


 

                                                       ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา (ประชุม สนช.-สปช.)  
                              ประจ าเดือน เมษายน 2558 เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา 

  
 

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 

รายการเผยแผ่ความรู้ทางศาสนา 
05.00 

 
06.00 

 
 

สารคดี “ปกเกล้าธรรมราชา” 06.00 

คุยข่าวเช้า  แจ้งข่าว : เตือนภัย 
07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 ทันสถานการณ์ 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 สถานีอู่ทองใน 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ถ่ายทอด คสช. 

(rerun) 
 ขบวนการคนตัวเล็ก 

(เด็กและเยาวชน) 
 08.00 

09.00 
 มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

ร้อยเรียงข่าว มีข่าวดีมาบอก 
09.15 

09.30 สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 การเมืองเรื่องของประชาชน การเมืองเรื่อง

ของประชาชน 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 
10.30 สภาสนทนา สภาสนทนา 
11.00 

เวลา 11.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 
สภาปฏิรูป
แห่งชาติ 
(สปช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปช. 
ครั้งที่ 5/2558 
26 ม.ค.58) 

เวลา 11.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 
สภาปฏิรูป
แห่งชาติ 
(สปช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปช. 
ครั้งที่ 5/2558 
26 ม.ค.58) 

เกาะติดสภา 
 นิติบัญญัติแห่งชาติ 

บันทึกประชุมสภา 
11.00 

12.00 
รัฐสภาของเรา แผ่นดินถิ่นไทย 

12.00 

13.00 
 
 

สายด่วนรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ท้องถิ่นบ้านเรา 
13.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 
ละครวิทยุ 15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ 
สบาย สบาย  

 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 กาลครั้งหน่ึง.. 

เมื่อวันน้ัน 
17.00 

 
 

Gossip การเมือง ละติจูดรอบโลก 
 สกู๊ปข่าว..เส้นทางกฎหมาย 

สบาย สบาย  
 กับแพทย์ทางเลือก 

17.00 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (เช่ือมสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) เดินหน้าประเทศไทย (เช่ือมสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

กรรมาธิการพบประชาชน 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน เสียงปฏิรูป 
เพลงดี 

ศรีแผ่นดิน 
เพลินเพลง 
ยามเย็น 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 
19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) และ สารคดี “ปกเกล้าธรรมราชา” 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
เปิดประตู 
สู่ กกต. 

สตง. 
พบประชาชน 

กรรมการสิทธิฯ/ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินฯ 

ธรรมะก่อนนอน 

21.00 
 
 

22.00 
21.30 
22.00 

ธรรมะก่อนนอน 
  

หมายเหตุ      - เวลา 08.00 น. และ 18.00 น. เคารพธงชาติ และ พระบรมราโชวาท 
            - ข่าวต้นชั่วโมง และสปอตต่างๆ ตั้งแต่เวลา 08.00–21.00 น. (ช่วงละ 3-5 นาที) 
       - ตั้งแต่วันท่ี ๑๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ เป็นต้นไป เปิดสารคดี “ปกเกล้าธรรมราชา” ในเวลา ๐๖.๐๐ น. และ ๒๐.๐๐ น. (ช่วงละ ๓ นาที โดยประมาณ) 

      - หากช่วงเวลาใดมีการถ่ายทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพิเศษจาก คสช. หรืองานท่ีได้รับมอบหมาย สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิ้นภารกิจ 
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วัตถุประสงค์

	 เพื่อเผยแพร่การปกครองระบอบประชาธิปไตย

	 อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

	 และเพื่อเสนอข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภา	และอื่น	ๆ	

	 ทั้งภายในและต่างประเทศ

การส่งเรื่องลงรัฐสภาสาร

	 ส่งไปที่	บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 สำานักประชาสัมพันธ์	กลุ่มงานผลิตเอกสาร

	 ถนนอู่ทองใน	เขตดุสิต	กรุงเทพมหานคร	๑๐๓๐๐

	 โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔-๕	โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒

	 e-mail	:	rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเป็นสมาชิก

	 ค่าสมัครสมาชิก	ปีละ	๕๐๐	บาท	(๑๒	เล่ม)

	 ราคาจำาหน่ายเล่มละ	๕๐	บาท	(รวมค่าจัดส่ง)

	 กำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

การส่งบทความลงเผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสารจะต้องเป็น

บทความที่ไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน	 การพิจารณา

อนุมัติบทความที่นำามาลงพิมพ์ดำาเนินการโดยกองบรรณาธิการ

ทั้งนี้	 บทความ	 ข้อความ	 ความคิดเห็น	 หรือข้อเขียนใด

ที่ปรากฏในหนังสือเล่มนี้เป็นความเห็นส่วนตัว	 ไม่ผูกพันกับ

ทางราชการแต่ประการใด

ที่ปรึกษา

	 นายจเร	 พันธุ์เปรื่อง

	 นางสาวสุภาสินี		 ขมะสุนทร

บรรณาธิการ

	 นายประวิช			ตั้งใจมั่น

ผู้จัดการ

	 นางบุษราคำา	 เชาวน์ศิริ

ประจำากองบรรณาธิการ

	 นางพรรณพร	 สินสวัสดิ์

	 นางฟ้าดาว	 คงนคร

	 นางสาวอรทัย	 แสนบุตร

	 นางสาวจุฬีวรรณ	 เติมผล

	 นางสาวนิธิมา	 ประเสริฐภักดี

	 นางสาวสหวรรณ	 เพ็ชรไทย	

	 นายพิษณุ	 จารีย์พันธ์

ฝ่ายธุรการ

	นางสาวเสาวลักษณ์	 ธนชัยอภิภัทร

	 นางสาวดลธี	 จุลนานนท์

	 นางสาวจริยาพร	 ดีกัลลา

	 นางสาวอาภรณ์	 เนื่องเศรษฐ์

	 นางชญานิศ	 จงไกรจักร์

ฝ่ายศิลปกรรม

	 นายมานะ	 เรืองสอน

	 นายนิธิทัศน์	 องค์อศิวชัย

	 นางสาวทิพย์วิมล	 อ่อนกลั่น

--------------------

พิมพ์ที่

สำานักการพิมพ์

สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ผู้พิมพ์ผู้โฆษณา

	 นางฉัตราภรณ์		วิวัฒนวานิช
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	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	 ขอเชิญชวนอาจารย์	 ข้าราชการ	 นักวิชาการ	

นักศึกษาสาขาต่าง	 ๆ	 และผู้สนใจทั่วไป	 ส่งบทความวิชาการด้านเมือง	 การปกครอง	

เศรษฐกิจ	 สังคม	 ส่ิงแวดล้อม	 ฯลฯ	 ท้ังในประเทศและต่างประเทศ	 ลงตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร

ของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	ซึ่งกำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

	

ขอกําหนดบทความ

	 ๑.	 บทความวิชาการ	 หมายถึง	 บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์	 วิจารณ์	

หรือเสนอแนวคิดใหม่	 ๆ	 จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผู้อื่น	 หรือเป็นบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป	

โดยบทความวิชาการจะประกอบด้วย	 ส่วนเกริ่นนำา	 ส่วนเนื้อหา	 ส่วนสรุป	 หลักฐานอ้างอิง

และเชิงอรรถ

	 ๒.	บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน	๒๐	หน้ากระดาษขนาด	A๔	

	 ๓.	เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์มาก่อน	

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ

	 ๑.	 ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง	โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม	Microsoft	Word	

ใช้ตัวอักษรแบบ	 Angsana	 New/UPC	 ขนาด	 ๑๖	 พอยท์	 ตัวธรรมดาสำาหรับเนื้อหาปกติและ

ตัวหนาสำาหรับหัวข้อ	 โดยจัดพิมพ์เป็น	 ๑	 คอลัมน์	 ขนาด	 A๔	 หน้าเดียว	 และเว้นระยะขอบ

กระดาษดังนี้	

	 	 -	 ด้านบน	 ๑	 นิ้ว

	 	 -	 ด้านล่าง	 ๑	 นิ้ว

	 	 -	 ด้านซ้าย	 ๑	 นิ้ว

	 	 -	 ด้านขวา	 ๑	 นิ้ว	

	 ๒.	การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน

	 ๓.	ต้องระบุชื่อบทความ	 ชื่อสกุล	 ของผู้เขียนบทความ	 ตำาแหน่ง	 และสถานที่ทำางาน

อย่างชัดเจน



๔

การสงบทความ

	 สามารถส่งได้	๒	วิธี	ดังนี้

	 ๑.	 ส่งต้นฉบับในรูปเอกสาร	๑	ชุด	พร้อมแผ่นบันทึกข้อมูล	ไปที่

	 	 บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร	สำานักประชาสัมพันธ์

	 	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 	 ถนนประดิพัทธ์	แขวงสามเสนใน	เขตพญาไท	กรุงเทพมหานคร	๑๐๔๐๐	

	 ๒.	ส่งไฟล์ข้อมูลทาง	e-mail	ไปที่	rattasapasarn@yahoo.com	

	

คาตอบแทน

	 หน้าละ	๒๐๐	บาท	หรือ	๓๐๐	บาท	ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณา

ว่าสมควรจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราใด	 โดยพิจารณณาตามหลักเกณฑ์ที่คณะ

กรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารกำาหนด

	

ติดตอสอบถามรายละเอียดไดที่

	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร	โทร.	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๔	และ	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๑	

โทรสาร	๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒
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	 รัฐสภาสารฉบับเดือนมีนาคมนี้	 ขอนำาเสนอบทความจำานวน	 ๖	 เรื่อง	 ได้แก่	

เรื่อง  “วิเคราะห์ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย:  รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ใน

อนาคต”	 ที่ผู้เขียนได้วิเคราะห์ถึงหลักการสำาคัญในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาที่ควรจะมี

กำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ	 ได้แก่	 หลักการแบ่งแยกอำานาจ	 การวางหลักการความสัมพันธ์

ระหว่างพระมหากษัตริย์กับฝ่ายบริหาร	 และหลักความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่าย

นิติบัญญัติ	ทั้งนี้	 เพื่อเป็นข้อคิดสำาหรับการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่กำาลังดำาเนินการอยู่ใน

ขณะนี้

	 บทความเรื่องต่อมา	 คือ	 “บทบาทของประชาชนในการบริหารกิจการบ้านเมือง

ที่ดี:  กรณีการออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค์  (ร้าง)  จังหวัดสกลนคร”	 ผู้เขียนได้อธิบาย

ปรากฏการณ์ของการบริหารภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	โดยหยิบยก

กรณีการขอออกโฉนดที่ดินของสำานักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติให้แก่วัดดอนสวรรค์	(ร้าง)	

จังหวัดสกลนคร	 เพื่อแสดงให้เห็นถึงบทบาทของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับการบริหารภาครัฐ	

ทำาให้เห็นภาพของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ชัดเจนยิ่งขึ้น	 สะท้อนให้เห็นถึงการทำางาน

ของหน่วยงานภาครัฐว่าดำาเนินการตามแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือไม่

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	 การปกปิดข้อมูลในการดำาเนินการเรื่องนี้และใช้ข้อมูลที่ไม่ถูกต้อง	

ดังที่ปรากฏในภายหลังเมื่อสำานักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติได้ยอมรับว่า	 การข้ึนทะเบียน

วัดดอนสวรรค์	 (ร้าง)	 จังหวัดสกลนคร	 ขาดพยานเอกสาร	 ขาดพยานวัตถุและขาดองค์ประกอบ

ตามข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง	 จึงยกเลิกและถอนชื่อวัดดอนสวรรค์	 (ร้าง)	 จังหวัดสกลนคร	

ออกจากทะเบียนที่ดินศาสนสมบัติกลางและวัดร้าง	

		 ส่วนบทความเรื่อง	 “ข้อเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ำาประกันและจำานอง  เพื่อสร้าง

ความเป็นธรรมในสังคมและเพื่อแก้ปัญหาความยากจนอย่างยั่งยืน”	 เป็นการวิเคราะห์

สภาพความเป็นจริงของสังคมไทยในปัจจุบันที่คนส่วนใหญ่เป็นหนี้จากการค้ำาประกันและ

การจำานอง	 เนื่องมาจากการ	 “ผ่อนส่ง”	 ต่าง	 ๆ	 ไม่ว่าจะเป็นบ้าน	 รถ	 ฯลฯ	 ความพยายาม

ในการแก้ปัญหาหนี้สินของประชาชนที่ผ่านมานั้นก็ไม่ประสบความสำาเร็จทั้งที่ทำากันมา

อย่างต่อเนื่องยาวนาน	ประชาชนจำานวนมากยังไม่สามารถ	 “หลุดพ้นจากความเป็นหนี้”	 ได้	

หนี้สินนั้นจึงเป็นปัญหารากฐานที่อยู่คู่กับสังคมไทยมาโดยตลอด	 รัฐบาลทุกยุคทุกสมัย
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ไม่ว่าจะมาจากพรรคการเมืองใด	 ต่างก็ตั้งเป้าหมายว่าจะแก้ปัญหานี้ให้ได้	 และใช้มาตรการ

ต่าง	 ๆ	 นานาเพื่อแก้ไขปัญหานี้	 ผู้เขียนจึงมีข้อสันนิษฐานในเบื้องต้นว่า	 นอกจากกระแสบริโภค

นิยมและวัตถุนิยมอันเป็นต้นตอสำาคัญของปัญหาแล้ว	 “ตัวบทกฎหมาย”	 ยังเป็นอีกสาเหตุหน่ึง

ที่ทำาให้ประชาชนไม่สามารถหลุดพ้นจากความเป็นหนี้และความยากจนหรือไม่?	 ด้วยเหตุนี้	

ผู้เขียนจึงยกกฎหมายว่าด้วยหนี้	 กฎหมายว่าด้วยการค้ำาประกัน	 และกฎหมายว่าด้วยการ

จำานองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ขึ้นเป็นกรณีศึกษา	 เนื่องจากความสัมพันธ์

ในทางกฎหมายระหว่างเจ้าหนี้และลูกหนี้นั้นอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายลักษณะหนี้และ

เอกเทศสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 ที่ใช้บังคับมาตั้งแต่ปี	 พ.ศ.	 ๒๔๖๘	

ดังนั้น	 บทบัญญัติของกฎหมายอาจเป็นผลให้ลูกหนี้ไม่สามารถหลุดพ้นจากความเป็นหนี้ได้	

ผู้ เขียนจึงได้แสนอแนวทางในการปรับปรุงหลักกฎหมายหนี้ 	 ค้ำาประกัน	 และจำานอง	

ที่เกี่ยวข้องกับการเป็นหนี้	ดังที่เสนออยู่ในเนื้อหาบทความนี้

	 บทความเรื่อง	“การอำานวยความสะดวกในการอนุมัติอนุญาตแก่ประชาชน”	ที่ผู้เขียน

ได้อธิบายแนวทางการพัฒนากฎหมายของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย	 สำานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา	ที่ได้นำากฎหมายที่เกี่ยวกับการอนุมัติ	การอนุญาต	การออกใบอนุญาต	การจดทะเบียน	

การขึ้นทะเบียน	 ฯลฯ	มาพิจารณาทีละฉบับ	 ทีละมาตรา	 	 โดยได้จัดทำาเป็นร่างพระราชบัญญัติ

การอำานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ	 พ.ศ.	 ....	 และร่างพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 (ฉบับที่	 ..)	 พ.ศ.	 ....	 เพื่อให้ประชาชนได้รับความสะดวก

ในการพิจารณาอนุญาตตามที่ควรจะเป็น	

	 บทความสองเรื่องสุดท้าย	 ได้แก่	 “สังคมไทยต้องเป็นสังคมแห่งความสัตย์จริง”	

อธิบายให้เข้าใจถึงความสัตย์จริง	 (Integrity)	 ว่าคืออะไร	 และมีความสำาคัญกับสังคมไทยอย่างไร	

โดยสะท้อนให้เห็นว่า	 สังคมไทยยังไม่ตระหนักและเห็นคุณค่าความสำาคัญของความสัตย์จริง

อย่างเต็มที่	 และยังไม่มีแนวทางที่ชัดเจน	 โดยเปรียบเทียบกับอีกหลายประเทศทั่วโลก	 อาทิ	

อังกฤษ	 สหรัฐอเมริกา	 มาเลเซีย	 จีน	 เป็นต้น	 และบทความเรื่อง	 “การให้ข้อมูลลูกค้าสถาบัน

การเงินของประเทศไทย  ตามกฎหมาย  Foreign  Account  Tax  Compliance  Act”

ซึ่งสหรัฐอเมริกาออกกฎหมายฉบับนี้เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการตรวจสอบข้อมูลการเงิน

หรือการทำาธุรกรรมทางการเงินเพื่อป้องกันการหลีกเลี่ยงภาษีของคนอเมริกัน	 ซึ่งจะมีผล

กับประเทศไทยหรือไม่อย่างไรสามารถติดตามรายละเอียดได้ภายในเล่ม...	 แล้วพบกันใหม่

ฉบับหน้า

																																																																																															บรรณาธิการ
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วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: 
รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

 * อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎรธานี

สิทธิกร  ศักดิ์แสง*

บทคัดยอ

 หลังจากมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ ประเทศไทยไดนําหลักการปกครอง

ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใตรัฐธรรมนูญ (Parliamentary 

System) ที่เลียนแบบมาจากรัฐสภาของประเทศอังกฤษ และนํามาใชตั้งแตรัฐธรรมนูญฉบับที่ 

๑ - ๑๙ รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคตภายใตกรอบมาตรา ๓๕ ตามเจตนารมณรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. ๒๕๕๗ หลักการที่สําคัญในระบบรัฐบาล

แบบรัฐสภาที่มีความสําคัญและควรจะมี คือ หลักการแบงแยกอํานาจที่ใชหลักการแบงแยกอํานาจ

ที่ไมเครงครัด การวางหลักการความสัมพันธระหวางพระมหากษัตริยกับฝายบริหาร การวาง

หลักความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร ที่กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญและ

สภาปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) ควรคํานึงเปนอยางยิ่งในรัฐธรรมนูญใหมในอนาคต



รัฐสภาสาร มีนาคม ๒๕๕๘

๑๐

Abstract

 After the change of government in an absolute monarchy to a democracy on 

June 24, 2475, Thailand has adopted a parliamentary system of government that has ruled 

the King as Head of State under the constitution. (Parliamentary System) is a parody of the 

Parliament of England. And used since 1 - 19 constitution of the new constitution in the 

future, under section 35, the spirit of the Constitution of the Kingdom of Thailand. (Interim) 

Act 2557 an important principle in a parliamentary system of government is important, 

and there should be a separation of powers principle, the principle of separation of 

powers is not mandatory. Putting the relationship between the King and his administration. 

Placing the relationship between the legislature and executive. The Constitution Drafting 

Committee and the National Reform Council should be considered as well in the new 

constitution in the future

 ระบบรัฐบาล หมายถึง รูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ขององคกรทาง

การเมือง ที่เรียกวา “รัฐบาล” (Government) รวมไปถึงความสัมพันธระหวางองคกรตางๆ

ทางการเมือง เชน ความสัมพันธระหวางประชาชนกับประมุขของรัฐ ประมุขของรัฐกับรัฐสภา 

(ฝายนิติบัญญัติ) รัฐสภากับคณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร) คณะรัฐมนตรีกับประมุขของรัฐ ซึ่งจะ

ปรากฏในรัฐธรรมนูญของทุกประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบรัฐบาลใน

ทางตําราทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศไดอธิบายระบบรัฐบาลในการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยโดยทั่วไปมีอยูสองระบบใหญๆ คือ ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภากับระบบรัฐบาล

แบบประธานาธิบดี และประเทศตางๆ ก็นําทั้งสองระบบนี้มาปรับใชหรือผสมผสานกัน

ในรายละเอียดปลีกยอยตามสถานการณหรือสังคมบริบทของแตละประเทศใหเหมาะสมกับการ

ปกครองของประเทศน้ันๆ ทําใหเกิดระบบรัฐบาลใหมๆ หลายระบบดวยกัน แตในท่ีน้ีผูเขียน

อธิบายระบบรัฐบาลตามแนวคําสอนของศาสตราจารย ดร. วิษณุ เครืองาม ที่ไดอธิบายไวใน

ตํารากฎหมายรัฐธรรมนูญ๑ วา ระบบรัฐบาลตามรัฐธรรมนูญที่มีความสําคัญอยูในปจจุบัน 

 ๑ วิษณุ เครืองาม. กฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติบรรณการ, ๒๕๓๐, 
น. ๒๕๔.



๑๑

วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

มีอยู ๔ ระบบดวยกัน คือ ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา๒  ระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดี๓ ระบบ

รัฐบาลแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี๔ และระบบรัฐบาลภายใตรัฐสภาหรือระบอบสมัชชา๕

 ๒ ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาเกิดขึ้นในประเทศอังกฤษเปนประเทศแรก ซึ่งเปนจุดเริ่มตนของ
ระบบรัฐสภา เปนการจํากัดพระราชอํานาจของกษัตริยในสมัยของพระเจาจอหน พระมหากษัตริยแหงประเทศ
อังกฤษ ค.ศ. ๑๒๑๕ และการประกาศใชมหาบัตร (Magna Carta) ซึ่งตอมาก็มีการพัฒนาสภาที่ปรึกษาราชการ 
จนกลายเปนสภานิติบัญญัติ มีการตั้งตําแหนงอัครมหาเสนาบดีหรือนายกรัฐมนตรีขึ้นควบคุมคณะเสนาบดี
ทั้งหลาย มีการแยกคณะเสนาบดีหรือรัฐมนตรีออกจากพระมหากษัตริย มีการแบงสภาออกเปน ๒ สภา คือ สภา
สามัญหรือสภาผูแทนราษฎร (House of Common) กับ สภาขุนนางหรือวุฒิสภา (House of Lords) มีการเลือกตั้ง
และการตอสูระหวางสภาทั้งสอง และการตอสูระหวางสภาสามัญกับพระมหากษัตริย การลดพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริยลงในขณะที่สภาสามัญหรือสภาผูแทนราษฎรกลับรุงโรจนมากขึ้นทุกที การใหสภาทั้งสองควบคุม
รัฐบาลได การใหพระมหากษัตริยยุบสภาสามัญเพื่อจัดใหมีการเลือกตั้งใหมได เปนตน
 ๓ ในระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดี (Presidential System) เกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศ
สหรัฐอเมริกาซึ่งไดปลดแอกมาจากประเทศอังกฤษ คือ ประกาศอิสรภาพจากประเทศอังกฤษไมเปนเมืองขึ้น
ของประเทศอังกฤษตอไป ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงไดสรางระบบรัฐบาลขึ้นมาใหมเพื่อใหมีความแตกตางไปจาก
ระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษ ดวยเหตุผลดังนี้ 
  ๑. เนื่องจากประเทศสหรัฐอเมริกาประกาศอิสรภาพจากประเทศอังกฤษ คือ ตองการไมให
หลักการปกครองทุกอยางนั้นเหมือนกับประเทศอังกฤษอยางสิ้นเชิง จึงสรางหลักการปกครองขึ้นมาใหมใชเปน
เอกเทศ
  ๒. เนื่องจากบุคคลที่เกี่ยวของในการประกาศอิสรภาพประเทศสหรัฐอเมริกานั้นไดเรียนรู
หลักการปกครองระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษแลวพบวา ไมนาจะเหมาะสมกับการปกครองของประเทศ
สหรัฐอเมริกา
  ๓. เนื่องจากในสมัยนั้นไดมีนักปราชญอันเลื่องชื่อหลายๆ ทานดวยกันมีอิทธิพลตอการเมือง
การปกครองประเทศ ไมวาจะเปน โทมัส ฮอบส (Thomas Hobber) จอหน ลอค (John Lacke) มองเตสกิเออ 
(Montesquieu) รุสโซ (Rousseau) เปนตน โดยเฉพาะแนวคิดของมองเตสกิเออ ไดเสนอแนวคิดหลักการปกครอง
ประเทศตามหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers)
 ๔ ระบบรัฐบาลแบบกึ่งรัฐสภา-กึ่งประธานาธิบดี (Semi - Parliamentary, Semi – Presidential
System) นั้นเปนผลพวงมาจากการสรางรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. ๑๙๕๘ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
ที่พัฒนามาจากรูปแบบการปกครองแบบใหมที่นํารูปแบบที่เปนขอดีของการปกครองระบบรัฐสภาและระบบ
ประธานาธิบดีมาผสมผสานกันโดยมอบอํานาจใหประธานาธิบดีมาก แตในขณะเดียวกันก็ใหรัฐสภา (ฝาย
นิติบัญญัติ) ควบคุมการทํางานของฝายบริหารดวย ซึ่งในระบบรัฐบาลกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีที่มีใชอยูใน
ปจจุบัน เชน ประเทศฝรั่งเศส ประเทศมองโกเลีย เปนตน
 ๕ ระบบรัฐบาลภายใตรัฐสภาน้ีมีใชในประเทศสวิตเซอรแลนด (Switzerland) หรือช่ือทางการคือ 
สมาพันธรัฐสวิส (Swiss Confederation) เปนประเทศเล็ก ๆ มีการปกครองแบบสหพันธ  ซึ่งระบบการเมือง
ของประเทศสวิตเซอรแลนดเปนระบบการเมืองที่มีรูปแบบพิเศษของการรวมมือกันระหวางฝายนิติบัญญัติกับ
ฝายบริหาร โดยฝายนิติบัญญัติมีฐานะทางรัฐธรรมนูญและทางนิตินัยที่เหนือกวาฝายบริหาร โดยฝายบริหาร
ก็ยังคงมีความเปนอิสระในระดับหนึ่ง ดังนั้นจึงสมควรเรียกระบบการเมืองของประเทศสวิตเซอรแลนดวา “ระบบ
รัฐบาลภายใตรัฐสภา” แตอยางไรก็ตาม ในบางตําราเรียกวา “ระบอบอํานวยการ”  หรือบางตําราเรียกวา “ระบบ
สมัชชา” ดูรายละเอียดใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. กฎหมายรัฐธรรมนูญ: แนวคิดและประสบการณของตางประเทศ 
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน, ๒๕๕๒ น. ๑๖๖ และสิริพรรณ นกสวน. การเมืองการปกครองสวิตเซอรแลนด 
กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา, ๒๕๔๘, น. ๔๗-๔๘.
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วิเคราะหปญหาระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย

 หลังมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ ประเทศไทยไดนําหลักการ

ปกครองระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใตรัฐธรรมนูญ๖ 

(Parliamentary System) ที่เลียนแบบมาจากรัฐสภาของประเทศอังกฤษ และนํามาใชตั้งแต 

รัฐธรรมนูญฉบับที่ ๑ - ๑๙ เมื่อพิจารณาถึงประเทศไทยหลังจากมีการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใตรัฐธรรมนูญ  ไดมีรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น ๑๙ ฉบับ ไดมีการ

ใชระบบรัฐบาลแบบรัฐสภามาใช แตมีประเด็นที่นาศึกษาวิเคราะหที่มีปญหาอยูและเปนปญหา

ใหเกิดความขัดแยงเกิดปญหาทางการเมืองกอใหเกิดการรัฐประหาร โดยเฉพาะรัฐประหาร

เมื่อวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ ตนเหตุของปญหามาจากที่มาของรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ 

คือ ที่มาของสมาชิกวุฒิสภา ที่มาของสมาชิกรัฐสภา จึงเปนประเด็นที่กรรมาธิการยกราง

รัฐธรรมนูญจะตองศึกษาและถอดบทเรียนเพื่อจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

 ๖ ขอสังเกต ประเทศไทยเคยนําระบบรัฐบาลภายใตรัฐสภาแบบที่ใชกันอยูในประเทศ
สวิตเซอรแลนด เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ. ๒๔๗๕ 
(รัฐธรรมนูญฉบับที่ ๑) สมัยที่ ๑  ฝายนิติบัญญัติ คือ สภาผูแทนราษฎรมาจากการแตงตั้งทั้งหมด  ฝายบริหาร คือ 
คณะกรรมการราษฎร ซึ่งฝายบริหารมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คือ ใหสภาผูแทนราษฎรเลือกตั้งสมาชิกใน
สภาผูแทนราษฎร ๑ คน เปนประธานกรรมการราษฎร และใหผูเปนประธานนั้นเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
อีก ๑๔ คน อยูภายใตการควบคุมการทํางานของฝายนิติบัญญัติ และฝายบริหารไมสามารถยุบสภาได



๑๓

วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

ตารางเปรียบเทียบการเขาสูตําแหนงของสมาชิกรัฐสภาตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
สภาเดียว
มีสมาชิก

ประเภทเดียว 
แตงตั้งทั้งหมด

สภาเดียว
มีสมาชิก ๒ ประเภท 

เลือกตั้งและ
แตงตั้ง

สภาเดียว
ที่มีสมาชิกมา

จากการเลือกตั้ง

สภาคูสภาหนึ่ง
สมาชิกมาจากการ
เลือกต้ัง อีกสภาหน่ึง
สมาชิกมาจากการ

แตงตั้ง

สภาคู
สมาชิก

มาจากการ
เลือกตั้งทั้งหมด

สภาคูสภาหนึ่ง
มาจากการเลือกตั้ง

อีกสภาหนึ่ง
มาจากการแตงตั้ง

และเลือกตั้ง

- พระราชบัญญัติ
ธรรมนูญการ
ปกครองแผนดิน
สยามชั่วคราว 
พ.ศ. ๒๔๗๕  
สมัยที่ ๑
- ธรรมนูญ
การปกครอง
ราชอาณาจักร 
พ.ศ. ๒๕๐๒ 
- ธรรมนูญ
การปกครอง
ราชอาณาจักร 
พ.ศ. ๒๕๑๕
- รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ. ๒๕๑๙ 
- ธรรมนูญ
การปกครอง
ราชอาณาจักร 
พ.ศ. ๒๕๒๐
-  ธรรมนูญ
การปกครอง
ราชอาณาจักร 
พ.ศ. ๒๕๓๔
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) 
พ.ศ. ๒๕๔๙
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) 
พ.ศ. ๒๕๕๗

- พระราชบัญญัติ
ธรรมนูญ
การปกครอง
แผนดินสยาม
ชั่วคราว 
พ.ศ. ๒๔๗๕ 
สมัยที่ ๒

- รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. ๒๔๗๕
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. ๒๔๗๕ 
แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. ๒๔๙๕

- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๔๘๙
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว)
พ.ศ. ๒๔๙๐ 
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๔๙๒
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๑๑ 
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๑๗
- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๒๑
-  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๓๔

- รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. ๒๕๔๐

-  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๕๐

 

หมายเหตุ: อางถึงตารางเปรียบเทียบ ใน สิทธิกร ศักดิ์แสง “วิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางและ

การเขาสูตําแหนงของสมาชิกรัฐสภาตามบทบัญญัติธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย

ของประเทศไทย” วารสารราชภัฏสุราษฎรธานี ปที่ ๑ ฉบับที่ ๑ กรกฎาคม - ธันวาคม ๒๕๕๗ หนา ๑๓๕.
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๑๔

 เมื่อพิจารณาตามตารางเปรียบเทียบ รัฐธรรมนูญแตละฉบับไดนํารูปแบบรัฐบาล

แบบรัฐสภาหรือแบบฝายนิติบัญญัติที่มีใชกันทั่วโลกทุกรูปแบบไมวาจะเปนสภาเดียว๗ และสภา

คู๘ โดยกําหนดใหสมาชิกรัฐสภาที่เปนสภาเดียวที่มาจากการแตงตั้งหรือสภาเดียวมีสมาชิก

รัฐสภาสองประเภท เลือกตั้งและแตงตั้ง หรือสภาเดียวมีสมาชิกรัฐสภาสองประเภท เลือกตั้ง

และแตงตั้งหรือการเลือกตั้ง และมีสภาคูหรือสองสภากําหนดใหสมาชิกรัฐสภาสภาหนึ่ง

มาจากการเลือกตั้งแตอีกสภาหนึ่งสมาชิกรัฐสภามาจากการแตงตั้งหรือสมาชิกรัฐสภามาจาก

การเลือกตั้งทั้งหมดหรือสภาหนึ่งสมาชิกรัฐสภามาจากการเลือกตั้งแตอีกสภาหนึ่งสมาชิก

รัฐสภามาจากการแตงตั้งและเลือกตั้ง พบวาการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย

ก็ยังพัฒนาไปไมถึงไหน อาจเปนเพราะประเทศไทยมีการรัฐประหารบอยครั้ง ทดลองใชระบบ

รัฐสภาไปหลายรูปแบบและไมตอเน่ืองจึงเปนเหตุใหการพัฒนาระบบรัฐสภาท่ีไมพัฒนาเทาท่ีควร

และบางชวงเวลากอใหเกิดการครอบงํา เกิด “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองของนายทุน

ในระบบสภาคู”๙ เมื่อพิจารณาจากการที่รัฐธรรมนูญของประเทศไทยตามตารางขางตน จะพบ

วา ปญหาที่เกิดจากรัฐธรรมนูญในอดีตที่ใชระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา ลวนกอตัวจากการประเมิน

สถานการณหลังการบังคับใชรัฐธรรมนูญผิดพลาดทั้งสิ้น รัฐธรรมนูญโดยเฉพาะฉบับถาวรที่ได

 ๗  รูปแบบของรัฐสภาแบบสภาเดียว (Unicameral System) หมายความวา สมาชิกสภานิติบัญญัติ
มีฝายเดียวหรือประเภทเดียว (แตอาจตางพรรคการเมืองหรือตางที่มาก็ได) มีการประชุมพรอมกันในเวลาและ
สถานที่เดียวกัน มีอํานาจหนาที่อยางเดียวกันและปกติแลวควรจะมีที่มาอยางเดียวกัน ซึ่งอาจจะมาจากเลือกตั้ง
หรืออาจจะมาจากการแตงต้ังอยางใดอยางหน่ึง ประเทศท่ีใชระบบสภาเดียว เชน ประเทศสวีเดน ประเทศนอรเวย
ประเทศสิงคโปร ประเทศเซอรเบีย ประเทศฟนแลนด ประเทศกรีซ ประเทศฮอนดูรัส ประเทศเกาหลีใต เปนตน
 ๘ รูปแบบของรัฐสภาแบบสภาคูหรือแบบสองสภา (Bicameral System) เปนระบบที่มีสมาชิก
สภา ๒ ประเภท คือ สมาชิกวุฒิสภา (Senate) กับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Representative) มีการ
ประชุมแยกกันแตละเวลาและสถานที่ มีอํานาจหนาที่มากนอยตางกัน บางทีอาจมีวาระดํารงตําแหนงตางกัน ใน
ระบบสภาคูหรือระบบสองสภานี้ อาจมีกรณีพิเศษที่สภาทั้งสองประชุมรวมพรอมกันก็ได ระบบสภาคูหรือระบบ
สองสภาที่ใชกันอยู เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศไทย ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมนี 
ประเทศสวิตเซอรแลนด เปนตน
 ๙ สิทธิกร ศักดิ์แสง. วิเคราะหเปรียบเทียบโครงสรางและการเขาสูตําแหนงของสมาชิกรัฐสภา
ตามบทบัญญัติธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย.  วารสารราชภัฏสุราษฎรธานี ปที่ 
๑ ฉบับที่ ๑ กรกฎาคม-ธันวาคม ๒๕๕๗, น. ๑๑๓.



