies also have the power 

to decide not to disclose the official information as stated by law. However,  

the decision from the government agencies is not final, people who are disagree 

have the option to appeal the non-disclosure decision of government agencies to 

the Official Information Commission (OIC) where the OIC’s decision is bound to 

government agencies to follow. The objective of this study is to investigate the 

decisions of OIC that are relating to the requests of disclosing the information for 

the competitive examinations, qualifying examinations or competitive academic 

presentations as well as the analysis of its antecedences. The study relies on 

the OIC’s decisions since 2008 to 2016 including the total of 98 cases.

The study found that the OIC’s decisions consisted of complete  

disclosure, partial disclosure, and non-disclosure. According to the analyses, 

the study indicates the reasons for the cases that OIC decided to completely 

disclose all information to appellant which are: the information regarding official 

actions, personal information needed to support the consideration of rights of 

appellants, information relating to the transparency of the official administration  

or the information that directly affects the rights of appellants. Moreover,  

the reason for the cases that OIC decided to partially disclose the information is 

that the information may affect the rights of appellants as well as others. For the 

cases that OIC decided to lift the appeal or not to disclose the information are 

the incomplete information, the information that requires consensus from many 

parties and the information may appear in somewhere else, and the information 

regarding the examinations that used examination storage system. The study 

also found that the decision of OIC is likely to be based on the importance of 

primary proportion.

Keywords	 :	 Information Disclosure Commissioner, Reasons for disclosure of 

information
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บทน�า
“สิทธิได้รู ้” เป็นสิทธิที่ประชาชนชาวไทยได้รับการรับรองไว้ในกฎหมาย

รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ หรืออาจกล่าวให้เข้าใจ

โดยง่ายว่าเป็นสทิธทิีไ่ม่มใีครจะพรากไปได้หรอืไม่มกีฎหมายฉบบัใดมาจ�ากดัสิทธินีไ้ด้  

ซึ่งเป็นไปตามปรัชญากฎหมายธรรมชาติ[1] โดยเร่ิมมีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจน 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา และได้มีการ 

ตราพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพือ่เป็นกฎหมายที่รองรบั

สิทธิได้รู้ของประชาชน โดยได้ก�าหนดสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการและ

ก�าหนดหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 

เพื่อรองรับและคุ้มครองสิทธิของประชาชนไปพร้อมกัน พระราชบัญญัติฉบับนี้ 

มีแนวคิดหลักการ[2] เพื่อให้เกิดผลดังนี้

1. ให้ประชาชนมีโอกาสรับรู้ข่าวสารเกี่ยวกับการด�าเนินการต่างๆ ของรัฐ  

โดยก�าหนดข้อยกเว้นให้ชัดเจน เพ่ือให้ประชาชนใช้สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสาร เพ่ือการ 

มส่ีวนร่วมในการก�าหนดนโยบายและตรวจสอบการใช้อ�านาจรฐัให้เป็นไปอย่างโปร่งใส 

อันเป็นหลักการพื้นฐานที่ส�าคัญยิ่งต่อการพัฒนาสังคมประชาธิปไตย

2. รับรองสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ ที่อยู ่

ในครอบครองของหน่วยงานของรัฐได้แก่สิทธิในการขอค�าปรึกษา สิทธิในการ 

ตรวจสอบดขู้อมลู สทิธใินการขอข้อมลูข่าวสารอืน่ใดของราชการ สิทธิในการขอส�าเนา  

หรือส�าเนาที่มีการรับรอง สิทธิในการได้รู ้ถึงข้อมูลส่วนบุคคล สิทธิในการในการ 

ด�าเนินการแทนผู้เยาว์ สิทธิในการร้องเรียน และ สิทธิในการอุทธรณ์

3. ข้อมูลข่าวสารของราชการเกือบทั้งหมด หรือ ส่วนใหญ่ สามารถเปิดเผยได้  

ภายใต้หลักการท่ีว่า “เปิดเผยเป็นหลัก ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” โดยข้อยกเว้นจะมีได้

เฉพาะกรณีที่มีกฎหมายก�าหนดว่าไม่ต้องเปิดเผยเท่านั้น

ค�าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการนั้นอาจจะก�าหนดเง่ือนไขอย่างใด 

ก็ได้ตามที่กฎหมายก�าหนดแต่ต้องระบุไว้ด้วยว่าที่เปิดเผยไม่ได้เพราะเป็นข้อมูล

ข่าวสารประเภทใดและเพราะเหตุใดและให้ถือว่าการมีค�าสั่งเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

ของราชการเป็นดุลพินิจโดยเฉพาะของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามล�าดับสายการ 
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บังคับบัญชาแต่ผู้ขออาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

(กวฉ.) ได้ตามที่ก�าหนดในพระราชบัญญัตินี้

จากรายการวิจัยเร่ือง “การพัฒนาระบบการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของ

ประเทศไทย”[3] ซึ่งเสนอภาพรวมของการร้องเรียนและอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติ

ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2540 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 - 2553 ว่า มีการร้องเรียนอุทธรณ์

มากขึ้นอย่างต่อเน่ือง และหน่วยงานที่ถูกร้องเรียนมากที่สุดคือ ราชการบริหาร 

ส่วนท้องถิน่ 1,043 ครัง้ รองลงมาคอื กระทรวงศกึษาธิการ 489 ครัง้ และส่วนราชการ

อิสระ 145 ครั้ง ตามล�าดับ ในกลุ่มผู้ขอใช้ข้อมูลทางราชการนั้น ส่วนมากจะเป็น 

เรือ่งส่วนตวัมากกว่าส่วนรวม เช่น ตามหาผูย้กัยอกเงนิ เรือ่งชูส้าว การประเมนิผลงาน

ของพนักงานรัฐ การจัดซื้อจัดจ้าง และการสัมปทาน

กลุ่มผู้ใช้ช่องทางการร้องเรียนต่อส�านักงานข้อมูลข่าวสารของทางราชการ  

จะพบว่า ประชาชนทั่วไปเป็นกลุ่มที่ร้องเรียนมากท่ีสุด คือ 1,272 ครั้ง เจ้าหน้าที ่

ของรัฐเป็นผูร้้องเรยีน 957 ครัง้ นกัธรุกิจ 477 ครัง้ นกัข่าว 109 ครัง้ ส่วนองค์กรพฒันา

เอกชนร้องเรยีนเพยีงแค่ 21 คร้ัง โดยผลการศกึษาแสดงให้เห็นได้ว่าหากมองจากภาพ

กว้างแล้วคนชนบทยังขาดความรู้ความเข้าใจในสิทธิท่ีจะได้เข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และ

ในปัจจบุนัข้อมลูส่วนใหญ่ของทางราชการเปิดเผยไว้ในรปูออนไลน์ ซึง่ท�าให้มคีนบาง

ส่วนยังไม่อาจเข้าถึงได้

จากความในข้างต้นแสดงให้เห็นว่าค�าวินิจฉัยของ กวฉ. นั้นมีผลอย่างมาก 

ต่อสิทธิได้รู้ของประชาชน ซึ่งในปัจจุบันข้อมูลข่าวสารของราชการที่ประชาชนร้องขอ

ให้เปิดเผยและกระทบต่อการตรวจสอบการปฏิบัติราชการของหน่วยงานรัฐนั้นจะ

เกี่ยวข้องกับการขอให้เปิดเผยการแข่งขัน การสอบคัดเลือก หรือการน�าเสนอผลงาน

วชิาการ ดังนัน้ในการศกึษานีม้วีตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษาค�าวนิจิฉยัของ กวฉ. ทีเ่กีย่วข้อง

กับการขอให้เปิดเผยการแข่งขัน การสอบคัดเลือก หรือการน�าเสนอผลงานวิชาการ 

และเหตุอันเป็นข้อพิจารณาในการเปิดเผยหรือไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ

ที่ กวฉ. ใช้เป็นบรรทัดฐานในการพิจารณา
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การด�าเนินการร้องขอข้อมูลข่าวสารของราชการ
เมื่อมีผู ้ร้องขอใช้สิทธิได้รู ้ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  

พ.ศ. 2540 หน่วยงานของรัฐ จะมีค�าสั่งได้ 3 ลักษณะ กล่าวคือ 1. เปิดเผยได้ตามที่
ผู้ร้องขอขอเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 2. เปิดเผยบางส่วนซึ่งเป็นการที่หน่วยงานของรัฐ 
ใช้ดุลยพินิจในการปิดข้อความบางส่วนที่อาจเกิดผลเสียตามมาได้ และ 3. ไม่เปิดเผย 
ข้อมลูข่าวสาร โดยทีใ่นลกัษณะที ่1. นัน้อาจจะเป็นการเปิดเผยตามทีก่ฎหมายก�าหนด 
ตามมาตรา 9 แห่ง พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งบัญญัติ
ไว้ดังนี้

“มาตรา 9 ภายใตบังคับมาตรา 14 และมาตรา 15 หน่วยงานของรัฐต้อง 
จดัให้มข้ีอมูลข่าวสารของราชการอย่างน้อยดงัต่อไปนีไ้ว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดไูด้ทัง้น้ี 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการก�าหนด

(1) ผลการพิจารณาหรือค�าวินิจฉัยที่มีผลโดยตรงต่อเอกชนรวมทั้งความ 
เห็นแย้งและค�าสั่งที่เกี่ยวข้องในการพิจารณาวินิจฉัยดังกล่าว

(2) นโยบายหรือการตีความที่ไม่เข้าข่ายต้องลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาตาม
มาตรา 7 (4)

(3) แผนงานโครงการและงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของปีทีก่�าลงัด�าเนนิการ

(4) คู่มือหรือค�าสั่งเก่ียวกับวิธีปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีผลกระทบ
ถึงสิทธิหน้าที่ของเอกชน

(5) สิ่งพิมพ์ที่ได้มีการอ้างอิงถึงตามมาตรา 7 วรรคสอง

(6) สญัญาสมัปทานสญัญาทีม่ลีกัษณะเป็นการผกูขาดตดัตอนหรอืสัญญาร่วม
ทุนกับเอกชนในการจัดท�าบริการสาธารณะ

(7) มติคณะรัฐมนตรีหรือมติคณะกรรมการที่แต่งตั้งโดยกฎหมายหรือโดยมติ
คณะรัฐมนตรีท้ังน้ีให้ระบุรายชื่อรายงานทางวิชาการรายงานข้อเท็จจริงหรือข้อมูล
ข่าวสารที่น�ามาใช้ในการพิจารณาไว้ด้วย

(8) ข้อมูลข่าวสารอ่ืนตามที่คณะกรรมการก�าหนดข้อมูลข่าวสารที่จัดให้
ประชาชนเข้าตรวจดูได้ตามวรรคหน่ึงถ้ามีส่วนที่ต้องห้ามมิให้เปิดเผยตามมาตรา 14  
หรือมาตรา 15 อยู่ด้วยให้ลบหรือตัดทอนหรือท�าโดยประการอื่นใดที่ไม่เป็นการ 
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น”
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เมื่อหน่วยงานของรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นข้อมูลข่าวสารที่สามารถให้กับ 

ผูร้้องขอได้ให้ด�าเนนิการให้แล้วเสรจ็ในวนัทีม่คี�าขอ แต่หากพจิารณาแล้วเหน็ว่าจ�าเป็น

ต้องใช้เวลาในด�าเนินการ หน่วยงานของรัฐต้องแจ้งผู้ร้องขอภายใน 15 วัน[4] และ

หากหน่วยงานของรฐัพจิารณาแล้วเหน็ว่าไม่เปิดเผยตามค�าขอของผูร้้อง ให้หน่วยงาน

พิจารณาค�าขอให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน[5] โดยการปฏิเสธต้องใช้เหตุปฏิเสธตามที่

กฎหมายก�าหนด และหากผู้ร้องไม่พอใจในค�าตัดสินอาจจะร้องอุทธรณ์ค�าสั่งไม่เปิด

เผยข้อมลูของหน่วยงานรฐัต่อกวฉ. ได้ และหากผูร้้องขอไม่เหน็ด้วยกบัค�าวนิจิฉยัของ 

กวฉ. อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้

โดยที่หน่วยงานของรัฐอาจยกเหตุตามมาตรา14 และมาตรา 15 แห่ง 

พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพื่อไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร

