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ข้อพิจารณาทางกฎหมายและผลกระทบอันเนื่องมาจาก 

การก่อสร้างอาคารสูงที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย

ส่วนที่ ๑ : แนวทางการพิจารณาพิพากษาคดีในต่างประเทศ ภาคที่ ๒*

ฝ่ายกฎหมายที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และการเกษตร** 

กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

จากทีไ่ด้น�ำเสนอมาตรการทางกฎหมายและแนวค�ำพพิากษาของศาลในต่างประเทศ

ทีเ่กีย่วข้องกบัการก่อสร้างอาคารสงูในประเทศสหรัฐอเมริกาและสาธารณรฐัฝร่ังเศสไปแล้วในภาคที ่๑ 

ส�ำหรับในภาคที่ ๒ จะกล่าวถึงกรณีศึกษาที่น่าสนใจในต่างประเทศเพิ่มเติมอีก ๒ ประเทศ ได้แก่ 

เครอืรฐัออสเตรเลยี และสาธารณรฐัอินเดยี เพือ่ให้การศกึษาท�ำความเข้าใจหลกัการของการบงัคบัใช้

กฎหมายและแนวคิดของศาลในต่างประเทศเกี่ยวกับการก่อสร้างอาคารสูงมีความหลากหลาย 

๒.๓ เครือรัฐออสเตรเลีย 

     เครือรัฐออสเตรเลียเป็นประเทศในเครือจักรภพอังกฤษ ประกอบด้วย ๖ รัฐ๑  

และ ๒ เขตการปกครองตนเอง๒ ซึ่งอยู่บนแผ่นดินใหญ่ นอกจากนี้ ยังมีดินแดนในอาณัติที่อยู่นอก

อาณาเขตประเทศอีกด้วย ส�ำหรับกฎหมายที่ตราขึ้นใช้บังคับในระดับเครือรัฐมี ๒ ประเภท ได้แก่ 

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติแห่งเครือรัฐ (Commonwealth Act) ซึ่งมีสถานะสูงกว่ากฎหมาย

ภายในของแต่ละรัฐและมีผลใช้บังคับกับประชาชนทุกคนในทุกรัฐ โดยรัฐสภาของแต่ละรัฐสามารถ

ตรากฎหมายอื่นที่รัฐธรรมนูญมิได้ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจของรัฐสภาแห่งเครือรัฐขึ้นใช้บังคับภายใน

อาณาเขตของรัฐนั้นได้๓  เช่น กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร เป็นต้น และกฎหมายล�ำดับรอง 

(Delegated or Subordinate Legislation) เป็นกฎหมายทีฝ่่ายบรหิารออกตามความในพระราชบญัญตั ิ

 

 

 

		  * บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ

บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

		  ** ฝ่ายกฎหมายทีด่นิ สิง่ก่อสร้าง และการเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม 

ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (ธันวาคม ๒๕๖๔) 

		  ๑ นิวเซาท์เวลส์ ควีนส์แลนด์ วิกตอเรีย แทสมาเนีย เซาท์ออสเตรเลีย และเวสเทิร์นออสเตรเลีย.

		  ๒ เขตนอร์ทเทิร์นเทอริทอรี และออสเตรเลียแคปปิตอลเทอริทอรี่หรือเขตเมืองหลวง.

	  	 ๓ Commonwealth of Australia Constitution Act, Section 51.
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แห่งเครอืรฐั เพือ่ก�ำหนดรายละเอยีดและกลไกในการผลกัดนันโยบายของพระราชบัญญัตแิห่งเครอืรฐั
นั้นให้สัมฤทธิ์ผล๔  

	 ส�ำหรบักฎหมายว่าด้วยการควบคมุอาคารของเครอืรฐัออสเตรเลยีนัน้ ถอืว่า 
การควบคมุอาคารเป็นหน้าทีข่องรฐัทัง้ ๖ รฐั และอกี ๒ เขตการปกครองตนเอง แต่ละรฐัจงึมกีฎหมาย
และข้อบังคับเกี่ยวกับการควบคุมอาคารใช้บังคับภายในรัฐของตนเอง โดยกฎหมายและข้อบังคับ
เก่ียวกับการควบคมุอาคารดังกล่าวจะต้องสอดคล้องกบัข้อก�ำหนดควบคมุอาคารของเครือรัฐออสเตรเลยี 
(The Building Code of Australia (BCA))๕ ซึ่งเป็นมาตรฐานขั้นต�่ำในการควบคุมอาคารของเครือรัฐ
ออสเตรเลยีทีก่�ำหนดขึน้โดยคณะกรรมการควบคมุอาคารออสเตรเลยี (Building Code of Australia) 
โดยมีเนื้อหาสาระเป็นการก�ำหนดข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการออกแบบโครงสร้าง ความปลอดภัยจาก 
อัคคีภัย ทางเข้าออก การให้บริการและอุปกรณ์ต่างๆ การใช้พลังงานอย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน 
และข้อก�ำหนดเพื่อสุขภาพและสิ่งอ�ำนวยความสะดวกส�ำหรับผู้อยู่อาศัย๖

	 ๒.๓.๑ การควบคุมอาคารตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร
		  การขออนุญาตก่อสร้างอาคารตามกฎหมายของรัฐวิกตอเรียเป็นไป 

ตามพระราชบัญญัติอาคาร ค.ศ. ๑๙๙๓ (Building Act 1993) ซึ่งก�ำหนดให้ผู้ว่าการรัฐมีอ�ำนาจ 
วางข้อก�ำหนดห้ามหรือควบคุมการก่อสร้าง การใช้ การปรับปรุง การรื้อถอน การย้ายอาคาร ตลอดจน
ความปลอดภัยของอาคารได้ โดยหลักแล้วการก่อสร้างอาคารในรัฐวิกตอเรียจะกระท�ำมิได้หากไม่มี
ใบอนญุาตก่อสร้างอาคาร (Building Permit) และการก่อสร้างอาคารจะต้องกระท�ำโดยสอดคล้องกบั
บทบญัญตัใินพระราชบญัญตัดิงักล่าว ข้อก�ำหนดเก่ียวกบัอาคาร (building regulations) และรายละเอยีด
ตามใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร หากฝ่าฝืนก่อสร้างโดยไม่มีใบอนุญาตก่อสร้างอาคารจะมีโทษปรับ๗

โดยในการขอใบอนญุาตก่อสร้างอาคารนัน้ เจ้าของอาคาร เจ้าของทีด่นิ หรอืผูร้บัมอบอ�ำนาจ สามารถ
ยื่นค�ำร้องได้กับผู้ส�ำรวจอาคารของเทศบาล (municipal building surveyor) หรือผู้ส�ำรวจอาคาร

เอกชนที่ได้รับการแต่งตั้ง (private building surveyor) ซึ่งจะเป็นผู้ยื่นขอเลขที่ใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร 

	  	 ๔ จติรพรต  พฒันสนิ และคณะ, “กฎหมายและการจดัการสิง่แวดล้อมของเครอืรฐัออสเตรเลยี,” 

(๒๕๖๐) ๔-๕ <https://lawforasean.krisdika.go.th/FileUpload/294/บทความกฎหมาย%20และการจัดการ

สิ่งแวดล้อม%20ของเครือรัฐออสเตรเลีย.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๖๔.(๒๕๖๐) ๔-๕ <https://

lawforasean.krisdika.go.th/FileUpload/294/บทความกฎหมาย%20และการจัดการสิ่งแวดล้อม%20ของ

เครือรัฐออสเตรเลีย.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๖๔.

	  	 ๕ สุรีย์  สิงห์ทอง, “ปัญหากฎหมายควบคุมอาคารที่ส่งผลกระทบต่อผู้ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนา

อสังหาริมทรัพย์: ศึกษาเฉพาะกรณีกรุงเทพมหานคร” (วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตร์มหาบัณฑิต, สาขาวิชา

นิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, ๒๕๕๖) ๑๐๙-๑๑๐.  

	  	 ๖ “Building Code of Australia” (Government of South Australia,) <https://www.

sa.gov.au/ topics/planning-and-property/land-and-property-development/building-rules-regu-

lations-and-information/ the-building-code-of-australia> accessed 28 October 2021.

	  	 ๗ Building Act 1993 Section 7(1) and Section 16(1)(2).
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ต่อหน่วยงานควบคมุอาคารของรฐัวกิตอเรยี (Victorian Building Authority) และเป็นผูแ้จ้งการขอ

อนุญาตก่อสร้างอาคารต่อหน่วยงานอื่นท่ีเกี่ยวข้อง ได้แก่ องค์กรพัฒนาสิ่งก่อสร้างของรัฐ องค์กร 

จัดเก็บรายได้ของรัฐ และหน่วยงานด้านสิ่งแวดล้อม ที่ดิน น�้ำ และผังเมืองด้วย ส่วนการพิจารณา 

ค�ำร้องขออนุญาตก่อสร้างอาคารนัน้ เป็นอ�ำนาจของผูส้�ำรวจอาคารในการพจิารณาว่าจะออกใบอนุญาต

ก่อสร้างอาคาร ออกใบอนุญาตโดยมีเงื่อนไข หรือไม่อนุญาต๘   

		  ส�ำหรับการเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารนั้น ผู้ส�ำรวจอาคาร 

ทัง้ของเทศบาลและเอกชนอาจเพิกถอนใบอนญุาตก่อสร้างอาคารได้ หากใบอนญุาตนัน้ได้มาโดยการ

ฉ้อโกง (fraud) หรือการแสดงข้อเท็จจริงอันเป็นเท็จ (misrepresentation)  ทั้งนี้ หากถูกเพิกถอน

ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารสามารถอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์เกี่ยวกับอาคาร (Building  

Appeals Board) ได้ต่อไป อย่างไรกด็ ีกฎหมายก�ำหนดให้เจ้าหน้าทีห่รอืผู้ส�ำรวจอาคารท้ังของเทศบาล

และเอกชนไม่มีความรับผิดส�ำหรับการใดที่ได้กระท�ำไปโดยสุจริต (good faith)๙

	 ๒.๓.๒ การควบคุมการใช้ พัฒนา และคุ้มครองที่ดิน ตามกฎหมายว่าด้วย

การผังเมืองและสิ่งแวดล้อม

		  การขอใบอนุญาตก่อสร้างอาคารนอกจากต้องขออนุญาตกฎหมาย 

ว่าด้วยการควบคมุอาคารแล้ว หากเป็นกรณกีารขออนญุาตก่อสร้างอาคารใหม่ ต่อเตมิหรอืดดัแปลง

อาคาร จะต้องขอใบอนญุาตการผงัเมือง (Planning Permit) ตามพระราชบัญญติัการผงัเมืองและสิง่แวดล้อม 

ค.ศ. ๑๙๘๗ ด้วย (Planning and Environment Act 1987) ซึ่งจะต้องขออนุญาตต่อสภาท้องถิ่น 

ดงันัน้ หากเป็นกรณทีีต้่องขอใบอนุญาตการผงัเมอืงด้วยแล้ว จะต้องได้รบัใบอนญุาตดงักล่าวก่อนทีจ่ะยืน่

ขอใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร

		  ใบอนญุาตการผงัเมอืง (Planning Permit) นัน้ อาจถกูเพกิถอนหรอื

แก้ไขได้ หากหน่วยงานที่รับผิดชอบหรือหน่วยงานที่เก่ียวข้อง บุคคลผู้มีส่วนได้เสีย เจ้าของหรือ 

ผู้ครอบครองที่ดินที่เกี่ยวข้อง หรือบุคคลซึ่งมีสิทธิใช้หรือพัฒนาที่ดินที่เกี่ยวข้อง ยื่นต่อศาลปกครอง

และพลเมืองแห่งรัฐวิกตอเรีย (Victorian Civil and Administrative Tribunal) ให้เพิกถอนหรือ

แก้ไขใบอนุญาตการผังเมือง โดยศาลอาจเพิกถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตดังกล่าวได้หากมีเหตุต่าง ๆ 

ตามทีก่ฎหมายก�ำหนด ได้แก่ (๑) มกีารบดิเบอืนหรอืปกปิดข้อเทจ็จรงิทีเ่ป็นสาระส�ำคญัในการยืน่ขอ

ใบอนญุาต (๒) ไม่สามารถปฏบิติัตามเงือ่นไขทีป่รากฏในใบอนุญาตได้อย่างมนียัส�ำคญั (๓) มคีวามผิดพลาด

ในสาระส�ำคญัในขัน้ตอนการอนญุาต (๔) มีพฤตกิารณ์ทีเ่ปล่ียนแปลงไปอย่างมีสาระส�ำคัญซึง่เกดิขึน้ 

 

 

	  	 ๘ Building Act 1993 Section 17(a), Section 18AA(1), Section 18A - 18D and Section 

	  	 ๙ Building Act 1993 Section 71, Section 138(c), Section 127 and Section 128.
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ตัง้แต่ข้ันตอนการออกใบอนญุาต (๕) ไม่ด�ำเนนิการแจ้งตามขัน้ตอนทีก่�ำหนดไว้ตามกฎหมาย หรอื (๖) 

มกีารฝ่าฝืนบทบญัญตัเิกีย่วกบัการพจิารณาอนุญาตของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องหรอืหน่วยงานทีร่บัผิดชอบ๑๐

		  อย่างไรก็ดี อ�ำนาจในการเพิกถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตการผังเมือง

ข้างต้นนัน้ กฎหมายได้ก�ำหนดให้เพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนญุาตการผงัเมอืงเมือ่ใดกไ็ด้ก่อนทีก่ารก่อสร้างอาคาร

จะด�ำเนินการแล้วเสร็จหรือการพัฒนาที่ดินจะด�ำเนินการแล้วเสร็จในสาระส�ำคัญ โดยศาลอาจ 

มคี�ำสัง่ให้เจ้าหน้าทีเ่พกิถอน แก้ไข หรือด�ำเนนิการใด ๆ  ทีเ่กีย่วข้องกบัใบอนญุาตการผงัเมืองดังกล่าว

ได้ ซึง่เจ้าหน้าทีจ่ะต้องปฏบัิตติามค�ำสัง่ศาลโดยไม่ชกัช้า อย่างไรกด็ ีส�ำหรบักรณทีีบ่คุคลผูม้ส่ีวนได้เสยี

ซึง่ได้คดัค้านหรอืมสีทิธคิดัค้านการออกใบอนญุาตการผงัเมอืง ยืน่ขอให้เพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนญุาต

การผังเมืองด้วยเหตุว่าไม่ได้รับแจ้งว่ามีการยื่นขอใบอนุญาตดังกล่าวตามกฎหมาย ศาลจะมีค�ำสั่งให้

เพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนญุาตได้ต่อเมือ่รบัฟังได้เป็นท่ีพอใจว่า (๑) บคุคลดังกล่าวไม่อาจคาดหมายได้ว่า

จะมีการยื่นขอใบอนุญาตท่ีตนจะสามารถยื่นค�ำคัดค้านได้ภายในเวลาที่ก�ำหนด และ (๒) การออก 

ใบอนญุาตดงักล่าวท�ำให้บคุคลนัน้ต้องเสยีเปรยีบอย่างมนัียส�ำคัญ แต่หากบคุคลผู้มส่ีวนได้เสียดังกล่าว

ยืน่ขอให้เพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนญุาตด้วยเหตวุ่า (๑) ได้รบัผลกระทบอย่างร้ายแรงจากการบิดเบือน

หรอืปกปิดข้อเทจ็จรงิท่ีเป็นสาระส�ำคญัในการยืน่ขอใบอนญุาต (๒) การไม่สามารถปฏบิตัติามเงือ่นไข

ทีป่รากฏในใบอนุญาตได้อย่างมีนัยส�ำคญั หรอื (๓) มคีวามผดิพลาดในสาระส�ำคญัในขัน้ตอนการอนญุาต 

ศาลจะมีค�ำสั่งให้เพิกถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตได้ต่อเม่ือรับฟังได้เป็นที่พอใจว่า การออกใบอนุญาต

ดงักล่าวท�ำให้บคุคลนัน้ต้องเสยีเปรยีบอย่างมีนยัส�ำคญัจากข้อเทจ็จรงิทีก่ล่าวอ้างในค�ำขอให้เพิกถอน

หรอืแก้ไขใบอนญุาตการผังเมอืง นอกจากนี ้ศาลจะมีค�ำสัง่ให้เพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนุญาตการผงัเมือง 

ได้ต่อเมือ่รบัฟังได้เป็นทีพ่อใจว่า การเพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนญุาตจะมีความเหมาะสมและเป็นธรรม 

(just and fair) ส�ำหรับสภาพแวดล้อมในกรณีนั้น๑๑  

	 ๒.๓.๓ มาตรการเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างอาคาร

		  (๑) กรณีที่เจ้าของอาคารมีสิทธิได้รับค่าชดเชย

    		       การก่อสร้างอาคารบางกรณีอาจมีเหตุที่น�ำไปสู่การร้องขอให้มีการ

เพิกถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อมได้ กฎหมายดังกล่าว 

จงึได้ก�ำหนดมาตรการเยียวยาบุคคลท่ีได้รบัผลกระทบจากการเพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนุญาตทีอ่อกตาม

กฎหมายว่าด้วยการผังเมอืงและส่ิงแวดล้อม เช่น ใบอนญุาตการผงัเมอืง ไว้อย่างชดัเจน โดยพระราชบัญญตัิ

การผงัเมอืงและสิง่แวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ ได้ก�ำหนดสทิธิทีจ่ะได้รบัการชดเชย (Right to compesation)๑๒

	  	 ๑๐ Planning and Environment Act 1987, Section 87.

	  	 ๑๑ Planning and Environment Act 1987, Section 88, Section 89(1)(a), Section 91(3)(a), 

Section 89(1)(b) and Section 91(3)(b) and (c).

	  	 ๑๒ Planning and Environment Act 1987 Section 94.
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ไว้ว่า หากศาลปกครองและพลเมอืงแห่งรฐัวกิตอเรยีมคี�ำสัง่ให้หน่วยงานทีร่บัผดิชอบ (responsible 

authority) เพิกถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตที่ออกตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม 

หน่วยงานที่รับผิดชอบมีความรับผิดในการจ่ายค่าชดเชยให้แก่บุคคลที่ได้ใช้จ่ายหรือเกิดความรับผิด 

ในค่าใช้จ่ายทีเ่กดิข้ึนจากการออกใบอนญุาตน้ัน กล่าวคอื (๑) ค่าใช้จ่ายทีเ่สียไปอนัเน่ืองมาจากการเพกิถอน

หรอืเพกิถอนใบอนุญาต และ (๒) ค่าใช้จ่ายหรอืความรบัผดิทีเ่พิม่ขึน้เท่าทีจ่�ำเป็นในการซือ้ทีด่นิแปลงใหม่

เพือ่ใช้ประโยชน์หรือพัฒนาให้เป็นไปตามลกัษณะทีก่�ำหนดอนัเนือ่งมาจากการเพกิถอนหรอืเพกิถอน

ใบอนญุาต นอกจากนี ้หากการเพกิถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตเกดิจากความผิดพลาดอนัเป็นสาระส�ำคญั

จากการกระท�ำหรือละเว้นการกระท�ำของหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง (referral authority) หน่วยงานอื่น

ที่เกี่ยวข้องนั้นจะต้องรับผิดในค่าชดเชยแทนหน่วยงานที่รับผิดชอบ๑๓

	    อย่างไรก็ดี กฎหมายดังกล่าวก�ำหนดให้ไม่ต้องมีการจ่ายค่าชดเชยหาก

เป็นการเพิกถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตเพราะ (๑) การไม่สามารถปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ปรากฏ 

ในใบอนุญาตได้อย่างมีนัยส�ำคัญ (๒) ใบอนุญาตออกโดยมีการบิดเบือนหรือปกปิดข้อเท็จจริงที่เป็น

สาระส�ำคญัในการยืน่ขอใบอนญุาต (๓) ใบอนญุาตออกโดยมีความผดิพลาดในสาระส�ำคญัในขัน้ตอน

การอนญุาตหากศาลเห็นว่าความผดิพลาดนัน้เกดิจากการกระท�ำ ละเว้นการกระท�ำ หรอืการกระท�ำ

ในนามของผูย้ืน่ขออนญุาต หรอื (๔) ศาลให้แก้ไขใบอนญุาตให้สอดคล้องกบัข้อก�ำหนดเกีย่วกับอาคาร 

(building regulation) ทีอ่อกตามพระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร ค.ศ. ๑๙๙๓ กรณทีีไ่ด้รบัใบอนญุาต

ตามกฎหมายว่าด้วยการผงัเมอืงและสิง่แวดล้อมแล้ว แต่ไม่สามารถขอออกใบอนญุาตก่อสร้างอาคาร

ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารได้เพราะกิจกรรมที่จะด�ำเนินการไม่สอดคล้องกับข้อก�ำหนด

เกี่ยวกับอาคารดังกล่าว๑๔

	 (๒) กรณีเจ้าของอาคารไม่มีสิทธิได้รับค่าชดเชย

	    ส�ำหรับกรณีที่ เหตุแห ่งการเพิกถอนหรือแก ้ไขใบอนุญาตตาม 

กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อมเป็นกรณีที่กฎหมายก�ำหนดยกเว้นให้ไม่ต้องมีการจ่าย 

ค่าชดเชย กล้็วนแล้วแต่เป็นกรณีท่ีเหตดัุงกล่าวเกิดจากความผิดของผูข้ออนุญาตเอง เช่น การไม่สามารถ

ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ปรากฏในใบอนุญาตได้อย่างมีนัยส�ำคัญ หรือใบอนุญาตออกโดยมีการบิดเบือน

หรือปกปิดข้อเทจ็จรงิทีเ่ป็นสาระส�ำคญัในการย่ืนขอใบอนุญาต ซ่ึงมปีรากฏในค�ำพิพากษาของศาลปกครอง

และพลเมืองแห่งรฐัวกิตอเรยีว่า แม้ผูร้้องจะขอให้ศาลเพกิถอนใบอนญุาตตามกฎหมายว่าด้วยการผงัเมอืง

และสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นเหตุแห่งข้อพิพาท แต่ศาลจะพิจารณาถึงความเหมาะสมและเป็นธรรม  

(just and fair) ในการเพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนญุาตดงักล่าวตามสภาพแวดล้อมในแต่ละคด ีหากการแก้ไข

ใบอนุญาตนั้นเป็นมาตรการที่เพียงพอส�ำหรับคดีนั้น ๆ ศาลก็จะมีค�ำสั่งให้มีการแก้ไขใบอนุญาต 

	  	 ๑๓ Planning and Environment Act 1987, Section 94(2) and (2A).

	  	 ๑๔ Planning and Environment Act 1987, Section 94(4).
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ดงักล่าวแทนการเพิกถอนใบอนญุาตซึง่จะส่งผลให้เจ้าของอาคารต้องได้รบัความเสยีหายอย่างร้ายแรง

จนเกนิสมควร โดยศาลจะก�ำหนดมาตรการต่าง ๆ  ให้เจ้าของอาคารต้องปฏบิตัติามเพือ่ให้การก่อสร้างอาคาร

และสภาพแวดล้อมของอาคารสามารถด�ำเนินการต่อไปได้จนเสร็จสมบูรณ์ สอดคล้องตามกฎหมาย 

ทีเ่กีย่วข้อง และสามารถใช้ประโยชน์ได้ตามวตัถุประสงค์ของอาคารน้ัน ๆ  เช่น ในคด ีIsai v Darebin City 

Council๑๕ คดีนี้มีครอบครัว Isai เป็นเจ้าของที่ดินแปลงที่พิพาทและได้รับใบอนุญาตให้ด�ำเนินการ

ก่อสร้างบ้านสองชั้นจ�ำนวน ๓ หลังเรียงต่อท้ายกัน (ใบอนุญาตเลขที่ D๑๕๘/๙๗) โดยการก่อสร้าง 

ได้มีการด�ำเนินการจนใกล้จะแล้วเสร็จ แต่สภาพการก่อสร้างปรากฏว่าบ้านหลังหน้าสุดมีลักษณะ 

การก่อสร้างที่ยื่นล�้ำหน้าบ้านของเพื่อนบ้านที่อยู่ขนาบข้างกัน (บ้านของครอบครัว Pantelidis และ

ครอบครัว Sisinni) โดยเพ่ือนบ้านทั้งสองหลังเป็นครอบครัวท่ีอยู่อาศัยในบริเวณดังกล่าวมาหลาย 

ชัว่อายคุน ส่วนบ้านหลงัสดุท้ายมลีกัษณะการก่อสร้างตดิกบัสวนหลงับ้านของเพือ่นบ้านทัง้สองหลงั 

เพื่อนบ้านทั้งสองหลังจึงมีข้อกังวลเกี่ยวกับความสูงและระยะร่นของบ้านหลังแรกและหลังสุดท้าย 

รวมถงึต�ำแหน่งของหน้าต่างของบ้านหลงักลาง เพราะอาจท�ำให้เพือ่นบ้านถกูเฝ้ามองจากมมุสงูและ

อาจถูกเงาของบ้านที่สูงกว่าบดบังได้ ครอบครัว Pantelidis จึงได้ขอให้ศาลปกครองและพลเมือง 

แห่งรัฐวิกตอเรียบังคับให้รื้อถอนอาคารพิพาทบางส่วนให้สอดคล้องกับใบอนุญาตเลขที่ D๑๕๘/๙๗ 

ส่วนครอบครวั Sisinni ได้ขอให้ศาลบงัคบัให้รือ้ถอนอาคารพพิาททัง้หมดและขอให้ศาลส่ังให้สภาแห่งเมอืง 

Darebin เพิกถอนใบอนุญาตเลขท่ี D๑๕๘/๙๗ คดีนี้ครอบครัว Isai ยอมรับว่าไม่ได้สร้างอาคาร 

ให้ถกูต้องตามแบบแปลนทีไ่ด้รบัอนญุาตและใบอนญุาตเลขที ่D๑๕๘/๙๗ จึงยินยอมหากศาลจะเพกิถอน

ใบอนญุาตฉบบัดงักล่าว โดยได้ท�ำการยืน่ขอใบอนุญาตฉบบัใหม่ไว้ด้วยแล้ว คดน้ีีศาลพิจารณาแล้วเหน็ว่า 

อาคารทั้งสามหลังมีการก่อสร้างที่ไม่สอดคล้องตามแบบแปลนที่ขออนุญาตตามใบอนุญาตเลขที่  

D๑๕๘/๙๗ และไม่สอดคล้องกับมาตรฐานการก่อสร้าง โดยการแก้ไขใบอนุญาตจะเป็นวิธีการ 

ทีเ่หมาะสมกว่าการเพิกถอนใบอนุญาต ศาลจงึมคี�ำสัง่ให้แก้ไขใบอนญุาตโดยการพจิารณาออกใบอนญุาต

ฉบบัใหม่ตามเงือ่นไขท่ีศาลก�ำหนด ให้ร้ือถอนอาคารทีอ่ยูร่ะหว่างการก่อสร้างบางส่วนแทนการร้ือถอน

อาคารทั้งหมด และให้แก้ไขอาคารให้สอดคล้องกับเงื่อนไขที่ศาลก�ำหนด นอกจากนั้น ศาลยังมีค�ำสั่ง 

ให้ครอบครัว Isai ต้องจ้างบคุคลทีม่คีวามรูค้วามสามารถเพือ่ให้ค�ำปรกึษาในการก่อสร้างอาคาร แก้ไขอาคาร

ให้ถกูต้อง และก่อสร้างอาคารให้เสรจ็อย่างเหมาะสม โดยให้รายงานต่อหน่วยงานทีร่บัผดิชอบเดอืน 

ละครั้งจนกว่าจะก่อสร้างเสรจ็และได้รบัหนงัสอืรบัรองวา่บ้านแต่ละหลังเสรจ็สมบรูณแ์ล้ว (certificate of 

completion) พร้อมทัง้จดัส่งแบบแปลนภมูทิศัน์ (landscape plan) ทีจ่ดัท�ำโดยสถาปนกิทีไ่ด้รบัการรับรอง 

โดยให้ระบุให้มีการปลูกพืชและต้นไม้ที่มีความสูงที่เหมาะสม เสนอต่อหน่วยงานที่รับผิดชอบด้วย 

	  	 ๑๕ Isai v Darebin CC [2000] VCAT 1657.
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    ๒.๓.๔ การก่อสร้างอาคารที่เป็นปัญหาต้องน�ำคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาล

และค�ำพิพากษาของศาล

	     (๑) คดี Mornington Peninsula Shire Council v Adinelle Pty Ltd

	  	 ในคด ีMornington Peninsula Shire Council v Adinelle Pty Ltd๑๖

คดีนี้เป็นคดีระหว่างสภาแห่งเมือง Mornington Peninsula Shire (ผู้ฟ้องคดี) กับบริษัท Adinelle 

Property จ�ำกัด และนาย Greg Farmer (ผู้ถูกฟ้องคดี) โดยเป็นกรณีสืบเนื่องจากกรณีที่ผู้ฟ้องคดี 

ในฐานะหน่วยงานผูรั้บผดิชอบ (Responsible Authority) ได้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลปกครองและพลเมือง

แห่งรฐัวกิตอเรียเม่ือวันท่ี ๒๑ ธันวาคม ค.ศ. ๒๐๑๒ ขอให้ศาลมคี�ำสัง่ระงบัการก่อสร้างอาคารทีพ่กัอาศยั

บนที่ดินเลขที่ ๑๒ Tulum Court ตามที่ผู้ฟ้องคดีได้รับการร้องเรียนจากครอบครัว Kaye ซึ่งเป็น

เพือ่นบ้านผูไ้ด้รบัผลกระทบ ส�ำหรบัการก่อสร้างอาคารทีพ่กัอาศยัดังกล่าวนัน้ อยูร่ะหว่างการด�ำเนนิ

การใกล้ถงึขัน้ตอนท่ีจะมกีารตดิตัง้ประต ูหน้าต่าง และผนังแล้ว (lock up stage) โดยศาลได้น่ังพจิารณา

ค�ำร้องดงักล่าวเมื่อวันที ่๑๗ มกราคม ค.ศ. ๒๐๑๓ และเหน็ว่าจากการทีผู่้ฟ้องคดีไดร้ับการรอ้งเรียน

และได้ทราบว่าผู้ฟ้องคดไีม่ได้แจ้ง (notify) ให้ครอบครวั Kaye ซึง่อาศยัอยูบ่นทีด่นิเลขที ่๑๔ Tulum Court 

ซึง่เป็นทีด่นิแปลงตดิกับทีด่นิแปลงพพิาทได้ทราบว่ามกีารด�ำเนินการขอใบอนุญาตการผังเมอืงเพ่ือก่อสร้าง

อาคารที่พักอาศัยบนที่ดินแปลงพิพาท ท�ำให้ครอบครัว Kaye อาจได้รับผลกระทบจากการก่อสร้าง

อาคารท่ีพกัอาศยันัน้ เนือ่งจากผูท้ีอ่าศยัในอาคารดงักล่าวจะสามารถมองจากมุมทีส่งูกว่าของอาคารน้ัน 

(overlooking) ลงมายังพื้นที่ส่วนตัวด้านทิศตะวันออกที่เปิดเป็นพื้นที่โล่งของครอบครัว Kaye ได้  

จงึมคี�ำสัง่ให้ระงบัการก่อสร้างอาคาร ต่อมาผู้ฟ้องคดไีด้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลตามมาตรา ๘๗ แห่งพระราชบญัญตัิ

ว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ ขอให้ศาลอนุญาตให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมใบอนุญาต

การผังเมือง (Planning Permit) เลขที่ ๑๒/๐๗๘ เพื่อเพิ่มเติมเงื่อนไขใหม่ที่เป็นการก�ำหนดให้ 

ผู้ถูกฟ้องคดีต้องติดตั้งมุ้งลวดท่ีหน้าต่างทุกบานด้านทิศตะวันตกของชั้นที่ ๑ และศาลได้มีค�ำสั่ง 

เมื่อวันที่ ๑๓ กุมภาพันธ์ ค.ศ. ๒๐๑๓ อนุญาตให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมใบอนุญาตดังกล่าว ตามมาตรา ๘๗ 

แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ เนื่องจากมีความผิดพลาด 

ในสาระส�ำคัญในขั้นตอนการอนุญาต๑๗

		  ผู้ถูกฟ้องคดีจงึเรยีกร้องค่าเสยีหายจากผูฟ้้องคดมีาในคดน้ีี โดยเป็นการ

เรียกร้องค่าเสียหายตามมาตรา ๑๐๙ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยศาลปกครองและพลเมืองแห่งรัฐ

วิกตอเรีย ค.ศ. ๑๙๙๘ (Victorian Civil and Administrative Tribunal Act ๑๙๙๘) และตามมาตรา ๙๔ (๒) 

แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ ในค่าเสียหายที่เกี่ยวเนื่องจาก

การที่ผู ้ฟ้องคดีได้ยื่นค�ำร้องให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมใบอนุญาตดังกล่าวข้างต้น ตามมาตรา ๘๗  

	  	 ๑๖ Mornington Peninsula SC v Adinelle Pty Ltd [2013] VCAT 1766.

	  	 ๑๗ Planning and Environment Act 1987, Section 87(1)(c).
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แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการผังเมืองและสิง่แวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ และศาลได้มคี�ำสัง่อนญุาตตามทีข่อ 

โดยผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่า การด�ำเนินการของผู้ฟ้องคดีนั้น ท�ำให้ผู้ถูกฟ้องคดีไม่มีทางเลือกอื่นนอกจาก

จะต้องเข้าร่วมในการด�ำเนินคดีด้วย และการที่ผู้ฟ้องคดีเพิ่มเติมข้อก�ำหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องติดตั้ง 

มุ้งลวดนั้น เป็นข้อก�ำหนดท่ีแตกต่างไปจากข้อก�ำหนดเดิมตามใบอนุญาตท่ีผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ออกให้  

ผู้ถูกฟ้องคดีจึงขอเรียกร้องค่าเสียหายต่าง ๆ  เพื่อชดเชยค่าใช้จ่ายที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้จ่ายไป ได้แก่ ค่าจ้าง

ทนายความ ค่าจ้างท่ีปรึกษา ค่าจ้างสถาปนกิ และค่าจ้างทีป่รกึษากฎหมายเพือ่ด�ำเนนิการเกีย่วกับค�ำร้อง

และเอกสารต่าง ๆ  เกี่ยวกับคดี รวมเป็นเงินจ�ำนวน ๖๔,๔๑๐.๖๒ ดอลลาร์ออสเตรเลีย แต่ผู้ฟ้องคดี

ปฏิเสธว่าค่าใช้จ่ายดังกล่าวนั้นไม่ใช่ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากการออกใบอนุญาต (as a result of the 

issue of the permit) โดยไม่ใช่ค่าใช้จ่ายทีเ่สยีไป (wasted expenditure) อนัเนือ่งมาจากการเพกิถอน

หรือแก้ไขใบอนุญาต หรือค่าใช้จ่ายหรือความรับผิดที่เพิ่มขึ้นเท่าที่จ�ำเป็นในการซื้อที่ดินแปลงใหม่ 

เพ่ือใช้ประโยชน์หรือพัฒนาให้เป็นไปตามลักษณะที่ก�ำหนดอันเนื่องมาจากการเพิกถอนหรือแก้ไข 

ใบอนุญาต ตามมาตรา ๙๔ (๒) แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ 

แต่อย่างใด อย่างไรก็ดี ในประเด็นนี้ ศาลเห็นว่า ค่าใช้จ่ายที่ผู้ถูกฟ้องคดีร้องขอนั้น เป็นค่าใช้จ่าย 

ตามมาตรา ๙๔ (๒) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เนื่องจากหากผู้ฟ้องคดีไม่ด�ำเนินการแก้ไขเพิ่มเติม

ใบอนุญาตโดยการเพิ่มเติมข้อก�ำหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องติดตั้งมุ้งลวดแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีก็ไม่ต้องเสีย

ค่าใช้จ่ายดังกล่าว ศาลยังพิจารณาว่า ค่าชดเชยตามมาตรา ๙๔ (๒) นั้น ครอบคลุมถึงค่าใช้จ่ายที่ 

คาดการณ์ได้ว่าจะต้องเสยีไป จากการแก้ไขเพิม่เตมิใบอนญุาตด้วย ศาลจงึมคี�ำสัง่ให้ผูฟ้้องคดต้ีองจ่าย

ค่าชดเชยตามมาตรา ๙๔ (๒) ให้แก่ผู้ถูกฟ้องเต็มจ�ำนวน เป็นเงินจ�ำนวน ๖๔,๔๑๐.๖๒ ดอลลาร์

ออสเตรเลีย โดยไม่จ�ำเป็นต้องปรับใช้บทบญัญตัมิาตรา ๑๐๙ แห่งพระราชบญัญัตว่ิาด้วยศาลปกครอง

และพลเมืองแห่งรัฐวิกตอเรีย ค.ศ. ๑๙๙๘ แต่อย่างใด

		  ส�ำหรับครอบครัว Kaye ซึ่งเป็นผู้ได้รับผลกระทบน้ัน ได้เรียกร้อง 

ค่าเสยีหายตามมาตรา ๑๐๙ (๓) แห่งพระราชบัญญัตว่ิาด้วยศาลปกครองและพลเมืองแห่งรฐัวกิตอเรยี 

ค.ศ. ๑๙๙๘ ที่ก�ำหนดว่า หากศาลเห็นว่าเป็นธรรมแก่คู่กรณี อาจก�ำหนดให้คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง

ช�ำระค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินคดี (the costs in the proceedings) บางส่วนหรือทั้งหมดแทนคู่กรณีอื่น

ก็ได้ ครอบครัว Kaye จึงได้เรียกร้องค่าเสียหายส�ำหรับค่าธรรมเนียมของที่ปรึกษากฎหมายและ 

ค่าด�ำเนินการเกี่ยวกับเอกสารต่าง ๆ  ในคดี ซึ่งศาลพิจารณาว่า ครอบครัว Kaye เป็นผู้บริสุทธิ์ที่ได้รับ

ผลกระทบจากกรณพิีพาทน้ัน ครอบครวัดงักล่าวจงึมคีวามจ�ำเป็นและมเีหตุผลอนัสมควรให้ต้องเข้าร่วม

ในการด�ำเนินคดี ด้วยเหตุว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้ด�ำเนินการแจ้งเกี่ยวกับการขอออกใบอนุญาตที่พิพาท 

ซึ่งเป็นความผิดพลาดในสาระส�ำคัญในขั้นตอนการอนุญาต อันส่งผลให้ครอบครัว Kaye ไม่มีโอกาส

เข้าร่วมในการคัดค้านการออกใบอนุญาต และไม่ได้น�ำเสนอข้อกังวลเรื่องทัศนียภาพให้ผู้เกี่ยวข้อง

พิจารณา ศาลจึงเห็นว่า เพ่ือความเป็นธรรม ผู้ฟ้องคดีในฐานะหน่วยงานผู้รับผิดชอบจึงต้องจ่าย 
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ค่าเสียหายให้แก่ครอบครัว Kaye ส�ำหรับค่าใช้จ่ายที่ต้องจ่ายไปในการด�ำเนินการแก้ไขเพ่ิมเติม 

ใบอนญุาตตามข้อพพิาทโดยทีเ่หตแุห่งการแก้ไขเพิม่เตมิใบอนญุาตดงักล่าวนัน้ไม่ได้มาจากความผดิ

ของครอบครัว Kaye แต่อย่างใด ศาลจึงใช้อ�ำนาจมาตราดังกล่าวสั่งให้ผู้ฟ้องคดีจ่ายค่าใช้จ่ายในการ

ด�ำเนินคดีให้แก่ครอบครัว Kaye เต็มจ�ำนวน เป็นเงินจ�ำนวน ๑๗,๕๐๗.๗๐ ดอลลาร์ออสเตรเลีย 

ภายใน ๑๒๐ วันนับแต่วันที่ศาลมีค�ำสั่ง  

	    (๒) คดี Morton v Alpine Shire Council

		  ในคดี Morton v Alpine Shire Council๑๘ เป็นคดีระหว่าง  

TH Morton & LM Owens (ผู้ยื่นค�ำร้อง) สภาแห่งเมือง Alpine Shire (หน่วยงานผู้รับผิดชอบ) และ 

Laurence Broussard and Janice Lake (ผู้ถูกร้อง) โดยเป็นกรณีสืบเนื่องจากการที่ผู้ถูกร้องได้รับ

ใบอนุญาตการผังเมือง (Planning Permit) เลขที่ ๐๓/๑๒๖ ตั้งแต่วันที่ ๑๐ กันยายน ค.ศ. ๒๐๐๓ 

เพือ่ก่อสร้างฟาร์มเลีย้งหมบูนทีด่นิเลขที ่๖๖ ในเขต Freeburgh แต่ปรากฏว่าในการออกใบอนญุาต

ดังกล่าว สภาแห่งเมือง Alpine Shire ในฐานะหน่วยงานผู้รับผิดชอบไม่ได้มีการปิดประกาศโฆษณาว่า

มีการยื่นขอใบอนุญาตนั้นก่อนที่ใบอนุญาตจะได้รับการอนุมัติ ตามที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา ๕๒  

แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ ผู้ยื่นค�ำร้องในฐานะเพื่อนบ้าน 