๑๕

วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

กําหนดใหฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติเปนกลุมเดียวกัน๑๐ สงผลกระทบขึ้นมาในระบบรัฐสภา

ของประเทศไทยกลายเปน “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองของนายทุนในระบบรัฐสภา” 

โดยเฉพาะปญหารัฐธรรมนูญไทยในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาที่ประเมินสถานการณหลังการ

บังคับใชรัฐธรรมนูญผิดพลาด ดวยเหตุผล ๓ ประการดังนี้๑๑

  ประการแรก การกําหนดให ส.ส. (สมาชิกสภาผูแทนราษฎร) สังกัดพรรคการเมือง 

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีบังคับให ส.ส. สังกัดพรรคการเมือง ในระบบรัฐสภาน้ันไดทําให

ระบบรัฐสภาขาดการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติและทําใหมีการผูกขาดอํานาจ

โดยพรรคการเมืองและทําใหพรรคการเมืองกลายเปนองคกรสูงสุดของประเทศ เหนือรัฐบาล

และเหนือสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญป ๒๕๔๐ จึงออกแบบการอภิปรายไมไววางใจ

นายกรัฐมนตรีเสียใหม ใหทําไดยากกวาเดิม คือตองใชเสียง ๒ ใน ๕ ของจํานวน ส.ส. 

ซึ่งมากเกินไปนั่นจึงเปนจุดเริ่มตนในแผนเทคโอเวอรพรรคการเมือง (ควบรวมพรรคการเมือง)

มีการควบรวมเพื่อกอตั้งพรรคไทยรักไทย ตลอดระยะเวลาการดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี

ของ “ทักษิณ ชินวัตร” จึงไมถูกซักฟอกแมครั้งเดียว แมจะมีการใชอํานาจที่เกินเลย มีการ

ทุจริตเชิงนโยบายหลายครั้ง มีผลประโยชนทับซอนจํานวนมาก แตไมอาจตรวจสอบโดยระบบ

ของรัฐสภาได สุดทายบานปลายกลายมาเปนปญหาความขัดแยงทางการเมืองในปจจุบัน 

มาถึงรัฐธรรมนูญป ๒๕๕๐ เราอยูในบรรยากาศแหงความกลัวอีกคร้ัง แตคราวน้ีกลัวนักการเมือง

โกงกิน รัฐธรรมนูญจึงเขมงวดกับนักการเมืองเปนพิเศษ สุดทายกลายเปนจุดออนใหโจมตีวา 

ไมยึดโยงกับประชาชน   ดังที่เห็นจากที่มาของวุฒิสภา รวมไปถึงกรรมการสรรหาบุคคลใหดํารง

ตําแหนงในองคกรอิสระตามรางรัฐธรรมนูญ ที่ตัดตัวแทนของพรรคการเมืองออกไป

 ๑๐ ระบบรัฐสภาของประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ กําหนดให
ฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติเปนกลุมเดียวกัน คือ นายกรัฐมนตรีตองมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ทําใหการ
บริหารงานหรือการบริหารราชการแผนดิน สามารถดําเนินการไดอยางรวดเร็วในการตอบสนองความตองการ
ของประชาชน และที่สําคัญการบริหารงานหรือการวางนโยบายการบริหารราชการแผนดิน ไมวาจะเปนเรื่อง
ของกฎหมายที่ฝายบริหารเสนอใหฝายนิติบัญญัติพิจารณาตราหรือแกไขกฎหมายขึ้นมาเพื่อแกไขปญหาทาง
สังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะปญหาดังกลาวฝายบริหารยอมทราบถึงปญหา 
แตไมสามารถที่จะทําการใดๆ ไดถาไมมีกฎหมายใหอํานาจหรือกฎหมายไมเปดชองใหกระทําได จึงตองใหฝาย
นิติบัญญัติตราหรือแกไขกฎหมายขึ้นมารองรับการบริหารราชการแผนดินตามหลักการปกครองแบบนิติรัฐที่ยึด
หลักนิติธรรม
 ๑๑ อมร จันทรสมบูรณ. ปฏิรูปประเทศ: ปฏิรูประบบรัฐสภาเพื่อการพัฒนาคุณภาพ
ประชาธิปไตย ใน รวมบทความกฎหมายมหาชน จากเว็บไซต www.pub-law.net. กรุงเทพฯ: สํานักงานศาล
รัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๔, น. ๑๓๗-๑๕๙.



รัฐสภาสาร มีนาคม ๒๕๕๘

๑๖

 ประการที่สอง การกําหนดใหพรรคการเมืองมีอํานาจถอด ส.ส. ออกจาก

ตําแหนง ส.ส. ได ทําให ส.ส. ตองอยูภายใตอาณัติของพรรคการเมือง 

 ประการที่สาม กําหนดใหนายกรัฐมนตรีตองมาจาก ส.ส. เทานั้น ซึ่งเมื่อพิจารณา

ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทยที่ใชเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรและรัฐบาลตาง

มาจากพรรคการเมือง ทําใหกลไกแหงการแบงแยกอํานาจและกลไกตรวจสอบถวงดุลอํานาจ

ไมสมบูรณ การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง ยิ่งเปนการสรางปญหาทางการเมือง

ในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย เพราะการบังคับ ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง

สงผลให ส.ส. ขาดความเปนอิสระ ไมสามารถปฏิบัติหนาที่เปนผูแทนปวงชนชาวไทยไดอยาง

เต็มที่ เนื่องจากตองปฏิบัติตามมติพรรคการเมือง พรรคการเมืองจึงครอบงํา ส.ส. จึงทําให

เกิดปญหาระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา คือ พรรคการเมืองไทยมีนายทุนเปนเจาของพรรค ซึ่งเมื่อ

นายทุนผูนั้นไดรับเลือกตั้งเปนนายกรัฐมนตรี ก็จะสามารถควบคุมรัฐมนตรี และ ส.ส. เสียง

ขางมากในสภาได โดยสามารถสั่งการใหกลุมบุคคลดังกลาวปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชนของ

ตนเองและพวกพอง  

 จากสาเหตุ ๓ ประการขางตนนี้ เกิด “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองของ

นายทุนในระบบรัฐสภา” ทําใหนายทุนท้ังหลายใชเงินและอิทธิพลในการซ้ือเสียง เพ่ือเขามาจับข้ัว

รวมกลุมกันเปนเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรและเขามาเปนรัฐบาลที่ผูกขาดอํานาจรัฐ

และใชอํานาจรัฐแสวงหาความร่ํารวยจากทรัพยากรของสวนรวมทั้งทางตรงและทางออม 

ทั้งโดยการทุจริตคอรรัปชันโดยตรงและโดยการทุจริตทางนโยบาย คือ การตรากฎหมายที่ไมควร

จะตราขึ้นมาและไมตรากฎหมายที่ควรจะตองตรา รวมทั้งการใชนโยบายประชานิยม (populist) 

โดยไมมีขอบเขต เพียงเพื่อซื้อเสียงและซื้อความนิยมจากประชาชน เพื่อใหตนไดอยูในตําแหนง

ใหนานที่สุด เพื่อจะไดผูกขาดอํานาจรัฐตอไปจนเปนเหตุใหมีการรัฐประหารเกิดขึ้นบอยครั้งและ

ลาสุดปญหาเหลานี้ก็เปนตนเหตุของการรัฐประหาร เมื่อวันที่ ๒๒ พฤษภาคม ๒๕๕๗ ขึ้นมา

อีกครั้ง ยกเลิกรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ และไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. ๒๕๕๗ ภายใตรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๗ ฉบับดังกลาว

ใหมีการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมโดยกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญและใหสภาปฏิรูป

แหงชาติ (สปช.) เปนผูพิจารณา



๑๗

วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

 หลังมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ ประเทศไทยไดนําหลักการ

ปกครองระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใตรัฐธรรมนูญ๑๒ 

(Parliamentary System) ที่เลียนแบบมาจากรัฐสภาของประเทศอังกฤษ และนํามาใชตั้งแต 

รัฐธรรมนูญฉบับที่ ๑ - ๑๙ รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคตภายใตเจตนารมณรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. ๒๕๕๗ 

 หลักการที่สําคัญในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาที่มีความสําคัญและมีประเด็นที่ควร

จะกลาวถึง คือ หลักการแบงแยกอํานาจ ความสัมพันธระหวางพระมหากษัตริยกับฝายบริหาร 

ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร ที่กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญและคณะ

สภาปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) ควรคํานึงเปนอยางยิ่งในรัฐธรรมนูญใหมในอนาคต ดังนี้

 ประเด็นหลักการแบงแยกอํานาจ

 ในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญตองนําระบบรัฐบาลแบบ

รัฐสภามาใช โดยถือหลักการปกครองแบบไมยึดหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation 

of Powers) อยางเครงครัดเหมือนกับระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดี๑๓ หากแตยึดหลักการ

แบงแยกองคกรและแบงหนาที่ (Function of Powers) ใหแตละองคกรกระทํา เชน แบงแยกให

 ๑๒ ขอสังเกต ประเทศไทยเคยนําระบบรัฐบาลภายใตรัฐสภาแบบที่ใชกันอยูในประเทศ
สวิตเซอรแลนด เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ. ๒๔๗๕ 
(รัฐธรรมนูญฉบับที่ ๑) สมัยที่ ๑  ฝายนิติบัญญัติ คือ สภาผูแทนราษฎรมาจากการแตงตั้งทั้งหมด  ฝายบริหาร คือ 
คณะกรรมการราษฎร ซึ่งฝายบริหารมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คือ ใหสภาผูแทนราษฎรเลือกตั้งสมาชิกใน
สภาผูแทนราษฎร ๑ คน เปนประธานกรรมการราษฎร และใหผูเปนประธานนั้นเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
อีก ๑๔ คน อยูภายใตการควบคุมการทํางานของฝายนิติบัญญัติ และฝายบริหารไมสามารถยุบสภาได
 ๑๓ ซึ่งเมื่อพิจารณาศึกษาเปรียบเทียบระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดีจะพบวาในระบบรัฐบาล
แบบประธานาธิบดียึดหลักการแบงแยกอํานาจการใชอํานาจอธิปไตยคอนขางเครงครัด กลาวคือ ตามหลักการ
แบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) ออกเปนสามอํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจ
ตุลาการ แตละอํานาจอยูที่องคกรแตละฝายแยกออกจากกันคอนขางเด็ดขาด ไมมีการกาวกายกัน โดยเฉพาะ
การแยกอํานาจหนาที่ฝายบริหาร (รัฐบาล) กับฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) มีหลักการแบงแยกอํานาจที่สําคัญไดแก 
ประธานาธิบดีที่ไดรับเลือกมาจากประชาชนจะเปนผูสรรหาและแตงตั้งคณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร) โดยผานความ
เห็นชอบจากรัฐสภา และรัฐมนตรีจะไมสามารถเปนสมาชิกสภาได ตรงนี้จะเห็นไดวาตรงขามกับระบบรัฐสภาที่
สมาชิกรัฐสภาเปนกลุมเดียวกับฝายบริหาร



รัฐสภาสาร มีนาคม ๒๕๕๘

๑๘

ฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) ทําหนาที่ตรากฎหมาย๑๔ แบงแยกใหฝายบริหาร (รัฐบาลหรือคณะ

รัฐมนตรี) ทําหนาที่บริหารราชการแผนดิน๑๕ แบงแยกใหฝายตุลาการพิพากษาอรรถคดี๑๖ 

โดยยอมใหแตละองคกรเกี่ยวของกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งยอมหรือบังคับใหฝายบริหารกับ

ฝายนิติบัญญัติมีความสัมพันธตอกันอยางยิ่งซึ่งเปนการถวงดุลหรือคานอํานาจซึ่งกันและกัน

(Check and Balance) เชน กําหนดใหฝายนิติบัญญัติควบคุมการบริหารราชการแผนดินของ

ฝายบริหารดวยการตั้งกระทูถาม การเปดอภิปรายไมไววางใจการบริหารงานของฝายบริหาร

แบบลงมติไมไววางใจหรือแบบไมมีการลงมติไววางใจฝายบริหาร การถอดถอนฝายบริหารออก

จากตําแหนง การดําเนินคดีตอผูดํารงตําแหนงทางการเมืองในการกระทําผิดทุจริตตอตําแหนง

หนาท่ี เปนตน สวนฝายบริหารสามารถถวงดุลฝายนิติบัญญัติดวยการยุบสภาใหมีการเลือกต้ังใหม 

เปนตน หลักการแบงแยกอํานาจที่ไมเครงครัดนี้รัฐธรรมนูญทุกฉบับไดนําหลักการนี้มาใชใน

การปกครองประเทศ รัฐธรรมนูญฉบับใหมตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. ๒๕๕๗ ซึ่งมีประเด็นที่สําคัญตอการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใตรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ดังนี้

 ประเด็นประมุขของรัฐกับฝายบริหาร

 ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาในรัฐธรรมนูญไทยทุกฉบับตั้งแตฉบับที่ ๑ - ๑๙ 

กําหนดใหประเทศไทยใชหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปน

ประมุขภายใตรัฐธรรมนูญ ดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับใหมที่จะเกิดขึ้นในอนาคตควรใชหลักการ

ปกครองระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาโดยมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข โดยวางหลักการความ

สัมพันธระหวางพระมหากษัตริยกับฝายบริหาร ดังนี้

 ๑. พระมหากษัตริยซึ่งเปนประมุขของรัฐเปนคนละคนกับหัวหนาฝายบริหาร

  ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาไดวางหลักประมุขของรัฐเปนคนละคนกับหัวหนา

รัฐบาลซึ่งจะปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ คือ ประเทศไทยมีประมุข

ของรัฐเปนพระมหากษัตริยอยูภายใตรัฐธรรมนูญ๑๗ สวนหัวหนาฝายบริหาร คือ นายกรัฐมนตรี

เปนหัวหนารัฐบาลหรือเปนหัวหนาฝายบริหารซึ่งเปนไปตามระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาที่ใชกัน

 ๑๔ ดูเทียบเคียงหมวด ๖ รัฐสภา มาตรา ๘๘-๑๖๒ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๑๕ ดูเทียบเคียงหมวด ๙ รัฐสภา มาตรา ๑๗๑-๑๙๖ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๑๖ ดูเทียบเคียงหมวด ๑๐ รัฐสภา มาตรา ๑๙๗-๒๒๘ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๑๗ ดูเทียบเคียง มาตรา ๒ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐



๑๙

วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

ทั่วไปที่แตกตางไปจากระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดีที่ประมุขของรัฐกับหัวหนาฝายบริหาร

เปนบุคคลคนเดียวกันดังเชนประเทศสหรัฐอเมริกา เปนตน

 ๒. พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

  พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีนั้นตอง

มาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น๑๘ หรือควรใหเปนบุคคลภายนอกก็ไดที่ไมใชสมาชิก

สภาผูแทนราษฎร สวนรัฐมนตรีนั้นจะมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคนนอกก็ไดและที่

สําคัญใหรัฐมนตรีเปนสมาชิกรัฐสภาในขณะเดียวกันกับที่เปนรัฐมนตรีได

  เมื่อพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรี พบวา ในอดีตประเทศไทยมีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญบังคับใหนายกรัฐมนตรีตองมาจาก

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และรัฐมนตรีบางสวนตองมาจากสมาชิกรัฐสภา เชน รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๔๗๕ (รัฐธรรมนูญฉบับท่ี ๒ วันท่ี ๑๐ ธันวาคม ๒๔๗๕) มาตรา ๔๖

พระมหากษัตริยทรงตั้งคณะรัฐมนตรีขึ้นหนึ่งคณะ ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีนายหนึ่งและ

รัฐมนตรีอยางนอย ๒๐ นาย อยางมาก ๔๔ นาย มาตรา ๔๗ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

อีก ๔๔ นาย ตองมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร นอกจากนั้น จะเลือกจากผูที่เห็นวา

มีความรูความชํานาญเปนพิเศษ แมมิไดเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ได แตตองเปนผูที่

ดํารงตําแหนงการเมืองได มาตรา ๔๘ รัฐมนตรีผูมิไดเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นยอม

มีสิทธิไปประชุมและแสดงความคิดเห็นในสภาผูแทนราษฎรได แตไมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 

หรือในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๑๗ มาตรา ๑๗๗ พระมหากษัตริยทรงตั้ง

นายกรัฐมนตรี ๑ คน และรัฐมนตรีอีกไมเกิน ๓๐ คน นายกรัฐมนตรีจะตองเปนสมาชิกสภา 

ผูแทนราษฎร และรัฐมนตรีอีกไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนรัฐมนตรีทั้งหมด (ไมนอยกวา 

๑๕ คน) จะตองเปนสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนตน

 ๓. พระมหากษัตริยซึ่งเปนประมุขของรัฐไมตองรับผิดชอบทางการเมือง  

  ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ทุกฉบับไดบัญญัติใหพระมหากษัตริยซึ่งเปนประมุขของรัฐไมตองรับผิดชอบทางการเมืองซึ่ง

มีความแตกตางไปจากประมุขของรัฐที่ใชระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาที่เปนบุคคลธรรมดาและมี

 ๑๘ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๗๑ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ 



รัฐสภาสาร มีนาคม ๒๕๕๘

๒๐

ความแตกตางกับประมุขของรัฐที่เปนบุคคลธรรมดาในระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดี ระบบ

รัฐบาลแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี และระบบรัฐบาลภายใตรัฐสภา ซึ่งลวนแลวแตตอง

รับผิดชอบทางการเมือง

  ดังนั้น การกระทําของพระมหากษัตริยมีผูรับสนองพระบรมราชโองการ คือ 

ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร ฝายตุลาการ และองคกรตามรัฐธรรมนูญภายใตการปกครองแบบ

นิติรัฐที่ยึดหลักนิติธรรม๑๙ ทําใหประมุขของรัฐไมตองรับผิดทางการเมือง กษัตริยจึงกลายเปน

สถาบันที่ “ผูใด๒๐ จะละเมิด๒๑ กลาวหา๒๒ ฟองรอง๒๓ ไมได”๒๔ กลาวคือ ผูใดจะตําหนิ

ติเตียนพระมหากษัตริยในทางการเมืองไมได ประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา ประธานสภา

ผูแทนราษฎร และคณะรัฐมนตรี จะเปนผูรับสนองพระบรมราชโองการแทนพระมหากษัตริย 

เพราะฉะนั้นจึงมีคํากลาวที่สําคัญวา “พระมหากษัตริยทรงครองราชยแตมิไดทรงปกครอง”

 ๔. ฝายบริหารเสนอใหพระมหากษัตริยซึ่งเปนประมุขของรัฐยุบสภาได 

  ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทยในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรแตละฉบับท่ีผานมา

ฝายบริหาร (รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี) เสนอใหพระมหากษัตริยซึ่งเปนประมุขของรัฐยุบสภาได 

การควบคุมการบริหารราชการแผนดินเปนมาตรการที่แสดงวาฝายนิติบัญญัติอยูเหนือฝาย

บริหาร (รัฐบาลคณะรัฐมนตรี) และมีผลกระทบฝายบริหารคอนขางมาก ฝายบริหารก็สามารถ

เสนอใหพระมหากษัตริยซึ่งเปนประมุขของรัฐยุบสภาผูแทนราษฎรเพื่อจัดใหมีการเลือกตั้งทั่วไป

ใหม๒๕ 

 ๑๙ ดูเทียบเคียงมาตรา ๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๒๐ “ผูใด” ในที่นี้หมายถึงทางราชการ (เชน เจาพนักงาน) และในทางเอกชนดวย
 ๒๑ “การละเมิดมิได” นี้ อาจพิจารณาได ๓ ทาง คือ ทางรัฐธรรมนูญ ทางแพง และทางอาญา
 ๒๒ “การกลาวหา” หมายความวา กลาวหาตอพนักงานสอบสวนหรือพนักงานของรัฐวา
พระมหากษัตริยทรงกระทําความผิดใดๆ ซึ่งพนักงานสอบสวนหรือเจาพนักงานของรัฐจะตองไมรับขอกลาวหา
ไวพิจารณา กลาวโดยสรุปก็คือ เจาพนักงานของรัฐจะกลาวหาวาพระมหากษัตริยทรงทําผิดอาญาและจับกุม
มาดําเนินคดีไมได ในดานราษฎรก็เชนเดียวกัน ถามากลาวหาหรือกลาวโทษพระมหากษัตริยตอเจาพนักงาน 
เจาพนักงานก็จะไมรับคํากลาวหาหรือคํากลาวโทษไวพิจารณา
 ๒๓ “ฟองรอง” หมายความถึง ฟองรองในทางรัฐธรรมนูญ ทางแพง ทางอาญา ถาจะมีการ
ฟองรอง ศาลก็ตองไมรับไวพิจารณา แตทั้งนี้ไมไดหมายความวา จะฟองรองทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย
ไมได เพราะเปนการฟองนิติบุคคลเปนสวนหนึ่งตางหาก หรือถาเปนทรัพยสินสวนพระองคก็ฟองผูจัดการ
ทรัพยสินสวนพระองคได
 ๒๔ ดูเทียบเคียงมาตรา ๘ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๒๕ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๐๘ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐



๒๑

วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

 เมื่อพิจารณาถึงการกําหนดหลักการฝายบริหารเสนอใหพระมหากษัตริยซึ่งเปน

ประมุขของรัฐยุบสภาได และรัฐธรรมนูญที่เปนฉบับถาวรก็ไดกําหนดใหฝายบริหารเสนอให

ประมุขของรัฐยุบสภาผูแทนราษฎรได สวนรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวจะไมไดกําหนดใหมี

บทบัญญัติเร่ืองการยุบสภาผูแทนราษฎร เพราะไมมีสภาผูแทนราษฎร มีแตสภานิติบัญญัติแหงชาติ

ที่มาจากการแตงตั้ง ที่ใชระบบรัฐสภาแบบสภาเดียว ดังนั้น กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ

คงตองวางหลักการนี้ตอไปในรัฐธรรมนูญใหมในอนาคต แตอยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญ

ควรกําหนดแนวทางที่จะใหฝายบริหารเสนอใหพระมหากษัตริยออกพระราชกฤษฎีกายุบสภา

ในประเด็นใดไดบาง ถาไมไดกําหนดประเด็นไวจะทําใหมีการยุบสภางายเปนผลเสียตอการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยและเปนผลเสียตองบประมาณในการจัดใหมีการเลือกตั้งใหม

 ประเด็นความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร

 ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของ

ประเทศไทย กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมจะตองมีสาระที่สําคัญ ดังนี้

 ๑. หัวหนาฝายบริหารตองมาจากฝายนิติบัญญัติ

   ระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย ฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) ควรใช

แบบสภาคูหรือสภาเดียว ซึ่งอธิบายไดดังนี้

  ๑) รูปแบบของรัฐสภาแบบสภาเดียว (Unicameral System) หมายความวา 

สมาชิกสภานิติบัญญัติมีฝายเดียวหรือประเภทเดียว (แตอาจตางพรรคการเมืองหรือตางที่มา

ก็ได) มีการประชุมพรอมกันในเวลาและสถานที่เดียวกัน มีอํานาจหนาที่อยางเดียวกันและปกติ

แลวควรจะมีที่มาอยางเดียวกัน ซึ่งอาจจะมาจากเลือกตั้งหรืออาจจะมาจากการแตงตั้งอยางใด

อยางหนึ่ง ประเทศที่ใชระบบสภาเดียว เชน ประเทศสวีเดน ประเทศนอรเวย ประเทศสิงคโปร 

ประเทศเซอรเบีย ประเทศฟนแลนด ประเทศกรีซ ประเทศฮอนดูรัส ประเทศเกาหลีใต เปนตน

  ๒) รูปแบบของรัฐสภาแบบสภาคูหรือแบบสองสภา (Bicameral System) เปน

ระบบที่มีสมาชิกสภา ๒ ประเภท๒๖ คือ สมาชิกวุฒิสภา (Senate) กับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

 ๒๖ ระบบสองสภานี้มีชื่อเรียกตางกัน เชน ของประเทศอังกฤษ เรียกวา สภาขุนนาง (House of 
Lord) กับสภาสามัญ (House of Commons) ของประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกวา วุฒิสภา (Senate) กับสภาผูแทน
ราษฎร (House of Representative) เปนตน
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(House of Representative) มีการประชุมแยกกันแตละเวลาและสถานที่ มีอํานาจหนาที่มาก

นอยตางกัน บางที่อาจมีวาระดํารงตําแหนงตางกัน ในระบบสภาคูหรือระบบสองสภานี้ อาจ

มีกรณีพิเศษที่สภาทั้งสองประชุมรวมพรอมกันก็ได๒๗ ระบบสภาคูหรือระบบสองสภาที่ใชกัน

อยู เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศไทย ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมนี 

ประเทศสวิตเซอรแลนด เปนตน

  ซึ่งผูเขียนเห็นวากรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญควรใชระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา 

ในรูปแบบสภาคู เพราะผูเขียนเห็นวามีความเหมาะสมสําหรับประเทศไทย ประกอบดวยสภา

ผูแทนราษฎรกับวุฒิสภา ซึ่งสภาผูแทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งของประชาชนและรัฐบาลมา

จากความไววางใจของสภาผูแทนราษฎร เริ่มตนดวยการใหประชาชนเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร๒๘ เมื่อไดสมาชิกสภาผูแทนราษฎรครบถวนแลว สภาก็จะใหความเห็นชอบในการจัดตั้ง

ฝายบริหาร  โดยมอบใหใครเปนนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง๒๙ เพื่อจัดตั้งฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี

หรือเรียกวา “รัฐบาล” (Government)) ปกติแลวหัวหนาพรรคการเมืองที่มีเสียงมากที่สุดหรือมี

ที่นั่งสมาชิกมากที่สุดในสภาก็จะไดเปนนายกรัฐมนตรี การเปนนายกรัฐมนตรีตองมีพระบรม

ราชโองการแตงตั้ง๓๐ คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นมีหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน 

  สวนสมาชิกวุฒิสภา ผู เขียนเห็นวา ที่มาของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่มาจากการเลือกตั้งและมาจากการสรรหาทําหนาที่

ในการกลั่นกรองกฎหมายและมีหนาที่ควบคุมการทํางานของฝายบริหารไดเชนเดียวกับสภา

ผูแทนราษฎรแตไมมีอํานาจในการเลือกนายกรัฐมนตรี แตอยางไรก็ตาม ก็มีบทเรียนที่เกิดขึ้น

ในการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ ในประเด็นที่มาของสมาชิก

วุฒิสภาบางสวนที่มาจากการสรรหานั้นไมยึดโยงกับอํานาจของประชาชนเพราะมาจากการ

 ๒๗ ดังเชนการประชุมรวมกันระหวางสภาผูแทนราษฎรกับวุฒิสภาในการประชุมรวมกันพิจารณา
รางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา ๒๙๑ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ เปนตน
 ๒๘ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐  
แกไขเพิ่มเติม มาตรา ๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ ๑) พ.ศ. ๒๕๕๔ ตั้งแตมาตรา ๙๓-๙๘ 
ประกอบดวยสมาชิกในระบบแบงเขต  จํานวน ๓๗๕ คน กับสมาชิกแบบสัดสวน (แบบบัญชีรายชื่อ) จํานวน 
๑๒๕ คน
 ๒๙ ดูเทียบเคียง มาตรา ๑๗๑ และมาตรา ๑๗๒ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๓๐ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๗๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
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วิเคราะหระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาของประเทศไทย: รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคต

สรรหาไมไดมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนแตมาทําหนาที่ในการตรวจสอบและดําเนินการ

ถอดถอนตัวแทนประชาชน คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร กับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีท่ีมาจาก

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ทําใหพรรคการเมืองไมเห็นดวยจึงไดมีการแกไขที่มาสมาชิกวุฒิสภา 

แตก็มีการคัดคานจนเปนเหตุหนึ่งของการขัดแยงทางการเมืองทําใหเกิดการรัฐประหารและ

ยกเลิกรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ 

 ๒. การถวงดุลอํานาจกันระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร

  ในระบบรัฐสภาของประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราอาณาจักรไทยเกือบทุกฉบับ

ไดมีการกําหนดใหมีการถวงดุลอํานาจระหวางอํานาจนิติบัญญัติกับอํานาจฝายบริหาร เมื่อ

พิจารณาศึกษาเทียบเคียงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ ไดกําหนดใหฝาย

นิติบัญญัติ (รัฐสภา) มีอํานาจควบคุมการทํางานของฝายบริหาร (รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี) 

เนื่องจากฝายบริหารมาจากความไววางใจของฝายนิติบัญญัติ เมื่อเปนเชนนี้ฝายนิติบัญญัติจึงมี

อํานาจควบคุมการทํางานของฝายบริหารได เรียกวา “อํานาจในการควบคุมการบริหารราชการ

แผนดิน” บนรากฐานของ “ความไววางใจของสภา” (Parliament’s confi dence) ดังนี้

  ๑) ฝายบริหารที่จัดตั้งขึ้นเสร็จแลวตองแถลงนโยบายตอฝายนิติบัญญัติ๓๑

  ๒) สมาชิกฝายนิติบัญญัติ (สมาชิกรัฐสภา) สามารถตั้งกระทูถาม (Question) 

ซึ่งอาจจะเปนการตั้งกระทูถามสด๓๒ หรืออาจจะเปนการตั้งกระทูถามทั่วไปก็ได๓๓ ตอ

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในปญหาที่ เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินหรือปญหา

ความเดือดรอนของประชาชน

  ๓) การเปดอภิปรายเพ่ือลงมติไมไววางใจ (Vote of no Confi dence) ท้ังคณะ๓๔

หรือเปนรายบุคคล๓๕ ซึ่งเปนการเปดอภิปรายไมไววางใจแบบลงมติโดยสภาผูแทนราษฎรกับ

เปดอภิปรายไมไววางใจแบบไมลงมติ การเปดอภิปรายไมไววางใจเปนมาตรการขั้นเด็ดขาด

ขั้นสุดทายที่จะควบคุมฝายบริหาร

 ๓๑ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๗๖  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๓๒ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๕๗  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๓๓ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๕๖  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๓๔ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๕๘  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
 ๓๕ ดูเทียบเคียงมาตรา ๑๗๓ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐
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  ๔) การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยวุฒิสภา๓๖

  ๕) ฝายบริหารก็มีอํานาจควบคุมฝายนิติบัญญัติได คือ การเสนอให

พระมหากษัตริย (ประมุขของรัฐ) ยุบสภาผูแทนราษฎรใหมีการเลือกตั้งใหม๓๗

  ผูเขียนเห็นวาหลักการถวงดุลอํานาจกันระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร

ที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ

ควรคํานึงและนําไปศึกษาในการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปนอยางยิ่ง

สรุป

 หลังจากมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมา

เปนการปกครองระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ ประเทศไทยไดนํา

หลักการปกครองระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขภายใต

รัฐธรรมนูญ (Parliamentary System) ที่เลียนแบบมาจากรัฐสภาของประเทศอังกฤษ

และนํามาใชต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับท่ี ๑ - ๑๙ รัฐธรรมนูญฉบับใหมในอนาคตภายใตกรอบ

มาตรา ๓๕ ตามเจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. ๒๕๕๗ 

หลักการที่สําคัญในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภาที่มีความสําคัญและควรจะมี คือ หลักการ

แบ่งแยกอํานาจที่ใชหลักการแบงแยกอํานาจที่ไมเครงครัด การวางหลักการความสัมพันธ

ระหวางพระมหากษัตริยกับฝายบริหาร การวางหลักความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับ

ฝายบริหาร ท่ีกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญและสภาปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) ควรคํานึงเปนอยางย่ิง

ในรัฐธรรมนูญใหมในอนาคต
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ผูชวยศาสตราจารย ดร. เอกพร รักความสุข*

ABSTRACT

 The research project of “Roles of citizens in good governance: the case study 

of registration of land title deed of Wat Don Sawan (unoccupied), Sakon Nakhon province.  

There are three objectives of this study. First is to study the relationship between citizens 

and state agency (government sector) in accordance with the path of good governance. 

Second is to study the problems and obstructions of good governance’s administration. 

And the last is to study the public participation of good governance.

 This study is qualitative research, explaining the phenomenon of state 

administration according to good governance, by using various procedures in order to 

collect data. The fi ndings of this reserch project are as follows:
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 1. The request of “Registration of land title deed of Wat Don Sawan (unoccupied),

by Offi  ce of Nation Buddhism is the state administration of building up confl ict 

with residents of Sakon Nakhon province by having hidden agenda, impeded public 

participation. This is solely the action taken between government offi  cers and 

government sectors. In spite of the fact that areas of Don Sawan are public treasures 

and property of the common use of the people. Residents of Sakon Nakhon province are 

then united in mind and spirit ito protest the action of government sectors, resulting in the 

lack of administration responsibility, no direction of decion making, and problem solutions. 

Using the legal interpretation without the feelings of Sakon Nakhon’s citizens, who insistly 

and unitedly preserve public treasures. This is the state administration of not fi rming belive 

in common interest, the main principle of good governance.  

 2. The assemply of Sakon Nakhon’s citizens in protesting the registration 

of land title deed of Wat Don Sawan (unoccupied), by Offi  ce of Nation Buddhism is the 

mutual expression of citizens to protect and preserve the public treasures. Government 

sector must to give priority to this by coping with public opinion, transparently revealing

information, letting people have a chance of auditing state administration according to 

good governance. The negligence of public opposition is the increasing of degree of 

confl ict between state agency and citizens.  Thus, good governance is depend on the 

good colaboration between government sectors and citizens in order to mutual resolve 

any problems occurred.