ราชการ ซึ่งกฎหมายบัญญัติว่า

“มาตรา 14 ข้อมลูข่าวสารของราชการทีอ่าจก่อให้กดิความเสียหายต่อสถาบนั

พระมหากษัตริย์จะเปิดเผยมิได้”

มาตรา 15 ข้อมูลข่าวสารของราชการที่มีลักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไป

นี้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจมีค�าสั่งมิให้เปิดเผยก็ได้โดยค�านึงถึงการ

ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐประโยชน์สาธารณะและประโยชน์

ของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกัน

(1) การเปิดเผยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความม่ันคงของประเทศ 

ความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ และความมัน่คงในทางเศรษฐกจิหรอืการคลงัของประเทศ

(2) การเปิดเผยจะท�าให้การบังคับใช้กฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพหรือไม่อาจ

ส�าเร็จตามวัตถุประสงค์ได้ไม่ว่าจะเก่ียวกับการฟ้องคดีการป้องกันการปราบปราม 

การทดสอบการตรวจสอบหรือการรู้แหล่งที่มาของข้อมูลข่าวสารหรือไม่ก็ตาม

(3) ความเหน็หรอืค�าแนะน�าภายในหน่วยงานของรฐัในการด�าเนนิการเรือ่งหนึง่

เรื่องใดแต่ทั้งนี้ไม่รวมถึงรายงานทางวิชาการรายงานข้อเท็จจริงหรือข้อมูลข่าวสารที่ 

น�ามาใช้ในการท�าความเห็นหรือค�าแนะน�าภายในดังกล่าว

(4) การเปิดเผยจะก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคล

หนึ่งบุคคลใด

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
109



(5) รายงานการแพทย์หรือข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลซึ่งการเปิดเผยจะเป็น 

การรุกล�้าสิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร

(6) ข้อมูลข่าวสารของราชการที่มีกฎหมายคุ้มครองมิให้เปิดเผยหรือข้อมูล

ข่าวสารที่มีผู้ให้มาโดยไม่ประสงค์ให้ทางราชการน�าไปเปิดเผยต่อผู้อื่น

(7) กรณีอื่นตามที่ก�าหนดในพระราชกฤษฎีกา

บุคคลไม่ว่าจะมีส่วนได้เสียเก่ียวข้องหรือไม่ก็ตามย่อมมีสิทธิเข้าตรวจดูขอ

ส�าเนาหรือขอส�าเนาท่ีมีค�ารับรองถูกต้องของข้อมูลข่าวสารตามวรรคหนึ่งได้ในกรณี

ทีส่มควรหน่วยงานของรฐัโดยความเหน็ชอบของคณะกรรมการจะวางหลกัเกณฑ์เรยีก

ค่าธรรมเนียมในการนั้นก็ได้ในการน้ีให้ค�านึงถึงการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยประกอบ

ด้วยทั้งนี้เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น คนต่างด้าวจะมีสิทธิตาม

มาตรานี้เพียงใดให้เป็นไปตามที่ก�าหนดโดยกฎกระทรวง”

จากแนวคิดในข้างต้นสามารถสรุปเป็นกรอบแนวคิดแสดงได้ดังภาพที่	1

ภาพที่ 1 แสดงกรอบแนวคิดในกำรศึกษำ

วัตถุประสงค์
การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวทางการพิจารณาวินิจฉัยและ

เหตุผลประกอบของกวฉ. กรณีที่เก่ียวข้องกับการขอให้เปิดเผยการแข่งขัน การสอบ

คัดเลือก หรือการน�าเสนอผลงานวิชาการ
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ระเบียบวิธีการศึกษา
การศึกษานี้ใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหา (content analysis) โดยใช้ข้อมูลจาก 

ค�าวินิจของ กวฉ. ที่เก่ียวกับการขอให้เปิดเผยการแข่งขัน การสอบคัดเลือก หรือ 

การน�าเสนอผลงานวิชาการ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550 - 2559 โดยใช้การจ�าแนกประเภท 

ค�าขอตามส�านักงานข้อมูลข่าวสารของราชการก�าหนด

ผลการศึกษา
จากข้อมูลแสดงให้เห็นว่าค�าวินิจฉัยของ กวฉ. ที่เกี่ยวข้องกับ การขอให ้

เปิดเผยการแข่งขัน การสอบคัดเลือก หรือการน�าเสนอผลงานวิชาการ นับแต่มี  

พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จนถึง พ.ศ. 2559 มีท้ังสิ้น  

134 ค�าวินิจฉัย แสดงได้ดังตารางที่ 1

ตารางที่	1	แสดงค�าวินิจฉัยของ กวฉ. จ�าแนกรายปี

ปี	พุทธศักราช จ�านวนค�าวินิจฉัย ปี	พุทธศักราช จ�านวนค�าวินิจฉัย

2540

6 เรื่อง

2551 10 เรื่อง

2541 2552 12 เรื่อง

2542 2553 8 เรื่อง

2543 2554 5 เรื่อง

2544 5 เรื่อง 2555 11 เรื่อง

2545 1 เรื่อง 2556 5 เรื่อง

2546 4 เรื่อง 2557 18 เรื่อง

2547 4 เรื่อง 2558 21 เรื่อง

2548 6 เรื่อง 2559 8 เรื่อง

2549 5 เรื่อง รวม 98	เรื่อง

2550 5 เรื่อง

รวม 36	เรื่อง
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หมายเหตุ	 ในการศึกษาครั้งนี้พิจารณาค�าวินิจฉัยเฉพาะตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551  

ถึง พ.ศ. 2559 เพื่อจ�ากัดผลกระทบของกฎหมายรัฐธรรมนูญที่เปลี่ยนไป

จากข้อมูลค�าวินิจฉัยของ กวฉ. สามารถแบ่งได้เป็น 3 ลักษณะคือ มีค�าสั่งให้

เปิดเผยทั้งหมด มีค�าสั่งให้เปิดเผยบางส่วน (ใหป้กปิดบางส่วน) และมีค�าสัง่ไม่เปดิเผย

ข้อมูล ดังนั้นในการแสดงผลการศึกษาจึงน�าเสนอตามลักษณะค�าวินิจฉัย

ค�าวินิจฉัยที่ให้เปิดเผยทั้งหมด
“...ส�าเนาค�าสัง่บรรจุแต่งตัง้ นายสยาม... เป็นพนกังานเทศบาลด�ารงต�าแหน่ง ...  

สังกัดเทศบาลต�าบลมายอ และส�าเนาค�าสั่งแต่งตั้งนายยาลี... พนักงานเทศบาล

ต�าแหน่ง... รักษาราชการแทนปลัดเทศบาลต�าบลมายอ เป็นค�าสั่งของหน่วยงานของ

รัฐในการแต่งตั้งข้าราชการให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการถือว่าเป็นข้อมูลข่าวสารสาธารณะ 

ทีต้่องเปิดเผยเป็นการทัว่ไปให้ประชาชนสามารถรบัทราบได้...” (สค133/2551	เทยีบ

เคียง	สค186/2552สค163/2552สค144/2552สค117/2552สค197/2555	และ	

สค169/2555)

“...ผู้อุทธรณ์ซึ่งเป็นผู้สอบไม่ผ่าน เป็นผู้ได้รับผลกระทบโดยตรงจากผลการ

พิจารณาคัดเลือก... ฯลฯ ผลการสอบของนายวิษณุกร... และคุณสมบัติที่สมัครสอบ

ของนายวิษณุกร... แม้บางส่วนจะมีข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลรวมอยู่ด้วยก็เป็นข้อมูล 

ทั่วๆ ไป ซึ่งการเปิดเผยไม่เป้นเหตุรุกล�้าสิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร...ทั้งการ 

เปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ผู้อุทธรณ์ทราบยังจะแสดงให้เห็นถึงความถูกต้องโปร่งใส 

ในการด�าเนินงาน...” (สค61/2551	เทียบเคียง	สต	31/2557)

“...คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่า ข้อมูลข่าวสารรายการที่ 1 รายการ

ประชุมของคณะกรรมการพิจารณาสรรหาฯ ประกอบด้วยรายละเอียดเกี่ยวกับ 

ขั้นตอน และหลักเกณฑ์การสรรหาให้ด�ารงต�าแหน่ง ซ่ึงขณะนี้กระบวนการสรรหาได้ 

เสรจ็สิน้แล้ว จงึเป็นข้อมลูท่ีควรเปิดเผยเพือ่ความโปร่งใสในการบริหารของหน่วยงาน... 

เห็นสมควรเปิดเผยแก่ผู้อุทธรณ์
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ส่วนข้อมูลข่าวสารรายการที่ 2 หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณา...เป็นข้อมูล

ข่าวสารท่ีควรเปิดเผยเพ่ือแสดงให้เห็นว่าบุคคลที่ได้รับการสรรหาเป็นผู้มีคุณสมบัติ 

ครบตามหลักเกณฑ์ที่ก�าหนด ทั้งนี้เพื่อความโปร่งใสในการบริหารงานของหน่วยงาน 

และสามารถตรวจสอบได้ การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจึงไม่เป็นการรุกล�้า

สิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร...”	 (สค52/2551	 เทียบเคียง	สค169/2552สค184/2

555สค123/2556สค6/2557	สค34/2557	สค75/2557	สค73/2557	สค123/2557	

สค122/2557	สค170/2557สค171/2557สค38/2558	สค40/2558	สค50/2558	

สค146/2558	สค147/2558	สค157/2558	สค192/2558	สค193/2558	สค202/2558	

สค245/2558	สค20/2559	สค21/2559	สค22/2559	สค184/2559	และ	สค220/2559)

“...คณะกรรมการฯพิจารณาแล้วเห็นว่าข้อมูลท่ีผู้อุทธรณ์ร้องขอคือบันทึก

ถ้อยค�าผู้เกี่ยวข้องและเอกสารที่ใช้ประกอบการพิจารณาค�าร้องทุกข์ของผู้อุทธรณ์ 

การสอบสวนพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ได้ด�าเนินการเสร็จส้ินแล้ว ผู้อุทธรณ์เป็นผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องโดยตรงกับเรื่องที่สอบสวนในฐานะผู้ร้องทุกข์... ข้อมูลข่าวสารที่ผู้อุทธรณ์

ร้องขอจึงเป็นข้อมูลข่าวสารที่เปิดเผยได้...”	 (สค21/2551	เทียบเคียง	สค151/2552	

และ	สค127/2552)

“..คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่าข้อมูลข่าวสารที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอคือ

ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับรายชื่อผู้รับทุนและข้อมูลการรับทุนการศึกษาของข้าราชการ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลล้านนาตั่งแต่ปี พ.ศ.2540 จนถึงปัจจุบัน ... ซึ่งเป็น

ข้อมูลตามมาตรา 4 แห่ง พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และ

ไม่ปรากฏว่ามีส่วนใดส่วนหนึ่งเป็นข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลซึ่งการเปิดเผยจะเป็นการ

รุกล�้าสิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร ... การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจึงเป็นการ

ตรวจสอบความถกูต้องความโปร่งใสในการปฏบิตัหิน้าทีข่องหน่วยงานของรฐั จงึเป็น

ข้อมูลข่าวสารที่เปิดเผยได้...”	(สค9/2551	เทียบเคียง	สค110/2553))

“...คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่าข้อมูลข่าวสารของผู้อุทธรณ์คือ  

ค�าสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการออกข้อสอบ... กรมกจิการพลเรอืนทหารอากาศรบัว่าก�าลงั

ด�าเนินการจัดส่งข้อมูลข่าวสารให้กับผู้อุทธรณ์ กรณีนี้จึงไม่ต้องวินิจฉัย... และบันทึก

การให้คะแนนนกัเรยีนทีส่อบผ่านทัง้สอบภาควชิาการรอบแรกและการสอบรอบสอง... 