ทีจ่ะได้รบัผลกระทบจากการก่อสร้างฟาร์มเลีย้งหมจูงึได้ยืน่ค�ำร้องต่อศาลปกครองและพลเมอืงแห่งรฐั

วิกตอเรียตามมาตรา ๘๗ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗  

เพื่อขอให้ศาลสั่งให้เพิกถอนใบอนุญาตการผังเมือง (Planning Permit) เลขที่ ๐๓/๑๒๖ โดยศาล 

ได้มีค�ำสั่งเมื่อวันที่ ๕ สิงหาคม ๒๐๐๔ ให้เพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าว 

		  ในคดีนี้ ผู้ยื่นค�ำร้องจึงได้ยื่นขอให้ศาลสั่งให้มีการชดใช้ค่าใช้จ่าย 

ในการด�ำเนินคดีตามมาตรา ๑๐๙ (๓) แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยศาลปกครองและพลเมืองแห่งรัฐ

วิกตอเรีย ค.ศ. ๑๙๙๘ ส�ำหรับค่าที่ปรึกษาด้านการวางแผนเป็นเงินจ�ำนวน ๑๓,๕๓๔.๘๔ ดอลลาร์

ออสเตรเลยี ซึง่ศาลได้พจิารณาเป็นสองประเดน็สรปุได้ว่า ประเดน็แรก ผู้ยืน่ค�ำร้องสามารถเรยีกร้อง

ค่าเสียหายส�ำหรับค่าที่ปรึกษาในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับกฎหมาย (non-legal advocate) ได้ และประเด็นที่สอง 

ศาลอาจใช้อ�ำนาจตามมาตรา ๑๐๙ (๓)(e) แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยศาลปกครองและพลเมือง 

แห่งรัฐวิกตอเรีย ค.ศ. ๑๙๙๘ หากศาลเห็นว่าเพื่อความเป็นธรรมแก่คู่กรณี สมควรที่จะก�ำหนดให้ 

คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งช�ำระค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินคดี (the costs in the proceedings) บางส่วน

หรือทั้งหมดแทนคู่กรณีอื่น โดยศาลเห็นว่า ในคราวที่ศาลมีค�ำสั่งสั่งเพิกถอนใบอนุญาตที่พิพาท 

ตามมาตรา ๘๗ (๑)(e) แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ น้ัน  

ก็มีฐานมาจากการที่สภาแห่งเมือง Alpine Shire ไม่ได้ด�ำเนินการปิดประกาศโฆษณาว่ามีการยื่นขอ

ใบอนญุาตตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบญัญติัเดยีวกัน ซึง่โดยทัว่ไปแล้วการขอออกใบอนญุาตก่อสร้าง

	  	 ๑๘ Morton v Alpine Shire Council [2004] VCAT 2336.
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ฟาร์มเลีย้งหมูในพืน้ทีใ่ดกม็กัจะเป็นประเดน็โต้แย้งอยูเ่สมอ ประกอบกบัหน่วยงานผูร้บัผดิชอบกไ็ม่ได้

แสดงเหตุผลที่เพียงพอให้ศาลเห็นได้ว่าควรมีการยกเว้นการปิดประกาศตามกฎหมายดังกล่าว  

ทั้งที่เป็นการขออนุญาตก่อสร้างบนท่ีดินที่ตั้งอยู่ใกล้เคียงกับอาคารที่พักอาศัยและฟาร์มปลาเทราต ์

ซึง่อาจได้รบัผลกระทบอย่างรนุแรงหากมกีารก่อสร้างฟาร์มเลีย้งหมูในท่ีดินตามท่ีขออนญุาต การไม่ปิด

ประกาศดงักล่าวจงึไม่ใช่ความผดิพลาดเพียงเล็กน้อย หากแต่เป็นความผิดพลาดอย่างร้ายแรง ดงันัน้ 

ศาลจงึเห็นว่าผูย่ื้นค�ำร้องเป็นผูบ้รสิทุธิแ์ละเพือ่ความเป็นธรรมจงึสมควรทีส่ภาแห่งเมอืง Alpine Shire 

จะได้ช�ำระค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินคดีที่สมเหตุสมผลแทนผู้ยื่นค�ำร้อง อาทิ ค่าสืบสวนและรวบรวม

ข้อมลูเกีย่วกับใบอนญุาต ค่าศึกษาวจิยัเกีย่วกบัการผงัเมือง ค่าสบืค้นคดีท่ีเกีย่วข้อง ค่าติดต่อหน่วยงาน

ที่เกี่ยวข้อง ค่าใช้จ่ายในเดินทางมาเบิกความ เป็นเงินจ�ำนวน ๖,๘๐๖.๑๔ ดอลลาร์ออสเตรเลีย

		  ส่วนผู้ถูกร้องก็ได้ยื่นค�ำร้องต่อศาลเช่นเดียวกัน แต่เป็นการยื่น 

ค�ำร้องเพื่อเรียกร้องสิทธิในการได้รับค่าชดเชยตามมาตรา ๙๔ (๒)(a) แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย 

การผังเมอืงและสิง่แวดล้อม ค.ศ. ๑๙๘๗ ส�ำหรบัค่าใช้จ่ายทีผู้่ถกูร้องได้จ่ายไป (wasted expenditure) 

ในการด�ำเนนิการก่อสร้างฟาร์มเลีย้งหมแูละระบบบ�ำบดัน�ำ้เสยี ซึง่ผูถ้กูร้องได้แจ้งต่อศาลว่าเป็นเงนิ

จ�ำนวน ๑๖,๖๕๙.๙๐ ดอลลาร์ออสเตรเลีย แต่เนื่องจากผู้ถูกร้องได้ใช้วัตถุอุปกรณ์บางอย่างซึ่งเป็น

ของมือสอง จึงขอรับค่าชดเชยเป็นเงินจ�ำนวน ๑๒,๑๑๔.๔๐ ดอลลาร์ออสเตรเลียเท่านั้น โดยศาล 

ได้พิจารณาว่า การท่ีผู้ถูกร้องจะได้รับค่าชดเชยอย่างน้อยส�ำหรับค่าใช้จ่ายบางส่วนที่ได้จ่ายไป 

ในการก่อสร้างฟาร์มเลี้ยงหมูนั้น เป็นเรื่องที่เป็นธรรมและสมเหตุสมผล และศาลได้เน้นย�้ำอีกครั้งว่า 

การที่สภาแห่งเมือง Alpine Shire ไม่ปิดประกาศดังกล่าวเป็นความผิดพลาดร้ายแรงอันเป็นเหตุให้

ใบอนุญาตที่พิพาทถูกเพิกถอน โดยศาลเห็นด้วยกับข้อโต้แย้งของสภาแห่งเมือง Alpine Shire ที่ว่า 

ผูถ้กูร้องไม่ได้ให้ความร่วมมอืในการปฏบิติัตามค�ำสัง่ช่ัวคราวของศาล โดยรายงานการประกอบธรุกจิ

การเกษตรทีผู่ถู้กร้องได้น�ำยืน่ต่อศาลน้ันเป็นรายงานการประกอบธุรกิจการเกษตรฉบบัเก่าทีน่�ำมายืน่

ซ�ำ้อกีครัง้หนึง่ และตลอดการด�ำเนนิคดพีพิาทในเรือ่งนี ้ผูถ้กูร้องกไ็ด้น�ำเสนอเอกสารทีไ่ม่ได้มาตรฐาน 

แบบแปลนทีไ่ม่มคีณุภาพ และปราศจากความเหน็จากผูเ้ชีย่วชาญ ศาลจงึเห็นควรหักลบค่าจดัท�ำแบบแปลน

และค่าจัดท�ำรายงานการประกอบธุรกิจการเกษตรออก และเนื่องจากผู้ถูกร้องไม่ได้ให้ความร่วมมือ 

ในการด�ำเนินคดีอย่างเต็มที่ จึงเห็นควรสั่งให้สภาแห่งเมือง Alpine Shire จ่ายค่าชดเชยให้ผู้ถูกร้อง

เพยีงครึง่หนึง่ของจ�ำนวนเงนิทีผู่ถ้กูร้องได้แสดงต่อศาลกล่าวคอืเป็นเงนิจ�ำนวน ๖,๙๔๑.๔๕ ดอลลาร์

ออสเตรเลีย

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว การด�ำเนินการก่อสร้างอาคารตามกฎหมายของเครือรัฐ

ออสเตรเลีย โดยเฉพาะในรัฐวิกตอเรียนั้น จะต้องด�ำเนินการให้สอดคล้องกับทั้งกฎหมายว่าด้วย 

การควบคุมอาคาร และกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะกรณีการก่อสร้าง

อาคารใหม่ ๆ ซึ่งต้องด�ำเนินการให้ถูกต้องตามกฎหมายทั้งสองฉบับ แต่แม้ว่าการก่อสร้างอาคาร 
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ในบางกรณอีาจมเีหตท่ีุน�ำไปสู่การร้องขอให้มีการเพกิถอนหรอืแก้ไขใบอนญุาตตามกฎหมาย กฎหมาย

ว่าด้วยการผังเมืองและส่ิงแวดล้อมของรัฐวิกตอเรียก็มีการก�ำหนดมาตรการเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ

จากการถูกเพิกถอนหรือแก้ไขใบอนุญาตตามกฎหมายดังกล่าว โดยก�ำหนดเป็นสิทธิท่ีจะได้รับการ

ชดเชยตามกฎหมายว่าด้วยการผงัเมอืงและสิง่แวดล้อมไว้อย่างชดัเจน อย่างไรกต็าม หากเหตุดงักล่าว

เกดิจากความผดิของผูข้อใบอนุญาตเอง กเ็ป็นกรณทีีก่ฎหมายก�ำหนดยกเว้นให้หน่วยงานทีร่บัผดิชอบ

หรือหน่วยงานที่เก่ียวข้องไม่ต้องจ่ายค่าชดเชยให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบ แต่ศาลก็จะพิจารณาถึง 

ความเหมาะสมและเป็นธรรม (just and fair) ส�ำหรบัสภาพแวดล้อมของคดน้ัีน ๆ  เพ่ือก�ำหนดมาตรการ

ท่ีเหมาะสมให้เจ้าของอาคารต้องปฏิบติัตามและเป็นมาตรการทีไ่ม่ท�ำให้เจ้าของอาคารต้องได้รบัความเดอืดร้อน

จนเกินสมควร

๒.๔ สาธารณรัฐอินเดีย

    สาธารณรัฐอินเดียมีรูปของรัฐเป็นสหภาพแห่งรัฐ (Union of States)๑๙   
ประกอบด้วยรัฐจ�ำนวนทั้งสิ้น ๒๘ รัฐ อันรวมถึงรัฐอุตตรประเทศ (Uttar Pradesh) และรัฐอัสสัม 
(Assam)๒๐ ในแง่นิติบัญญัติ มีการตรากฎหมายขึ้นบังคับใช้ใน ๒ ระดับ กล่าวคือ ในระดับสหภาพ 
(Union) ซ่ึงตราขึน้โดยรฐัสภา (Parliament) อนัประกอบด้วยสภาแห่งรฐั (Council of State) และ
สภาประชาชน (House of the People)๒๑ และในระดับรัฐ (States) ซึ่งตราขึ้นโดยผู้ว่าการรัฐ 
(Governor) และสภาอนัอาจเป็นสภาเดยีวหรอืสองสภา แล้วแต่รฐั๒๒ ส่วนในแง่ตลุาการ กม็อีงค์กร
ตุลาการที่ท�ำหน้าที่พิจารณาพิพากษาอรรถคดีใน ๒ ระดับเช่นเดียวกัน กล่าวคือ ในระดับสหภาพ  
ซึ่งมีศาลฎีกาแห่งอินเดีย (Supreme Court of India) เป็นศาลสูงสุด๒๓ และในระดับรัฐแต่ละรัฐ  
ซึ่งมีศาลสูง (High Court) เป็นศาลสูงสุดภายในรัฐ๒๔  

      ๒.๔.๑ กฎหมายควบคุมอาคารในสาธารณรัฐอินเดีย
	     การควบคุมอาคารในสาธารณรัฐอินเดีย ทั้งในด้านข้อก�ำหนดทั่วไป 

เกี่ยวกับอาคาร ความปลอดภัยทางอัคคีภัยและชีวิต วัสดุที่ใช้ในการก่อสร้างอาคาร การออกแบบ 
เชิงโครงสร้าง แนวปฏิบัติและความปลอดภัยในการก่อสร้าง สิ่งอ�ำนวยความสะดวกภายในอาคาร  
อันรวมถึงระบบแสงสว่าง ระบบไหลเวียนอากาศ และระบบน�้ำประปา ตลอดจนการใช้สัญลักษณ์
ภายในอาคาร ฯลฯ จะตกอยู่ภายใต้ประมวลกฎหมายอาคารแห่งชาติของอินเดีย ปี ๒๐๐๕ (National 

Building Code of India 2005) ซึง่เป็นกฎหมายระดบัสหภาพ โดยกฎหมายดงักล่าวได้ก�ำหนดเป็นหลกัการ 

	  	 ๑๙ รัฐธรรมนูญแห่งอินเดีย (The Constitution of India), มาตรา ๑.

	  	 ๒๐ รัฐธรรมนูญแห่งอินเดีย ภาคผนวกที่หนึ่ง (First Schedule), ส่วนที่ ๑. 

	  	 ๒๑ รัฐธรรมนูญแห่งอินเดีย, มาตรา ๗๙.

	  	 ๒๒ รัฐธรรมนูญแห่งอินเดีย, มาตรา ๑๖๘.

	  	 ๒๓ รัฐธรรมนูญแห่งอินเดีย, มาตรา ๑๒๔.

	  	 ๒๔ รัฐธรรมนูญแห่งอินเดีย, มาตรา ๒๑๔.
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ทั่วไปไว้ว่า อาคารหรือการพัฒนาใดซึ่งฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้บังคับใด ๆ 

ต้องถกูร้ือถอนหรอืท�ำให้อยูภ่ายใต้ข้อจ�ำกดัตามทีก่�ำหนดไว้ในกฎเกณฑ์ดังกล่าวโดยค่าใช้จ่ายของเจ้าของ๒๕

	    นอกจากนี้ การก่อสร้างอาคารภายในรัฐแต่ละรัฐก็ยังอาจตกอยู่ภายใต้

บงัคบัของกฎหมายของรฐันัน้ ๆ  เองด้วย เช่น การก่อสร้างอาคารในพืน้ทีพ่ฒันาอตุสาหกรรมนิวโอคลา 

(New Okhla Industrial Development Area) ในรัฐอุตตรประเทศ ซึ่งในปัจจุบันตกอยู่ภายใต้

ระเบยีบว่าด้วยอาคารในพืน้ท่ีพฒันาอตุสาหกรรมนวิโอคลา ปี ๒๐๑๐ (New Okhla Industrial Development 

Area Building Regulations 2010 – NBR 2010) อนัเป็นกฎหมายอนบุญัญตัทิีอ่อกตามความในรฐับญัญัติ

การพฒันาพืน้ท่ีอตุสาหกรรมแห่งรฐัอุตตรประเทศ ปี ๑๙๗๖ (Uttar Pradesh Industrial Area Development 

Act 1976 – U.P. Act no-6 of 1976) ตลอดจนรฐับญัญตักิารผงัเมอืงและการพฒันาแห่งรฐัอตุตรประเทศ 

ปี ๑๙๗๓ (Uttar Pradesh Urban Planning and Development Act 1973) โดยกฎหมายฉบับหลังนี้

กไ็ด้ก�ำหนดเป็นหลกัการทัว่ไปไว้ว่า ในกรณีทีก่ารพฒันาใดซึง่ได้เริม่ต้นไปแล้ว หรอืก�ำลงัด�ำเนินการอยู่ 

หรอืได้เสรจ็สิน้ไปแล้วโดยฝ่าฝืนแผนแม่บท (Master Plan) หรอืโดยมิได้รบัการอนมัุตหิรอืการอนญุาต

อย่างถูกต้อง หรอืฝ่าฝืนต่อเงือ่นไขใด ๆ  เจ้าหน้าทีท่ีม่อี�ำนาจอาจมคี�ำส่ังให้เจ้าของหรอืบคุคลทีเ่กีย่วข้อง

รื้อถอนการพัฒนาเช่นว่านั้นได้ในท�ำนองเดียวกันกับกฎหมายในระดับสหภาพ๒๖

	    ในกรณีท่ีการก่อสร้างอาคารด�ำเนินการไปแล้วทั้งหมดหรือบางส่วน  

แต่ภายหลงัปรากฏว่าการก่อสร้างดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าด้วยสาเหตใุด ๆ  หรอืการอนมุตัิ

หรืออนุญาตให้ก่อสร้างอาคารดังกล่าวนั้นได้กระท�ำลงไปโดยไม่ถูกต้อง และจะต้องมีการร้ือถอน

อาคารดงักล่าวตามบทบญัญัติแห่งกฎหมายข้างต้น อนัเป็นเหตใุห้เจ้าของ ผูพ้กัอาศยั หรอืบคุคลอืน่ใด

ทีเ่ก่ียวข้องกบัอาคารเช่นว่านัน้ได้รบัความเสยีหาย ไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัตแิห่งกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษรใด ทัง้ในระดบัสหภาพหรอืระดบัรฐั ท่ีบญัญัติถงึการเยยีวยาความเสียหายในกรณเีช่นน้ีไว้โดยชดัแจ้ง 

อย่างไรก็ตาม มีค�ำพิพากษาบรรทัดฐานของศาลฎีกาแห่งอินเดียจ�ำนวนหนึ่งซึ่งกล่าวถึงการเยียวยา

ความเสยีหายในลกัษณะนี ้เช่น ในคดี Priyanka Estates International (P) Ltd. v. State of Assam 

(2010) 2 SCC 27 อนัเป็นกรณเีกีย่วกบัการก่อสร้างห้องชดุทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลระบวุ่าเจ้าของ

ห้องชุดดังกล่าวย่อมเป็นผู้ที่ได้รับความเสียหายจากค�ำสั่งหรือค�ำพิพากษาที่ให้มีการรื้อถอนห้องชุด 

และความเสยีหายเช่นว่านีย่้อมมากกว่าความเสยีหายทีผู่ก่้อสร้างหรอืเจ้าของโครงการก่อสร้างจะได้รบั 

อย่างไรกด็ ีศาลเองกม็คีวามจ�ำเป็นทีจ่ะต้องตัดสนิให้มีการร้ือถอนอาคารดงักล่าว แต่ในขณะเดยีวกนั

ศาลก็มีอ�ำนาจที่จะชดใช้ความเสียหายให้แก่ประชาชนซึ่งได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายนั้นด้วย ค�ำพิพากษาเรื่องนี้ถูกอ้างถึงในคดี Supertech Limited v. Emerald Court  

 

	  	 ๒๕ ประมวลกฎหมายอาคารแห่งชาติของอินเดีย, ภาค ๒, ข้อ ๙.๑.๒.

	  	 ๒๖ รัฐบัญญัติการผังเมืองและการพัฒนาแห่งรัฐอุตตรประเทศ ปี ๑๙๗๓, มาตรา ๒๗.
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Owner Resident Welfare Association & Ors. (2021) พร้อมด้วยค�ำพิพากษาบรรทัดฐานเรื่องอื่น ๆ  

ซึ่งจะได้กล่าวถึงในรายละเอียดในล�ำดับถัดไป

    ๒.๔.๒ การก่อสร้างอาคารที่เป็นปัญหาต้องน�ำคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาล

และค�ำพิพากษาของศาล 

			        (๑) คดี Supertech Limited v. Emerald Court Owner Resident 

Welfare Association & Ors. (2021)

		   คดีนี้เป็นการอุทธรณ์ในประเด็นความถูกต้องของค�ำพิพากษาของ

ศาลสงูแห่งอลัลาฮาบัด (Allahabad) ระหว่างซเูปอร์เทค ลมิเิตด็ (Supertech Limited) ซึง่เป็นผูอ้ทุธรณ์ 

(“ซูเปอร์เทคฯ”) และสมาคมสวัสดิการผู้พักอาศัยเจ้าของเอเมอรัลด์คอร์ท (Emerald Court Owner 

Resident Welfare Association – RWA) และพวก ซึง่เป็นจ�ำเลยอทุธรณ์ (“RWA”) อันมสีาระส�ำคญั

ให้องค์การพฒันาอุตสาหกรรมนิวโอคลา (New Okhla Industrial Development Authority - NOIDA) 

ซึง่เป็นหน่วยงานของรฐัในรฐัอุตตรประเทศท่ีเกีย่วข้องกบัการพจิารณาอนญุาตให้มีการก่อสร้างในคดนีี ้

ต้องด�ำเนินการรื้อถอนอาคารหลังที่ ๑๖ และ ๑๗ ในเอเมอรัลด์คอร์ท ซึ่งซูเปอร์เทคฯ เป็นผู้ก่อสร้างขึ้น 

และให้ซเูปอร์เทคฯ คืนเงนิแก่ผูซ้ือ้ซึง่ได้จองห้องชดุ (apartment) ในอาคารหลงัที ่๑๖ และ ๑๗ ดงักล่าว

พร้อมด้วยดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ ๑๔ ต่อปี 

		     คดนีีส้บืเนือ่งมาจากเม่ือวนัที ่๒๓ พฤศจกิายน ๒๕๔๗ (ค.ศ. ๒๐๐๔) 

NOIDA ได้จดัสรรท่ีดินขนาด ๔๘,๒๖๓ ตารางเมตร ให้แก่ซเูปอร์เทคฯ ส�ำหรบัการพฒันาสงัคมทีอ่ยู่อาศยั

แบบกลุม่ (group housing society) ในชือ่เอเมอรลัด์ คอร์ท (Emerald Court) และได้อนุมตัแิบบแปลน

อาคารส�ำหรับการก่อสร้างเอเมอรัลด์คอร์ทซึ่งประกอบด้วยอาคารสูง (tower) จ�ำนวน ๑๔ อาคาร  

แต่ละอาคารมีชั้นกราวนด์และชั้นอื่นอีก ๙ ชั้น หลังจากนั้น NOIDA ได้ออกหนังสือการเช่าเพิ่มเติม 

(supplementary lease deed) อนัเป็นประโยชนแ์กซ่เูปอรเ์ทคฯ ส�ำหรับพืน้ทีอ่กี ๖๕๕๖.๕๑ ตารางเมตร 

เป็นผลให้พ้ืนท่ีเช่าท่ีได้รับจัดสรรให้แก่ซูเปอร์เทคฯ มีขนาดเพิ่มขึ้นเป็น ๕๔,๘๑๙.๕๑ ตารางเมตร  

โดยหนงัสอืการเช่าเพิม่เตมิระบใุห้ถอืว่าทีดิ่นทีไ่ด้รบัจดัสรรในทัง้สองครัง้ดงักล่าวเป็นทีด่นิผนืเดยีวกนั 

ให้เงื่อนไขทั้งหมดตามหนังสือการเช่าเดิมยังคงเดิมและมีผลบังคับและผูกพันซูเปอร์เทคฯ ได้ 

		   เมื่อวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๒๕๔๙ (ค.ศ. ๒๐๐๖) NOIDA ได้อนุมัติ 

แบบแปลนทีแ่ก้ไขครัง้ทีห่นึง่ส�ำหรบัเอเมอรลัด์คอร์ท ซ่ึงมกีารเพิม่เตมิจ�ำนวนชัน้ของอาคารสงูทัง้ ๑๔ 

อาคารเดิมอีกอาคารละ ๒ ชั้น ส่งผลให้อาคารทั้งหมดประกอบด้วยชั้นกราวนด์และชั้นอื่นอีก ๑๑ ชั้น 

อีกทั้งยังมีการอนุมัติอาคารเพิ่มเติม คือ อาคารหลังที่ ๑๕ ซึ่งประกอบด้วยชั้นกราวนด์และชั้นอื่นอีก 

๑๑ ชัน้ อาคารหลงัที ่๑๖ ซึง่ม ี๔ ปีก ปีกแรกประกอบด้วยชัน้กราวนด์และชัน้อ่ืนอีก ๑๑ ชัน้ (G+๑๑) 

ส่วนอีก ๓ ปีกประกอบด้วยชั้นกราวนด์และชั้นอื่นอีก ๔ ชั้น และอาคารศูนย์การค้า ซึ่งประกอบด้วย

ชั้นกราวนด์และชั้นอ่ืนอีก ๑ ชั้น รวมเป็นอาคารที่ได้รับการอนุมัติทั้งสิ้น ๑๖ อาคาร นอกจากนี้  
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แบบแปลนทีแ่ก้ไขครัง้ท่ี ๑ นีย้งัระบถุงึพ้ืนทีส่เีขยีวบรเิวณหน้าอาคารหลงัที ่๑ ด้วย ต่อมาในปี ๒๕๕๒ 

(ค.ศ. ๒๐๐๙) NOIDA ได้อนุมัติแบบแปลนที่แก้ไขครั้งที่สองส�ำหรับเอเมอรัลด์คอร์ท ตามแบบแปลนนี ้

อาคารหลงัที ่๑๖ เดมิถกูเปลีย่นแปลงใหม่เป็นอาคารหลงัที ่๑๖ ใหม่ซึง่ประกอบด้วยชัน้กราวนด์และ

ชั้นอื่นอีก ๒๔ ชั้น ส่วนศูนย์การค้าก็จะถูกแทนที่ด้วยอาคาร ๑๗ ซึ่งประกอบด้วยชั้นกราวนด์และ 

ชั้นอื่นอีก ๒๔ ชั้น เช่นกัน โดยอาคารทั้งสองจะมีความสูงอาคารละ ๗๓ เมตร และอาคาร ๑๗ นี้จะอยู่ห่าง

จากอาคาร ๑ เป็นระยะ ๙ เมตร โดยอาคารเหล่านี้จะมีการเชื่อมต่อกันผ่านโครงสร้างสเปซเฟรม 

(space-frame) ในระดับบน ท้ายที่สุดในปี ๒๕๕๕ (ค.ศ. ๒๐๑๒) NOIDA ก็ได้อนุมัติแบบแปลน 

ที่แก้ไขเป็นครั้งที่สามส�ำหรับเอเมอรัลด์คอร์ท ตามแบบแปลนนี้ความสูงของอาคาร ๑๖ และ ๑๗ ได้

ถูกปรับจาก ๒๔ ชั้นเป็น ๔๐ ชั้น เป็นผลให้อาคารมีความสูง ๑๒๑ เมตร นอกจากนี้ ทั้งสองอาคาร 

ยงัประกอบด้วยห้องใต้ถนุ (basement) จ�ำนวน ๒ ห้องและพ้ืนทีเ่ปิดส�ำหรบัการจอดรถใต้อาคารอีกด้วย 

รายละเอียดแบบแปลนที่ได้รับการอนุมัติเป็นครั้งแรกและตามแบบแปลนที่แก้ไขเพิ่มเติมอีก ๓ ครั้ง

ปรากฏตามตารางที่แสดงด้านล่างนี้

ตารางสรุปข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องในคดีนี้

แบบแปลน จ�ำนวนอาคาร รายละเอียดจ�ำนวนชั้น และสิ่งก่อสร้างอื่น

แบบแปลนดั้งเดิม อาคาร ๑ – ๑๔ G+๙ ชั้น

แบบแปลนที่แก้ไข

ครั้งที่ ๑

อาคาร ๑ – ๑๕ G+๑๑ ชั้น แต่ละอาคารสูง ๓๗ เมตร

อาคาร ๑๖ อาคาร ๑๖ จะประกอบด้วยกลุ่มของปีกอาคาร 

ปีกหนึ่งมี G+๑๑ ชั้น ส่วนอีก ๓ ปีกมี G+๔ ชั้น 

โดยมีความสูง ๓๗ เมตร

ศูนย์การค้า G+๑ ชั้น

แบบแปลนที่แก้ไข

ครั้งที่ ๒

อาคาร ๑ – ๑๕ G+๑๑ ชั้น แต่ละอาคารสูง ๓๗ เมตร

อาคาร ๑๖ – ๑๗ G+๒๔ ชั้น ความสูงของแต่ละอาคารถูกเพิ่มเป็น 

๗๓ เมตร

แบบแปลนที่แก้ไข

ครั้งที่ ๓

อาคาร ๑ – ๑๕ G+๑๑ ชั้น แต่ละอาคารสูง ๓๗ เมตร

อาคาร ๑๖ – ๑๗ G+๔๐ ชั้น ความสูงของแต่ละอาคารถูกเพิ่มเป็น 

๑๒๑ เมตร
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		    ในคดนีี ้RWA ซึง่เป็นผู้ได้รบัความเสียหายจากการก่อสร้างทีไ่ม่ชอบ

ด้วยกฎหมายของซูเปอร์เทคฯ ได้เป็นโจทก์ยื่นค�ำร้องต่อศาลสูงแห่งอัลลาฮาบัด โดยมีค�ำร้องขอ

จ�ำนวนหนึง่ซึง่รวมถงึค�ำร้องขอให้ศาลเพกิถอนแบบแปลนทีแ่ก้ไขส�ำหรบัการก่อสร้างอาคารหลงัที ่๑๖ 

และ ๑๗ และให้รื้อถอนโครงสร้างที่ได้ก่อสร้างไปตามแบบแปลน ตลอดจนให้มีค�ำสั่งให้รื้อถอน 

การก่อสร้างทีผ่ดิกฎหมาย (illegal construction) ในห้องใต้ถนุและพืน้ทีเ่ซต็แบค็ (setback) ศาลสงู

แห่งอลัลาฮาบดัได้พจิารณาแล้วมคี�ำพพิากษาอันเป็นคุณแก่ RWA โดยส่ังให้มีการรือ้ถอนอาคารและ

ให้ซเูปอร์เทคฯ ต้องชดใช้เงินแก่ RWA ซูเปอร์เทคฯ จงึได้อทุธรณ์ต่อศาลฎีกาแห่งอนิเดยีและได้ยกข้อต่อสู้

หลายประการซ่ึงมีสาระส�ำคัญว่าการก่อสร้างตามปัญหาน้ันถกูต้องตามกฎหมายแล้ว อกีทัง้ยงัได้ยกข้อต่อสู้

ส�ำคัญว่าค�ำสั่งให้มีการรื้อถอนอาคารหลังที่ ๑๖ และอาคาร ๑๗ ของศาลสูงนั้นสมควรถูกเพิกถอน 

บนฐานของหลักความเป็นธรรม (equity) กล่าวอีกนัยหนึ่ง คืออาคารหลังที่ ๑๖ และอาคาร ๑๗  

ดังกล่าวนั้นไม่สมควรถูกรื้อถอน ทั้งนี้ ด้วยเหตุผลหลายประการ ดังนี้ (๑) การก่อสร้างนั้นได้ด�ำเนินการไป

โดยได้รบัการอนมุตัจิากเจ้าหน้าทีท่ีม่อี�ำนาจ (๒) มีประชาชนจ�ำนวน ๖๐๐ คนได้ซือ้ห้องชดุในอาคาร

เหล่านี้ไว้ (๓) การก่อสร้างอาคารดังกล่าวเริ่มต้นขึ้นตั้งแต่เดือนธันวาคม ๒๕๕๒ (ค.ศ. ๒๐๐๙) และ

สิทธิของบุคคลที่สามซึ่งเป็นคุณกับผู้ซื้อก็เป็นที่ชัดเจนแน่นอน (crystalized) แล้ว แต่ค�ำร้องขอให้ 

รื้อถอนอาคารดังกล่าวเพิ่งถูกยื่นต่อศาลสูงในเดือนธันวาคม ๒๕๕๕ (ค.ศ. ๒๐๑๒) และ (๔) ในวันที่ 

ได้มีการแสดงข้อต่อสู้นี้ต่อศาลสูงก็ได้มีการก่อสร้างอาคารหลังที่ ๑๗ ไปจนถึง ๒๘ ชั้น และอาคารหลัง

ที่ ๑๖ ไปจนถึง ๒๖ ชั้นแล้ว และในเวลาที่มีการอ่านค�ำพิพากษาก็ได้มีการก่อสร้างไปจนถึง ๓๒ ชั้น 

ดังนั้น ค�ำสั่งให้มีการรื้อถอนจึงย่อมมีความรุนแรง (harsh) และไม่เป็นธรรม (inequitable) ในขณะที่

ฝ่าย NOIDA ซึ่งเป็นจ�ำเลยอีกรายหนึ่งในชั้นศาลสูงก็ได้ยกข้อต่อสู้ประการหนึ่งว่าการที่ศาลสูง

พิพากษาให้รื้อถอนอาคารดังกล่าวย่อมเป็นการกระทบกระเทือนถึงสิทธิของบุคคลที่สาม

		     เมือ่ได้พิจารณาข้อเทจ็จรงิแห่งคดตีลอดจนข้อกฎหมายทีเ่ก่ียวข้องแล้ว 

ศาลฎีกาแห่งอนิเดยีในคดนีีจ้งึได้มคี�ำพิพากษาอนัสรปุได้ว่าซเูปอร์เทคฯ ได้ก่อสร้างอาคารตามปัญหา

โดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหลายประการ ดงันี ้(๑) ระเบยีบว่าด้วยอาคารในพ้ืนทีพั่ฒนาอตุสาหกรรม

นิวโอคลา ปี ๒๐๐๖ และ ๒๐๑๐ ซึ่งออกตามความในรัฐบัญญัติการพัฒนาพื้นที่อุตสาหกรรมแห่งรัฐ 

อุตตรประเทศ ปี ๑๙๗๖ เนื่องจากอาคาร ๑ และอาคาร ๑๗ นั้นมีระยะห่างระหว่างกันน้อยกว่า

ระยะห่างขั้นต�่ำตามที่กฎหมายก�ำหนด กล่าวคือ อย่างน้อยกึ่งหนึ่งของความสูงของอาคารที่สูงที่สุด  

ซึ่งในกรณีนี้ได้แก่อาคาร ๑๖ และอาคาร ๑๗ ตามแบบแปลนที่แก้ไขครั้งที่ ๒ ซึ่งมีความสูงถึง ๗๓ เมตร 

อาคาร ๑ และอาคาร ๑๗ จึงต้องมีระยะห่างระหว่างกันอย่างน้อย ๓๖.๕ เมตร แต่ตามข้อเท็จจริง

อาคารทั้งสองดังกล่าวมีระยะห่างระหว่างกันเพียง ๙ เมตรเท่านั้น (๒) ประมวลกฎหมายอาคาร 

แห่งชาติฯ เนื่องจากตามหลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแห่งชาติฯ ระยะห่างระหว่างอาคาร ๑  

และอาคาร ๑๗ ควรเป็น ๒๐.๔๕ เมตร แต่อาคารทัง้สองดงักล่าวมีระยะห่างระหว่างกนัเพยีง ๙ เมตร
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เท่านัน้ จึงไม่เป็นไปตามกฎหมายดงักล่าว (๓) บรรทดัฐานว่าด้วยความปลอดภยัจากอัคคภียั (Fire 

Safety Norms) เนื่องจากซูเปอร์เทคฯ ไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งของหัวหน้าเจ้าหน้าที่ดับเพลิง (CFO) 

ตามหนังสือรับรองการไม่คัดค้านด้านอัคคีภัย (fire NOC) ซึ่งก�ำหนดให้ซูเปอร์เทคฯ ปฏิบัติตาม

ประมวลกฎหมายอาคารแห่งชาติฯ ว่าด้วยข้อก�ำหนดเกี่ยวกับระยะห่างด้านหลัง (rear distance)  

(๔) รฐับญัญัตกิรรมสทิธิห้์องชุดแห่งรฐัอตุตรประเทศ ปี ๑๙๗๕ (U.P. Flat Ownership Act, 1975) 

และรัฐบัญญัติห้องชุดแห่งรัฐอุตตรประเทศ ปี ๒๐๑๐ (UP Apartments Act 2010) เนื่องจาก

การก่อสร้างอาคาร ๑๖ และ ๑๗ ตามแบบแปลนที่แก้ไขครั้งที่ ๒ และ ๓ ส่งผลให้มีจ�ำนวนผู้ซื้อห้องชุด

เพิ่มจากเดิม ๖๕๐ คนเป็น ๑,๕๐๐ คน จึงมีลักษณะเป็นการลดมูลค่าในผลประโยชน์ที่แบ่งแยกไม่ได ้

(undivided interest) ของเจ้าของห้องชุดแต่ละรายในพื้นที่ส่วนกลาง (common areas) และ 

สิ่งอ�ำนวยความสะดวก (facilities) เมื่อไม่ได้ขอความยินยอมจากเจ้าของห้องชุด จึงเป็นการฝ่าฝืน

มาตรา ๕ ของรัฐบัญญัติกรรมสิทธิ์ห้องชุดแห่งรัฐอุตตรประเทศ ปี ๑๙๗๕ และมาตรา ๕ ของ 

รัฐบัญญัติห้องชุดแห่งรัฐอุตตรประเทศ ปี ๒๐๑๐ นอกจากนี้ แบบแปลนที่แก้ไขครั้งที่ ๓ ยังได้รุกล�้ำ

พืน้ทีส่วนหน้าอาคาร ๑ อันเป็นการท�ำผดิไปจากค�ำรบัรองทีไ่ด้ให้ไว้ต่อเจ้าของห้องชดุในเวลาท่ีได้ซือ้

ห้องชุดในอาคาร ๑ โดยปราศจากความยินยอมของเจ้าของห้องชุดดังกล่าว จึงเป็นการฝ่าฝืนมาตรา ๔ (๑) 

ประกอบมาตรา ๔ (๔) ของรัฐบัญญัติห้องชุดแห่งรัฐอุตตรประเทศ ปี ๒๐๑๐ 

	   นอกจากการฝ ่ าฝ ืนข ้อกฎหมายที่ เ กี่ ยวข ้องดั งกล ่ าวข ้ างต ้น  

ศาลฎีกาแห่งอินเดียยังได้ยืนยันว่ากรณีน้ีมีการสมรู้ร่วมคิดกัน (Collusion) ระหว่างเจ้าหน้าที่ของ 

NOIDA และซูเปอร์เทคฯ ซึ่งปรากฏให้เห็นผ่านการกระท�ำจ�ำนวนมาก เช่น การอนุมัติแบบแปลน 

ที่แก้ไขครั้งที่ ๒ ซึ่งขัดต่อระเบียบว่าด้วยอาคารในพื้นที่พัฒนาอุตสาหกรรมนิวโอคลาฯ อย่างชัดแจ้ง 

การที ่NOIDA ปฏเิสธไม่ยอมเปิดเผยแบบแปลนอาคาร แม้แบบแปลนทีไ่ด้รบัอนุมตัทิัง้หมดจะมเีง่ือนไข

ให้แสดงแบบแปลนดังกล่าวไว้ ณ สถานที่ด�ำเนินการก่อสร้างของซูเปอร์เทคฯ และกรณีที่ NOIDA  

ไม่ด�ำเนินการใด ๆ เมื่อได้รับการแจ้งจากหัวหน้าเจ้าหน้าที่ดับเพลิงว่ามีการฝ่าฝืนข้อก�ำหนดว่าด้วย

ระยะห่างขั้นต�่ำในเอเมอรัลด์คอร์ท เป็นต้น

	    นอกจากนี้ ศาลฎีกาในคดีนี้ยังได้พิพากษาวางหลักการเกี่ยวกับ 

การก่อสร้างที่ผิดกฎหมาย (Illegal Construction) ไว้โดยละเอียด โดยอธิบายถึงความส�ำคัญและ

ความจ�ำเป็นของการบงัคับตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมอืงอย่างเข้มงวด เพ่ือประโยชน์ในการคุ้มครอง

สิ่งแวดล้อม ตลอดจนความเป็นอยู่ที่ดีและความปลอดภัยของประชาชนที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

	    “๑๔๖. การเพ่ิมจ�ำนวนขึ้นอย่างมหาศาลของการก่อสร้างที่ไม่ได ้

รับอนุญาตทั่วท้ังพ้ืนท่ีในเมือง โดยเฉพาะในเมืองขนาดใหญ่ที่ซึ่งมูลค่าที่ก�ำลังทะยานขึ้นของที่ดิน 

ก่อให้เกดิผลก�ำไรในธรุกรรมทีน่่าเคลอืบแคลงสงสยั ได้ปรากฏให้เหน็ในหลายค�ำพพิากษาของศาลนี้  
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สถานการณ์ลกัษณะนีจ้�ำนวนไม่น้อยมกัเกดิขึน้เพราะการสมรูร่้วมคิดกนัระหว่างผู้พัฒนาและองค์กร 

ที่มีอ�ำนาจด้านการวางผัง

		    ๑๔๗. นับแต่การเริ่มต้นจนถึงเมื่อด�ำเนินการเสร็จสิ้น ขั้นตอนของ

การก่อสร้างโดยผูพั้ฒนาถูกก�ำกบัดแูลภายในกรอบของกฎหมาย กรอบทางกฎเกณฑ์มอียูใ่นทุกขัน้ตอน

ของการก่อสร้าง รวมถึงการจัดสรรที่ดิน การอนุมัติแบบแปลนส�ำหรับการก่อสร้าง การก�ำกับดูแล

บรูณภาพในทางโครงสร้างของโครงสร้างซึง่อยูภ่ายใต้การก่อสร้าง การขอรบัการอนุญาตให้ด�ำเนินการจาก

หน่วยงานทีแ่ตกต่างกนั (อคัคภียั สวน น�ำ้เสยี ฯลฯ) และการออกหนงัสอืรบัรองการครอบครองและ