 3. Decision making of gevernment sector is accustomed to not hearing public 

and public information. State administration always clings all information from government

service and believe in its correctness. When the erroneous of state administration is 

occupied, government must to review all information by giving an opportunity for public 

hearings, information interchange, and participation in state administration. The failure of 

state administration mostly originate from not accepting citizen’s roles of public participation

in state administration’s decision making. Besides, citizens are lack of confi dence in state 

administration even though state government extremely show its good governance. 
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ความเปนมา

 การบริหารกิจการบานเมืองที่ดีเปนแนวทางของการบริหารภาครัฐซึ่งมีที่มาจากการ

ปฏิรูประบบราชการของประเทศไทยในป พ.ศ. ๒๕๔๕ ดังปรากฏตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ ที่ใชคําวา “การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี” 

เปนแนวทางของการบริหารภาครัฐโดยกําหนดไวในมาตรา ๓/๑ มีขอความวา

 “การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของ

ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจ

แหงรัฐ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหนวยงานท่ีไมจําเปน การกระจาย

ภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถิ่น การกระจายอํานาจตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก และ

การตอบสนองความตองการของประชาชน ทั้งนี้ โดยมีผูรับผิดชอบตอผลของงาน การจัดสรร

งบประมาณ และการบรรจุและแตงตั้งบุคคลเขาดํารงตําแหนง หรือปฏิบัติหนาที่ตองคํานึงถึง

หลักการตามวรรคหนึ่ง

 ในการปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการ ตองใชวิธีการบริหารบานเมืองที่ดี โดยเฉพาะ

อยางยิ่งใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน การมีสวนรวมของประชาชน การเปดเผย

ขอมูล การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมของแตละ

ภารกิจ

 เพื่อประโยชนในการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรานี้จะตราพระราชกฤษฎีกา

กําหนดหลักเกณฑ และวิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการใหสวนราชการและ

ขาราชการปฏิบัติก็ได ในการปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการตองใชวิธีการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดีโดยเฉพาะอยางยิ่งใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน การมีสวนรวมของประชาชน 

การเปดเผยขอมูล การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน”

 ตอมามีการออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ เพื่อเปนแนวทางในการดําเนินการของหนวยงานภาครัฐ และเมื่อ

วันที่ ๒๔ เมษายน ๒๕๕๕ คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบกับขอเสนอแผนการสงเสริมและ

พัฒนาธรรมาภิบาลในภาคราชการ เพื่อการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีอยางยั่งยืน โดยกําหนด

ความหมายของหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance 

Framework) กลาวคือ

 ๑) การจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) ประกอบดวย
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  ประสิทธิภาพ (Effi  ciency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชทรัพยากรอยาง

ประหยัด เกิดผลิตภาพที่คุมคาตอการลงทุนและบังเกิดประโยชนสูงสุดตอสวนรวม ทั้งนี้ ตองมี

การลดขั้นตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพื่ออํานวยความสะดวก และลดภาระคาใชจาย 

ตลอดจนยกเลิกภารกิจที่ลาสมัยและไมมีความจําเปน

  ประสิทธิผล (Eff ectiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองมีวิสัยทัศนเชิง

ยุทธศาสตร เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย ปฏิบัติ

หนาที่ตามพันธกิจใหบรรลุวัตถุประสงคขององคการ มีการวางเปาหมายการปฏิบัติงานที่ชัดเจน

และอยูในระดับที่ตอบสนองตอความคาดหวังของประชาชน สรางกระบวนการปฏิบัติงานอยาง

เปนระบบและมีมาตรฐาน มีการจัดการความเสี่ยงและมุงเนนผลการปฏิบัติงานเปนเลิศ รวมถึง

มีการติดตามประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงานใหดีขึ้นอยางตอเนื่อง

  การตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองสามารถ

ใหบริการไดอยางมีคุณภาพ สามารถดําเนินการแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด สรางความ

เชื่อมั่นไววางใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง ความตองการของประชาชนผูรับบริการ 

และผูมีสวนไดสวนเสียที่มีความหลากหลายและมีความแตกตางกันไดอยางเหมาะสม

 ๒) คานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดวย

  ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได (Accountability) หมายถึง ในการปฏิบัติ

ราชการตองสามารถตอบคําถามและชี้แจงไดเมื่อมีขอสงสัย รวมทั้งตองมีการจัดวางระบบการ

รายงานความกาวหนาและผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมายที่กําหนดไวตอสาธารณะ เพื่อประโยชน

ในการตรวจสอบและการใหคุณใหโทษ ตลอดจนมีการจัดเตรียมระบบการแกไข หรือบรรเทา

ปญหาและผลกระทบใด ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้น

  เปดเผย โปรงใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองปฏิบัติงาน

ดวยความซื่อสัตยสุจริต ตรงไปตรงมา รวมทั้งตองมีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่จําเปนและ

เชื่อถือไดใหประชาชนไดรับทราบอยางสม่ําเสมอ ตลอดจนวางระบบใหการเขาถึงขอมูลขาวสาร

ดังกลาวเปนไปโดยงาย

  หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจของ

กฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือก

ปฏิบัติ และคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ
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  ความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใหบริการอยาง

เทาเทียมกัน ไมมีการแบงแยกดานชายหญิง ถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทาง

กายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การ

ศึกษาอบรม และอื่น ๆ อีกทั้งยังตองคํานึงถึงโอกาสความเทาเทียมกันของการเขาถึงบริการ

สาธารณะของกลุมบุคคลผูดอยโอกาสในสังคมดวย

 ๓) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดวย

  การมีสวนรวม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/Consensus 

Oriented) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปด

ใหประชาชนมีสวนรวมในการรับรู เรียนรู ทําความเขาใจ รวมแสดงทัศนะ รวมเสนอปญหา/

ประเด็นท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของ รวมคิดแกไขปญหา รวมในกระบวนการตัดสินใจและการดําเนินงาน

และรวมตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ตองมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือ

ขอตกลงรวมกันระหวางกลุมผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะกลุมที่ไดรับผลกระทบ

โดยตรงจะตองไมมีขอคัดคานที่หาขอยุติไมไดในประเด็นที่สําคัญ

  การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการควรมีการ

มอบอํานาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแกผูปฏิบัติงาน

ในระดับตาง ๆ  ไดอยางเหมาะสม รวมทั้งมีการโอนถายบทบาทและภารกิจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นหรือภาคสวนอื่น ๆ ในสังคม

 ๔) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบดวย

  คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตอง

มีจิตสํานึกความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปอยางมีศีลธรรม คุณธรรม และตรง

ตามความคาดหวังของสังคม รวมทั้งยึดมั่นในคานิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับ

ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐ ประมวลจริยธรรมขาราชการพลเรือน และ

จรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนคุณลักษณะที่พึงประสงคของระบบราชการไทย ๘ ประการ 

(I AM READY) ไดแก

 I  - Integrity ซื่อสัตยและกลายืนหยัดในสิ่งที่ถูกตอง

 A  - Activeness ทํางานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ 

 M - Morality มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม

 R  - Responsiveness คํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชนเปนที่ตั้ง

 E - Effi  ciency มุงเนนประสิทธิภาพ
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 A - Accountability ตรวจสอบได

 D - Democracy ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตย

 Y - Yield มุงผลสัมฤทธิ์

 จากแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีดังกลาวมาขางตนน้ี เปนเร่ืองท่ีหนวยงาน

ภาครัฐจะตองยึดถือเปนหลักการสําคัญในการบริหารภาครัฐ โดยคํานึงถึงประโยชนสุขของ

ประชาชนที่จะไดรับจากการบริหารภาครัฐเปนสําคัญ 

 มีตัวอยางของปรากฏการณที่สามารถสะทอนถึงแนวทางของการบริหารภาครัฐได

เปนอยางดี โดยการพิจารณาจากความสัมพันธระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐ และผลที่

เกิดขึ้นจากการบริหารภาครัฐ ไดแก กรณีสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไดยื่นขอออกโฉนด

ที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร โดยมีเปาหมายเพื่อใหไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์ที่ดิน

จากที่ดินที่มีหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวงแลว สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไดดําเนินการ

ดวยการปกปดขอเท็จจริง มีวาระซอนเรนที่เกี่ยวของกับการเขาครอบครองพื้นที่ของพระจากวัด

พระธรรมกาย ปดกั้นการมีสวนรวมของประชาชนชาวจังหวัดสกลนครที่ไมเห็นดวยกับเรื่องนี้ จึง

เปนประเด็นการบริหารภาครัฐที่เกิดเปนความขัดแยงกับประชาชน

 เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา กอนการขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) 

จังหวัดสกลนคร พื้นที่บริเวณเกาะดอนสวรรคเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน มีกิจกรรมของชาวจังหวัดสกลนครตามประเพณีทองถิ่นไดใชพื้นที่นี้

ดําเนินการ เปนสถานที่พักผอนหยอนใจของประชาชนทั่วไป ตลอดจนเปนจุดพักของ

ชาวประมงท่ีหาปลาบริเวณทะเลสาบหนองหาร และไดมีการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง

ในพื้นที่เกาะดอนสวรรคนี้แลว เมื่อเปนเชนนี้ ยอมเปนการขอออกโฉนดที่ดินบนที่ดิน

ที่ประชาชนชาวจังหวัดสกลนครถือวาเปนสมบัติของคนสกลนครทุกคน อีกทั้งปรากฏวา 

มีพระจากวัดพระธรรมกายไดเขาครอบครองพื้นที่บริเวณเกาะดอนสวรรคในขณะที่มีการ

ออกโฉนดท่ีดิน ยอมทําใหเขาใจไดวา หากมีการออกโฉนดท่ีดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัด

สกลนคร เพื่อมีกรรมสิทธิ์บนพื้นที่บริเวณเกาะดอนสวรรคแลว พระจากวัดพระธรรมกาย

จะไดใชประโยชนจากเกาะดอนสวรรคโดยถูกตองตามกฎหมายในฐานะที่มีกรรมสิทธิ์และเปน

ผูครอบครองพื้นที่อยูในขณะนั้น ประชาชนจึงรวมกันคัดคานการกระทําของหนวยงานภาครัฐ

ที่รวมกันดําเนินการขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร 
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บทบาทของประชาชนในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี: กรณีการออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) 
จังหวัดสกลนคร

 การกระทําของหนวยงานรัฐดังกลาวขางตน ถือวาเปนการบริหารภาครัฐที่ไดสราง

ความขัดแยงกับประชาชนชาวจังหวัดสกลนคร โดยเมื่อวันที่ ๑๐ กันยายน ๒๕๕๕ ไดมีการ

รวมตัวกันของประชาชนชาวจังหวัดสกลนครออกมาชุมนุมเคลื่อนไหวคัดคานการออกโฉนด

ที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) และขอหนวยงานภาครัฐเปดขอเท็จจริงในการดําเนินการดังกลาว 

ตอมาจังหวัดสกลนครไดแจงใหสํานักงานที่ดินจังหวัดสกลนครระงับการออกโฉนดที่ดินวัด

ดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร และตอมาเมื่อวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๕๕ ไดขอถอนคํารอง

การออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร

 อยางไรก็ตาม สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไดมีหนังสือแจงใหผูวาราชการ

จังหวัดสกลนครดําเนินการเพื่อสนับสนุนการจัดตั้งวัดและดําเนินการออกโฉนดที่ดินใหกับ

วัดดอนสวรรค เมื่อวันที่ ๒๗ กุมภาพันธ ๒๕๕๖ เปนการรื้อเรื่องเดิมกลับมาพิจารณาใหม 

สงผลใหประชาชนชาวจังหวัดสกลนครไดเคลื่อนไหวเรียกรองใหสํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติตองยอมรับที่จะจัดใหมีการประชุมคณะทํางานเพื่อวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน

ศาสนสมบัติกลางและวัดรางในสวนภูมิภาค เพ่ือใหพิจารณาเพิกถอนทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง)

ในวันที่ ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๕๖ ผลของการประชุมปรากฏวา สํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติไมยอมตัดสินใจพิจารณาถอนทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร อางวาจะ

นําเรื่องนี้สงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ ตลอดจนจะตองเสนอตอใหมหาเถรสมาคมเปน

ผูพิจารณา 

 เมื่อเปนเชนนี้ ทําใหมีขอเสนอของฝายประชาชนชาวจังหวัดสกลนครในการดําเนิน

คดีกับขาราชการที่เกี่ยวของกับการขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร

และใชสิทธิทางศาลเพื่อรักษาพื้นที่เกาะดอนสวรรคใหเปนสมบัติของคนสกลนคร จนกระทั่ง

เมื่อวันที่ ๓ กรกฎาคม ๒๕๕๖ จังหวัดสกลนครไดรับแจงจากสํานักงานพระพุทธศาสนาแหง

ชาติวาไดดําเนินการยกเลิกและถอนชื่อวัดดอนสวรรค จังหวัดสกลนคร ออกจากทะเบียนที่ดิน

ศาสนสมบัติกลางและวัดรางของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ นับวาเปนเรื่องตัวอยาง

ที่สะทอนความสัมพันธระหวางประชาชนกับหนวยงานรัฐไดชัดเจนเรื่องหนึ่ง

 จากปรากฏการณที่สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไดยื่นขอออกโฉนดที่ดิน

ใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนครดังกลาวขางตน นํามาสูการวิจัยเรื่อง “บทบาทของ

ประชาชนในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี: กรณีการออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) 

จังหวัดสกลนคร” โดยมีวัตถุประสงคในการศึกษาอยู ๓ ประการ คือ ประการแรก เพื่อศึกษา
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ความสัมพันธระหวางประชาชนกับหนวยงานของภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี ประการที่สอง เพื่อศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคของการบริหารภาครัฐตาม

แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี และประการสุดทาย เพื่อศึกษาถึงการมีสวนรวมของ

ประชาชนตามแนวทางของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

ผลการวิจัย

 การศึกษาในหัวขอนี้เปนงานวิจัยเชิงคุณภาพ เพื่ออธิบายปรากฏการณของการ

บริหารภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี โดยใชวิธีการหลากหลายเพื่อเก็บ

ขอมูล สําหรับผลการวิจัยในครั้งนี้ มีขอคนพบโดยสรุป กลาวคือ

 ๑. การขอออกโฉนดที่ดินของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติใหแกวัด

ดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เปนการบริหารภาครัฐที่สรางความขัดแยงกับประชาชนชาว

จังหวัดสกลนคร โดยมีลักษณะการปกปดขอเท็จจริงในการดําเนินการ มีวาระซอนเรน ปดกั้น

การมีสวนรวมของประชาชน เปนเรื่องการทํางานของขาราชการเฉพาะหนวยงานภาครัฐตางๆ 

ที่เกี่ยวของกับการขอออกโฉนดที่ดินเทานั้น ทั้งๆ ที่พื้นที่บริเวณเกาะดอนสวรรคที่ตองการขอ

ออกโฉนดที่ดินนั้น เปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน 

และไดมีการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวงในพื้นที่นี้แลว ประชาชนชาวจังหวัดสกลนคร

จึงรวมกันคัดคานการกระทําของหนวยงานภาครัฐที่รวมกันดําเนินการขอออกโฉนดที่ดินใหแก

วัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เมื่อเกิดปญหาจากการกระทําของหนวยงานรัฐ ผูบริหาร

ของหนวยงานภาครัฐขาดความรับผิดชอบทางการบริหาร ไมมีแนวทางในการตัดสินใจและ

แกไขปญหาที่เกิดขึ้น เลือกใชการตีความตามกฎหมายเพื่อเปาหมายที่ตองการโดยไมคํานึงถึง

ความรูสึกของประชาชนชาวจังหวัดสกลนครที่รวมกันรักษาสาธารณสมบัติของแผนดิน เปนการ

บริหารภาครัฐที่ไมยึดถือประโยชนสุขของประชาชนอันเปนหลักการสําคัญของการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี

   ๒. การรวมตัวกันของประชาชนชาวจังหวัดสกลนครในการคัดคานการออกโฉนด

ที่ดินของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เปนการ

แสดงออกที่มีเปาหมายเพื่อปกปองสาธารณสมบัติของแผนดิน หนวยงานภาครัฐจะตองให

ความสําคัญในเรื่องนี้ดวยการรับฟงความคิดเห็น เปดเผยขอมูลดวยความโปรงใส เปดโอกาส

ใหมีการตรวจสอบการบริหารภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี การละเลย

เพิกเฉยหรือไมเห็นความสําคัญในการแสดงออกของประชาชนที่โตแยงการดําเนินการของ

หนวยงานภาครัฐ ยอมเปนการเผชิญหนาระหวางหนวยงานภาครัฐกับประชาชนอันเปนการ



๓๕

บทบาทของประชาชนในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี: กรณีการออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) 
จังหวัดสกลนคร

เพิ่มระดับของความขัดแยงใหขยายตัวมากขึ้น ดังนั้น การบริหารกิจการบานเมืองที่ดียอมขึ้นอยู

กับความรวมมือที่ดีระหวางหนวยงานภาครัฐกับประชาชนในการรวมกันแกไขปญหาตางๆ ที่

เกิดขึ้นจากการบริหารภาครัฐ 

 ๓. หนวยงานภาครัฐมีความคุนเคยกับการตัดสินใจที่ไมตองรับฟงขอมูลและความ

คิดเห็นจากประชาชน การบริหารภาครัฐยึดถือขอมูลของทางราชการเปนหลักและเชื่อวาเปน

สิ่งที่ถูกตอง เมื่อเกิดความผิดพลาดจากการดําเนินการของหนวยงานภาครัฐ จะตองมีการ

ทบทวนขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวของดวยการเปดโอกาสใหประชาชนมีบทบาทสําคัญในการ

แลกเปลี่ยนขอมูล และเขารวมการตัดสินใจในการบริหารภาครัฐเพื่อรวมกันแกไขปญหาที่

เกิดขึ้น ความลมเหลวของการบริหารภาครัฐโดยสวนใหญจึงเกิดจากการไมยอมรับบทบาท

ของประชาชนในการเขารวมกระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ และประชาชนขาดความเชื่อมั่น

และไมไววางใจการบริหารภาครัฐ ทั้งๆ ที่หนวยงานภาครัฐตางแสดงออกวาไดดําเนินการตาม

แนวทางของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

การอภิปรายผลการวิจัย

 ปรากฏการณในการขอออกโฉนดที่ดินของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติให

แกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร ที่ไดมีการศึกษาครั้งนี้ แสดงใหเห็นถึงบทบาทของ

ประชาชนที่เกี่ยวของกับการบริหารภาครัฐ ทําใหเห็นภาพของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

ชัดเจนยิ่งขึ้น การแสดงออกของคนสกลนครในครั้งนี้ สะทอนใหเห็นถึงการทํางานของหนวยงาน

ภาครัฐวา ดําเนินการตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีหรือไม โดยเฉพาะอยางยิ่ง 

การปกปดขอมูลในการดําเนินการเรื่องนี้และใชขอมูลที่ไมถูกตอง ดังที่ปรากฏในภายหลังเมื่อ

สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไดยอมรับวา การขึ้นทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัด

สกลนคร ขาดพยานเอกสาร ขาดพยานวัตถุ และขาดองคประกอบตามขอกฎหมายที่เกี่ยวของ 

จึงยกเลิกและถอนชื่อวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร ออกจากทะเบียนที่ดินศาสนสมบัติ

กลางและวัดราง เพื่อความชัดเจนในประเด็นตางๆ ที่เกี่ยวของกับการบริหารกิจการบานเมือง

ที่ดี ผูวิจัยขออภิปรายเปนประเด็น ดังตอไปนี้

 ๑. ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐท่ีสามารถตรวจสอบได (Public Accountability)

เปนเรื่องแรกที่ผูวิจัยเห็นวามีความสําคัญอยางยิ่ง ดังจะเห็นไดจากการทักทวงของประชาชน

ชาวจังหวัดสกลนครวา การขึ้นทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เปนกระบวนการ

ทํางานของหนวยงานภาครัฐที่ไมถูกตอง และเมื่อนําทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัด

สกลนคร มายื่นคําขอออกโฉนดที่ดิน ยอมสงผลใหเกิดปญหาทั้งเรื่องขอเท็จจริงและ



รัฐสภาสาร มีนาคม ๒๕๕๘

๓๖

ขอกฎหมาย สิ่งที่เปนจุดเริ่มตนของเอกสารสําคัญที่สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติใชแสดง

ในการขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร คือ รายงานการประชุมของ

คณะทํางานเพื่อวิเคราะหขอมูลที่ดินศาสนสมบัติกลางและวัดรางในสวนภูมิภาค ครั้งที่ 

๘/๒๕๔๗ เมื่อวันที่ ๘ - ๑๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ และการขึ้นทะเบียนวัดรางเมื่อวันที่ 

๑๙ เมษายน ๒๕๔๘ ซึ่งเปนกระบวนการภายในของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ

ที่ดําเนินการ

 ตอมาเมื่อประชาชนชาวจังหวัดสกลนครไดนําเสนอขอมูลที่เกี่ยวของกับสภาพ

พื้นที่เกาะดอนสวรรคที่เปนที่ดินของรัฐอันมีหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวงและเสนอขอมูลเชิง

วัฒนธรรมประเพณี ซึ่งคนสกลนครตางใชพื้นที่เกาะดอนสวรรคเพื่อการอนุรักษวัฒนธรรม

ประเพณีตางๆ ใชเปนสถานที่บวงสรวงสิ่งศักดิ์สิทธิ์ ใชเปนที่ฝกอบรมลูกเสือ เปนสถานที่

พักผอนหยอนใจ และมีขอมูลวา พื้นที่ดอนสวรรคไมใชพื้นที่ของวัดใดมากอน ตลอดจน

แสดงออกในการปกปองพื้นที่ดอนสวรรคใหเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน สํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติกลับปดกั้นการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบขอมูล

ของหนวยงานภาครัฐ และไมจัดใหมีกระบวนการรับฟงความเห็นจากภาคประชาชน 

จนกระทั่งมีการกดดันจากภาคประชาชนดวยการเดินทางจากจังหวัดสกลนครมายังสํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติและมีการไปยื่นเรื่องถึงนายกรัฐมนตรีที่ทําเนียบรัฐบาล

 นอกจากนี้ เมื่อวันที่ ๒๗ กุมภาพันธ ๒๕๕๖ สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติได

แจงจังหวัดสกลนครใหทําความเขาใจกับประชาชนเพื่อจะไดดําเนินการยื่นขอออกโฉนดที่ดินให

แกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนครอีกครั้ง พรอมทั้งทําเรื่องไปยังสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา เมื่อวันที่ ๒๒ เมษายน ๒๕๕๖ เพื่อขอใหมีการตีความวา “วัดดอนสวรรคเปนวัดตาม

กฎหมายคณะสงฆฉบับใด” นับวาการบริหารภาครัฐซ่ึงดําเนินการโดยสํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติ มีเปาหมายชัดเจนในการนําทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร

มายื่นคําขอออกโฉนดที่ดินใหได ครั้นตอมาเมื่อวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๖ ตัวแทนของประชาชน

ชาวจังหวัดสกลนครยกขบวนกันเดินทางจากจังหวัดสกลนครมาที่สํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติ และที่ทําเนียบรัฐบาล เพื่อเรียกรองใหหนวยงานภาครัฐเปดโอกาสรับฟงขอมูลของ

ประชาชนและตรวจสอบขอเท็จจริงใหม จึงเปนแรงกดดันใหมีการยอมประชุมรวมกันระหวาง

สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติกับตัวแทนของประชาชนชาวจังหวัดสกลนคร นําไปสูการ

ลงพื้นที่เกาะดอนสวรรค ซึ่งในที่สุดสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไดยอมรับความจริงวา

 “การขึ้นทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร ตามมติที่ประชุมของคณะ

ทํางานเพื่อวิเคราะหขอมูลที่ดินศาสนสมบัติกลางและวัดรางในสวนภูมิภาค ครั้งที่ ๘/๒๕๔๗ 



๓๗

บทบาทของประชาชนในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี: กรณีการออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) 
จังหวัดสกลนคร

เมื่อวันที่ ๘ - ๑๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ เนื้อที่ประมาณ ๘๕ ไร ซึ่งอนุมัติขึ้นทะเบียนที่ดิน

ศาสนสมบัติกลางและวัดราง เมื่อวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๔๘ ยังไมเขาหลักเกณฑในการ

ขึ้นทะเบียนที่ดินวัดรางตกสํารวจของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ”

 จะเห็นไดวา การบริหารภาครัฐของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติท่ีดําเนินการ

โดยอาศัยทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เพื่อขอออกโฉนดที่ดิน เปนการ

ปฏิบัติงานที่ไมสอดคลองกับแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี สรางความขัดแยงกับ

ประชาชนชาวจังหวัดสกลนคร 

 ๒. หลักการประชารัฐ (Participatory State) เปนหลักการที่เนนการมีสวนรวมของ

ประชาชนและใชความพยายามในการแสวงหาฉันทามติของประชาชน โดยเฉพาะกลุมที่ไดรับ

ผลกระทบจากการบริหารภาครัฐโดยตรง จะตองไมมีขอคัดคานที่หาขอยุติไมได จะเห็นไดวา 

ประชาชนชาวจังหวัดสกลนครที่รวมตัวกันแสดงความไมเห็นดวยกับการขอออกโฉนดที่ดินของ

สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เมื่อทราบการ

ปดประกาศของสํานักงานที่ดินจังหวัดสกลนครเรื่องแจกโฉนดที่ดิน โดยประกาศวา ถาผูใดจะ

คัดคานประการใด ใหยื่นคําคัดคานตอพนักงานเจาหนาที่ภายใน ๓๐ วัน อันเปนกระบวนการ

ตามกฎหมายในการเปดโอกาสใหผูเกี่ยวของกับการออกโฉนดที่ดินไดคัดคาน ในกรณีนี้เริ่มจาก

การคัดคานของเทศบาลนครสกลนคร ตามดวยกลุมผูชุมนุมคัดคานการขอออกโฉนดที่ดินให

แกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เมื่อเปนเชนนี้ หนวยงานภาครัฐจะตองเปดโอกาสให

ประชาชนทราบความเปนจริง และริเริ่มกระบวนการตางๆ ในการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวาง

หนวยงานภาครัฐกับประชาชน แตปรากฏวา สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไมใหความ

สนใจในเรื่องนี้ ถานับจากวันที่ ๑๐ กันยายน ๒๕๕๕ ที่เริ่มมีการรวมตัวกันชุมนุมคัดคานการ

ขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร ถึงวันที่ ๒๗ - ๒๙ พฤษภาคม 

๒๕๕๖ ท่ีผูแทนของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติลงพ้ืนท่ีตรวจสอบขอเท็จจริงในเร่ืองน้ี 

ไดใชเวลาถึง ๘ เดือน และเกิดจากการกดดันของประชาชนท่ีเคล่ือนไหวใหหนวยงานภาครัฐเปดเผย

ขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวของในการขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร

 เหตุที่เปนเชนนี้เพราะชาวจังหวัดสกลนครอยูใกลชิดเหตุการณตางๆ ที่เกิดขึ้น 

ดังปรากฏขอเท็จจริงจากการเขาครอบครองพ้ืนท่ีเกาะดอนสวรรคของพระจากวัดพระธรรมกาย 

และมีการแตงต้ัง “พระมหาสมพร พุทธิธโร” เปนรักษาการเจาอาวาสวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัด

สกลนคร ซ่ึงเปนพระจากวัดพระธรรมกาย ขอเท็จจริงเชนน้ีถูกปกปดโดยหนวยงานของภาครัฐ

นอกจากนี้ มีขอเท็จจริงเพิ่มเติมวา มูลนิธิศึกษาธรรมเพื่อสิ่งแวดลอมยื่นเรื่องตอกระทรวง
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เกษตรและสหกรณขอใชพื้นที่ดอนสวรรคในการเปนศูนยการเรียนรูและอบรมพระพุทธศาสนา

เปนระยะเวลา ๓๐ ป ซ่ึงมูลนิธิน้ีเก่ียวของกับวัดพระธรรมกาย แตปรากฏวา กรมประมงไมเห็นดวย

ตอมาจึงเปลี่ยนวิธีการจากขออนุญาตใชพื้นที่เกาะดอนสวรรค มาเปนการใชทะเบียนวัดราง

เพื่อขอออกโฉนดที่ดินดอนสวรรค ตามความตั้งใจที่วัดพระธรรมกายดําเนินการมาตั้งแตป

พ.ศ. ๒๕๕๓ และเขาครอบครองพื้นที่เกาะดอนสวรรคตามโครงการบวชพระและเปลี่ยนวัดราง

เปนวัดรุง ตลอดจนอาศัยบทบาทของอนุกรรมาธิการกิจการพระพุทธศาสนาสภาผูแทนราษฎร 

ซึ่งมีผูเกี่ยวของกับวัดพระธรรมกายเปนอนุกรรมาธิการอยูดวย ดําเนินการเรงรัดในการออก

โฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร 

 ขอเท็จจริงที่ชาวจังหวัดสกลนครไดทราบดังกลาวนี้ เปนเรื่องที่หนวยงานภาครัฐ

ตางๆ ไมยอมรับและไมชี้แจง จึงเปนความขัดแยงที่ไมควรจะเกิดขึ้น การปดกั้นประชาชนไมให

เกี่ยวของกับการขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร ของสํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติ เปนการบริหารภาครัฐที่สวนทางกับการยอมรับวา ประชาชน

เปนศูนยกลางของการบริหารภาครัฐ และเมื่อคณะอนุกรรมาธิการกิจการพระพุทธศาสนา

สภาผูแทนราษฎร ไดสงเรื่องใหจังหวัดสกลนครและสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ

ดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงกรณีปญหาวัดดอนสวรรค (ราง) เปนเรื่องที่มีเปาหมาย

ในการเรงรัดใหมีการออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เพื่อใหทัน

ชวงเวลาฉลอง “พุทธชยันตี ๒๖๐๐ ป แหงการตรัสรู” จึงเปนเรื่องที่มีวาระซอนเรนในสายตา

ของประชาชนชาวจังหวัดสกลนครที่เขาใจขอเท็จจริงอีกดานหนึ่ง

 ๓. การคํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชนเปนที่ตั้ง (Responsiveness) เปน

หลักการสําคัญที่เปนผลลัพธของการใหบริการสาธารณะ จะเห็นไดวา การทักทวงของ

ประชาชนชาวจังหวัดสกลนครเกี่ยวกับการขึ้นทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร 

และการขอออกโฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร เปนการปกปอง

สาธารณสมบัติของแผนดินที่คนสกลนครใชประโยชนรวมกัน เปนบทบาทที่ประชาชนทําหนาที่

ปกปองทรัพยสินของทางราชการ ไมใชประโยชนสวนตัวของผูใด เสียงของประชาชนที่มี

ความเห็นแตกตางจากหนวยงานของรัฐยอมเปนสิ่งที่หนวยงานภาครัฐจะตองไดยินและรับฟง 

การเพิกเฉยหรือถวงเรื่องนี้ ยอมเปนการสรางความทุกขใจใหกับประชาชน

 ๔. หลักนิติธรรม (Rule of Law) เปนเรื่องการบริหารของหนวยงานภาครัฐในการใช

อํานาจตามกฎหมายดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ และคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน

และผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ จะเห็นไดวา การปกปองพื้นที่เกาะดอนสวรรคเปนการทําให
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กฎหมายมีความศักดิ์สิทธิ์ เปนเปาหมายสําคัญของประชาชนที่อยากเห็น ปรากฏวา การออก

โฉนดที่ดินใหแกวัดดอนสวรรค (ราง) เลือกใชวิธีการพิเศษจากทะเบียนวัดราง เพื่อไมตองปฏิบัติ

ตามหลักกฎหมายในการไดมาซึ่งที่ดินของวัดตามมาตรา ๘๔ ของประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่ง

จะตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และใหไดมาไมเกิน ๕๐ ไร และ

ระเบียบของกรมที่ดินวาดวยการไดมาซึ่งที่ดินของวัดวาอาราม ตามมาตรา ๘๔ แหงประมวล

กฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยการเลี่ยงไปยื่นคําขอออกโฉนดที่ดินเปนการเฉพาะรายตาม

มาตรา ๕๙ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน และใชการเพิกถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินประเภททรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน โดยอาศัยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

วาดวยการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. ๒๕๔๕ 

 การดําเนินการเชนนี้ เพื่อมิใหมีการคัดคานจากคนสกลนครและตองการไดโฉนด

ที่ดินโดยเร็ว ถามีการยื่นขอใชพื้นที่ดอนสวรรคตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๙ และ

มาตรา ๙/๑ ซึ่งเปดโอกาสใหบุคคลเขาครอบครองที่ดินของรัฐได โดยจะตองไดรับอนุญาตและ

ตองเสียคาตอบแทนเปนรายปใหแกเทศบาล หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่กําหนด แต

ปรากฏวา มีความพยายามที่จะเลี่ยงกฎหมายในเรื่องนี้ ดังนั้น กระบวนการออกโฉนดที่ดินใหแก

วัดดอนสวรรค (ราง) ที่ดําเนินการมาจึงเปนกระบวนการที่ผิดปกติ มีขอเท็จจริงที่คลาดเคลื่อน

ผิดพลาด จงใจหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามหลักการสําคัญของประมวลกฎหมายที่ดิน 

 จากการอภิปรายมาแลวขางตน แสดงใหเห็นถึงจุดออนที่เกิดขึ้นจากการทํางาน

ของหนวยงานภาครัฐ การรวมตัวกันของคนสกลนครในการคัดคานการขอออกโฉนดที่ดินให

แกวัดดอนสวรรค (ราง) เปนเรื่องความรูสึกและความเขาใจของคนสกลนครที่มีตอทะเลสาบ

หนองหารและเกาะดอนสวรรค ประชาชนชาวจังหวัดสกลนครยอมมีสิทธิในการมีสวนรวม

ในการปกปองและหวงแหนทรัพยากรธรรมชาติ การจัดการพื้นที่เกาะดอนสวรรคจะตองเปด

โอกาสใหประชาชนมีสวนรวม ดังปรากฏตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๖๖ กลาวคือ

 “บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถิ่น หรือชุมชนทองถิ่นดั้งเดิม ยอมมีสิทธิ

อนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ินและของชาติ

และมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

สิ่งแวดลอม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน”

 ดังนั้น การที่ประชาชนมีบทบาทในการปกปองพื้นที่เกาะดอนสวรรคใหคงอยูเปน

สาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชรวมกันและเปนการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ยอม
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เปนเรื่องที่ดี การกระทําใดๆ ของภาครัฐที่ละเลยหรือลดความสําคัญของประชาชนในลักษณะ

เชนนี้ ยอมขัดตอแนวทางในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

ขอเสนอแนะ

 ๑. ควรปรับปรุงแนวทางของการบริหารภาครัฐตามหลักการ “การบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี” ใหสอดคลองกับวัฒนธรรมขององคการแบบราชการ ที่ตองการ “ความชัดเจน” 

ในการตัดสินใจเรื่องตางๆ ซึ่งสามารถออกกฎ ระเบียบตางๆ เพื่ออํานวยความสะดวกใหแก

ประชาชนในการรับบริการจากภาครัฐหรือการตรวจสอบการทํางานของหนวยงานภาครัฐ สงผล

ใหเจาหนาที่ของภาครัฐมีคูมือการปฏิบัติงานและมองเห็นภาพรวมของผลลัพธที่เกิดขึ้นจากการ

ทํางาน    

 ๒. หนวยงานภาครัฐควรปรับปรุงแนวทางในการเปดเผยขอมูลใหมีความโปรงใส

ตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี โดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศในรูปแบบตางๆ เพื่อให

ประชาชนเขาถึงไดโดยงาย และในเรื่องที่สําคัญตอคุณภาพชีวิตและประโยชนสุขของประชาชน

โดยรวม หนวยงานภาครัฐจะตองถือเปนหลักการสําคัญในการเปดเผยทุกกรณี ไมจําเปนตองมี

การรองขอจากประชาชน ถือเปนหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ

 ๓. เปดโอกาสใหประชาชนเขารวมตัดสินใจ เสมือนเปนหุนสวนของการบริหาร

ภาครัฐ เพื่อใหการบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐเปดกวางในการแลกเปลี่ยนขอมูล

ขาวสารที่เกี่ยวของกับการบริหารภาครัฐ และยอมรับบทบาทของประชาชนในการเปน

สวนหน่ึงของระบบบริหารภาครัฐ ซ่ึงสามารถจัดโครงสรางขององคการภาครัฐในลักษณะพหุภาคี 

เปนการรวมตัวของผูมีสวนไดเสียในเร่ืองท่ีภาครัฐตองดําเนินการ มาทํางานรวมกันและกําหนด

เปาหมายของการทํางานรวมกัน

 ๔. สรางกลไกของภาครัฐในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแบบใหม นอกเหนือ

จากที่หนวยงานภาครัฐดําเนินการอยู เชน การรวมมือกับองคการปกครองสวนทองถิ่นเพื่อ

เปดเวทีประชาชนประจําเดือนในทุกเดือนในการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารระหวางหนวยงาน

ภาครัฐกับประชาชน หรือการออกเสียงแสดงความเห็นเพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชนผาน

การลงคะแนนเสียงเลือกตั้งระดับทองถิ่น ซึ่งเปนการใชรูปแบบการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งโดย

เพิ่ม “ความเห็น” ของประชาชนอยูในบัตรเลือกตั้งวา “เห็นดวยหรือไมเห็นดวย” กับการบริหาร

ภาครัฐที่ดําเนินการอยูในพื้นที่ตางๆ ในประเด็นที่มีความเห็นแตกตางกันและอาจเปนความ

ขัดแยงของชุมชนและสังคมโดยรวม
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 เนื้อที่ ๘๕-๐-๐ ไร วันที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๕๕.

มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร วิทยาเขตเฉลิมพระเกียรติ จังหวัดสกลนคร, รายงานฉบับสมบูรณ 

 โครงการศึกษาความเหมาะสมและสํารวจออกแบบรายละเอียด โครงการฟนฟูหนองหาร

 จังหวัดสกลนคร มีนาคม ๒๕๔๘.

ราชกิจจานุเบกษา, แจงความกระทรวงธรรมการ แผนกกรมธรรมการ เรื่องสรางโบสถ

 วัดดอนสวรรค จังหวัดสกลนคร วันท่ี ๑๘ สิงหาคม ๒๔๗๒ เลม ๔๖, หนา ๑๖๕๖-๑๖๕๗.
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ราชกิจจานุเบกษา, ท่ี ๔ พระราชทานท่ีเปนท่ีวิสุงคามสีมา เดือนส่ี ๒๔๒๗ เลม ๑, หนา ๑๐๖-๑๐๗.

ราชกิจจานุเบกษา, ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เรื่องตั้งวัดในพระพุทธศาสนา วันที่ ๔ มกราคม 

 ๒๕๔๓ เลม ๑๑๗ ตอนที่ ๑ ง, หนา ๒๕.

ราชกิจจานุเบกษา, พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตหวงหามที่ดินในทองที่อําเภอเมืองสกลนคร 

 จังหวัดสกลนคร พ.ศ. ๒๔๘๔ วันที่ ๒๕ มีนาคม ๒๔๘๔ เลม ๕๘, หนา ๔๖๖.

ราชกิจจานุเบกษา, ระเบียบวาดวยการดูแลรักษาคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ

 ของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. ๒๕๕๓ วันที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๕๓ 

 เลม ๑๒๗ ตอนพิเศษ ๙๕ ง, หนา ๓.

ราชกิจจานุเบกษา, ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ 

 พ.ศ. ๒๕๔๕ วันที่ ๗ มกราคม ๒๕๔๖ เลม ๑๒๐ ตอนพิเศษ ๒ ง, หนา ๒๙.

ลีลาวดี เลขากรรมาธิการศาสนา ยันท่ีดินวัดดอนสวรรคสกลนคร เปนท่ีธรณีสงฆ. (๑๑ กันยายน 

 ๒๕๕๕). เดลินิวส.

วัดพระธรรมกาย เรื่อง คําชี้แจงวัดพระธรรมกาย ปฏิเสธขาวเกาะดอนสวรรค. สืบคนเมื่อวันที่ ๘ 

 กันยายน ๒๕๕๕, จาก http://www.dmc.tv/pages/scoop/201209078C.html.

สถาบันพระปกเกลา. (๒๕๔๘). โครงการขยายผลเพื่อนําตัวชี้วัดการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

 ระดับองคกรไปสูการปฏิบัติ. รายงานการวิจัย. กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกลา. 

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน. (๒๕๔๕ก). สรุปผลการประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่อง 

 การปรับบทบาท ภารกิจ และโครงสรางสวนราชการ ๔-๕ สิงหาคม ๒๕๔๔ ณ โรงแรม

 รอยัลคลิฟ บีช รีสอรท พัทยา จังหวัดชลบุรี (พิมพครั้งที่ ๒). กรุงเทพมหานคร: 

 สํานักพิมพฟสิกสเซ็นเตอร.

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน. (๒๕๔๕ข). สรุปผลการประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่อง 

 มิติใหมในการปรับโครงสรางและการบริหารงานภาครัฐ ครั้งที่ ๑ วันที่ ๒๘ กันยายน 

 พ.ศ. ๒๕๔๔ และครั้งที่ ๒ วันที่ ๒ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๔๔ ณ ตึกสันติไมตรี ทําเนียบ

 รัฐบาล (พิมพครั้งที่ ๒). กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพพี. เอ. ลีฟวิ่ง.

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (๒๕๕๖). รายงานการพัฒนาระบบราชการ 

 ประจําป พ.ศ. ๒๕๕๕. กรุงเทพมหานคร: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

 ราชการ.
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บทบาทของประชาชนในการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี: กรณีการออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) 
จังหวัดสกลนคร

สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดสกลนคร, สรุปผลการประชุมเพื่อแกไขปญหาวัดดอนสวรรค 

 (ราง) จังหวัดสกลนคร เมื่อวันที่ ๒๔ ธันวาคม ๒๕๕๔ เวลา ๑๓.๐๐ น. ณ วัดพระธาตุ

 เชิงชุมวรวิหาร อําเภอเมือง จังหวัดสกลนคร.

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. (๒๕๕๑). รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 พ.ศ. ๒๕๕๐. กรุงเทพมหานคร: สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.

สํานักงานศาสนสมบัติ, รายงานการประชุมคณะทํางานเพื่อวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน

 ศาสนสมบัติกลางและวัดรางในสวนภูมิภาค ครั้งที่ ๘/๒๕๔๗ เมื่อวันที่ ๘-๑๒ 

 พฤศจิกายน ๒๕๔๗ ณ หองขามแกน โรงแรมเจริญธานีปริ๊นเซส จังหวัดขอนแกน

สํานักมาตรฐานการทะเบียนที่ดิน กรมที่ดิน. (๒๕๕๓). คูมือการขอไดมาซึ่งที่ดินนิติบุคคลเพื่อ

 การศาสนา มาตรา ๘๔ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน. กรุงเทพมหานคร: กองการพิมพ

 กรมที่ดิน.

สําเนาบันทึกขอความของสํานักวิจัยและพัฒนาประมงน้ําจืด กรมประมง ถึงปลัดกระทรวง

 เกษตรและสหกรณ เร่ืองขออนุญาตใชพ้ืนท่ีบริเวณดอนสวรรค หนองหาร จํานวน ๘๐ ไร, 

 ตุลาคม ๒๕๕๓.

หนังสือของกลุมผูชุมนุมและตัวแทนของประชาชนชาวสกลนครในการคัดคานการออกโฉนด

 ที่ดินดอนสวรรค วันที่ ๑๐ กันยายน ๒๕๕๕.

หนังสือของเทศบาลนครสกลนคร ที่ สน. ๕๒๐๐๑/๒๖๕๑ เรื่องคัดคานการออกโฉนดที่ดินราย

 วัดดอนสวรรค (ราง) วันที่ ๔ กันยายน ๒๕๕๕. 

หนังสือของประมงจังหวัดสกลนคร (นายประจวบ มหาโพธิ์) ที่ สน. ๐๐๐๙/๐๘๒ เรื่อง 

 ออกหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวง “หนองหาร” วันที่ ๒๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๐.

หนังสือของผูวาราชการจังหวัดสกลนคร (นายจรินทร จักกะพาก) ที่ สน. ๐๐๓๐/๒๑๖๙๓ เรื่อง 

 ขอหนังสือรับรองการขึ้นทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร วันที่ ๒๘ 

 ธันวาคม ๒๕๕๔.

หนังสือของผูวาราชการจังหวัดสกลนคร (นายจรินทร จักกะพาก) ที่ สน.๐๐๓๐/๐๗๘๕๒ เรื่อง 

 การออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร วันที่ ๑๕ พฤษภาคม ๒๕๕๕.

หนังสือของผูวาราชการจังหวัดสกลนคร (นายปานชัย บวรรัตนปราณ) ที่ สน. ๐๐๑๖๒/๒๒๘๓๐ 

 เรื่อง แตงตั้งคณะทํางาน “ตรวจสอบและจัดระเบียบเกี่ยวกับวัดบนเกาะดอนสวรรค” 

 วันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๕๔๖ และคําสั่งจังหวัดสกลนครที่ ๓๒๔๒/๒๕๔๖ ลงวันที่ ๓๑ 

 ตุลาคม ๒๕๔๖.
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หนังสือของมูลนิธิศึกษาธรรมเพื่อสิ่งแวดลอม โดยนางสาวสมพร ตอตระกูล ถึงปลัดกระทรวง

 เกษตรและสหกรณ วันที่ ๑๕ กันยายน ๒๕๕๓ เรื่องขออนุญาตใชพื้นที่บริเวณ

 ดอนสวรรค หนองหาร จํานวน ๘๐ ไร.

หนังสือของรองผูวาราชการจังหวัดสกลนคร (นางวิตยา ประสงควัฒนา) ที่ สน. ๐๐๓๐/๑๕๕๑๕ 

 เรื่อง การออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร วันที่ ๑๐ กันยายน 

 ๒๕๕๕.

หนังสือของรองผูวาราชการจังหวัดสกลนคร (นางวิตยา ประสงควัฒนา) ที่ สน. ๐๐๓๐/๐๘๔๘๕ 

 เรื่อง การออกโฉนดที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร วันที่ ๒๓ พฤษภาคม 

 ๒๕๕๕.

หนังสือของรองผูวาราชการจังหวัดสกลนคร (รอยตรี วิชัย โพธ์ิสุพรรณพงศ) ท่ี สน. ๐๐๓๐/๓๐๖๓๑ 

 เรื่อง ขอใหขึ้นทะเบียนวัดดอนสวรรค (ราง) วันที่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๓๒.

หนังสือของรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา (นายรองพล เจริญพันธุ) ที่ นร. ๐๖๐๕/ร. 

 ๘๙๒ เร่ือง แจงผลการวินิจฉัยเร่ืองรองทุกขของนายสิงห พุมหม่ืนไวย กับผูรวมรองทุกข 

 วันที่ ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๔๓.

หนังสือของสํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดสกลนคร (นายฉัตรชัย ชูเชื้อ) ที่ สน. ๐๐๓๐/๒๙๓๐ 

 เรื่อง รายงานการประชุมเพื่อปรึกษาหารือและแนวทางการแกไขปญหาวัดราง 

 ศาสนสมบัติกลางและที่ธรณีสงฆในจังหวัดสกลนคร และการติดตามความคืบหนา

 การแกไขปญหาที่ดินวัดราง: กรณีศึกษาวันดอนสวรรค จังหวัดสกลนคร วันที่ ๒๘ 

 มิถุนายน ๒๕๕๕.

หนังสือของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ (นายกนก แสนประเสริฐ) ที่ พศ. ๐๐๐๕/๖๒ 

 เรื่อง รับรองการขึ้นทะเบียนที่ดินวัดดอนสวรรค (ราง) จังหวัดสกลนคร วันที่ ๙ มกราคม 

 ๒๕๕๕.
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ขอเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ําประกันและจํานอง เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม 
และเพื่อแกปญหาความยากจนอยางยั่งยืน

ขอเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ําประกันและจํานอง เพื่อสรางความเปนธรรม
ในสังคม และเพื่อแกปญหาความยากจนอยางยั่งยืน

 * กรรมการรางกฎหมายประจํา (นักกฎหมายกฤษฎีกาทรงคุณวุฒิ)  สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา

ปกรณ นิลประพันธ*

 “อิณาทานํ ทุกฺขํ โลเก” อันมีความหมายวา “การเปนหน้ีเปนทุกขในโลก” เปนพุทธภาษิต

ท่ีคุนหูคนไทยมาชานาน แตในความเปนจริง เราคงปฏิเสธไมไดวาหน้ีสินน้ันเปนปญหารากฐาน

ท่ีอยูคูกับสังคมไทยมาโดยตลอดเชนกัน และรัฐบาลทุกยุคทุกสมัย ไมวาจะมาจากพรรคการเมืองใด

ตางก็ตั้งเปาหมายวาจะแกปญหานี้ใหได และใชมาตรการตาง ๆ นานาเพื่อแกไขปญหานี้ 

 อยางไรก็ดี ดูเหมือนวาความพยายามในการแกปญหาหน้ีสินของราษฎรทุกกลุมท่ีผานมา

นั้น ไมประสบความสําเร็จเสียทีทั้งที่ทํากันมาอยางตอเนื่องยาวนาน เพราะประชาชนจํานวนมาก

ยังไมสามารถ “หลุดพนจากความเปนหนี้” ได

 โดยที่ประเทศไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน

ประมุขตามหลัก “นิติรัฐ” หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย ผูเขียนจึงมีขอสันนิษฐานใน

เบื้องตนวา นอกจากกระแสบริโภคนิยมและวัตถุนิยมอันเชี่ยวกรากในปจจุบันอันเปนตนตอสําคัญ
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ของปญหาแลว “ตัวบทกฎหมาย” เปนอีกสาเหตุหนึ่งที่ทําใหประชาชนไมสามารถหลุดพนจาก

ความเปนหนี้และความยากจนหรือไม?

      เหตุที่ผูเขียนมีขอสมมุติฐานเชนนี้ก็สืบเนื่องมาจาก “นิติสัมพันธ” หรือความสัมพันธ

ในทางกฎหมายระหวางเจาหนี้และลูกหนี้นั้นอยูภายใตบังคับของกฎหมายลักษณะหนี้และ

เอกเทศสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่ใชบังคับมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๔๖๘ หรือ

กวา ๘๕ ปมาแลว  ดังนั้น บทบัญญัติของกฎหมายอาจเปนผลใหลูกหนี้ไมสามารถหลุดพนจาก

ความเปนหนี้ไดเสียทีกระมัง? หากเปนเชนนั้น สมควรปรับปรุงแกไขบทบัญญัติของกฎหมาย

เหลานี้อยางไร?

 จากสมมุติฐานขางตน ประกอบกับขอเท็จจริงที่วาคนไทยสวนใหญเปนหนี้จากการ

ค้ําประกันและการจํานอง เนื่องมาจากการ “ผอนสง” ตาง ๆ ไมวาจะเปนบาน รถ ฯลฯ ผูเขียน

จึงยกกฎหมายวาดวยหนี้ กฎหมายวาดวยการค้ําประกัน และกฎหมายวาดวยการจํานอง

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยขึ้นเปนกรณีศึกษา

กรณีหลักกฎหมายวาดวยหนี ้

 มีขอที่นาสนใจวาทุกประเทศยอมรับวาลูกหนี้นั้นตองรับผิดในหนี้ที่ตนกอไวทั้งหมด

ในฐานะที่เปนลูกหนี้ชั้นตน เพราะตนไดรับประโยชนจากการกอหนี้นั้นโดยตรง   หลักกฎหมาย

สากลจึงกําหนดวาเจาหนี้ชอบที่จะใหชําระหนี้ของตนจากทรัพยสินของลูกหนี้จนสิ้นเชิง รวมทั้ง

เงินและทรัพยสินอื่น ๆ ซึ่งบุคคลภายนอกคางชําระแกลูกหนี้ดวย ไมวาจะเปนหนี้ที่กอขึ้นจาก

มูลหนี้ใด ซึ่งมาตรา ๒๑๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทยก็ยอมรับหลักดังกลาว

เชนกัน แตกลับกําหนดขอยกเวนไวสําหรับลูกหนี้จํานองวา ถามีการบังคับจํานองแลว เงินหรือ

ทรัพยสินที่ไดจากการบังคับจํานองไมพอชําระหนี้ เงินยังขาดอยูเทาใด ลูกหนี้ไมตองรับผิดใน

เงินที่ขาดอยูนั้น 

 ขอกฎหมายที่ลูกหนี้จํานองไมตองรับผิดในหนี้ที่ตนกอขึ้นและไดรับประโยชน

โดยตรงจนสิ้นเชิงดังกลาวจึงแปลกไปจากหลักกฎหมายสากล และเปนที่นาสงสัยวาเหตุใด

ลูกหนี้จํานองจึงสมควรไดรับ “สิทธิพิเศษ” เชนนั้น ในทางตรงขาม ขอกฎหมายนี้กลับทําให

ผูจํานองซ่ึงไมมีความรูดานกฎหมายตองกลายเปนลูกหน้ีไปโดยปริยาย เพราะผูรับจํานองจะเขียน

สัญญาจํานองผูกมัดใหผูจํานองตองรับผิดชําระหนี้ทั้งหมดแทนลูกหนี้ คนไทยจํานวนมากซึ่งนํา



๔๗

ขอเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ําประกันและจํานอง เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม 
และเพื่อแกปญหาความยากจนอยางยั่งยืน

ทรัพยสินของตนไปจํานองประกันการชําระหนี้ใหแกผูอื่นดวยความโอบออมอารีจึงตองรับผิด

ชําระหนี้ทั้งหมดแทนลูกหนี้โดยไมไดตั้งใจ ทั้งที่เขาไมไดรับประโยชนอันใดจากหนี้นั้นเลย

 ดังนั้น ในกรณีเชนนี้จะเปนไปไดหรือไมวาสมควรปรับปรุงมาตรา ๒๑๔ แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชยเพื่อใหเจาหนี้สามารถเรียกใหลูกหนี้ชําระหนี้ของตนไดอยางสิ้นเชิง

โดยไมยกเวนกรณีหนี้จํานอง พรอมกับปรับปรุงมาตรา ๗๓๓ แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย ใหสอดคลองกันวา ถาเจาหนี้เรียกเอาทรัพยจํานองหลุดและราคาของทรัพยสินนั้นใน

ทองตลาดต่ํากวาจํานวนเงินที่คางชําระ หรือถาเอาทรัพยสินซึ่งจํานองออกขายทอดตลาดใชหนี้

และไดเงินจํานวนสุทธินอยกวาจํานวนเงินที่คางชําระ ผูจํานองไมตองรับผิดในเงินสวนที่ยังขาด

อยูนั้น เวนแตกรณีลูกหนี้เปนผูจํานอง

 ขอเสนอน้ีอาจมีผูโตแยงวา การกําหนดใหเจาหน้ีสามารถเรียกใหลูกหน้ีชําระหน้ีของ

ตนไดอยางส้ินเชิงน้ันจะเปนการซํ้าเติมลูกหน้ีหรือไม ผูเขียนเห็นวาหลักการดังกลาวเปนหลัก

ท่ัวไปท่ีเปนธรรมตอท้ังลูกหน้ีและเจาหน้ี เพราะใครมีหน้ีก็ตองใชหน้ีจนกวาหน้ีจะหมด แตก็มิใชวา

เจาหนี้จะบังคับชําระหนี้เอาจากทรัพยสินของลูกหนี้ไดทุกประการ เพราะมาตรา ๒๘๕ และ

มาตรา ๒๘๖ แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติไวแลววาทรัพยสินใดของ

ลูกหนี้ที่ไมสามารถบังคับคดีได 

 นอกจากนี้ มาตรา ๓๒๙ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่ใชบังคับอยู

ในปจจุบัน เปดโอกาสใหเจาหนี้นําเงินที่ไดจากการชําระหนี้ของลูกหนี้ไปชําระดอกเบี้ยกอน 

แทนที่จะใหนําไปชําระหนี้เงินตนกอน ทําใหหนี้เงินตนอยูคงเดิม การชําระหนี้จึงกลายเปนเพียง

การ “ตัดดอก” เทานั้น เมื่อหนี้เงินตนของลูกหนี้มิไดลดลง ลูกหนี้จึงไมอาจหลุดพนจากความ

เปนหนี้โดยการชําระหนี้ได เพราะดอกเบี้ยยังคงเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณีที่มีการ

กําหนดอัตราดอกเบี้ยผิดนัดไวในอัตราที่สูงมากจึงทําใหลูกหนี้แทบจะไมมีโอกาสหลุดพนจาก

ความเปนหนี้ไดเลย บทบัญญัติดังกลาวจึงไมนาจะเปนธรรมแกลูกหนี้ และอาจเปนสวนสําคัญที่

ทําใหทุกรัฐบาลที่ผานมาไมสามารถแกไขปญหาความยากจนไดอยางแทจริง

  แมจะมีขอโตแยงวามาตรา ๖๕๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กําหนด

อัตราดอกเบี้ยสูงสุดไวเพียงรอยละสิบหาตอป ดังนั้น การกําหนดใหการชําระหนี้ตองนําไป 

“ตัดดอก” กอนนาจะเปนธรรมแกทั้งเจาหนี้และลูกหนี้แลว แตแทจริงแลวอัตราดอกเบี้ยใน

การใหกูยืมเงินของสถาบันการเงินมิไดมีเพดานอยูที่รอยละสิบหาตอป เนื่องจากการใหกูเงิน

ของสถาบันการเงินมีการกําหนดอัตราดอกเบี้ยไวเปนพิเศษ โดยมาตรา ๔ แหงพระราช

บัญญัติดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๒๓ ใหอํานาจกระทรวงการคลัง
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ประกาศกําหนดอัตราดอกเบี้ยที่สถาบันการเงินอาจคิดไดจากผูกูยืมสูงกวารอยละสิบหาตอป

ก็ได และถามีการออกประกาศเชนวานั้นแลว มิใหนํามาตรา ๖๕๔ แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยมาใชบังคับ ซึ่งนับแตป พ.ศ. ๒๕๒๓ จนถึงปจจุบันก็มีประกาศดังกลาวออกมา 

๑๒ ฉบับ และดอกเบี้ยที่กําหนดก็ไมนอยกวารอยละสิบเกาตอป บางฉบับถึงกับประกาศให

สถาบันการเงินคิดดอกเบี้ยสูงสุดจากผูกูยืมไดไมเกินอัตราที่สถาบันการเงินนั้นประกาศกําหนด

เองดวย อัตราดอกเบี้ยในการใหกูยืมเงินจากสถาบันการเงินจึงสูงกวารอยละสิบหาตอปมาก 

เมื่ออัตราดอกเบี้ยสูงเชนนี้ การกําหนดใหนําเงินที่ชําระหนี้ไปชําระดอกเบี้ยกอนจึงทําให

ตนเงินแทบไมลดลงเลย แลวลูกหนี้ซึ่งมีฐานะทางเศรษฐกิจไมดีอยูแลวจะมีโอกาสหลุดพนจาก

ความเปนหนี้ไดอยางไร?

 สําหรับทางออกในเรื่องดังกลาว จะเปนไปไดหรือไมวาสมควรกําหนดใหการชําระ

หนี้นั้นตองจัดใหใชคาฤชาธรรมเนียมตาง ๆ เปนลําดับแรก แลวจึงไปชําระหนี้เงินตนหรือหนี้

ประธานเปนลําดับตอไป เมื่อชําระหนี้ประธานครบถวนแลวจึงใหไปชําระดอกเบี้ย คาสินไหม

ทดแทน และคาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้รายนั้นเรียงตามลําดับ และเพื่อปองกัน

มิใหเจาหนี้ใชฐานะทางเศรษฐกิจที่เหนือกวาลูกหนี้บังคับใหลูกหนี้ทําสัญญาตกลงเปลี่ยนแปลง

หลักการดังกลาว สมควรหรือไมที่จะกําหนดใหถือวาบรรดาขอตกลงที่แตกตางไปจากหลักการ

ดังกลาวขางตนเปนขอตกลงที่ไมสมบูรณและใชบังคับมิได

กรณีกฎหมายวาดวยการคํ้าประกัน

 กรณีสัญญาค้ําประกันอันเปนการที่ผูค้ําประกันผูกพันตนตอเจาหนี้วาจะชําระหนี้

แทนลูกหนี้หากลูกหนี้ไมชําระหนี้นั้น ซึ่งผูเขียนพบวามีชองทางที่ทําใหผูค้ําประกันไมสามารถ

หลุดพนจากความเปนหนี้ตามสัญญาค้ําประกันไดหลายประการ ดังนี้

 (๑) มาตรา ๖๘๑ วรรคสอง ไดกําหนดใหค้ําประกันครอบคลุมถึงหนี้ในอนาคตหรือ

หนี้มีเงื่อนไขที่อาจเปนผลไดจริงนั้น เปนกรณีที่จําเปนและสอดคลองกับกิจกรรมทางพาณิชย

ในปจจุบัน แตเจาหนี้จํานวนมากกลับใชบทบัญญัติดังกลาวเปนชองทางที่ทําใหการค้ําประกัน

เปนการประกันการชําระหนี้อยางไมมีขอบเขตจํากัด เพื่อปองกันความเสียหายทั้งหลายที่อาจ

เกิดขึ้นแกตน โดยใชความไดเปรียบทางเศรษฐกิจของตนกําหนดใหผูค้ําประกันตองรับผิดใน

บรรดาหน้ีท้ังปวงท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตท้ังหมดทุกประการดวย ราวกับเปนลูกหน้ีช้ันตนเสียเอง



๔๙

ขอเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ําประกันและจํานอง เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม 
และเพื่อแกปญหาความยากจนอยางยั่งยืน

ซึง่ศาลฎกีามคีาํพพิากษาฎกีาที ่๖๐๘๘/๒๕๕๐ วา ลกัษณะดงักลาวไมขดัตอความสงบเรยีบรอย

ของประชาชนสามารถกระทําได แตกลับทําใหผูค้ําประกันไมมีโอกาสทราบวาตนตองรับผิด

ในวงเงินเทาใด ซึ่งไมเปนธรรมแกผูค้ําประกัน เพราะผูค้ําประกันเองก็ตองคํานึงถึง “ฐานะ

และความสามารถของตน” ดวยวาจะสามารถประกันการชําระหนี้ใหแกผูอื่นไดในวงเงินเปน

จํานวนแนนอนเทาใด และโดยที่มาตรา ๗๐๗ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติ

ใหนํามาตรานี้มาใชบังคับกับการจํานองดวยโดยอนุโลม ผลที่เกิดขึ้นแกผูจํานองจึงไมตางกับ

ผูค้ําประกัน

 ผูเขียนเห็นวาการยืนยันหลักการเดิมที่วาการค้ําประกันหนี้ในอนาคตหรือหนี้

มีเงื่อนไขที่อาจเปนผลไดจริงนั้นสามารถทําไดและสอดคลองกับสภาพความเปนจริง แตสมควร

หรือไมที่จะตองระบุจํานวนเงินที่ค้ําประกันหรือจํานวนเงินสูงสุดที่ค้ําประกันและระยะเวลาการ

ค้ําประกันที่มีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุดไวชัดเจนแนนอน เพื่อใหผูค้ําประกันสามารถทราบได

ลวงหนาวาตนมีความรับผิดในวงเงินจํานวนเทาใดเพื่อความเปนธรรมแกผูค้ําประกัน เพราะ

ผูค้ําประกันมิใชลูกหนี้ชั้นตนที่ตองรับผิดชอบในหนี้ทั้งหมดที่ลูกหนี้ชั้นตนไดกอขึ้น ผูเขียน

เห็นวามาตรการดังกลาวไมนาจะทําใหเจาหนี้เสียหาย เพราะแมจะบังคับชําระหนี้เอาจาก

ผูค้ําประกันไดตามจํานวนที่กําหนดเทานั้น แตเจาหนี้ยังคงมีสิทธิบังคับชําระหนี้จากทรัพยสิน

ของลูกหนี้ชั้นตนไดจนสิ้นเชิงตามมาตรา ๒๑๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ดังที่

ไดกลาวมาแลวขางตน และเพื่อปองกันความเสียหายดังกลาว เจาหนี้ไมควรปลอยใหลูกหนี้

กอหนี้โดยไมคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้ของลูกหนี้

 (๒) ปจจุบันมาตรา ๖๙๑ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา

ถาผูค้ําประกันตองรับผิดรวมกับลูกหนี้ ผูค้ําประกันไมสามารถใชสิทธิเกี่ยงใหเจาหนี้เรียกให

ลูกหนี้ชําระหนี้กอนได (มาตรา ๖๘๘ และ ๖๘๙) และไมสามารถเกี่ยงใหบังคับชําระหนี้จาก

ทรัพยสินที่ลูกหนี้ใหไวเปนประกันแกเจาหนี้กอนได (มาตรา ๖๙๐) เจาหนี้จึงใชความไดเปรียบ

ทางเศรษฐกิจของตนกําหนดไวในสัญญาใหผูคํ้าประกันรวมรับผิดในหน้ีท่ีคํ้าประกันอยางลูกหน้ีรวม 

หรือผูค้ําประกันขอสละสิทธิเกี่ยงใหเจาหนี้เรียกใหลูกหนี้ชําระหนี้กอนได (มาตรา ๖๘๘ และ 

๖๘๙) หรือสิทธิเกี่ยงใหบังคับชําระหนี้จากทรัพยสินที่ลูกหนี้ใหไวเปนประกันแกเจาหนี้กอน

(มาตรา ๖๙๐) ดังนั้น เมื่อลูกหนี้ผิดนัดชําระหนี้ เจาหนี้จึงบังคับชําระหนี้เอาแกผูค้ําประกัน

ทันที ซ่ึงผูเขียนเห็นวาไมนาจะเปนธรรมแกผูคํ้าประกัน เพราะขอสัญญาเชนน้ีทําใหผูคํ้าประกัน

มีฐานะไมตางไปจากลูกหนี้รวม หรือเสมือนเปนการ “หลอก” ผูค้ําประกันใหทําสัญญา
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ค้ําประกันแตแทจริงแลวสาระของสัญญากําหนดใหตองรับผิดอยางลูกหนี้รวมที่สําคัญแมกระทั่ง

หนวยงานของรัฐก็ยังใชแนวทางดังกลาวในการทําสัญญาคํ้าประกันการผอนชําระภาษีอากรดวย

(คําพิพากษาฎีกาที่  ๑๐๓๐๖/๒๕๕๐)

 เพื่อแก ไขปญหาดั งกลาว ผู เขียนมีขอสั ง เกตวาสมควรบัญญัติห ามมิ ให

ผูค้ําประกันเขาเปนลูกหนี้รวมในหนี้ที่ตนเปนผูค้ําประกันหรือไม เพื่อใหผูค้ําประกันมีสถานะ

เปนผูค้ําประกันอยางแทจริง

 (๓) โดยที่ศาลฎีกาวางบรรทัดฐานไวในคําพิพากษาฎีกาที่ ๖๐๘๘/๒๕๕๐ วา

บทบัญญัติเกี่ยวกับการค้ําประกัน โดยเฉพาะการกําหนดใหผูค้ําประกันตองปฏิบัติหรือ

รับภาระเกินกวาที่วิญูชนจะพึงคาดหมายไดตามปกติ เชน การกําหนดใหผูค้ําประกันตองรับผิด

อยางลูกหนี้รวมโดยไมจํากัดจํานวน และการค้ําประกันตลอดระยะเวลาที่ลูกหนี้ยังคงมีหนี้สิน

คางชําระอยูกับเจาหนี้ เปนตนนั้น ไมขัดตอความสงบเรียบรอยของประชาชน คูสัญญาจึง

ตกลงกันเปนอยางอื่นได ดังนั้น ที่ผานมาเจาหนี้จึงมักใชความไดเปรียบทางเศรษฐกิจของตน

กําหนดขอยกเวนหลักกฎหมายค้ําประกันไวในสัญญาค้ําประกันเพื่อใหผูค้ําประกันตองปฏิบัติ

หรือรับภาระเกินกวาที่วิญูชนจะพึงคาดหมายไดตามปกติ ซึ่งผูเขียนเห็นวาการใชเทคนิคทาง

กฎหมายดังกลาวไมนาจะเปนธรรมแกผูค้ําประกัน

 ผูเขียนจึงขอเสนอวา เพื่อปองกันมิใหเจาหนี้ใชฐานะทางเศรษฐกิจที่เหนือกวา

ลูกหนี้บังคับใหลูกหนี้ทําสัญญาตกลงเปลี่ยนแปลงหลักการของกฎหมายที่มีขึ้นเพื่อความ

เปนธรรมในสังคม สมควรหรือไมที่จะกําหนดใหถือวาบรรดาขอตกลงที่แตกตางไปจาก

บทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการค้ําประกันเปนขอตกลงที่ไมสมบูรณและใชบังคับมิได

 (๔) ผูเขียนพบวามาตรา ๖๘๖ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ใหสิทธิแก

เจาหนี้ที่จะเรียกใหผูค้ําประกันชําระหนี้ไดนับแตวันที่ลูกหนี้ผิดนัด แตไมมีกระบวนการที่จะ

ทําใหผูค้ําประกันทราบวาลูกหนี้ผิดนัดชําระหนี้ตั้งแตเมื่อใด และอีกประการหนึ่งเจาหนี้มักจะ

ไมเรียกใหผูค้ําประกันชําระหนี้ทันที แตการทอดเวลาเรียกใหผูค้ําประกันชําระหนี้ออกไปนี้ กลับ

ทําใหผูคํ้าประกันตองรับผิดในบรรดาดอกเบ้ียและคาสินไหมทดแทนซ่ึงลูกหน้ีคางชําระ ตลอดจน

คาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้รายนั้นเพิ่มขึ้นดวย ทั้งที่บรรดาดอกเบี้ยและคาสินไหม

ทดแทน ตลอดจนคาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้ที่เพิ่มขึ้นนั้น เกิดขึ้นจากความลาชาของ

เจาหนี้เอง ดังนั้น การที่จะใหผูค้ําประกันตองรับผิดชอบในหนี้ที่เพิ่มขึ้นดังกลาวจึงไมเปนธรรม

แกผูค้ําประกันอยางยิ่ง หากผูค้ําประกันมีโอกาสทราบถึงการที่ลูกหนี้ผิดนัด เขาอาจขอชําระหนี้

ทั้งหมดแทนลูกหนี้ทันทีเพื่อจะไดไมตองรับผิดชอบในดอกเบี้ยและคาสินไหมทดแทน ตลอดจน
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ขอเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ําประกันและจํานอง เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม 
และเพื่อแกปญหาความยากจนอยางยั่งยืน

คาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้ที่เพิ่มขึ้นนั้น และหากผูค้ําประกันขอชําระหนี้เชนนั้น ยอม

ควรที่ผูค้ําประกันจะหลุดพนจากความรับผิดในบรรดาดอกเบี้ยและคาสินไหมทดแทน ตลอดจน

คาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้ที่เพิ่มขึ้นทันทีที่ตนขอชําระหนี้ทั้งหมดแทนลูกหนี้

 ดังนั้น จะเปนไปไดหรือไมที่จะกําหนดกระบวนการเมื่อลูกหนี้ผิดนัดใหชัดเจนวา

เจาหนี้ตองมีหนังสือบอกกลาวไปยังผูค้ําประกันภายในสิบหาวันนับแตวันที่ลูกหนี้ผิดนัด และ