และบนัทกึการให้คะแนน...เหน็ว่าไม่ใช่ข้อมูลข่าวสารส่วนบคุคลตาม พระราชบญัญตัิ
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ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540...”	(สค187/2553	เทียบเคียง	สค156/2553	

และ	สค175/2555)

“...คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่า ข้อมูลข่าวสารที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอ 

คือ รายการที่ 1 รายชื่อผู้ประเมินผลงานวิชาการ... พร้อมสถานที่ท�างานและสาขาที่

เชี่ยวชาญ และรายการที่ 2 เลขที่ วันที่ เดือน และปี ของบันทึกข้อความใบประเมิน

ผลงานทางวิชาการ... เห็นว่า รายการที่ 1 และรายการที่ 2 เป็นข้อมูลเกี่ยวกับ 

การประเมินผลงานวชิาการจงึไม่เป็นข้อมลูข่าวสารส่วนบคุคล...อีกท้ังข้อมลูในกรณนีี้

เป็นข้อมูลทีม่ผีลกระทบสทิธขิองเอกชนคอืผู้อทุธรณ์โดยตรง เม่ือการพจิารณาผลงาน

ทางวิชาการของผู้อุทธรณ์เสร็จสิ้นแล้ว การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงไม่เป็นอุปสรรค 

ต่อการพิจารณาผลงานวิชาการของผู้อุทธรณ์ แต่การเปิดเผยจะท�าให้สามารถตรวจ

สอบได้ว่าการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างถูกต้องโปร่งใสหรือไม่...  

ดงันัน้ เมือ่พเิคราะห์ถงึการปฏบิตัหิน้าทีต่ามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์

สาธารณะ และประโยชน์ของเอกชนที่เก่ียวข้องประกอบกันแล้ว ข้อมูลข่าวสาร

รายการที่ 1 และรายการที่ 2 จึงเป็นข้อมูลข่าวสารที่เปิดเผยให้ผู้อุทธรณ์ทราบได้...” 

(สค211/2554	เทียบเคียง	สค205/2556สค76/2556	และ	สค74/2556)

ค�าวินิจฉัยให้เปิดเผยบางส่วน
“... ข้อมูลในการพิจารณาและวินิจฉัยให้นายชัยยุทธ ... เป็นผู้มีสิทธิในการ 

เข้ารับการสรรหาผู้ด�ารงต�าแหน่งผู้อ�านวยการ สพพ. คะแนนที่ผู้มีสิทธิเข้ารับการ 

สรรหาฯ แต่ละคนได้รับ ส�าเนารายงานการประชุมอนุกรรมการสรรหาหรือคัดเลือก 

ผู ้อ�านวยการ สพพ. ส�าเนารายงานการประชุม คพพ. ทุกครั้งท่ีมีการพิจารณา 

การสรรหาหรือคัดเลือกผู้อ�านวยการ สพพ. เป็นข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการสรรหา 

ผู้บริหารหน่วยงานของรัฐซ่ึงต้องเป็นไปด้วยความโปร่งใสตรวจสอบได้ เพื่อให้การ

บริหารงานของหน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ...

...คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหาร

ราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมายจึงวินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  

โดยการเปิดเผยคะแนนการสรรหา โดยมิให้ทราบว่าอนุกรรมการสรรหาฯ แต่ละคน 
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ให้คะแนนอย่างไร...” (สค61/2551	เทยีบเคยีง	สค187/2552สค181/2553สค24/2555	
และ	สค21/2555)

“...ผู้อุทธรณ์ต้องการข้อมูลข่าวสารตามอุทธรณ์เพื่อตรวจสอบความถูกต้อง 
ในการตรวจข้อสอบ การเปิดเผยผลคะแนนการสอบ ค�าเฉลยข้อสอบ ของผู้สอบ 
ผ่านข้อเขียนและของผู้อุทธรณ์โดยวิธีการให้เข้าตรวจดูโดยไม่ต้องให้ส�าเนา ก็น่าจะ 
เพียงพอที่ผู ้อุทธรณ์จะใช้ตรวจสอบความถูกต้องของการตรวจข้อสอบตาม 
ความประสงค์ของผู้อุทธรณ์แล้ว และให้ปิดชื่อและเลขประจ�าตัวสอบของผู้สอบ
ผ่านข้อเขียนไว้ โดยก�าหนดเลขรหัสไว้ในกระดาษค�าตอบและผลคะแนนให้ตรงกัน  
ส่วนในข้อสอบที่อาจน�ามาใช้ในการสอบคราวอ่ืนต่อไป เห็นควรไม่เปิดเผย เพราะ 
หากเปิดเผยจะท�าให้ระบบการสอบไม่มีประสิทธิภาพ หรือไม่อาจส�าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ได้...” (สค47/2551	เทียบเคียง	สค180/2552สค164/2552สค114/25
54สค98/2554สค95/2554สค210/2555สค177/2555สค125/2558	สค157/2558	
และ	สค238/2558)

“...การสอบคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งต้ังให้ด�ารงต�าแหน่งตุลาการศาลปกครอง
ชั้นต้นครั้งที่ 5 ได้ด�าเนินการเสร็จสิ้นแล้ว... ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการด�าเนินการ
สอบคดัเลอืกดงักล่าวจงึเป็นข้อมลูข่าวสารของราชการ...การเปิดเผยกระดาษค�าตอบ 
ของผู ้ผ่านการสอบข้อเขียนจึงแสดงให้เห็นถึงความโปร่งใสในการตรวจข้อสอบ 
และด�าเนินการสอบคัดเลือกดังกล่าว อย่างไรก็ตามกระดาษค�าตอบนั้นแม้จะเป็น
ข้อมูลข่าวสารของราชการ แต่การเปิดเผยอาจมีผลกระทบต่อผู้สอบผ่านข้อเขียนได้  
จึงเห็นสมควรให้เปิดเผยด้วยการให้ผู้อุทธรณ์เข้าตรวจดูกระดาษค�าตอบได้ แต่ให ้
ลบข้อความหรือรหัสที่ก�าหนดแทนชื่อบุคคล... ส่วนส�าเนากระดาษค�าตอบ... 
การเปิดเผยแต่เพียงกระดาษค�าตอบอาจเกิดความเสียหายหากมีการเผยแพร่ต่อ 
บุคคลภายนอกอาจส่งผลกระทบต่อระบบการคัดเลือกบุคคลเพื่อเข้ารับราชการ 
ในอนาคตได้ เม่ือพิจารณาโดยค�านึงถึงประโยชน์ของราชการ ประโยชน์ของเอกชน 
ผู้อุทธรณ์ประกอบกันแล้ว การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามค�าขอด้วยการให้ผู้อุทธรณ์
เข้าตรวจดูกระดาษค�าตอบโดยไม่ทราบชือ่ของเจ้าของกระดาษค�าตอบและไม่ให้ส�าเนา
จงึเป็นการเพยีงพอต่อการท่ีผูอ้ทุธรณ์จะใช้ตรวจสอบ กระบวนการคดัเลอืกบคุคลเพือ่
แต่งตัง้ให้ด�ารงต�าแหน่งตลุาการศาลปกครองชัน้ต้น ครัง้ที ่5 ตามวตัถปุระสงค์แล้ว...” 
(สค147/2551	เทียบเคียง	สค185/2552	และ	5/2553)

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
115



“...คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วมีความเห็นดังนี้

ข้อมูลข่าวสารรายการที่ 2 เป็นข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้ง

หรอืเลือ่นขึน้แต่งตัง้ให้ด�ารงต�าแหน่งของพนกังานเทศบาล ซึง่เป็นข้อมลูข่าวสารเกีย่ว

กบัการท�างานตามหน้าทีป่กตขิองเทศบาล... ผูอ้ทุธรณ์จงึเป็นผูมี้ส่วนได้เสยีเกีย่วข้อง

ในอันท่ีจะทราบ... เมื่อปรากฎว่าการด�าเนินการเสร็จสิ้นแล้ว การเปิดเผยข้อมูลจึง 

ไม่ท�าให้การบงัคบัใช้กฎหมายเสือ่มประสทิธภิาพหรอืไม่อาจส�าเรจ็ตามวตัถปุระสงค์ได้

ข้อมลูข่าวสารรายการที ่3 ประกอบด้วยข้อมลูเกีย่วกบัการศกึษา ฐานะการเงนิ 

ประวัติการท�างาน ที่อยู่ หมายเลขประจ�าตัวประชาชน ซึ่งเป็นสิ่งเฉพาะตัวของบุคคล 

จึงเป็นข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร

ของทางราชการ พ.ศ. 2540 อย่างไรก็ตาม ผู้อุทธรณ์เป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงเกี่ยว

กับการสอบคัดเลือก... และมีความสงสัยว่าผู้ที่ได้รับการคัดเลือกนั้นมีคุณสมบัติตาม

เกณฑ์หรือไม่ จงึมีเหตอุนัควรเปิดเผยข้อมลูข่าวสารแก่ผูอ้ทุธรณ์ แต่เพือ่ไม่ให้เป็นการ

รุกล�้าสิทธิของผู้อื่นโดยไม่สมควร ... จึงเห็นควรเปิดเผยเฉพาะที่เกี่ยวกับคุณสมบัติ

ของผู้สมัครตามหลักเกณฑ์...”	 (สค201/2553เทียบเคียง	สค4/2557	สค151/2558		

สค43/2558	สค46/2558	และ	93/2558)

“...คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่า...เอกสารการขออนุญาตไปน�าเสนอ

ผลงานวิชาการ...และหลักฐานประกอบการพิจารณาการขออนุญาตดังกล่าวทั้งหมด

ของนางสาว ข. ได้ยื่นไว้ต่อมหาวิทยาลัย... เป็นข้อมูลข่าวสารประกอบการพิจารณา

อนมุตัข้ิาราชการเข้าร่วมประชมุวชิาการ... การเปิดเผยข้อมลูดงักล่าวจะเป็นประโยชน์

ในการตรวจสอบความถูกต้องโปร่งใสการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ อย่างไร

ก็ตามข้อมูลในส่วนนี้มีข้อมูลส่วนบุคคลรวมอยู่ด้วย แต่ข้อมูลส่วนบุคคลดังกล่าว 

เป็นข้อมูลท่ีมีความจ�าเป็น... จีงเป็นข้อมูลที่เปิดเผยได้เช่นเดียวกัน การท�าส�าเนา 

ในส่วนนี้อาจเป็นการรุกล�้าสิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร จึงเห็นเควรเปิดเผยข้อมูล 

ส่วนบุคคลที่จ�าเป็นต่อการพิจารณาโดยผู ้อุทธรณ์เข้าตรวจดูแต่ไม่ให้ส�าเนา..” 