การด�ำเนินการเสร็จสิ้น ในขณะที่ความมีพร้อมของที่อยู่อาศัยที่อยู่ระหว่างการขาย (housing 

stock) โดยเฉพาะในเมอืงขนาดใหญ่ เป็นส่ิงจ�ำเป็นเพือ่ท�ำให้ผูค้นท่ีหล่ังไหลเข้ามาอย่างต่อเน่ือง 

มท่ีีอยู่อาศยั เรือ่งดงักล่าวต้องได้สมดลุกบัข้อพิจารณาส�ำคัญสองประการ คอื การคุม้ครองส่ิงแวดล้อม 

และความเป็นอยูท่ีด่แีละความปลอดภยัของผู้ซึง่ครอบครองสิง่ก่อสร้างเหล่านี ้กฎเกณฑ์ของขัน้ตอน

ทั้งหมดมีเจตนารมณ์เพื่อท�ำให้มั่นใจว่าสิ่งก่อสร้างซึ่งจะมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมในทางลบ 

อย่างร้ายแรงจะไม่ได้รบัการอนมุตั ิดงันัน้ เม่ือกฎเกณฑ์เหล่านีถ้กูฝ่าฝืนโดยผูพ้ฒันาอย่างโจ่งแจ้ง 

บ่อยครัง้กว่าท่ีไม่มกีารรูเ้หน็เป็นใจขององค์กรทีม่อี�ำนาจก�ำกบัดแูล ย่อมเป็นการกระทบกระเทอืน

ถึงแก่นสารของการวางผังเมือง อันเป็นผลโดยตรงให้เกิดอันตรายต่อสิ่งแวดล้อมมากขึ้นและ 

ความหย่อนยานด้านมาตรฐานความปลอดภัย ดงันัน้ การก่อสร้างทีผ่ดิกฎหมายจงึต้องได้รบัการ

จัดการอย่างเข้มงวดเพื่อท�ำให้มั่นใจว่ามีการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย”

		   ศาลฎกีาในคดนีีย้งัได้กล่าวถึงค�ำพิพากษาในคดก่ีอน ๆ  ว่า ค�ำพพิากษา

ดงักล่าวได้เน้นย�ำ้ถงึความส�ำคญัขององค์กรทีม่อี�ำนาจหน้าทีด้่านการวางผงัเมอืงในการบงัคบัใช้กฎหมาย

ควบคุมอาคาร โดยหากองค์กรเช่นว่านั้นละเลยไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ของตน โดยเฉพาะในกรณ ี

ที่ปรากฏว่ามีการสมรู้ร่วมคิดกันระหว่างองค์กรเช่นว่านั้นและผู้พัฒนาโครงการก่อสร้าง ย่อมส่งผล 

กระทบประชาชนทีพั่กอาศยัในอาคารซึง่เป็นปัญหา จงึมีความจ�ำเป็นทีก่ฎหมายจะต้องเข้ามาคุ้มครอง

สิทธขิองประชาชนกลุม่ดงักล่าว โดยศาลได้อ้างองิถงึค�ำพิพากษาบรรทดัฐานทีส่�ำคญัจ�ำนวนมาก เช่น 

		   คด ีK. Ramadas Shenoy v. Chief Officer, Town Municipal 

Council (1974) 2 SCC 506 ซึง่ศาลระบวุ่าเทศบาล (municipality) ย่อมมภีารกจิเพือ่สาธารณประโยชน์ 

หากองค์กรดังกล่าว กระท�ำการนอกขอบอ�ำนาจของตนหรือใช้อ�ำนาจเหล่าน้ันในทางท่ีผิด ศาลย่อมมีอ�ำนาจ

ควบคุมตรวจสอบการกระท�ำดังกล่าวได้  

		   คดี Dr G.N. Khajuria v. Delhi Development Authority 

(1995) 5 SCC 762 ซึ่งศาลตัดสินว่า แม้ศาลจะมีค�ำสั่งให้รื้อถอนสิ่งก่อสร้างที่ก่อสร้างโดยไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมายลงแล้ว องค์กรหรอืเจ้าหน้าทีท่ีเ่ป็นผูอ้นญุาตให้มกีารก่อสร้างดงักล่าวกส็มควรถูกลงโทษ

ตามกฎหมายด้วย เพื่อเป็นการป้องกันมิให้บุคคลอื่นกระท�ำการในลักษณะเดียวกันอีก
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	    คดี Friends Colony Development Committee v. State 

of Orissa (2004) 8 SCC 733 ซึ่งศาลตัดสินว่า กฎเกณฑ์เกี่ยวกับโครงสร้างและพื้นที่ล็อต (lot area) 

ให้อ�ำนาจองค์กรเทศบาลให้ก�ำกบัและจ�ำกดัความสงู จ�ำนวนชัน้ ต�ำแหน่งทีต่ัง้ ตลอดจนการใช้อาคาร

และโครงสร้าง ฯลฯ การก�ำกับดูแลและการจ�ำกดัเช่นนีม้วีตัถปุระสงค์เพือ่การสาธารณสขุ ความปลอดภยั 

และสวัสดกิารทัว่ไป การฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ดงักล่าวจงึย่อมส่งผลกระทบต่อสวสัดภิาพและความสะดวกสบาย

ของสาธารณะ ในกรณีนี้ ผลประโยชน์ส่วนตัวของเจ้าของที่ดินย่อมมีความส�ำคัญน้อยกว่าความเป็นอยู่ที่ดี

ของสาธารณะ โดยเฉพาะในกรณีของผู้ก่อสร้างมืออาชีพซึ่งย่อมมีฐานที่แตกต่างกันกับปัจเจกชน 

ผูซ้ึง่ก่อสร้างอาคารของตนเอง การกระท�ำดังกล่าวจงึสมควรได้รับการจดัการอย่างเข้มงวด รฐับาลแห่งรฐั

ควรคิดถึงการก�ำหนดโทษสถานหนักแก่ผู้ก่อสร้างดังกล่าว แล้วจากนั้นจึงพัฒนากองทุนสวัสดิการ 

(welfare fund) ส�ำหรบัการชดเชยและฟ้ืนฟผููซ้ือ้ซึง่บรสิทุธิห์รอืมไิด้ระแวดระวงัจนถกูพรากจาก

ที่อยู่อาศัยเพราะสิ่งก่อสร้างที่ผิดกฎหมายนั้นต้องถูกรื้อถอน

	    โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ศาลฎีกาในคดีนี้ยังได้อ ้างอิงถึงค�ำพิพากษา 

ในคดี Priyanka Estates International (P) Ltd. v. State of Assam (2010) 2 SCC 27 ซึ่งได้วางหลักการ

เกีย่วกับการเยยีวยาประชาชนซึง่ได้รบัผลกระทบจากการรือ้ถอนสิง่ก่อสร้างท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไว้ 

ดังนี้

	       คดี Priyanka Estates International (P) Ltd. v. State of Assam 

(2010) 2 SCC 27 ศาลระบุว่า “เป็นที่รู้กันทั่วไปว่าการก่อสร้างที่ผิดกฎหมายและไม่ได้รับอนุญาต
เกินไปกว่าแบบแปลนท่ีได้รับอนุมัติก�ำลังมีจ�ำนวนมากขึ้น โดยอาจเป็นเพราะการขาดแคลนที่ดิน 
ในเมืองขนาดใหญ่ กิจกรรมดังกล่าวจ�ำต้องได้รับการจัดการอย่างหนักแน่น มิฉะนั้น ผู้ก่อสร้างหรือ
ผูส้ร้างโครงการ (colonisers) กจ็ะด�ำเนนิการสร้างหรอืก่อสร้างนอกขอบเขตของแบบแปลนทีไ่ด้รบั
การอนมุตัแิละเหน็ชอบต่อไปและจะยังคงลอยนวล ถงึทีส่ดุ ย่อมเป็นเจ้าของห้องชดุเองทีต่กเป็นเหยือ่
แก่กจิกรรมดงักล่าว เนือ่งจากความปรารถนาสูงสุดของคนท่ัวไปคอืการมีทีพ่กัพิงเป็นของตนเอง 
สิ่งก่อสร้างที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวย่อมขัดต่อประโยชน์สาธารณะและเป็นอันตรายต่อ 
ความปลอดภัยของผู้ครอบครองและผู้พักอาศัยในอาคารหลายช้ันอย่างแน่แท้ ในบางกรณีอาจถือได้ว่า
คู่กรณีท้ังสองฝ่ายมีส่วนรับผิดชอบต่อเรื่องนี้อย่างเท่าเทียมกัน อย่างไรก็ตาม ความเสียหาย 
ทีม่ากกว่าย่อมตกเป็นของเจ้าของห้องชดุซึง่ห้องชดุของตนจะต้องถกูรือ้ถอนเมือ่เทยีบกบัผู้ก่อสร้าง” 
ศาลมข้ีอสงัเกตว่าหากสิง่ก่อสร้างทีไ่ม่ได้อนญุาตนัน้ยงัคงได้รบัอนญุาตให้มีอยูต่่อไป หรอื “ได้รบัการ
ประทบัตราอนมุตัจิากศาล (given a seal of approval by Court)” ก็ย่อมส่งผลกระทบต่อสาธารณะ 

ในภาพรวม ในการนี ้ศาลยงัได้พพิากษาวางหลักการไว้ด้วยว่า เขตอ�ำนาจและอ�ำนาจของศาลในการชดใช้

ความเสียหายแก่พลเมืองซึ่งได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างที่ไม่ได้รับอนุญาตซึ่งสร้างขึ้น 

โดยผู้พัฒนานั้นอาจถูกน�ำมาใช้ได้เพื่อชดเชยความเสียหายแก่พลเมืองทั่วไป
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		   ส�ำหรับข้อโต้แย้งของซูเปอร์เทคฯ ที่โต้แย้งค�ำสั่งให้มีการรื้อถอน

อาคารตามปัญหาว่าย่อมเป็นค�ำสั่งที่ไม่เป็นธรรม (inequitable) และสมควรถูกเพิกถอนนั้น ศาลได้

หยิบยกค�ำพิพากษาในคดี Esha Ekta Apartments Coop. Housing Society Ltd. v. Municipal 

Corpn. of Mumbai (2013) 5 SCC 357 ซึง่ปรากฏการกล่าวถงึการใช้เขตอ�ำนาจเพือ่ความเป็นธรรม 

(equitable jurisdiction) ในกรณีเช่นนี้ไว้ ดังนี้

		    คดี Esha Ekta Apartments Coop. Housing Society Ltd. 

v. Municipal Corpn. of Mumbai (2013) 5 SCC 357 ศาลเห็นว่าการก่อสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาตนั้น

ท�ำลายแนวคดิของการพัฒนาท่ีผ่านการวางแผน และสร้างภาระทีเ่กินทนทานแก่สิง่อ�ำนวยความสะดวก

ขัน้พืน้ฐานซึง่จัดไว้ให้โดยองค์กรผูมี้อ�ำนาจของรฐั กรณจึีงเป็นการจ�ำเป็นส�ำหรบัองค์กรผูม้อี�ำนาจของรฐั

ที่จะต้องไม่เพียงแต่ร้ือถอนส่ิงก่อสร้างดังกล่าวเท่านั้น แต่ยังต้องก�ำหนดโทษแก่ผู้กระท�ำความผิด 

ที่เกี่ยวข้องด้วย ศาลเน้นย�้ำว่าไม่มีองค์กรผู้มีอ�ำนาจใดซึ่งบริหารจัดการกฎหมายของเทศบาลและ

กฎหมายอืน่ท่ีคล้ายกนัจะสามารถส่งเสรมิให้มกีารฝ่าฝืนแบบแปลนทีไ่ด้รบัอนมุตัไิด้ ศาลจึงควรทีจ่ะยับย้ังตน

จากการใช้เขตอ�ำนาจเพื่อความเป็นธรรม (equitable jurisdiction) ในการท�ำให้สิ่งก่อสร้าง 

ที่ผิดกฎหมายและไม่ได้รับอนุญาตน้ันกลายเป็นชอบด้วยกฎเกณฑ์ มิเช่นนั้นคงเป็นการส่งเสริม 

ผู้ฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยการวางผังและท�ำลายแนวคิดและข้อความคิดที่ส�ำคัญของการพัฒนา 

ที่มีการวางแผนของพื้นที่ในเมืองตลอดจนในชนบท

		   เม่ือศาลฎีกาในคดีนี้ได้พิจารณาแล้วว่าการก่อสร้างอาคาร ๑๖  

และอาคาร ๑๗ ในเอเมอรัลด์คอร์ทนั้นเป็นไปโดยฝ่าฝืนต่อกฎหมายหลายฉบับ อีกทั้งได้พิจารณาถึง 

ค�ำพพิากษาบรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้องแล้ว ศาลจงึได้มีค�ำพพิากษายนืตามค�ำส่ังทีอ่อกโดยศาลสูงเพือ่ให้ 

มีการรื้อถอนอาคาร ๑๖ และอาคาร ๑๗ ภายในระยะเวลาสามเดือนนับแต่วันที่มีค�ำพิพากษานี้  

โดยให้ซูเปอร์เทคฯ เป็นผู้ออกค่าใช้จ่าย ทั้งนี้ ภายใต้การก�ำกับดูแลของเจ้าหน้าที่จาก NOIDA  และให้

ซูเปอร์เทคฯ คืนเงินแก่ผู้ซื้อห้องชุดที่มีอยู่ทั้งหมดในอาคาร ๑๖ และ ๑๗ นอกเหนือจากผู้ซึ่งได้รับการคืนเงิน

เรยีบร้อยแล้วภายในระยะเวลา ๒ เดอืน โดยคนืเป็นเงินเตม็จ�ำนวนส�ำหรบัห้องชดุทีไ่ด้รบัการจดัสรร 

พร้อมด้วยดอกเบี้ยในอัตราร้อยละสิบสองต่อปีนับแต่วันที่มีการฝากเงินที่เกี่ยวข้อง (date of the 

respective deposits) จนถึงวันที่มีการคืนเงิน

	       (๒) คดี Priyanka Estates International (P) Ltd. v. State of Assam 

(2010) 2 SCC 27

		  คดีนี้เป็นการอุทธรณ์ค�ำพิพากษาให้รื้อถอนอาคารของศาลสูง 

แห่งกูวาฮาติ (Gauhati) โดยเป็นคดีระหว่างพรียังกา เอสเทตส์ อินเทอร์เนชันแนล พีวีที. แอลทีดี. 

(Priyanka Estates International Pvt. Ltd.) และพวก ซึ่งเป็นผู้อุทธรณ์ฯ (“พรียังกาฯ”) และรัฐอัสสัม 

(Assam) และพวก ซึ่งเป็นจ�ำเลยอุทธรณ์ (“รัฐอัสสัม”) 
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	    คดีนี้สืบเ น่ืองมาจากการที่พรียังกาฯ ได ้ ซ้ือท่ีดินแปลงหนึ่งมา  

โดยก่อนท�ำสัญญาซือ้ขายดงักล่าว พรยีงักาฯ ได้ยืน่ค�ำร้องขอหนงัสอืรบัรองการไม่คดัค้าน (No Objection 

Certificate) ส�ำหรบัการซือ้ขายทีด่นิจากองค์การพฒันามหานครกวูาฮาต ิ(Guwahati Metropolitan 

Development Authority – GMDA) และในเวลาต่อมาก็ได้รับอนุญาต โดยหนังสืออนุญาตระบุว่า

เป็นการอนญุาตส�ำหรบั “การใช้เป็นทีอ่ยูอ่าศยัและเชงิพาณิชย์” (residential-cum-commercial use) 

และถนนทีอ่ยูติ่ดกันมคีวามกว้างประมาณ ๕๐ ฟตุ หลงัจากนัน้ พรียงักาฯ กไ็ด้ยืน่ขออนญุาตก่อสร้าง

ชั้นใต้ดิน (basement) ชั้นกราวนด์ (ground) ชั้นลอย (mezzanine) ชั้น ๑ ชั้น ๒ ชั้น ๓ ชั้น ๔  

และครึง่หนึ่งของชั้นหา้ต่อองค์การเทศบาลกวูาฮาต ิ(Guwahati Municipal Corporation – GMC) 

และได้รับอนุญาตในเวลาต่อมา โดยพื้นที่ของชั้น ๑ – ๔ ที่ได้รับอนุญาตนั้นมีขนาด ๗,๒๘๓ ตารางฟุต 

แต่พื้นที่ส�ำหรับชั้น ๕ นั้นมีขนาดเพียงครึ่งหนึ่ง คือ ๓,๘๑๗ ตารางฟุตเท่านั้น

	      ในเวลาต่อมา พรียังกาฯ ได้ยื่นค�ำร้องขออนุญาตก่อสร้างส่วนที่เหลือ 

ของชั้น ๕ ชั้น ๖ ชั้น ๗ และชั้น ๘ แต่ค�ำร้องดังกล่าวถูกปฏิเสธโดย GMC โดยเหตุผลว่า ความสูงของอาคาร

ทีข่อก่อสร้างนัน้จะสงูเกินกว่าความสงูขัน้สงูสดุของอาคารทีส่ามารถอนญุาตได้ ระยะขอบของทัง้สองด้าน

และด้านหลงัน้ันน้อยกว่าทีก่ฎเกณฑ์ก�ำหนด และไม่มกีารส่งใบรับรองโครงสร้าง (structural certificate) 

ฯลฯ พรยีงักาฯ จงึได้ยืน่อทุธรณ์ต่อคณะกรรมการอทุธรณ์ถาวร (Standing Appellate Committee – SAC) 

ตามรฐับญัญติัองค์การเทศบาลกวูาฮาต ิปี ๑๙๗๑ (Guwahati Municipal Corporation Act 1971) 

ปรากฏว่า SAC เห็นด้วยตามอุทธรณ์ของพรียังกาฯ จึงมีค�ำวินิจฉัยให้เพิกถอนค�ำสั่งของ GMC ที่ไม่ให้

มีการก่อสร้างส่วนที่เหลือของชั้น ๕ ชั้น ๗ และชั้น ๘ แต่ก็ไม่ได้มีค�ำสั่งอนุญาตอย่างเป็นทางการให้ 

พรยีงักาฯ ด�ำเนนิการก่อสร้างตามค�ำร้องขอได้แต่อย่างใด อย่างไรกต็าม พรยีงักาฯ ก็ยงัคงด�ำเนนิการ

ก่อสร้างเช่นว่านั้นต่อไป

	    ภายหลังจากนั้น GMDA ได้มีหนังสือ ๒ ฉบับถึงพรียังกาฯ เพื่อให้ 

ชีแ้จงถงึการก่อสร้าง และขอให้รือ้ถอนอาคารหรอืสิง่ก่อสร้างหรอืส่วนหน่ึงส่วนใดทีไ่ด้ก่อสร้างขึน้แล้ว

โดยฝ่าฝืนต่อรัฐบญัญตัอิงค์การพัฒนามหานครกวูาฮาต ิ(Guwahati Metropolitan Development 

Authority Act) อย่างไรก็ตาม พรียังกาฯ ไม่ได้ตอบกลับหนังสือ ๒ ฉบับนี้โดยอ้างว่าไม่ได้รับหนังสือ

ดังกล่าว GMDA จึงได้ออกหนังสืออีกฉบับเป็นฉบับสุดท้ายถึงพรียังกาฯ เพื่อให้ด�ำเนินการรื้อถอน

ภายใน ๓ วันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือ มิฉะนั้น GMDA จะด�ำเนินการตามที่จ�ำเป็นต่อไป พรียังกาฯ  

ได้ตอบกลับหนังสือฉบับล่าสุดนี้โดยอ้างว่าตนไม่ได้รับหนังสือสองฉบับก่อนหน้า และการก่อสร้าง 

ก็ได้รับอนุญาตโดย GMC แล้ว โดยการอนุญาตดังกล่าวย่อมใช้เป็นฐานส�ำหรับการก่อสร้างอาคาร 

ที่สูงกว่า ๕ ชั้นได้ แม้จะไม่ได้มีการระบุแบบแปลนหรือแผนที่เช่นนั้นไว้ อย่างไรก็ตาม ภายหลังจาก

ได้รับการตอบกลับ GMDA ก็ได้ออกหนังสืออีกฉบับถึงพรียังกาฯ ว่าการก่อสร้างเหนือชั้น ๖ และชั้น ๗ นั้น

ผิดกฎหมายทั้งหมดจึงต้องถูกรื้อถอน และในเวลาต่อมา GMC ก็ได้มีหนังสือถึงพรียังกาฯ เพื่อแจ้งว่า
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แบบแปลนที่พรียังกาฯ ส่งไว้นั้นยังไม่เพียงพอ จึงขอให้พรียังกาฯ น�ำส่งเอกสารเพิ่มเติม และขอให้

หยุดการก่อสร้าง พรียังกาฯ จึงได้น�ำคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาลสูงแห่งกูวาฮาติตามมาตรา ๒๒๖ 

และมาตรา ๒๒๗ ของรฐัธรรมนญูแห่งอนิเดยี ซึง่ภายหลังได้มคี�ำสัง่คุม้ครองชัว่คราว (order of status quo) 

และห้ามมิให้หน่วยงานเทศบาลด�ำเนินการอย่างใด ๆ  เพื่อรื้อถอนอาคาร แต่ในขณะเดียวกันก็ห้ามมิให้

พรียงักาฯ ด�ำเนนิการก่อสร้างต่อไปด้วย ในเวลาต่อมา ศาลสูงจึงได้พิจารณาว่าคดขีองพรียังกาฯ ไม่มสีาระ

อันควรแก่การวินิจฉัย (devoid of merit and substance) และได้มีค�ำสั่งให้จ�ำหน่ายคดีดังกล่าว  

พรียังกาฯ จึงได้อุทธรณ์คดีดังกล่าวต่อศาลฎีกาแห่งอินเดียเป็นคดีนี้

		  อนึ่ง ในคดีนี้ นอกจากพรียังกาฯ และหน่วยงานผู้มีอ�ำนาจของ 

รัฐอัสสัมแล้ว ยังมีบุคคลอื่นซึ่งรวมถึงเจ้าของห้องชุดในชั้น ๖ ของอาคารที่เป็นปัญหาเข้ามาร่วม 

เป็นคูค่วามด้วย บุคคลดงักล่าวต่อสู้ว่าตนได้ซ้ือห้องชดุน้ีภายหลงัจากทีไ่ด้ท�ำการสอบถามถงึการอนุญาต

ก่อสร้างอาคารตามสมควรแล้ว ตนจึงเป็นผู้ซื้อที่สุจริต (bonafide purchaser) และไม่สมควรได้รับ

ความเสียหายไม่ว่าในทางใด ๆ

		  ในการพิจารณา ศาลฎกีาได้อ้างถงึบทบญัญตัหิลายมาตราในรฐับญัญตัิ

องค์การพัฒนามหานครกูวาฮาติ รวมถึงบทบัญญัติมาตรา ๘๘ ซึ่งก�ำหนดว่า ในกรณีที่การพัฒนา

ด�ำเนนิไปโดยฝ่าฝืนแผนแม่บท (Master Plan) หรอืโครงการพฒันา หรอืไม่ได้รบัการอนุญาตหรอือนุมตัิ

ตามรัฐบัญญัตินี้ ฯลฯ หน่วยงานอาจมีค�ำสั่งให้ด�ำเนินการรื้อถอนการพัฒนาดังกล่าวลงได้ นอกจากนี้ 

บทบญัญตัข้ิางต้นยังได้ระบดุ้วยว่า ไม่ว่าบคุคลใด ๆ  กไ็ม่อาจเรียกร้องค่าสนิไหมทดแทนเพือ่ความเสยีหาย

อันอาจเกิดขึ้นจากการรื้อถอนข้างต้นได้

		  ศาลฎีกาตัดสินว่าค�ำสั่งของ SAC ที่ให้เพิกถอนค�ำสั่งไม่อนุญาต  

ของ GMC นัน้ไม่สามารถกูตคีวามว่าเป็นค�ำสัง่อนญุาตตวัเองได้ เนือ่งจาก SAC เป็นผูมี้อ�ำนาจวนิจิฉยั

อุทธรณ์ แต่ไม่ได้มีอ�ำนาจในการอนุญาต ดังนั้น เมื่อไม่ปรากฏว่าพรียังกาฯ ได้รับอนุญาตให้เพิ่มความสูง

ของอาคารเป็น ๘ ชั้น การก่อสร้างอาคารดังกล่าวที่เกินกว่า ๕ ชั้นจึงไม่เพียงแต่ผิดกฎหมายและไม่ได้

รับอนุญาตหรืออนุมัติเท่านั้น แต่ยังเป็นการขัดต่อเจตนารมณ์ของค�ำวินิจฉัยอุทธรณ์ของ SAC ด้วย 

ศาลจึงไม่มีทางเลือกอื่นใดนอกจากสั่งให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องด�ำเนินการรื้อถอนครึ่งหนึ่งของชั้น ๕  

ชั้น ๖ ชั้น ๗ และชั้น ๘ ต่อไป 

		  ส�ำหรบัเจ้าของห้องชดุในส่วนทีมี่ค�ำสัง่ให้รือ้ถอนซึง่เป็นผูต้้องเสียหาย

จากค�ำสัง่ดงักล่าวนัน้ ศาลฎีกาฯ ในคดนีีไ้ด้วางหลกัการซึง่ในเวลาต่อมาถกูอ้างถงึในคด ีSupertech 

Limited v. Emerald Court Owner Resident Welfare Association & Ors. (2021) ข้างต้นไว้ ดังนี้

		  “๗๓. ...ท้ายที่สุด ย่อมเป็นเจ้าของห้องชุดที่ตกเป็นเหยื่อของ
กิจกรรมดังกล่าว เน่ืองจากความปรารถนาสูงสุดของมนุษย์ธรรมดาผู้หนึ่งคือการมีที่พักอาศัย 
เป็นของตนเอง การก่อสร้างท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวย่อมเป็นการขดัต่อสาธารณประโยชน์
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อย่างแน่แท้ และเป็นอนัตรายต่อความปลอดภยัของผู้ครอบครองและผู้พกัอาศยัในอาคารหลายชัน้ 
ในบางกรณอีาจถอืได้ว่าคูก่รณทีัง้สองฝ่ายมส่ีวนรบัผดิชอบต่อเรือ่งนีอ้ย่างเท่าเทยีมกัน อย่างไรกต็าม 
ความเสียหายท่ีมากกว่าย่อมตกเป็นของเจ้าของห้องชุดซึ่งห้องชุดของตนจะต้องถูกรื้อถอน 
เมื่อเทียบกับผู้ก่อสร้าง

	    ๗๔. แม้กระทั่งในกรณีก่อนหน้านี้ซึ่งมีสถานการณ์ใกล้เคียงกัน  
มคี�ำพพิากษาของศาลนีซ้ึง่สมควรเป็นค�ำเตอืนไปยงัผู้ก่อสร้างทัง้หลายว่าการก่อสร้างสิง่ก่อสร้างโดย
ไม่ได้รับอนุญาตนั้นไม่เคยให้ผล อีกทั้งยังเป็นการขัดต่อผลประโยชน์ของสังคมในภาพรวมด้วย  
แต่บรรดาผู้ก่อสร้างก็มิได้เชื่อฟังแต่อย่างใด กฎเกณฑ์ กฎระเบียบ และข้อบังคับนั้นถูกสร้างขึ้น 
โดยองค์การหรือหน่วยงานด้านการพัฒนา โดยค�ำนึงถึงผลประโยชน์ของสาธารณชนที่ยิ่งใหญ่กว่า  
เป็นหน้าทีข่องพลเมอืงทีจ่ะต้องเชือ่ฟังและปฏบัิตติามกฎเกณฑ์เหล่านัน้ซึง่ถกูสร้างขึน้เพือ่ประโยชน์
ของพลเมอืงดงักล่าวเอง หากสิง่ก่อสร้างทีไ่ม่ได้อนญุาตนัน้ยังคงได้รบัอนญุาตให้มีอยูต่่อไปหรือได้รบั
การประทบัตราอนมุตัจิากศาล (given a seal of approval by Court) กย่็อมส่งผลกระทบต่อสาธารณะ
ในภาพรวม ปัจเจกชนคนหนึง่ย่อมมสีทิธซิึง่รวมถงึสทิธิขัน้พืน้ฐานภายในขอบเขตทีเ่หมาะสม หากสทิธิน้ัน
รกุล�ำ้สทิธขิองสาธารณชนก็ย่อมน�ำมาซึง่ความไม่สะดวกสบายของสาธารณะ ดังนัน้ สทิธขิองปัจเจกชน
ดังกล่าวจึงต้องถูกตัดทอนลง

	    ๗๕. เขตอ�ำนาจและอ�ำนาจของศาลในการชดใช้ความเสียหายแก่
พลเมืองซ่ึงได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างที่ไม่ได้รับอนุญาตหรือผิดกฎหมายซึ่งสร้างขึ้น 
โดยผู้ก่อสร้างหรือผู้สร้างโครงการต้องถูกน�ำมาใช้ได้เพื่อชดเชยความเสียหาย พลเมืองธรรมดา 
หรอืมนษุย์ทัว่ไปผูห้นึง่ย่อมไม่มคีวามสามารถเพยีงพอทีจ่ะต่อสูก้บัก�ำลงัและอ�ำนาจของผูก่้อสร้างได้”

	    กล่าวโดยเฉพาะส�ำหรับคดีนี้ เนื่องจากมีบุคคลจ�ำนวนหนึ่งได้เข้า 

ครอบครองห้องชุดซึ่งถูกก่อสร้างขึ้นโดยไม่ได้รับอนุญาตดังกล่าวข้างต้น เจ้าของห้องชุดเหล่านี้ 

ย่อมเป็นผู้ที่ได้รับความเสียหายยิ่งกว่าผู้ก่อสร้างซึ่งได้รับช�ำระราคาของห้องชุดไปแล้ว การลงโทษ 

ผูก้ระท�ำผดินัน้ย่อมเป็นเร่ืองท่ีเหมาะสม และในเจตนารมณ์เช่นน้ันศาลทัง้หลายกไ็ด้สร้างหลกัเกณฑ์

การเยยีวยาความเสียหายโดยการชดใช้ค่าสนิไหมแก่ผูเ้สยีหายจากการใช้อ�ำนาจดังกล่าว ในการกระท�ำ

เช่นนัน้ ศาลจ�ำต้องค�ำนงึถงึไม่เพยีงแต่ผลประโยชน์ของคูค่วาม แต่ยงัต้องค�ำนงึถงึประโยชน์สาธารณะ

ในภาพรวมด้วย โดยค�ำนึงว่าหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องนั้นก็มิได้กระท�ำการโดยมิชอบและ 

ได้ปฏบิตัหิน้าทีข่องตนอย่างเหมาะสม ในกรณนีี ้พรยีงักาฯ ไม่สามารถแสดงเอกสารส�ำคญัทีเ่กีย่วข้อง

ให้แก่ผูท้ีจ่ะซ้ือได้ ในตอนต้น ศาลพจิารณาว่าจะอาศยัอ�ำนาจตามมาตรา ๑๔๔ ของรฐัธรรมธรรมนญู 
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แห่งอินเดีย๒๗ เพื่อประสาทความยุติธรรมโดยสมบูรณ์ให้แก่คู่ความ และให้ค่าสินไหมทดแทน 

ตามความเหมาะสมแก่เจ้าของห้องชุดซึ่งจะถูกรื้อถอน แต่ในท้ายที่สุดศาลก็ได้ยับยั้งตนเองจาก

การใช้อ�ำนาจดังกล่าวเน่ืองจากหลายเหตุผลและบนฐานของข้อโต้แย้งจ�ำนวนมากซึ่งอาจมีขึ้น 

อย่างไรกต็าม ศาลกไ็ด้ให้เสรภีาพแก่บคุคลดงักล่าวในการเรียกร้องการเยยีวยาซึง่บคุคลนัน้อาจมสีทิธิ

ตามกฎหมายต่อไปได้ และให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้เวลาแก่เจ้าของห้องชุดที่จะต้องถูกรื้อถอน 

ในการย้ายออกอย่างน้อย ๓ เดือน เพื่อลดความสูญเสียที่อาจเกิดมีขึ้น

	 กล่าวโดยสรปุ การด�ำเนนิการก่อสร้างอาคารภายในสาธารณรัฐอนิเดยีจะตกอยูภ่ายใต้

การควบคุมของกฎหมายทั้งในระดับสหภาพ กล่าวคือ ประมวลกฎหมายอาคารแห่งชาติของอินเดีย 

ตลอดจนกฎหมายทีเ่กีย่วข้องของรฐัแต่ละรฐั โดยทัว่ไป เมือ่มกีารก่อสร้างอาคารโดยฝ่าฝืนข้อก�ำหนด

ตามกฎหมายดังกล่าว นอกจากผูฝ่้าฝืนจะต้องรับโทษตามกฎหมายท่ีเกีย่วข้องแล้ว อาคารท่ีก่อสร้างข้ึน

โดยฝ่าฝืนต่อข้อก�ำหนดเช่นว่านัน้ยังอาจต้องถกูรือ้ถอนอกีด้วย ในกรณทีีก่ารรือ้ถอนอาคารน้ันเป็นเหตุ

ให้เจ้าของ ผูพ้กัอาศยั หรอืบคุคลอืน่ใดได้รับความเสียหาย แม้จะไม่ปรากฏว่ามบีทบญัญตัแิห่งกฎหมาย

ลายลกัษณ์อกัษรใดทีบ่ญัญตัถึิงการเยยีวยาความเสยีหายในลกัษณะไว้โดยชัดแจ้ง แต่ศาลฎกีาแห่งอนิเดยี

กไ็ด้พิพากษาวางหลกัการไว้ว่าศาลนัน้มอี�ำนาจทีจ่ะชดใช้ความเสียหายให้แก่ประชาชนซ่ึงได้รับผลกระทบ

จากการก่อสร้างท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นน้ีได้ โดยเฉพาะโดยการอาศัยอ�ำนาจในการมคี�ำวนิิจฉยัหรอื

ท�ำค�ำสัง่ตามทีจ่�ำเป็นเพือ่การประสาทความยุตธิรรมโดยสมบรูณ์ตามทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนูญแห่งอินเดยี

ส�ำหรับเนือ้หาในส่วนถดัไปจะได้น�ำเสนอหลกัการส�ำคญัของกฎหมายและอนุบญัญตัิ 

ที่ใช้บังคับกับการควบคุมดูแลการด�ำเนินการเกี่ยวกับอาคารในลักษณะต่าง ๆ ของประเทศไทย 

 โดยเฉพาะอย่างยิง่อาคารสงู เพือ่แสดงให้เห็นภาพรวมของมาตรการทางกฎหมายและสภาพปัญหา 

ที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน รวมถึงจะได้อธิบายแนวทางการน�ำบทบัญญัติของกฎหมายอื่น ๆ มาใช้เพื่อลด

ผลกระทบทีเ่กดิข้ึนจากการก่อสร้างอาคารทีไ่ม่ถกูต้องตามกฎหมาย และการน�ำแนวคดิของต่างประเทศ

มาปรับใช้กับปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย

	  	 ๒๗ รัฐธรรมนูญแห่งอินเดีย, มาตรา ๑๔๒ การบังคับใช้ค�ำวินิจฉัยและค�ำสั่งของศาลฎีกา เว้นแต่ 

ที่เกี่ยวกับการเปิดเผย ฯลฯ

		     (๑) ในการใช้เขตอ�ำนาจของตน ศาลฎีกาอาจมีค�ำวินิจฉัยหรือท�ำค�ำสั่งตามที่จ�ำเป็นเพื่อการ

ประสาทความยติุธรรมโดยสมบรูณ์ในเหตหุรอืเร่ืองใด ๆ  ทีก่�ำลงัพจิารณาอยู ่และให้ค�ำวนิจิฉยัหรือค�ำสัง่เช่นว่านัน้

สามารถบงัคบัใช้ได้ท่ัวท้ังดนิแดนของอินเดยี โดยประการทีอ่าจก�ำหนดไว้โดยหรอืตามกฎหมายซ่ึงออกโดยรัฐสภา 

และ จนถึงเวลาที่มีการตราบทบัญญัติในเรื่องนี้ โดยประการที่ประธานาธิบดีอาจก�ำหนดไว้โดยค�ำสั่ง ฯลฯ
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ทิศทางของชุมชนแบ่งปันสู่การเป็นวิสาหกิจเพื่อสังคมของไทย*

พรรณพร  สนธิไชย**

๑. บทน�ำ

		  หลายคนอาจจะเคยได้ยินชื่อโครงการต่าง ๆ เกี่ยวกับการเพิ่มการมีส่วนร่วมของ 
ผู้สูงวัยกับสังคม ไม่ว่าจะเป็นการแบ่งปันที่อยู่อาศัยของผู้สูงวัยที่พักอาศัยเพียงล�ำพังกับผู้คน 
ที่ก�ำลังต้องการที่พักอาศัย เช่น โครงการ good neighbors  แต่ส�ำหรับโครงการ Chat register  
ยังอาจเป็นเรื่องใหม่ ซึ่งโครงการนี้เป็นหนึ่งในโครงการขจัดความรู ้สึกโดดเดี่ยวที่ภาคเอกชน 
ของประเทศเนเธอร์แลนด์มีส่วนร่วมออกแบบทางแก้ไขปัญหาความรู้สึกโดดเด่ียวของผู้สูงอายุ 
ร่วมกับกระทรวงสาธารณสุขของเนเธอร์แลนด์ โดยห้างสรรพสินค้าในเครือของ Jumbo ได้เริ่ม 
น�ำเอา Chat register หรือรู้จักกันในภาษาดัตช์ว่า “kletskassa” มาใช้ครั้งแรกในปี ค.ศ. ๒๐๑๙  
เป็นการเปิดโอกาสให้ผู้สูงอายุได้พูดคุยในระหว่างการช�ำระราคาสินค้าในกรณีที่ไม่เร่งรีบเพื่อคลาย
ความเหงาให้กับผู้สูงอายุที่มีจ�ำนวนกว่า ๑.๓ ล้านคน อีกท้ังยังช่วยลดความเร่งรีบในการใช้ชีวิต 
ของคนกลุ ่มนี้ลง๑ ซึ่งกระแสตอบรับต่อโครงการเป็นไปในเชิงบวกอย่างมาก๒ เหตุที่การดูแล 
ทางสังคมในด้านจิตใจของผู้สูงอายุเป็นเรื่องที่ส�ำคัญเนื่องจากปัญหาสุขภาพจิต เช่น ความเครียด 
วิตกกังวล เหงา รู้สึกตัวว่าไม่มีคุณค่า นอนไม่หลับ ไม่มีก�ำลังใจในการปรับวิถีชีวิต เป็นปัญหาที ่
พบบ่อยในผู้สูงอายุจากความเปราะบางทางจิตใจอันเกิดจากความเปล่ียนแปลงทางด้านต่าง ๆ  
เช่น ด้านสังคมจากการเกษียณจากการท�ำงานประจ�ำที่เคยมีบทบาทในต�ำแหน่งงาน ด้านเศรษฐกิจ 

จากรายรับท่ีมีจ�ำวนลดลง และด้านร่างกายที่ต้องพึ่งพาผู้อื่นในการด�ำเนินชีวิตประจ�ำวันมากขึ้น๓

		  * บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู ้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

และบรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

		  **  นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ ฝ่ายวิเคราะห์การร่างกฎหมาย กองหลักนิติบัญญัติ  

ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (มกราคม ๒๕๖๕)

		  ๑ “Jumbo opens ‘chat checkouts’ to combat loneliness among the elderly” 

DuthchNews.nl (28 September 2021), <https://www.dutchnews.nl/news/2021/09/jumbo- 

opens-chat-checkouts-to-combat-loneliness-among-the-elderly/>. accessed 10 January 2022

		  ๒ WION Web Team, “‘Chat checkouts’: Dutch supermarket makes an effort to 

get rid of loneliness amid pandemic” (11 October 2021), <https://www.wionews.com/world/

chat-checkouts-dutch-supermarket-makes-an-effort-to-get-rid-of-loneliness-amid-pandemic- 

419907>. accessed 10 January 2022

		  ๓ กรมสุขภาพจิต กระทรวงสาธารณสุข, แนวทางการดูแลทางด้านสังคมและจิตใจ 

ของผู้สูงอายุเพื่อป้องกันปัญหาสุขภาพจิต (พิมพ์ครั้งที่ ๔, ส�ำนักส่งเสริมและพัฒนาสุขภาพจิต กรมสุขภาพจิต 

กระทรวงสาธารณสุข, ๒๕๕๘) ๑ - ๒๖.
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 		  ปัจจัยทางเทคโนโลยีที่ถูกพัฒนามากขึ้นท�ำให้การให้บริการทางการแพทย์ 

มีประสิทธิภาพสูงและเกิดเทรนด์รักษ์สุขภาพ ล้วนส่งผลให้ผู้คนหันมาใส่ใจต่อการดูแลสุขภาพ 

อย่างต่อเนื่อง จนท�ำให้อายุชีวภาพของคนในแต่ละช่วงวัยลดน้อยลงกว่าอายุจริงและไปเพิ่ม 

ค่าเฉลีย่ของการมชีวีติ (life expectancy) ของผูค้นในปัจจบุนัให้สงูขึน้ จากรายงานข้อมลูประชากร