ใหสิทธิเจาหนี้ที่จะเรียกใหผูค้ําประกันชําระหนี้ไดนับแตวันที่ผูค้ําประกันไดรับหนังสือนั้น 

แตหากเจาหนี้มิไดมีหนังสือบอกกลาวภายในกําหนดเวลาดังกลาว สมควรหรือไมที่จะกําหนด

ใหผูค้ําประกันหลุดพนจากความรับผิดในดอกเบี้ยและคาสินไหมทดแทนซึ่งลูกหนี้คางชําระ 

ตลอดจนคาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้รายนั้น นับแตวันที่พนกําหนดเวลาดังกลาว 

และเมื่อไดรับหนังสือบอกกลาว ก็ควรที่จะใหสิทธิแกผูค้ําประกันที่จะขอชําระหนี้ทั้งหมดแทน

ลูกหนี้ไดนับแตนั้น และเพื่อคุมครองผูค้ําประกันผูสุจริตดังกลาว สมควรกําหนดใหชัดเจนหรือ

ไมวาใหผูค้ําประกันรายนั้นหลุดพนจากความรับผิดในดอกเบี้ยและคาสินไหมทดแทนซึ่งลูกหนี้

คางชําระ ตลอดจนคาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้รายนั้นนับแตวันที่ขอชําระหนี้แทน

ลูกหนี้เปนตนไป

 (๕) ดังกลาวขางตนแลววา เจาหนี้สวนใหญมักอาศัยมาตรา ๖๙๑ แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย ประกอบกับความไดเปรียบทางเศรษฐกิจของตนกําหนดไวในสัญญา

ใหผูค้ําประกันสละสิทธิเกี่ยงใหเจาหนี้เรียกใหลูกหนี้ชําระหนี้กอนได (มาตรา ๖๘๘ และ ๖๘๙) 

หรือสิทธิเกี่ยงใหบังคับชําระหนี้จากทรัพยสินที่ลูกหนี้ใหไวเปนประกันแกเจาหนี้กอน (มาตรา 

๖๙๐) ดังนั้น เมื่อลูกหนี้ผิดนัดชําระหนี้ เจาหนี้จึงบังคับชําระหนี้เอาแกผูค้ําประกันทันที ซึ่ง

ไมเปนธรรมแกผูค้ําประกัน เพราะเขามิใชลูกหนี้ชั้นตน ขอสัญญาเชนนี้ทําใหผูค้ําประกันมีฐานะ

ไมตางไปจากลูกหนี้รวม จึงเสมือนเปนการหลอกผูค้ําประกันใหทําสัญญาตามแบบสัญญา

ค้ําประกัน แตมีเนื้อหาสาระที่แทจริงเปนการกําหนดใหผูค้ําประกันตองรับผิดอยางลูกหนี้รวม 

คําถามคือ การกระทําเชนนี้เปนธรรมตอผูค้ําประกันหรือไม? นอกจากนี้ ปกติสัญญา

ประธานกับสัญญาค้ําประกันเปนสัญญาที่ทําขึ้นแยกตางหากจากกัน แตหลายกรณีเจาหนี้ได

ลดหนี้ที่มีการค้ําประกัน หรือดอกเบี้ย คาสินไหมทดแทน หรือคาภาระติดพันอันเปนอุปกรณ

แหงหนี้รายนั้นใหแกลูกหนี้ แตไมมีการแกไขสัญญาค้ําประกันเพื่อลดวงเงินค้ําประกันลง

ดวย หนี้ที่ผูค้ําประกันรับผิดตามสัญญาค้ําประกันจึงสูงกวาหนี้ประธาน

 ดังนั้น สมควรหรือไมที่จะบัญญัติหามมิใหผูค้ําประกันเขาเปนลูกหนี้รวมในหนี้ที่ตน

เปนผูค้ําประกัน เพื่อใหผูค้ําประกันมีสถานะเปนผูค้ําประกันอยางแทจริง และสมควรหรือไมที่
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จะบัญญัติวาในกรณีที่เจาหนี้กระทําการใด ๆ อันมีผลเปนการลดจํานวนหนี้ที่มีการค้ําประกัน 

หรือดอกเบ้ียคาสินไหมทดแทน หรือคาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหน้ีรายน้ัน ใหผูคํ้าประกัน

รับผิดเพียงเทาจํานวนหนี้ ดอกเบี้ย คาสินไหมทดแทน หรือคาภาระติดพันที่มีการลดลงนั้น

โดยอัตโนมัติ

 (๖) ผูเขียนพบวาปกติสัญญาที่กอใหเกิดหนี้ประธานกับสัญญาค้ําประกันเปนสัญญา

ที่ทําขึ้นแยกตางหากจากกัน และหลายกรณีเจาหนี้กับลูกหนี้ตกลงกันแปลงหนี้หรือเปลี่ยน

สิ่งที่เปนสาระสําคัญแหงหนี้อันอาจมีผลเปนการเพิ่มจํานวนหนี้ที่มีการค้ําประกัน ดอกเบี้ย

คาสินไหมทดแทน ตลอดจนคาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้รายนั้น แตไมมีการแจงให

ผูค้ําประกันทราบขอมูลดังกลาว ในขณะที่ผูค้ําประกันตองรับภาระการค้ําประกันที่เพิ่มขึ้นโดย

อัตโนมัติซึ่งไมเปนธรรมแกผูค้ําประกันอยางยิ่ง เพราะทําใหผูค้ําประกันมีภาระการค้ําประกัน

อยางไมจํากัด

 ดังนั้น สมควรกําหนดใหชัดเจนในกฎหมายหรือไมวาหากเกิดกรณีดังกลาวขางตน 

ตองมีกระบวนการและระยะเวลาในการแจงใหผูคํ้าประกันทราบถึงการแปลงหน้ีหรือเปล่ียนส่ิงท่ี

เปนสาระสําคัญแหงหน้ีอันอาจมีผลเปนการเพ่ิมจํานวนหน้ี ดอกเบ้ีย คาสินไหมทดแทน ตลอดจน

คาภาระติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้ที่ตนเปนผูค้ําประกัน และกําหนดใหผูค้ําประกันตองให

ความยินยอมรับค้ําประกันการแปลงหนี้นั้น หรือจํานวนหนี้ ดอกเบี้ย คาสินไหมทดแทน หรือ

คาภาระติดพันที่เพิ่มขึ้นภายในเวลาที่กําหนด หากเจาหนี้มิไดมีหนังสือบอกกลาวตาม

กระบวนการและภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือผูค้ําประกันมิไดมีหนังสือยอมรับค้ําประกัน

การแปลงหนี้นั้น หรือจํานวนหนี้ ดอกเบี้ย คาสินไหมทดแทน หรือคาภาระติดพันที่เพิ่มขึ้น

ภายในเวลาที่กําหนด ใหผูค้ําประกันหลุดพนจากความรับผิด และเพื่อปองกันมิใหเจาหนี้ใช

ความไดเปรียบทางเศรษฐกิจในการบังคับผูค้ําประกันใหทําสัญญายอมค้ําประกันหนี้ที่เพิ่มขึ้น

จากการแปลงหนี้หรือเปลี่ยนสิ่งที่เปนสาระสําคัญแหงหนี้ตั้งแตแรกทําสัญญา สมควรหรือไม

ที่จะกําหนดใหถือวาการใหความยินยอมรับค้ําประกันจํานวนหนี้ ดอกเบี้ย คาสินไหมทดแทน 

หรือคาภาระติดพันที่เพิ่มขึ้นลวงหนากอนวันที่ผูค้ําประกันไดรับหนังสือบอกกลาว เปนอันไม

สมบูรณและใชบังคับมิได



๕๓

ขอเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ําประกันและจํานอง เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม 
และเพื่อแกปญหาความยากจนอยางยั่งยืน

กรณีกฎหมายวาดวยการจํานอง

 จํานองเปนสัญญาซึ่งผูจํานองเอาทรัพยสินตราไวแกบุคคลอีกคนหนึ่งเรียกวาผูรับ

จํานองเพื่อเปนประกันการชําระหนี้โดยไมตองสงมอบทรัพยสินที่จํานองใหแกผูรับจํานอง และ

เจาหนี้จํานองมีสิทธิ์ไดรับชําระหนี้จากทรัพยสินที่จํานองกอนเจาหนี้สามัญอื่น และทรัพยสิน

ที่จํานองตองเปนอสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพยที่มีการจดทะเบียนตามมาตรา ๗๐๓ แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย สําหรับสัญญาจํานองที่พบโดยมากเปนการจํานองที่ดิน 

และการจํานองที่ดินนี้เองที่ทําใหชาวบานทั่ว ๆ ไปไรซึ่งที่ทํากิน สําหรับปญหาที่ผูเขียนพบจาก

การบังคับใชกฎหมายวาดวยการจํานองมีดังตอไปนี้

 (๑) ผูเขียนพบวาศาลฎีกาไดวางบรรทัดฐานวา บทบัญญัติเกี่ยวกับการจํานองนั้น

มิไดเปนบทบัญญัติที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนแตอยางใด 

คูสัญญาจึงตกลงกันเปนอยางอื่นได (คําพิพากษาฎีกาที่ ๘๒๖๐/๒๕๕๐) ดังนั้น ที่ผานมาเจาหนี้

จึงมักใชความไดเปรียบทางเศรษฐกิจของตนกําหนดขอยกเวนหลักกฎหมายจํานองไวในสัญญา

จํานอง

 ดวยความเคารพอยางยิ่งตอคําพิพากษาของศาล ผูเขียนมีความเห็นวาหลักการของ

กฎหมายจํานองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยน้ันกําหนดข้ึนเพ่ือประกันความเปนธรรม

ในสังคม ดังจะเห็นไดจากการที่บทบัญญัติวาดวยการจํานองวางมาตรการตาง ๆ เพื่อปองกัน

มิใหเจาหนี้ใชความไดเปรียบทางเศรษฐกิจของตนหาประโยชนจากลูกหนี้และผูจํานองอยาง

ไมเปนธรรม แตเมื่อศาลไดวางแนวคําพิพากษาไวเชนนี้ จึงสมควรหรือไมที่จะกําหนดให

ชัดเจนวาการทําสัญญาจํานองใหแตกตางไปจากที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยนั้นเปนขอตกลงที่ไมสมบูรณและใชบังคับมิได

 (๒) โดยที่มาตรา ๗๒๘ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กําหนดแตเพียง

ใหผูรับจํานองตองมีหนังสือแจงไปยังลูกหนี้ใหชําระหนี้ภายในเวลาอันสมควรกอนการ

ฟองศาลบังคับจํานองโดยไมไดระบุใหตองแจงผูจํานองดวยแตอยางใด ทางปฏิบัติจึงเกิด

ปญหาวาผูจํานองไมทราบถึงการเรียกใหชําระหนี้ ประกอบกับมาตรา ๗๒๘ มิไดกําหนด

กรอบเวลาที่ผูรับจํานองจะมีหนังสือเรียกใหชําระหนี้ไวอีกดวย ผูรับจํานองจึงอาจเลือก

ไมดําเนินการบอกกลาวเพื่อประโยชนจากการไดรับดอกเบี้ยเพิ่มขึ้นซึ่งไมเปนธรรมแกลูกหนี้

และผูจํานอง

 ดังนั้น เพื่อปองกันมิใหผูรับจํานองอาศัยความไมชัดเจนของกฎหมายในการแสวงหา

ประโยชนจากลูกหนี้และผูจํานองเกินสมควร จะสมควรหรือไมที่จะปรับปรุงมาตรา ๗๒๘ โดย
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๕๔

กําหนดใหผูรับจํานองตองบอกกลาวเรียกใหลูกหนี้และผูจํานองชําระหนี้ภายในกรอบเวลา

สิบหาวัน โดยในกรณีที่ผูรับจํานองไมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ใหลูกหนี้และผูจํานอง

หลุดพนจากความรับผิดในดอกเบี้ยและคาสินไหมทดแทนซึ่งลูกหนี้คางชําระ ตลอดจนคาภาระ

ติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้รายนั้นนับแตวันที่พนกําหนดเวลาดังกลาว

 (๓) โดยที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในปจจุบันไมมีบทบัญญัติใหผูจํานอง

สามารถขอใหมีการบังคับจํานองได กรณีจึงเกิดปญหาวาผูรับจํานองในหลายกรณีเลือกที่จะ

ไมดําเนินการบังคับจํานองเมื่อมีเหตุบังคับจํานองโดยหวังจะไดรับดอกเบี้ยเพิ่มขึ้นจนเกินกวา

มูลคาทรัพยจํานองอันเปนการกระทําที่ไมเปนธรรมตอผูจํานอง

 เพื่อแกปญหาดังกลาว ผูเขียนใครขอเสนอวา สมควรหรือไมที่จะเพิ่มเติมบทบัญญัติ

ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยโดยกําหนดใหผูจํานองสามารถขอใหผูรับจํานองฟอง

คดีตอศาลเพื่อบังคับจํานองไดทันทีที่มีเหตุบังคับจํานอง พรอมทั้งกําหนดใหผูจํานองไมตอง

รับผิดในดอกเบี้ยและภาระติดพันอื่นใดที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ผูรับจํานองไดรับแจงคําขอ

ดังกลาว โดยในกรณีลูกหน้ีและผูจํานองเปนบุคคลเดียวกัน ใหลูกหน้ีไดรับประโยชนดังกลาวดวย

  (๔) มาตรา ๗๓๒ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน 

กําหนดลําดับการใชเงินที่ไดจากการขายทอดตลาดแกผูรับจํานองแตละรายเทานั้น แตยังไม

ชัดเจนวาในการจัดสรรชําระหนี้แกผูรับจํานองแตละรายนั้น จะจัดสรรชําระหนี้ประเภทใดกอน 

ซึ่งตามมาตรา ๓๒๙ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติใหจัดใชหนี้ดอกเบี้ยกอน 

แลวจึงใชเงินตน ซึ่งทําใหไมสามารถชําระหนี้ไดหมดเสียทีดังที่ผูเขียนไดกลาวถึงแลวขางตน

 ดังนั้น โดยที่ผูเขียนไดเสนอใหมีการปรับปรุงลําดับการจัดสรรเงินเพื่อชําระหนี้ไวตาม

มาตรา ๓๒๙ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยขางตนแลว กรณีจึงอาจใชมาตรา ๓๒๙ 

ที่แกไขใหมเปนหลักในการจัดสรรชําระหนี้จํานองได หรือหากจะเพิ่มไวในที่นี้ใหชัดเจน 

ก็สมควรกําหนดใหชัดเจนวา การจัดเงินใชแกผูรับจํานองแตละรายนั้น ใหจัดใหใชหนี้เงินตนกอน 

เมื่อจัดใหใชหนี้เงินตนจนครบถวนแลว จึงจัดใหใชดอกเบี้ย คาสินไหมทดแทน ตลอดจนคาภาระ

ติดพันอันเปนอุปกรณแหงหนี้รายนั้นตามลําดับ

 กลาวโดยสรุป กรณีศึกษาดังกลาวขางตนนาจะยืนยันสมมุติฐานของผูเขียนดังกลาว

ขางตนไดวาบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีสวนทําใหลูกหนี้ไมสามารถ

หลุดพนจากความเปนหนี้ได และสมควรปรับปรุงแกไขเพื่อสรางความเปนธรรมขึ้นในสังคมและ



๕๕

ขอเสนอปรับปรุงเรื่องการค้ําประกันและจํานอง เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม 
และเพื่อแกปญหาความยากจนอยางยั่งยืน

แกไขปญหาความยากจนอยางยั่งยืน แตโดยที่เปนการยากที่จะปรับปรุงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยทั้งฉบับทันที ผูเขียนจึงขอเสนอแนะใหมีการปรับปรุงหลักกฎหมายหนี้ 

ค้ําประกัน และจํานอง ที่เกี่ยวของกับความเปนหนี้และความยากจนของประชาชนทั่วไปกอน

เปนลําดับแรก โดยมีแนวทางในการปรับปรุงดังที่ไดเสนอมาแลวขางตน
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๕๖

การอํานวยความสะดวกในการอนุมัติอนุญาตแกประชาชน

 * นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ดร. จิรวัฒน จงสงวนดี*

 เมื่อป ๒๕๕๕ คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหหาทางแกไขปญหาสําคัญประการหนึ่งที่ดูเสมือนวาจะอยู

คูกับคนไทยมาชั่วนาตาป นั่นก็คือ ทําอยางไรจึงจะทําใหการอนุมัติ การอนุญาต การออกใบ

อนุญาต การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน ฯลฯ ตามกฎหมายและระเบียบตาง ๆ เปนไปอยาง

รวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากกวาที่เปนอยู 

 คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจึงไดนํากฎหมายที่เกี่ยวกับการอนุมัติ การอนุญาต 

การออกใบอนุญาต การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน ฯลฯ ขึ้นมาพิจารณาทีละฉบับ ทีละมาตรา 

ไลไปจนจบ โดยสมมุติวาตัวเองเปนประชาชนธรรมดาที่จะตองไปขออนุมัติ การอนุญาต การออก

ใบอนุญาต การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน ฯลฯ ในเรื่องเหลานั้นเอง



๕๗

การอํานวยความสะดวกในการอนุมัติอนุญาตแกประชาชน

 การพิจารณาเชนนี้นําไปสูขอสรุปที่สําคัญ คือ กฎหมายเกี่ยวกับเรื่องดังกลาวนั้น

ลวนแลวแตวางอยูบนแนวคิดพื้นฐานที่วา รัฐเปน “ผูควบคุม” ประชาชน ใครจะทําอะไรจะตอง

ไดรับความยินยอมจากรัฐเสียกอน ซ่ึงกฎหมาย กฎ ระเบียบตาง ๆ เก่ียวกับการอนุมัติอนุญาต ฯลฯ

นี้มีอยูเปนจํานวนมากมายกายกอง  ดังนั้น หากประชาชนตาดํา ๆ จะทําอะไรสักอยางก็จะยิ่ง

ลําบากลําบนมากขึ้นเรื่อย ๆ ยิ่งถาจะประกอบธุรกิจที่มีกฎหมายที่ควบคุมหลายฉบับแลวละก็

ทานตองเสียเวลาเสียคาใชจายมากมายนัก เชน การเปดรานขายของเล็ก ๆ แบบโชหวย

สักรานหนึ่งนั้น ตองไปขอใบอนุญาตเกือบสิบใบ ไลตั้งแตการกอสรางอาคารใบทะเบียนการคา 

ใบอนุญาตขายสุรา ใบอนุญาตขายวัตถุอันตราย หากเปนรานในตางจังหวัดก็อาจจะมีเรื่องการ

ขายแกส การขายอุปกรณประมง การขายยาบางประเภท ซึ่งสิ่งเหลานี้ลวนตองไดรับอนุญาต

จากหนวยงานของรัฐทั้งนั้นและยิ่งถาเปนกิจการรานอาหาร กิจการโรงแรม ยิ่งตองขออนุญาต

มากขึ้นไปอีก

 ในชีวิตจริงนั้น การขออนุมัติอนุญาตใหถูกตองครบถวนก็เปนเรื่องลําบากมาก 

เพราะประชาชนผูประสงคที่จะทําอะไรใหถูกตองตามกฎหมายตองเดินทางไปขออนุญาตจาก

หนวยงานหลายแหง และหนวยงานผูอนุญาตแตละแหงก็อยูกันคนละทิศละทาง หากตองใชใบ

อนุญาต ๕ ประเภท ก็ตองเดินทางไป ๕ แหง   นอกจากนี้ หนวยงานผูอนุญาตแตละแหงก็มี

ขั้นตอนในการพิจารณาอนุญาตมากมาย ยากนักที่เมื่อไปขออนุมัติอนุญาตแลวจะไดรับ

อนุญาตในหนึ่งวัน และเราก็ไมเคยจะรูไดเลยวาการขออนุมัติอนุญาตแตละเรื่องนั้นตองใช

เอกสารหรือหลักฐานใดบาง ทําใหหลายครั้งผูขออนุญาตจะตองเดินทางกลับบานเพื่อไปเอา

เอกสารหรือหลักฐานมาเพิ่มเติม แตก็ไมมีหลักประกันอะไรวา ครั้งนี้จะครบ!!! ทานอาจถูก

เจาหนาที่ “ขอรอง” ใหกลับไปนําเอกสารหรือหลักฐานเพิ่มอีกก็ได

 หากผูขออนุญาตมีความรอบคอบสูง หอบเอกสารหรือหลักฐานที่มีอยูทั้งหมดไป

เสียทีเดียว ก็ถือวาทานโชคดีที่มีเอกสารหรือหลักฐานครบและไดยื่นคําขอ แตทานก็ยังคงไมรู

อยูนั่นเองวาเจาหนาที่ผูมีอํานาจนั้นทานจะพิจารณาเสร็จในกี่วัน??? เพราะแทบไมมีกฎหมาย

ใดกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาไวชัดเจน 

 ปญหาตาง ๆ นานา เหลานี้สงผลตอขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ

โดยรวมดวย เนื่องจากระยะเวลาที่ผานไปนั้นมีตนทุนทั้งสิ้น และคนสวนใหญก็มักจะมีทุนนอย 

ตองบากหนาไปกูหนี้ยืมสินเขามาทําการคา ไมวาจะเปนการซื้อหมอกวยเตี๋ยว กอสรางอาคาร 
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ไปจนถึงการวางระบบขนสงสินคา สิ่งที่จะไมหยุดรอคําอนุญาตก็คือ “ดอกเบี้ย” ที่จะเพิ่มพูน

ทุกวันที่รอ ครั้นจะรอใหไดใบอนุญาตกอนคอยคิดจะซื้อจะทําก็ยาก เนื่องจากกิจการหลาย

ประเภทจะตองยื่นเอกสารเกี่ยวกับการผลิต และตองใหเจาหนาที่ไปตรวจความมั่นคงปลอดภัย

ของอาคารสถานที่กอน ทําใหผูประกอบการไมสามารถกําหนดตนทุนที่ชัดเจนได และตองรอง

เพลงรอจนกวาจะมีการอนุมัติอนุญาต และระหวางรอผลการอนุมัติอนุญาต หากตองการจะ

ติดตามทวงถามถึงผลการพิจารณา ก็ไมรูจะถามที่ใคร เพราะประชาชนจะไปรูไดอยางไรวา

กระบวนการพิจารณาเปนอยางไร และขณะนี้คําขอของเราไปถึงขั้นตอนใดแลว

 เรื่อง “อายุใบอนุญาต” ก็เปนปญหามาก คณะกรรมการพัฒนากฎหมายพบวา 

การกําหนดอายุใบอนุญาตนั้น สรางปญหาใหแกผูขอใบอนุญาตและผูออกใบอนุญาต โดย

กรณีผูขออนุญาตนั้น ชัดเจนที่สุดวาเขาตองเสียเวลาเดินทางไปขอตออายุใบอนุญาตทุกรอบ

ระยะเวลา ในขณะที่ผูอนุญาตซึ่งมีหนาที่ตรวจสอบการดําเนินการของผูไดรับใบอนุญาตใหเปน

ไปตามกฎหมายอยูตลอดเวลานั้น ในทางปฏิบัติเมื่อออกใบอนุญาตใหแลว ก็มักจะไมมีการไป

ตรวจสอบการดําเนินการวามีการปฏิบัติตามกฎหมายถูกตองหรือไม แตทานจะรอจนครบอายุ

ใบอนุญาตจึงจะมีการตรวจสอบกันสักครั้งหนึ่ง และที่รายที่สุดคือหลายกรณีนั้น การพิจารณา

ตออายุใบอนุญาตเปนเพียงการพิจารณาจากเอกสารที่ยื่นประกอบคําขอเทานั้นเอง!!!

 จากเหตุผลดังกลาวขางตน คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา จึงเห็นวาควรมีการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการอนุญาต

กันเสียที โดยมุงเนนการอํานวยความสะดวกใหแกประชาชนเปนสําคัญ

 สําหรับวิธีการใหบรรลุเปาหมายดังกลาวนั้น คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เห็นวากฎหมายกวารอยละเกาสิบนั้นใชระบบการอนุมัติ 

การอนุญาต การออกใบอนุญาต การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน ฯลฯ และกฎหมายดังกลาว

แทบจะไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการกําหนดระยะเวลาและขั้นตอนการดําเนินการของเจาหนาที่

ไวเลย   ดังนั้น หากใชวิธีแกกฎหมายตามแบบเดิมคือไลแกไปทีละฉบับก็คงใชเวลานานหลายป 

จึงเลือกใชวิธียกรางเปนกฎหมายกลางกําหนดไวเปนมาตรฐานเดียวกันเพื่อใหสวนราชการ

ตาง ๆ ดําเนินการไปในแนวทางเดียวกันนาจะเหมาะสมกวา

 ดังนั้น คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจึงไดจัดทํารางพระราชบัญญัติการอํานวย

ความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
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ราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ขึ้น เพื่อใหประชาชนไดรับความสะดวกในการพิจารณา

อนุญาต “ตามที่ควรจะเปน” โดยมีสาระสําคัญสรุปไดดังนี้

 กําหนดใหการอนุมัติ การอนุญาต การออกใบอนุญาต การจดทะเบียน การ

ขึ้นทะเบียน ฯลฯ ตามกฎหมายทุกเรื่องนั้น หนวยงานที่รับผิดชอบตองจัดใหมี “คูมือสําหรับ

ประชาชน” ขึ้น เพื่อใหขอมูลแกประชาชนวาการอนุมัติ การอนุญาต การออกใบอนุญาต 

การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน ฯลฯ แตละเรื่องนั้นตองใชเอกสารใดบาง ตองติดตอที่ใด แตละ

ขั้นตอนจะมีระยะเวลาเทาใด หากไมไดรับอนุญาตจะไปรองตอที่ใดไดบาง และเมื่อคูมือนี้

เปนสิ่งที่หนวยงานที่รับผิดชอบทําขึ้นเอง เขาก็มีหนาที่ตองทําตามสิ่งที่ตนกําหนดขึ้น ขั้นตอน

และระยะเวลาในการอนุมัติ การอนุญาต การออกใบอนุญาต การจดทะเบียน การข้ึนทะเบียน ฯลฯ

เหลานี้จึงจะมิใชขั้นตอนในดินแดนลับแลสําหรับประชาชนอีกตอไป

 คูมือประชาชนจะทําใหประชาชนรูวาตนตองเตรียมเอกสารหรือหลักฐานอะไร

ไปบาง หากเอกสารหรือหลักฐานครบถวน เจาหนาที่ก็ตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลาที่

กําหนดไวในคูมือ จะ ๕ วัน ๗ วัน ๑๕ วัน ๓ เดือน หรือ ๑ ปก็แลวแต แตจะโยกโยไมไดแลว 

เมื่อเปนเชนนี้ ประชาชนก็จะรูตนทุนที่ชัดเจนได

 นอกจากนี้ เพื่อแกปญหาที่ตนเหตุ คณะกรรมการพัฒนากฎหมายจึงไดกําหนด

ใหหนวยงานที่เกี่ยวของตอง “หลีกเลี่ยง” การตรากฎหมายที่กําหนดใหตองขออนุญาตโดย

ไมจําเปน โดยตองพิจารณาถึงความจําเปนในทางเศรษฐกิจดวย ทั้งยังไดกําหนดใหตองมีการ

ทบทวนทุก ๕ ป ดวยวาการขออนุญาตท่ีวาน้ันยังมีความจําเปนหรือไม หากทบทวนแลวเห็นวา

หมดความจําเปนที่ตองมีการขออนุญาต ก็อาจจะยกเลิกการขออนุญาตหรือจัดใหมีมาตรการ

อื่นแทนการอนุญาตนั้น แตหากมีความจําเปนที่จะยังคงการขออนุญาตไว หนวยงานที่เกี่ยวของ

ก็จะตองแสดงเหตุผลความจําเปนนั้นดวย

 เพื่อเปนการลดภาระแกประชาชนที่จะตองเดินทางไปขออนุญาตจากหนวยงาน

หลายแหงจึงไดกําหนดใหสวนราชการจัดใหมี “ศูนยรวมบริการ” เพื่อชี้แจงรายละเอียดและ

รับคํารองเกี่ยวกับการอนุญาตตามกฎหมายวาดวยการอนุญาตตาง ๆ ไว ณ ที่เดียวกัน รวมถึง

ใหสามารถยื่นคําขอผานทางสื่ออิเล็กทรอนิกสแทนที่จะตองเดินทางมายื่นคําขอดวยตัวเอง

อีกดวย
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  ในกรณีใดที่มีการกําหนดอายุใบอนุญาตไว หากกิจการหรือการดําเนินการที่

ไดรับใบอนุญาตนั้นมีลักษณะเปนกิจการหรือการดําเนินการที่ผูไดรับใบอนุญาตจะประกอบ

กิจการหรือดําเนินการนั้นตอเนื่องกัน “ก็ใหเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี” ที่จะพิจารณาวาใน

เรื่องใดบางที่สมควรกําหนดใหผูรับใบอนุญาตชําระคาธรรมเนียมการตออายุใบอนุญาตตามที่

กฎหมายกําหนดแทนการยื่นคําขอตออายุใบอนุญาต และเมื่อคณะรัฐมนตรีที่จะกําหนดใหผูรับ 

ใบอนุญาตชําระคาธรรมเนียมการตออายุใบอนุญาตตามที่กฎหมายกําหนดแทนการยื่น

คําขอตออายุใบอนุญาตแลว หากหนวยงานไดรับคาธรรมเนียมแลวก็ตองออกหลักฐานการ

ตออายุใบอนุญาตใหแกผูรับใบอนุญาตโดยเร็ว และใหถือวาผูรับใบอนุญาตไดรับการตออายุ

ใบอนุญาตแลว

 แตทั้งนี้ ตองไมลืมวาผูอนุญาตและพนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายมีหนาที่

ที่จะตองตรวจสอบการดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายอยูตลอดเวลามิใชเฉพาะเวลาที่มีผูมา

ขออนุญาตหรือตออายุใบอนุญาตเทานั้น หากมีผูไดรับความเดือดรอนรําคาญหรือเสียหาย

จากการประกอบกิจการหรือดําเนินกิจการของผูไดรับอนุญาตก็ใหเปนหนาที่ของพนักงาน

เจาหนาที่ที่จะดําเนินการตรวจสอบและสั่งการตามอํานาจหนาที่โดยเร็ว

 อยางไรก็ดี คําวา “อนุญาต” เปนคําที่กวาง การอนุญาตบางอยางตองมีขอพิจารณา

ที่เฉพาะหรือตางกันออกไป เชน การอนุมัติ อนุญาตของคณะรัฐมนตรี การอนุญาตของศาล 

และการอนุญาตตาง ๆ ตามกระบวนการยุติธรรมรวมไปถึงการอนุญาตเก่ียวกับทรัพยากรธรรมชาติ

ที่จะตองมีการศึกษาผลกระทบกอน จึงจําเปนจะตองมีการตีกรอบในการใชกฎหมายนี้ โดยการ

กําหนดนิยามคําวา “อนุญาต” และกําหนดวากฎหมายน้ีจะไมใชกับกรณีใดบาง... ความชัดเจนน้ี 

เปนความพยายามจะลดปญหาที่รัฐจะตองเสียงบประมาณมาใชในการตีความ!