(สค17/2554	เทียบเคียง	สค25/2556	และสค280/2558)
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ค�าวินิจฉัยยกอุทธรณ์หรือไม่เปิดเผยข้อมูล
“...คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่าข้อมูลข่าวสารตามค�าขอเป็น

เอกสารเก่ียวกับการทุจริตในการขอใช้บัญชีผู้สอบแข่งขันได้ตามประกาศเทศบาล 

ต�าบลหนองสอ... ซ่ึงอยู่ระหว่างการด�าเนินคดีของพนักงานสอบสวน... การเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสารแก่ผู้อุทธรณ์จึงอาจท�าให้การบังคับใช้กฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพ 

หรือไม่อาจส�าเร็จตามวัตถุประสงค์ได้ ตาม มาตรา 15 วรรคหนึ่ง (2) แห่ง พระราช

บญัญตัข้ิอมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ประกอบกบัไม่ปรากฏข้อเทจ็จรงิว่า 

ผูอ้ทุธรณ์ทีส่วนเกีย่วข้องหรอืได้รบัผลกระทบอย่างไรหากไม่ได้รบัทราบข้อมูลข่าวสาร

ตามค�าขอ คณะกรรมการฯ จึงเหน็พ้องด้วยกบัองค์การบรหิารส่วนต�าบล...ทีม่คี�าสัง่มิ

ให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารแก่ผู้อุทธรณ์...”	(สค142/2551)

“...คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหาร

ราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมายพิจารณาแล้วเห็นว่า ข้อมูลข่าวสารตาม

อุทธรณ์ คือ รายชื่อคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่ประเมินผลงานทางวิชาการเพื่อ

แต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่งศาสตราจารย์ของผู้อุทธรณ์ จ�านวน 5 คน จากข้อเท็จจริง 

ทีป่รากฏกระบวนการในการพจิารณาผลงานทางวชิาการของมหาวทิยาลยัรามค�าแหง 

ยังด�าเนินการไม่แล้วเสร็จ โดยในขณะน้ีอยู่ระหว่างการขอให้มีการทบทวนผลการ

พิจารณาในรอบแรก การเปิดเผยรายชื่อคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิให้ทราบในชั้นนี้

จะเป็นอุปสรรคต่อการพจิารณาผลงานทางวชิาการของผูอ้ทุธรณ์อนัจะมีผลท�าให้การ

บังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพหรือไม่อาจส�าเร็จตามวัตถุประสงค์ได้ตาม

มาตรา 15(2) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ดังนั้น  

เมือ่พเิคราะห์ถึงการปฏบิตัหิน้าทีต่ามกฎหมายของหน่วยงานของรฐัประโยชน์สาธารณะ 

และประโยชน์ของเอกชนที่เก่ียวข้องประกอบกันแล้ว ในช้ันน้ีจึงเห็นว่ายังไม่สมควร 

เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามค�าขอให้แก่ผู ้อุทธรณ์...” (สค	 165/2557เทียบเคียง	

249/2559)

“...คณะกรรมการฯ พจิารณาแล้วเหน็ว่า ผูอ้ทุธรณ์ขอข้อมลูข่าวสารธงค�าตอบที่

มกีารก�าหนดจดุให้คะแนนของข้อสอบท้ัง 4 ข้อทีใ่ช้ในการสอบคดัเลอืกบคุคลเพือ่แต่ง

ตัง้ให้ด�ารงต�าแหน่งตลุาการศาลปกครองชัน้ต้น ครัง้ที ่5...การก�าหนดจดุให้คะแนนจงึ

เป็นการก�าหนดแนวทางการใช้ดุลพินจิในการตรวจข้อสอบซึง่เป็นเรือ่งภายในของคณะ
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อนกุรรมการตรวจกระดาษค�าตอบฯ อนัเข้าลกัษณะเป็นข้อมลูข่าวสารทีห่น่วยงานของ

รัฐหรือเจ้าหน้าที่อาจมีค�าสั่งมิให้เปิดเผยได้ ตามมาตรา 15 (3) แห่ง พระราชบัญญัติ

ข้อมลูข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540...เมือ่พจิารณาโดยค�านงึถงึการปฏบิตัหิน้าที่

ในการตรวจสอบข้อสอบของอนกุรรมการตรวจกระดาษค�าตอบฯ ซึง่เป็นเจ้าหน้าทีข่อง

รัฐประโยชน์ของราชการ และประโยชน์ของเอกชนประกอบกันแล้ว คณะกรรมการฯ 

เหน็พ้องด้วยกับส�านกังานศาลปกครองทีม่คี�าสัง่มใิห้เปิดเผยจดุให้คะแนนในธงค�าตอบ

ทั้ง 4 ข้อแก่ผู้อุทธรณ์...” (สค144/2551)

“...ไม่มีเอกสารดังกล่าว จึงไม่มีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่าเป็นข้อมูลข่าวสาร 

ที่เปิดเผยได้หรือไม่..”	(สค182/2552	เทียบเคียง	สค102/2553)

“... คณะกรรมการฯ พจิารณาแล้วเหน็ว่า... ค�าเฉลยค�าตอบ เหน็ว่า ส�านกังาน ก.พ.  

ใช้ระบบคลังข้อสอบในการน�าข้อสอบจากคลังข้อสอบมาใช้หมุนเวียนในการออก

ข้อสอบแต่ละคร้ัง การเปิดเผยอาจกระทบต่อกระบวนการออกข้อสอบในระบบ

หมุนเวียนข้อสอบจากคลังข้อสอบของของส�านักงาน ก.พ. ... เม่ือพิเคราะห์ถึงการ

ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานรัฐ ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์

ของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกันแล้ว เห็นความค�าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร...  

ของส�านักงาน ก.พ. จึงชอบแล้ว”	(สค93/2553)

“...คณะกรรมการฯ พจิารณาแล้วเหน็ว่า...ข้อมลูประกอบการพจิารณาคัดเลือก

เข้ารับการประเมินบุคคลเพ่ือด�ารงต�าแหน่ง... และข้อมูลส่วนบุคคลของนาง ค. เม่ือ

นาง ค. มไิด้รบัการพจิารณาและได้รบัการคดัเลอืกเข้ารบัการประเมนิ... ข้อมลูข่าวสาร

ในส่วนนี้จึงมิได้กระทบสิทธิของผู้อุทธรณ์ การเปิดเผยข้อมูลดังกล่าวจะเป็นการรุกล�้า

สิทธิส่วนบุคคล ...เมื่อพิเคราะห์ถึงการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานรัฐ 

ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกันแล้ว การปฏิเสธ

ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจึงชอบแล้ว” (สค155/2555)

“...คณะกรรมการฯ พิจารณาแล้วเห็นว่า ...ข้อมูลข่าวสารตามอุทธรณ์ 

คือ ปัญหาข้อสอบและเฉลยปัญหาข้อสอบที่มีเนื้อหาความรู้ เมื่อกรมก�าลังพลทหาร

อากาศ กองทัพอากาศ ได้ด�าเนินการจัดเก็บเพ่ือจัดท�าเป็นคลังข้อสอบ การเปิดเผย

อาจกระทบต่อกระบวนการออกข้อสอบในระบบหมนุเวยีนข้อสอบจากคลงัข้อสอบ... 
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และอาจท�าให้กระบวนการสอบ...ไม่บรรลุวัตถุประสงค์ ดังนั้น เม่ือพิเคราะห์ถึง 

การปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานรัฐ ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์

ของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกันแล้ว การปฏิเสธไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าว

ของกรมก�าลังพลทหารอากาศ กองทัพอากาศ ชอบแล้ว”	(สค104/2555	เทียบเคียง	

สค81/2555)

บทสรุปและการอภิปรายผล
จากผลการศกึษาสามารถสรปุได้ว่าในระยะเวลาตัง้แต่ พ.ศ.2551 ถงึ พ.ศ. 2559  

มีค�าวินิจฉัยของ กวฉ. ท่ีเก่ียวข้องทั้งส้ิน 98 เร่ือง ซึ่งเมื่อวิเคราะห์แนวทางการการ

วินิจฉัยของ กวฉ. แล้วจะพบว่าการวินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลทั้งหมดแก่ผู้อุทธรณ์

ประกอบด้วย ข้อมูลข่าวสารเป็นข้อมูลที่ปฏิบัติราชการข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล 

ทีจ่�าเป็นต้องใช้ประกอบการพจิารณาทีก่ระทบกบัสทิธขิองผูอ้ทุธรณ์การเปิดเผยข้อมลู

ข่าวสารเพือ่ความโปร่งใสในการบรหิารงานของหน่วยงานหรอืข้อมูลข่าวสารทีก่ระทบ

ต่อสิทธิโดยตรงของผู้อุทธรณ์

เหตุที่ กวฉ. วินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลบางส่วนแก่ผู้อุทธรณ์เป็นข้อมูลข่าวสาร 

ที่กระทบต่อสิทธิของผู้อุทธรณ์แต่อาจมีผลกระทบต่อผู้อื่น

ในส่วนของเหตุที่ กวฉ. วินิจฉัยยกอุทธรณ์หรือไม่เปิดเผยข้อมูลประกอบด้วย

ข้อมูลข่าวสารที่การด�าเนินการยังไม่แล้วเสร็จข้อมูลข่าวสารที่ต้องใช้ดุลพินิจร่วมกัน

ของหลายคนและมข้ีอมลูข่าวสารอืน่ชีแ้จงไว้แล้วหรอืข้อมลูข่าวสารทีเ่ก่ียวกับการสอบ 

คัดเลือกที่ใช้ระบบคลังข้อสอบ

เมื่อพิจารณาเหตุที่ กวฉ. วินิจฉัย เห็นได้ว่าตั้งอยู่บนหลักทฤษฎีทางกฎหมาย

มหาชน ได้แก่ หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality)[6]อันเป็นหลัก 

ขั้นพื้นฐานของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อ�านาจกับผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ�านาจโดยที ่

หลกัความได้สดัส่วนจะจ�ากัดอ�านาจของผูใ้ช้อ�านาจให้มผีลกระทบต่อสทิธแิละเสรภีาพ 

ของผู ้ที่ตกอยู ่ภายใต้อ�านาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ[7]ทั้งนี้แม้ว่า 

หลกัความได้สดัส่วนจะไม่ได้มกีารบญัญตัไิว้เป็นลายลักษณ์อกัษรกต็ามแต่เป็นทีไ่ด้รบั 

การยอมรับในฐานะท่ีเป็นเป็นหลักกฎหมายทั่วไปจากประเทศต่างๆ เช่น เยอรมัน
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ฝรั่งเศส และสหภาพยุโรป อาจเป็นด้วยเหตุว่าหลักความได้สัดส่วนมีพื้นฐานมาจาก

หลักความยุติธรรม (Gerechtigkeit) อันเป็นพื้นฐานของกฎหมายทั่วไปที่ต้องค�านึงถึง 

ความยตุธิรรมท้ังในส่วนของปัจเจกชนและความยตุธิรรมต่อสงัคมโดยรวมด้วย [8] ดงันัน้

การทีม่กีฎหมายบญัญตัใิห้อ�านาจไว้แต่การใช้บงัคบักต้็องสอดคล้องตามหลักความได้

สดัส่วนด้วยหลกัความได้สดัส่วนเป็นหลกัการในทางเนือ้หาทีห้่ามมใิห้มกีารใช้อ�านาจ

อย่างอ�าเภอใจและยงัเป็นหลกัทีม่คีวามสาคญัส�าหรบัการคุม้ครองสิทธเิสรภีาพด้วย [9]

ซึง่ได้มีการบญัญตัไิว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยพทุธศักราช 2540 มาตรา 29  

วรรคแรกที่บัญญัติว่า “การจ�ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญ	

รบัรองไว้จะกระท�ามไิด้เว้นแต่โดยอาศยัอ�านาจตามบทบัญญัตแิห่งกฎหมายเฉพาะ	

เพือ่การทีร่ฐัธรรมนญูนีก้�าหนดไว้และเท่าทีจ่�าเป็น...” นัน้ย่อมเป็นการแสดงให้เหน็

ว่ารฐัธรรมนูญได้วางหลกัความได้สดัส่วนมาก�าหนดถงึมาตรการหรอืวธีิการท่ีอาจบรรลุ 

วัตถุประสงค์และก่อให้เกิดผลกระทบต่อปัจเจกชนน้อยที่สุดโดยจะต้องกระท�า 

เท่าที่จ�าเป็นและเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงสอดคล้องกับแนวค�าตัดสินคดีของ 

ศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปในกรณีข้อพิพาทท่ีเกี่ยวข้องกับการเปิดเผยข้อมูลลับของ 

ทางราชการ โดยที่ศาลได้วางหลักในการสร้างสมดุลระหว่างเสรีภาพของส่ือมวลชน

และผลประโยชน์ของรัฐเป็นแนวทางในการตัดสินคดี [10]

ฉะนั้นเอง กวฉ. ได้น�าหลักดังกล่าวมาพิจารณาเป็นแนววินิจฉัยและผูกพัน 

การปฏิบัติของหน่วยงานของรัฐโดยเปล่ียนจากกรอบวิธีคิดเดิมของหน่วยงานของรัฐ 

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงปฏิบัติเสมือนว่าข้อมูลข่าวสารของราชการนั้นเป็นส่ิงที ่

หน่วยงานของรฐัไม่จ�าเป็นต้องเปิดเผยซึง่จงึท�าให้อาจเกดิการไม่โปร่งใสในการบรหิาร

ราชการแผ่นดนิเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถงึข้อมลูมากขึน้ โดยเฉพาะ 

การพจิารณาความได้สดัส่วนของประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดิน ประโยชน์สาธารณะ 