ผู ้สูงอายุ (World Population Ageing 2019 : Highlights) ที่จัดท�ำโดยส�ำนักงาน 

กิจการเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติ (United Nations Department of Economic  

and Social Affairs) ชี้ให้เห็นว่า ประชากรในทวีปออสเตรเลียและนิวซีแลนด์มีค่าเฉลี่ยของการ 

มีชีวิตอยู่สูงถึง ๘๓ ปี ในขณะที่สัดส่วนประชากรผู้สูงอายุ (อายุตั้งแต่ ๖๕ ปี ขึ้นไป) ในทวีปเอเชีย 

จดัอยูใ่นล�ำดบัต้น ๆ  ของโลก โดยมสีาธารณรฐัเกาหลคีรองล�ำดบัที ่๑ โดยมปีระชากรผูส้งูอายคุดิเป็น

ร้อยละ ๒๓ ของประชากรทั้งหมด ตามมาด้วยล�ำดับที่ ๒ ประเทศสิงคโปร์ ร้อยละ ๒๐.๙  

และประเทศไทยจัดอยู่ในล�ำดับท่ี ๖ ของโลก ซึ่งคิดเป็นกว่าร้อยละ ๑๗ ของประชากรทั้งหมด๔

โดยองค์การอนามัยโลก (World Health Organization: WHO) คาดการณ์ว่าท่ัวโลกมีแนวโน้ม 

การเพิ่มจ�ำนวนประชากรผู้สูงอายุที่มีอายุกว่า ๖๐ ปี ในระหว่างปี ค.ศ. ๒๐๑๕ – ๒๐๕๐ ที่จะปรับ

สูงขึ้นจากร้อยละ ๑๒ เป็นอีกเกือบเท่าตัวที่ร้อยละ ๒๒๕

ข้อมูลคาดการณ์จ�ำนวนประชากร

           

 

ที่มา : United Nations Department of Economic and Social Affairs, 2019

		  ๔ Department of Economic and Social Affairs, “”World Population Ageing 2019”, 

<https://www.un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/ageing/World 

PopulationAgeing2019-Highlights.pdf> 7. accessed 12 December 2021		

		  ๕ World Health Organization, “Ageing and health” (4 October 2021),<https:// 

www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/ageing-and-health>. accessed 12 December 2021

https://www.un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/ageing/WorldPopulationAgeing2019-Highlights.pdf
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แม้ว่าผู้สูงอายุจะเป็นช่วงวัยที่ขับเคล่ือนเศรษฐกิจหลักในประเทศไปแล้วก็ตาม  
แต่ทุกประเทศก็ยังคงให้ความส�ำคัญกับการให้การดูแลความเป็นอยู่และสุขภาพท่ีดีของกลุ่มคน 
เหล่านี้ โดยประเทศสมาชิกสหประชาชาติทั้ง ๑๙๓ ประเทศ ได้ลงนามรับรองเพื่อด�ำเนินการ 
ร่วมกันไปสู่เป้าหมายท่ี ๓ Good Health and well-being การรับรองการมีสุขภาพ และ 
ความเป็นอยู่ที่ดีของทุกคนทุกช่วงอายุ ในกรอบเป้าหมายเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable 
Development Goals –SDGs)๖ แต่ละประเทศจึงจะด�ำเนินนโยบายและมาตรการเพื่อให้บรรล ุ
เป้าหมายตามที่ได้กล่าวไป หากพิจารณาถึงการเตรียมความพร้อมภายในประเทศเพื่อรองรับ 
การด�ำเนินการด้านผู ้สูงอายุของประเทศไทย๗ เพื่อตอบสนองต่อจ�ำนวนผู้สูงอายุที่เพ่ิมสูงข้ึน 
ตามรายงานสถานการณ์เกี่ยวกับผู้สูงอายุ พ.ศ. ๒๕๖๓ จะแสดงให้เห็นว่า ตัวเลขของผู้สูงอายุ 
ที่ต้องใช้ชีวิตโดยการพึ่งพาตนเองเป็นหลักที่อาศัยอยู ่ทั้งในเขตเทศบาลและนอกเขตเทศบาล  
มีจ�ำนวนสูงขึ้นมาก แบ่งเป็นผู้สูงอายุที่อาศัยอยู่คนเดียวจ�ำนวน ๑.๓ ล้านคน และอาศัยอยู่ล�ำพัง 
กับคู่สมรสกว่า ๒.๕ ล้านคน จากจ�ำนวนผู้สูงอายุทั้งหมดกว่า ๑๒ ล้านคน จัดเป็นผู้สูงอายุวัยต้น 
(อายุ ๖๐-๖๙ ปี) กว่า ๗.๒ ล้านคน วัยกลาง (อายุ ๗๐-๗๙ ปี) กว่า ๓.๔ ล้านคน และวัยปลาย  

(อายุ ๘๐ ปีขึ้นไป) อีกกว่า ๑.๔ ล้านคน๘

  ตามทีไ่ด้กล่าวไปข้างต้นว่า ผูส้งูอายเุป็นกลุม่วยัทีมี่แนวโน้มทีจ่ะรูส้กึโดดเดีย่วได้สงู
อันน�ำไปสู่ปัญหาด้านสุขภาพจิต ซึ่งแม้ว่าภาครัฐจะต้องปรับตัวและเตรียมความพร้อมในมิติ 
ด้านสุขภาพ เช่น กระทรวงสาธารณสุขเตรียมการด้านสุขภาพอนามัยของผู้สูงอายุในระดับต�ำบล 
ด้วยการสร้างระบบการส่งเสริมสุขภาพดูแลผู้สูงอายุระยะยาวในชุมชน การจัดท�ำหลักสูตร 
การอบรมผู้จัดการการดูแลผู้สูงอายุ และหลักสูตรดูแลผู้สูงอายุ หรือกระทรวงการพัฒนาสังคม 
และความม่ันคงของมนุษย ์มีการส ่งเสริมพัฒนาศักยภาพให้กับอาสาสมัครพัฒนาสังคม 
และความมั่นคงของมนุษย์ในทุกอ�ำเภอ มิติด้านเศรษฐกิจ เช่น รายได้เพื่อยังชีพของผู้สูงอายุ  
การท�ำงานของผู้สูงอายุ มิติด้านสังคม เช่น ที่อยู่อาศัยและการอ�ำนวยความสะดวกแก่ผู้สูงอายุ  
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ และแผนเกี่ยวกับผู้สูงอายุ และมิติด้านการส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม การกีฬา 
และนันทนาการส�ำหรับผู้สูงอายุ  รวมทั้งการจัดท�ำมาตรฐานการประกอบธุรกิจดูแลผู้สูงอาย ุ
ตามพระราชบัญญัติสถานประกอบการเพื่อสุขภาพ พ.ศ. ๒๕๕๙ และจัดตั้งต้นแบบการดูแล 

ผู ้สูงอายุที่มีภาวะสมองเสื่อมแบบครบวงจรในพื้นที่เขตสาธารณสุขทั้ง ๑๓ เขต ทั่วประเทศ  

		  ๖ ส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, “เกี่ยวกับ SDGs” (ส�ำนักงาน 
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ม.ป.ป.) <https://sdgs.nesdc.go.th/%E0%B9%80%E0% 
B8%81%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A2%E0%B8%A7%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8
%9A-sdgs/> สืบค้นเมื่อ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๖๔

		  ๗ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๖๔ เร่ือง รายงานสถานการณ์ผู้สูงอายุไทย 
พ.ศ. ๒๕๖๓
		  ๘ คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ (กผส.), “รายงานสถานการณ์ผู้สูงอายุไทย ๒๕๖๓” 
(มส.ผส., ๒๑ กรกฎาคม ๒๕๖๔) <https://thaitgri.org/?p=39772> สืบค้นเมื่อ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๖๔
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ซ่ึงครอบคลุมไปถึงการจัดท�ำงานวิจัยเพื่อสังคมผู้สูงอายุอีกหลายฉบับแล้วก็ตาม แต่ผู้เขียนยังมี 
ความคิดเห็นว่า การบรรลุเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดจะต้องอาศัยความร่วมมือร่วมใจ 
ในระดับปัจเจกบุคคล คือ ตัวผู้สูงอายุเองด้วย โดยจะเป็นการเตรียมตัวที่ครอบคลุม ๖ ด้าน  
ที่จ�ำเป็นของผู้สูงอายุ ได้แก่ ด้านจิตใจ ด้านร่างกาย ด้านทรัพย์สิน ด้านกิจกรรม ด้านสัมพันธภาพ
ในครอบครัว และด้านที่อยู่อาศัย๙

โดยในบทความนี้ ผู้เขียนมีความสนใจถึงแนวโน้มของการจะน�ำเอาการเตรียมตัว 
ด้านจิตใจและด้านท่ีอยู่อาศัยซ่ึงเป็นสองสิ่งที่มีความจ�ำเป็นล�ำดับแรก ๆ มาผสมผสานรวมเข้ากับ
แนวคิดการอยู่อาศัยร่วมกัน ที่เรียกว่า “ชุมชนแบ่งปัน (Cohousing)” กับบุคคลอื่นที่มีความคิด 
ทัศนคติ และความชอบคล้ายคลึงกัน โดยการแบ่งปันการใช้พื้นที่ส่วนกลางต่าง ๆ ร่วมกัน เช่น  
ห้องครัว สนามหญ้า พื้นที่ซักล้าง พื้นที่สวน เพื่อให้มีการใช้จ่ายเพียงเท่าที่จ�ำเป็นในการปรับปรุง
ซ่อมแซมพื้นท่ีเหล่านี้ในวัยหลังเกษียณ ตลอดจนการได้พบปะผู้คนจะช่วยให้ยังคงมีปฏิสัมพันธ์ 
กับคนในชุมชนเดียวกันท่ีเอ้ือให้เกิดความอบอุ่นใจอีกด้วย ซึ่งนอกจากจะช่วยลดภาระการดูแล 
ผู้สูงอายุของภาครัฐในอีกทางหน่ึงแล้ว ก็จะช่วยลดปัญหาความรู้สึกโดดเดี่ยวและการขาดการดูแล
ของผู้สูงอายุที่พบได้โดยท่ัวไป โดยที่ชุมชนแบ่งปันที่จัดตั้งขึ้นในรูปแบบนิติบุคคลควรถูกก�ำหนด 
ให้เป็นวิสาหกิจเพ่ือสังคมท่ีมีสิทธิได้รับสิทธิประโยชน์และขอรับการสนับสนุนจากภาครัฐ 
ตามหลักเกณฑ ์และวิธีการ ท่ีก�ำหนดไว ้ ในพระราชบัญญัติส ่ ง เสริมวิสาหกิจเพื่อสั งคม  
พ.ศ. ๒๕๖๒ ได้ เพ่ือเป็นการจูงใจให้เกิดการจัดต้ังชุมชนแบ่งปันข้ึน อันจะเป็นส่วนเสริมที่จะช่วย
ให้การใช้ชีวิตของผู้สูงอายุมีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้นทั้งในด้านเศรษฐกิจ ด้านสุขภาพ และด้านสังคม  

ตลอดจนช่วยลดภาระด้านงบประมาณของภาครัฐในการดูแลกลุ่มผู้สูงอายุอีกด้วย 

๒. แนวคิดเกี่ยวข้อง

    ๒.๑ ชุมชนแบ่งปัน (Cohousing) 
ต้นก�ำเนิดของชุมชนแบ่งปัน (Cohousing) หรือรู ้จักกันในชื่อท้องถิ่นว ่า  

“bofællesskaber” เกิดจากการรวมกลุ ่มกันของ ๒๗ ครอบครัว สร้างชุมชนขึ้นในเมือง 
โคเปนเฮเกน ประเทศเดนมาร์ก ในปี ค.ศ. ๑๙๗๒ ด้วยแนวคิดการรวมอาณาเขตส่วนตัวเข้ากับ 
ข้อดีของการอาศัยในชุมชน และให้ความส�ำคัญกับพ้ืนที่ส�ำหรับรถยนต์น้อยลงโดยปรับเปลี่ยน 
เป็นพื้นที่ส�ำหรับการเดินเท้าภายในชุมชน และในระยะต่อมารูปแบบการจัดตั้งชุมชนได้พัฒนา 
มาเป็นการให้เช่า (Rental) การซื้อขายกรรมสิทธิ์ (Owner) และการถือกรรมสิทธิ์อาศัยรวม 

(Cooperative)๑๐

 

		  ๙ เพ็ญประภา  เบญจวรรณ, “การเตรียมความพร้อมก่อนเกษียณอายุ (The Preparation 

before the Retirement)” (๒๕๕๘) ๑ วารสารมหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์ ๘๒, ๘๖ - ๘๙.

		  ๑๐ Charles Durrett and Kathryn McCamant, Creating Cohousing: Building 
 Sustainable Communities, (New Society 2011) 187.



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                        เมษายน ๒๕๖๕ 

  28

พัฒนาการรูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันในประเทศเดนมาร์ก

               ที่มา : Henrik Gutzon Larsen (2019)

Henrik Gutzon Larsen๑๑ ได้น�ำเสนอรูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันในประเทศ 
ในแถบภูมิภาคยุโรป และเห็นว่าการเลือกรูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันเป็นปัจจัยส�ำคัญในการ
บรรลุวัตถุประสงค์ของการด�ำเนินโครงการทั้งหมด  อย่างไรก็ดี ข้อมูลที่ Henrik Gutzon Larsen 
น�ำเสนอจะกล่าวถึงเฉพาะชุมชนแบ่งปันด้ังเดิม (Traditional Cohousing) ตามแบบของประเทศ
เดนมาร์ก ท่ีรวมเอาผู้อยู่อาศัยท่ีหลากหลายประเภท ไม่ว่าจะเป็นระดับอายุ เพศ และทัศนคติ  
เข้าอยู่อาศัยในชุมชนร่วมกัน และมีการแบ่งพื้นที่ส่วนตัวและก�ำหนดพื้นที่ส�ำหรับใช้สอยร่วมกัน 
ของคนในชุมชน โดยมีวิวัฒนาการการจัดตั้งชุมชนในรูปแบบต่าง ๆ แบ่งออกเป็น ๓ ระยะ  
ดังต่อไปนี้

(๑) ระยะแรก ชุมชนแบ่งปันที่จัดต้ังขึ้นจะเน้นการก�ำหนดความชัดเจนให้กับพื้นที่
ส่วนตัว (The private) กับพื้นที่ใช้สอยร่วมกันของคนในชุมชน (The common) หรือ Common 
House ส�ำหรับท�ำอาหารหรือรับประทานอาหารร่วมกัน อันมีลักษณะที่แตกต่างไปจาก Small 
Communes๑๒ การออกแบบชุมชนแบ่งปันในระยะแรกจะถูกออกแบบให้กลมกลืนกับธรรมชาติ 
(dense - low architecture) เพื่อส่งเสริมให้คนในชุมชนได้มีปฏิสัมพันธ์ ในส่วนรูปแบบการเป็น

		  ๑๑ Henrik Gutzon Larsen, “Three Phases of Danish Cohousing: tenure and the 

development of an alternative housing form” (2019) 34 Housing Studies 1349, 1349 – 1371.

		  ๑๒ ไม่สามารถระบุได้ชัดเจนว่าพื้นที่ส่วนไหนในชุมชนมีไว้เพื่อส่วนตัวหรือส่วนรวม
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เจ้าของจะใช้รูปแบบการถือครองกรรมสิทธิ์ (Owner - occupation) ด้วยเหตุว่าในช่วงปี  

ค.ศ. ๑๙๗๐ มีรูปแบบทางเลือกในการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันตามกฎหมายที่จ�ำกัด ตลอดจนการให้

สาธารณชนเช่าอยู่อาศัย (Rental public housing) ก็ไม่สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน 

ที่ต้องการมีส่วนร่วมโดยตรงในการจัดการหรือทดลองด�ำเนินการต่าง ๆ และหลาย ๆ ชุมชน 

ที่ต้องการพัฒนามาเป็นชุมชนแบ่งปันยังต้องการทดลองจัดตั้งชุมชนข้ึนในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อให้ 

ลงตัวกับความต้องการซึ่งไม่ได้เน้นเรื่องการจัดการทรัพย์สินเป็นหลัก หากแต่มุ่งการด�ำเนินการ 

เพื่อผสมผสานที่อยู ่อาศัยส่วนตัวเข้ากับสิ่งอ�ำนวยความสะดวกส่วนรวมให้ลงตัวที่สุด  ดังน้ัน  

การจัดตั้งชุมชนโดยการถือกรรมสิทธิ์จึงเป็นที่นิยมในระยะเริ่มต้นเพราะสามารถก�ำหนดพื้นที่ 

อยู่อาศัยส่วนตัวในรูปกรรมสิทธิ์ส่วนตัวและพื้นที่หรืออาคารส่วนรวมที่ถือกรรมสิทธ์ิและบริหาร

จัดการร่วมกันโดยนิติบุคคลท่ีจัดตั้งขึ้นเป็นบริษัทจ�ำกัด แล้วพัฒนามาเป็นห้างหุ้นส่วนจ�ำกัดหรือ

สมาคมก็ได้ เป็นการด�ำเนินการท่ีมีลักษณะคล้ายกับการบริหารจัดการกรรมสิทธิ์ของพื้นที ่

ส่วนกลางของคอนโดมิเนียม

(๒) ระยะที่สอง ชุมชนแบ่งปันที่จัดตั้งขึ้นเป็นชุมชนที่ผสมผสานระหว่างแนวคิด 

การอยู่ร่วมกันในชุมชนแบ่งปันและการเป็นชุมชนรักษ์โลก (Eco - villages) และมีการสร้าง 

เอกลักษณ์เฉพาะของชุมชนแบ่งปันเพิ่มเติมจากการก�ำหนดพื้นที่ส่วนตัวและพื้นที่ส่วนรวมเพื่อท�ำ

กิจกรรมร่วมกันภายในชุมชน คือ มีเงื่อนไขในการท�ำอาหารร่วมกันแล้วน�ำมาแบ่งปันกัน  

โดยผู้อาศัยสามารถเลือกได้ว่าจะรับประทานอาหารที่ได้รับร่วมกันหรือน�ำไปรับประทานคนเดียว 

ก็ได้ และสิทธิในการอยู ่อาศัยเริ่มปรับเปลี่ยนจากการถือกรรมสิทธิ์ส ่วนตัวเป็นการถือสิทธิ 

อาศัยรวม (Cooperative tenure) 

ในระยะนี้ ชุมชนแบ่งปันที่จัดตั้งขึ้นแล้วหรือจะจัดตั้งขึ้นจะได้รับการส่งเสริม 

จากภาครัฐตามกฎหมาย The Social Reform Act of 1933 ที่มีวัตถุประสงค์ในการสนับสนุนให้

ประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงชุมชนในลักษณะนี้ได้มากขึ้น โดยก�ำหนดให้นิติบุคคล เช่น องค์กร 

ไม่แสวงหาก�ำไร สมาคม เป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินทั้งหมด และผู้อยู่อาศัยถือหุ้นในนิติบุคคล

ตามสัดส่วนที่ก�ำหนดอีกต่อหนึ่ง ซึ่งภาครัฐจะให้เงินสนับสนุนการจัดตั้งชุมชน๑๓ แต่ต่อมาภายหลัง

ภาครัฐได้แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อให้การสนับสนุนการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันตามหลักเกณฑ์ต่าง ๆ 

เช่น ก�ำหนดให้สิทธิแก่ผู้เช่าบ้านในการขอซื้อบ้านเพื่อจัดตั้งชุมชนแบ่งปันและขอรับการสนับสนุน

จากภาครัฐได้ ก�ำหนดให้สิทธิในการขอจัดตั้งชุมชนและการก่อสร้างโครงการที่อยู ่อาศัยใหม่  

โดยได้รับอุดหนุนเงินค่าก่อสร้างเป็นจ�ำนวนถึงร้อยละ ๘๐ แก่กลุ่ม Housing cooperative  

ตามโควตาที่รัฐก�ำหนด 

		  ๑๓ Maja Hojer Bruun, The Financialization of Danish cooperatives and the 
 debasement of a collective housing good (2018) 5.	
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(๓) ระยะท่ีสาม ผลลัพธ์จากการที่รัฐเข้าไปให้เงินสนับสนุนการก่อสร้างชุมชน 
ในระยะที่สองท�ำให ้มีการจัดตั้งชุมชนแบ่งป ันเกิดขึ้นเป ็นจ�ำนวนมากกว่า ๗๐๐ ชุมชน  
ในปี ค.ศ. ๒๐๑๑ แต่หากพิจารณาในรายละเอียดจะพบว่า ชุมชนแบ่งปันที่จัดตั้งขึ้นมีคุณสมบัติ 
ของชุมชนแบ่งปันดั้งเดิม๑๔ ของเดนมาร์กเพียง ๑๕๐ ชุมชนเท่านั้น ท�ำให้ในระยะที่สาม การจัดตั้ง 
ชุมชนแบ่งปันได้ปรับเปลี่ยนมาเป็นการสร้างชุมชนแบ่งปันให้กับกลุ ่มคนเฉพาะ เช่น กลุ ่ม 
ผู้เกษียณอายุ (ซึ่งในปัจจุบันมีกว่า ๒๕๐ ชุมชน) กลุ่มผู้พิการทางร่างกายและสมอง ซึ่งล่าสุดมีการ
จัดท�ำคู่มือการจัดตั้งชุมชนส�ำหรับผู้อพยพเพิ่มเติมด้วย ในส่วนของการถือครองที่ดิน โดยส่วนใหญ่
จะเป็นการถือครองกรรมสิทธิ์โดยบุคคลเป็นหลักส�ำคัญ

จะเห็นได้ว่ารูปแบบการจัดต้ังชุมชนแบ่งปันในประเทศเดนมาร์กเปล่ียนแปลงไป 
ตามบริบทแวดล้อมท่ีเกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลา โดยระยะแรกการจัดตั้งชุมชนยังคงเป็นช่วงทดลอง 
ถูกผิด การถือกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคลจะช่วยให้ผู ้อาศัยในชุมชนสามารถปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ ์
และเงื่อนไขการอยู ่อาศัยภายในชุมชนได้โดยง่ายและคล่องตัว แต่ภายหลังที่ชุมชนแบ่งปัน 
มีลักษณะเฉพาะท่ีตกผลึกชัดเจนแล้วว่าเป็นชุมชนที่มีการก�ำหนดพื้นที่ส่วนตัวในขณะที่มีพื้นที่ 
การท�ำกิจกรรมร่วมกันอยู่ด้วย ประกอบกับมีกฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมสนับสนุนทางการเงิน 
ให้กับการจัดตั้งชุมชนที่ถือกรรมสิทธิ์โดยนิติบุคคล ไม่ว่าจะเป็นองค์กรไม่แสวงหาก�ำไรหรือสมาคม 
รูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันจึงเปลี่ยนไปเป็นการถือกรรมสิทธิ์รวมโดยนิติบุคคลเป็นหลักเพ่ือให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์การได้รับเงินสนับสนุน ต่อมาในท้ายที่สุดเมื่อนโยบายของรัฐเปลี่ยนไป 
และมีการยกเลิกกฎหมายท่ีให้การสนับสนุนดังกล่าว รูปแบบการถือกรรมสิทธิ์จึงกลับมาเป็นการ 
ถือกรรมสิทธิ์โดยบุคคลเช่นเดิมเพ่ือเอ้ืออ�ำนวยให้ชุมชนแบ่งปันแต่ละแห่งสามารถแก้ไขปรับเปลี่ยน
สิ่งต่าง ๆ ภายในชุมชนได้คล่องตัวนั่นเอง  อย่างไรก็ดี ชุมชนแบ่งปันที่กล่าวถึงข้างไปต้นนี้เฉพาะใน
ระยะหลังที่จะเป็นการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันเพื่อกลุ่มคนประเภทใดเป็นการเฉพาะ เช่น ชุมชน 
เพื่อคนเกษียณ โดยเล็งเห็นข้อดีของการเป็นชุมชนแบ่งปันในหลายแง่มุม๑๕ เช่น การสร้าง 
ความเข้มแข็งให้กับชุมชนท่ีอยู่ร่วมกัน การลดทอนความโดดเดี่ยวหรือความรู้สึกเหงา และการ 
ควบคุมค่าใช้จ่ายของแต่ละบุคคลเฉพาะเท่าที่จ�ำเป็นจากการใช้สิ่งอ�ำนวยความสะดวกภายใน 
ชุมชนร่วมกันและร่วมกันรับผิดชอบค่าซ่อมบ�ำรุงสิ่งของเหล่านั้นไม่ว่าจะเป็นเครื่องซักผ้า เครื่อง 
อบผ้า เครื่องตัดหญ้า ตลอดจนการรวมพื้นที่ส่วนกลางเข้ามาใช้ร่วมกันทั้งชุมชนท�ำให้พื้นที่ม ี
ขนาดใหญ่ท่ีผู้อยู่อาศัยสามารถท�ำกิจกรรมต่าง ๆ ได้มากขึ้น เช่น สนามเด็กเล่น พื้นที่สวนหย่อม  
พื้นที่พักผ่อน พ้ืนท่ีสังสรรค์ต่าง ๆ  นอกจากนี้ สิ่งที่ส�ำคัญอย่างยิ่งที่ทุกคนต้องค�ำนึงถึง คือ  
การช่วยให้เกิดการประหยัดพลังงานและรักษาสิ่งแวดล้อมจากการรวมกันใช้พลังงาน เช่น การใช้

		  ๑๔ มีการก�ำหนดขอบเขตของพื้นที่ส ่วนตัวและรักษาพื้นที่ส ่วนรวมไว ้ให ้กับกลุ ่มคน 

ที่หลากหลายภายในชุมชน

		  ๑๕ พชัร ีบอนค�ำ, “Co – Housing ชมุชนคนต้านเหงาของวัยเก๋าเหล่า 50+” (Urban Creature, 

๘ เมษายน ๒๕๖๓) <https://urbancreature.co/cohousing-elderly/> สืบค้นเมื่อ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๖๔
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พื้นที่ส่วนกลางร่วมกัน การร่วมเดินทางด้วยกัน และการลดพลังงานที่ใช้เดินทางไปมาหาสู่กัน 
ที่ปัจจุบันยังคงพึ่งพิงพลังงานจากฟอสซิลเป็นหลักอีกด้วย  

ส�ำหรับเครือข่ายชุมชนแบ่งปันของประเทศอังกฤษ (The UK Cohousing  
Network) เห็นถึงความส�ำคัญของการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันว่าควรได้รับสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ  
ในแง่มมุกฎหมาย จงึได้น�ำเสนอบทนยิามทางกฎหมายของ “ชมุชนแบ่งปัน” ว่าจะต้องประกอบด้วย
พื้นท่ีอยู ่อาศัยเป็นยูนิต โดยมีพื้นท่ีและสิ่งอ�ำนวยความสะดวกของส่วนรวมที่ร่วมกันสร้างข้ึน 
โดยสมาชิกของชุมชน ด้วยวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมความเป็นอยู่ที่ดีของสังคมและสิ่งแวดล้อม 
ของสมาชิกทั้งหมด ตลอดจนของสังคมรอบข้างที่ชุมชนตั้งอยู่ด้วย และสมาชิกของชุมชนทุกคน 
มีส่วนในการบริหารจัดการชุมชนแบ่งปันร่วมกันผ่านการเป็นสมาชิกของนิติบุคคลที่เป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ทั้งที่เป็นสิทธิขาด (freehold) หรือสิทธิการเช่าระยะยาว (leasehold) ในพ้ืนที ่
ที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนสมาชิกที่พักอาศัยในชุมชนต้องสร้างความมั่นใจว่าจะปฏิบัติตนให้บรรลุ 
ตามเป้าประสงค์ของชุมชนเป็นส�ำคัญ๑๖

ในขณะที่ Charles Durrett และ Kathryn McCamant น�ำเสนอเพิ่มเติมว่า 
แม้ว่าชุมชนแบ่งปันท่ีจัดตั้งขึ้นในต่างประเทศจะมีความแตกต่างกันในด้านขนาด ที่ตั้ง รูปแบบ 
การเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ การออกแบบ และการจัดล�ำดับความส�ำคัญ แต่ชุมชนแบ่งปันต่าง ๆ นี้
ย่อมจะต้องมีลักษณะร่วมกันอยู่ ๖ ประการ๑๗  คือ 

(๑) กระบวนการมีส่วนร่วม โดยผู้อยู่อาศัยจะเข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผนจัดตั้ง
ชุมชนและรับผิดชอบต่อการตัดสินใจต่าง ๆ ร่วมกัน

(๒) การออกแบบเพ่ืออ�ำนวยความสะดวกให้ทั้งชุมชน โดยการออกแบบจะมุ่งเน้น
การออกแบบทางกายภาพที่รองรับชุมชนเป็นหลัก

(๓) พ้ืนท่ีส่วนกลางขนาดกว้างขวาง พื้นที่ส่วนกลางถือเป็นส่วนหนึ่งของชุมชน 
ทัง้หมด โดยจะถกูออกแบบให้ใช้ประโยชน์ในชวีติประจ�ำวนัได้จรงิทีเ่สรมิกบัการใช้พืน้ทีส่่วนตวั เช่น 

ห้องครัวส่วนกลาง โรงเก็บอุปกรณ์เครื่องมือต่าง ๆ ส่วนกลาง สนามเด็กเล่น ห้องสมุด 

		  ๑๖ 1. A cohousing community will comprise residential units (1), together with 

communal and ancillary facilities, collectively created by members (2) of that community, 

and with an objective of fostering the social and environmental wellbeing of all its members, 

as well as contributing to the wellbeing of the wider area in which the cohousing community 

is located.

		      2. The management of a cohousing community is shared by all its members, 

who shall also be members of the body corporate owning the freehold or head leasehold 

interest in the relevant land (3). All member households (4) occupy their individual residential 

units on terms that ensure that the cohousing community’s objectives are achieved.

Etc.

		  ๑๗ Supra note 10, p. 645.	
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(๔) การจัดการการอยู่อาศัย ผู้อยู่อาศัยจะร่วมจัดการการอยู่อาศัยต่าง ๆ ร่วมกัน 
โดยก�ำหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ และมีการประชุมหารือร่วมกันอยู่เสมอ

(๕) โครงสร้างชุมชนแนวราบ ผู้อยู่อาศัยทุกคนเฉพาะที่เป็นผู้ใหญ่จะมีสิทธิมีเสียง 
ต่าง ๆ เท่าเทียมกัน

(๖) แหล่งรายได้แยกกัน ผู้อยู่อาศัยมีแหล่งรายได้จากคนละช่องทางกัน โดยชุมชน
จะไม่ได้รับผิดชอบหาผลประโยชน์หรือรายได้มาให้กับสมาชิกแต่อย่างใด โดยมากผู ้อาศัย 
จะประกอบวิชาชีพของตนภายนอกชุมชนอย่างอิสระ แต่อาจมีการเกื้อหนุนโดยอุดหนุนสินค้า 
ที่ผู้อาศัยในชุมชนผลิตขึ้นได้  นอกจากนี้ ผู้อาศัยจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมการใช้พื้นที่ส่วนกลาง 
ในลักษณะเดียวกับการอยู่อาศัยในคอนโดมิเนียมตามขนาดพื้นที่อาศัยหรือตามการตกลงของคน 
ในชุมชนนั้น ๆ เพื่อน�ำเงินในส่วนนั้นมาช�ำระค่าใช้จ่ายส่วนกลางร่วมกัน เช่น ค่าน�้ำ ค่าไฟฟ้า  
ค่าอินเทอร์เน็ต ค่าอาหารส่วนกลาง

แนวคิดเกี่ยวกับชุมชนแบ่งปันที่กล่าวถึงข้างต้นไม่ถึงกับเป็นเรื่องใหม่ของสังคมไทย
เสียทีเดียว เนื่องจากภาครัฐได้ริเร่ิมจัดท�ำชุมชนแบ่งปันในโครงการบ้านพาสุขโดยการเคหะ 
แห่งชาติ ท่ีรับเอาแนวคิดชุมชนแบ่งปันส�ำหรับทุกเพศทุกวัยในเดนมาร์กมาใช้เป็นแนวทาง  
เปิดโอกาสให้ผู้ท่ีจะเข้ามาอาศัยในชุมชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจต้ังแต่ในระยะเริ่มการวางแผน
ก่อสร้างว่าต้องการให้ชุมชนมีลักษณะความเป็นอยู่อย่างไรผ่านการตอบแบบสอบถามในแต่ละ 
รายละเอียด ส�ำหรับขั้นตอนการสร้างจะรับผิดชอบโดยการเคหะแห่งชาติ๑๘ ในขณะที่ภาคเอกชน
รับเอาแนวคิดดังกล่าวมาปรับใช้ทั้งสองรูปแบบคือ การจัดตั้งชุมชนแบ่งปันเพื่อคนทั่วไป และ 
การจัดตั้งชุมชนแบ่งปันเพื่อคนกลุ ่มเฉพาะ เช ่น ชุมชนเพื่อคนไร้บ ้าน๑๙ ชุมชนแบ่งปัน 
เพ่ือวัยเกษียณ๒๐ ซึ่งในบทความนี้จะมุ่งเน้นที่การพิจารณาเฉพาะชุมชนแบ่งปันเพ่ือกลุ ่มคน 
วัยเกษียณเท่านั้น  โดยจะมีวัตถุประสงค์ที่เฉพาะเจาะจงเพื่อคนวัยเกษียณที่ต้องการสร้างพื้นที่ 

ชุมชนเพื่อแบ่งปันพ้ืนท่ีหรือสิ่งอ�ำนวยความสะดวกส่วนกลางร่วมกันส�ำหรับคนวัยเกษียณ โดยมี 

		  ๑๘ Pattaranan Takkanon, “Cohousing and the Development of Rating Tools for 

Sustainable Living in Thailand” (2014),<https://www.academia.edu/15384527/Cohousing_ 

and_the_Development_of_Rating_Tools_for_Sustainable_Living_in_Thailand>. accessed 19 December 

2021

		  ๑๙ Jenna McKnight, “This LA homeless housing complex is made from reused 

shipping containers” (4 August 2021), <https://www.weforum.org/agenda/2021/08/shipping- 

containers-la-housing-complex-homeless?utm_source=facebook&utm_medium=social_video 

&utm_term=1_1&utm_content=23400_LA_apartments_shipping_crates&utm_campaign=social_

video_2021> accessed 17 December 2021	

		  ๒๐ Sant Chaiyodsilp, “ข้อมูลส�ำหรับผู้อยากจะมาอยู่ใน Senior Co – Housing” (drsant, 

๑๒ ตุลาคม ๒๕๕๗) <https://drsant.com/2014/10/senior-co-housing-8-57.html> สืบค้นเมื่อ 

๑๕ ธันวาคม ๒๕๖๔
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ความแตกต่างไปจากวัตถุประสงค์ของพื้นที่ส�ำหรับให้บริการ “การดูแลระยะยาว” ที่มีการแบ่ง 

การให้บริการดูแลระยะยาวตามสถานที่ให้บริการเป็น ๒ ประเภทหลัก คือ (๑) การดูแล 

แบบสถาบัน ได้แก่ สถานพยาบาลฉุกเฉิน (acute care) สถานพยาบาลกึ่งฉุกเฉิน (sub-acute 

care) สถานดูแลระยะยาว (long-term care) ไม่ว่าจะเป็นสถานพยาบาลผู้สูงอายุ (nursing  

home) สถานดูแลผู้ป่วยก่อนเสียชีวิต (hospice care) สถานดูแลชั่วคราว (respite care) หรือ 

ที่พักอาศัยชั่วคราวแบบบ้านพักคนชรา (residential home) และ (๒) การบริการดูแลในชุมชน 

(community care service) หรือการดูแลที่บ้าน (home care)๒๑ โดยจะพบว่าชุมชนแบ่งปัน 

เพื่อคนวัยเกษียณไม่สามารถจัดเข้าในประเภทของสถานที่ให้บริการดูแลระยะยาวได้

๒.๒ วิสาหกิจเพื่อสังคม (Social Enterprise)๒๓

กิจการเพื่อสังคมหรือวิสาหกิจเพ่ือสังคมเป็นการพัฒนาแนวคิดที่เน้นประโยชน์ 

ของสังคมหรือส่ิงแวดล้อมเป็นส�ำคัญที่ด�ำเนินการโดยหน่วยงานด�ำเนินการประเภทใหม่ที่แยก 

ออกจากหน่วยงานภาครัฐ (Second Sector) และภาคเอกชน (First Sector) หรือที่รู้จักกันในชื่อ 

“Third Sector” ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีแสวงหารายได้จากการด�ำเนินงานของตนเพื่อสร้างประโยชน์

ให้กับสังคม โดยไม่เน้นการแสวงหาก�ำไรในลักษณะเดียวกับหน่วยงานภาคเอกชนและไม่ม ี

โครงสร้างที่ซับซ้อนในลักษณะเดียวกับหน่วยงานภาครัฐ  ทั้งนี้ วัตถุประสงค์ของวิสาหกิจ 

เพื่อสังคมจะมีความชัดเจนกว่าการด�ำเนินงานของภาคธุรกิจเพื่อสังคม (Corporate Social  

Responsibility : CSR) ที่มุ่งตอบสนองความต้องการของค่านิยมขององค์กรในการช่วยเหลือสังคม

เฉพาะกลุ่มเท่านั้น จึงยังไม่สามารถท�ำประโยชน์เพื่อสังคมได้อย่างแท้จริง 

 

ที่มา : นางวิภาภรณ์  ชัยรัตน์ (๒๕๕๙)

Social Enterprise UK ได้ให้ความหมายวิสาหกิจเพื่อสังคมว่า เป็นธุรกิจที่สร้าง 
การเปลี่ยนแปลงเชิงบวกให้กับโลก โดยน�ำเอาผลก�ำไรมาสร้างประโยชน์ให้กับชุมชนเป็นส�ำคัญ 
และอาจด�ำเนินการในรูปแบบกิจการใดก็ได้ เช่น ร้านกาแฟ โรงภาพยนตร์ ร้านอาหาร ธนาคาร  
ซึ่งจะเป็นการสร้างงานในชุมชนและน�ำก�ำไรที่ได้รับกลับมาพัฒนาธุรกิจหรือท้องถิ่น อันจะช่วย 
แก้ไขปัญหาของสังคมและพัฒนาคุณภาพชีวิตของคนในสังคมให้ดีขึ้นได้  นอกจากนี้ ยังเป็นการ 

		  ๒๑ ศิริพันธุ์  สาสัตย์, “การปรับปรุงคุณภาพและแนวโน้มการบริการดูแลระยะยาว (Quality 

improvement and trend in long-term care services)”	

		  ๒๒ นางวิภาภรณ์  ชัยรัตน์, “รูปแบบของวิสาหกิจเพื่อสังคมของรัฐบาลกับการพัฒนา 

เศรษฐกิจของประเทศอย่างยั่งยืน” (วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร ๒๕๕๙) ๑๒ – ๖๐.
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สร้างโอกาสให้คนในชุมชนได้ฝึกฝนฝีมือเพื่อไปท�ำงานอื่นต่อไปได้ วิสาหกิจเพื่อสังคมในประเทศ
อังกฤษจะแฝงตัวอยู ่ ในทุกภาคธุ รกิจตั้ งแต ่ ธุ รกิจด ้ านสุขภาพไปจนถึ งด ้ านพลั งงาน  
ด้วยวัตถุประสงค์ที่มุ ่งพัฒนาสังคมนี้เองจึงมีความสอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
ของสหประชาชาติอีกด้วย โดย Social Enterprise UK ก�ำหนดลักษณะส�ำคัญของวิสาหกิจ 
เพื่อสังคมเป็น ๖ ประการ๒๓ ดังนี้

(๑) เป็นกิจการที่มีภารกิจชัดเจนเกี่ยวกับสังคมหรือสิ่งแวดล้อมโดยระบุไว้ใน 
ตราสารจัดตั้งองค์กร

(๒) เป็นกิจการที่มีรายรับจากการด�ำเนินกิจการโดยอิสระกว่าคร่ึงหนึ่งของรายได้
ทั้งหมด เช่น รายได้จากการค้าขาย

(๓) ด�ำเนินการภายใต้เป้าหมายหลักที่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคม
(๔) น�ำเอาผลก�ำไรที่ได้รับกว่าครึ่งหนึ่งไปสร้างประโยชน์ให้กับสังคม
(๕) มีการด�ำเนินงานที่โปร่งใส
ปัจจุบันวิสาหกิจเพื่อสังคมมีบทบาทส�ำคัญในการสร้างความเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ในหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศอังกฤษที่มีการจัดตั้งวิสาหกิจชุมชนกว่า ๑ แสนองค์กร มีการ
จ้างงานกว่า ๒ ล้านคน และคิดเป็นมูลค่าประมาณร้อยละ ๓ ของมูลค่าของการผลิตท้ังหมด 
ที่เกิดขึ้นภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) หรือกว่า ๖๐ ล้านปอนด์๒๔ โดยมี 
รูปแบบการจัดตั้งองค์กรที่หลากหลายดังจะกล่าวถึงใน ๓.๑ ต่อไป

ส�ำหรับประเทศไทยนั้น ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยได้ให้ 
ความหมายของวิสาหกิจเพ่ือสังคมว่า “วิสาหกิจเพื่อสังคมคือกิจการที่มีวัตถุประสงค์ที่เน้น 
การแก้ไขปัญหาสังคมกว่าการท�ำก�ำไร โดยค�ำนึงถึงสิ่งแวดล้อม และสามารถด�ำเนินการในรูปของ
ธุรกิจการค้าหรือบริการ หรือการระดมทุน เป็นการสร้างสมดุลระหว่างองค์กรสาธารณะกุศล 
และภาคธุรกิจท่ีมุ ่งเน้นก�ำไรเป็นส�ำคัญ”๒๕ และได้มีการตราพระราชบัญญัติส่งเสริมวิสาหกิจ 
เพื่อสังคม พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้ึน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้การส่งเสริมการจ้างงานแก่บุคคลผู้สมควร 
ได้รับการส่งเสริมเป็นพิเศษ การแก้ไขปัญหาหรือพัฒนาชุมชน สังคม หรือสิ่งแวดล้อม หรือเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมอื่นหรือคืนประโยชน์ให้แก่สังคมอันเป็นกิจการเพื่อสังคมหรือวิสาหกิจเพื่อสังคม 

	  	 ๒๓ ดวงรัตน์  ประจักษ์ศิลป์ไทย, “วิสาหกิจเพื่อสังคม (Social Enterprise : SE)” 

<https://dl.parliament.go.th/backoffice/viewer2300/web/viewer.php> สืบค้นเมื่อ ๒๐ มกราคม 

๒๕๖๕

	  	 ๒๔ Social Enterprise UK, “The Hidden Revolution” (Social Enterprise UK) <https: 

//www.socialenterprise.org.uk/policy-and-research-reports/the-hidden-revolution/> accessed 4 January 

2022

	  	 ๒๕ ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, “โครงการศึกษารูปแบบการจัดการ 

กิจการเพื่อสังคม (Social Enterprise: SE) ส�ำหรับผู้สูงอายุ รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ (Final Report),” 

(๒๕๖๑).