 ดวยความพยายามที่จะขจัดขั้นตอนที่เกินความจําเปนและสรางภาระเกินความ

จําเปนตอประชาชนในการขออนุญาตตาง ๆ ผูเขียนเห็นวาการจัดทํากฎหมายทั้งสองฉบับนี้

นาจะชวยขจัดอุปสรรคในการขออนุญาต ทําใหประชาชนไดรับความสะดวกเพิ่มมากขึ้นและ

ยังสงผลใหการประกอบธุรกิจในประเทศไทยงายขึ้น และชวยลดปญหาการทุจริตไดดวย 

สิ่งนี้จะเปนประโยชนอยางมากตอการสงเสริมการลงทุน เพราะหลังจากมีประชาคมเศรษฐกิจ

อาเซียนผูลงทุนจากประเทศสมาชิกจะมีอิสระในดานการลงทุนมากขึ้น ผูประกอบธุรกิจยอม

เลือกฐานการผลิตหรือสถานที่ที่จะลงทุนที่เอื้อตอการประกอบธุรกิจของตนและหลีกเลี่ยง
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ประเทศที่เต็มไปดวยปญหาและความยุงยาก ระบบการพิจารณาอนุญาตที่ไดพยายามออกแบบ

ตามรางกฎหมายทั้งสองฉบับนี้ อาจจะไมเหมือนหรือแตกตางไปจากนานาอารยประเทศบาง

แตตองยอมรับวา ประเทศไทยมีการพัฒนาระบบกฎหมายและวิธีปฏิบัติของตนเองมาพอ

สมควร ในการปรับปรุงแกไขก็จะไดปรับปรุงแกไขในแนวทางที่เหมาะสมกับสังคมและวัฒนธรรม

ของไทย 

 เปนที่นายินดียิ่งนักที่รางกฎหมายทั้งสองฉบับผานการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ

แหงชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว และจะมีผลใชบังคับในอีกไมนานนี้ 

 ในทัศนะของผูเขียน แมรางกฎหมายท้ังสองฉบับน้ีอาจไมใชรางกฎหมายท่ีสมบูรณแบบ

ในความคิดของใครหลายคน แตมันก็เปนตุกตาสองตัวแรกที่เกิดขึ้นจากความพยายามปรับปรุง

แกไขกฎหมายโดยใชประโยชนสุขของประชาชนเปนตัวตั้ง แทนที่จะคิดถึงแตความสะดวกใน

การปฏิบัติราชการแบบที่เคยเปนมาอีกตอไป. 
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 * นักวิชาการอาวุโส มหาวิทยาลัยฮารวารด
 ๑ Transparency International, Corruption Perceptions Index 2014: Result, accessed 
January 22, 2015, available from: http://www.transparency.org/cpi2014/results

ศาสตราจารย ดร. เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์*

 

 ป พ.ศ. ๒๕๕๗ ที่ผานมา องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency 

International: TI) จัดอันดับดัชนีคอรรัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI)๑ จากทั้งหมด 

๑๗๕ ประเทศทั่วโลก ผลปรากฏวาประเทศไทยมีคะแนนความโปรงใสเปนลําดับที่ ๘๕ เพิ่มขึ้น

จากป พ.ศ. ๒๕๕๖ ที่อยูในลําดับที่ ๑๐๒ ขณะที่ประเทศเดนมารกมีความโปรงใสอยูในลําดับที่ ๑ 

และประเทศสิงคโปรอยูในลําดับที่ ๗ ของโลก สูงสุดในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต

 ผลการจัดอันดับดัชนีคอรรัปชันดังกลาวเปนเพียงสวนหนึ่งที่สะทอนใหเห็นถึงปญหา

วิกฤตคุณธรรมจริยธรรมในสังคมไทย ซึ่งพฤติกรรมการทุจริตคอรรัปชันดังกลาวนี้มิเพียงมีใหเห็น

กันเฉพาะในแวดวงทางการเมืองและแวดวงราชการเทานั้น แตยังปรากฏใหเห็นกันในทุกแวดวง

ของสังคมเริ่มตั้งแตหนวยยอยที่สุดระดับครอบครัวจนกระทั่งระดับสังคมประเทศชาติ
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ปญหาวิกฤตคุณธรรมจริยธรรมในสังคมไทยในแงหนึ่งกําลังสะทอนวา สังคมไทยยังเปนสังคม
ที่ตระหนักและเห็นคุณคาความสําคัญของความสัตยจริง (Integrity) ยังไมเต็มที่และยังไมมี
แนวทางที่ชัดเจน หากเทียบกับอีกหลายประเทศทั่วโลก อาทิ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา มาเลเซีย 
หรือจีน เปนตน 

 อังกฤษ: ประเทศแหงการยึดมั่นในความสัตยจริง
 ชาวอังกฤษมีทัศนคติคอนขางเครงครัดกับการปลูกฝงคติธรรมและการยึดมั่นใน
ความสัตยจริงใหแกพลเมืองของตนเองตั้งแตเด็ก โดยเฉพาะอยา งยิ่งคติธรรม ๗ ประการ 
ประกอบดวย สัจจะ พูดความจริง (Truth) ความซื่อสัตยสุจริต (Honesty) ความระลึกในหนาที่ 
(Sense of Duty) ความอดกลั้น (Patience) ความเปนธรรม (Fair play) ความเอาใจเขามาใสใจเรา 
(Consideration for others) และเมตตาธรรม (Kindness) หลอหลอมจนกลายเปนอุปนิสัย
ประจําชาติบนพื้นฐานหลักคิดที่มองคติธรรมดังกลาวนี้วาเปนตนทุนสําคัญที่จะนําพาประเทศ
สูความเจริญกาวหนาอยางยั่งยืน 
 ป พ.ศ. ๒๕๕๖ ที่ผานมา องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency 
International: TI) จัดอันดับดัชนีคอรรัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI)๒ จัดใหประเทศ
อังกฤษมีคะแนนความโปรงใสเปนลําดับที่ ๑๔ ของโลก นอกจากนี้ ชาวอังกฤษยังมีชื่อเสียง
เปนที่ยอมรับในเรื่องความมีระเบียบวินัยและการระลึกในหนาที่ของตนเองเปนอยางมาก 
จนแทบจะเรียกไดวาเปนเอกลักษณลักษณะนิสัยที่สําคัญประการหนึ่งของชาวอังกฤษเลยก็วาได 

 สหรัฐอเมริกา: พลเมืองดีตามวิถีแหงความสัตยจริง
 องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency International: TI) จัดอันดับ
ดัชนีคอรรัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI)๓ ป พ.ศ. ๒๕๕๗ จัดใหประเทศ
สหรัฐอเมริกามีคะแนนความโปรงใส เปนลําดับที่ ๑๗ ของโลก นอกจากนี้ ยังเครงครัดในการ
ปลูกฝงคุณธรรมแหงความสัตยจริง (Integrity) ใหแกพลเมืองตั้งแตเด็กเชนเดียวกับประเทศ
อังกฤษ หลอหลอมกลายเปนรากฐานที่แข็งแกรงและเปนวัฒนธรรมประจําชาติ จนสะทอนเปน
คําพูดท่ีส่ือความหมายและนําไปสูการปฏิบัติท่ีวา “เราจะไมโกหก ไมโกง ไมขโมย และจะไมยอม
ที่จะใหผูใดทําเชนนั้น” (“We will not lie, cheat, steal nor tolerate among us anyone those 
who does.”) ความสัตยจริงที่วานี้เปนรากฐานสําคัญของประชาธิปไตยและเปนวิถีชีวิตของ

 ๒ Ibid.
 ๓ Ibid.
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พลเมืองอเมริกัน ไมวาจะประกอบอาชีพใด ๆ ก็ตาม อาทิ นักการเมือง แมบาน หัวหนางาน 

ผูสื่อขาว ทนายความ ผูบริหาร คณาจารย นักวิชาการ เปนตน

 มาเลเซีย: กาวสูการเปนสังคมแหงคุณธรรมจริยธรรม

 ประเทศมาเลเซียเปนหนึ่งในหลายประเทศทั่วโลกที่กําลังประสบกับปญหาทาง

ดานคุณธรรมจริยธรรมอยางรุนแรง อาทิ การทุจริตคอรรัปชัน การฉอราษฎรบังหลวง ฯลฯ 

จนเปนเหตุทําใหผูบริหารประเทศตองปรับวิสัยทัศนประเทศ ๒๐๒๐ ใหม โดยมุงเนน “ความ

สัตยจริงในการบริหารจัดการ” (The Integrity of the Management) กําหนดเปาหมายการ

พัฒนาประเทศใหเปน “สังคมแหงคุณธรรมจริยธรรม” (Moral and Ethical Society) และ

กําหนดเปนคานิยมหลักของประเทศ ๖ ประการ ประกอบดวย ความซื่อสัตย (Honesty) ความ

นาไววางใจ (Trustworthiness) ความมีปญญา (Wisdom) ความเปนธรรม (Fairness) ความ

โปรงใส (Transparency) และความกตัญู (Gratitude) ปฏิวัติยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศใหม

ดวยการยกระดับคุณภาพมาตรฐานทางดานคุณธรรมจริยธรรมของคนในชาติใหสูงขึ้น 

 จีน: เขมงวดจริงจังปราบปรามการทุจริตคอรรัปชัน 

 ป พ.ศ. ๒๕๕๗ ที่ผานมา องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency 

International: TI) จัดอันดับดัชนีคอรรัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI)๔

จัดอันดับใหประเทศจีนมีคะแนนความโปรงใสเปนลําดับที่ ๑๐๐ ของโลก ประเทศจีนเปนหนึ่งใน

หลาย ๆ ประเทศที่มีปญหาการทุจริตคอรรัปชันรุนแรง จนทําใหลาสุดในชวงตนป พ.ศ. ๒๕๕๘

ที่ผานมาผูนําสูงสุดของประเทศตองออกมาแสดงจุดยืนที่จะตอสูปราบปรามการทุจริต

คอรรัปชันอยางจริงจัง โดยจะทําการปราบปรามการทุจริตคอรรัปชันในทุกตําแหนง ทุกแวดวง 

และทุกคน ไมมีกรณียกเวน ดวยหวังวาจะสามารถลดปญหาการทุจริตคอรรัปชันในประเทศให

นอยลง

ความสัตยจริง (Integrity) คืออะไร?

 การใหนิยามคําวา “Integrity” ในปจจุบันยังไมมีคําแปลตรงตัวในภาษาไทย แตภาษา

อังกฤษ “Integrity” มาจากรากศัพทคําวิเศษในภาษาลาติน Integer หมายความถึง “Wholeness” 

ความครบถวนสมบูรณ ความเปนจํานวนเต็ม

 ๔ Ibid.
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 สตีเฟน แอล. คารเตอร (Stephen L. Carter)๕ ผูเขียนหนังสือ Integrity ย้ําใหเห็นวา

ความสัตยจริงเปนคุณธรรมอันดับแรกที่สะทอนวา เราเปนคนดีหรือไม เปนคุณสมบัติที่

เหนือกวาคุณสมบัติอื่น ๆ ที่สะทอนใหเห็นถึงคุณธรรมในใจเรา

 คําวา ความสัตยจริง (Integrity) มาจากรากศัพทภาษาลาติน integer ใหความหมาย

วา รวมทั้งหมด (Wholeness) แปลความไดวา คนที่มีความสัตยจริงคือผูที่แสดงตัวตนของตน

ทั้งหมดไดอยางสอดคลองกัน ทั้งความคิด คําพูด และการกระทําสอดคลองกับความถูกตองที่

เขายึดถือ

 คารเตอรไดใหความหมายของคนที่มีความสัตยจริง (Integrity) ไววา ตองประกอบ

ดวยองคประกอบ ๓ ขั้นตอน อันไดแก

 ขั้นที่หนึ่ง ตระหนักรูวาสิ่งใดถูก สิ่งใดผิด ใหเวลาในการใครครวญแยกแยะวาสิ่งใด

ถูกหรือผิดอยางไร ใหเหตุผลไดอยางชัดเจนวาตนเชื่อวาสิ่งนั้นถูกหรือผิดเพราะเหตุใด

 ขั้นที่สอง กระทําสอดคลองกับสิ่งที่ตระหนักนั้น มั่นคงในความเปนคนสัตยจริง 

เมื่อเราเชื่อวาสิ่งใดถูก ตองมีการแสดงออกที่สะทอนความเชื่อนั้นดวย “ทําในสิ่งที่คิด คิดในสิ่ง

ที่ทํา” แมตองจายราคาหรือสูญเสียบางอยางก็ตาม และตองตอสูอยางเปดเผยหากเราเชื่อวาสิ่ง

ใดไมถูกตอง

 ขั้นที่สาม สื่อสารอยางเปดเผยเกี่ยวกับสิ่งที่ตนทํา สิ่งที่ทํานั้นสอดคลองกับสิ่งที่

เขาคิดวาถูกตอง และไมอายในการทําสิ่งที่ถูกตอง โดยกลาบอกวา ไดกระทําสิ่งใด เหตุใดจึงทํา

เชนนั้น สามารถสื่อสารตอสาธารณชนไดวา เราคิดวาสิ่งที่เราทํานั้นถูกตองชอบธรรมแมมี

บางคนที่ไมเห็นดวย

 ความสัตยจริงดังกลาวนี้จะหลอหลอมบุคลิกของคนใหเปนคนที่ไววางใจได เพราะ

เขาจะกระทําในสิ่งที่เชื่อมั่นวาถูกตอง เลนตามกติกา และรักษาสัญญาที่ใหไว

 ผมนิยาม “ความสัตยจริง” (Integrity) วาหมายถึง ความครบถวน สมบูรณ 

สอดคลองและเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ทั้งความคิด คานิยม ความเชื่อ ความศรัทธา และ

หลักการที่ยึดถือ

 ๕ เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์, หลังกําแพงฮารวารด: เรียนรูความเปนเลิศทางปญญา, พิมพ
ครั้งที่ ๑ (กรุงเทพฯ: ซัคเซสมีเดีย, ๒๕๕๐), หนา ๑๕๒-๑๕๗.
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 คนที่มีความสัตยจริงจึงมิใชคนที่พูดอยางทําอยาง แตเปนคนที่มีความครบถวนเต็ม

บริบูรณในความเปนคน

 ความหมายในเชิงลักษณะบุคคล “Integrity” หรือ “ความสัตยจริง” ถือเปนสัมผัส

ภายในของความสมบูรณ ความเต็ม ที่ไดมาจากความซื่อสัตยและความซื่อตรงตอหลักคุณธรรม

ดวยเหตุนี้ คนที่ยึดมั่นในความสัตยจริงจึงมีการกระทําสอดคลองกับ ความคิด คานิยม ความ

เชื่อ ความศรัทธา และหลักการที่ตนเองยึดถือ

 ในทางจริยศาสตรคําวา “Integrity” หรือ “ความสัตยจริง” เปนความซื่อสัตย ความ

ไววางใจได ความจริงใจ ความเที่ยงธรรมของการกระทํา เปนความซื่อสัตยตอตนเองและผูอื่น 

หรือ “พูดสิ่งใดก็ทําในสิ่งที่ไดเคยพูดไว” ความสัตยจริงอาจตรงขามกับคําวา “ความเจาเลห” 

ในแงที่วาการยึดหลักคุณธรรมถือเปนความสอดคลองกันของคุณธรรมภายในและใครก็ตาม

ที่มีคานิยมที่ขัดแยงกันอยางชัดเจนถือวาไมซื่อสัตยตอความเชื่อและความศรัทธาของตน 

เมื่อพิจารณาแลวก็จะไดความหมายที่ลึกซึ้งวา  “คนที่จะเปนคนเต็มคน” นั้นจะตองมี  “ความ

สัตยจริง” คือ มีการกระทําสอดคลองกับ ความคิด คานิยม ความเชื่อ ความศรัทธา และหลักการ

ที่ยึดถือเปนคุณธรรมประจําตัว...”

 สังคมตะวันตกกําหนดลักษณะของคนที่มีความสัตยจริงไววา “มีความรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติงานตามหนาที่ใหสําเร็จตามภารกิจอยางงดงามดวยความมุงมั่น ขยัน อดทน และ

ยึดมั่นในความซื่อสัตยสุจริต ความถูกตองชอบธรรมทั้งตอหนาและลับหลัง” คานิยมของ

คนที่มีความสัตยจริงจึงแสดงออกเปนความซื่อสัตยสุจริต ความวิริยะอุตสาหะ ความมุงมั่นใน

ผลสัมฤทธิ์ของงาน การรักษาวาจาสัตย และคํามั่นสัญญา ทําตนใหเปนที่เชื่อถือศรัทธาของ

บุคคลทั่วไป

 ความสัตยจริงจึงเปนคุณสมบัติสําคัญและจําเปนอยางยิ่งสําหรับคนทํางานทุก

ระดับ ตั้งแตเถาแกลงมาจนกระทั่งลูกนองระดับลางสุด คนในทุกองคกร/หนวยงานตอง

ไมยอมรับผูที่ขาดคุณสมบัติขอนี้ ยิ่งคนในระดับหัวหนา ผูบริหาร หรือ “ผูนํา” ยิ่งตองมีความ

สัตยจริงเพราะหากคนมีอํานาจ มีความเกงกาจ มีผลงานดี แตบกพรองในขอนี้ ก็จะยิ่ง

ทําใหเกิดผลเสียหรือหายนะยิ่งใหญมหาศาล 

 เควิน แจคสัน ไดเขียนหนังสือเลมหนึ่งชื่อ การสรางทุนทางชื่อเสียง (Building 

Reputational Capital) เขากลาววาความสัตยจริงและการทําธุรกิจอยางตรงไปตรงมา (Integrity 

and fair play) เปนการสรางทุนทางชื่อเสียง (reputational capital) ไดดีที่สุดเพราะชื่อเสียงจาก

บุคลิกแหงความสัตยจริงและตรงไปตรงมาทั้งของธุรกิจและของตัวบุคคลในองคการจะถูกสะสม



๖๗

สังคมไทยตองเปนสังคมแหงความสัตยจริง

ไปเรื่อย ๆ และเพิ่มทวีขึ้นจนทําใหองคการไดรับความเชื่อถือและความไววางใจ (trust and 

credibility) กระทั่งไมมีวันถูกทําลายโดยคูแขงไดเลย

 ในระดับสังคมประเทศชาติเชนเดียวกัน การที่ประชาชนในชาติมีความสัตยจริงจะ

ทําใหไมหลงไปกับสิ่งที่เปน “ความตองการ” ที่นักการเมืองหยิบยื่นให แตจะยึดมั่นในหลักการ

และดําเนินการในเรื่องตาง ๆ สอดคลองกับหลักการที่ตนยึดถือ คนทุกกลุมเขามามีสวนรวม

ในการกําหนดอนาคตและทิศทางของตนเอง ยอมรับขอเสนอตาง ๆ โดยเห็นแกประโยชนของ

ประเทศชาติบานเมืองภาพรวมมากกวาความเห็นแกตัวหรือประโยชนของตนเอง 

 ความสัตยจริงเปนแนวคิดที่ผสมผสานการกระทํา (actions) คานิยม (values) 

วิธีการ (methods) มาตรฐาน (measures) หลักการ (principles) ความคาดหวัง (expectations) 

และผลลัพธ (outcomes) อยางกลมกลืน มีความผูกพันตัวอยางสูง (deep commitment) ที่จะ

ทําสิ่งที่ถูกตอง เพื่อเหตุผลที่ถูกตอง ยืนหยัดที่จะทําสิ่งที่ถูกตอง โดยไมขึ้นกับสถานการณ คนที่

มีความสัตยจริงจะไมทําสิ่งที่คอรรัปชันไมทําลายความไวเนื้อเชื่อใจ แตเลือกที่จะทําสิ่งที่ถูกตอง 

โดยไมคํานึงถึงผลที่จะตามมา (แมตนเองจะเสียประโยชน)

 ประเทศไทยตองไปสูสังคมแหงความสัตยจริง

 สังคมจะเขมแข็งไดตองเริ่มจากประชาชนและภาคสวนตาง ๆ ในสังคมที่มีความ

เขาใจและตระหนักในการดําเนินชีวิตแบบผูสัตยจริง เห็นแกประโยชนสวนรวมมากกวาสวนตน 

ยอมรับฟงความคิดเห็นของผูอื่น ตัดสินใจโดยใชเหตุผลมากกวาอารมณความรูสึก รักษากฎ

ระเบียบในการอยูรวมกัน มีจิตอาสา จิตสาธารณะ รูจักประหยัดอดออมในครอบครัว และมีวิถี

ปฏิบัติของการเปนพลเมืองดีตามวิถีประชาธิปไตยในมิติตาง ๆ

 ผมเห็นวาสังคมไทยจะกาวสูการเปนสังคมแหงความสัตยจริงไดตองมีแกนแทของ

การอยูรวมกันเปนสังคม ๓ ประการ 

   รูปที่ ๑ แกนแทของสังคมแหงความสัตยจริง

สังคมแหงความสัตยจริง

สังคมอารยประชาคม

สังคมอารยเศรษฐกิจ

สังคมอารยาธิปไตย
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 สังคมแหงความสัตยจริงตองมีองคประกอบทั้งหมด ๓ ประการดวยกัน คือ ดาน

การเมือง – สังคมอารยาธิปไตย ดานเศรษฐกิจ – สังคมอารยเศรษฐกิจ และดานสังคม – สังคม

อารยประชาคม๖ จึงจะทําใหคนทุกกลุมไดรับประโยชนสูงสุดและเกิดความสงบสุขเรียบรอยใน

การอยูรวมกันอยางแทจริง

 ๑. ดานการเมือง – สังคมอารยาธิปไตย

 สังคมอารยาธิปไตยคือ การปกครองในระบอบอารยาธิปไตย๗ หรือการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยที่ใชธรรมาธิปไตยเปนฐานอํานาจ ผูใชอํานาจอธิปไตยยึดมั่นในความ

ถูกตอง ความดีงาม มีคุณธรรมในการตัดสินใจ ภายใตอารยรัฐ๘ หรือรัฐที่ใชธรรม คุณงาม

ความดีที่แทจริง ความถูกตองเปนฐานขับเคลื่อน รัฐที่การเมืองมีเสรีภาพที่พึงประสงคและ

เสถียรภาพที่พึงประสงค

รูปที่ ๒ สังคมอารยาธิปไตย

 ฐานธรรมาธิปไตยจะเกื้อหนุนระบอบประชาธิปไตยใหเปนระบอบการปกครอง

ที่ดีงาม บริสุทธิ์ยุติธรรม ประชาชนเลือกตัวแทนบนพื้นฐานของคุณธรรมความดี ความเกง

ความกลา ไมไดเลือกบนพื้นฐานของผลประโยชน นักการเมืองมีคุณธรรมและมาจาก

พรรคการเมืองที่มวลชนเปนเจาของ การดําเนินงานของรัฐบาลใชความถูกตอง เพื่อประโยชน

ของประชาชนเปนตัวนํา 

 ๖ เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์, สยามอารยานุสติ รักชาติแบบอารยะ, พิมพครั้งที่ ๑ (กรุงเทพฯ: 
ซัคเซสมีเดีย, ๒๕๕๗), หนา ๒๙–๓๑.
 ๗ เกรียงศักด์ิ เจริญวงศศักด์ิ, สยามอารยะ แมนนิเฟสโต: แถลงการณสยามอารยะ, (กรุงเทพฯ: 
ซัคเซสมีเดีย, ๒๕๕๕), หนา ๖๓-๗๔.
 ๘ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๒๗-๑๔๙.
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สังคมไทยตองเปนสังคมแหงความสัตยจริง

 ผูนําประเทศมีความเที่ยงธรรมเพราะมีฐานคุณงามความดีกํากับในการตัดสินใจ 

การดําเนินงานภาครัฐมีตัวชี้วัดที่ชัดเจนและใชมาตรฐานความดี ความถูกตองกํากับการทํางาน

ในทุกเรื่อง

 ยกตัวอยาง การพิจารณาออกกฎหมายใดก็ตาม นอกจากจะเกิดมาจากการยินยอม

พรอมใจของประชาชนแลว ควรมีการแยกแยะวินิจฉัยวากฎหมายดังกลาวมีความดี ความจริง และ

ความงามที่แทจริงหรือไม หากพบวาเปนกฎหมายที่สงผลรายตอประเทศชาติหรือประชาชน

ไมวาจะโดยตรงหรือโดยออม แมไดรับความเห็นพองตองกันจากประชาชน รัฐก็ไมควรนํา

กฎหมายดังกลาวนั้นมาบังคับใชผานกระบวนการแกไขปรับเปลี่ยนใหถูกตองดีงามโดยเร็ว แต

ตองมีกระบวนการคิดพิจารณาอยางรอบคอบ รอบดาน โดยเห็นแกประโยชนของสังคมสวนรวม

สูงสุด เปนตน 

 ๒.  ดานเศรษฐกิจ - สังคมอารยเศรษฐกิจ

 สังคมอารยเศรษฐกิจคือ ประชารัฐที่มีธรรมรัฐกํากับในเชิงพลังอํานาจทางเศรษฐกิจ

รัฐดูแลประชาชนในลักษณะรัฐสวัสดิภาพ (Well-Being State)๙ มีเปาหมายการเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกิจ คนในสังคมอยูดีกินดี เศรษฐกิจมั่งคั่งและยั่งยืน ถาประชาชนคนใดไมอาสาจนตอง

ไมจนชองวางระหวางคนจนกับคนรวยตองไมถางหางกันมากจนเกินไป คนทุกคนประกอบ

อาชีพสุจริต แตไมเปนทาสของเงินและทรัพยสิ่งของ 

 ยกตัวอยางรัฐจัดเตรียมสิ่งจําเปนพื้นฐานใหแกประชาชนอยางทั่วถึงและเพียงพอ 

ทุกคนอยูดีกินดี ไมอดอยาก มีชีวิตความเปนอยูที่เหมาะสม อยูในสภาพแวดลอมที่ดีมี

ปจจัย ๔ ในการดํารงชีวิต รับประทานอาหารที่มีประโยชน มีชีวิตที่ไมยากลําบากและมีเงินออม

ใชจายยามแกชรา เปนตน 

 ๙ เรื่องเดียวกัน, หนา137.
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 ๓. ดานสังคม - สังคมอารยประชาคม 

รูปที่ ๓ ลักษณะสังคมอารยประชาคม

 สังคมอารยประชาคม หรือสังคมแหงความดี โดยประชาคมทุกระดับในสังคมอยู

รวมกันแบบอารยะ ลักษณะของสังคมอารยประชาคม จะประกอบดวยคน ๔ ชนชั้นอารยะที่วัด

ดวยความดี๑๐ ไดแก 

 ๑) ชนชั้นอารยชน – ความรู ทักษะ ลักษณะชีวิต

 ๒) ชนชั้นอารยมนุษย – คิดอารยะ พูดอารยะ ทําอารยะ

 ๓) ชนชั้นอารยบุคคล – ดี เกง กลา

 ๔) ชนชั้นอารยประมุข – หลักนิยม สาธารณะปรมัตนิยม กัมมานิยม

 การจัดโครงสรางสังคมจะประกอบดวยคนแตละชนชั้นที่ทําหนาที่อยางเหมาะสม 

คนทุกคนเปนอารยชนและพัฒนาเปนอารยมนุษย สวนแกนนําของสังคมจะเปนอารยบุคคล 

และแกนนําสูงสุดคืออารยประมุขที่พรอมขับเคลื่อนสังคมดวยอารยพลัง นําพาคนในสังคมไปสู

สังคมอุดมคติไดอยางแทจริง  

อารยประมุข

     อารยบุคคล

           อารยมนุษย

                  อารยชน

 ๑๐ เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์, ชาวอารยะ: ชาวศิวิไลซที่ใฝหา, พิมพครั้งที่ ๑ (กรุงเทพฯ: ซัคเซส
มีเดีย, ๒๕๕๕), หนา ๗ - ๖๔.



๗๑

สังคมไทยตองเปนสังคมแหงความสัตยจริง

 นอกจากนี้ ลักษณะสังคมอารยประชาคมจะเปนสังคมพหุเอกานิยม๑๑ ที่สงเสริม

เอกภาพในความแตกตางหลากหลาย ประชาชนดําเนินชีวิตและอยูรวมกันในสังคม โดยมีความ

ดีแท ความงามแท และความจริงแท เปนตัวกํากับในการดําเนินชีวิต และมีเสรีภาพที่พึงประสงค 

เสมอภาคที่พึงประสงค ภราดรภาพที่พึงประสงค  มาเปนตัวกํากับความสัมพันธของคนในสังคม 

ประชาชนมีกรอบในการมองโลกและชีวิตอยางมีความหมาย มีเอกลักษณ มีคุณคา และมองโลก

อยางเปนผูอารักขา มุงใชประโยชน สงวนรักษา และพัฒนาโลกอยางมีความดีแท ความงามแท 

และความจริงแท เปนตัวกํากับทุกคนในสังคมจึงอยูอยางมีความสุข ใชชีวิตอยางเต็มศักยภาพ 

สรางสรรคแตสิ่งที่ดีงาม

 ดวยเหตุนี้สังคมแหงความสัตยจริงจึงไมใชอุดมคติที่เลื่อนลอย ไมใชความฝนที่ไกล

เกินเอื้อม และไมใชจินตนาการเพอเจอที่ไมเชื่อมกับโลกแหงความจริง ตรงกันขามกลับเปน

สังคมที่มีความสมจริง ครบถวน สมบูรณ เปนสังคมอุดมคติที่ทุกฝายที่เกี่ยวของตองขับเคลื่อน

ใหบังเกิดผลในภาคปฏิบัติรวมกัน

 ๑๑ เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์, สังคมพหุเอกานิยม: เอกภาพในความหลากหลาย, พิมพครั้งที่ ๑ 
(กรุงเทพฯ: ซัคเซสมีเดีย, ๒๕๔๒). และเกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์, สยามอารยะ แมนนิเฟสโต: แถลงการณ
สยามอารยะ, (กรุงเทพฯ: ซัคเซสมีเดีย, ๒๕๕๕), หนา ๖ – ๑๒.
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__________. สยามอารยะแมนนิเฟสโต: แถลงการณสยามอารยะ. กรุงเทพฯ: บริษัทซัคเซส

 มีเดีย, ๒๕๕๕.

__________. สยามอารยานุสติ รักชาติแบบอารยะ. พิมพครั้งที่ ๑. กรุงเทพฯ: บริษัท ซัคเซส

 มีเดีย, ๒๕๕๗.

. หลังกําแพงฮารวารด: เรียนรูความเปนเลิศทางปญญา. พิมพครั้งที่ ๑. 

 กรุงเทพฯ: บริษัทซัคเซสมีเดีย, ๒๕๕๐.

ธานินทร กรัยวิเชียร. คุณธรรมและจริยธรรมของผูบริหาร. พิมพครั้งที่ ๑. กรุงเทพฯ: ศูนย

 สงเสริมจริยธรรม สถาบันพัฒนาขาราชการพลเรือน สํานักงานคณะกรรมการ

 พลเรือน, ๒๕๔๗.  

สํานักขาวแหงประเทศจีน. นายสี  จ้ินผิง ระบุ การปราบปรามการทุจริตคอรรัปชันครอบคลุม

 ทุกแวดวงและทุกคน ผูฝาฝนตองถูกลงโทษ. เขาถึงเม่ือ ๒๓ มกราคม พ.ศ. ๒๕๕๘.

 เขาถึงไดจาก http://thai.cri.cn/247/2015/01/14/62s228704.htm

Integrity Institute of Malaysia. National Integrity Plan. Accessed January 23, 2015. 

 Available from: file:///C:/Documents%20and%20Settings/all%20people/

 My%20Documents/Downloads/National%๒๐Integrity%20Plan%20Malaysia

 %20(2).pdf

Transparency International. Corruption Perceptions Index 2014: Result. Accessed 

 January 23, 2015. Available from: http://www.transparency.org/cpi2014/results
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การใหขอมูลลูกคาสถาบันการเงินของประเทศไทย 
ตามกฎหมาย Foreign Account Tax Compliance Act๑

 ๑ บทความนี้เปนสวนหนึ่งของการคนควาอิสระของผูเขียน เรื่อง “กฎหมายปองกันการหลีกเลี่ยง
ภาษีของสหรัฐอเมริกา (FATCA): ศึกษากรณีการใหขอมูลลูกคาสถาบันการเงินของประเทศไทย” การคนควา
อิสระ นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายธุรกิจระหวางประเทศและธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยกรุงเทพ
 ๒ นักศึกษาระดับปริญญาโท สาขากฎหมายธุรกิจระหวางประเทศและธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยกรุงเทพ

วิราภรณ  พุมศรี๒

 ปจจุบันการออกกฎหมายของประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจ นอกจากจะมีผล

ใชบังคับในประเทศของตนแลว ยังมีผลใชบังคับกับบุคคลที่เปนพลเมืองของตนที่อาศัยอยูใน

ประเทศอื่นดวย หากประเทศนั้นใหความยินยอม โดยความยินยอมเชนวานั้นมักอยูในรูปแบบ

ของความตกลงระหวางประเทศ  ซึ่งในทางกฎหมายเรียกวา “Extraterritorial Jurisdiction” กรณี

ที่สหรัฐอเมริกาออกกฎหมาย Foreign Account Tax Compliance Act: FATCA ที่มีบทกําหนด

ใหสถาบันการเงินตางประเทศมีหนาที่ตองตรวจสอบและรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีของ

ลูกคา ทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลอเมริกัน ใหแกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา
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 แนวทางในการบังคับใชกฎหมาย FATCA มีผลกระทบตอการแขงขันทางธุรกิจใน

กลุมสถาบันการเงินของไทย หากไมเขารวมทําความตกลงเพื่อดําเนินการตามที่กฎหมายฉบับ

ดังกลาวกําหนด ทั้งนี้ ไมวาสถาบันการเงินจะเขาทําสัญญาโดยตรงกับกรมสรรพากรประเทศ

สหรัฐอเมริกา หรือรัฐบาลเขารวมเจรจากับกระทรวงการคลังสหรัฐอเมริกา เพื่อทําความ

ตกลงในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศ สถาบันการเงินในประเทศไทย กรมสรรพากร หรือ

กระทรวงการคลังของประเทศไทยก็ยังไมสามารถที่จะปฏิบัติตามกฎหมายฉบับดังกลาวในการ

รายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีบุคคลอเมริกัน ซึ่งเปนลูกคาของสถาบันการเงินไทยใหแก

สหรัฐอเมริกาได เนื่องจากกฎหมายไทยบางฉบับที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงินตามความหมาย

ของกฎหมาย FATCA มีบทบัญญัติในเรื่องของการหามไมใหสถาบันการเงินเปดเผยขอมูลลูกคา 

และเมื่อไมสามารถรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีบุคคลอเมริกันซึ่งเปนลูกคาของสถาบัน

การเงินไทยใหแกสหรัฐอเมริกาไดตามที่ไดทําสัญญา หรือทําความตกลงระหวางประเทศไวนั้น 

สถาบันการเงินในประเทศไทยก็อาจจะถูกหักภาษี ณ ที่จายเปนอัตรารอยละ ๓๐ ของเงินไดที่

เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกา

 Foreign Account Tax Compliance Act หรือที่รูจักกันในชื่อ “FATCA” ถูกเสนอขึ้น

โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๕๐๑๓ ของ Hiring Incentives to Restore Employment Act of 

2010 (HIRE)  โดยสภาคองเกรส (Congress) ประเทศสหรัฐอเมริกาไดมีมติเห็นชอบกฎหมาย

ฉบับดังกลาวในป พุทธศักราช ๒๕๕๓ (B.E. 2010) บทบัญญัติของกฎหมายฉบับดังกลาว

ถือเปนการเพิ่มเติมขอความในประมวลกฎหมายภาษีอากรของสหรัฐอเมริกา (the Internal 

Revenue Code: IRC) ตั้งแตมาตรา ๑๔๗๑ - ๑๔๗๔ ในหมวดที่ ๔ สวน A ที่กําหนดใหสถาบัน

การเงินตางประเทศ (Foreign Financial Institution: FFI) มีหนาที่ตองรายงานขอมูลทางการเงิน

การบัญชีของลูกคาชาวอเมริกัน (Chapter 4 to Subtitle A of the Internal Revenue Code: 

Taxes to enforce reporting on certain foreign accounts)

 กฎหมายฉบับดังกลาวถือเปนเครื่องมือที่สามารถนํามาใชเพื่อจุดประสงคในการลด

ชองวางของการสืบคนตรวจสอบขอมูลทางการเงินหรือการทําธุรกรรมทางการเงินของบุคคล

ธรรมดา รวมถึงนิติบุคคลอเมริกัน เพื่อเปนการปองกันการหลีกเลี่ยงภาษีของกลุมบุคคลดังกลาว

ที่ไปลงทุนในประเทศตางๆ ที่มีการทําธุรกรรมทางการเงินระหวางประเทศผานการเปดบัญชี

 ๓ Sec. 501. Reporting on certain foreign accounts.
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กับสถาบันการเงิน หรือมีการโอนเงินออกนอกประเทศผานบริษัทผูรับลงทุนหรือบริษัทที่ดูแล

ผลประโยชนทางการเงินประเภทตางๆ (Off shore Account) ที่ตั้งอยูนอกประเทศสหรัฐอเมริกา๔ 

ทั้งยังเปนการเพิ่มประสิทธิภาพหรือมาตรการในการติดตามและรายงานขอมูลทางบัญชีการทํา

ธุรกรรมทางการเงินของบุคคลอเมริกัน โดยมีเปาหมายอยูที่การจัดเก็บภาษีที่มาจากการลงทุน

และมีกําไรอยูแลวมากกวาการจัดเก็บภาษีชนิดใหม

 กฎหมายภาษีอากรของสหรัฐอเมริกา (the Internal Revenue Code: IRC) กําหนด

ใหบุคคลอเมริกันรวมถึงบุคคลที่ถือ ๒ สัญชาติ (Dual Citizenships) กลาวคือ บุคคลที่มีสัญชาติ

อเมริกันและสัญชาติอื่นดวยนั้น มีหนาที่ตองรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีตอหนวยงานที่

เกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีของสหรัฐอเมริกา ไมวาบุคคลนั้นจะอาศัยอยูในประเทศหรือนอก

ประเทศสหรัฐอเมริกาก็ตาม โดยกฎหมายฉบับดังกลาวไดกําหนดรูปแบบสําหรับการรายงาน

ขอมูลทางการเงินการบัญชีไว ๒ แนวทาง ดังนี้๕

 ๑) การรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีตอกระทรวงการคลังของสหรัฐอเมริกา 

(U.S. Treasury Department) หรือที่เรียกกันวา FBAR (Report of Foreign Bank and Financial

Accounts) เปนการรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีที่มีความครอบคลุมทั้งบัญชีธนาคาร 

บัญชีหลักทรัพย กองทุนรวม ทรัสต และบัญชีทางการเงินอื่นๆ โดยมิไดคํานึงวาบัญชีนั้นๆ 

จะเปนบัญชีที่กอใหเกิดรายไดหรือไมหากบัญชีดังกลาวมีมูลคารวมกันเกินกวา ๑๐,๐๐๐ 

ดอลลารสหรัฐ เจาของบัญชีซึ่งเปนบุคคลอเมริกัน หรือบุคคลที่ถือ ๒ สัญชาติ (Dual 

Citizenships) และรวมถึงบุคคลผูมีสวนไดเสียหรือผูที่มีอํานาจลงลายมือชื่อในบัญชีดังกลาว