และประโยชน์ของเอกชนโดยเฉพาะผู้ถูกกระทบสิทธิซ่ึงเป็นพัฒนาการที่ดีท้ังใน

ด้านการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินจากภาคประชาชนที่จะท�าให้การ

บริหารราชการแผ่นดิน มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น รวมถึงด้านที่ประชาชนสามารถ 

เข ้าตรวจสอบข ้อมูลซึ่ งได ้รับกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานของตนซ่ึงรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทยได้ให้การรับรองไว้
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ปัญหาของหลักเกณฑ์การฟ้องคดีล้มละลายภายหลังการแพร่ระบาด
ของโรคโควิด 19

Problem on Provisions to Sue Bankruptcy Case after the 
Spreading of Covid-19

กฤษฎา อภินวถาวรกุล1

Krisda Apinawatawornkul1

บทคัดย่อ
การแพร่ระบาดของโรคโควิด (COVID 19) ย่อมส่งผลทางด้านลบต่อระบบ

เศรษฐกจิในปัจจบุนัและในอนาคตภายหลงัการแพร่ระบาดของโรคโควดิ 19 (COVID 19)  

อันจะส่งผลโดยตรงต่อประชาชนโดยทั่วไป ซึ่งเป็นสาเหตุส�าคัญท�าให้การบริโภค

ภายในประเทศและการส่งออกทีห่ดตวัลงเนือ่งจากสภาวะเศรษฐกจิของโลกทีช่ะลอตวั  

จากปัจจัยในข้างต้นอาจท�าให้เกิดวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจอันจะน�าไปสู่การตกเป็น

บุคคลผู้มีหนี้สินล้นพ้นตัวจ�านวนมาก กฎหมายล้มละลายในฐานะที่เป็นเครื่องมือ

ส�าคัญในการจัดการหนี้สินเองมีหลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการฟ้องคดีล้มละลาย

ที่เคร่งครัด ซึ่งไม่สอดคล้องกับบริบทของสภาพเศรษฐกิจที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต

บทความวิชาการเรื่องนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษามาตรการของรัฐด้านเศรษฐกิจใน

สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 (COVID 19) พระราชบัญญัติล้มละลาย 

พ.ศ. 2483 ในเรื่องของหลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการฟ้องคดีล้มละลาย และ

1 ผศ.,คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ สงขลา 90000
1 Asst.Prof.,Faculty of Law, Thaksin University, Songkhla, 90000, Thailand
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แนวทางในการจดัการหนีส้นิท่ีเหมาะสมกบัสภาวะเศรษฐกจิภายหลงัสถานการณ์การ 

แพร่ระบาดของโรคโควิด 19 (COVID 19) โดยศึกษาค้นคว้าจากเอกสารในเรื่อง

มาตรการของรัฐด้านเศรษฐกิจในสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด 19  

(COVID 19) และพระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483

ซึ่งจากการศึกษามีข้อเสนอแนะให้มีการเปิดโอกาสให้ลูกหนี้สามารถร้องขอ

ให้ตนตกเป็นบุคคลล้มละลายได้เองและเพิ่มมาตรการบรรเทาหนี้ลูกหนี้ เช่นเดียวกับ

กฎหมายล้มละลายของสหราชอาณาจักร

ค�าส�าคัญ	:	ล้มละลาย เศรษฐกิจ โควิด19

Abstract
The spreading of COVID 19 affects to economic at the present and in 

the future which directly affects the citizens. This importantly causes decreased 

domestic consumption and export. Moreover, this may lead to the economic 

crisis of many insolvents. Bankruptcy law, as an important measure to manage 

the debts, has the strict provisions and conditions to sue the case which is 

not inconsistent with the economic situation in the future. This academic article 

aims to study the economic measures of the state in the spreading situation of 

COVID-19, Bankruptcy Act, B.E. 2483 issuing of the provisions and conditions 

to sue the bankruptcy case, and suggesting the solution to manage the debts 

properly to the economy after the spreading of COVID-19 by reviewing the 

documents relating the economic measures of the state and Bankruptcy Act, 

B.E. 2483.

According to the study, it is suggested to let the debtor requiring to be 

the bankrupt person by themselves and to add the measure of debt relief as 

same as the bankrupt law of the United Kingdom.

Keywords	: Bankrupt, Economy, Covid19
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บทน�า
โรคโควิด 19 (COVID 19) มีที่มาจากไวรัสตระกูลโคโรนาซึ่งเป็นไวรัสที่พบได้ 

ในทัง้คนและสตัว์อนัเป็นสาเหตทุ�าให้เจบ็ป่วยในโรคต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นโรคหวดัธรรมดา 

โรคทางเดินหายใจตะวันออกกลาง (MERS) โรคระบบทางเดินหายใจเฉียบพลัน 

ร้ายแรง (SARS) โดยเชื้อไวรัสโคโรนาสายพันธ์ใหม่ซ่ึงเป็นต้นตอของโรคโควิด 19 

(COVID 19) นั้นมีระยะการฟักตัวของโรคประมาณ 1 ถึง 14 วัน การแพร่ระบาดของ

โรคชนดินีส้ามารถแพร่จากคนหนึง่ไปสูอ่กีคนหนึง่ผ่านฝอยละอองทีอ่อกจากปากหรอื

จมูกของผู้ที่ติดเชื้อ และเมื่อมีการไอ จามหรือหายใจฝอยละอองจะตกสู่วัตถุต่างๆ  

หากมีการสัมผัสวัตถุต่างๆเหล่าน้ันแล้วน�ามาจับตา จมูกหรือปากก็อาจท�าให้ได้รับ 

เชื้อดังกล่าวและป่วยเป็นโรคโควิด 19 (COVID 19) ได้[1]

เนื่องจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 (COVID 19) สามารถแพร่ระบาด

ได้ง่ายจึงท�าให้มีการแพร่ระบาดสู่คนเป็นวงกว้างโดยมีประเทศที่พบผู้ติดเช้ือถึง  

210 ประเทศ กับอกี 2 เขตปกครองพเิศษ ทัง้นีไ้ด้มกีารพบผูต้ดิเชือ้เป็นจ�านวนร้อยละ 

0.031 เปรยีบเทยีบกบัประชากรโลกและมผีูเ้สยีชวีติคดิเป็นร้อยละ 6.90 เปรยีบเทยีบ 

กับจ�านวนผู้ป่วยโรคโควิด 19 (COVID 19) รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 1  

สถิติผู้ติดเชื้อโควิด 19 (COVID 19) ทั่วโลก[2]

ตารางที่	1 สถิติผู้ติดเชื้อโควิด 19 (COVID 19) ทั่วโลก

จ�านวนผู้ติดเชื้อทั่วโลก
(คน)

อยู่ระหว่างการรักษา
(คน)

จ�านวนผู้รักษาหาย
(คน)

จ�านวนผู้ตาย
(คน)

8,765,474 ทั่วไป 3,825,976 4,422,011 462,688

วิกฤต 54,799

ส่วนประเทศไทยได้พบผู้ป่วยโรคโควิด 19 (COVID 19) รายแรกเม่ือวันที ่ 

12 มกราคม 2563 และได้พบผู้ป่วยเพิ่มขึ้นและกระจายตัวมายังจังหวัดต่างๆ  

ทัว่ประเทศ เช่น กรงุเทพมหานคร ภเูกต็ นนทบรุ ีสงขลา เชียงใหม่ รายละเอยีดปรากฏ

ตามตารางที่ 2 สถิติผู้ติดเชื้อโควิด 19 (COVID 19) ในประเทศไทย[3] รัฐบาลไทย 

จึงได้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทุกเขตท้องที่ทั่วราชอาณาจักรตามพระราชก�าหนด 

การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซึ่งให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่  
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26 มีนาคม 2563 จนถึงวันที่ 30 เมษายน 2563 และได้ออกมาตรการเพื่อความคุม 

การแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 (COVID 19) เช่น ห้ามประชาชนเข้าไปในพื้นที ่

หรือสถานทีซ่ึง่มีความเสีย่งต่อการตดิต่อเชือ้โรคโควดิ 19 (COVID 19) การปิดสถานทีเ่ส่ียง 

ต่อการตดิต่อโรค อาท ิสนามมวย สถานบนัเทงิ ห้างสรรพสนิค้า ห้ามชมุชน ห้ามบคุคลใด

ทัว่ราชอาณาจกัรออกนอกเคหะสถาน ระหว่างเวลา 22.00 น. ถึง 04.00 น. ของวันรุง่ขึน้ 

และการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามเป็นความผิดพระราชก�าหนดการบริหารราชการ 

ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ซ่ึงมีโทษทางอาญา ทั้งนี้จากมาตรการต่างๆ  

ที่ก�าหนดเพื่อควบคุมการแพร่ระบาดของโรคดังกล่าว ย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อ 

การท�ามาหาได้ของประชาชนโดยท่ัวไปและเศรษฐกจิของประเทศไทยอย่างหลกีเลีย่งไม่ได้

ตารางที่	2 สถิติผู้ติดเชื้อโควิด 19 (COVID 19) ในประเทศไทย

จ�านวนผู้ติดเชื้อ
ในประเทศไทย

(คน)

อยู่ระหว่างการรักษา
(คน)

จ�านวนผู้รักษาหาย
(คน)

จ�านวนผู้ตาย
(คน)

3,148 ทั่วไป 76 3,014 58

วิกฤต -

อกีท้ังเมือ่วันที ่30 ธนัวาคม 2562 ประเทศจีนได้รายงานต่อองค์การอนามัยโลก  

(WHO) อย่างเป็นทางการว่าได้มีการพบผู้ป่วยโรคปอดอักเสบจากการติดเชื้อไวรัส

ลึกลับจ�านวนมากในเมืองฮู่ฮั่น เมืองหลวงของมณฑลหูเป่ย ซึ่งต่อมาได้รับการตั้งชื่อ 

ในภายหลังว่าโรคโควิด 19 (COVID 19) ต่อมาในวันที่ 24 มกราคม 2563 รัฐบาลจีน 

ได้ประกาศปิดเมืองฮู่ฮั่น มณฑลหู่เป่ย อันเป็นเมืองศูนย์กลางทางเศรษฐกิจ การค้า 

การลงทุน การคมนาคมในภาคกลางของประเทศจีน และได้ทยอยปิดเมืองข้างเคียง

อีกถึง 13 เมือง[4]รวมถึงออกค�าสั่งให้บริษัทน�าเที่ยวหยุดด�าเนินกิจกรรมท่องเที่ยว  

หยุดขายผลติภณัฑ์ตัว๋เครือ่งบนิและโรงแรมเพือ่ควบคมุการแพร่ระบาดของโรคดังกล่าว[5] 

โดยผลจากการออกค�าสั่งดังกล่าวของรัฐบาลจีนส่งผลโดยตรงต่ออุตสาหกรรมท่อง

เที่ยวไทยทันทีเนื่องจากการลดลงของจ�านวนนักท่องเที่ยวชาวจีนท�าให้ประเทศไทย

ขาดรายได้เฉพาะในส่วนนี้เป็นจ�านวนไม่ต�่ากว่า 5 หมื่นล้านบาทรายละเอียดปรากฎ 

ตามตารางที่ 3 และตารางท่ี 4 สถิติจ�านวนและรายได้จากนักท่องเที่ยวชาวจีน  

ช่วงเดือนมกราคม 2563 ถึงเมษายน 2563[6]
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ตารางที่	 3	สถิติจ�านวนจากนักท่องเที่ยวชาวจีน ช่วงเดือนมกราคม 2563  

ถึงเมษายน 2563

ปี
(พ.ศ.)

จ�านวนนักท่องเที่ยวชาวจีน
(คน)

ร้อยละการเพิ่มขึ้นหรือลดลงของ
จ�านวนนักท่องเที่ยวชาวจีนในช่วง

เวลาเดียวกัน

2562 2,134,593 - 68.96 %

2563 1,247,564

ตารางที่	4 สถิติรายได้จากนักท่องเที่ยวชาวจีน ช่วงเดือนมกราคม 2563 ถึง

กุมภาพันธ์ 2563

ปี
(พ.ศ.)