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                       เมษายน ๒๕๖๕ 

                                                                                                  35 

ให้มีการขยายตัวมากขึ้นและเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันทั้งภายในประเทศและระหว่าง
ประเทศ โดยก�ำหนดมาตรการในการสนับสนุนวิสาหกิจเพื่อสังคมที่ได้รับการจดทะเบียน และ 
จัดตั้งส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจเพ่ือสังคมเพื่อให้ความช่วยเหลือและพัฒนาวิสาหกิจเพื่อสังคม 
และกลุ่มกิจการเพ่ือสังคม รวมท้ังประสานความร่วมมือกับภาคส่วนต่าง ๆ ให้เป็นไปอย่าง 
มีประสิทธิภาพ โดยมีสาระส�ำคัญสรุปได้ดังต่อไปนี้

(๑) ขอบเขตวัตถุประสงค์ขององค์กร๒๖

   กิจการท่ีจะจดทะเบียนเป็นวิสาหกิจเพ่ือสังคมเพื่อขอรับการสนับสนุนจะต้องมี
วัตถุประสงค์เพื่อสังคมเป็นเป้าหมายหลักของกิจการ และต้องมีลักษณะ ดังต่อไปนี้

   (๑.๑) มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อส่งเสริมการจ้างงานแก่บุคคลผู้สมควรได้รับ 
การส่งเสริมเป็นพิเศษ การแก้ไขปัญหาหรือพัฒนาชุมชน สังคม หรือสิ่งแวดล้อม หรือเพื่อ 
ประโยชน์ส่วนรวมอื่นหรือคืนประโยชน์ให้แก่สังคมตามที่รัฐมนตรีประกาศก�ำหนด

   (๑.๒) มีรายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละห้าสิบมาจากการจ�ำหน่ายสินค้าหรือการ 

บริการ เว้นแต่กิจการท่ีไม่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้นอาจมีรายได้

	  	 ๒๖ มาตรา ๕  กิจการที่จะจดทะเบียนเป็นวิสาหกิจเพื่อสังคมตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องมี

วัตถุประสงค์เพื่อสังคมเป็นเป้าหมายหลักของกิจการ และต้องมีลักษณะ ดังต่อไปนี้

		    (๑) มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือส่งเสริมการจ้างงานแก่บุคคลผู้สมควรได้รับการส่งเสริม 

เป็นพิเศษ การแก้ไขปัญหาหรือพัฒนาชุมชน สังคม หรือส่ิงแวดล้อม หรือเพื่อประโยชน์ส่วนรวมอื่นหรือ 

คืนประโยชน์ให้แก่สังคมตามที่รัฐมนตรีประกาศก�ำหนด

		    (๒) มีรายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละห้าสิบมาจากการจ�ำหน่ายสินค้าหรือการบริการ เว้นแต่ 

กิจการที่ไม่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้นอาจมีรายได้น้อยกว่าร้อยละห้าสิบมาจาก 

การจ�ำหน่ายสินค้าหรือการบริการ  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการประกาศก�ำหนด

		    (๓) น�ำผลก�ำไรไม่น้อยกว่าร้อยละเจ็ดสิบไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ตาม (๑) และแบ่งปันก�ำไร 

ให้แก่ผู้เป็นเจ้าของกิจการหรือผู้ถือหุ้นได้ไม่เกินร้อยละสามสิบของผลก�ำไรทั้งหมด โดยให้ถือว่าการลงทุน 

ในกิจการของตนเองซ่ึงมีกระบวนการผลิตหรือการบริการที่มีลักษณะตาม (๑) หรือการขยายกิจการ 

เพื่อวัตถุประสงค์ตาม (๑) ตามเงื่อนไขที่คณะกรรมการประกาศก�ำหนดเป็นการน�ำผลก�ำไรไปใช้เพื่อสังคม

		     (๔) มีการก�ำกับดูแลกิจการที่ดี

		    (๕) ไม่เคยถูกเพิกถอนการจดทะเบียนเป็นวิสาหกิจเพ่ือสังคม เว้นแต่พ้นก�ำหนดสองป ี

นับถึงวันยื่นค�ำขอจดทะเบียนเพื่อขอรับการส่งเสริมหรือสนับสนุนตามพระราชบัญญัตินี้

		    (๖) ไม่มีหุ้นส่วน กรรมการหรือผู้มีอ�ำนาจจัดการแทนนิติบุคคล หรือผู้ถือหุ้นซึ่งถือหุ้น 

ตั้งแต่ร้อยละยี่สิบห้าขึ้นไป ซึ่งเคยเป็นหุ้นส่วน กรรมการหรือผู้มีอ�ำนาจจัดการแทนนิติบุคคล หรือผู้ถือหุ้น 

ตั้งแต่ร้อยละยี่สิบห้าขึ้นไป ในกิจการที่เคยถูกเพิกถอนการจดทะเบียนตาม (๕) เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้ 

มีส่วนร่วมหรือรู้เห็นกับการกระท�ำของนิติบุคคลที่เป็นเหตุให้ถูกเพิกถอนการจดทะเบียน

		    การค�ำนวณก�ำไรและการแบ่งปันก�ำไรตาม (๓) และการก�ำกับดูแลกิจการที่ดีตาม (๔)  

ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการประกาศก�ำหนด
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น้อยกว่าร้อยละห้าสิบมาจากการจ�ำหน่ายสินค้าหรือการบริการ  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ  
และเงื่อนไขที่คณะกรรมการประกาศก�ำหนด

   (๑.๓) น�ำผลก�ำไรไม่น้อยกว่าร้อยละเจ็ดสิบไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ตาม (๑.๑) 
และแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู ้เป็นเจ้าของกิจการหรือผู ้ถือหุ้นได้ไม่เกินร้อยละสามสิบของผลก�ำไร 
ทั้งหมด โดยให้ถือว่าการลงทุนในกิจการของตนเองซึ่งมีกระบวนการผลิตหรือการบริการที่ม ี
ลักษณะตาม (๑.๑) หรือการขยายกิจการเพื่อวัตถุประสงค์ตาม (๑.๑) ตามเงื่อนไขที่คณะกรรมการ
ประกาศก�ำหนดเป็นการน�ำผลก�ำไรไปใช้เพ่ือสังคม โดยที่การค�ำนวณก�ำไรและการแบ่งปันก�ำไร 
ตาม (๑.๓) และการก�ำกับดูแลกิจการที่ดีตาม (๑.๔) ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการประกาศ 
ก�ำหนด

     (๑.๔) มีการก�ำกับดูแลกิจการที่ดี
   (๑.๕) ไม่เคยถูกเพิกถอนการจดทะเบียนเป็นวิสาหกิจเพื่อสังคม เว้นแต  ่

พ้นก�ำหนดสองปีนับถึงวันยื่นค�ำขอจดทะเบียนเพื่อขอรับการส่งเสริมหรือสนับสนุนตาม 
พระราชบัญญัตินี้

    (๑.๖) ไม่มีหุ้นส่วน กรรมการหรือผู้มีอ�ำนาจจัดการแทนนิติบุคคล หรือผู้ถือหุ้น 
ซ่ึงถือหุ้นต้ังแต่ร้อยละยี่สิบห้าขึ้นไป ซึ่งเคยเป็นหุ้นส่วน กรรมการหรือผู้มีอ�ำนาจจัดการแทน 
นิติบุคคล หรือผู้ถือหุ้นตั้งแต่ร้อยละยี่สิบห้าขึ้นไป ในกิจการที่เคยถูกเพิกถอนการจดทะเบียนตาม 
(๑.๕) เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้มีส่วนร่วมหรือรู้เห็นกับการกระท�ำของนิติบุคคลที่เป็นเหตุให ้
ถูกเพิกถอนการจดทะเบียน

(๒) ประเภทของวิสาหกิจชุมชนเพื่อสังคม๒๗

   กิจการใดที่ต ้องการจดทะเบียนวิสาหกิจเพื่อสังคม สามารถด�ำเนินการ 
จดทะเบียนได้ ๒ ประเภท คือ 

   (๒.๑) วิสาหกิจเพ่ือสังคมที่ไม่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือ 
ผู้ถือหุ้น โดยให้จัดตั้งห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลหรือบริษัทจ�ำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
หรือบริษัทมหาชนจ�ำกัดตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ�ำกัดได้ โดยให้ถือว่าวัตถุประสงค ์

ในการน�ำผลก�ำไรไปใช้เพื่อสังคมเป็นการแบ่งปันก�ำไรอันจะพึงได้แต่กิจการที่ท�ำนั้น

	  	 ๒๗ มาตรา ๖  การจดทะเบียนวิสาหกิจเพื่อสังคมมีสองประเภท ดังต่อไปนี้

		      (๑) วิสาหกิจเพื่อสังคมที่ไม่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้น

		      (๒) วิสาหกิจเพื่อสังคมที่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้น

		      วิสาหกิจเพื่อสังคมที่ไม่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้นตาม (๑)  

ให้สามารถด�ำเนินการจัดตั้งห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลหรือบริษัทจ�ำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือ

บริษัทมหาชนจ�ำกัดตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ�ำกัดได้ โดยให้ถือว่าวัตถุประสงค์ในการน�ำผลก�ำไรไปใช้

เพื่อสังคมเป็นการแบ่งปันก�ำไรอันจะพึงได้แต่กิจการที่ท�ำนั้น

		      การเปลี่ยนแปลงประเภทของวิสาหกิจเพื่อสังคมตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์  

วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการประกาศก�ำหนด
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   (๒.๒) วิสาหกิจเพื่อสังคมที่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือ 
ผู้ถือหุ้น

ในกรณีท่ีกิจการต้องการเปลี่ยนแปลงประเภทของวิสาหกิจเพื่อสังคมให้เป็น 
ไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการประกาศก�ำหนด

(๓) การส่งเสริมและสนับสนุนวิสาหกิจเพื่อสังคม๒๘

   เมื่อวิสาหกิจเพื่อสังคมได้รับจดทะเบียนเรียบร้อยแล้วแล้ว สามารถขอรับ 
การส่งเสริมและสนับสนุนจากกองทุน ดังนี้

   (๓.๑) กู้ยืมส�ำหรับด�ำเนินการก่อตั้ง ปรับปรุง และพัฒนากิจการของวิสาหกิจ 
เพื่อสังคมนั้นให้มีประสิทธิภาพและขีดความสามารถเพิ่มขึ้น

   (๓.๒) ให้ความช่วยเหลือด้านเงินทุนในการประกอบกิจการในระยะเริ่มแรก 
ทั้งนี้ ต้องมีก�ำหนดเวลาไม่เกินสองปี โดยสามารถขยายก�ำหนดระยะเวลาได้รวมแล้วไม่เกินสี่ปี

    (๓.๓) ให้ความช่วยเหลืออื่นทางการเงินตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกา
   และวิสาหกิจเพื่อสังคมจะได้รับสิทธิประโยชน์ในด้านต่าง ๆ ที่กฎหมายก�ำหนด 

ได้แก่ สิทธิประโยชน์ด้านภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร สิทธิประโยชน์ตามมาตรการจัดซื้อ 
จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐตามกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ 
ภาครัฐ และสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายอื่นตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรี 
ก�ำหนดตามข้อเสนอของคณะกรรมการ

(๔) การก�ำกับดูแล และการเพิกถอนการจดทะเบียนวิสาหกิจเพื่อสังคม๒๙

   ส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจเพื่อสังคมมีหน้าที่ติดตามและก�ำกับดูแลให้วิสาหกิจ 
เพ่ือสังคมด�ำเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ หนังสือแสดงเจตนารมณ์การจัดตั้งวิสาหกิจ 

เพื่อสังคม และตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้

	  	 ๒๘ มาตรา ๕๙  วิสาหกิจเพื่อสังคมอาจได้รับการส่งเสริมและสนับสนุน ดังต่อไปนี้

		      (๑) ความช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุนตามมาตรา ๔๘ (๑) (๒) และ (๕)

		      (๒) สิทธิประโยชน์ด้านภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร

		     (๓) สิทธิประโยชน์ตามมาตรการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐตามกฎหมาย 

ว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ

		      (๔) สิทธิประโยชน์ตามกฎหมายอื่น

		    วิสาหกิจเพื่อสังคมใดจะได้รับสิทธิประโยชน์ตาม (๒) (๓) และ (๔) ในลักษณะใดให้เป็น 

ไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีก�ำหนดตามข้อเสนอของคณะกรรมการ

	  	 ๒๙ มาตรา ๖๖  ให้ส�ำนักงานมีหน้าท่ีติดตามและก�ำกับดูแลให้วิสาหกิจเพื่อสังคมด�ำเนินการ 

ให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์ตามมาตรา ๕ หนงัสอืแสดงเจตนารมณ์การจัดต้ังวสิาหกิจเพ่ือสังคมตามมาตรา ๗ (๖) 

และตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้

		  ส�ำนักงานอาจมอบหมายให้หน่วยงานหรือบุคคลอื่นปฏิบัติหน้าที่ตามวรรคหนึ่งแทนได้
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๓. ข้อมูลการด�ำเนินโครงการในต่างประเทศ
    ๓.๑ รูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันในประเทศอังกฤษ๓๐

รูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันมีหลายลักษณะทั้งที่เป็นนิติบุคคลและไม่เป็น 
นิติบุคคล หรือเป็นลักษณะผสมระหว่างแต่ละรูปแบบที่จะได้น�ำเสนอ โดยแต่ละรูปแบบจะมี 
สถานะทางกฎหมาย การจ�ำกัดความรับผิด กฎเกณฑ์ วิธีการจัดตั้ง วัตถุประสงค์ และการจ�ำกัด 
การโอนย้ายสินทรัพย์ ที่แตกต่างกันออกไป ซึ่งผู้ที่จะร่วมกันจัดตั้งชุมชนควรถามตนเองเสียก่อนว่า
มีความต้องการให้ชุมชนมีลักษณะอย่างไร ก่อนที่จะเลือกรูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันขึ้น โดยที่
รูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปันในประเทศอังกฤษสามารถจะแบ่งออกได้เป็น ๖ รูปแบบ ได้แก่ 

(๑) บริษัทจ�ำกัดโดยการรับประกัน (Company Limited by guarantee : CLG) 
(๒) สหกรณ์ชุมชน (Co-operative Society : Co-op) 
(๓) การจัดหาประโยชน์เพื่อชุมชนร่วมกัน (Commonhold Community Benefit 

Society : CBS)
(๔) ทรัสต์ในที่ดินของชุมชน (Community Land Trust : CLT)
(๕) การถือกรรมสิทธิ์ท่ีอยู่อาศัยในชุมชนร่วมกัน (Mutual Home Ownership 

Society : MHOS)
(๖) บริษัทเพ่ือสร้างประโยชน์ให้กับชุมชน (Community Interest Company : 

CIC)
อย่างไรก็ตาม มีเพียงสองรูปแบบหลักที่มีถูกน�ำมาใช้จัดตั้งชุมชนแบ่งปัน คือ บริษัท

จ�ำกัดโดยการรับประกัน และชุมชนจดทะเบียน (สหกรณ์ชุมชนและการจัดหาประโยชน์เพื่อชุมชน
ร่วมกัน) โดยแต่ละรูปแบบมีสาระส�ำคัญดังต่อไปนี้

(๑) บริษัทจ�ำกัดโดยการรับประกัน เป็นรูปแบบที่ถูกน�ำไปใช้จัดตั้งชุมชนแบ่งปัน 
หรือกิจการเพื่อการกุศลมากที่สุด คิดเป็นจ�ำนวนกว่าร้อยละ ๕๑๓๑ เนื่องด้วยสามารถน�ำไป 
ผสมผสานเข้ากับรูปแบบการจัดตั้งประเภทอื่นได้ง่าย เช่น ทรัสต์ในที่ดินของชุมชน สามารถ 
ก�ำหนดเกี่ยวกับเงื่อนไขการจัดการทรัพย์สินได้ และสามารถใช้จัดตั้งองค์กรเพื่อการกุศล องค์กร 
ไม่แสวงหาก�ำไร และกิจการเพื่อสังคมหรือวิสาหกิจเพื่อสังคมได้ด้วยเช่นกัน  นอกจากนี้ บริษัท 
ที่จัดตั้งขึ้นจะจ�ำกัดความรับผิดโดยแบ่งได้เป็น ๒ ประเภทหลัก คือ จ�ำกัดความรับผิดโดยการรับ
ประกัน และจ�ำกัดความรับผิดโดยหุ ้น (Company Limited by Share : CLS) แต่กรณ ี

แบบหลังจะเป็นเรื่องเกี่ยวกับการแสวงหาก�ำไรจึงไม่ถูกน�ำมาใช้จัดตั้งเป็นชุมชนแบ่งปันมากนัก 

	  	 ๓๐ Wrigleys Solicitors LLP, “A Guide to Legal Structures to Community-led 

Housing” (Wrigleys Solicitors , 2017) <https://bhclt.org.uk/wp-content/uploads/2018/08/Guide 

-to-Legal-Structures-2017.pdf> accessed 5 January 2022

	  	 ๓๑ Mark Richardson, “กิจการเพื่อสังคมในสหราชอาณาจักร การพัฒนาสู่ภาคกิจการเพื่อ

สังคมที่เติบโต” (British Council,๒๕๕๘) <https://www.britishcouncil.or.th/sites/default/ 

files/kicchkaarephuuesangkhmainshraachaanaacchakr_final.pdf> สืบค้นเมื่อ ๓๐ ธันวาคม ๒๕๖๔



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                       เมษายน ๒๕๖๕ 

                                                                                                  39 

    (๑.๑) วิธีการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดโดยการรับประกัน 
	    บริษัทต้องจัดท�ำหนังสือบริคณห์สนธิ (Memorandum of Association) 

และข้อบังคับของบริษัท (Articles of Association) 
    (๑.๒) ข้อดีของการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดโดยการรับประกัน
	  สามารถจัดตั้ งชุมชนแบ ่ งป ันในรูปแบบนี้ ได ้ ง ่ ายและคนทั่ ว ไป 

มีความคุ้นเคยกับบริษัทจ�ำกัด โครงสร้างขององค์กรมีความยืดหยุ่นท�ำให้สามารถปรับเปลี่ยน 
ให้ตรงกับความต้องการของชุมชนได้ และผู้ลงทุนสามารถเข้าถึงข้อมูลต่าง ๆ เกี่ยวกับองค์กร 
ได้ง่าย เช่น วัตถุประสงค์ขององค์กร โครงสร้างองค์กร การแต่งตั้งพนักงาน ผ่านทางส�ำนักงาน 
จดทะเบียน (Companies House)

    (๑.๓) ข้อเสียของการจัดตั้งบริษัทจ�ำกัดโดยการรับประกัน
	  ด้วยความที่รูปแบบการจัดตั้งนี้เป็นเครื่องมือท่ีใช้ดึงดูดผู้ลงทุนภายนอก 

ให้เข้ามาลงทุน โดยทั่วไปจึงไม่เหมาะกับองค์กรที่ชุมชนต้องการเป็นเจ้าของเอง และบริษัทจ�ำกัด
ลักษณะนี้ไม่มีการออกหุ้นจึงไม่สามารถเพิ่มทุนด้วยการจ�ำหน่ายหุ้นได้แต่จะเป็นการเพิ่มทุน 
โดยการก่อหนี้เท่านั้น โดยอาจออกเป็นพันธบัตรหรือหุ้นกู้

    (๑.๔) การลงคะแนนเสียง
	  องค ์กรสามารถก�ำหนดการลงคะแนนเสียงเป ็นแบบหนึ่ งคนต ่อ 

หนึ่งเสียง หรือปรับเปลี่ยนเป็นคะแนนเสียงตามประเภทสมาชิกได้เช่นกัน เช่น การลงคะแนนเสียง 
หนึ่งคะแนนต่อหนึ่งหลังคาเรือน คะแนนเสียงเฉพาะบุคคลที่อาศัยในชุมชน ซึ่งจะแตกต่างจาก 
กรณีที่ชุมชนถือกรรมสิทธิ์เองที่อาจจะไม่มีความยืดหยุ่นในด้านนี้

    (๑.๕) ความรับผิดของสมาชิก
	  ในกรณีท่ีต ้องมีการยุบเลิกบริษัท สมาชิกทุกคนมีความรับผิดต้อง 

ช�ำระเงินเป็นจ�ำนวนที่แน่นอน โดยทั่วไปเป็นจ�ำนวน ๑ ปอนด์ หรือ ๑๐ ปอนด์ 
    (๑.๖) การจ�ำกัดการโอนย้ายสินทรัพย์ (Asset lock)
	  หากองค ์กรต ้องการก�ำหนดเงื่อนไขการจัดการทรัพย ์สินจะต ้อง 

จดทะเบียนในรูปแบบบริษัทเพ่ือสร้างประโยชน์ให้กับชุมชนหรือบริษัทการกุศล โดยที่ทรัพย์สิน 
ขององค์กรจะถูกจัดเก็บไว้ภายในองค์กรเพื่อวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งองค์กร และไม่ถูกจ�ำหน่าย 
เพื่อประโยชน์ของบุคคลใด แต่หากจะต้องจ�ำหน่ายทรัพย์สินเพื่อประโยชน์ของชุมชนก็จะต้อง
จ�ำหน่ายในราคาที่ไม่น้อยกว่าราคาตลาด ซึ่งในแต่ละชุมชนอาจก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการจัดการ
ทรัพย์สินที่แตกต่างกันออกไปได้เช่นกัน เช่น กฎเกณฑ์ที่ห้ามหรือจ�ำกัดประโยชน์จากการลงทุน 
หรือการห้ามแบ่งก�ำไรหรือทรัพย์สินกัน การเปล่ียนกฎเกณฑ์ต่าง ๆ โดยสมาชิกเสียงส่วนใหญ่  
และการขอความยินยอมจากเจ้าหน้าท่ีด้านการเงิน (Financial Conduct Authority : FCA)  

ก่อนมีการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
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(๒) ชุมชนจดทะเบียน (Registered Society)
   ชุมชนจดทะเบียนสามารถก�ำหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ตามท่ีแต่ละชุมชนต้องการ 

ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายให้อ�ำนาจไว้ แต่ก็อาจน�ำเอากฎเกณฑ์มาตรฐาน (model rules) ที่ได้รับ
ความเห็นชอบจาก FCA มาปรับใช้กับชุมชนของตนได้เช่นกัน และตามที่ได้กล่าวไปแล้วว่าชุมชน 
จดทะเบียนมีด้วยกัน ๒ รูปแบบ คือ สหกรณ์ชุมชนและการจัดหาประโยชน์เพื่อชุมชนร่วมกัน  
ซึ่งการจัดตั้งชุมชนรูปแบบสหกรณ์ชุมชนและการจัดหาประโยชน์เพื่อชุมชนร่วมกันนั้น ตั้งขึ้นตาม 
Co - operative and Community Benefit Societies Act 2014๓๒ โดยเป็นการจดทะเบียนกับ 
FCA แต่สหกรณ์ชุมชนและการจัดหาประโยชน์เพื่อชุมชนร่วมกันมีความแตกต่างกันตรงที่สหกรณ์
ชุมชนจะด�ำเนินการเพื่อประโยชน์ร่วมกันของสมาชิก ในขณะที่การจัดหาประโยชน์เพื่อชุมชน 
ร่วมกันจะเป็นการด�ำเนินการเพื่อบุคคลนอกเหนือจากสมาชิกของตนและเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
สังคมในภาพรวมเป็นส�ำคัญ ด้วยเหตุนี้ชุมชนแบ่งปันจึงจัดตั้งขึ้นในรูปแบบของสหกรณ์ชุมชน 
มากกว่า แต่ส�ำหรับชุมชนท่ีมีขนาดใหญ่ก็อาจใช้รูปแบบการจัดตั้งลักษณะการจัดหาประโยชน ์
เพื่อชุมชนร่วมกันได้ด้วยเช่นกัน 

     (๒.๑) วิธีการจัดตั้งชุมชนจดทะเบียน 
	   ชุมชนสามารถก�ำหนดกฎเกณฑ์ของตนขึ้นเองโดยการจัดท�ำเป็นสัญญา

ระหว่างชุมชนจดทะเบียนและสมาชิก ซึ่งจะต้องระบุวัตถุประสงค์ขององค์กร อ�ำนาจ สิทธิ และ 
หน้าที่ของสมาชิก การรับเข้าเป็นสมาชิก และการเพิกถอนสมาชิก การแต่งตั้งหรือถอดถอน 
ผู้จัดการและอ�ำนาจในการตัดสินใจของผู้จัดการ ไว้ในกฎเกณฑ์ดังกล่าวด้วย

     (๒.๒) ข้อดีของชุมชนจดทะเบียน
	   การจัดตั้งชุมชนแบ่งปันในรูปแบบนี้เหมาะส�ำหรับชุมชนที่ต้องการ 

ออกหุ้น โดยสามารถออกหุ้นให้กับสาธารณชนได้ตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ใน the Financial 
Services and Markets Act 2000 เช่น หุ้นไม่สามารถโอนต่อไปได้

     (๒.๓) ข้อเสียของชุมชนจดทะเบียน
	      ค่าธรรมเนียมการจัดตั้งสูงอยู่ระหว่าง ๔๐ - ๙๕๐ ปอนด์ ขึ้นอยู่กับ 

จ�ำนวนครั้งของการแก้ไขเพิ่มเติมกฎเกณฑ์ที่จดทะเบียนไว้กับ FCA และขาดความยืดหยุ่นในการ 
จัดตั้งองค์กรเนื่องจากต้องขอความเห็นชอบจาก FCA ทุกครั้ง 

     (๒.๔) การลงคะแนนเสียง
	   องค์กรที่จัดตั้งในรูปแบบนี้จะมีก�ำหนดสิทธิในการโหวตให้สมาชิก 

หนึ่งคนมีสิทธิโหวตหนึ่งคะแนนเสียงตามหุ้นที่สมาชิกแต่ละคนถือหุ้นอยู่ แต่จะไม่ก�ำหนดสิทธิโหวต
ตามหลังคาเรือนในลักษณะเดียวกับรูปแบบใน (๑) ซึ่งผู ้มีสิทธิโหวตจะมีทั้งที่เป็นผู ้อยู ่อาศัย 

ในชุมชนและสมาชิกอื่น ๆ ด้วย จึงท�ำให้ผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงมีขอบเขตที่กว้างกว่ารูปแบบ 

	  	 ๓๒ Co - operative and Community Benefit Societies Act 2014, <https://www.legislation.

gov.uk/ukpga/2014/14/contents> accessed 20 January 2022
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(๑) มาก ท�ำให้ไม่ค่อยเป็นที่นิยมส�ำหรับชุมชนแบ่งปันที่เป็นชุมชนเพ่ือการอยู่อาศัยเป็นหลัก 
ที่ผู้อยู่อาศัยย่อมต้องการควบคุมดูแลบริหารจัดการเรื่องต่าง ๆ ของชุมชนเอง

    (๒.๕) การจ�ำกัดการโอนย้ายสินทรัพย์
	   ชุมชนที่จัดตั้งในรูปแบบนี้ซึ่งไปจดทะเบียนเป็นองค์กรเพื่อการกุศลแล้ว 

สามารถก�ำหนดเงื่อนไขการจัดการทรัพย์สินเพื่อห้ามการโอนทรัพย์สินขององค์กรไปยังองค์กรอื่น 
ที่ไม่มีการก�ำหนดเงื่อนไขเร่ืองนี้ได้ และจะได้รับการยกเว้นภาษีส�ำหรับประโยชน์ที่ได้รับตามที่ 
ก�ำหนดไว้ใน Charity Law อีกด้วย

    ๓.๒ วิสาหกิจเพื่อสังคมส�ำหรับผู้สูงอายุในประเทศสิงคโปร์๓๓

ประเทศสิงคโปร์เป็นหนึ่งในประเทศอาเซียนที่มีผู ้สูงวัยสูงที่สุด โดยในปี ค.ศ.  
๒๐๑๖ มีจ�ำนวนผู้สูงวัยถึงร้อยละ ๑๘.๗๓๔ จึงถูกจัดว่าเป็นสังคมสูงวัยอย่างสมบูรณ์ (Complete 
Aged Society) จากการมีอัตราส่วนผู้สูงอายุเกินกว่าร้อยละ ๑๔ เป็นเหตุให้รัฐบาลของสิงคโปร์ 
ต้องออกมาตรการหลากหลายที่เกี่ยวข้องกับผู ้สูงอายุเพื่อรองรับกับสถานการณ์ที่ เกิดขึ้น  
แต่ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับบริบทของบทความนี้จะเก่ียวข้องกับการให้บริการสถานดูแลผู้สูงอาย ุ
ซึง่ปัจจบัุนมจี�ำนวน ๖๙ แห่ง บรหิารจดัการโดยบรษิทัภายใต้การก�ำกบัดูแลของกระทรวงสาธารณสขุ 
และในแต่ละแห่งจะมีการให้บริการท่ีพักอาศัยพร้อมสิ่งอ�ำนวยความสะดวกต่าง ๆ ตลอดจน 
ศูนย์บริการทางการแพทย์ที่ให้บริการ เช่น การดูแลแบบรายวัน การฟื้นฟูสมรรถภาพ รวมอยู่ด้วย 
โดยสถานดูแลเหล่านี้จะได้รับเงินสนับสนุนจากรัฐบาลและเงินอุดหนุนกับผู้สูงอายุที่มีคุณสมบัติ 
ตามที่ก�ำหนด ซึ่งการให้บริการสถานดูแลผู้สูงอายุของสิงคโปร์ได้แบ่งการให้บริการออกเป็น  
๒ รูปแบบ คล้ายคลึงกับประเทศไทย คือ รูปแบบการดูแลระยะกลาง ที่เน้นการรักษาตามอาการ
หรือการดูแลรายวัน และรูปแบบการดูแลระยะยาว ในลักษณะเป็นบ้านพักคนชรา การออกไป 
ให้บริการยังบ้านพักของผู้สูงวัยของบุคลากรทางการแพทย์ และสถานที่พักระยะสุดท้าย 

ส่วนท่ีน่าสนใจท่ีจะขอกล่าวถึงในรายละเอียดเพื่อเชื่อมโยงเร่ืองราว คือ วิสาหกิจ 
เพื่อสังคม ที่ถูกน�ำมาใช้เป็นกลไกเพ่ือแก้ไขปัญหาการอยู่ตามล�ำพังและเสียชีวิตในบ้านโดยไม่มี 
ใครรับรู้ รวมถึงปัญหาสภาพจิตใจและอารมณ์เม่ือไม่มีคนดูแลในขณะท่ีไม่สามารถดูแลตนเอง 
ได้แล้ว โดยท่ีวิสาหกิจเพ่ือสังคมในสิงคโปร์ทั้งหมดจะต้องจัดตั้งขึ้นในรูปแบบบริษัทที่จดทะเบียน 
กับกรมทะเบียนการค้าและธุรกิจ มีการก�ำหนดเป้าหมายที่ชัดเจนว่าต้องการด�ำเนินการเพื่อใคร 
เพราะเหตุใด และมีวิธีด�ำเนินการอย่างไร ซึ่งจะต้องมีการจัดสรรทรัพยากรในการช่วยเหลือ 
ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๒๐ และในปัจจุบันมีกิจการเพื่อสังคมทั้งหมดจ�ำนวนทั้งสิ้น ๓๓๗ บริษัท  

และคิดเป็นวิสาหกิจเพื่อสังคมส�ำหรับผู้สูงอายุเป็นจ�ำนวนร้อยละ ๑๑  

	  	 ๓๓ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒๕ 

	  	 ๓๔ วิชนี คุปตะวาทิน และคณะ, “สังคมสูงวัยกับโลกสมัยใหม่” (๒๕๖๑) วารสารวิชาการ 

สถาบันเทคโนโลยีแห่งสุวรรณภูมิ ๔๔๔, ๔๔๔ - ๔๔๖.
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วิสาหกิจเพื่อสังคมส�ำหรับผู้สูงอายุในสิงคโปร์ก่อสร้างขึ้นหลายแห่ง แต่โครงการ 
ชุมชนแห่งแรกที่จัดตั้งขึ้นเพื่อคนวัยเกษียณสร้างแล้วเสร็จในกลางปี ค.ศ. ๒๐๑๗ คือ โครงการ  
Kampung Admiralty๓๕ ซ่ึงเป็นการด�ำเนินการร่วมกันของ the Housing & Development  
Board (HDB) กับ the Ministry of Health (MOH) และหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็น 
Yishun Health Campus (YHC), National Environment Agency (NEA), National Parks 
Board (NParks), Land Transport Authority (LTA) และ Early Childhood Development 
Agency (ECDA) ด้วยการออกแบบให้มีการรวมเอาบ้านพักเพื่อคนสูงอายุเข้ากับสิ่งอ�ำนวย 
ความสะดวกด้านสังคม สุขภาพ ชุมชน การค้า และร้านสะดวกซื้อ มีการก่อสร้างติดกับสถาน ี
รถไฟฟ้าใต้ดินเพื่อประโยชน์ในการสัญจร อีกทั้งภายในอาคารมีการให้บริการทางการแพทย ์ 
ศูนย์ส�ำหรับผู้สูงอายุ ศูนย์เด็กเล็ก ศูนย์อาหาร สวนแปลงผัก ร้านขายยา และร้านค้าต่าง ๆ  
โดยรูปแบบอาคารเป็นอาคารสูง ๑๑ ช้ัน มีห้องพักส�ำหรับอยู่อาศัยจ�ำนวน ๑๐๐ ห้อง ทั้งยัง 
ออกแบบพื้นที่ของชุมชนเพื่อให้มีการท�ำกิจกรรมร่วมกันในชุมชน และติดตั้งระบบการเปิด 
ปิดไฟฟ้าอัตโนมัติเพื่อประหยัดพลังงาน ระบบก�ำกัดขยะรีไซเคิล ระบบโซล่าร์เซลล์ รวมทั้งส่งเสริม
การใช้จักรยานในการเดินทางด้วยการติดตั้งระบบจอดจักรยานใต้ดินไว้ด้วย เพื่อให้สอดรับ 

กับแนวคิด Eco - friendly ของอาคารที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมนั่นเอง
โครงการ Kampung Admiralty

ที่มา : Housing & Development Board Website
นอกจากนี้ ผู้เข้าพักอาศัยในโครงการต้องมีอายุตั้งแต่ ๕๕ ปีขึ้นไป ท�ำสัญญาเช่า 

เป็นระยะเวลา ๓๐ ปี โดยมีราคาตั้งแต่ ๙๑,๐๐๐ - ๑๑๕,๐๐๐ ดอลล่าร์สิงคโปร์ ขึ้นอยู่กับ 

	  	 ๓๕ Housing & Development Board, “Kampung Admiralty” (Housing & 

Development Board) <https://www.hdb.gov.sg/residential/where2shop/explore/woodlands/ 

kampung-admiralty> accessed 4 January 2022
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ขนาดของห้องพัก โดยทั่วไปภายในห้องพักจะออกแบบเป็นแบบสตูดิโอ ตกแต่งพร้อมให้เข้าอยู่ได้
ทันที มีตู้เสื้อผ้าและห้องครัวเพื่อประกอบอาหาร และต้องช�ำระค่าใช้จ่ายส่วนกลางตามขนาด 
ของห้องพัก 

๔. ข้อเสนอแนะ
จากแนวโน้มสถานการณ์ผู้สูงอายุที่เพ่ิมจ�ำนวนสูงขึ้น ผู้สูงอายุในปัจจุบันยังคงมี

สุขภาพกายที่แข็งแรงแต่เมื่อพ้นจากวัยท�ำงานแล้ว ความรู้สึกโดดเดี่ยวอาจท�ำให้ผู้สูงอายุประสบ 
กับปัญหาสุขภาพจิตจากความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นหลายด้านได้หากไม่ได้เตรียมความพร้อมไว ้
ผู้เขียนจึงขอเสนอแนวคิดของการรวมกลุ่มเพื่ออยู่อาศัยในชุมชนเดียวกัน หรือ “ชุมชนแบ่งปัน”  
เพื่อให้ภาครัฐได้เตรียมมาตรการทางกฎหมายเพื่อรองรับกลุ ่มผู ้สูงอายุกลุ ่มนี้ที่มีแนวโน้มว่า 
จะอาศัยเพียงล�ำพังหรืออาศัยอยู่โดยไม่มีลูกหลานคอยดูแลอย่างใกล้ชิดให้ยังคงมีความอบอุ่น 
ทางใจต่อไป แม้ว่าแนวคิดนี้จะปรากฏขึ้นเริ่มแรกในประเทศในแถบยุโรป แต่ก็มีลักษณะใกล้เคียง
และมีความสอดคล้องกับวัฒนธรรมไทยที่ต้องการรวมกลุ ่มอยู ่ใกล้ชิดกับผู ้คนที่ตนคุ ้นเคย 
นอกเหนือจากสมาชิกในครอบครัวหรือเครือญาติ ในส่วนของรูปแบบการจัดตั้งชุมชนแบ่งปัน 
ที่กล่าวไปนั้นอาจสามารถด�ำเนินการได้ทั้งในรูปแบบการถือกรรมสิทธิโดยบุคคลหรือการเช่าระยะ
ยาวซึ่งจะมีข้อดีแตกต่างกันออกไป แต่หากกลุ่มผู้สูงอายุพิจารณาจัดตั้งชุมชนแบ่งปันให้ตรงกับ
ลักษณะของกิจการที่สามารถจดทะเบียนเป็นวิสาหกิจเพื่อสังคมได้ก็จะสามารถขอรับการสนับสนุน
จากภาครัฐและได้รับสิทธิประโยชน์ตามที่กฎหมายก�ำหนด 

ในส่วนนี้ ผู้เขียนขอน�ำเสนอตารางวิเคราะห์ลักษณะของชุมชนแบ่งปันเทียบเคียง 
กับลักษณะตามกฎหมายของวิสาหกิจเพื่อสังคมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมวิสาหกิจเพื่อสังคม 
พ.ศ. ๒๕๖๒ เพื่อพิจารณาความเป็นไปได้ท่ีภาครัฐจะสนับสนุนให้มีการจัดตั้งชุมชนแบ่งปัน 
ในรูปแบบวิสาหกิจเพ่ือสังคม เพ่ือให้เป็นแรงจูงใจให้กลุ่มผู้สูงอายุจัดตั้งชุมชนแบ่งปันเพื่อดูแล 
ตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถขอรับการสนับสนุนและได้รับสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ  

จากภาครัฐได้ในขณะเดียวกัน

ตารางวิเคราะห์ลักษณะของชุมชนแบ่งปันเทียบเคียงกับลักษณะตามกฎหมายของวิสาหกิจ

เพื่อสังคมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมวิสาหกิจเพื่อสังคม พ.ศ. ๒๕๖๒

ลักษณะ รายละเอียด

ชุมชนแบ่งปัน วิสาหกิจเพื่อสังคม

รูปแบบการจัดตั้ง บุคคลธรรมดา/กลุ่มบุคคล/นิติบุคคล บริษัท ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล 

หรือนิติบุคคลอื่น ที่ตั้งขึ้นตาม

กฎหมายไทย ซึ่งด�ำเนินกิจการ

เกี่ยวกับ
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ลักษณะ รายละเอียด

ชุมชนแบ่งปัน วิสาหกิจเพื่อสังคม

ก า ร ผ ลิ ต  ก า ร จ� ำ ห น ่ า ย 
สิ น ค ้ า  ห รื อ ก า ร บ ริ ก า ร 
โ ด ย มี วั ต ถุ ป ร ะ ส ง ค ์ เ พื่ อ 
สั งคม เป ็ น เป ้ าหมายหลั ก 
ของกิจการ และจดทะเบียน 
ตามพระราชบัญญัติฯ