ที่มีการเปดบัญชีในตางประเทศ มีหนาที่ตองรายงานขอมูลดังกลาวตอกระทรวงการคลังของ

สหรัฐอเมริกา (U.S. Treasury Department) ภายในวันที่ ๓๐ มิถุนายนของปถัดไปผานทางระบบ

อิเล็กทรอนิกส (FinCEN’ BSA E-Filing System) เทานั้น

 ๒) การรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีตอกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา 

(Internal Revenue Service: IRS) เปนการรายงานขอมูลเกี่ยวกับการถือครองทรัพยสิน 

รวมถึงสินทรัพยอื่นๆ ในตางประเทศ โดยบุคคลอเมริกัน หรือบุคคลที่ถือ ๒ สัญชาติ (Dual 

 ๔ สํานักกฎหมาย สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, “FATCA” กฎหมายปองกันการหลีกเล่ียงภาษีของ
สหรัฐฯ [Online], ๒๕๕๕. แหลงท่ีมา http://www.tlaa.org/2012/enews_publ_de_pdf.php?publish_pdf_id=226.
 ๕ Internal Revenue Service, FATCA Information for Individuals [Online], 6 May 2014a 
Available from http://www.irs.gov/Businesses/Corporations/FATCA-Information-for-Individuals.
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Citizenships) ซึ่งเปนเจาของหรือผูถือครองมีหนาที่ตองรายงานขอมูลดังกลาวตอกรมสรรพากร
ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยใชแบบฟอรม ๘๙๓๘ (Form 8938, Statement of specifi ed 
foreign fi nancial assets) ที่กรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาเปนผูกําหนด อยางไรก็ตาม 
ในกรณีที่มูลคารวมของสินทรัพยดังกลาวมีมูลคานอยกวา ๕๐,๐๐๐ ดอลลารสหรัฐ ก็ไมจําเปน
ตองรายงานขอมูลดังกลาวใหกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาทราบยกเวนในกรณีที่มีมูลคา
รวมของสินทรัพยดังกลาวในระหวางปภาษีสูงกวา ๗๕,๐๐๐ ดอลลารสหรัฐ นอกจากนี้ การ
รายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีตอกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา ยังรวมถึงการ
รายงานขอมูลการไดมาซึ่งทรัพยสินจากการให หรือไดรับมรดก จากบุคคลที่มิไดถือสัญชาติ
อเมริกัน (Foreign Person) โดยใชแบบฟอรม ๓๕๒๐ (Form 3520, Annual Return to Report 
Transactions With Foreign Trusts and Receipt of Certain Foreign Gifts) หากทรัพยสินดังกลาว
มีมูลคาเกินกวา ๑๐๐,๐๐๐ ดอลลารสหรัฐ หรือในกรณีที่เปนทรัพยสินที่กรมสรรพากรประเทศ
สหรัฐอเมริกา หรือหนวยงานอื่นของสหรัฐอเมริกากําหนดใหรายงาน ผูรับการให หรือผูรับ
มรดก ก็จะตองรายงานขอมูลเกี่ยวกับทรัพยสินดังกลาวตอกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา 
หรือหนวยงานดังกลาว 
 จะเห็นไดวา หลักของกฎหมายภาษีอากรของสหรัฐอเมริกา (The Internal 
Revenue Code: IRC) กําหนดใหบุคคลอเมริกันรวมถึงบุคคลที่ถือ ๒ สัญชาติ (Dual Citizenships) 
เปนผูรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีตอหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีของ
สหรัฐอเมริกา แตสําหรับกฎหมาย FATCA ซึ่งเปนสวนหนึ่งของกฎหมายภาษีอากรของ
สหรัฐอเมริกานั้น กําหนดใหสถาบันการเงินตางประเทศ (Foreign Financial Institution: FFI) 
เปนผูรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีของบุคคลอเมริกัน โดยจุดประสงคของสหรัฐอเมริกา
ที่กําหนดใหบุคคลอเมริกัน รวมถึงบุคคลที่ถือ ๒ สัญชาติ (Dual Citizenships) รายงานขอมูล
ทางการเงินการบัญชีของตน ดวยการยื่นแบบฟอรมตางๆ รวมถึงวิธีการรายงานขอมูลดังกลาว
ผานทางระบบอิเล็กทรอนิกสนั้น ก็เพื่อประโยชนของกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา
ในการตรวจสอบการหลีกเลี่ยงภาษี (International Tax Evasion) โดยกรมสรรพากรประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะนําขอมูลที่ไดรับจากการรายงานดังกลาวไปเปรียบเทียบกับขอมูลที่ไดรับจาก
การบังคับใชกฎหมาย FATCA
 Foreign Account Tax Compliance Act ไดใหนิยามคําวา “บัญชีของบุคคลอเมริกัน” 
(U.S. Account) ไวอยางกวางๆ ซึ่งหมายความรวมถึงบัญชีหรือสินทรัพยประเภทตางๆ 
ที่ถือครองโดยบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล กิจการหรือบริษัทที่มีบุคคลอเมริกัน (หมายความ
รวมทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล) ถือหุน (U.S.-owned Foreign Company) มากกวา

รอยละ ๑๐
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Foreign Account Tax Compliance Act

 สําหรับ “บุคคลธรรมดา” ในกฎหมาย Foreign Account Tax Compliance Act: 

FATCA ใชคําวา “United State Person” นั้นใหความหมายครอบคลุมทั้งบุคคลที่มีสัญชาติ

อเมริกัน (U.S. Citizen) และบุคคลที่มีจุดเกาะเกี่ยวอันอาจสันนิษฐานไดวาเปนบุคคลที่มี

สัญชาติอเมริกัน กลาวคือ บุคคลอเมริกัน (United State Person) ในกฎหมายฉบับดังกลาวนั้น 

หมายถึงบุคคลที่ถือบัตรประจําตัวผูมีถิ่นที่อยูถาวรอยางถูกกฎหมายในสหรัฐอเมริกา (Lawful 

Permanent Resident: LPR) or (Permanent Resident Card) ที่เรียกกันวา กรีนการดหรือใบเขียว 

(Green Card) การไดมาซึ่งกรีนการดหรือใบเขียว (Green Card) มีดวยกันหลายวิธี ไดแก บุคคล

ที่ขอมีสิทธิอยูอาศัยถาวรโดยการสมรสกับพลเมืองสหรัฐอเมริกา (U.S. Citizen) หรือบุคคล

ที่ไดรับสิทธิมีที่อยูอาศัยถาวรจากการลงทุนเพื่อการสรางงาน หรือการทํางานในสหรัฐอเมริกา 

เปนตน อยางไรก็ตาม การถือกรีนการดหรือใบเขียว (Green Card) ไมไดหมายความวาบุคคล

นั้นมีสัญชาติอเมริกัน (U.S. Citizen) เสมอไป เนื่องจากกรีนการดหรือใบเขียว (Green Card) 

เปนเพียงสิ่งที่ยืนยันวาผูถือมีสิทธิที่จะอยูอาศัยในประเทศสหรัฐอเมริกาอยางถูกตองเทานั้น 

ทั้งนี้ คําวา “United State Person/U.S. Person” ในกฎหมายฉบับดังกลาวยังหมายความ

รวมถึง บุคคลท่ีถือหนังสือเดินทางของสหรัฐอเมริกา (U.S. passport) เพราะเปนพลเมืองของ

สหรัฐอเมริกา (U.S. Citizen) โดยกําเนิด หรือบุคคลที่มิไดเปนพลเมืองของสหรัฐอเมริกา

โดยกําเนิด (Non-U.S. Citizen National) แตอาศัยอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาและไดมีการ

ยื่นเร่ืองขอมีหนังสือเดินทางของสหรัฐอเมริกาตามระเบียบของประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจากน้ี 

“United State Person/U.S. Person” ในกฎหมายฉบับดังกลาวยังไดรวมถึงขอบงชี้อื่นๆ อีกดวย 

ไดแก บุคคลที่เคยอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาเกินกวา ๑๘๓ วัน บุคคลที่มีที่อยูเพื่อการติดตอ

สําหรับรับไปรษณียในประเทศสหรัฐอเมริกา มีหมายเลขโทรศัพทในสหรัฐอเมริกา มีการมอบ

อํานาจใหบุคคลอื่นที่อยูในประเทศสหรัฐอเมริกาดําเนินการที่เกี่ยวของกับบัญชีทางการเงิน

แทน มีการทํารายการโอนเงินไปยังบัญชีที่อยูในประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประจําอีกดวย

 เพื่อเปนการปองกันการถูกปรับเปนอัตรารอยละ ๓๐ (Withholding tax 30 

percent) จากแหลงเงินไดที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกาของ “สถาบันการเงินตางประเทศ” 

(Foreign Financial Institution: FFI) ตามความหมายของกฎหมาย FATCA เนื่องจากการที่

สถาบันการเงินนั้นๆ ไมสามารถรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีของบุคคลอเมริกันใหแก

กรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาได อาจเนื่องดวยสถาบันการเงินนั้นไมไดมีการทําสัญญา

ระหวางสถาบันการเงินกับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา เพื่อใหความรวมมือในการ

รายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีของลูกคาซึ่งเปนบุคคลอเมริกันตามที่กฎหมาย FATCA 

กําหนดไว หรือรัฐบาลของประเทศนั้นๆ ไมไดมีการทําความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวาง
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ประเทศ (Intergovernmental Agreement: IGA) ทําใหสถาบันการเงินที่เขาขายเปนสถาบันการ

เงินตางประเทศ ตามความหมายของกฎหมาย FATCA ในประเทศนั้นๆ ไมสามารถรายงาน

ขอมูลทางการเงินการบัญชีของลูกคาซึ่งเปนบุคคลอเมริกันตามที่กฎหมายฉบับดังกลาวกําหนด 

ใหแกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาได หรือในกรณีที่สถาบันการเงินนั้นๆ ไดมีการ

ทําสัญญาระหวางสถาบันการเงินกับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา และ/หรือ รัฐบาล

ของประเทศนั้นๆ ไดมีการทําความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศแลว แตสถาบัน

การเงินไมสามารถรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีของลูกคา ซึ่งเปนบุคคลอเมริกันใหแก

กรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาได ดังนั้น ไมวาจะดวยเหตุผลใดก็ตาม สถาบันการเงินที่

เขาขายเปนสถาบันการเงินตางประเทศ ตามความหมายของกฎหมาย FATCA ควรทําสัญญา

กับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา หรือรัฐบาลประเทศนั้นๆ ควรทําความตกลงระหวาง

ประเทศกับกระทรวงการคลังของสหรัฐอเมริกา เพื่อใหความรวมมือในการรายงานขอมูล

ดังกลาวตอกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา เนื่องจากปกติสถาบันการเงินตางๆ มีการ

ทําธุรกรรมระหวางกันทั้งภายในประเทศและนอกประเทศที่สถาบันการเงินนั้นตั้งอยู มีความ

เปนไปไดวาสถาบันการเงินที่ทําธุรกรรมตางๆ ระหวางกันมีความเชื่อมโยงกับสถาบันการเงิน

หรือประเทศที่ไดทําความตกลงระหวางประเทศตามกฎหมาย FATCA กับประเทศสหรัฐอเมริกา 

 จากที่ไดกลาวไปขางตน สามารถแบงสถาบันการเงินตางประเทศไดเปน ๒ กลุม

คือ สถาบันการเงินที่ไมเขารวมทําความตกลงกับสหรัฐอเมริกาเพื่อปฏิบัติหรือดําเนินการ

ตามกฎหมาย FATCA (Non-Participating Foreign Financial Institution: NPFFI) และสถาบัน

การเงินท่ีเขารวมทําความตกลงกับสหรัฐอเมริกาเพ่ือปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย FATCA 

(Participating Foreign Financial Institution: PFFI)  

 ในการรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีของบุคคลอเมริกันซึ่งเปนลูกคาของ

สถาบันการเงินที่เขาขายเปนสถาบันการเงินตางประเทศ (Foreign Financial Institution: FFI) แก

กรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ตามความในกฎหมาย FATCA มาตรา ๑๔๗๔ (c) (๑)ไดมี

การกําหนดใหสถาบันการเงินตางประเทศ ตรวจสอบขอมูลของผูที่เปดบัญชีใหมอยางเครงครัด 

โดยจะตองแยกประเภทของบัญชีวาเปนบัญชีที่เปดใหมหรือเปนบัญชีที่เปดอยูกอนหนานี้แลว 

และจะตองคัดแยกวาเปนบัญชีของบุคคลธรรมดาหรือเปนบัญชีของนิติบุคคล โดยสถาบัน

การเงินดังกลาวมีหนาที่หาจุดเกาะเกี่ยวของบุคคลอเมริกัน เชน ตรวจสอบเลขบัตรประจําตัว

เลขประจําตัวผูเสียภาษี (Taxpayer Identifi cation Number: TIN) ท่ีอยูหรือจุดเกาะเก่ียวใดๆ อันอาจ

สันนิษฐานไดวาเปนบุคคลอเมริกัน จากนั้นก็จะเปนการตรวจสอบยอดเงินในบัญชีหากบัญชี

ดังกลาวเปนของบุคคลธรรมดาจะตองมียอดเงินในบัญชีมากกวา ๕๐,๐๐๐ ดอลลารสหรัฐ แตถา
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บัญชีดังกลาวเปนของนิติบุคคลที่มียอดเงินในบัญชีนอยกวา ๒๕๐,๐๐๐ ดอลลารสหรัฐนั้น 

ไมจําเปนตองรายงานตอกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาจนกวายอดเงินในบัญชีดังกลาว

จะมีมากกวา ๑,๐๐๐,๐๐๐ ดอลลารสหรัฐ เม่ือสถาบันการเงินไดทําการตรวจสอบขอมูลทางการเงิน

การบัญชีที่เปนของบุคคลอเมริกันเรียบรอยแลว สถาบันการเงินนั้นๆ ก็มีหนาที่ตองรายงาน

ขอมูลดังกลาวที่ตรงตามที่กฎหมาย FATCA กําหนดไวใหแกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา

 นอกจากนี้ ตามความในประมวลกฎหมายภาษีอากรของสหรัฐอเมริกาวาดวย

เรื่อง Foreign Account Tax Compliance Act: FATCA ยังไดมีการออกกฎและระเบียบลําดับรอง

เพื่อรองรับการปฏิบัติตามกฎหมายดังกลาวอีกจํานวนมาก๖ ไมวาจะเปน Regulation-

130302-110๗ ที่ไดมีการกําหนดในเรื่องเกี่ยวกับการรายงานขอมูลของสินทรัพยของบุคคล

ธรรมดาชาวอเมริกันตามความในกฎหมายภาษีอากรของสหรัฐอเมริกา มาตรา 6038D 

Announcement 2012-42๘ กําหนดการเกี่ยวกับระยะเวลาและขั้นตอนในการจัดสงขอมูล

ตามกฎหมาย FATCA Notice 2013-10๙ ที่ไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการรายงานขอมูล

สินทรัพยบางประเภทของนิติบุคคลอเมริกันตามความในกฎหมายภาษีอากรของสหรัฐอเมริกา 

มาตรา 6038D Notice 2013-43๑๐ กําหนดการเรื่องการขยายระยะเวลาในการปฏิบัติหรือ

ดําเนินการตามกฎหมาย FATCA เปนตน

 ๖ Internal Revenue Service, FATCA – Regulation and Other Guidance [Online], 27 June 
2014b. Available from http://www.irs.gov/Businesses/Corporations/FATCA-Regulations-and-Other-Guid-
ance.
 ๗ Internal Revenue Service, FATCA – Regulation and Other Guidance For Individual 
Taxpayers: REG-130302-110 Proposed regulations relating to Reporting of Specifi ed Foreign Financial 
Assets under IRC 6038D by certain domestic entities [Online], 27 June 2014c. Available from http://www.
gpo.gov/fdsys/pkg/FR-2011-12-19/pdf/2011-32254.pdf.
 ๘ Internal Revenue Service, FATCA – Regulation and Other Guidance For Financial 
Institutions: Announcement 2012-42 Timelines for Due Diligence and Other Requirements Under FATCA 
[Online], 27 June 2014d. Available from http://www.irs.gov/irb/2012-47_IRB/ar09.html.
 ๙ Internal Revenue Service, FATCA – Regulation and Other Guidance For Individual 
Taxpayers: Notice 2013-10 6038D Information Reporting by Domestic Entities Under Section 6038D with 
Respect to Specifi ed Foreign Financial Assets [Online],27 June 2014e. Available from http://www.irs.gov/
irb/2013-08_IRB/ar06.html.
 ๑๐ Internal Revenue Service, FATCA – Regulation and Other Guidance For Financial 
Institutions: Notice 2013-43 Revised Timeline and Other Guidance Regarding the Implementation of 
FATCA [Online], 27 June 2014f. Available from http://www.irs.gov/pub/irs-drop/n-13-43.pdf.
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 เนื่องจากเนื้อหาในกฎหมาย FATCA มุงใหมีผลบังคับใชกับสถาบันการเงินที่อยู

นอกประเทศสหรัฐอเมริกาหรือสถาบันการเงินตางประเทศ (Foreign Financial Institution: FFI) 

ใหมีหนาที่ตองรายงานขอมูลของลูกคาชาวอเมริกันใหแกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา 

(Internal Revenue Service: IRS) เมื่อพิจารณาแลวจะเห็นไดวา นอกจากกฎหมายฉบับดังกลาว

จะมีผลบังคับใชในประเทศสหรัฐอเมริกาแลวนั้น กฎหมายฉบับดังกลาวยังมีผลใชบังคับกับ

บุคคลอเมริกันท่ีอยูในประเทศอ่ืนๆ อีกดวย ในทางกฎหมายเรียกวา “Extraterritorial Jurisdiction”

การออกกฎหมายที่มีผลกระทบในการบังคับใชไปถึงประเทศอื่นๆ ทําใหสหรัฐอเมริกาจําเปนจะ

ตองมีการเชิญสถาบันการเงินตางประเทศหรือรัฐบาลของประเทศตางๆ เขาทําความตกลงรวมกัน

เพื่อเปนการยินยอมในการปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมายดังกลาว เพื่อทําใหกฎหมาย

ฉบับดังกลาวสามารถบังคับใชไดในประเทศที่ไดมีการทําความตกลงรวมกัน โดยสหรัฐอเมริกา

ไดมีการกําหนดแนวทางในการรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีการทําธุรกรรมทางการเงินไว 

๒ รูปแบบใหญๆ คือ

 ๑) สถาบันการเงินที่เขาขายเปนสถาบันการเงินตางประเทศตามความหมายของ

กฎหมาย FATCA ที่สนใจเขารวมทําความตกลง FATCA สามารถเขาทําสัญญาไดโดยตรงกับกรม

สรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา (Foreign Financial Institution Agreement: FFI Agreement) 

โดยสถาบันการเงินที่สนใจจะตองทําการลงทะเบียนกับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาที่

เว็บไซตกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา (www.irs.gov/fatca-registration) เมื่อทําการลง

ทะเบียนและไดรับการรับรองจากกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาแลว สถาบันการเงินที่ได

ทําการลงทะเบียนจะไดรับรหัส (Global Intermediary Identifi cation Number: GIIN) สําหรับใชใน

การแสดงตน เพื่อยืนยันสถานะการเขารวมทําความตกลง FATCA ในการทําธุรกรรมกับสถาบัน

การเงินอื่นๆ

 ๒) รัฐบาลของประเทศที่สนใจเขารวมทําความตกลง FATCA สามารถเขารวมเจรจา

กับกระทรวงการคลังของสหรัฐอเมริกา (U.S. Treasury Department) เพื่อทําความตกลงรวมกัน

ในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศ (Intergovernmental Agreement: IGA) ซึ่งผลของความตกลง

ระหวางประเทศนี้จะมีผลผูกพันสถาบันการเงินที่อยูในประเทศนั้นโดยอัตโนมัติ (Participating

Foreign Financial Institution: PFFI) ทําใหสถาบันการเงินประเภทตางๆ ในประเทศนั้นที่

เขาขายเปนสถาบันการเงินตางประเทศตามความหมายของกฎหมาย FATCA ไมจําเปนตองเขา

ทําสัญญาโดยตรงกับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาอีก รวมทั้งจะไดรับการขึ้นทะเบียน

เปนสถาบันการเงินตางประเทศ (Foreign Financial Institution: FFI) ภายหลังจากที่ไดมีการ
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ทําความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศแลว อยางไรก็ตาม แมความตกลงระหวาง

ประเทศจะมีผลผูกพันสถาบันการเงินที่อยูในประเทศนั้นโดยอัตโนมัติแตสถาบันการเงินใน

ประเทศนั้นก็จะตองดําเนินการลงทะเบียนทางเว็บไซตกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา 

(www.irs.gov/fatca-registration) เหมือนเชนในกรณีที่สถาบันการเงินเขาทําความตกลงโดย

ตรงกับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา (Foreign Financial Institution Agreement: FFI 

Agreement) โดยปฏิบัติตามที่ระบุไวในคูมือการลงทะเบียน Foreign Account Tax Compliance 

Act (FATCA) ตอนที่ ๒.๔ (2.4 Special Rule for Registration)๑๑

  รูปแบบความตกลงระหวางประเทศ (Model Intergovernmental Agreement to 

Improve Tax Compliance and to Implement FATCA) ที่สหรัฐอเมริกากําหนดไว มีดังนี้

  ๒.๑) Model 1A (Reciprocal Version of Model Agreement) เปนรูปแบบ

ที่มีลักษณะเปนการแลกเปลี่ยนขอมูลทางภาษีอากรระหวางประเทศคูสัญญา โดยรูปแบบของ

ความตกลง (Model 1A IGA Reciprocal, Pre-existing TIEA or DTC) นี้จะมีลักษณะเปนการ

แลกเปล่ียนขอมูลกันระหวางประเทศคูสัญญาและนํารูปแบบในการแลกเปล่ียนขอมูลของอนุสัญญา

เพ่ือการแลกเปล่ียนขอสนเทศทางภาษีอากรระหวางประเทศ (Tax Information Exchange 

Agreement: TIEA) หรืออนุสัญญาภาษีซอน (Double Taxation Agreement: DTA) หรือ (Double 

Tax Convention: DTC) มาใชบังคับระหวางประเทศคูสัญญาดวย

  ๒.๒) Model 1B (Non-Reciprocal Version of Model Agreement) เปนรูปแบบ

ที่มีลักษณะเปนการใหขอมูลทางภาษีอากรของประเทศคูสัญญาแกประเทศสหรัฐอเมริกา

เพียงฝายเดียว โดยรูปแบบของความตกลง (Model 1B Non-Reciprocal Version of Model 

Agreement) นั้นแบงเปน ๒ รูปแบบยอย คือ

    (๑) Model 1B IGA Non-Reciprocal, Pre-existing TIEA or DTC เปน

ความตกลงที่มีรูปแบบการใหขอมูลฝายเดียวของประเทศคูสัญญาแกประเทศสหรัฐอเมริกาโดย

การนํารูปแบบการรายงานขอมูลตามอนุสัญญาเพื่อการแลกเปลี่ยนขอสนเทศทางภาษีอากร

ระหวางประเทศ (Tax Information Exchange Agreement: TIEA) หรืออนุสัญญาภาษีซอน 

(Double Taxation Agreement: DTA) หรือ (Double Tax Convention: DTC) ที่ประเทศคูสัญญา

ไดมีการทํามาใชดวย

 ๑๑ Internal Revenue Service, User Guide Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA) 
[Online], 2013. Available from http://www.irs.gov/pub/irs-pdf/p5118.pdf.
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    (๒) Model 1B IGA Non-Reciprocal, No TIEA or DTC เปนความตกลงที่

มีรูปแบบการใหขอมูลฝายเดียวของประเทศคูสัญญาแกประเทศสหรัฐอเมริกาในกรณีที่ประเทศ

คูสัญญาไมไดมีการทําอนุสัญญาเพื่อการแลกเปลี่ยนขอสนเทศทางภาษีอากรระหวางประเทศ 

(Tax Information Exchange Agreement: TIEA) หรืออนุสัญญาภาษีซอน (Double Taxation 

Agreement: DTA) หรือ (Double Tax Convention: DTC)

  ๒.๓) Model 2 เปนรูปแบบที่ประเทศคูสัญญาใหขอมูลทางภาษีอากรตามการ

รองขอหรือตามความตองการของประเทศสหรัฐอเมริกาเพียงฝายเดียว โดยรูปแบบของความ

ตกลง (Model 2) แบงเปน ๒ รูปแบบยอย คือ

    (๑) Model 2 IGA, Pre-existing TIEA or DTC เปนรูปแบบความตกลง

การใหขอมูลฝายเดียวของประเทศคูสัญญาตามการรองขอหรือตามความตองการของประเทศ

สหรัฐอเมริกาโดยนํารูปแบบการรายงานขอมูลตามอนุสัญญาเพื่อการแลกเปลี่ยนขอสนเทศทาง

ภาษีอากรระหวางประเทศ (Tax Information Exchange Agreement: TIEA) หรืออนุสัญญาภาษี

ซอน (Double Taxation Agreement: DTA) หรือ (Double Tax Convention: DTC) ที่ประเทศ

คูสัญญาไดมีการทํามาใชดวย

    (๒) Model 2 IGA, No TIEA or DTC เปนรูปแบบความตกลงการใหขอมูล

ฝายเดียวของประเทศคูสัญญาตามการรองขอหรือตามความตองการของประเทศสหรัฐอเมริกา

ในกรณีที่ประเทศคูสัญญาไมไดมีการทําอนุสัญญาเพื่อการแลกเปลี่ยนขอสนเทศทางภาษีอากร

ระหวางประเทศ (Tax Information Exchange Agreement: TIEA) หรืออนุสัญญาภาษีซอน

(Double Taxation Agreement: DTA) หรือ (Double Tax Convention: DTC)

    อาจกลาวไดวากฎหมาย FATCA มีจุดประสงคเพื่อเพิ่มบทบาทการจัดเก็บ

ภาษีของกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา โดยหลักการของกฎหมายฉบับนี้สอดคลองกับ

ทฤษฎีการปฏิบัติตามหลักภาษี (Tax Compliance Theory) ที่มุงผลในการควบคุมบุคคลอเมริกัน

ใหมีการจัดการทางดานการเงินการบัญชีรวมทั้งภาระในการชําระภาษีที่ถูกตอง สอดคลองกับ

บทบัญญัติของกฎหมายภาษีอากรของสหรัฐอเมริกา มาตรา 1471(d)(4) และมาตรา 1471(d)(5)

ของกฎหมายฉบับดังกลาว ไดมีการใหความหมายคําวา “สถาบันการเงินตางประเทศ” 

(Foreign Financial Institution: FFI) รวมทั้ง “สถาบันการเงิน” (Financial Institution) วาหมายถึง

สถาบันการเงินที่จัดตั้งโดยบุคคลหรือนิติบุคคลตางประเทศ (Foreign Entity) ที่มีลักษณะการ

ดําเนินกิจการในรูปแบบของการรับฝากเงิน (Depository Institution) ดําเนินกิจการในรูปแบบ

ของการรับลงทุนหรือดําเนินกิจการที่เกี่ยวของกับการรับฝากเงิน หรือลงทุนในตราสารหรือ
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สินทรัพยทางการเงินประเภทตางๆ (Investment Entity and/or Custodial Institution) ดําเนิน

กิจการดานการประกันภัยในรูปแบบที่เกี่ยวเนื่องกับการลงทุน (Specifi ed Insurance Company) 

และการดําเนินกิจการในลักษณะ Holding Company ของบริษัทดังกลาว ดังนั้น สถาบันการเงิน

ที่ตั้งอยูในประเทศไทยและมีการใหบริการบัญชีทางการเงิน (Financial Account) ประเภทใดๆ 

ที่กอใหเกิดผลประโยชนทางการเงินในรูปแบบตางๆ ตามที่ไดกลาวไปขางตนก็จะตกอยูภายใต

กฎหมาย FATCA

 เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายไทยแลว แมนิยามของคําวา “สถาบันการเงิน” ใน

กฎหมายไทยจะมีบัญญัติไวในกฎหมายหลายฉบับ ไมวาจะเปนมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติ

ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๘๕, มาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน 

พ.ศ. ๒๕๕๑, มาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๕, 

มาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม พ.ศ. ๒๕๓๔, 

มาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ. ๒๕๔๕, มาตรา ๓ แหง

พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. ๒๕๔๔ และ มาตรา ๓ แหงพระราชกําหนด

บริษัทบริหารสินทรัพย พ.ศ. ๒๕๔๑ ก็ตาม แตกฎหมาย FATCA มาตรา 1471(d)(5) ไดใหนิยาม 

“สถาบันการเงิน” (Financial Institution) วาหมายถึง นิติบุคคลใดๆ ที่ดําเนินธุรกิจในลักษณะ

การรับฝากเงินรับลงทุนหรือดําเนินกิจการที่เกี่ยวของกับการรับฝากเงินลงทุนในตราสารหรือ

สินทรัพยทางการเงินประเภทตางๆ การซื้อขายหลักทรัพยหรือการซื้อขายสินคาลวงหนา และ

ในมาตรา 1471(d)(4) ไดใหนิยาม “สถาบันการเงินตางประเทศ” (Foreign Financial Institution:

FFI) วาหมายถึง สถาบันการเงินใดๆ ท่ีเปนหนวยงานตางประเทศซ่ึงไมรวมถึงสถาบันการเงิน

ที่จัดตั้งขึ้นภายใตกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา จะเห็นไดวา ความหมายของคําวา

“สถาบันการเงิน” ตามกฎหมาย FATCA นั้น มีความหมายที่กวางกวานิยามที่บัญญัติไวใน

กฎหมายไทย เชนนี้ การที่สถาบันการเงินไทยซึ่งอยูภายใตกฎหมายไทยจะปฏิบัติตามกฎหมาย 

FATCA ในกรณีที่กฎหมายดังกลาวกําหนดใหสถาบันการเงินตางประเทศมีหนาที่ตองรายงาน

ขอมูลทางการเงินการบัญชี การทําธุรกรรมทางการเงินของลูกคาชาวอเมริกันตอกรมสรรพากร

ประเทศสหรัฐอเมริกานั้นตองพิจารณาวาสถาบันการเงินไทยสามารถทําไดหรือไม และ

การรายงานขอมูลดังกลาวตอกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาถือวาเปนการเปดเผยขอมูล

ลูกคาของสถาบันการเงินไทยตอบุคคลอื่นหรือไม รวมถึงการรายงานขอมูลดังกลาวของ

สถาบันการเงินไทยตอกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาจะเปนการกระทําที่ขัดหรือแยงกับ

กฎหมายไทยที่เกี่ยวของโดยเฉพาะในเรื่องของการคุมครองขอมูลหรือการเปดเผยขอมูลลูกคา
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ของสถาบันการเงินไทยหรือไม ผูเขียนจึงแบงสถาบันการเงินไทยตามความหมายของคําวา

“สถาบันการเงินตางประเทศ” (Foreign Financial Institution: FFI) ของกฎหมาย FATCA ดังนี้

 ๑) ภาคธุรกิจการธนาคาร

  ภาคธุรกิจการธนาคารในประเทศไทยแบงเปน ๒ กลุมใหญๆ  คือ กลุมธนาคารภาครัฐ  

และกลุมธนาคารภาคเอกชน ในเรื่องของการคุมครองขอมูลสวนบุคคลหรือการหามเปดเผย

ขอมูล นอกจากกลุมธนาคารภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะบางแหงจะมีบทบัญญัติที่

เกี่ยวของกับการหามเปดเผยขอมูลแลว ขอมูลสวนบุคคลหรือขอมูลลูกคาของสถาบันการเงิน

เฉพาะกิจ ซึ่งถือวาเปนสถาบันการเงินของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ ก็จะตกอยูภายใตพระราช

บัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๒๔ ท่ีมีบทบัญญัติกําหนดหามหนวยงาน

ของรัฐเปดเผยขอมูลขาวสารสวนบุคคลท่ีอยูในความควบคุมดูแลของตนตอหนวยงานของรัฐ

แหงอ่ืน หากปราศจากความยินยอม จะเห็นไดวา กฎหมายท่ีเก่ียวของกับภาคธุรกิจการ

ธนาคารของประเทศไทย มีท้ังกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติเร่ืองการคุมครองขอมูลสวนบุคคลหรือ

การเปดเผยขอมูล รวมถึงบทลงโทษบุคคลท่ีกระทําการเปดเผยขอมูลของลูกคาแกบุคคลอ่ืนและ

กฎหมายท่ีไมมีบทบัญญัติเร่ืองการคุมครองขอมูลสวนบุคคลหรือการเปดเผยขอมูลบัญญัติไว 

เชนนี้ ธนาคารใดที่มีกฎหมายที่เกี่ยวของบัญญัติเรื่องการคุมครองขอมูลสวนบุคคลหรือการ

เปดเผยขอมูลจะตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ อยางเครงครัด เนื่องจากบทลงโทษตาม

กฎหมายดังกลาวมีการกําหนดโทษจําคุกซึ่งถือเปนโทษทางอาญาไวดวย

 ๒) ภาคธุรกิจหลักทรัพย

  กฎหมายที่เกี่ยวของกับภาคธุรกิจหลักทรัพยของประเทศไทย ไดแก พระราช

บัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. ๒๕๓๕, พระราชบัญญัติทรัสตเพื่อธุรกรรม

ในตลาดทุน พ.ศ. ๒๕๕๐, พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. ๒๕๔๖, พระราช

กําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย พ.ศ. ๒๕๔๐ เมื่อพิจารณา

บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวที่เกี่ยวของกับการคุมครองขอมูลสวนบุคคล หรือบทบัญญัติ

ที่ เกี่ยวของกับการหามเปดเผยขอมูล จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติหลักทรัพยและ

ตลาดหลักทรัพย พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๓๑๖ มีการกําหนดหามมิใหนําขอมูลการปฏิบัติ

ตามอํานาจหนาที่ไปเปดเผยแกบุคคลอื่น นอกจากนั้น หลักการดังกลาวยังปรากฏอยูใน

ประกาศอื่นๆ ที่เกี่ยวของ เชน ประกาศคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 

ที่ กธ. ๘/๒๕๕๑ เรื่อง หลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการประกอบกิจการการยืมและใหยืม

หลักทรัพย ขอ ๓ กําหนดวา ผูประกอบกิจการตองจัดโครงสรางองคกรตลอดจนกําหนดนโยบาย 
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ขอบเขตอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ รวมทั้งการปฏิบัติงานของหนวยงานที่เกี่ยวของกับ

การประกอบกิจการการยืม และใหยืมหลักทรัพย ซึ่งแสดงไดวามีระบบการควบคุมภายใน ระบบ

การบริหารความเสี่ยง ระบบปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน ระบบปองกันการรั่วไหลของ

ขอมูลระหวางหนวยงานและผูปฏิบัติงาน ระบบรักษาความปลอดภัยของขอมูลและทรัพยสิน

ของลูกคา และระบบการจัดเก็บเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวของกับการทําธุรกรรมที่สามารถรองรับ

การประกอบกิจการการยืมและใหยืมหลักทรัพยไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งมีมาตรการใน