จ�านวนรายได้จากนักท่องเที่ยวชาวจีน	
(บาท)

ร้อยละการเพิ่มขึ้นหรือลดลงของ
จ�านวนรายได้จากนักท่องเที่ยว
ชาวจีนในช่วงเวลาเดียวกัน

2562 200,411.95 - 71.46%

2563 57,199.58

นอกจากจ�านวนและรายได้จากนักท่องเที่ยวชาวจีนจะลดลงแล้ว การแพร่

ระบาดของโรคโควิด 19 (COVID 19) ที่ขยายวงกว้างขึ้นท�าให้จ�านวนนักท่องเที่ยว 

เกือบทุกสัญชาติหดตัว การส่งออกที่ไม่รวมทองค�าหดตัวต่อเนื่องโดยเฉพาะ 

การส่งออกไปยังประเทศจีนในหมวดสินค้าเกษตร ปิโตรเคมีและเคมีภัณฑ์ แม้การ

บริโภคภาคเอกชนมีการขยายตัวอยู่บ้างแต่หากพิจารณารายละเอียดแล้วจะพบว่า

เป็นการขยายตวัจากการเร่งซือ้สนิค้าอปุโภคบรโิภคทีจ่�าเป็น ส่วนการบรโิภคด้านอืน่ๆ

หดตวัแทบทัง้หมดโดยเฉพาะในหมวดด้านการบรกิาร[7]และหากสถานการณ์การแพร่

ระบาดของโรคโควดิ 19 (COVID 19) ยงัไม่สามารถควบคมุได้ในระยะเวลาอันสัน้กอ็าจ

จะส่งผลเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยอย่างมหาศาล

จากสถานการณ์ที่กล่าวมาในข้างต้นภาครัฐมีเครื่องมือที่ใช้ในการกระตุ้น

เศรษฐกิจอยู่ 2 ชนิด ได้แก่การกระตุ้นเศรษฐกิจโดยใช้นโยบายทางการเงิน และ 

การกระตุ้นเศรษฐกิจโดยใช้นโยบายทางการคลัง

ด้านนโยบายทางการเงนิเมือ่วันที ่20 มนีาคม 2563 ธนาคารแห่งประเทศไทย

โดยคณะกรรมการนโยบายการเงิน (กนง.)ได้มีการประชุมนัดพิเศษเพื่อประเมิน 
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ผลกระทบจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 (COVID 19) ต่อแนวโน้ม

เศรษฐกิจและกลไกการท�างานของตลาดการเงินของประเทศไทย โดยเห็นว่าการ 

แพร่ระบาดของโรคดังกล่าวในระยะข้างหน้ารุนแรงกว่าที่คาดไว้เดิม และจะใช ้

ระยะเวลาอีกระยะหนึ่งกว่าที่จะกลับเข้าสู่ภาวะปกติ ซึ่งจะส่งผลกระทบรุนแรงต่อ

เศรษฐกิจไทย คณะกรรมการนโยบายการเงิน (กนง.) จึงมีมติเป็นเอกฉันท์ให้ลดอัตรา

ดอกเบี้ยนโยบายร้อยละ 0.25 ต่อปี จากร้อยละ 1.00 เป็นร้อยละ 0.75 โดยให้มีผล 

ในวนัท่ี 23 มีนาคม 2563 เพ่ือลดภาระดอกเบีย้ของลกูหนี ้บรรเทาปัญหาสภาพคล่อง

ในตลาดเงิน อันจะเป็นการลดผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อเศรษฐกิจไทยโดยเฉพาะธุรกิจ 

SMEs และประชาชนโดยทั่วไป[8]

ในด้านนโยบายการคลัง คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 17 มีนาคม 2563  

เห็นชอบให้หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องรวมถงึกระทรวงการคลงัจดัท�ามาตรการให้ความช่วย

เหลอืเยียวยาเพือ่บรรเทาผลกระทบทางเศรษฐกจิจากการแพร่ระบาดของโรคโควดิ 19 

(COVID 19) ทัง้ในรปูแบบของการเพิม่สภาพคล่องทางการเงนิ เช่น มาตรการสนบัสนนุ

เงินคนละ 5,000 บาท แก่ลูกจ้าง ลูกจ้างชั่วคราว อาชีพที่ไม่อยู่ในระบบประกันสังคม

จากการปิดที่เสี่ยงต่อการระบาดชั่วคราว มาตรการสินเชื่อพิเศษ 50,000 บาทต่อราย 

รวมวงเงินทั้งสิ้น 20,000 ล้านบาท รูปแบบของการลดภาระต่างๆ ของประชาชน 

เช่น การขยายระยะเวลาในการย่ืนแบบและช�าระภาษีเงินได้บุคคลธรรมออกไปถึง

เดือนสิงหาคม เพิ่มวงเงินที่สามารถลดหย่อนภาษีในส่วนของเบี้ยประกันสุขภาพจาก 

15,000 เป็น 25,000 บาท เป็นต้น

อย่างไรก็ตามแม้รัฐบาลได ้มีความพยายามในการกระตุ ้นเศรษฐกิจ 

ผ่านกระบวนการในข้างต้นเพื่อลดผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 

(COVID 19) แต่การจะขบัเคลือ่นเศรษฐกจิระดบัประเทศไปในทศิทางทีด่ขีึน้ได้ จ�าเป็น

ต้องอาศัยปัจจัยทั้ง 4 ประการที่สอดคล้องกันดังนี้ 1) การบริโภคภายในประเทศ  

2) การใช้จ่ายของภาครฐั 3) การลงทนุภาคธรุกจิ 4) ผลสทุธขิองการค้าระหว่างประเทศ

ซึง่จากสถานการณ์ในปจัจบุนัแมจ้ะมกีารกระตุน้การใชจ้า่ยของภาครฐัอยู่บ้าง 

แต่การบรโิภคภายในประเทศและการส่งออกทีห่ดตวัลงตามทีไ่ด้กล่าวมาแล้วในข้างต้น  

ย่อมท�าให้นักลงทุนทั้งภายในและภายนอกประเทศขาดความเช่ือม่ันในด้าน 

การลงทุนจึงอาจท�าให้การลงทุนภาคธุรกิจมีน้อยลง อันเป็นปัญหาส�าคัญที่ท�าให้
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ไม่อาจขับเคลื่อนเศรษฐกิจไปในทิศทางที่ดีขึ้นได้จนน�าไปสู ่ปัญหาเรื่องหนี้สิน 

ของประชาชนโดยทั่วไปในอนาคต ดังน้ันการบริหารจัดการหนี้ในระยะข้างหน้า 

จึงเป็นเรื่องส�าคัญที่ควรค�านึงถึง กฎหมายล้มละลายเป็นกฎหมายที่ส�าคัญฉบับหนึ่ง 

ในการบริหารจัดการหนี้ในสภาวะที่ลูกหนี้ตกเป็นผู ้มีหนี้สินล้นพ้นตัว อย่างก็ด ี

ต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมของบริบทกฎหมายล้มละลายในเรื่องหลักเกณฑ์ 

และเงื่อนไขการฟ้องคดีล้มละลายต่อสภาวะเศรษฐกิจในอนาคต

วัตถุประสงค์
1. เพื่อศึกษามาตรการของรัฐด้านเศรษฐกิจในสถานการณ์การแพร่ระบาด 

ของโรคโควิด 19 (COVID 19) และพระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ในเรื่อง 

ของหลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการฟ้องคดีล้มละลาย 

2. เพื่อเสนอแนวทางในการจัดการหน้ีสินที่เหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจ 

ภายหลังสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด19

ระเบียบวิธีการศึกษา
บทความเร่ืองน้ีเป็นการศึกษาเอกสารจากมาตรการของรัฐด้านเศรษฐกิจ 

ในสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 (COVID 19) และพระราชบัญญัติ 

ล้มละลาย พ.ศ. 2483 ในเร่ืองของหลกัเกณฑ์และเงือ่นไขของการฟ้องคดกีารล้มละลาย

ผลการศึกษา
ปัญหาสภาพเศรษฐกิจในปัจจุบันและในอนาคตภายหลังการแพร่ระบาด

ของโรคโควิด 19 (COVID 19) ย่อมส่งผลโดยตรงต่อประชาชนโดยทั่วไป โดย

เฉพาะในแง่ของผู้ประกอบการที่มีกลุ่มลูกค้าเป็นนักท่องเที่ยว เนื่องจากจ�านวน 

นกัท่องเทีย่วทัง้ชาวไทยและชาวต่างชาตลิดลงอนัเป็นผลพ่วงจากการแพร่ระบาดของ 

โรคโควิด 19 (COVID 19) ที่ได้แพร่ระบาดไปทั่วโลก รวมถึงการบริโภคภายใน

ประเทศและการส่งออกที่หดตัวลงเนื่องจากสภาวะเศรษฐกิจของโลกที่ชะลอตัว  
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ซึง่ปัจจยัเหล่านีเ้องอาจท�าให้เกิดวกิฤตการณ์ทางเศรษฐกจิอันจะน�าไปสู่การเป็นบคุคล 

ผู ้มีหนี้สินล้นพ้นตัวจ�านวนมาก กฎหมายล้มละลายเป็นกฎหมายที่มีลักษณะ 

การเข้าแก้ไขปัญหาทางสังคม[9]และในฐานะที่เป็นเครื่องมือส�าคัญในการจัดการ 

หนี้สินย่อมมีความส�าคัญอย่างย่ิงต่อสภาพเศรษฐกิจในปัจจุบันและอนาคต 

แต่เน่ืองจากหลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการเข้าสู่กระบวนการตามพระราชบัญญัติ 

ล้มละลาย พ.ศ. 2483 เป็นเงือ่นไขทีไ่ด้ก�าหนดขึน้โดยค�านึงถงึพืน้ฐานสภาวะเศรษฐกิจ

ยามปกตจิงึอาจเป็นอุปสรรคต่อการน�ากฎหมายดงักล่าวมาใช้ในการบรหิารจดัการหนี้

สินภายหลังการแพร่ระบาดของโรคโควิด 19 อันมีบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากวิกฤติ

เศรษฐกิจเป็นจ�านวนมากกว่าปกติ

พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 สามารถจ�าแนกมาตรการที่ใช้ในการ

บริหารจัดการหนี้สินในสภาวะที่ลูกหนี้มีหนี้สินล้นพ้นตัว 3 มาตรการดังนี้

1) การฟ้องงขอให้ล้มละลาย

2) การฟื้นฟูกิจการของลูกหนี้

3) การฟื้นฟูกิจการของลูกหนี้ที่เป็นวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม

ในการนี้ผู ้เขียนจะขอกล่าวถึงเฉพาะในส่วนของหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 

การฟ้องคดล้ีมละลายทัง้การฟ้องล้มละลายของเจ้าหนีม้ปีระกนัและเจ้าหนีไ้ม่มีประกนั

โดยเปรียบเทียบกับกฎหมายล้มละลายของสหราชอาณาจักร (Insolvency Act 1986) 

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการฟ้องคดีล้มละลาย
พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ได้ก�าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไข 

การฟ้องคดีล้มละลายโดยจ�าแนกประเภทการฟ้องคดีล้มละลายตามสถานะของ 

เจ้าหนีก้ล่าวคอื 1) การฟ้องคดล้ีมละลายของเจ้าหนีไ้ม่มปีระกนั 2) การฟ้องล้มละลาย

ของเจ้าหนี้มีประกัน

ซึ่งการฟ้องคดีของเจ้าหน้ีในแต่ละประเภทกฎหมายล้มละลายได้ก�าหนด 

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการฟ้องคดีไว้แตกต่างกัน
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การพจิารณาว่าเจ้าหนีร้ายใดคอืเจ้าหนีท้ีม่ปีระกนันัน้พระราชบญัญตัล้ิมละลาย 

พ.ศ. 2483 ได้ก�าหนดนิยามของเจ้าหน้ีมีประกันไว้โดยเฉพาะ[10]ซึ่งมีหลักเกณฑ ์

การพิจารณาดังนี้ [11]