การถือกรรมสิทธิ์ กรรมสิทธิ์ส่วนตัว/การเช่า/การถือหุ้น การถือหุ้น

วัตถุประสงค์ มุ ่งเน้นประโยชน์ของผู ้อยู ่อาศัยใน
ชุมชนเป็นส�ำคัญ/หรือชุมชนโดยรอบ
ร่วมด้วย

มี วั ต ถุประสงค ์ เ พื่ อ สั ง คม 
เ ป ็ น เ ป ้ า ห ม า ย ห ลั ก ข อ ง 
กิ จ ก า ร แ ล ะ ส ่ ง เ ส ริ ม ก า ร 
จ ้างงานแก ่บุคคลผู ้สมควร 
ได้รับการส่งเสริมเป็นพิเศษ 
การแก้ไขปัญหาหรือพัฒนา
ชุมชน สังคม หรือสิ่งแวดล้อม 
หรือเพื่อประโยชน์ส่วนรวมอื่น
ห รื อ คื นป ร ะ โ ย ชน ์ ใ ห ้ แ ก  ่
สังคม

การแบ่งพื้นที่ใช้สอย พื้นที่ส่วนตัวแยกจากพื้นที่ส่วนรวม
ชัดเจน

ไม่มีการก�ำหนด

เงื่อนไขการด�ำเนินการ 
ร่วมกัน

ด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์ที่ชุมชน 
ร่วมกันก�ำหนด

ด�ำเนินการตามวัตถุประสงค์ 
การจัดตั้ง

แหล่งที่มาของรายได้ แยกแหล่งเงินได้ แต่จ่ายค่าใช้จ่าย 
ส่วนกลางร่วมกัน

มีรายได้ไม ่น ้อยกว่าร ้อยละ 
ห ้าสิบมาจากการจ�ำหน ่าย 
สินค้าหรือการบริการ เว้นแต่ 
กิ จ ก า ร ที่ ไ ม ่ ป ร ะ ส ง ค ์ จ ะ 
แบ ่ งป ันก� ำ ไร ให ้แก ่ผู ้ เป ็น 
หุ ้นส ่วนหรือผู ้ ถือหุ ้นอาจม ี
ร า ย ไ ด ้ น ้ อ ย ก ว ่ า ร ้ อ ย ล ะ 
ห ้าสิบมาจากการจ�ำหน ่าย
สินค้าหรือการบริการ

การมีส่วนร่วมบริหาร
จัดการ

ร่วมกันบริหารจัดการชุมชน โดยมี 
การนัดประชุมกันเป็นประจ�ำ

ด� ำ เ นิ น ก า ร ต า ม ต ร า ส า ร 
จัดตั้ งก�ำหนด และต ้องน�ำ
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ลักษณะ รายละเอียด

ชุมชนแบ่งปัน วิสาหกิจเพื่อสังคม

ผลก�ำไรไม ่น ้อยกว ่าร ้อยละ 
เจ็ดสิบไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์
ตาม (๑) และแบ่งปันก�ำไร 
ให ้แก ่ผู ้ เป ็นเจ ้าของกิจการ 
หรือผู้ถือหุ้นได้ไม่เกินร้อยละ
สามสิบของผลก�ำไรท้ังหมด  
โดยให ้ถื อว ่ าการลงทุนใน 
กิ จ ก า ร ข อ ง ต น เ อ ง ซึ่ ง มี
ก ร ะ บ ว น ก า ร ผ ลิ ต ห รื อ 
การบริการที่ มี ลักษณะตาม  
(๑)  หรือการขยายกิจการ 
เพื่อวัตถุประสงค ์ตาม (๑)  
ตามเงื่อนไขท่ีคณะกรรมการ
ประกาศก�ำหนดเป็นการน�ำ 
ผลก�ำไรไปใช้เพื่อสังคม

การลงคะแนนเสียง ตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนด เช่น หนึ่งคน
ต่อหนึง่คะแนนเสยีง หนึง่หลงัคาเรอืน
หนึ่งคะแนนเสียง หรือหนึ่งหุ ้นต่อ 
หนึ่งคะแนนเสียง

เ ป ็ น ไ ป ต า ม ที่ ก� ำ ห น ด ใ น 
ตราสารจัดตั้ง

จากข้อมูลที่ปรากฏในตาราง แสดงให้เห็นว่า การจัดตั้งชุมชนแบ่งปันที่จะสามารถ
ขอจดทะเบียนเป็นวิสาหกิจเพื่อสังคมที่ไม่ประสงค์จะแบ่งปันก�ำไรให้แก่ผู้เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้น
เพื่อขอรับการสนับสนุนจากภาครัฐได้นั้น จะต้องจัดตั้งชุมชนแบ่งปันที่มีสถานะทางกฎหมายเป็น 
นิติบุคคลที่ผู้อยู่อาศัยเป็นผู้ถือหุ้น โดยก�ำหนดวัตถุประสงค์หลักเพื่อสังคมในการแก้ไขปัญหาของ
สังคมด้านการดูแลผู ้สูงอายุ โดยเรียกเก็บค่าบริการที่พักอาศัยจากผู ้อยู ่อาศัยตามต้นทุนจริง 
ที่เกิดข้ึนได้ ในส่วนของการก�ำหนดหลักเกณฑ์การมีส่วนร่วมบริหารจัดการและการลงคะแนนเสียง
ให้ก�ำหนดไว้ได้ในตราสารจัดตั้งตามท่ีกลุ่มได้ตกลงกัน โดยภาครัฐสามารถออกกฎหมายล�ำดับรอง
รองรับการให้บริการที่อยู ่อาศัยในลักษณะชุมชนแบ่งปันให้จัดอยู ่ในประเภทของวิสาหกิจ 
เพื่อสังคมท่ีด�ำเนินกิจการเพ่ือสังคมในการแก้ไขปัญหาความรู ้สึกโดดเดี่ยวของผู ้สูงอายุ  
ซ่ึงจะสามารถลดปัญหาการบังคับใช้กฎหมายและสร้างความชัดเจนเพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาการตีความ
ว่าการให้บริการท่ีอยู่อาศัยในลักษณะชุมชนแบ่งปันเช่นนี้จัดเป็นวิสาหกิจเพื่อสังคมตามพระราช
บัญญัติส่งเสริมวิสาหกิจเพื่อสังคม พ.ศ. ๒๕๖๒ หรือไม่ และด้วยเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนจึงเห็นว่า
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หากทั้งภาครัฐและภาคเอกชนให้ความร่วมมือในการเตรียมความพร้อมด้านที่อยู่อาศัยที่เอื้อต่อ 

การทะนุบ�ำรุงจิตใจเพื่อพร้อมก้าวเข้าสู ่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ในอนาคตอันใกล้ ปัญหา 

หลายด้านก็จะสามารถคลี่คลายลงได้ อีกทั้งยังเป็นการแบ่งเบาภาระของภาครัฐในการเตรียม 

ความพร้อมเพียงฝ่ายเดียวอีกด้วย
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การคัดแยกขยะในเขตกรุงเทพมหานครเพื่อใช้ในการผลิตไฟฟ้า*

อุดมลักษณ์  อุ่นศรี**

ปัญหาเกี่ยวกับการจัดการขยะเป็นปัญหาที่พบได้มากในเมืองใหญ่หรือเมืองที่เป็น

ศูนย์กลางทางด้านเศรษฐกิจ ด้านอุตสาหกรรม หรือด้านการท่องเที่ยว กรุงเทพมหานคร 

เป็นเมืองหลวงซ่ึงเป็นเมืองศูนย์กลางด้านการค้าและเศรษฐกิจจึงมีประชากรอาศัยอยู ่เป็น 

จ�ำนวนมาก ขยะในกรุงเทพมหานครโดยส่วนใหญ่เป็นขยะที่เกิดจากครัวเรือนซึ่งมีปริมาณมาก 

ตามจ�ำนวนผู้อยู่อาศัย นอกจากน้ีการด�ำรงชีวิตประจ�ำวันของคนท่ีอาศัยอยู่ในกรุงเทพมหานคร 

ที่มีความเร่งรีบท�ำให้เกิดธุรกิจท่ีเป็นการอ�ำนวยความสะดวกในการด�ำรงชีวิตของผู ้อยู่อาศัย 

ในกรุงเทพมหานคร เช่น ธุรกิจอาหารแบบเดลิเวอร์รี่ (delivery) ซึ่งเป็นสาเหตุประการหนึ่ง 

ที่ท�ำให้ขยะมีปริมาณเพิ่มมากขึ้นจากบรรจุภัณฑ์บรรจุอาหาร 

แม้การจัดการขยะจะท�ำได้หลายรูปแบบ แต่การจัดการขยะที่ได้ผลดีและท�ำให้

ปริมาณขยะลดลงได้คือการน�ำขยะไปใช้ประโยชน์ให้มากที่สุด ปัจจัยหนึ่งที่จะท�ำให้การจัดการขยะ

มีประสิทธิภาพและท�ำให ้มีการน�ำขยะไปใช ้ประโยชน์อย ่างคุ ้มค ่าคือ การคัดแยกขยะ  

ในหลายประเทศมีการน�ำขยะไปแปลงเป็นพลังงานด้วยการน�ำไปผลิตไฟฟ้า เช่น ประเทศญ่ีปุ่น 

ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนี ส�ำหรับกรุงเทพมหานครมีการจัดการขยะด้วยการน�ำขยะ 

ไปใช้ในการผลิตไฟฟ้าโดยโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะที่ใช้เทคโนโลยีระบบเตาเผา แต่ขยะที่น�ำไป 

เผาเพื่อใช้ในการผลิตไฟฟ้ามีเพียงร้อยละ ๕ ของขยะทั้งหมดที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บ๑  เนื่องจาก

ขยะดังกล่าวไม่ผ่านการคัดแยกท�ำให้ขยะส่วนใหญ่๒ ร้อยละ ๘๐ ต้องมีการน�ำไปฝังกลบ๓  

		  * บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู ้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

และบรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

		  ** นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ ฝ่ายกฎหมายคมนาคม กองกฎหมายเทคโนโลยี 

และการคมนาคม (มกราคม ๒๕๖๕), น.บ. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ สาขากฎหมายทรัพยากรธรรมชาติ 

และสิ่งแวดล้อม.

 		  ๑ “แผนปฏิบัติราชการประจ�ำป ี  ๒๕๖๒” (ส�ำนักส่ิงแวดล ้อม กรุงเทพมหานคร) 

<https://webportal.bangkok.go.th/upload/user/00000231/data/plan2562.pdf> สืบค้นเมื่อ ๒๐ 

เมษายน ๒๕๖๒.

		  ๒ ศรัญญา  ทองทับ, “เช็คเส้นทางขยะ กทม. ๑๐,๗๐๖ ตัน/วัน ไปไหน?” (THE BANGKOK 

INSING, ๑๙ สงิหาคม ๒๕๖๒) <https://www.thebangkokinsight.com/193971> สบืค้นเมือ่ ๒๒ กมุภาพันธ์ 

๒๕๖๓.

	  	 ๓ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๑.
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ในปัจจุบันโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะที่ใช้ระบบเตาเผามีการใช้เทคโนโลยีท่ีมี
ประสิทธิภาพสูงเพื่อป้องกันไม่ให้กระบวนการในการผลิตไฟฟ้าจากการเผาขยะเกิดมลพิษ 
ต่อสิ่งแวดล้อม แต่กระบวนการในการป้องกันมลพิษดังกล่าวต้องมีการดูแลและบ�ำรุงรักษา 
ให้สามารถท�ำงานได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ หากกระบวนการในการป้องกันมลพิษไม่สามารถ 
ท�ำงานได้อย่างเต็มประสิทธิภาพจะท�ำให้เกิดผลกระทบร้ายแรงต่อสิ่งแวดล้อมและผู้ที่อยู่ใกล้เคียง 
เนื่องจากอาจท�ำให้เกิดสารพิษที่เป็นอันตรายหลายชนิด เช่น ไดอ๊อกซิน (Dioxins) ไดอ๊อกซิน 
ไม่มีสี ไม่มีกลิ่น ไม่ละลายในน�้ำแต่ละลายได้ดีในไขมัน และไม่ติดไฟ รวมทั้งคงตัวต่อความร้อน  
คงตัวในน�้ำและดิน แต่สลายตัวด้วยแสงอย่างรวดเร็ว๔ ไดอ๊อกซินเป็นสารที่สลายตัวได้ยาก๕

และสามารถเคลื่อนย้ายไปในอากาศได้ในระยะทางไกลซึ่งสามารถตรวจวัดได้โดยทั่วไปแม้จะ 
อยู่ไกลจากแหล่งก�ำเนิด๖  ไดอ๊อกซินเป็นสารที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพอนามัยโดยเป็นสารก่อมะเร็ง 
หรือเนื้องอกในอวัยวะต่าง ๆ มีความเป็นพิษต่อระบบภูมิคุ้มกันและระบบประสาท ท�ำให้เกิด 
ความผิดปกติต่อระบบสืบพันธ์และทารกในครรภ์๗ ไดอ๊อกซินเข้าสู ่ร ่างกายโดยการหายใจ  
ทางผวิหนงั และทางปาก๘  ไดอ๊อกซนิจากเตาเผาขยะเกดิจากการเผาขยะพลาสตกิทีม่ส่ีวนผสมของ
โพลีไวนิลคลอไรด์ (polyvinyl chloride) และสารประกอบกลุ่มเบนซิน๙ หรือเกิดจากการ 
เผาขยะท่ีมีสารอินทรีย์คาร์บอนหรือสารคลอรีน หรือเกิดจากการเผาผลิตภัณฑ์ที่มีสารไดอ๊อกซิน
ปะปนอยู ่ รวมทั้งการเผาขยะที่อุณหภูมิประมาณ ๒๐๐-๕๕๐ องศาเซลเซียสจะท�ำให้เกิด 
ไดอ๊อกซินปริมาณมากในก๊าซและในขี้เถ้าที่อยู่ในปล่องที่อุณหภูมิ ๓๕๐ องศาเซลเซียส ปัจจัยส�ำคัญ
ที่มีผลต่อการเกิดไดอ๊อกซินคือ การเผาไหม้ที่ไม่คงที่ซึ่งท�ำให้ก๊าซในปล่องไม่ถูกเผาไหม้จึงส่งผลให้
เกิดไดอ๊อกซินในปริมาณสูงในก๊าซท่ีไม่ถูกเผาไหม้นั้น ทั้งนี้จากรายงานการปลดปล่อยไดอ๊อกซิน 
ของประเทศต่าง ๆ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศเนเธอร์แลนด์ ประเทศอังกฤษ ประเทศจีน 

พบว่าเตาเผาขยะเป็นแหล่งส�ำคัญของการเกิดไดอ๊อกซิน๑๐ และองค์กรพิทักษ์สิ่งแวดล้อม

	  	 ๔ ปิยะพร  เธียรเจริญ, “มหันตภัยไดออกซิน (Dioxin)” (ส�ำนักเทคโนโลยีความปลอดภัย  

กรมโรงงานอุตสาหกรรม) <http://www.php.diw.go.th /safety/wp-content> สืบค้นเมื่อ ๑๖ ธันวาคม 

๒๕๖๒.

	  	 ๕ สนธิ  คชวัฒน์ , “เตาเผาขยะผลิตไฟฟ้า ทางออกหรือทางตันต ่อสิ่งแวดล ้อม”  

(สถาบันวิจัยสภาวะแวดล้อม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย) <http://www.eric.chula.ac.th> สืบค้นเมื่อ ๒๒ 

พฤศจิกายน ๒๕๖๑. 

	  	 ๖ “มหันตภัยไดอ๊อกซิน (dioxins)” (กรมควบคุมมลพิษ) <http://www.pcd.go.th> สืบค้น

เมื่อ ๑๖ ธันวาคม ๒๕๖๒.

	  	 ๗ เพิ่งอ้าง.
	  	 ๘ ปิยะพร  เธียรเจริญ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๔.

	  	 ๙ สนธิ  คชวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๕.

		  ๑๐ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๖.
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แห่งประเทศสหรัฐอเมริกา (Environmental Protection Agency: EPA) รายงานว่า ไดอ๊อกซิน
เป็นมลพิษที่เป็นอันตรายซึ่งถูกปล่อยออกจากโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะที่ใช้ระบบเตาเผา๑๑  

การไม่คัดแยกขยะอาจท�ำให้เกิดการน�ำขยะหลากหลายประเภทที่ไม ่ผ ่าน 
การคัดแยกและมีความชื้นท่ีแตกต่างกันเข้าสู่เตาเผา ท�ำให้ต้องใช้พลังงานในการเผาไหม้ที่สูงกว่า 
การเผาไหม้ขยะที่เป็นประเภทเดียวกันหรือมีลักษณะเดียวกัน นอกจากนี้หากขยะที่น�ำเข้าสู่เตาเผา
มีขยะเปียกซึ่งมีความชื้นสูงปะปนรวมอยู่ด้วย นอกจากจะต้องใช้ความร้อนสูงในการเผาไหม้แล้ว  
อาจต้องใช้ระยะเวลาในการเผาไหม้นานกว่าปกติเพื่อให้สามารถเผาขยะนั้นได้ทั้งหมด ส่งผลให ้
สัดส่วนของพลังงานไฟฟ้าที่จะได้รับกับพลังงานที่น�ำไปใช้ในการเผาไหม้ไม่เกิดความคุ ้มค่า  
เนื่องจากพลังงานไฟฟ้าท่ีได้รับอาจมีสัดส่วนเพียงเล็กน้อยเม่ือเปรียบเทียบกับพลังงานที่น�ำไปใช ้
ในการเผาขยะ จึงนับเป็นการสิ้นเปลืองพลังงานมากกว่าการได้ประโยชน์จากพลังงานไฟฟ้าที่เกิด
จากการเผาขยะนั้น 

ขยะในประเทศไทยมีความชื้นมากกว่าร ้อยละ ๖๐ และเป็นขยะที่ไม ่ผ ่าน 
การคัดแยก การน�ำเข้าเตาเผาจึงท�ำให้ได้ค่าความร้อนไม่สูงซึ่งอาจท�ำให้เกิดสารไดอ๊อกซินได้  
การตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะที่ใช้ระบบเตาเผาจึงจ�ำเป็นต้องพิจารณาถึงองค์ประกอบ 
ที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ท้ังในเร่ืองความชื้นของขยะและเทคโนโลยีที่น�ำมาใช้ โดยความชื้นของขยะ 
ต้องไม่เกนิร้อยละ ๔๐ และต้องมีการคดัแยกขยะก่อนน�ำเข้าเตาเผา ค่าความร้อนในเตาขณะเผาขยะ
ต้องมีอุณหภูมิสูง โดยมีอุณหภูมิประมาณ ๘๕๐-๑,๓๐๐ องศาเซลเซียส มีระบบเผาแก๊สในห้องเผา
ห้องที่สอง และมีอุปกรณ์ในการดักจับสารพิษที่มีประสิทธิภาพสูงซึ่งสามารถดักจับสารพิษต่าง ๆ  
ได้อย่างครบถ้วน รวมทั้งมีระบบบ�ำบัดมลพิษที่ได้มาตรฐาน ซึ่งเทคโนโลยีดังกล่าวส่วนใหญ่อยู่ใน
โรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะขนาดใหญ่และต้องใช้ทุนทรัพย์ในการลงทุนสูง โรงงานผลิตไฟฟ้า 
จากขยะขนาดใหญ่โดยทั่วไปสามารถรองรับขยะได้ ๓๐๐ ตันต่อวัน โดยขยะที่คัดแยกแล้ว ๑ ตัน
ผลิตไฟฟ้าได้ ๑ เมกะวัตต์ การสร้างโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะขนาดใหญ่จึงควรอยู่ในพื้นที ่
ที่สามารถจัดหาขยะได้มากกว่า ๓๐๐ ตันต่อวัน โดยต้องตั้งอยู่ห่างจากชุมชนประมาณ ๓-๕  
กิโลเมตร และเส้นทางการขนส่งขยะต้องไม่ผ่านชุมชน รวมทั้งต้องมีการจัดท�ำพื้นที่แนวกันชน  
(Buffer Zone) อย่างชัดเจน๑๒

การคัดแยกขยะเพื่อน�ำไปใช ้ในการผลิตไฟฟ้า ควรเป ็นการคัดแยกตั้งแต  ่
แหล่งก�ำเนิดขยะเพื่อให้มีการคัดแยกขยะอย่างสมบูรณ์ ส่งผลให้เกิดความสะดวกในการบริหาร 
จัดการขยะและท�ำให้มีการน�ำขยะไปใช้ประโยชน์ได้อย่างสอดคล้องกับลักษณะของขยะแต่ละ

ประเภท โดยขยะเปียกซึ่งเป็นขยะอินทรีย์หรือขยะท่ีย่อยสลายได้ เช่น เศษอาหาร ควรน�ำไป

	  	 ๑๑ อภิรดา  มีเดช, “โรงไฟฟ้าขยะ แก้ปัญหาเดิมด้วยการเพิ่มปัญหาใหม่” (WAY, ๒๑ มีนาคม 

๒๕๕๙) <https://waymagazine.org/waste-energy-problems> สืบค้นเมื่อ ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๖๑.

		  ๑๒ ““ขยะ” วิกฤติชาติ โรงไฟฟ้า คือ ทางออก จริงหรือ?” (ส.ส.ท., สิงหาคม ๒๕๕๘)  

<http://www.tpa.or.th/publisher> สืบค้นเมื่อ ๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๓.



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                        เมษายน ๒๕๖๕ 

  50

ท�ำเป็นปุ๋ยหมักหรือน�ำไปฝังกลบ ขยะที่น�ำกลับมาใช้ใหม่ได้ควรมีการน�ำไปรีไซเคิล ขยะอันตราย 
หรือขยะมีพิษควรมีการก�ำจัดอย่างถูกสุขลักษณะ ในขณะที่ขยะที่จะน�ำมาป้อนเข้าสู่เตาเผาเพื่อใช ้
ในการผลิตไฟฟ้าควรเป็นขยะท่ัวไปที่มีการคัดแยกขยะประเภทอื่นออกแล้ว ซึ่งจะท�ำให้ขยะ 
ที่จะป้อนเข้าสู ่เตาเผามีความชื้นในระดับที่เหมาะสมส�ำหรับใช้เป็นเชื้อเพลิงในการผลิตไฟฟ้า  
และจะท�ำให้เกิดการใช้ประโยชน์จากขยะอย่างคุ้มค่าตามลักษณะของขยะประเภทนั้น ๆ

		  ๑. การคัดแยกขยะและกฎหมายเกี่ยวกับการคัดแยกขยะในต่างประเทศ
		      ๑.๑ ประเทศญี่ปุ่น 

	  การคัดแยกขยะในประเทศญ่ีปุ่นมีจุดเริ่มต้นจากราชการส่วนท้องถ่ิน  
ซ่ึงมีการกระจายอ�ำนาจการปกครองและภาระหน้าที่ที่เดิมเป็นของรัฐบาลกลางไปเป็นของราชการ
ส่วนท้องถิ่นในระดับเทศบาล โดยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นแบ่งเป็นระดับ
จังหวัดและระดับเทศบาล ในระดับเทศบาลแบ่งเป็น ๓ ระดับคือ เทศบาลระดับเมือง เทศบาล 
ระดับต�ำบล และเทศบาลระดับหมู่บ้าน๑๓ ในปี ค.ศ. ๑๙๕๔ ได้มีการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วย 
การท�ำความสะอาด ซึ่งกฎหมายดังกล่าวก�ำหนดให้การจัดเก็บ การขนส่ง และการก�ำจัดขยะ 
เป็นอ�ำนาจหน้าท่ีของราชการส่วนท้องถิ่นโดยตรง ส่งผลให้ราชการส่วนท้องถิ่นต้องประสบปัญหา
การแบกรับค่าใช้จ่ายในการก�ำจัดขยะเพ่ิมขึ้นตามปริมาณขยะที่เพิ่มมากขึ้นทุกปี ราชการ 
ส่วนท้องถิ่นจึงแก้ปัญหาด้วยการหามาตรการเพื่อควบคุมให้ประชาชนทิ้งขยะในปริมาณท่ีลดลง  
โดยมาตรการดังกล่าวได้แก่ การจัดเก็บค่าธรรมเนียมขยะตามปริมาณการทิ้งขยะ และการส่งเสริม
ให้มีการจัดการขยะตามหลักการ 3Rs คือ การลดปริมาณขยะ (reduce) การใช้ซ�้ำ (reuse)  
และการน�ำกลับมาใช้ใหม่ (recycle) รวมทั้งการให้คัดแยกขยะก่อนทิ้ง โดยมีการก�ำหนดประเภท
ขยะที่คัดแยกและหลักเกณฑ์ในการทิ้งขยะ๑๔  

	  การคัดแยกขยะในประเทศญ่ีปุ่นเกิดขึ้นแห่งแรกท่ีเมืองนุมาซึ จังหวัด 
ชิซึโอกะ ซึ่งเป็นการคัดแยกขยะท่ีประสบความส�ำเร็จครั้งแรกในประเทศญ่ีปุ่น โดยเทศบาลเมือง 
นุมาซึได้เริ่มต้นด้วยการน�ำวิธีการจัดเก็บขยะตามประเภทมาใช้ และเริ่มต้นโครงการรีไซเคิลสิ่งของ 
ที่เหลือใช้ โดยพนักงานจัดเก็บขยะของเทศบาลได้เป็นแกนน�ำริเริ่มในการคัดแยกขยะที่สามารถ 
น�ำกลับมาใช้ใหม่ได้โดยการน�ำไปขาย จากนั้นประชาชนในเทศบาลดังกล่าวก็เริ่มปฏิบัติตามกัน 
มากข้ึนและมีการปฏิบัติอย่างเป็นทางการท่ัวทั้งเมือง เมืองนุมาซึจึงเป็นต้นแบบในเรื่อง 
ความร่วมมอืในการคดัแยกขยะ รปูแบบของความเข้มงวดในการทิง้ขยะและแนวทางการจดัเกบ็ขยะ 
ท�ำให้มีการเรียกวิธีการจัดเก็บขยะนี้ว ่า “Numazu Method” หลังจากนั้นได้มีราชการ 

ส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศญี่ปุ ่นเดินทางมาศึกษาดูงานที่เมืองนี้ และได้น�ำการด�ำเนินงานของ

		  ๑๓ วีนา  ชคัตตรยาพงษ์, “การแยกขยะในประเทศญี่ปุ ่น : บทบาทภาครัฐและภาค 

ประชาชน” (วิทยานิพนธ์ ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๕๐) ๕๗-๕๙.

	  	 ๑๔ วีนา  ชคัตตรยาพงษ์, เพิ่งอ้าง น.๓๕-๓๖.
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เมืองนุมาซึไปเป็นต้นแบบโดยน�ำมาประยุกต์ใช้ในรูปแบบที่เหมาะสมกับเมืองของตนจนเกิดการ
บริหารจัดการขยะที่เป็นรูปแบบเฉพาะของเมืองน้ัน ๆ ทั้งนี้ การก�ำหนดประเภทขยะที่คัดแยก 
และหลักเกณฑ์ในการท้ิงขยะจะขึ้นอยู่กับราชการส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งเพื่อความสะดวกในการ 
จัดเก็บ ขนย้าย และก�ำจัด ซึ่งความเข้มงวดและวิธีการจะแตกต่างกันไปในแต่ละท้องถิ่น โดยการ 
คดัแยกขยะในประเทศญีปุ่น่ได้มกีารปฏบิตักินัอย่างจรงิจงัส่งผลให้ปรมิาณขยะลดจ�ำนวนลงมาก๑๕

       ประเทศญี่ปุ่นมีกฎหมายที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องการคัดแยกขยะ ดังนี้
    ๑) กฎหมายการจัดการขยะและการรักษาความสะอาดที่สาธารณะ  

(Waste Management and Public Cleaning Act: Act No. 137 of 1970) เป็นกฎหมายหลัก
ในการจัดการขยะของประเทศญี่ปุ่น โดยมีการแบ่งขยะเป็น ๔ ประเภท ได้แก่ (๑) ขยะทั่วไป  
(general waste) (๒) ขยะท่ัวไปที่ต้องควบคุมพิเศษ (special control general waste)  
(๓) ขยะจากอุตสาหกรรม (industrial waste) และ (๔) ขยะจากอุตสาหกรรมที่ต้องควบคุมพิเศษ 
(special control industrial waste) ซึ่งในทางปฏิบัติได้มีการแบ่งขยะทั่วไปออกเป็น ๓ ประเภท 
ได้แก่ ขยะทั่วไปจากบ้านเรือน ขยะท่ัวไปจากสถานประกอบการ และขยะทั่วไปที่ต้องควบคุม 
พิเศษ โดยการจัดการขยะตามกฎหมายนี้มีเป้าหมายเพื่อให้มีการด�ำเนินการร่วมกันระหว่าง 
ประชาชน ผู้ประกอบการ ราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐบาล ตามหลักการ 3rs คือ การลดปริมาณขยะ 
การใช้ซ�้ำ และการน�ำกลับมาใช้ใหม่ มีการก�ำหนดหน้าที่ของประชาชน ผู้ประกอบการ ราชการ 
ส่วนท้องถ่ิน และรัฐบาล โดยก�ำหนดให้ประชาชนมีหน้าที่ในการลดการทิ้งขยะ มีหน้าที่ในการ 
คัดแยกขยะและน�ำขยะกลับมาใช้ใหม่ รวมทั้งมีหน้าที่ในการก�ำจัดขยะของตนเท่าที่จะท�ำได้  
ก�ำหนดหน้าทีข่องผูป้ระกอบการให้มหีน้าทีใ่นการพฒันาบรรจภุณัฑ์สนิค้าของตนให้ง่ายและสะดวก
ต่อการคัดแยกหรือก�ำจัด ต้องมีการให้ข้อมูลแก่ผู้บริโภคเกี่ยวกับการจัดการบรรจุภัณฑ์นั้น ๆ  
รวมทั้งมีหน้าท่ีในการน�ำขยะหรือบรรจุภัณฑ์มาใช้ซ�้ำ และด�ำเนินการให้มีการแปรรูปเพื่อน�ำกลับ 
มาใช้ใหม่ ทัง้นีก้ฎหมายการจดัการขยะและการรกัษาความสะอาดทีส่าธารณะได้ก�ำหนดให้เป็นหน้าที่
ของรัฐบาลกลาง จังหวัด และเทศบาล ในการร่วมกันป้องกันการทิ้งขยะ ดูแลให้มีการจัดการขยะ 
ที่เหมาะสม และสร้างความรู้ความเข้าใจให้แก่ประชาชนและผู้ประกอบการในการจัดการขยะ๑๖  

    ๒) กฎหมายพ้ืนฐานเพ่ือการสร้างสังคมแห่งการหมุนเวียนทรัพยากร 
มาใช้ใหม่ (The Basic Act for Establishing a Sound Material-Cycle Society: Act No. 110 
of 2000) เป็นกฎหมายพืน้ฐานทีเ่ป็นแนวทางส�ำหรบักฎหมายต่าง ๆ  ท่ีออกมาในภายหลงัเพือ่ก�ำหนด
ในเร่ืองการส่งเสริมการรีไซเคิลขยะประเภทต่าง ๆ๑๗ กฎหมายนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมให้เกิด

สังคมของการหมุนเวียนทรัพยากรท่ีน�ำไปสู่การรีไซเคิลซ่ึงเป็นการลดการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ 

	  	 ๑๕ วีนา  ชคัตตรยาพงษ์, เพิ่งอ้าง น.๔๐-๔๑.

	  	 ๑๖ Article 3 and Article 4

	  	 ๑๗ Article 1
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ซึ่งมีการก�ำหนดหน้าท่ีและความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

องค์กรเอกชน และประชาชน๑๘  

    ๓) กฎหมายการคัดแยกและการน�ำบรรจุภัณฑ์มาใช้ใหม่ (Act on the  

Promotion of Sorted Collection and Recycling of Containers and Packaging: Act No. 112 

of 1995) เป็นกฎหมายที่มีหลักการในการส่งเสริมให้มีการคัดแยกขยะเพื่อน�ำขยะที่เป็นบรรจุภัณฑ์

มาใช้ใหม่หรือน�ำมารีไซเคิลบนพ้ืนฐานความรับผิดชอบของผู้ประกอบการ (extended producer 

responsibility) และความรับผิดชอบร่วมกันตลอดห่วงโซ่ ต้ังแต่ขั้นตอนของการผลิต ข้ันตอน 

ของการบริโภค และขั้นตอนการจัดการหรือท�ำลายบรรจุภัณฑ์นั้น๑๙ นอกจากนี้ กฎหมายนี้ 

ได้ก�ำหนดให้ผู ้ประกอบการต้องยอมรับบรรจุภัณฑ์ของตนคืน หรือต้องจ่ายค่าธรรมเนียม 

การจัดการขยะให้กับสมาคมรีไซเคิลบรรจุภัณฑ์ (Japan Container and Packaging Recycling 

Association) เพื่อให้สมาคมรีไซเคิลบรรจุภัณฑ์น�ำบรรจุภัณฑ์ไปจัดการอย่างเหมาะสมและถูกวิธี  

ซึ่ งสมาคมรีไซเคิลบรรจุภัณฑ์จะว ่าจ ้างบริ ษัทรี ไซเคิลให ้จัดการรีไซเคิลบรรจุภัณฑ ์ น้ัน 

ของผู้ประกอบการดังกล่าว๒๐

     ๔) กฎหมายการส่งเสริมการใช้ทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพ (Act on the  

Promotion of Effective Utilization of Resources: Act No. 48 of 1991) เป็นกฎหมายที่เกิดขึ้น

เนื่องจากการที่สถานการณ์เศรษฐกิจและการด�ำรงชีวิตของประชาชนในประเทศญี่ปุ่นมีการใช้

ทรัพยากรในปริมาณมากและทรัพยากรดังกล่าวได้เปลี่ยนเป็นสิ่งของที่ใช้แล้วโดยไม่ได้มีการ 

น�ำกลับมาใช ้ใหม่ ท�ำให ้เป ็นภาระของผู ้ที่ มีหน้าที่ ในการจัดการขยะ จึงก�ำหนดให้เป ็น 

ความรับผิดชอบร่วมกันของหน่วยงานรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ประกอบการ และผู้บริโภค  

ที่ต้องมีการวางแผนการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ�ำกัดให้มีประสิทธิภาพควบคู่ไปกับการรักษา 

ส่ิงแวดล้อมและควบคุมการเกิดขยะ๒๑ กฎหมายนี้อยู่บนพื้นฐานตามหลักการ 3Rs คือ การลด 

ปริมาณขยะ การใช ้ซ�้ำ และการน�ำกลับมาใช ้ใหม่ และเป็นกฎหมายที่มีการก�ำหนดให  ้

ผู้ประกอบการมีหน้าท่ีต้องจัดท�ำเคร่ืองหมายหรือสัญลักษณ์แสดงประเภทของขยะที่บรรจุภัณฑ ์

หรือฉลากของบรรจุภัณฑ์เพ่ือความสะดวกในการคัดแยกขยะ และเป็นจุดเริ่มต้นในการสร้างสังคม

ของการหมุนเวียนทรัพยากร รวมท้ังเป็นที่มาของการจัดท�ำกฎหมายพื้นฐานเพื่อการสร้างสังคม

	  	 ๑๘ พัชรนันท์  รักพงษ์ไทย, ‘มาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมการน�ำขยะมูลฝอย 

จากครัวเรือนประเภทพลาสติกกลับมาใช้ใหม่ (Recycle)’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร์ ๒๕๖๐) ๒๕.

	   	 ๑๙ Article 1

	  	 ๒๐ Article 34

	  	 ๒๑ Article 1
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แห่งการหมุนเวียนทรัพยากรมาใช้ใหม่ (The Basic Act for Establishing a Sound Material- 
Cycle Society) และกฎหมายเกี่ยวกับการรีไซเคิลต่าง ๆ๒๒

       ๕) กฎหมายพื้นฐานด้านสิ่งแวดล้อม (Basic Environment Act: Act No. 91  
of 1993) กฎหมายนี้อยู ่บนหลักการที่ทุกภาคส่วนต้องร่วมมือกันในการป้องกันและรักษา 
สิ่งแวดล้อม โดยมีจุดมุ่งหมายให้การก�ำหนดนโยบายเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ต้องครอบคลุมในเรื่องการด�ำรงอยู่ของความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ทั้งในปัจจุบันและในอนาคต การสร้างสังคมที่ยั่งยืนด้วยการลดภาระให้กับสิ่งแวดล้อมน้อยลง  
และการให้ความร่วมมือกับนานาชาติในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม๒๓

		  ๑.๒ ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนี
    ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนีเป็นประเทศที่มีการปกครองแบบ 

สหพันธรัฐ โดยในแต่ละมลรัฐมีรัฐสภาและรัฐบาลของตนเอง ในแต่ละมลรัฐจึงมีการออกกฎหมาย
และหลักเกณฑ์การด�ำเนินการเกี่ยวกับการจัดการขยะที่เหมาะสมและสอดคล้องกับลักษณะ 
ท้องถิ่นของตนภายใต้กรอบกฎหมายพื้นฐานที่สหพันธรัฐก�ำหนด กฎหมายในแต่ละมลรัฐจึงมีความ
แตกต่างกัน และหน่วยงานในระดับท้องถิ่นได้แก่ จังหวัด เทศบาล และชุมชนจะเป็นผู้บังคับใช้
กฎหมายและมีอ�ำนาจหน้าที่ในการจัดการขยะตามท่ีกฎหมายของมลรัฐก�ำหนด๒๔ ประเทศ 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนีมีการแบ่งขยะเป็น ๕ ประเภท ได้แก่ ขยะประเภทเศษอาหาร 
หรือขยะชีวภาพ ขยะประเภทบรรจุภัณฑ์ ขยะประเภทกระดาษ ขยะประเภทแก้ว และขยะ 
อันตราย มีการก�ำหนดสีของถังขยะส�ำหรับขยะแต่ละประเภท ได้แก่ ถังขยะสีน�้ำตาลส�ำหรับ 
ขยะประเภทเศษอาหารหรือขยะอินทรีย์ ถงัขยะสเีหลอืงส�ำหรับขยะประเภทบรรจภุณัฑ์ทีร่ไีซเคลิได้ 
ถังขยะสีฟ้าส�ำหรับขยะประเภทกระดาษ และถังขยะสีเทาส�ำหรับขยะอันตราย แต่ส�ำหรับขยะ
ประเภทแก้วที่ไม่สามารถน�ำกลับมาใช้ใหม่ได้จะมีการก�ำหนดสีของถังขยะตามสีของแก้ว เช่น  
สีเขียว สีใส หรือสีน�้ำตาล๒๕  ในกรณีที่เป็นขวดหรือกระป๋องมัดจ�ำ (deposit bottles) เช่น ขวดน�้ำ 
กระป๋องเบียร์ ท่ีปรากฏสัญลักษณ์ “DPG” สามารถน�ำไปเปลี่ยนเป็นเงินได้ที่เครื่องรับคืนขวด 
หรือร้านขายของช�ำท่ีขายสินค้านั้น เนื่องจากได้มีการรวมค่ามัดจ�ำขวดไว้ในราคาสินค้านั้นแล้ว  
หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการจัดเก็บขยะจะจัดท�ำตารางการจัดเก็บขยะแจกจ่ายให้กับประชาชน  

ซึ่งประชาชนต้องเตรียมขยะท่ีจะทิ้งให้ตรงตามประเภทของขยะที่ระบุไว้ในตารางการจัดเก็บ  

	  	 ๒๒ พัชรนันท์  รักพงษ์ไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๑๘ น.๒๗.

	  	 ๒๓ ‘The Basic Environment Law and Basic Environment Plan’ (Ministry of the 

Environment) <https://www.env.go.jp/en/laws/policy/basic_lp.html> สืบค้นเมื่อ ๒๔ พฤศจิกายน 

๒๕๖๔.

	  	 ๒๔ พัชรนันท์  รักพงษ์ไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๑๘ น.๓๙.