การควบคุมและติดตามใหมีการดําเนินงานตามที่กําหนดไว เปนตน พระราชบัญญัติทรัสตเพื่อ

ธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๙๒ ไดกําหนดหามมิใหนําขอมูลการปฏิบัติตาม

อํานาจหนาที่ไปเปดเผยแกบุคคลอื่น พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. ๒๕๔๖ 

มาตรา ๑๕๓ มีการกําหนดหามนําขอมูลการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ไปเปดเผยแกบุคคลอื่น 

และนอกจากหลักการดังกลาวจะมีบัญญัติไวในกฎหมายแลวนั้น หลักการดังกลาวยังปรากฏอยู

ในประกาศอื่นๆ ที่เกี่ยวของดวย เชน ประกาศคณะกรรมการกํากับตลาดทุนที่ ทธ. ๘๐/๒๕๕๒ 

เร่ือง หลักเกณฑการประกอบธุรกิจสัญญาซ้ือขายลวงหนา สําหรับผูไดรับใบอนุญาตเปนตัวแทน

ซ้ือขายสัญญาซ้ือขายลวงหนา ขอ ๑๔ กําหนดวา ในการทําหนาท่ีเปนตัวแทนในการซ้ือขาย

สัญญาซ้ือขายลวงหนาใหแกลูกคา ตัวแทนซ้ือขายสัญญาซ้ือขายตองปฏิบัติตามหลักเกณฑ โดย

ผูท่ีเปนตัวแทนซ้ือขายสัญญาซ้ือขายลวงหนาจะตองรักษาความลับของลูกคาและไมเปดเผย

ขอมูลสวนบุคคล ขอมูลซื้อขายสัญญาซื้อขายลวงหนา หรือขอมูลทางการเงินของลูกคาให

บุคคลอื่นทราบ เวนแตการปฏิบัติตามหนาที่ สวนพระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อการ

แปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย พ.ศ. ๒๕๔๐ นั้น ไมมีบทบัญญัติเรื่องการเปดเผยขอมูลบัญญัติ

ไวอยางชัดเจน ในกรณีที่นิติบุคคลเฉพาะกิจไดจัดตั้งในรูปแบบทรัสต ก็จะตองดําเนินการ

ตามมาตรา ๙๒ แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย และในกรณีนิติบุคคล

เฉพาะกิจไดจัดตั้งในรูปแบบของบริษัทมหาชนนิติบุคคลเฉพาะกิจนั้นตองดําเนินการตาม

หลักเกณฑในการหามเปดเผยขอมูลตามที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 

พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๒๐ ผูเขียนมีความเห็นวา กฎหมาย รวมทั้งประกาศตางๆ ที่เกี่ยวของ

กับภาคธุรกิจหลักทรัพยของประเทศไทยมีทั้งที่กลาวถึงการหามเปดเผยขอมูลหรือการใหความ

คุมครองขอมูลสวนบุคคลไวอยางชัดเจน และกฎหมายที่ไมมีบทบัญญัติเรื่องการเปดเผยขอมูล

บัญญัติไว ในกรณีเชนนี้ จะตองพิจารณาถึงกฎหมายที่เกี่ยวของกับธุรกิจหลักทรัพยเปนการ

เฉพาะในแตละธุรกิจเพื่อใหทราบวากฎหมายที่เกี่ยวของกับธุรกิจหลักทรัพยนั้นๆ มีกฎหมาย

หรือประกาศที่มีเนื้อหาในการหามเปดเผยขอมูลหรือใหการคุมครองขอมูลสวนบุคคลหรือไม 
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หากปรากฏวามีกฎหมายที่ เกี่ยวของมีบทบัญญัติใหการคุมครองขอมูลสวนบุคคลหรือ

บทบัญญัติเรื่องการหามเปดเผยขอมูลบัญญัติไว ซึ่งบทบัญญัติในเรื่องดังกลาวมีการกําหนด

โทษจําคุกที่ถือวาเปนโทษทางอาญา เชนนี้ในการปฏิบัติตามกฎหมายจะตองปฏิบัติตาม

กฎหมายนั้นอยางเครงครัด

 ๓) ภาคธุรกิจประกันภัย

  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับภาคธุรกิจประกันภัยของประเทศไทย อาทิ พระราชบัญญัติ

ประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕, พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. ๒๕๓๕, พระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. ๒๕๕๐ ทั้งนี้ กฎหมาย

ดังกลาวไมมีบทบัญญัติเรื่องการคุมครองขอมูลสวนบุคคลหรือการเปดเผยขอมูลของลูกคา

บัญญัติไวอยางชัดแจง

  อยางไรก็ตาม นอกจากการพิจารณาวากฎหมายที่เกี่ยวของกับภาคธุรกิจการ

ธนาคาร ภาคธุรกิจหลักทรัพย รวมทั้งภาคธุรกิจประกันภัย มีบทบัญญัติเรื่องการหามเปดเผย

ขอมูลหรือการคุมครองขอมูลสวนบุคคลบัญญัติไวหรือไมแลวสิ่งหนึ่งที่มีความสําคัญเชนกัน

คือ การพิจารณาถึงเอกสาร หรือสัญญาที่ลูกคาของสถาบันการเงินตางๆ ลงชื่อใหการยอมรับ

เงื่อนไข หรือขอตกลง หรือยินยอมใหตรวจสอบขอมูล หรือเปดเผยขอมูลตอหนวยงานที่

เกี่ยวของ หรือเพี่อประโยชนในการสวบสวน หรือการพิจารณาคดี ระหวางลูกคาของสถาบัน

การเงินกับสถาบันการเงินน้ันๆ ดวย แมปจจุบันจะมีการพัฒนาทางดานเทคโนโลยีตางๆ มากมาย 

สถาบันการเงินท้ังภาครัฐและเอกชนมีการนํานโยบายการคุมครองขอมูลสวนบุคคล (Privacy 

Protection Policy) มาใชก็ตาม แตในเร่ืองของการเปดเผยขอมูลของลูกคาสถาบันการเงินแก

บุคคลอื่นนั้นควรไดรับความยินยอมจากเจาของขอมูลกอน

  แมประเทศไทยจะไดมีการทําความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศ 

(Intergovernmental Agreement: IGA) กับประเทศสหรัฐอเมริกา เพื่อใหความรวมมือในการ

รายงานขอมูลทางการเงิน การทําธุรกรรมของบุคคลอเมริกันที่เปนลูกคาของสถาบันการเงินไทย

แกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาตามกฎหมาย FATCA แลวนั้น แตเนื่องจากกฎหมาย

ภายในที่เกี่ยวของกับการคุมครองขอมูล และสถาบันการเงินมีบทบัญญัติในการหามเปดเผย

ขอมูลบัญญัติไว จึงทําใหเกิดการขัดกันระหวางความตกลงระหวางประเทศกับกฎหมายภายใน 

ผูเขียนมีความเห็นวา ปญหาดังกลาวหากแกไขดวยการแกไขกฎหมายที่มีความเกี่ยวของที่มี

บทบัญญัติที่ขัดหรือแยงกับความตกลงระหวางประเทศคงจะเปนเรื่องที่ยุงยากและใชเวลานาน 

การออกกฎหมายอนุวัติการ (Implementation) เพื่อการปฏิบัติหรือดําเนินการตามความตกลง

ระหวางประเทศฉบับดังกลาวเปนแนวทางที่มีความรวดเร็วกวา  
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 ดวยเหตุผลดังกลาวประเทศไทยจึงไดมีการเตรียมการโดยกระทรวงการคลังได

แตงตั้งคณะกรรมการเตรียมการเพื่อรองรับการปฏิบัติตามกฎหมาย FATCA ซึ่งประกอบดวย

ผูแทนจากหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน เพื่อศึกษา

รายละเอียดของกฎหมายและเสนอแนะขั้นตอนการเตรียมการสําหรับประเทศไทย ซึ่งคณะ

กรรมการไดมีมติเสนอใหประเทศไทยเขาทําความตกลง FATCA กับสหรัฐอเมริกา โดยให

ดําเนินการจัดทํากรอบการเจรจาเพ่ือขออนุมัติจากรัฐสภา เม่ือไดมีการจัดทํารางกรอบการเจรจา

เรียบรอยแลว กระทรวงการคลังไดนําเสนอรางกรอบการเจรจาตอคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 

๓ กันยายน ๒๕๕๖ ซึ่งทางคณะรัฐมนตรีก็ไดมีมติเห็นชอบและใหนําเสนอตอรัฐสภาตอไป 

ในเวลาตอมากระทรวงการคลัง โดยคณะกรรมการเตรียมการเพื่อรองรับการปฏิบัติตาม

กฎหมาย FATCA ไดจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนและผูมีสวนเกี่ยวของ เกี่ยวกับ

รางกรอบการเจรจาความตกลงเพื่อความรวมมือทางภาษีอากรระหวางประเทศและการปฏิบัติ

ตามกฎหมาย FATCA ระหวางประเทศไทยกับประเทศสหรัฐอเมริกา ตามขั้นตอนที่กําหนด

ในมาตรา ๑๙๐ แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ผานทาง

เว็บไซตของกระทรวงการคลัง (www.mof.go.th) และเว็บไซตของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

(www.fpo.go.th) และไดจัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็นเกี่ยวกับรางกรอบเจรจา

ดังกลาวเมื่อวันที่ ๒๔ กันยายน ๒๕๕๖ ณ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง โดยมีผูเขารวมประชุม

จากหนวยงานทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน หนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน ไดแก ธนาคาร

แหงประเทศไทย (ธปท.) สํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 

(คปภ.) และสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (ก.ล.ต.) 

รวมถึงบุคคลทั่วไปดวย การรับฟงความคิดเห็นทั้งผานทางเว็บไซตของกระทรวงการคลัง 

(www.mof.go.th)  และเว็บไซตของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (www.fpo.go.th) และการประชุม

เพื่อรับฟงความคิดเห็น ณ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง นั้น ไมมีผูใดคัดคาน แตมีขอคิดเห็น

เพิ่มเติมในประเด็นตางๆ เชน การทําความตกลง FATCA จะชวยใหภาครัฐไดรับขอมูลที่เปน

ประโยชนในการพัฒนาการจัดเก็บภาษี และจะเปนการดีหากมีการแลกเปลี่ยนขอมูลในลักษณะ

เดียวกันกับประเทศอื่นดวย การทําความตกลงระหวางรัฐจะเปนประโยชนตอประเทศไทย และ

ชวยลดผลกระทบของกฎหมาย FATCA ที่จะมีตอภาคเอกชน ซึ่งไมสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย

ดังกลาวไดเอง เนื่องจากกฎหมายไทยไมอนุญาตใหสถาบันการเงินเปดเผยขอมูลและจัดสง

ขอมูลของลูกคาไปยังกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา เปนตน
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 จากนั้น คณะรัฐมนตรีไดรวบรวมและรายงานผลการรับฟงความคิดเห็นตอรัฐสภา 

เพื่อรัฐสภาพิจารณาใหความเห็นชอบรางกรอบการเจรจาฯ เมื่อวันที่ ๑๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ 

ที่ผานมา ที่ประชุมรวมของรัฐสภาไดมีมติเห็นชอบรางกรอบการเจรจา FATCA กําหนดการ

ในการเขาเจรจากับสหรัฐอเมริกาของคณะผูแทนไทย เพื่อกําหนดเนื้อหาและรายละเอียดของ

ความตกลง FATCA ถูกเลื่อนเรื่อยมา เนื่องจากปญหาการเมืองภายในประเทศ โดยลาสุดเมื่อวัน

ที่ ๖ มิถุนายน ๒๕๕๗๑๒ ทางกระทรวงการคลังไดมอบหมายใหอธิบดีกรมสรรพากรเปนหัวหนา

คณะทํางานเจรจาความตกลงเพื่อความรวมมือทางภาษีอากรระหวางประเทศ และการปฏิบัติ

ตามกฎหมาย FATCA เดินทางไปเจรจากับรัฐบาลสหรัฐอเมริกาอยางเปนทางการ ณ กรุงวอชิงตัน 

ดี.ซี. ประเทศสหรัฐอเมริกา และไดรวมกันจัดทํารางความตกลง FATCA เรียบรอยแลว  โดยไดปรับ

รางความตกลงมาตรฐาน (Model Text) ที่สหรัฐอเมริกาจัดทําขึ้นสําหรับการเจรจากับประเทศ

ตางๆ ใหมีความเหมาะสมกับขอกําหนดของกฎหมายไทย และไดรวมลงนามในบันทึก

การเจรจา (Agreed Minutes) และลงนามยอ (Initial) ในรางความตกลง FATCA เพื่อรับรอง

ความถูกตองของรางความตกลง FATCA อยางไรก็ตาม แมจะไดมีการลงนามยอในรางความ

ตกลง FATCA แลว ก็ยังไมถือวามีผลผูกพันตอประเทศไทย เนื่องจากสหรัฐอเมริกามี

กําหนดการเร่ิมหักภาษี ณ ท่ีจายในอัตราภาษีรอยละ ๓๐ (Withholding tax 30 percent) จากแหลง

เงินไดที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกาจากสถาบันการเงินที่อยูในประเทศที่ไมไดมีการทําความ

ตกลง หรือการเจรจาเพื่อเขารวมทําความตกลง FATCA กับประเทศสหรัฐอเมริกา ตั้งแตวันที่ ๑ 

กรกฎาคม ๒๕๕๗ ซ่ึงสหรัฐอเมริกาจะยกเวนการเก็บภาษีจากสถาบันการเงินท่ีอยูในประเทศท่ีได

มีการเจรจาในสาระสําคัญของรางความตกลง FATCA กับประเทศสหรัฐอเมริกาแลว (Reach

Agreement in Substance) โดยกระทรวงการคลังของสหรัฐอเมริกาไดออกประกาศท่ี 2014-17

กําหนดใหสถาบันการเงินที่อยูในประเทศที่ไดมีการเจรจาในสาระสําคัญของรางความตกลง 

FATCA กับสหรัฐอเมริกาแลว และไดมีการเผยแพรชื่อประเทศนั้นในเว็บไซตกระทรวงการคลัง

ของสหรัฐอเมริกา กอนวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๗ ไดรับสิทธิประโยชนจากความตกลง 

FATCA โดยไดรับการยกเวนการหักภาษี ณ ที่จายในอัตราภาษีรอยละ ๓๐ (Withholding tax 30 

percent) จากแหลงเงินไดที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกา นับตั้งแตวันที่กระทรวงการคลัง

ของสหรัฐอเมริกาไดประกาศชื่อประเทศดังกลาวในเว็บไซตกระทรวงการคลังของสหรัฐอเมริกา 

 ๑๒ สํานักเลขาธิการรัฐมนตรี, มติคณะรัฐมนตรี [Online], ๒๕๕๗. แหลงที่มา http://www.cabinet.
soc.go.th/soc/Program2-3.jsp?top_serl=99309905.
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การใหขอมูลลูกคาสถาบันการเงินของประเทศไทย ตามกฎหมาย
Foreign Account Tax Compliance Act

และเมื่อวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๕๕๗ ร.อ. นพ. ยงยุทธ มัยลาภ โฆษกคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ (คสช.) ฝายพลเรือน ไดแถลงวา ในการประชุม คสช. ครั้งที่ ๓ เมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน 

๒๕๕๗ คณะรักษาความสงบแหงชาติ รับทราบผลการเจรจาจัดทําความตกลงเพื่อความ

รวมมือดานภาษีอากรระหวางประเทศและการปฏิบัติตามกฎหมาย Foreign Account Tax 

Compliance Act (ความตกลง FATCA) ระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยและรัฐบาล

แหงประเทศสหรัฐอเมริกา และใหความเห็นชอบใหดําเนินการนําชื่อประเทศไทยขึ้นประกาศ

ในเว็บไซตของกระทรวงการคลัง ประเทศสหรัฐอเมริกา เพื่อใหกระทรวงการคลังของไทย

ดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของตอไป รวมทั้งมอบหมายใหกระทรวงการคลังติดตามและประเมิน

ผลกระทบท่ีเกิดจากการดําเนินการดังกลาวเพ่ือรายงานคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ตอไป 

 และตามกระบวนการกอนที่จะมีการลงนามในความตกลง FATCA นั้น คณะ

รัฐมนตรีมีหนาที่นํารางความตกลง FATCA ฉบับที่ไดมีการเจรจากับสหรัฐอเมริกา เสนอตอ

รัฐสภาเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบอีกครั้งหนึ่ง และมีหนาที่ดําเนินการเผยแพรรายละเอียด

ของความตกลง FATCA ใหประชาชนรับทราบ และเพื่อใหการดําเนินการเปนไปตามขอตกลง

ในความตกลง FATCA กระทรวงการคลังจะดําเนินการเสนอกฎหมายเพื่ออนุวัติการดําเนินการ

ตามความตกลง FATCA ตอไป  

 การเขารวมทําความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศ (Intergovernmental 

Agreement: IGA) ของประเทศไทยกับประเทศสหรัฐอเมริกา จะกอใหเกิดประโยชนตอสถาบัน

การเงินไทยและประเทศไทยเปนอยางมาก ไมวาจะเปนการสรางมาตรฐานในการจัดสงขอมูลของ

สถาบันการเงินใหเปนไปในรูปแบบเดียวกันเพ่ือปองกันการสงขอมูลผิดพลาดของสถาบันการเงิน 

โดยสถาบันการเงินปฏิบัติตามกฎหมายภายในหรือกฎหมายอนุวัติการ เพ่ือการปฏิบัติตามความ

ตกลง FATCA โดยไมตองตกอยูภายใตขอบังคับของกฎหมายสหรัฐอเมริกา สถาบันการเงินไทย

จะไมถูกหักภาษี ณ ท่ีจายเปนอัตรารอยละ ๓๐ (Withholding tax 30 percent) จากแหลงเงินไดท่ี

เกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศท่ีทําความตกลง FATCA กับประเทศสหรัฐอเมริกา 

หากสถาบันการเงินไทยไดจัดสงขอมูลครบถวนจะไดรับการผอนผันหลักเกณฑในการตรวจสอบ

หาบุคคลอเมริกัน การทําความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศ (Intergovernmental

Agreement: IGA) กับประเทศสหรัฐอเมริกา ถือเปนการอํานวยความสะดวกในการสงและ

ตรวจสอบขอมูล (Due Diligence) ใหกับสถาบันการเงิน เนื่องจากการใชมาตรฐานที่มีความ

ใกลเคียงกับการจัดทําขอมูล KYC (Know Your Customer) ตามกฎหมายฟอกเงินฯ (Anti Money 

Laundering: AML) 
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บทสรุปและขอเสนอแนะ

 จากการศึกษาดังกลาวในเบื้องตนพบวา ประเทศสหรัฐอเมริกาออกกฎหมาย 

FATCA มาเพื่อใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบขอมูลทางการเงิน หรือการทําธุรกรรมทาง

การเงินโดยมีจุดประสงคในการปองกันการหลีกเลี่ยงภาษีของบุคคลอเมริกันแมกฎหมายฉบับ

ดังกลาวของประเทศสหรัฐอเมริกาจะไมมีสภาพบังคับโดยตรงกับประเทศไทยและประเทศ

สหรัฐอเมริกาก็ไมสามารถเอาผิดกับประเทศไทยไดหากประเทศไทยเลือกที่จะไมเขารวม

ทําความตกลงเพื่อปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมายฉบับดังกลาว แตเนื่องจากกฎหมาย

ฉบับดังกลาวมีบทลงโทษสถาบันการเงินที่ไมสามารถรายงานขอมูลทางการเงินหรือการทํา

ธุรกรรมทางการเงินของบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลอเมริกันใหแกกรมสรรพากรประเทศ

สหรัฐอเมริกาตามที่กฎหมายฉบับดังกลาวกําหนดไวไดดวยการหักภาษี ณ ที่จายเปนอัตราภาษี

รอยละ ๓๐ (Withholding tax 30 percent) จากแหลงเงินไดที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกา

 ผูที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากการบังคับใชกฎหมายฉบับดังกลาวก็คือสถาบัน

การเงินตางประเทศ (Foreign Financial Institution: FFI) ตามความหมายของกฎหมาย FATCA 

เมื่อกลาวถึงคําวา “สถาบันการเงิน” ตามความหมายของกฎหมายฉบับดังกลาวแลวนั้น สําหรับ

ประเทศไทยไมไดหมายถึงภาคธุรกิจการธนาคารเพียงอยางเดียว แตมีความหมายรวมไปถึง

ภาคธุรกิจประกันภัยและภาคธุรกิจหลักทรัพยดวย การที่สถาบันการเงินปฏิบัติตามที่กฎหมาย 

FATCA กําหนด ใหรายงานขอมูลทางการเงินหรือการทําธุรกรรมของบุคคลอเมริกันใหแกกรม

สรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกานั้น อาจถือวาเปนการเปดเผยขอมูลลูกคาของสถาบันการเงิน 

และอาจเปนการกระทําที่ขัดกับกฎหมายภายในประเทศของสถาบันการเงินนั้นๆ หากประเทศ

ที่สถาบันการเงินนั้นตั้งอยูมีกฎหมายภายในที่เกี่ยวกับการคุมครองขอมูลสวนบุคคล ซึ่งโดย

ทั่วไปประเทศที่มีกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองขอมูลสวนบุคคล จะมีหลักการสําคัญในการให

ความคุมครองขอมูลสวนบุคคลที่ไมแตกตางกัน เนื่องดวยแตละประเทศไดมีการยกรางกฎหมาย

คุมครองขอมูลสวนบุคคลโดยใชแนวทางขององคการระหวางประเทศและหลักการในการให

ความคุมครองขอมูลสวนบุคคลสวนใหญจะมีความเปนสากล ดังนั้น ผลกระทบดังกลาวจึงถือ

เปนอุปสรรคตอศักยภาพในการแขงขันทางธุรกิจของสถาบันการเงินในประเทศไทย

 ปญหาการหลีกเลี่ยงภาษีเปนปญหาที่มีในทุกประเทศ อยางในประเทศไทยที่

ปรากฏเปนขาววามีนักธุรกิจรวมถึงนักการเมืองไทย ไดมีการตั้งบริษัทในประเทศหรือเขต

ปกครองที่มีกฎหมายปลอดภาษีและกฎหมายที่เอื้อตอการปกปดขอมูลบริษัท แมจะไมใชเรื่องที่
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ผิดกฎหมายแตขอไดเปรียบเรื่องปลอดภาษีและการไมตองเปดเผยขอมูลบริษัท ทําใหนักธุรกิจ

รวมถึงนักการเมืองทั่วโลกใชบริษัทนอกอาณาเขตในการทํานิติกรรมอําพรางเพื่อจุดประสงค

ตางๆ เชน การหลีกเลี่ยงภาษีและการปกปดการถือครองทรัพยสิน เปนตน๑๓ อีกทั้ง

กรมสรรพากรไดออกมาเปดเผยวา กลุมที่มีการหลีกเลี่ยงภาษีนั้นมักจะเปนบุคคลที่มีรายไดสูง

โดยใชกลวิธีในการหลีกเลี่ยงทั้งภาษีบุคคลและนิติบุคคล ซึ่งมีดวยกันหลายวิธี เชน การตั้ง

ตัวแทนเชิด การทําใหบริษัทขาดทุน การซื้อใบเสร็จรับเงินจริงแตไมมีการกระทําจริง เปนตน 

และปญหาที่สําคัญที่สุดของเจาหนาที่กรมสรรพากรคือ เมื่อไปตรวจพบการหลีกเลี่ยงภาษี 

และบริษัทเหลานั้นไมสามารถหาหลักฐานมาหักลางไดผูเลี่ยงภาษีหรือโกงภาษีก็จะใชอิทธิพล

ทางการเมืองเขามาบีบขาราชการที่ปฏิบัติงานทันที๑๔ จะเห็นไดวา กลุมบุคคลที่มีรายไดสูง 

นักธุรกิจรวมถึงนักการเมืองและครอบครัวมักจะเปนกลุมท่ีมีการหลีกเล่ียงการชําระภาษีมากท่ีสุด

แมการออกกฎหมาย FATCA ประเทศสหรัฐอเมริกา จะมีจุดประสงคเพ่ือปองกันการหลีกเล่ียง

ภาษีของบุคคลอเมริกันเทานั้นก็ตาม แตมาตรการในกฎหมายที่ระบุใหสถาบันการเงิน

ตางประเทศมีหนาท่ีสืบคนตรวจสอบและรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีหรือการทําธุรกรรม

ทางการเงินของลูกคาชาวอเมริกันใหแกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงหากสถาบัน

การเงินใดไมรายงานขอมูลดังกลาวใหแกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา สถาบันการเงินน้ัน 

ก็จะถูกหักภาษี ณ ที่จายเปนอัตราภาษีรอยละ ๓๐ (Withholding tax 30 percent) จากแหลง

เงินไดที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกา บทลงโทษดังกลาวเปรียบเสมือนการบังคับใหสถาบัน

การเงินตางประเทศทั่วโลกตองปฏิบัติตามกฎหมาย FATCA อยางหลีกเลี่ยงไมได และปญหา

ที่จะตามมาหลังจากทําความตกลง FATCA เรียบรอยแลวก็คือ ปญหาในการปฏิบัติตามความ

ตกลงระหวางประเทศที่ไดทําขึ้นระหวางประเทศไทยกับประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีการขัดหรือ

แยงกับกฎหมายภายในของประเทศไทยที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงินและเพื่อเปนการแกไข

ปญหาดังกลาว เมื่อทําความตกลง FATCA เสร็จสมบูรณแลวประเทศไทยควรออกกฎหมาย

อนุวัติการ (Implementation) เพื่อการปฏิบัติตามความตกลง FATCA เนื่องจากประเทศไทยถือ

หลักทฤษฎีทวินิยม (Dualism) ดังนั้น เพื่อใหความตกลงระหวางประเทศมีผลบังคับใชสมบูรณ 

ในการดําเนินการดานนิติบัญญัติจะตองมีการดําเนินการภายในอีกครั้ง คือมีการออกกฎหมาย

 ๑๓ กรุงเทพธุรกิจ, ๕ เมษายน ๒๕๕๗.
 ๑๔ ผูจัดการ, ๓ กันยายน ๒๕๕๗.
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หรือพระราชบัญญัติออกมาเพื่อรับรองความตกลงระหวางประเทศเพื่อใหเกิดผลตามกฎหมาย

ภายใน โดยกฎหมายอนุวัติการ (Implementation) จะมีเนื้อหาที่ครอบคลุมทั้งเรื่องการ

ตรวจสอบและการรายงานขอมูลทางบัญชีและการทําธุรกรรมทางการเงินของลูกคาที่เปนชาว

อเมริกันหรือการดําเนินงานใดๆ เกี่ยวกับขอมูลทางการเงินตามที่กฎหมาย FATCA กําหนด

ใหสถาบันการเงินตางประเทศดําเนินการ สถาบันการเงินประเภทตางๆ ในประเทศไทยที่

เขาขายเปนสถาบันการเงินตางประเทศ จะไดสามารถปฏิบัติหรือดําเนินการตามที่กฎหมาย

ฉบับดังกลาวกําหนดไวไดโดยไมถือวาเปนการปฏิบัติหรือดําเนินการที่ขัดกับกฎหมายภายใน

ของประเทศไทย รวมทั้งควรมีการยกเลิกความตกลงในรูปแบบของสัญญาที่ไดมีการทําขึ้น

ระหวางสถาบันการเงินในประเทศไทยกับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา (Foreign Financial 

Institution Agreement: FFI Agreement) กลาวคือสถาบันการเงินในประเทศไทยควรมีการแกไข

ขอมูลที่ไดทําการลงทะเบียนในเว็บไซตของกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกา ตามที่กรม

สรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดไวในคูมือการลงทะเบียนเพื่อปองกันความซ้ําซอนใน

การรายงานขอมูลตามกฎหมาย FATCA ใหแกกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริการะหวาง

ขอมูลจากสถาบันการเงินไทยกับกรมสรรพากรประเทศไทย เนื่องจากในการรายงานขอมูล

ทางการเงินการบัญชีของลูกคาที่เปนบุคคลอเมริกันตามสัญญาที่ไดมีการทําขึ้นโดยตรงระหวาง

สถาบันการเงินในประเทศไทยกับกรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกานั้น สถาบันการเงินที่

เขาขายเปนสถาบันการเงินตางประเทศแตละแหงที่ไดเขาทําความตกลงในรูปแบบสัญญาจะมี

หนาที่ในการสืบคน ตรวจสอบขอมูลทางการเงิน การทําธุรกรรมทางการเงินของลูกคาที่เปน

บุคคลอเมริกันตามที่กฎหมาย FATCA กําหนดและรายงานขอมูลดังกลาวใหแกกรมสรรพากร

ประเทศสหรัฐอเมริกาโดยตรงสวนกรณีที่ไดมีการทําเปนความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวาง

ประเทศนั้น ในการรายงานขอมูลทางการเงินการบัญชีของลูกคาที่เปนบุคคลอเมริกันจะ

มีการดําเนินการโดยกําหนดใหสถาบันการเงินในประเทศไทยที่เขาขายเปนสถาบันการเงิน

ตางประเทศตามความหมายของกฎหมาย FATCA มีหนาที่สืบคนตรวจสอบ และรายงานขอมูล

ดังกลาวใหกับกรมสรรพากรประเทศไทย ซึ่งกรมสรรพากรประเทศไทยจะเปนผูสงขอมูล

ดังกลาวของบุคคลอเมริกันที่ไดรับจากสถาบันการเงินในประเทศไทยใหแกกรมสรรพากร

ประเทศสหรัฐอเมริกา ผู เขียนมีความเห็นวา ขอมูลที่สงใหแกกรมสรรพากรประเทศ

สหรัฐอเมริกาโดยกรมสรรพากรประเทศไทย ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐนั้นเปรียบเสมือนวา

ขอมูลนั้นไดรับการรับรองจากหนวยงานของรัฐอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งจะทําใหขอมูลดังกลาวมีความ

นาเชื่อถือกวาขอมูลที่กรมสรรพากรประเทศสหรัฐอเมริกาไดรับจากสถาบันการเงินโดยตรง
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 สําหรับประเทศไทย การเขารวมทําความตกลงในรูปแบบสัญญาระหวางประเทศ 

(Intergovernmental Agreement: IGA) ตามการเชิญชวนของประเทศสหรัฐอเมริกาเพื่อให

ความรวมมือในการแลกเปลี่ยนขอมูลทางภาษีซึ่งกันและกันนั้นนอกจากจะเปนการปองกันไม

ใหสถาบันการเงินไทยถูกหักภาษี  ณ ที่จายเปนอัตราภาษีรอยละ ๓๐ (Withholding tax 30 

percent) จากแหลงเงินไดที่เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกาแลวนั้น ยังถือวาเปนโอกาสที่ดี

ในการพัฒนาระบบการตรวจสอบขอมูลทางการเงินการบัญชีของบุคคลที่มีสัญชาติไทย เพื่อ

ปองกันการหลีกเลี่ยงภาษีของบุคคลสัญชาติไทยและจะเปนการดีหากในอนาคตประเทศไทย

จะมีการแลกเปลี่ยนขอมูลเชนนี้กับประเทศอื่นๆ ดวย เพราะไมเพียงแตจะเปนการปองกัน

การหลีกเลี่ยงภาษีของบุคคลที่มีสัญชาติไทยเทานั้น แตจะเปนการลดปญหาการคอรรัปชันใน

ประเทศไทยไดอีกดวย
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โทรศัพท์	................................................	โทรสาร	...........................

การชำาระเงิน

	 เงินสด	ทีก่ลุ่มงานผลิตเอกสาร	สำานักประชาสัมพันธ์	

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 ตั๋วแลกเงิน	หรือ		 ธนาณััติ	สั่งจ่ายไปรษณีย์รัฐสภา	กรุงเทพฯ	๑๐๓๕๐

	 ในนาม	ผู้จัดการรัฐสภาสาร	กลุ่มงานผลิตเอกสาร	สำานักประชาสัมพันธ์

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	ถนนอู่ทองใน	เขตดุสิต	กรุงเทพฯ	๑๐๓๐๐

	 จำานวนเงิน	......................................	บาท



รัฐสภาสาร มีนาคม ๒๕๕๘

๙๘



เวลา จนัทร์ อังคาร พุธ พฤหสับดี ศุกร์ เวลา เสาร์ อาทติย์

ย้อน(รอย)การเมืองไทย (60)

09.00 น. 09.00 น

 (09.00-21.00 นาฬกา โดยประมาณ)

ระหว่างวันที่ 20 - 26 เมษายน 2558

ถ่ายทอดสดการประชุม

ผังรายการสถานีโทรทศัน์รัฐสภาพเิศษ* ช่วงการถ่ายทอดสดการประชุมฯ 20-26 เมษายน 2558*

เคารพธงชาติ เคารพธงชาติ

สถานีอู่ทองใน (live) 

พระบรมราโชวาท พระบรมราโชวาท
สารคดี พระปกเกล้าธรรมราชา (3)

รบัสญัญาณ คสช. 
08.05 น.08.05 น.

08.00 น. 08.00 น.

สารคดี พระปกเกล้าธรรมราชา (3)

เกาะตดิสภา เกาะติดสภา

การพจิารณารายงานร่างรัฐธรรมนูญร่างแรก 

ตัง้แต่เร่ิมตน้ จนจบการประชุม

ข่าวรัฐสภาตน้ชวัโมง 

ถ่ายทอดสดการประชุม

การพจิารณารายงานร่างรัฐธรรมนูญร่างแรก 

ตัง้แต่เร่ิมตน้ จนจบการประชมุ (09.00-21.00 นาฬิกา โดยประมาณ)

ระหว่างวันที่ 20 - 26 เมษายน 2558

21.00 น. 20.30 น.
รบัสญัญาณ คสช. 

ZOOM IN (40) (รบัสญัญาณช่อง NBT)
22.00 น.
22.05 น. 21.30 น.
23.00น. 22.00 น.
23.05 น. 22.05 น. กรรมาธิการพบประชาชน (60) 1 สปัดาห์กบั สนช. (60)

23.00 น. สายดว่นรัฐสภา  ® zoom in ®

                          
หมายเหต ุ

เกาะตดิสภา

รัฐสภาอาเซียน (60)

เกาะติดสภา

Politics in Minutes (3-5)

20.35 น.

สปช.เสียงประชาชน (90)กฎหมายหน้า 1 (55)

ZOOM IN (55)21.05 น.

สารคดี ชดุ ตามรอยสายนําพระราชหฤทยั (5)

( ่ ป ี ป ี ป ึ ่ ั ีป ) ั ิ ิ ิ ั ้ ั ั

 ปิดสถานี พระบรมราโชวาท+ปิดสถานี

สายดว่นรัฐสภา (55)

24.00 น.

ข่าวรัฐสภาตน้ชวัโมง 

24.00 น. พระบรมราโชวาท 

สารคดีเฉลมิพระเกียรติ ชุด ตามรอย สายนํา้พระราชหฤทยั (5)

วนัการเมือง (5)

ถ่ายทอดสดการประชมุพิจารณารายงานร่างรัฐธรรมนญูร่างแรก ของกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนญู วนัที 20-26 เมษายน ตัง้แตเ่วลา 09.00 น เป็นต้นไป 
     (การถายทอดสดการะประชมุอาจมการเปลยนแปลงขนอยกูบทประชมุสภาฯ)                                                                                                                                                       ธญชนต จลุศรขจรชย ผู้จดผง