ก) เจ้าหนี้ต้องเป็นผู้มีสิทธิเหนือทรัพย์สินของลูกหนี้ กล่าวคือ เจ้าหนี้รายนั้น

ต้องมีสิทธิที่จะบังคับช�าระหนี้แก่ทรัพย์สินของลูกหนี้ก่อนเจ้าหนี้รายอื่น

ข) สิทธิของเจ้าหนี้ที่มีต่อทรัพย์สินของลูกหนี้ตาม ก) นั้นต้องเป็นสิทธิในทาง

จ�านอง จ�าน�า สิทธิยึดหน่วงหรือเจ้าหนี้บุริมสิทธิที่บังคับได้ท�านองเดียวกับผู้รับจ�าน�า

รวมถึงเจ้าหนี้ตามกฎหมายอื่นให้ถือว่าเป็นเจ้าหนี้มีประกัน

1.	หลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการฟ้องคดีล้มละลายของเจ้าหนี้ไม่มีประกัน

พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ได้ก�าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไข 

การฟ้องคดีล้มละลายของเจ้าหนี้ไม่มีประกันไว้ดังนี้[12]

ก) ลูกหนี้มีหนี้สินล้นพ้นตัว กล่าวคือ ลูกหนี้ตกอยู่ในสถานะเป็นผู้มีหนี้สิน

มากกว่าทรัพย์สินหรืออาจกล่าวได้ว่าลูกหนี้ไม่สามารถจัดการช�าระหนี้ให้แก่เจ้าหนี้

ทั้งหลายท่ีตนมีครบถ้วนแม้จะได้จ�าหน่ายทรัพย์สินของตนทั้งหมดแล้วก็ตาม [13]  

แต่เน่ืองจากการสืบให้ปรากฏว่าลูกหนี้เป็นบุคคลผู้มีหนี้สินล้นพ้นตัวเป็นเรื่องยาก

เพราะเจ้าหน้ีผู้เป็นโจทก์ต้องทราบถึงสถานะทางการเงินและทรัพย์สินของลูกหนี ้

อย่างถ่องแท้พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 จึงได้ก�าหนดบทสันนิษฐานว่า

หากมีเหตุอย่างหน่ึงอย่างใดดังต่อไปน้ีเกิดข้ึนให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่า ลูกหน้ีมีหนี้สิน

ล้นพ้นตัว เช่น ถ้าลูกหน้ีโอนทรัพย์สินหรือสิทธิจัดการทรัพย์สินของตนให้แก่บุคคล

อื่นเพื่อประโยชน์แห่งเจ้าหน้ีทั้งหลายของตน ไม่ว่าได้กระท�าการนั้นในหรือนอก

ราชอาณาจักร ลูกหนี้โอนหรือส่งมอบทรัพย์สินของตนไปโดยการแสดงเจตนาลวง

หรือโดยการฉ้อฉล ไม่ว่าได้กระท�าการน้ันในหรือนอกราชอาณาจักร ยอมตนให้ต้อง 

ค�าพิพากษาซึ่งบังคับให้ช�าระเงินซึ่งตนไม่ควรต้องช�าระ ถูกยึดทรัพย์ตามหมายบังคับ

คดี หรือไม่มีทรัพย์สินอย่างหนึ่งอย่างใดที่จะพึงยึดมาช�าระหนี้ได้หรือแถลงต่อศาล 

ในคดีใดๆ ว่าไม่สามารถช�าระหนี้ได้[14]

ข) ลูกหนี้ซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาเป็นหน้ีเจ้าหนี้ผู้เป็นโจทก์คนเดียวหรือหลาย

คนเป็นจ�านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงล้านบาท หรือลูกหนี้ซึ่งเป็นนิติบุคคลเป็นหนี้เจ้าหนี ้
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ผู้เป็นโจทก์คนเดียวหรือหลายคน เป็นจ�านวนไม่น้อยกว่าสองล้านบาทกล่าวคือ 

ลูกหนี้ต้องเป็นหนี้เจ้าหนี้ผู ้เป็นโจทก์คนเดียวหรือหลายคนรวมกันเป็นจ�านวน 

หนึง่ล้านบาทหรอืมากกว่านัน้ส�าหรบักรณทีีล่กูหนีเ้ป็นบุคคลธรรมดาหรอืสองล้านบาท 

หรือมากกว่าน้ันส�าหรับกรณีที่ลูกหนี้เป็นนิติบุคคล ทั้งนี้เจ้าหนี้ผู้เป็นโจทก์นั้นจะเป็น

เจ้าหนี้รายเดียวหรือเป็นเจ้าหนี้หลายรายรวมกันก็ได้ [15]

ค) หนี้ท่ีน�ามาฟ้องในคดีล้มละลายนั้นต้องเป็นหนี้ที่อาจก�าหนดจ�านวนเงิน
ได้โดยแน่นอนไม่ว่าหน้ีน้ันจะถึงก�าหนดช�าระโดยพลันหรือในอนาคตก็ตามค�าว่า  
“หนี้ที่อาจก�าหนดจ�านวนเงินได้โดยแน่นอน” หมายถึงหนี้ที่อาจค�านวณได้แน่นอน  
ณ วันที่ฟ้องล้มละลาย [16] เช่น หน้ีจากการผิดสัญญากู้ยืมเงินสัญญาเช่าทรัพย์ 
สัญญาซื้อขาย 

ส่วนหนี้ที่ไม่อาจก�าหนดจ�านวนเงินได้แน่นอนเช่นหนี้ค่าเสียหายจากการ 
ละเมิด ค่าเสียหายจากการผิดสัญญา หน้ีที่ไม่อาจก�าหนดจ�านวนเงินได้แน่นอนอาจ
ท�าให้เป็นหนี้ที่ก�าหนดจ�านวนได้แน่นอนโดยการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อให้ศาลพิพากษา
จ�านวนหนี้ หรือการท�าสัญญาประนีประนอมยอมความเพื่อให้มูลหนี้เดิมระงับและ
ผูกพันตามมูลหนี้ใหม่ตามที่ได้ตกลงในสัญญา แต่อย่างไรก็ดีแม้หนี้บางอย่างจะเป็น
หนี้ที่ไม่อาจก�าหนดจ�านวนเงินได้แน่นอน แต่อาจค�านวณได้ความเป็นจริงว่ามีมูลค่า
ไม่น้อยกว่าหน่ึงล้านบาทส�าหรับลูกหน้ีที่เป็นบุคคลธรรมดาหรือสองล้านบาทส�าหรับ
ลูกหนี้ที่เป็นนิติบุคคล เช่น ลูกหนี้ขับรถประมาทไปเฉี่ยวชนท�าให้บ้านของผู้อ่ืน 
เสียหายไปทั้งหลัง ก็สามารถน�ามูลหน้ีดังกล่าวมาฟ้องให้ลูกหนี้ล้มละลายได้ทันที  
โดยไม่จ�าต้องฟ้องเป็นคดีแพ่งเพ่ือให้ศาลพิพากษาหรือท�าสัญญาประนีประนอม 
ยอมความกันก่อน[17]

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการฟ้องคดีล้มละลายของเจ้าหนี้

มีประกัน
พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ได้ก�าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขการ

ฟ้องคดีล้มละลายของเจ้าหนี้มีประกันไว้โดยน�าหลักการฟ้องคดีล้มละลายของเจ้าหนี้

ไม่มีประกันมาใช้และยังได้ก�าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขของการฟ้องคดีล้มละลาย

ของเจ้าหนี้มีประกันเพิ่มเติมไว้อีกสองประการดังนี้ [18]
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ก) มิได้เป็นผู้ต้องห้ามมิให้บังคับการช�าระหนี้เอาแก่ทรัพย์สินของลูกหนี ้

ฅเกินกว่าตัวทรัพย์ที่เป็นหลักประกัน กล่าวคือ หากเจ้าหนี้มีประกันทั่วไปมิได ้

มีข้อตกลงว่าจะไม่บังคับช�าระหน้ีเอาแก่ทรัพย์สินของลูกหนี้เกินกว่าทรัพย์ที่เป็น 

หลักประกัน เจ้าหนี้ย่อมสามารถน�ามูลหนี้นั้นมาฟ้องลูกหนี้ให้ล้มละลายได้ เว้นแต่ 

กรณีของเจ้าหนี้จ�านอง ซ่ึงกฎหมายได้ก�าหนดให้ผู้รับจ�านองห้ามบังคับช�าระหนี้ 

เอาแก่ทรพัย์สนิของผูจ้�านองเกนิกว่าทรพัย์สนิทีผู่จ้�านองน�ามาเป็นประกนัการช�าระหนี้

[19-20] ดังนัน้หากเจ้าหนีจ้�านองมิได้ตกลงยกเว้นบทบญัญตัแิห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ดังกล่าวก็ไม่สามารถน�ามูลหนี้นั้นมาฟ้องเป็นคดีล้มละลายได้

ข) เจ้าหนีต้้องกล่าวในฟ้องว่า ถ้าลกูหนีล้้มละลายแล้ว จะยอมสละหลกัประกนั

เพื่อประโยชน์แก่เจ้าหน้ีทั้งหลาย หรือตีราคาหลักประกันมาในฟ้องซึ่งเมื่อหักกับ

จ�านวนหนี้ของตนแล้ว เงินยังขาดอยู่ส�าหรับลูกหนี้ซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาเป็นจ�านวน 

ไม่น้อยกว่าหนึง่ล้านบาท หรอืลูกหนีซ้ึง่เป็นนติบิคุคลเป็นจ�านวนไม่น้อยกว่าสองล้านบาท

เมื่อพิจารณาจากหลักเกณฑ์และเ ง่ือนไขของการฟ้องคดีล ้มละลาย 

พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ผู้เขียนเห็นว่าหลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังกล่าว

ยังขาดความเหมาะสมกับบริบทสภาพเศรษฐกิจภายหลังสถานการณ์การแพร่ระบาด

ของโรคโควิด 19 (COVID 19) ดังนี้

ประการแรก พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ก�าหนดหลักเกณฑ์ 

การฟ้องคดีล้มละลายโดยให้สิทธิเจ้าหนี้เป็นผู้มีอ�านาจฟ้องคดีล้มละลายได้แต่เพียง

ฝ่ายเดียว ซึ่งการให้สิทธิเจ้าหน้ีในการฟ้องล้มละลายแต่เพียงฝ่ายเดียวนั้นอาจจะ 

ก็ให้เกิดความเสียหายแก่ตัวลูกหนี้ได้เพราะโดยสภาพบุคคลผู้มีหนี้สินล้นพ้นตัวมัก

จะมีเจ้าหนี้หลายราย และการให้สิทธิเจ้าหนี้ในการฟ้องคดีได้ฝ่ายเดียวนั้นอาจท�าให้

ลูกหนี้ถูกฟ้องเป็นคดีล้มละลายในช่วงเวลาเดียวกันหลายคดี อันจะท�าให้ลูกหนี้ต้อง 

เสยีเวลาและค่าใช้จ่ายในการเข้าสูก่ระบวนการยตุธิรรมมากขึน้โดยไม่มเีหตอุนัสมควร

ส่งผลให้กองทรัพย์สินของลูกหนี้มีจ�านวนน้อยลงอันเป็นเหตุให้เจ้าหนี้ได้รับช�าหนี้

จ�านวนน้อยลงด้วย ซ่ึงเป็นการขัดต่อหลักการฟ้องคดีล้มละลายที่ว่าการฟ้องคด ี

ล้มละลายเป็นการฟ้องคดเีพือ่ประโยชน์แก่เจ้าหนีท้ัง้หลาย รวมถงึเจ้าหนีอ้าจตดัสนิใจ 

ไม่ฟ้องคดีล้มละลายเพราะต้องการแสวงประโยชน์จากดอกเบี้ยที่เจ้าหนี้มีสิทธิ 

เรียกร้องได้ท�าให้ลูกหนี้ไม่สามารถหลุดพ้นจากจ�านวนหนี้ดังกล่าวได้เลย
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เมื่อพิจารณาจากปัญหาดังกล ่าวแล ้วพบว่ากฎหมายล้มละลายของ 