		  ๒๕ ภควัต  เหมรัชตานันต์, “กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการขยะของเยอรมันนี,” กฤษฎีกาสาร, 

ฉบับที่ ๖, ปีที่ ๑๒, น.๘ (สิงหาคม-กันยายน ๒๕๖๐).
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จากนั้นรถจัดเก็บขยะตามประเภทขยะจะมาจัดเก็บขยะในวันเวลาและประเภทของขยะตามที่ได้ 
ระบุไว ้ในตารางเวลานั้น ขยะที่จัดเก็บมาแล ้วจะมีการคัดแยกอีกคร้ังที่ โรงคัดแยกขยะ  
โดยขยะที่จัดเก็บมานั้นร้อยละ ๖๐ จะถูกน�ำมาใช้ประโยชน์โดยเปลี่ยนเป็นพลังงานหรือปุ๋ย  
ร้อยละ ๒๐ น�ำไปฝังกลบ และอีกร้อยละ ๒๐ น�ำไปเผาเพื่อเป็นเชื้อเพลิงส�ำหรับการผลิตไฟฟ้า๒๖

ทั้งนี้ได้มีการก�ำหนดมาตรการในการจัดการขยะ ๕ มาตรการ ได้แก่ การน�ำกลับมาใช้ใหม่  
การหมัก การเผา การจัดการทางชีววิทยาโดยเครื่องจักร และการฝังกลบ๒๗

    ส�ำหรับกฎหมายเกี่ยวกับการคัดแยกขยะนั้น ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ 
เยอรมันนีได้มีการตรากฎหมายว่าด้วยเศรษฐกิจหมุนเวียน (Closed Cycle Management Act: 
Kreislaufwirtschaftsgesetz) มีชื่อย่อว่า “KrWG” เพื่อเป็นกฎหมายที่อนุวัติการกฎหมาย 
การจดัการขยะของสหภาพยโุรป (Waste Directive 2008/98/EU of the European Parliament 
and of the Council of 19 November 2008 on Waste and Repealing Certain) ซึง่เป็นกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดการขยะที่ส�ำคัญของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กระบวนการเกี่ยวกับ 
การจัดการขยะตามกฎหมายว่าด้วยเศรษฐกิจหมุนเวียน (Closed Cycle Management Act)  
แบ่งได้เป็น ๕ ล�ำดับ ได้แก่ การลดขยะ (prevention) การใช้ซ�้ำ (preparing for reuse)  
การรีไซเคิล (recycle) การน�ำกลับมาใช้ในรูปแบบอื่น (recovery) และการก�ำจัด (disposal)  
และกฎหมายนี้ได้ก�ำหนดหลักการเกี่ยวกับการคัดแยกขยะ โดยก�ำหนดให้ต้องมีการคัดแยกขยะ 
เพื่อประโยชน์ในการน�ำขยะกลับมาใช้ในรูปแบบอื่น และมีการก�ำหนดให้คัดแยกขยะชีวภาพ  
(bio-waste) ออกจากขยะประเภทอื่น มีการคัดแยกขยะประเภทกระดาษ โลหะ พลาสติก  
และแก้วออกจากกันเพ่ือน�ำไปรีไซเคิลคุณภาพสูง มีการก�ำหนดให้จัดเก็บค่าธรรมเนียมในการเก็บ 
การขน และการก�ำจัดขยะจากผู้ทิ้งขยะ โดยมีการจัดเก็บค่าธรรมเนียมตามปริมาณขยะที่ตน 
ก่อให้เกิดขึ้น ทั้งนี้ตามหลักการ “ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (polluter pays)” ซึ่งค่าธรรมเนียมดังกล่าว
จะเป็นไปอัตราตามที่ก�ำหนดในข้อบัญญัติของแต่ละท้องถิ่น โดยแต่ละท้องถิ่นสามารถจัดเก็บ 
ค่าธรรมเนียมให้แตกต่างกันไปในแต่ละท้องที่และตามประเภทของขยะได้๒๘

		  ๑.๓ ประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์
    ประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นประเทศขนาดเล็กที่มีประชากรอาศัยอยู ่

หนาแน่นและเป็นประเทศอุตสาหกรรม ในการจัดการขยะนั้น รัฐบาลของประเทศสาธารณรัฐ 

สิงคโปร์แก้ไขปัญหาขยะด้วยการน�ำขยะไปใช้ให้เกิดประโยชน์มากที่สุด ขยะร้อยละ ๕๖ ถูกน�ำไป

		  ๒๖ รณัน  จุลชาต, “แนวทางการจัดการและปลูกจิตส�ำนึกของคนเมืองในการคัดแยกขยะ” 

(เอกสารวิจัย ปริญญาบัตร วปอ. วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร ๒๕๖๐-๒๕๖๑) น.๔๕-๕๖, ๕๐.

		  ๒๗ สมสกุล  ลิขนะจุล, ‘พัฒนาการด้านการจัดการขยะและสิ่งแวดล้อม สหพันธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี’ (รัฐสภาไทย) <www.parliament.go.th> สืบค้นเมื่อ ๑๒ พฤศจิกายน ๒๕๖๑.

	  	 ๒๘ ภควัต  เหมรัชตานันต์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒๕.
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รีไซเคิล ส�ำหรับขยะที่ไม่สามารถรีไซเคิลได้จะถูกน�ำไปเผา๒๙ ทั้งนี้มาตรการที่ประเทศสาธารณรัฐ
สิงคโปร์น�ำมาใช้กับขยะที่ไม่สามารถรีไซเคิลได้คือ การน�ำขยะไปเผาเพื่อให้ได้ความร้อนส�ำหรับ 
ใช้ในการผลติไฟฟ้าและน�ำเถ้าทีเ่หลอืจากการเผาไปฝังกลบนอกชายฝ่ังทะเล เดมิต้ังแต่ปี ค.ศ. ๑๙๖๐ 
จนถึง ค.ศ. ๑๙๗๐ ประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์ใช้มาตรการในการจัดการขยะด้วยการฝังกลบ๓๐

แต่ด้วยประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นประเทศอุตสาหกรรมที่มีประชากรอาศัยอยู่หนาแน่น  
และปรมิาณขยะทีม่จี�ำนวนมากขึน้ตามความหนาแน่นของประชากร ประกอบกบัสภาพภมูปิระเทศ
ของประเทศสาธารณรัฐสงิคโปร์ท่ีเป็นเกาะขนาดเลก็ท�ำให้ประเทศสาธารณรฐัสงิคโปร์ประสบปัญหา
ในการจัดหาพื้นที่ส�ำหรับใช้ในการฝังกลบขยะ หน่วยงานของประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์ ได้แก่ 
National Environment Agency (NEA) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการควบคุมดูแล 
การจดัการขยะของประเทศจงึได้พยายามคดิค้นมาตรการอืน่ในการจดัการขยะแทนการจดัการขยะ
ด้วยการฝังกลบ มาตรการหนึ่งท่ี NEA น�ำมาใช้คือการตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะ โดยมีการตั้ง
โรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะครั้งแรกในปี ค.ศ. ๑๙๗๙๓๑ ซึ่งท�ำให้ลดปริมาณขยะลงได้ร้อยละ ๙๐  
และท�ำให้ลดพื้นที่ที่ใช้ในการฝังกลบ ในปัจจุบันประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์มีโรงงานผลิตไฟฟ้า 
จากขยะทั้งหมดจ�ำนวน ๔ แห่งในบริเวณ Tuas และ Senoko๓๒ มีความสามารถในการเผาขยะได้
ประมาณ ๖,๙๐๐ ตันต่อวัน33

    ประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์ไม่มีกฎหมายที่ก�ำหนดเรื่องการคัดแยกขยะไว้ 
โดยตรง แต่รัฐบาลใช้นโยบายสร้างความยั่งยืนในการจัดการขยะด้วยการลดปริมาณขยะให้น้อยลง 
โดยนโยบายและกลยุทธ์ท่ีประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์น�ำมาใช้ ได้แก่ กลยุทธ์การจัดการขยะ  
๓ ประการที่ก�ำหนดโดย National Environment Agency (NEA) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีอ�ำนาจ 
หน้าที่ในการควบคุมดูแลการจัดการขยะของประเทศ กลยุทธ์การจัดการขยะ ๓ ประการ ได้แก่  
การลดขยะให้น้อยที่สุด (waste minimization) การน�ำขยะกลับมาใช้ประโยชน์ใหม่ (waste  
recycling) และการเปลี่ยนขยะเป็นพลังงาน (waste-to-energy) การก�ำหนดนโยบายระดับชาติ

เกี่ยวกับการน�ำขยะกลับมาใช้ประโยชน์ใหม่ (National Recycling Programme: NRP) เพ่ือให้

	  	 ๒๙ ““เมืองการ์เด้น” สิงคโปร์จัดการกับขยะภายในประเทศได้อย่างไร?” (Yes-Sun)  

<https://www.yessun.com/th/how-does-garden-city-singapore-handle-their-domestic-waste/> 

สืบค้นเมื่อ ๒๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๓.

	  	 ๓๐ ส�ำนักงานส่งเสริมการค้าในต่างประเทศ ณ กรุงสิงคโปร์, ‘Bioplastic ในสิงคโปร์’ (DITP, 

ธันวาคม ๒๕๖๒) < https://www.ditp.go.th/contents_attach/578864/578864.pdf> สืบค้นเมื่อ ๒๓ 

มกราคม ๒๕๖๓.

	  	 ๓๑ นิรมล  สุธรรมกิจ, ‘โครงการวิเคราะห์เปรียบเทียบการพัฒนากฎหมาย กฎระเบียบ  

มาตรฐาน มาตรการ และเกณฑ์การปฏิบัติด้านการจัดการสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยในภูมิภาคอาเซียน’ 

(รายงานผลการวิจัยเสนอต่อกรมควบคุมมลพิษ, ๒๕๕๗) ๘๖.

	  	 ๓๒ ส�ำนักงานส่งเสริมการค้าในต่างประเทศ ณ กรุงสิงคโปร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๓๐.
	  	 ๓๓ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒๙. 
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มีการคัดแยกขยะและน�ำขยะมารีไซเคิล ซึ่งมีกลุ ่มเป้าหมายที่ขยะจากภาคครัวเรือนและขยะ 
จากภาคอุตสาหกรรม๓๔ โดยมีการแยกขยะเป็น ๔ ประเภท ได้แก่ กระดาษ พลาสติก กระป๋อง  
และขยะทั่วไป มีการใช้สีของถังขยะตามประเภทขยะ โดยถังขยะส�ำหรับกระดาษใช้สีน�้ำเงิน  
ถังขยะส�ำหรับพลาสติกใช้สีแดง ถังขยะส�ำหรับกระป๋องใช้สีเหลือง และถังขยะส�ำหรับขยะทั่วไป 
ใช้สีเขียว๓๕ มีการประกาศแผนแม่บท Zero Waste Masterplan โดยกระทรวงสิ่งแวดล้อม 
และทรพัยากรน�ำ้ (Ministry of the Environment and Water Resources: MEWR)๓๖ การก�ำหนด 
ยุทธศาสตร์ชาติ โดยก�ำหนดเป้าหมายให้ประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นประเทศที่ปราศจากขยะ 
และก�ำหนดมาตรการเกี่ยวกับการด�ำเนินการโดยการรณรงค์ให้มีการใช้วัสดุที่รีไซเคิลได้  
การขอความร่วมมือจากผู้ผลิตให้ใช้วัสดุท่ีสามารถรีไซเคิลได้ทั้งหมด และการขอความร่วมมือ 
จากประชาชนให้มีการคัดแยกขยะและทิ้งขยะตามเวลาที่ก�ำหนด รวมทั้งการประชาสัมพันธ์ 
ทางช่องทางออนไลน์เพื่อเป็นการเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการลดขยะและวิธีการ 
ในการคัดแยกขยะ เพื่อให้มีการคัดแยกประเภทขยะที่สอดคล้องตามความต้องการของรัฐบาล๓๗

การเปลี่ยนขยะเป็นพลังงานโดยการตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะเพื่อใช้ในการก�ำจัดขยะ ซึ่งท�ำให้
ลดปริมาณขยะลงได้ร้อยละ ๙๐๓๘ การจัดตั้งกองทุน Environment Technology Research 
Programme Fund (ETRP) เพ่ือสนับสนุนการลดขยะในภาคอุตสาหกรรมในการน�ำขยะกลับมา 
เป็นวัตถุดิบใหม่ (waste-to-resource recovery) กองทุนส�ำหรับมาตรการ 3rs (3rs Fund)  
เพื่อด�ำเนินการเก่ียวกับการลดปริมาณขยะ การใช้ซ�้ำ และการน�ำกลับมาใช้ใหม่ และกองทุน  
Innovation for Environment Sustainability Fund (IES) ส�ำหรับสนับสนุนการทดลอง 
นวัตกรรมใหม่ด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม๓๙ และน�ำมาตรการตามกฎหมายว่าด้วยอนามัย 
สิ่งแวดล้อม (Environmental Public Health Act: EPHA) ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก�ำหนดในเรื่อง 
การจัดการขยะ โดยก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการรวบรวมและการจัดเก็บขยะในที่สาธารณะ 
และที่ท�ำงานเพ่ือให้มีการด�ำเนินการที่ถูกต้องตามหลักสุขาภิบาล ก�ำหนดในเรื่องการควบคุม 
การทิ้งขยะในที่ต่าง ๆ เช่น ที่สาธารณะ ทางน�้ำหรือแหล่งน�้ำสาธารณะ๔๐ โดยมาตรการในการ 
ควบคุมการจัดการขยะตามกฎหมายดังกล่าวที่ส�ำคัญที่รัฐบาลน�ำมาใช้ในการด�ำเนินการได้แก่ 

มาตรการเกี่ยวกับการจัดเก็บค่าธรรมเนียมการก�ำจัดขยะ (free/charge)๔๑

	  	 ๓๔ นิรมล  สุธรรมกิจ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๓๑.

	  	 ๓๕ รณัน  จุลชาต, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒๖ น.๕๘.

	  	 ๓๖ ส�ำนักงานส่งเสริมการค้าในต่างประเทศ ณ กรุงสิงคโปร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๓๐.

	  	 ๓๗ รณัน  จุลชาต, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒๖, น.๕๘-๖๐, ๗๓.

	  	 ๓๘ ส�ำนักงานส่งเสริมการค้าในต่างประเทศ ณ กรุงสิงคโปร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๓๐.

	  	 ๓๙ นิรมล  สุธรรมกิจ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๓๑. 

	  	 ๔๐ Section 17

	  	 ๔๑ นิรมล  สุธรรมกิจ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๓๑. 
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		  ๒. การจัดการขยะและการคัดแยกขยะในกรุงเทพมหานครและกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้อง
	  	      ๒.๑ การจัดการขยะและการคัดแยกขยะ

	  กรุงเทพมหานครเป็นพื้นที่ท่ีมีขยะเกิดขึ้นมากที่สุดพื้นที่หนึ่งของประเทศ 
ปริมาณขยะจ�ำนวนมากในกรุงเทพมหานครเกิดจากประชากรที่อาศัยอยู่ในกรุงเทพมหานครซึ่งมี
จ�ำนวนมาก ในปี พ.ศ. ๒๕๖๒ กรุงเทพมหานครมีประชากรรวมท้ังสิ้น ๕,๖๖๖,๒๖๔ คน๔๒

โดยประชากรท่ีอยู่อาศัยในกรุงเทพมหานครนอกจากจะประกอบด้วยประชากรที่มีภูมิล�ำเนาอยู่ใน
กรุงเทพมหานครตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร์แล้วยังประกอบด้วยประชากรจ�ำนวนมาก 
ที่พักอาศัยอยู่โดยไม่ปรากฏหลักฐานการทะเบียนราษฎร์ ส�ำหรับการบริหารจัดการขยะที่เกิดขึ้น 
ในกรุงเทพมหานครนั้น กรุงเทพมหานครมีพนักงานที่ท�ำหน้าที่ในการจัดเก็บและขนขยะจ�ำนวน 
๑๐,๔๕๔ คน มีรถเก็บขยะจ�ำนวน ๒,๑๔๐ คัน ประกอบด้วยรถเก็บขยะของกรุงเทพมหานคร 
จ�ำนวน ๔๙๕ คัน และรถเก็บขยะที่เกิดจากการเช่าจ�ำนวน ๑,๕๗๑ คัน และมีเรือเก็บขยะจ�ำนวน 
๑๑๑ ล�ำ๔๓ กรุงเทพมหานครมีสถานีขนถ่ายขยะจ�ำนวน ๓ แห่ง ได้แก่ สถานีขนถ่ายหนองแขม 
สถานีขนถ่ายอ่อนนุช และสถานีขนถ่ายสายไหม เม่ือส�ำนักงานเขตแต่ละเขตมีการจัดเก็บขยะแล้ว
จะขนย้ายขยะนั้นไปยังสถานีขนถ่ายขยะทั้งสามแห่งดังกล่าว๔๔  ขยะส่วนใหญ่ที่ขนย้ายไปที่สถานี
ขนถ่ายหนองแขมและสถานขีนถ่ายสายไหมจะถกูน�ำไปฝังกลบทีอ่�ำเภอก�ำแพงแสน จงัหวดันครปฐม 
และขยะจากสถานีขนถ่ายอ่อนนุชจะถูกน�ำไปฝังกลบที่อ�ำเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา  
ในการฝังกลบขยะที่หลุมฝังกลบอ�ำเภอก�ำแพงแสน จังหวัดนครปฐม จะมีการฝังกลบทั้งหมด ๕ ชั้น 
โดยแต่ละช้ันมคีวามลกึชัน้ละ ๓ เมตร และในแต่ละชัน้จะปิดทับด้วยดนิทีมี่ความหนา ๓๐ เซนตเิมตร
ทุกชั้น ส�ำหรับหลุมฝังกลบที่อ�ำเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา เป็นการฝังกลบทั้งหมด ๖ ชั้น 
แต่ละชั้นมีความลึกชั้นละ ๖ เมตร ปิดทับแต่ละชั้นด้วยดินที่มีความหนา ๓๐ เซนติเมตรทุกชั้น  
ซ่ึงในการฝังกลบต้องใช้ดนิส�ำหรบัปิดทับขยะทกุวนั เนือ่งจากขยะไม่ได้มกีารคดัแยกท�ำให้ขยะทัง้หมด
ซึ่งมีประมาณ ๑๐,๗๒๖ ตันต่อวัน ถูกน�ำไปฝังกลบประมาณ ๑๐,๕๒๖ ตันต่อวัน คงเหลือเพียง 
๑๘๐ ตันต่อวันเท่านั้นท่ีมีการน�ำไปรีไซเคิล๔๕  ซึ่งขยะที่ถูกน�ำไปฝังกลบคิดได้เป็นร้อยละ ๘๐  
ของขยะทั้งหมด ขยะส่วนที่เหลือร้อยละ ๑๕ มีการน�ำไปบ�ำบัดและหมักท�ำปุ๋ยอินทรีย์เพื่อใช ้
ส�ำหรับงานต้นไม้ในกรุงเทพมหานคร และขยะอีกร้อยละ ๕ มีการน�ำไปเผาเพื่อใช้ในการ 

ผลิตไฟฟ้า46 นอกจากนี้กรุงเทพมหานครได้แยกการจัดการขยะติดเชื้อและขยะอันตรายจาก
ขยะทัว่ไป โดยการจดัการขยะตดิเชือ้จะมกีารจดัเกบ็ การขน และการก�ำจดัโดยบรษัิท กรงุเทพธนาคม 

	  	 ๔๒ “สถิติด้านสังคม” (BMA กรุงเทพมหานคร) <http://www.bangkok.go.th/pipd/ 

page/sub/18654/สถิติด้านสังคม> สืบค้นเมื่อ ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๖๓.

	  	 ๔๓ ศรัญญา  ทองทับ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒.

	  	 ๔๔ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๑.

	  	 ๔๕ ศรัญญา  ทองทับ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒.

	  	 ๔๖ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๑.
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จ�ำกัด และการจัดการขยะอันตรายจะมีการก�ำจัดโดยบริษัทกิจการร่วมค้า NIT & W ซึ่งเป็นบริษัท
ที่ได้รับใบอนุญาตให้ก�ำจัดขยะอันตรายจากกรมโรงงานอุตสาหกรรม๔๗

	  ในปัจจุบันกรุงเทพมหานครมีการจัดตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะ 
ที่ใช้ระบบเตาเผา ซ่ึงแนวคิดในการจัดตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะเกิดจากการที่ต้องการให้มีการ 
น�ำขยะมาผลิตเป็นพลังงานท่ีแหล่งก�ำเนิดขยะ ซึ่งจะเป็นการลดการขนย้ายขยะไปยังหลุมฝังกลบ 
และเป็นการลดความสูงของหลุมฝังกลบเพื่อมิให้ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยโครงการจัดต้ัง
โรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะท่ีใช้ระบบเตาเผาในระยะแรกเป็นโครงการจัดตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้า 
จากขยะที่ใช้ระบบเตาเผาขนาดเล็กท่ีสถานีขนถ่ายหนองแขม ซึ่งมีอัตราการเผาขยะได้ ๒๕๐ ตัน 
ต่อเตา ผลิตไฟฟ้าได้ไม่น้อยกว่า ๕ เมกะวัตต์๔๘  โดยได้ว่าจ้างให้บริษัทซีแอนด์จี เอ็นไวรอน 
เมนทอล โปรเท็คช่ัน (ประเทศไทย) จ�ำกัด เป็นผู้บริหารและด�ำเนินกิจการดังกล่าว โรงงาน 
ผลิตไฟฟ้าจากขยะน้ีเป็นระบบเตาเผาแบบตระกรับขนาด ๓๐๐-๕๐๐ ตันต่อวัน เผาไหม้ด้วย 
ความร้อนสูง ๘๕๐-๑๑๐๐ องศาเซลเซียส สามารถควบคุมและปรับสภาพการเผาไหม้ขยะภายใน
เตาเผาได้ ให้พลังงานไฟฟ้า ๙.๘ เมกะวัตต์๔๙  และจากการด�ำเนินโครงการดังกล่าวปรากฏว่า 
ได้ผลดีจึงมีโครงการขยายเตาเผาเพิ่มเพื่อให้สามารถเผาขยะได้มากขึ้น ทั้งนี้เตาเผาที่จะมีการ 
ขยายเพิ่มจะมีอัตราการเผาขยะได้ไม่เกิน ๑,๐๐๐ ตันต่อวัน โดยเป็นการด�ำเนินการที่สถานีขนถ่าย 
หนองแขมและสถานีขนถ่ายอ่อนนุช ซึ่งจะสามารถผลิตไฟฟ้าได้ ๓๐ เมกะวัตต์ต่อแห่ง และจะเริ่ม
ด�ำเนินการในปี พ.ศ. ๒๕๖๕๕๐   

	  ส�ำหรับขั้นตอนการด�ำเนินการในการน�ำขยะไปเผาในโรงงานผลิตไฟฟ้า 
จากขยะ เร่ิมต้นเม่ือรถเก็บขยะมาถึงโรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะแล้วจะผ่านการชั่งน�้ำหนัก จากนั้น 
รถเก็บขยะจะไปเทขยะลงในบ่อพักขยะแบบปิด และเครนจะตักขยะป้อนเข้าสู ่เตาเผาที่ม ี
ความร้อนสูง ซ่ึงความร้อนจากการเผาขยะจะผ่านหม้อไอน�้ำหมุนเวียนท�ำให้เกิดเป็นไอน�้ำที่มี 
ความร้อนและความดันสูงป้อนสู่ชุดเคร่ืองก�ำเนิดไฟฟ้าเพื่อผลิตเป็นกระแสไฟฟ้า ในส่วนของขี้เถ้า 
ที่เหลือจากการเผาไหม้แบ่งเป็นเถ้าหนักประมาณร้อยละ ๑๐ ถึงร้อยละ ๒๐ ซึ่งเถ้าหนักดังกล่าว 
เป็นสารอินเนิร์ท (Inert) จะมีการน�ำไปฝังกลบหรือแปรรูปเป็นวัสดุก่อสร้าง ส�ำหรับเถ้าลอยที่ดักได้
จากระบบดักฝุ่นจะมีการน�ำไปตรวจสอบและน�ำไปก�ำจัดต่อไป ส�ำหรับน�้ำเสียที่เกิดขึ้นภายใน 
โรงงานผลิตไฟฟ้าจากขยะทั้งหมดจะถูกน�ำมาผ่านกระบวนการบ�ำบัดและน�ำกลับมาใช้ใหม่  

และไอเสียที่เกิดจากกระบวนการทั้งหมดจะมีการบ�ำบัดก่อนปล่อยสู่ชั้นบรรยากาศ๕๑

	  	 ๔๗ ศรัญญา  ทองทับ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒.
	  	 ๔๘ เพิ่งอ้าง.
	  	 ๔๙ บริษัทซีแอนด์จี เอ็นไวรอนเมนทอล โปรเท็คชั่น (ประเทศไทย) จ�ำกัด, “แผ่นพับ 

ประชาสัมพันธ์ “โรงก�ำจัดขยะผลิตไฟฟ้าเพื่อสิ่งแวดล้อม (หนองแขม)””.

	  	 ๕๐ ศรัญญา  ทองทองทับ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒.

	  	 ๕๑ บริษัทซีแอนด์จี เอ็นไวรอนเมนทอล โปรเท็คชั่น (ประเทศไทย) จ�ำกัด, “แผ่นพับ 

ประชาสัมพันธ์ “C&G สร้างสรรค์คุณค่า พัฒนาสิ่งแวดล้อม : โรงก�ำจัดขยะผลิตไฟฟ้าเพื่อสิ่งแวดล้อม””.
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		      ๒.๒ กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการขยะและการคัดแยกขยะ
      กรุงเทพมหานครเป็นราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษซึ่งมีกฎหมาย 

ที่ก�ำหนดเรื่องการบริหารราชการไว้เป็นการเฉพาะได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ในการบริหารราชการกรุงเทพมหานครจึงต้องด�ำเนินการให้เป็นไป
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว๕๒ โดยพระราชบัญญัตินี้ได้ก�ำหนดให้มีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
เป็นผู ้บริหารสูงสุดซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนในกรุงเทพมหานคร๕๓ ผู ้ว ่าราชการ
กรุงเทพมหานครมีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งคราวละ ๔ ปี และด�ำรงต�ำแหน่งติดต่อกันได้ไม่เกิน 
สองวาระ๕๔ และมีสภากรุงเทพมหานครซึ่งท�ำหน้าที่ฝ ่ายนิติบัญญัติประกอบด้วยสมาชิก 
สภากรุงเทพมหานครจ�ำนวนเขตละหนึ่งคนซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนในแต่ละเขต๕๕

สภากรุงเทพมหานครและสมาชิกสภากรุงเทพมหานครมีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งคราวละ ๔ ปี๕๖

	 ส�ำหรับอ�ำนาจหน ้าที่ของกรุง เทพมหานครในการจัดการขยะนั้น  
การที่กรุงเทพมหานครเป็นราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษซึ่งนอกจากจะมีอ�ำนาจหน้าที่ในการ
ด�ำเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ แล้ว พระราช
บัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ได้บัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีหน้า
ที่ต้องด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายอื่นก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร
และจังหวัดด้วย รวมท้ังมีหน้าท่ีต้องด�ำเนินการตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย นายก
รฐัมนตร ีหรือคณะรฐัมนตรมีอบหมาย๕๗ ดงันัน้ อ�ำนาจหน้าทีใ่นการจดัการขยะและการคดัแยกขยะ
ของกรุงเทพมหานครจึงเป็นไปตามกฎหมาย ดังต่อไปนี้

	 ๑) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ 
ก�ำหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ�ำนาจหน้าที่ด�ำเนินกิจการเกี่ยวกับการรักษาความสะอาด 
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง๕๘ มีอ�ำนาจในการออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร
เพื่อให้มีการปฏิบัติการเป็นไปตามอ�ำนาจหน้าที่ในเรื่องดังกล่าว ซึ่งในข้อบัญญัตินั้นอาจก�ำหนดโทษ

ในกรณีที่มีการฝ่าฝืนหรือไม่ด�ำเนินการเพื่อให้เป็นไปตามที่ข้อบัญญัติก�ำหนดได้๕๙ อ�ำนาจหน้าที่

	  	 ๕๒ มาตรา ๖ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘

	  	 ๕๓ มาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘

	  	 ๕๔ มาตรา ๔๗ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘

	  	 ๕๕ มาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘

	  	 ๕๖ มาตรา ๑๗ และมาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘

	  	 ๕๗ มาตรา ๘ และมาตรา ๘๙ (๒๗) แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร 

พ.ศ. ๒๕๒๘ 

	  	 ๕๘ มาตรา ๘๙ (๔) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘

	  	 ๕๙ มาตรา ๙๗ (๑) และมาตรา ๙๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ 
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ของกรุงเทพมหานครในการด�ำเนินการเกี่ยวกับการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมืองเป็นอ�ำนาจหน้าที่ที่ครอบคลุมถึงการจัดการขยะและการคัดแยกขยะ  

	 ทั้งนี้ กรุงเทพมหานครได้ออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครโดยอาศัย 
อ�ำนาจตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ และมาตรา ๙๗  
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ได้แก่ ข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ือง การเก็บ ขน และก�ำจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย พ.ศ. ๒๕๔๔ ซึ่งก�ำหนดให ้
ผู ้ว ่าราชการกรุงเทพมหานครมีอ�ำนาจในการออกค�ำสั่งหรือข้อบังคับก�ำหนดหลักเกณฑ์ 
การด�ำเนินการเกี่ยวกับการจัดการขยะเพื่อให้เจ้าของหรือผู้ครองครอบอาคารหรือสถานที่ใด ๆ  
ด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์ในเรื่องการจัดเก็บขยะ การคัดแยกขยะ การขนขยะ การทิ้งขยะ  
การรวบรวมขยะ และการก�ำจัดขยะ รวมทั้งด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดให้มีที่รองรับ
ขยะตามจ�ำนวนและรูปแบบที่ก�ำหนด๖๐ จากนั้นได้มีการออกข้อบังคับกรุงเทพมหานครโดยอาศัย
อ�ำนาจตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครดังกล่าว ได้แก่ ข้อบังคับกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยหลักเกณฑ์
การจัดการมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลของอาคาร สถานที่และสถานบริการการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๔๕ 
ข้อบงัคบันีก้�ำหนดบทบญัญตัเิก่ียวกบัการคัดแยกขยะไว้ โดยก�ำหนดให้ผู้ว่าราชการกรงุเทพมหานคร
มีอ�ำนาจในการออกประกาศเพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการคัดแยกขยะ ซึ่งในการก�ำหนด 
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการคัดแยกขยะอาจก�ำหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารสถานที่มีหน้าที ่
ในการคัดแยกขยะก่อนที่จะน�ำขยะนั้นไปวางไว้เพ่ือให้เจ้าหน้าที่จัดเก็บ ก�ำหนดให้มีการคัดแยก 
ขยะออกเป็น ๕ ประเภท ได้แก่ ขยะทั่วไป ขยะที่ย่อยสลายได้ ขยะที่น�ำกลับมาใช้ใหม่ได้  
ขยะอันตราย และขยะติดเชื้อ หรือก�ำหนดให ้มีการคัดแยกขยะเฉพาะในบางประเภท 
หรอืหลายประเภท รวมท้ังก�ำหนดวนัและเวลาในการจดัเกบ็และขนขยะตามประเภทของขยะ๖๑ เมือ่มกีาร

	  	 ๖๐ ข้อ ๗ แห่งข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การเก็บ ขน และก�ำจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย 
พ.ศ. ๒๕๔๔

	  	 ๖๑ ข้อ ๖  เมื่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเห็นสมควร อาจประกาศก�ำหนด 
	  	   (๑) ก�ำหนดเวลาส�ำหรับให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารหรือสถานที่ที่ต้องน�ำมูลฝอย 
จากอาคารหรอืสถานทีข่องตนไปวางหรือใส่ไว้ ณ สถานทีห่รือในภาชนะทีเ่จ้าพนกังานท้องถิน่ก�ำหนดหรือจัดไว้ให้
		    (๒) บริเวณพื้นที่ใดส�ำหรับอาคารหรือสถานที่ประเภทใดหรือทุกประเภทท่ีเจ้าของ 
หรือผู ้ครอบครองอาคารหรือสถานที่ ต้องแยกมูลฝอยก่อนที่เจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครหรือเอกชน 
ผู้ได้รับอนุญาตมาด�ำเนินการเก็บ ขน
		    (๓) การก�ำหนดให้แยกมูลฝอยตาม (๒) กรุงเทพมหานครอาจก�ำหนดให้เจ ้าของ 
หรือผู้ครอบครองอาคารหรือสถานที่ ด�ำเนินการแยกออกเป็นมูลฝอยทั่วไป มูลฝอยที่ย่อยสลายได้ มูลฝอย 
ที่น�ำกลับมาใช้ใหม่ได้ มูลฝอยอันตรายหรือมูลฝอยติดเชื้อ โดยแยกเฉพาะมูลฝอยประเภทใด หรือหลาย 
ประเภท
		    (๔) กรุงเทพมหานครอาจก�ำหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารจัดเฉพาะมูลฝอย 
ประเภทใด หรือหลายประเภท ในวันหรือเวลาใด เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานครหรือเอกชน 
ผู้ได้รับอนุญาตมาด�ำเนินการเก็บ ขน
		  การประกาศตามวรรคหนึ่งให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
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ออกประกาศของผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเก่ียวกับการคัดแยกขยะในกรณีดังกล่าวแล้ว  
เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารสถานที่ต้องด�ำเนินการให้มีการคัดแยกขยะในอาคารหรือสถานท่ี 
ของตน โดยต้องจัดให้มีภาชนะส�ำหรับรองรับขยะตามประเภทของขยะนั้น และต้องคัดแยกขยะ
แต่ละประเภทใส่ถุงพลาสติกหรือถุงตามที่กรุงเทพมหานครก�ำหนด เพื่อให้เจ้าหน้าที่จัดเก็บขยะ 
ที่คัดแยกแล้วนั้นตามวันและเวลาที่ได้ก�ำหนดไว้ส�ำหรับการจัดเก็บขยะประเภทนั้น ๆ๖๒

	 ๒) พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัตินี้ 
ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการจัดการขยะต้ังแต่ขั้นตอนการเก็บ การขน และการก�ำจัดขยะ๖๓

โดยก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นในการจัดการขยะภายในท้องถิ่นของตน  
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ไม่มีบทบัญญัติที่ก�ำหนดในเรื่องการคัดแยกขยะ 
ไว้โดยตรง แต่มีบทบัญญัติที่ก�ำหนดให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น 
เพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีการเก็บ การขน และการก�ำจัดขยะ หรือก�ำหนดให้เจ้าของ 
อาคารหรือสถานที่ปฏิบัติเกี่ยวกับการเก็บ การขน หรือการก�ำจัดขยะเพื่อให้ถูกสุขลักษณะของ 
การใช้อาคารหรือสถานที่นั้น ๆ๖๔

	 ๓) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
ของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นกฎหมายเพียงฉบับเดียวที่มีการก�ำหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับ 
เรื่องการคัดแยกขยะไว ้อย ่างชัดเจน ซึ่งบทบัญญัติดังกล ่าวได ้มีการแก ้ไขเพิ่มเติมโดย 
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง (ฉบับที่ ๒)  
พ.ศ. ๒๕๖๐ ท่ีได้เพ่ิมเติมบทบัญญัติในเรื่องการจัดการขยะตั้งแต่ขั้นตอนของการเก็บ การขน  
และการก�ำจัด รวมทั้งก�ำหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องการคัดแยกขยะไว้ด้วย โดยนอกจาก 
จะบัญญัติให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเกี่ยวกับวิธีการในการเก็บ  
การขน และการก�ำจัดขยะแล้ว ได้ก�ำหนดให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการออกข้อบัญญัติ 
ท้องถิ่นเพื่อก�ำหนดวิธีการคัดแยกขยะด้วย๖๕ แต่ไม่ปรากฏบทบัญญัติที่เป็นบทก�ำหนดโทษส�ำหรับ

	  	 ๖๒ ข้อ ๙  	 ฯลฯ				    ฯลฯ
  		  กรณีกรุงเทพมหานครได ้ออกประกาศตามข ้อ ๖ ให ้มีการแยกมูลฝอย เจ ้าของ 
หรือผู้ครอบครองอาคารหรือสถานที่ ต้องจัดให้มีภาชนะรองรับมูลฝอยแยกตามประเภทของมูลฝอยและแยก
มูลฝอยใส่ถุงพลาสติกหรือถุงที่กรุงเทพมหานครก�ำหนดให้เรียบร้อยเพื่อให้เจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 
หรือเอกชนผู้ได้รับอนุญาตมาด�ำเนินการเก็บ ขน ตามวันเวลาท่ีเจ้าหน้าท่ีของกรุงเทพมหานครหรือเอกชน 
ผู้ได้รับอนุญาตก�ำหนด เว้นแต่อาคารท่ีเป็นที่พักอาศัยหรืออาคารหรือสถานที่ที่กรุงเทพมหานครก�ำหนดว่า 
ไม่ต้องจัดภาชนะรองรับมูลฝอยตามประเภทของมูลฝอย แต่ต้องแยกมูลฝอยตามประเภทที่กรุงเทพมหานคร

ก�ำหนดใส่ถุงให้เรียบร้อย

				    ฯลฯ				    ฯลฯ

	  	 ๖๓ หมวด ๓ การจัดการสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕

		  ๖๔ มาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕

	  	 ๖๕ มาตรา ๓๔/๓ แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
ของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ 

เรียบร้อยของบ้านเมือง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๖๐  
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บุคคลทั่วไปท่ีไม่ด�ำเนินการตามข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องการคัดแยกขยะ โดยจะมีบทก�ำหนดโทษ
เฉพาะในกรณีที่บุคคลที่ไม่ปฏิบัติตามข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องดังกล่าวเป็นผู้ที่มีหน้าที่หรือเป็นผู้ที่
ได้รับมอบหมายให้ท�ำหน้าที่ในการเก็บ การขน หรือการก�ำจัดขยะ หรือบุคคลนั้นเป็นผู้ที่ได้รับ 
ใบอนุญาตให้ท�ำหน้าท่ีในการเก็บ การขน หรือการก�ำจัดขยะเท่านั้น๖๖ นอกจากนี้ ได้มีการออก
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การจัดการมูลฝอย พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยก�ำหนดให้ราชการ 
ส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีภาชนะส�ำหรับรองรับขยะในที่สาธารณะ ซึ่งต้องมีการแยกภาชนะส�ำหรับ
รองรับขยะทั่วไปและขยะเป็นพิษหรือขยะอันตรายจากชุมชนออกจากกัน๖๗  และภาชนะดังกล่าว
ต้องเป็นภาชนะท่ีมีสีตามประเภทของขยะ โดยมีการแยกขยะเป็น ๔ ประเภท ได้แก่ ขยะทั่วไป  
ขยะอินทรีย์ ขยะน�ำกลับมาใช้ใหม่ และขยะเป็นพิษหรือขยะอันตรายจากชุมชน ภาชนะส�ำหรับ 
รองรับขยะทั่วไปให้ใช้สีน�้ำเงิน ภาชนะส�ำหรับรองรับขยะอินทรีย์ให้ใช้สีเขียว ภาชนะส�ำหรับ 
รองรับขยะน�ำกลับมาใช้ใหม่ให้ใช้สีเหลือง และภาชนะส�ำหรับรองรับขยะเป็นพิษหรือขยะอันตราย
จากชุมชนให้ใช ้สีส ้ม ในกรณีที่ไม ่อาจจัดภาชนะที่มีสีตามที่ก�ำหนดส�ำหรับรองรับขยะได้  
ราชการส่วนท้องถิ่นอาจใช้ข้อความหรือสัญลักษณ์ที่แสดงถึงขยะประเภทนั้น ๆ ติดไว้ที่ภาชนะ 
ส�ำหรับรองรับขยะแทนก็ได้๖๘

๓. มาตรการที่อาจน�ำมาใช้ในการคัดแยกขยะของกรุงเทพมหานคร
   การที่พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติรักษา 

ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที ่
ในเรื่องการคัดแยกขยะให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบกับพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ได้ก�ำหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ�ำนาจ 
หน้าท่ีด�ำเนินการเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว เป็นการก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่น 
ในลักษณะท�ำนองเดียวกับการจัดการขยะและการคัดแยกขยะในประเทศญี่ปุ ่นและประเทศ 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนีที่ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถ่ินเช่นเดียวกัน   
การท่ีประเทศญีปุ่น่และประเทศสหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมันนปีระสบความส�ำเรจ็ในการคัดแยกขยะ  
ส่วนหนึ่งเกิดจากประเทศญี่ปุ ่นและประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนีมีกฎหมายที่ก�ำหนด 
หลักเกณฑ์เก่ียวกับการคัดแยกขยะ และรัฐบาลให้ความส�ำคัญกับการคัดแยกขยะโดยก�ำหนดเป็น
นโยบายระดับชาติ ตลอดจนรัฐบาลในระดับท้องถิ่นตระหนักถึงปัญหาในการจัดการขยะและน�ำ
นโยบายนั้นมาปฏิบัติภายใต้การบริหารจัดการที่เหมาะสมและสอดคล้องกับบริบทของท้องถิ่น 
นอกจากนี้ประเทศญี่ปุ ่นและประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนีได้ใช้มาตรการเกี่ยวกับ 

	  	 ๖๖ มาตรา ๕๘/๒ แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย 

ของบ้านเมอืง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงแก้ไขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบยีบเรียบร้อย

ของบ้านเมือง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๖๐  

	  	 ๖๗ ข้อ ๗ แห่งประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การจัดการมูลฝอย พ.ศ. ๒๕๖๐  

	  	 ๖๘ ข้อ ๘ แห่งประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การจัดการมูลฝอย พ.ศ. ๒๕๖๐   
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การส่งเสริมให้มีการจัดการขยะในแนวทางตามหลักการ 3rs คือ การลดปริมาณขยะ การใช้ซ�้ำ  
และการน�ำกลับมาใช้ใหม่ และการให้คัดแยกขยะก่อนทิ้ง โดยมีการก�ำหนดประเภทขยะที่คัดแยก
และก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการทิ้งขยะตามวันและเวลาที่ก�ำหนด รวมทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมันนีได้มีมาตรการเกี่ยวกับการจัดวางถังขยะในที่สาธารณะเพื่อเป็นการอ�ำนวยความสะดวก 
ให้แก่ประชาชนในการน�ำขยะท่ีผ่านการคัดแยกจากครัวเรือนแล้วมาทิ้งตามประเภทขยะ  ดังนั้น  
การจัดการขยะและการคัดแยกขยะของกรุงเทพมหานครจึงอาจน�ำแนวทางการบริหารจัดการขยะ
และการคัดแยกขยะของประเทศญี่ปุ่นหรือประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนีมาใช้เป็นแนวทาง
ในการด�ำเนินการได้ 