สหราชอาณาจักร (Insolvency Act 1986) ได้ก�าหนดให้ลูกหนี้สามารถเสนอแผน 

การช�าระหนีไ้ม่ว่าจะทัง้หมดหรือแต่บางส่วนให้แก่เจ้าหนีไ้ด้ โดยหากเจ้าหนีท้ีม่จี�านวน

หนี้รวมร้อยละ 75 ได้ตกลงยอมรับแผนการช�าระหนี้ แผนการช�าระหนี้ดังกล่าวจะมี 

ผลผูกพันเจ้าหนี้ทั้งหลายของลูกหนี้โดยไม่ค�านึงว่าเจ้าหนี้รายนั้นได้ยอมรับแผน 

การช�าระหนี้ดังกล่าวหรือไม่ ซึ่งการช�าระหนี้โดยวิธีการนี้ ลูกหนี้ยังสามารถจัดการ

ทรัพย์สินของตัวเองต่อไปได้ [21] ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะคล้ายกับการประนอมหนี ้

ในคดีล้มละลายตามพระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ของประเทศไทย หากแต ่

การที่ลูกหนี้จะขอประนอมหน้ีในคดีล้มละลายไม่ว่าจะเป็นการประนอมหนี้ก่อน 

ล้มละลาย [22] หรือการประนอมหน้ีภายหลังล้มละลายนั้น [23] ลูกหนี้ต้อง 

เข้าสู่กระบวนการล้มละลายและศาลมีค�าสั่งพิทักษ์ทรัพย์เด็ดขาดก่อนลูกหนี้จึงจะ

มีสิทธิด�าเนินการขอประนอมหน้ีต่อเจ้าหน้ีทั้งหลายในคดีล้มละลายการที่กฎหมาย 

ล้มละลายไทยก�าหนดให้สิทธิเจ้าหนี้ในการฟ้องล้มละลายแต่เพียงฝ่ายเดียวแต่หาก

เจ้าหนี้ไม่ใช้สิทธิฟ้องลูกหนี้เป็นคดีล้มละลายแล้ว ลูกหน้ีก็จะไม่มีโอกาสเสนอค�าขอ

ประนอมหนี้ในลักษณะดังกล่าวได้เลย ดังนั้นเพื่อหลีกเลี่ยงปัญหาที่อาจเกิดขึ้น 

ในอนาคตตามที่ได้กล่าวไปในข้างต้น ประเทศไทยอาจพิจารณาบัญญัติกฎหมาย 

เพิ่มเติมโดยเปิดโอกาสให้ลูกหน้ีสามารถร้องขอให้ตนตกเป็นบุคคลล้มละลายได ้

เพื่อให้ลูกหนี้ได้เข้าไปใช้กระบวนการประนอมหนี้

ประการที่สอง พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ก�าหนดหลักเกณฑ์ 

การฟ้องคดีล้มละลายโดยต้ังเง่ือนไขให้ลูกหน้ีซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาเป็นหนี้เจ้าหนี ้

ผู้เป็นโจทก์คนเดียวหรือหลายคนรวมกันเป็นจ�านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงล้านบาท หรือ 

ลูกหนี้ซึ่งเป็นนิติบุคคลเป็นหน้ีเจ้าหน้ีผู้เป็นโจทก์คนเดียวหรือหลายคนรวมกัน  

เป็นจ�านวนไม่น้อยกว่าสองล้านบาท ซึ่งจากสภาพเศรษฐกิจในปัจจุบันต้องถือว่า 

ยอดหนี้จ�านวนที่พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ก�าหนดไว้นั้นเป็นจ�านวนหนี ้

ที่สูงมาก อันจะส่งผลให้ประชาชนโดยทั่วไปแม้จะตกเป็นบุคคลผู้มีหนี้สินล้นพ้นตัว 

จนไม่สามารถบริหารจัดการหน้ีสินของตนเองได้ก็ไม่อาจเข้าสู่กระบวนการของ 

คดีล้มละลายได้หากมจี�านวนหนีไ้ม่ถงึหนึง่ล้านบาทส�าหรบัลกูหน้ีทีเ่ป็นบคุคลธรรมดา

หรอืสองล้านบาทส�าหรบัลกูหนีท้ีเ่ป็นนติบิคุคลอนัส่งผลให้บคุคลเหล่านัน้ต้องแบกรบั
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ภาระหนีส้ิน้ทีต่นไม่สามารถช�าระได้เป็นเวลานาน ซึง่คงไม่เป็นผลดต่ีอระบบเศรษฐกจิ

ในภาพรวมของประเทศและท�าให้ผู้ที่มีหนี้สินล้นพ้นตัวจะถูกพิพากษาให้ล้มละลาย 

ได้ในอนาคต

เมื่อพิจารณาจากปัญหาดังกล่าวแล้วพบว่ากฎหมายล้มละลายของสหราช

อาณาจักร (Insolvency Act 1986) ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับค�าส่ังบรรเทาหน้ี[24]  

(Debt Relief Orders (DROs) เพื่อใช้ส�าหรับการจัดการหนี้สิ้นของบุคคลที่ไม่สามารถ

ช�าระหนี้ได้ซึ่งหากลูกหน้ีได้รับค�าสั่งบรรเทาหน้ีลูกหนี้ก็จะได้รับการปลดหนี้[25] 

ทั้งนี้ตามกฎหมายของสหราชอาณาจักรการขอบรรเทาหนี้จะกระท�าได้ต้องปรากฏ

เงื่อนไขดังต่อไปนี้[26]

1) ลูกหนี้ต้องไม่สามารถช�าระหนี้ได้ 

2) ลกูหนีเ้ป็นหน้ีทีไ่ม่มปีระกนัและเป็นหนีไ้ม่เกนิ 20,000 ปอนด์หรอืประมาณ 

600,000 บาท 

3) ลูกหนี้มีสินทรัพย์ไม่เกิน 1,000 ปอนด์ หรือประมาณ 30,000 บาท

4) คงเหลอืจ�านวนเงนิท่ีสามารถช�าระให้เจ้าหนีไ้ด้หลงัหกัค่าใช้จ่ายท่ีจ�าเป็นแล้ว

ไม่เกินเดือนละ 50 ปอนด์หรือประมาณ 1,500 บาท

5) ลูกหนี้ต้องมีภูมิล�าเนาอยู่ในประเทศอังกฤษหรือเวลล์ในขณะที่มีการย่ืน

ค�าร้องขอหรือเคยมีภูมิล�าเนาหรือประกอบธุรกิจประเทศอังกฤษหรือเวลล์ภายใน  

3 ปีก่อนมีการยื่นค�าร้องขอ 

6) ต้องไม่เคยยืน่ค�าร้องขอบรรเทาหนีภ้ายในก�าหนด 6 ปีก่อนวนัยืน่ค�าร้องขอ 

7) ลูกหนี้ต้องไม่ได้อยู่ระหว่างการด�าเนินคดีล้มละลายในลักษณะอื่น

ในกรณีของการปลดหน้ีนั้นกฎหมายไทยสามารถจะกระท�าได้แต่โดย 

ความยนิยอมของเจ้าหนีเ้ป็นหลกั[27]ซึง่หากลกูหนีม้เีจ้าหนีห้ลายรายการปลดหนีน้ัน้

จะมไีด้แต่โดยความยนิยอมของเจ้าหนีเ้ป็นรายๆไป ซึง่ในทางปฏบัิตแิทบจะไม่ปรากฏ

ว่าเจ้าหนี้เต็มใจปลดหนี้ทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ลูกหนี้โดยปราศจากผลประโยชน์

ตอบแทน ซึ่งหากปัญหาดังกล่าวไม่ได้รับการแก้ไขแล้วก็อาจส่งผลให้ประชาชน 

โดยทั่วไปต้องรับภาระหนี้ในจ�านวนที่ไม่สูงนักเป็นระยะเวลานานจนไม่สามารถ 
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เริ่มต้นใช้ชีวิตใหม่ได้ซ่ึงอาจเป็นผลร้ายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ ดังน้ัน

ประเทศไทยอาจพิจารณาบัญญัติกฎหมายเพ่ิมเติมในส่วนของการค�าสั่งบรรเทาหนี้

เช่นเดียวกับกฎหมายล้มละลายของสหราชอาณาจักร(Debt Relief Orders (DROs) 

เพื่อเป็นการช่วยเหลือประชาชนอีกทางหนึ่ง

บทสรุปและการอธิปรายผล
มาตรการของรัฐในการควบคุมการแพร่ระบาดของโรคโควิด19 (COVID19) 

ตามที่ได้ออกตามความในพระราชก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 ย่อมส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศไทยอย่างหลกีเลีย่งไม่ได้แม้รฐั

จะได้มคีวามพยายามใช้มาตรการทางการเงินและการคลงัเข้าพยงุเศรษฐกจิแล้วกต็าม 

พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายที่ใช้ในการจัดการหนี้สิน 

ของบุคคลผู้มีหนี้สินล้นพ้นตัวและเป็นเครื่องมือส�าคัญอย่างหนึ่งในการขับเคลื่อน 

ระบบเศรษฐกิจของประเทศ แต่เน่ืองจากหลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการเข้าสู่

กระบวนการในพระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 2483 เป็นเงื่อนไขที่ถูกก�าหนดขึ้นมา

เพ่ือให้ในการบริหารจัดการในสภาวะเศรษฐกิจยามปกติ ซึ่งอาจไม่เพียงพอต่อการ

บรหิารจดัการหน้ีทีอ่าจเกดิขึน้ของประชาชนภายหลงัสถานการณ์การแพร่ระบาดของ

โรคโควิด 19 (COVID 19) ในการน้ีผู้เขียนเสนอแนะให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย 

ล้มละลายในสองประเด็นดังนี้ เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาเรื่องหนี้สินของประชาชน 

โดยทั่วไปอันจะส่งผลต่อการขับเคลื่อนเศรษฐกิจไปยังทิศทางที่ดีขึ้น

1. เปิดโอกาสให้ลูกหนี้สามารถร้องขอให้ตนตกเป็นบุคคลล้มละลายได้เอง

2. เพิ่มมาตรการบรรเทาหน้ีลูกหน้ี เช่นเดียวกับกฎหมายล้มละลายของ 

สหราชอาณาจักร
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นิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยทักษิณ	ปีที่	8	ฉบับที่	10	(กรกฎาคม	2562	-	มิถุนายน	

2563)	 ได้รับการประเมินคุณภาพบทความให้ข้อเสนอแนะและตรวจแก้ไขจาก

ผู้ทรงคุณวุฒิดังรายนามต่อไปนี้

1. รองศาสตราจารย์ ดร.กรกฎ ทองขะโชค มหาวิทยาลัยทักษิณ

2. รองศาสตราจารย์สิทธิกร ศักดิ์แสง  มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎร์ธานี

3. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อัคคกร ไชยพงศ์ มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎร์ธานี

4. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.จุมพล ชื่นจิตต์ศิริ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์

5. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.กฤษรัตน์ ศรีสว่าง มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์

6. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.กนกลักษณ์ จุ๋ยมณี มหาวิทยาลัยทักษิณ

7. ดร.ภูมิชัย สุวรรณดี  มหาวทิยาลยัราชภฏันครศรธีรรมราช

8. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ธนากร โกมลวานิช มหาวิทยาลัยทักษิณ

9. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ปพนธีร์ ธีระพันธ์  มหาวิทยาลัยทักษิณ

10. ผู้ช่วยศาสตราจารย์อานนท์ ศรีบุญโรจน์ มหาวิทยาลัยทักษิณ

11. ผู้ช่วยศาสตราจารย์สุภัญชญา วีระกูล มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎร์ธานี

12. ผู้ช่วยศาสตราจารย์สมชาย บุญคงมาก มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎร์ธานี

13. ผู้ช่วยศาสตราจารย์กฤษฎา อภินวถาวรกุล มหาวิทยาลัยทักษิณ

14. ผู้ช่วยศาสตราจารย์เจษฎา ทองขาว  มหาวิทยาลัยทักษิณ

วารสารวิชาการนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ

ปีที่ 8 ฉบับที่ 10 กรกฎาคม 2562 - มิถุนายน 2563
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