อนึ่ง การที่กรุงเทพมหานครมีกลไกทางกฎหมายที่ก�ำหนดเรื่องการคัดแยกขยะ 
ไว้แล้ว ได้แก่ ข้อบังคับกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดการมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 
ของอาคาร สถานท่ีและสถานบริการการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๔๕ จึงสามารถอาศัยข้อบังคับ 
ดังกล่าวในการก�ำหนดนโยบายและแนวทางในทางบริหารเพื่อส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการ 
คัดแยกขยะตั้งแต่แหล่งก�ำเนิดขยะ รวมทั้งมีการประชาสัมพันธ์เพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจในการ
แบ่งประเภทของขยะเพื่อให้เกิดการคัดแยกขยะที่ถูกต้อง ซึ่งมาตรการที่กรุงเทพมหานคร 
อาจน�ำมาใช้เพ่ือให้เกิดการคัดแยกขยะ อาจแบ่งได้เป็นมาตรการในทางบริหารและมาตรการ 
ทางกฎหมาย โดยมาตรการในทางบริหารเป็นทางเลือกแรกที่อาจน�ำมาใช้ด�ำเนินการเพื่อให้เกิด 
การคัดแยกขยะ โดยการก�ำหนดนโยบายที่ชัดเจนเกี่ยวกับการคัดแยกขยะในกรุงเทพมหานคร  
จัดท�ำแผนการบริหารจัดการขยะกรุงเทพมหานคร โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับการประเมินปริมาณ
ขยะที่จะเกิดขึ้นและปริมาณขยะที่จะก�ำจัด ก�ำหนดมาตรการในการป้องกันการทิ้งขยะ การแบ่ง
ประเภทขยะ การคัดแยกขยะ และกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดเก็บขยะตามประเภทของขยะ จัดท�ำ 
แผนปฏิบัติการเกี่ยวกับการคัดแยกขยะของส�ำนักงานเขตที่สอดคล้องกับแผนบริหารจัดการขยะ
กรุงเทพมหานครและลักษณะพื้นที่ โดยก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของส�ำนักงานเขตทุกแห่งในการจัดท�ำ
แผนปฏิบัติการดังกล่าว และก�ำหนดให้การปฏิบัติตามแผนปฏิบัติการเกี่ยวกับการคัดแยกขยะของ
ส�ำนักงานเขตเป็นตัวชี้วัดในการปฏิบัติงานของส�ำนักงานเขต ก�ำหนดมาตรการในการด�ำเนินการ 
เกี่ยวกับการคัดแยกขยะในกรุงเทพมหานคร โดยส่งเสริมการมีส่วนร่วม การสร้างแรงจูงใจ และการ
รณรงค์ให้มีการคัดแยกขยะในชุมชน เผยแพร่ประชาสัมพันธ์องค์ความรู้และสร้างความเข้าใจ 
เกี่ยวกับวิธีการคัดแยกขยะแต่ละประเภท ประโยชน์ของการคัดแยกขยะ และผลกระทบจากการ 
ไม่คัดแยกขยะ รวมทั้งประชาสัมพันธ์ภารกิจและการด�ำเนินการของกรุงเทพมหานครเก่ียวกับ 
การคัดแยกขยะให้ประชาชนเห็นเป็นรูปธรรม ทั้งทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์หรือสื่ออื่นใดที่ประชาชน 
เข้าถึงได้ง่าย จัดให้มีถังขยะตามประเภทของขยะในอาคาร สถานที่สาธารณะ หรือในชุมชน 
ในกรุงเทพมหานครอย่างทั่วถึงและครบถ้วน และผลักดันให้การคัดแยกขยะเป็นนโยบายระดับชาติ
เพื่อให้มีการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบ และเพื่อให้เกิดมาตรการและกลไกที่ก�ำหนดหน้าที่ของ 

ผู ้ผลิตหรือผู ้น�ำเข้าผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ ในการจัดท�ำเครื่องหมายหรือสัญลักษณ์ที่บรรจุภัณฑ์
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ที่จ�ำหน่ายเพื่อบอกประเภทของวัสดุหรือมีการพัฒนาบรรจุภัณฑ์ให้ง่ายและสะดวกต่อการคัดแยก 
ซึ่งจะท�ำให้การคัดแยกขยะเป็นไปอย่างครบวงจร

อย่างไรก็ดี เมื่อมีการใช้มาตรการในทางบริหารแล้วแต่ไม ่อาจบรรลุผลได้ 
กรุงเทพมหานครอาจใช้มาตรการทางกฎหมายโดยการออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเก่ียวกับ 
การจัดการขยะและการคัดแยกขยะ โดยอาศัยอ�ำนาจตามมาตรา ๘๙ (๔)๖๙ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ประกอบกับมาตรา ๓๔/๓ (๒)๗๐

แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ 
และมาตรา ๒๐ (๒) และ (๓)๗๑ แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยยกเลิก 
ข้อบังคับกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดการมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลของอาคาร สถานที่ 
และสถานบริการการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๔๕ ทั้งนี้ ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเป็นกฎหมาย 

ที่ตราขึ้นโดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร๗๒ ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

		  ๖๙ มาตรา ๘๙  ภายใต้บงัคบัแห่งกฎหมายอืน่ ให้กรุงเทพมหานครมอี�ำนาจหน้าทีด่�ำเนนิกจิการ
ในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องดังต่อไปนี้
			   ฯลฯ				    ฯลฯ
		     (๔) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง
			   ฯลฯ				    ฯลฯ

	  	 ๗๐ มาตรา ๓๔/๓  เพื่อประโยชน์ในการรักษาความสะอาดและการจัดระเบียบในการคัดแยก 
เก็บ ขน และก�ำจัดสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย ให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ออกข้อก�ำหนดของท้องถิ่น ดังต่อไปนี้
				    ฯลฯ				    ฯลฯ
 		      (๒) ก�ำหนดวิธีการคัดแยก เก็บ ขน และก�ำจัดสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย
				    ฯลฯ				    ฯลฯ

	  	 ๗๑ มาตรา ๒๐  เพื่อประโยชน์ในการรักษาความสะอาดและการจัดระเบียบในการเก็บ ขน  
และก�ำจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย ให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นดังต่อไปนี้
				    ฯลฯ				    ฯลฯ
		     (๒) ก�ำหนดให้มีที่รองรับสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยตามที่หรือทางสาธารณะและสถานที่เอกชน
		     (๓) ก�ำหนดวิธีการเก็บ ขน และก�ำจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยหรือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
อาคารหรือสถานที่ใด ๆ ปฏิบัติให้ถูกต้องด้วยสุขลักษณะตามสภาพหรือลักษณะการใช้อาคารหรือสถานที่นั้น ๆ
				    ฯลฯ				    ฯลฯ

	  	 ๗๒ มาตรา ๙๗  ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราขึ้นได้โดยความเห็นชอบของสภา
กรุงเทพมหานคร ในกรณีดังต่อไปนี้
		      (๑) เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ�ำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร
	  	     (๒) เมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีอ�ำนาจตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร
				    ฯลฯ				    ฯลฯ
		  ในข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะก�ำหนดโทษผู้ละเมิดข้อบัญญัติไว้ด้วยก็ได้ แต่มิให้ก�ำหนด

โทษจ�ำคุกเกินหกเดือน และหรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท
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ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจึงมีสภาพบังคับมากกว่า 
ข้อบังคับกรุงเทพมหานคร ท้ังนี้บทบัญญัติในข้อบัญญัติดังกล่าวควรก�ำหนดให้กรุงเทพมหานคร 
มีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบายเกี่ยวกับการคัดแยกขยะในกรุงเทพมหานคร ก�ำหนดแผนการ
บริหารจัดการขยะในกรุงเทพมหานคร และก�ำหนดแผนปฏิบัติการเก่ียวกับการคัดแยกขยะ 
ของส�ำนักงานเขต โดยให้การด�ำเนินการตามนโยบายเก่ียวกับการคัดแยกขยะ แผนการบริการ 
จัดการขยะ และแผนปฏิบัติการเกี่ยวกับการคัดแยกขยะเป็นส่วนหนึ่งของภารกิจในการปฏิบัติ 
ราชการของกรุงเทพมหานคร ก�ำหนดให้ผู ้ว ่าราชการกรุงเทพมหานครมีหน้าที่รายงาน 
การด�ำเนินการตามนโยบายเกี่ยวกับการคัดแยกขยะในกรุงเทพมหานครและแผนการบริหาร 
จัดการขยะในกรุงเทพมหานครต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและสภากรุงเทพมหานคร 
เพื่อทราบเป็นรายปี ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดแยกขยะ โดยน�ำหลักเกณฑ์และวิธีการ
ในการคัดแยกขยะท่ีก�ำหนดไว้ในข้อบังคับกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดการมูลฝอย 
และสิ่งปฏิกูลของอาคาร สถานที่และสถานบริการการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๔๕ มาก�ำหนดไว้  
ก�ำหนดให้หน่วยงานของรัฐ เอกชน และประชาชนในกรุงเทพมหานครมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตาม 
นโยบายเกี่ยวกับการคัดแยกขยะในกรุงเทพมหานคร ปฏิบัติตามแผนบริหารจัดการขยะ 
ในกรุงเทพมหานคร และปฏิบัติตามแผนปฏิบัติการเกี่ยวกับการคัดแยกขยะของส�ำนักงานเขต 
ที่ตนอาศัยอยู่ ก�ำหนดให้การลดการทิ้งขยะ การคัดแยกขยะ และการน�ำขยะไปรีไซเคิล เป็นหน้าที่ 
ที่ทุกคนต้องปฏิบัติ และก�ำหนดมาตรการบังคับทางกฎหมาย เช่น ก�ำหนดโทษ หรือมาตรการ 
การจัดเก็บค่าบริการในการจัดการขยะตามความเป็นจริง

ท้ังนี้ ในการก�ำหนดโทษนั้นจะต้องค�ำนึงถึงผลกระทบ ผลดี และผลเสียที่อาจ 
เกิดขึ้นจากการก�ำหนดโทษนั้นด้วย ซึ่งผู้เขียนมีความเห็นว่า ในระยะแรกของการใช้บังคับข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครเกี่ยวกับการจัดการขยะและการคัดแยกขยะควรใช้มาตรการส่งเสริม สนับสนุน  
และสร้างจิตส�ำนึกในการคัดแยกขยะ เพื่อให้เกิดความร่วมมือในการด�ำเนินการเกี่ยวกับการคัด 
แยกขยะซึ่งจะได้ผลดีกว่าการใช้มาตรการบังคับโดยการลงโทษ แต่หากมีการใช้บังคับข้อบัญญัติ
กรงุเทพมหานครนีไ้ปแล้วระยะหนึง่และพบว่ามาตรการส่งเสรมิ สนบัสนนุ หรอืสร้างจติส�ำนกึไม่อาจ
ท�ำให้การคดัแยกขยะในกรงุเทพมหานครบรรลผุลได้ กอ็าจแก้ไขเพิม่เติมข้อบัญญัตกิรงุเทพมหานคร
เกี่ยวกับการจัดการขยะและการคัดแยกขยะโดยเพิ่มเติมบทก�ำหนดโทษในกรณีที่มีการฝ่าฝืน 
หรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดได้ในภายหลัง

สรุป
การจัดการขยะและการคัดแยกขยะของกรุงเทพมหานคร กฎหมายก�ำหนดให้เป็น 

การด�ำเนินการในระดับราชการส่วนท้องถิ่นในลักษณะท�ำนองเดียวกับการจัดการขยะและการ 
คัดแยกขยะในประเทศญ่ีปุ ่นและประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนี กรุงเทพมหานคร 
จึงอาจน�ำแนวทางการบริหารจัดการเกี่ยวกับการจัดการขยะและการคัดแยกขยะของราชการ 

ส่วนท้องถิน่ในประเทศญ่ีปุน่หรือประเทศสหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมันนมีาใช้เป็นแนวทางในการด�ำเนนิ
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การได้ โดยมาตรการหลักท่ีอาจน�ำมาใช้ได้แก่ มาตรการเกี่ยวกับการส่งเสริมให้มีการจัดการขยะ 

ในแนวทางตามหลักการ 3rs คือ การลดปริมาณขยะ การใช้ซ�้ำ และการน�ำกลับมาใช้ใหม่ และการให้

คัดแยกขยะก่อนทิ้ง มีการก�ำหนดประเภทขยะที่คัดแยกและก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการทิ้งขยะ 

ตามวันและเวลาที่ก�ำหนด ประกอบกับการที่กรุงเทพมหานครมีกลไกทางกฎหมายที่ก�ำหนดเรื่อง 

การคัดแยกขยะไว้แล้ว ได้แก่ ข้อบังคับกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดการมูลฝอย 

และสิ่งปฏิกูลของอาคาร สถานท่ีและสถานบริการการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๔๕ ในระยะแรก 

จึงอาจอาศัยข้อบังคับดังกล่าวในการก�ำหนดนโยบาย แผนปฏิบัติการ และแนวทางในทางบริหาร 

เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการคัดแยกขยะตั้งแต่แหล่งก�ำเนิดขยะ เพื่อให้การคัดแยกขยะ 

ในกรุงเทพมหานครมีประสิทธิภาพและประสบความส�ำเร็จ ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการน�ำขยะไปใช้

ในการผลิตไฟฟ้าต่อไป 

อย่างไรก็ดี หากมีการใช้มาตรการในทางบริหารแล้วแต่ไม่อาจท�ำให้การคัดแยกขยะ 

ในกรุงเทพมหานครบรรลุผลได้ กรุงเทพมหานครอาจใช้มาตรการทางกฎหมายโดยการยกเลิก 

ข้อบังคับกรุงเทพมหานคร ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดการมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลของอาคาร สถานที่ 

และสถานบริการการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๔๕ และตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเกี่ยวกับ 

การจัดการขยะและการคัดแยกขยะข้ึนใช้บังคับแทน เพ่ือให้การด�ำเนินการในเรื่องดังกล่าว 

เกิดสภาพบังคับ ซึ่งจะท�ำให้การคัดแยกขยะในกรุงเทพมหานครเกิดประสิทธิผลอย่างแท้จริง
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การน�ำมาตรการทางกฎหมายมาใช้ในการแก้ไขปัญหาแรงงานนอกระบบ *

ภคมน  นาถเสวี **

ประเทศไทยประกอบด้วยแรงงานสองกลุ ่ม คือ แรงงานในระบบได้แก่บุคคล 
ซึ่งท�ำงานภายใต ้ระบบการจ ้างงานตามปกติ โดยได ้รับการส ่งเสริมและความคุ ้มครอง 
ตามที่กฎหมายก�ำหนด และแรงงานนอกระบบซึ่งเป็นบุคคลซึ่งอยู ่นอกเหนือความคุ ้มครอง 
ตามกฎหมายและไม่มีหลักประกันทางสังคมจากการท�ำงาน โดยท่ัวไปแล้วสัดส่วนของแรงงาน 
ทั้งสองกลุ ่มนี้จะมีจ�ำนวนไม่แตกต่างกันมากนัก แต่ในขณะที่ทั่วโลกรวมทั้งประเทศไทย 
ก�ำลังประสบกับวิกฤตเศรษฐกิจมาอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้อัตราการบริโภคสินค้าและบริการต่าง ๆ 
ลดลง เป็นเหตุให้บรรดาสถานประกอบกิจการต่าง ๆ จึงต้องท�ำทุกวิถีทางเพื่อความอยู่รอด  
จึงมีความพยายามในการลดต้นทุนการผลิตให้ได้มากที่สุด เพื่อความคงอยู่ในระบบเศรษฐกิจ 
ภายใต้วิกฤตการณ์ในคร้ังนี้ สถานประกอบกิจการหลายแห่งจึงเลือกที่จะลดจ�ำนวนลูกจ้างลง 
ด้วยวิธีการหลายรูปแบบ เช่น การให้เกษียณก่อนก�ำหนด (Early Retirement) โครงการสมัครใจลาออก 
(Voluntary Retirement) การปลดลูกจ้างออก ตลอดจนการปิดกิจการทั้งกรณีที่มีการบอกกล่าว 
ให้ลูกจ้างทราบล่วงหน้าโดยถูกต้องตามกฎหมาย รวมท้ังกรณีการปิดกิจการเฉย ๆ โดยไม่มีการ 
บอกกล่าวล่วงหน้า เป็นเหตใุห้ลกูจ้างทีเ่ป็นแรงงานในระบบต้องหลดุออกจากระบบทัง้แบบสมคัรใจ 
และไม่สมัครใจ แต่ด้วยความที่ทุกคนต้องอยู่รอดในสังคม จ�ำเป็นต้องกินต้องใช้ ซ่ึงต้องมีเงิน 
มีรายได้ให้เพียงพอต่อการบริโภค แรงงานที่ต้องออกจากงานบางส่วนจึงเลือกที่จะท�ำงาน 
ในภาคเศรษฐกิจแบบไม่เป็นทางการ (Informal Sector) โดยผันตัวเองไปเป็น “แรงงาน 
นอกระบบ” ที่มีอยู่หลากหลายประเภทในปัจจุบัน เช่น ผู้ประกอบอาชีพอิสระ (Self-employed)  
ผู้รับงานไปท�ำท่ีบ้าน (Home Workers) ประกอบกับสถานประกอบกิจการหลายแห่งเล็งเห็นว่า  
การจ้างแรงงานนอกระบบเป็นวิธีหนึ่งที่สามารถลดต้นทุนการผลิตและสร้างผลก�ำไรได ้  
โดยไม่จ�ำเป็นต้องมีภาระหน้าที่และความรับผิดชอบตามที่กฎหมายแรงงานก�ำหนดไว้ จึงท�ำให้ 
การจ้างแรงงานนอกระบบมีจ�ำนวนเพิ่มสูงขึ้น 

นอกจากนี้ การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ ก่อให้เกิดวิถีชีวิต 
แบบปกติใหม่ (New Normal) มีการน�ำเทคโนโลยีต่าง ๆ มาใช้ในชีวิตประจ�ำวันเพิ่มขึ้น น�ำมาซึ่ง 
การเปล่ียนแปลงของโครงสร้างทางเศรษฐกิจครั้งใหญ่ ประกอบกับมีการเคลื่อนย้ายแรงงาน 

จากการเป็นลูกจ้างของสถานประกอบกิจการซึ่งเป็นแรงงานในระบบไปเป็นแรงงานนอกระบบ 

		  * บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู ้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

และบรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

		  ** นกักฎหมายกฤษฎกีาช�ำนาญการพเิศษ ฝ่ายกฎหมายสวสัดิการสงัคม กองกฎหมายสวสัดิการ

สังคม ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (มีนาคม ๒๕๖๕)



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                        เมษายน ๒๕๖๕ 

  68

มีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้น ส่งผลกระทบต่อโครงสร้างของระบบการจ้างแรงงานเปลี่ยนแปลงไป  
เกิดอาชีพใหม่และมีความหลากหลาย ได้แก่ แรงงานบนแพลตฟอร์มดิจิทัล (Digital Platform 
Worker) ที่มีการใช้แพลตฟอร์มดิจิทัลในการประกอบอาชีพ เช่น การบริการท�ำความสะอาด  
การบริการขนส่งสินค้า การบริการรถรับจ้างสาธารณะ การบริการส่งอาหาร การบริการจองที่พัก  
ซี่งเป็นอาชีพที่เกี่ยวกับงานบริการเป็นส่วนใหญ่  นอกจากนี้ ยังมีแนวโน้มที่อาจจะเกิดอาชีพใหม่ ๆ 
ตามมาได้อีกในอนาคต  ดังนั้น แรงงานนอกระบบจึงถือว่าเป็นแรงงานที่มีบทบาทส�ำคัญ 
ต่อเศรษฐกิจของประเทศไทยในยุคปัจจุบัน เป็นก�ำลังแรงงานส�ำคัญในกระบวนการผลิต ช่วยแก้ไข
ปัญหาการขาดแคลนแรงงาน และมีส่วนส�ำคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจโดยภาพรวมของประเทศ 	
		     ผลส�ำรวจของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ ปี พ.ศ. ๒๕๖๓ พบว่า ประเทศไทย 
มีผู้มีงานท�ำ ๓๗.๙ ล้านคน เป็นแรงงานในระบบ ๑๗.๕ ล้านคน แรงงานนอกระบบ ๒๐.๓ ล้านคน๑

ในจ�ำนวนนี้เป็นแรงงานนอกระบบท่ีท�ำงานในภาคเกษตรกรรมมากที่สุด รองลงมาเป็นการ 
ประกอบอาชีพอิสระ เช่น การขายของช�ำ การขายสินค้าผ่านระบบออนไลน์ หาบเร่แผงลอย  
งานบริการรถรับจ้างสาธารณะ คนรับใช้ตามบ้าน โดยรายละเอียดเกี่ยวกับการท�ำงานของแรงงาน 
ในระบบจะถูกบันทึกอยู่ในระบบฐานข้อมูลของรัฐ โดยแรงงานในระบบจะได้รับความคุ้มครอง 
และสวัสดิการท่ีพึงได้ต่าง ๆ ตามกฎหมาย เช่น ประกันสังคม วันลา วันหยุด ค่าชดเชย ค่าจ้าง 
ขั้นต�่ำ ค่าล่วงเวลา แต่ในทางกลับกันการท�ำงานของแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่จะไม่มีการ 
บันทึกข้อมูลในระบบฐานข้อมูลของรัฐอย่างเป็นทางการ แรงงานนอกระบบจึงอาจไม่ได้รับ 
ความคุ้มครองและไม่ได้รับสวัสดิการต่าง ๆ ที่พึงได้ตามกฎหมาย จากข้อมูลของส�ำนักงานสถิติ 
แห่งชาติพบว่า แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่มีอายุ ๔๐ ปีขึ้นไป และมีระดับการศึกษาไม่สูงมาก 
ลักษณะการท�ำงานจะเป็นเพียงการใช้ทักษะขั้นพื้นฐานในการประกอบอาชีพ จึงท�ำให้มีข้อจ�ำกัด 
ในการเปลี่ยนแปลงอาชีพ มีรายได ้ ไม ่แน ่นอนค ่อนข ้างต�่ ำ  ขาดความม่ันคงในอาชีพ  
ปราศจากสวัสดิการ เมื่อประสบปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจประกอบกับมีการระบาดของโรคติดเช้ือ 
ไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ เข้ามาซ�้ำเติมเศรษฐกิจให้มีสภาพแย่ลงไปอีก ท�ำให้แรงงานนอกระบบ 
มีโอกาสได ้รับผลกระทบมากกว ่าแรงงานกลุ ่มอื่น จึงถือได ้ว ่าแรงงานนอกระบบเป ็น  
“กลุ่มเปราะบาง” (Vulnerable Group) จึงจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีมาตรการในการช่วยเหลือ 
และคุ ้มครองโดยเร็วที่สุด หากรัฐบาลไม่มีกลไกในการดูแล ส่งเสริม คุ ้มครอง และพัฒนา 
ที่เหมาะสม เพ่ือให้มีอาชีพท่ีมั่นคงและมีรายได้อย่างเพียงพอแล้ว ปัญหาต่าง ๆ จะเกิดขึ้นตามมา
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ อีกทั้งยังเป็นการสร้างภาระให้กับสังคมเพิ่มขึ้นในอนาคตด้วย 

ในปัจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายหลายฉบับที่มีบทบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน

ครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ 

		  ๑ ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม, “รายงานสถิติรายปี 

ประเทศไทย” (๒๕๖๔) <http://service.nso.go.th/nso/nsopublish/pubs/e-book/SYB-2021/ 

150/index.html> สืบค้นเมื่อ ๔ มีนาคม ๒๕๖๕ 
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การส่งเสริมการประกอบอาชีพ คุ้มครองผู้ใช้แรงงานให้ได้รับความปลอดภัยและมีสุขอนามัยที่ด ี
ในการท�ำงาน ได้รับรายได้ สวัสดิการ การประกันสังคม และสิทธิประโยชน์อื่นที่เหมาะสมแก่การ
ด�ำรงชีพ และมีการจัดให้มีระบบแรงงานสัมพันธ์ให้ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมในการด�ำเนินการ   
และยังมีพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ ท่ีบัญญัติขึ้นโดยมีวัตถุประสงค ์
เพื่อให้มีระบบการออมเพื่อการด�ำรงชีพในยามชราภาพที่ครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบ  นอกจากนี ้
ยังมีกฎหมายหลายฉบับที่มีวัตถุประสงค์มุ ่งคุ ้มครองแรงงานนอกระบบเฉพาะบางกลุ ่ม เช่น  
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน พ.ศ. ๒๕๕๓ ที่บัญญัติขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้
ความคุ้มครองแก่ผู้รับงานไปท�ำที่บ้านให้ได้รับความเป็นธรรมและมีมาตรฐานด้านความปลอดภัย 
ในการท�ำงาน  กฎกระทรวงว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๕๗ ซึ่งออก 
โดยอาศัยอ�ำนาจตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ ที่ก�ำหนดมาตรฐาน 
การคุ้มครองลูกจ้างในงานเกษตรกรรมให้สอดคล้องกับอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่าง 
ประเทศและกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานเพื่อป้องกันและแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ 
ด้านแรงงาน  อย่างไรก็ดี ยังมีแรงงานนอกระบบอีกหลายกลุ่มที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครองในด้าน 
ต่าง ๆ เช่น ค่าตอบแทน สวัสดิการ ความปลอดภัยในการท�ำงาน ส่งผลให้คุณภาพชีวิต 
และประสิทธิภาพการท�ำงานของแรงงานนอกระบบยังไม่พัฒนาเท่าที่ควร 

อย่างไรก็ดี โดยที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๖๔ อนุมัติ 
หลักการร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุ ้มครองแรงงานนอกระบบ  
พ.ศ. .... ตามที่กระทรวงแรงงานเสนอ โดยร่างพระราชบัญญัตินี้มีวัตถุประสงค์เพื่อให้แรงงาน 
นอกระบบสามารถเข้าถึงสิทธิขั้นพื้นฐานในการประกอบอาชีพ มีความปลอดภัยในการท�ำงาน  
มีหลักประกันทางสังคม มีการรวมกลุ่มกันจัดตั้งเป็นองค์กร โดยได้รับการส่งเสริม คุ้มครอง  
และพัฒนาสู่คุณภาพชีวิตท่ีดียิ่งข้ึน ซึ่งปัจจุบัน (มีนาคม ๒๕๖๕) ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 
อยู่ระหว่างการพิจารณาของส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งมีประเด็นที่น ่าสนใจว่า  
การก�ำหนดมาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุ้มครองแรงงาน 
นอกระบบของประเทศไทยท่ีมีอยู ่มากมายหลายรูปแบบจะเป็นไปในทิศทางใด และสามารถ 
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากแรงงานนอกระบบทั้งในปัจจุบันและในอนาคตได้หรือไม่ จึงเป็นประเด็น 
ที่น่าจับตามองกันต่อไป

๑. ความหมายของ “แรงงานนอกระบบ” 
ประเทศไทยประกอบด้วยแรงงานสองกลุ ่มใหญ่ ๆ คือ แรงงานในระบบ 

และแรงงานนอกระบบ ค�ำว่า “แรงงานในระบบ” (Formal Workers) หมายถึง แรงงานที่ท�ำงาน 
ในระบบการจ้างงานที่มีรายได้ประจ�ำ มีเงินเดือนที่แน่นอน หรือเป็นที่รู ้จักกันในนามของ  
“มนุษย์เงินเดือน” ซึ่งแรงงานกลุ่มนี้มีโอกาสที่จะก้าวหน้าในชีวิตการท�ำงาน ได้รับการคุ้มครอง
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สวัสดิการต่าง ๆ และมีหลักประกันทางสังคมตามที่กฎหมายก�ำหนด๒ ในส่วนของค�ำว่า “แรงงาน 
นอกระบบ” (Informal Workers) พบว่ามีการก�ำหนดนิยามไว้อย่างหลากหลายตามวัตถุประสงค์
ของการน�ำไปใช้ของผู ้ก�ำหนดค�ำนิยาม จึงท�ำให้ค�ำว่า “แรงงานนอกระบบ” มีความหมาย 
ที่อาจแตกต่างกันไปได้

ค�ำว ่า “แรงงานนอกระบบ” (Informal Workers) ปรากฏขึ้นครั้งแรก 
ในที่ประชุมนานาชาติ The 15th International Conference of Labour Statisticians (ICLS)  
เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๖ ในคร้ังนั้นค�ำว่า “แรงงานนอกระบบ” ถูกจ�ำกัดความให้หมายถึง “แรงงาน 
ที่ประกอบอาชีพเจ้าของกิจการ (Self - employed) หรือเป็นลูกจ้างของสถานประกอบกิจการ 
ที่อยู ่ในเศรษฐกิจนอกระบบ หรือเป็นแรงงานที่ช่วยเหลือกิจการของครอบครัว หรือลูกจ้าง 
ในสถานประกอบกิจการที่จัดอยู ่ในภาคเศรษฐกิจในระบบแต่ไม่ได้รับการคุ ้มครองทางสังคม  
หรือคนท�ำงานบ้าน๓

จากการตรวจสอบความหมายของ “แรงงานนอกระบบ” (Informal Workers)  
ในอนุสัญญาหรือข้อเสนอแนะต่าง ๆ ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International  
Labour Organization หรือ ILO) ไม่ปรากฏว่ามีการก�ำหนดความหมายของค�ำว่า “แรงงาน 
นอกระบบ” (Informal Workers) ไว้อย่างชัดเจนแต่ประการใด แต่มีการก�ำหนดให้ค�ำว่า  
“เศรษฐกิจนอกระบบ” (Informal Economy) หรือ “ภาคนอกระบบ” (Informal Sector)  
หมายถึง กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ไม่ได้อยู่ภายใต้ระบบการคุ้มครองแรงงาน

ในส่วนของประเทศไทย กระทรวงแรงงานได้ก�ำหนดค�ำนิยาม “แรงงาน 
นอกระบบ”  ไว้ในแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ (พ.ศ. ๒๕๖๓ - ๒๕๖๕) 
หมายถึง ผู ้มีงานท�ำ ท่ีไม ่ ได ้รับการคุ ้มครองตามกฎหมายว ่าด ้วยการคุ ้มครองแรงงาน 
หรือกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม มาตรา ๓๓ (เป็นลูกจ้างที่มีนายจ้าง) โดยนิยาม “ผู้มีงานท�ำ” 
หมายถึง ผู้มีงานท�ำที่มีอายุ ๑๕ ปี ขึ้นไป และนิยาม “ไม่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายคุ้มครอง
แรงงานหรือกฎหมายประกันสังคม” หมายถึง ไม่ได้รับการคุ้มครองตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง
แรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓

แรงงานนอกระบบจึงเป็นแรงงานที่อยู ่ในเศรษฐกิจนอกระบบที่ไม ่มีสัญญา 
จ้างแรงงานตามกฎหมาย มักประกอบอาชีพอิสระ ในกิจการขนาดเล็ก ใช้วัตถุดิบในประเทศ  
ใช้แรงงานเป็นหลัก และอาจมีการใช้เทคโนโลยีท่ีไม่ซับซ้อน  อย่างไรก็ดี ปรากฏข้อเท็จจริงว่า 

การท�ำงานของแรงงานนอกระบบในปัจจุบันได้มีการน�ำเทคโนโลยีมาใช้อ�ำนวยความสะดวก

		  ๒ ส�ำนกังานสวสัดกิารและคุม้ครองแรงงานจังหวดัเชยีงใหม่, “ความหมายของแรงงานในระบบ” 

(แรงงานในระบบ, ๑๓ พฤศจิกายน ๒๕๖๑) <http://chiangmai.labour.go.th/index.php/2018-11-13- 

04-16-54/418-2018-11-13-04-27-01> สืบค้นเมื่อ ๑ กันยายน ๒๕๖๔

		  ๓ ส�ำนักงานนโยบายแรงงานนอกระบบ, “แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการแรงงาน 

นอกระบบ (พ.ศ. ๒๕๖๓ - ๒๕๖๕)”(๒๕๖๔)
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ในการท�ำงานมากขึ้น เช่น การท�ำงานบนระบบแพลตฟอร์มดิจิทัล จึงท�ำให้ความหมายของค�ำว่า 

“แรงงานนอกระบบ” อาจมิได้จ�ำกัดอยู่แต่เฉพาะงานที่มีใช้เทคโนโลยีที่ไม่ซับซ้อนเท่านั้น  

๒. ประเภทของแรงงานนอกระบบ

   ในการแบ่งประเภทของแรงงานนอกระบบควรท�ำความเข้าใจโครงสร้างของ 

ระบบเศรษฐกิจในภาพรวมที่แบ่งออกเป็น ๒ ภาคใหญ่ๆ คือ ภาคในระบบ” (Formal Sector)  

และภาคนอกระบบ (Informal Sector) ในปัจจุบันมีหลายหน่วยงานทั้งในประเทศไทย 

และต่างประเทศมีความพยายามที่จะจัดประเภทของแรงงานนอกระบบ เช่น

     ๒.๑ การแบ่งประเภทตามภาคเศรษฐกิจ ๓ ภาคใหญ่ ๆ๔ คือ

	  (๑) แรงงานนอกระบบภาคการผลิต เช่น ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน ผู้ผลิตเอง 

ขายเอง

	  (๒) แรงงานนอกระบบภาคบริการ เช่น ลูกจ้างท�ำงานบ้าน หาบเร่ 

แผงลอย มอร์เตอร์ไซด์รับจ้าง

	  (๓) แรงงานนอกระบบภาคการเกษตร เช่น เกษตรกร ชาวประมง

     ๒.๒ การแบ่งประเภทตามลักษณะการท�ำงาน ๒ กลุ่ม คือ

	  (๑) กลุ่มผู้รับงานไปท�ำหรือรับจ้าง และมีรายได้ เช่น ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน  

ผู้ประกอบกิจการขนาดย่อม (Small-enterprise)

	  (๒) กลุ ่มผู ้ประกอบอาชีพอิสระ (Self-emloyed) ที่มีขนาดเล็ก 

และไม่มีลูกจ้าง เช่น มอร์เตอร์ไซด์รับจ้าง หาบเร่แผงลอย ทนายความ สถาปนิก แพทย์๕

   ๒.๓ การแบ่งประเภทโดยใช ้ เทคโนโลยีมาเป ็นเกณฑ์ในการก�ำหนด 

มี ๒ ประเภท

	   (๑) แรงงานนอกระบบทั่วไป ซึ่งมักประกอบอาชีพอิสระ ในกิจการ 

ขนาดเล็ก ใช้วัตถุดิบในประเทศ ใช้แรงงานเป็นหลัก และอาจมีการใช้เทคโนโลยีที่ไม่ซับซ้อน  

เช่น หาบเร่แผงลอย มอเตอร์ไซด์รับจ้าง แรงงานอุตสาหกรรมในครัวเรือน (Home Industry)  

ลูกจ้างชั่วคราวตามฤดูกาล คนท่ีท�ำกิจการของตนเองที่บ้าน (Own Account Workers)  

คนรับใช้ตามบ้าน คนงานในโรงงานท่ีไม่ได้จดทะเบียน ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน (Home Worker)  

		  ๔ สมาคมเครือข่ายแรงงานนอกระบบ (Homenet Thailand Association, “เครือข่าย 

แรงงานนอกระบบ” <https://www.homenetthailand.org/archives/2489> สบืค้นเมือ่ ๑ กนัยายน ๒๕๖๔

		  ๕ บริษัท กลุ่มแอดวานซ์ รีเสิร์ช จ�ำกัด, “โครงการการศึกษาแนวทางยกระดับมาตรฐาน 

การคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำที่บ้านสู่ความเป็นสากล”, (รายงานฉบับสมบูรณ์ ๒๕๔๖) ๑๗-๑๘ อ้างถึงใน 

สหภาพ  เชาวลิต, มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ : ศึกษาเฉพาะกรณีแรงงาน 

ในสถานประกอบการขนาดย่อม” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ ๒๕๕๐) ๑๑.
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รวมทัง้ผูร้บัจ้างเหมาในธรุกจิขนาดกลางหรอืขนาดย่อม (SMEs) ผูรั้บจ้างเหมาช่วง (Subcontracting) 

ผู้ประกอบอาชีพอิสระ (Self-employed) ที่ไม่ได้ท�ำบนแพลตฟอร์มดิจิทัล

	 (๒)  แรงงานนอกระบบบนแพลตฟอร ์มดิจิทัล  เป ็นการท� ำงาน 

ผ่านแพลตฟอร์มดจิทิลั และมกีารแบ่งประเภทแรงงานบนแพลตฟอร์มดจิทัิล โดยใช้ความยดึโยงของ

ง านกั บบุ ค คลและสถาน ท่ี เ ป ็ น เ กณฑ ์ ใ นก า รแยกแร ง ง านบนแพลตฟอร ์ ม ดิ จิ ทั ล  

โดยแบ่งออกเป็น ๒ ประเภท๖ คือ

๑ )  แ ร ง ง า น ใ น ง า น ค ล า ว ด ์  ( C l o u d  Wo r k )  เ ป ็ น ก า ร ท� ำ ง า น 

บนแพลตฟอร์มดิจิทัล จึงสามารถท�ำงานที่ไหนก็ได้โดยไม่จ�ำกัดสถานที่ท�ำงาน ส่วนใหญ่เป็นงาน 

ที่เจาะจงตัวบุคคล เพราะต้องอาศัยความสามารถเฉพาะตัวบุคคล โดยมีลักษณะเป็นงานอิสระ 

(Freelance) มักเป็นงานที่ต ้องใช ้ทักษะความสามารถสูง เช ่น งานที่ปรึกษากฎหมาย  

งานเขียนบทความ งานวิเคราะห์ข้อมูลชั้นสูง 

๒ )  แรง งานในงานชั่ วคราว  (G i g  Work )  เป ็ นการท� ำ ง านชั่ วคราว 

ที่รับงานตามความต้องการของผู้ว่าจ้าง (On-Demand Work) ซึ่งเป็นการจ้างงานที่มีข้อตกลง 

ระยะสั้นเป็นรายคร้ัง๗ ในงานประเภทที่ต้องมีความเชื่อมโยงกับสถานที่ โดยต้องการให้บุคคล 

ไปยังสถานที่หนึ่ง ในช่วงเวลาหนึ่ง เพื่อท�ำธุรกรรมต่าง ๆ ให้แล้วเสร็จ เช่น งานบริการส่งอาหาร  

งานบริการที่พัก งานบริการรถรับจ้างสาธารณะ

อย ่ างไรก็ดี  การแบ ่ งประเภทของแรงงานนอกระบบดั งกล ่ าวข ้ างต ้น  

เป็นการแบ่งตามวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกันของผู้ใช้งาน เช่น การแบ่งตามหลักเศรษฐศาสตร์  

การแบ่งตามหลักทางสังคม โดยไม่ปรากฏว่ามีหน่วยงานหรือองค์กรใดมีการแบ่งประเภท 

ของแรงงานนอกระบบทีช่ดัเจน ตายตวั และเป็นทางการ แม้แต่องค์การแรงงานระหว่างประเทศเอง 

ก็ไม่ได้มีการแบ่งประเภทของแรงงานนอกระบบไว้อย่างชัดเจนเช่นเดียวกัน

		  ๖ Schmidt, F. A. (2017) Digital Labour Markets in the Platform Economy : Mapping 

the Political Challengers of Crowd Work and Gig Work, Friedrich Ebert Stiftung, Division for  

Economic and Social Policy, <https://www.voced.edu.au/content/ngv:76462>, อ้างถึงใน 

สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, “การลดความเหลื่อมล�้ำและสร้างความเป็นธรรม : 

นัยของการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีกับความเหลื่อมล�้ำ – บทเรียนจากเศรษฐกิจแพลตฟอร์ม,” (รายงาน 

ผลการวิจัยเสนอวิทยาลัยการปกครอง สถาบันพระปกเกล้า ๒๕๖๒) 

		  ๗ กฤษฎา  ธีระโกศลพงศ์, “รายงานการศึกษากรณีศึกษาการท�ำงานของเยาวชน 

โดยแอปพลิเคชันเรียกรถและบริการส่งอาหาร : ข้อเสนอเพื่อทบทวนนโยบายแรงงานและภารกิจของกระทรวง

แรงงาน,” (รายงานการศึกษาในรายวิชาการศึกษาดูงานด้านนโยบายสาธารณะ หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร

ดุษฎีบัณฑิต คณะสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล ๒๕๖๒)
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๓. การคุ้มครองแรงงานนอกระบบขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ

  องค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ผลักดันให้เกิดมาตรฐานแรงงานสากล  

(International Labor Standard) โดยได้มีการประกาศหลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานในการ 

ท�ำงาน (Declaration on Fundamental Principles and Rights at Work) ภายใต้หลักการ 

พื้นฐาน ๔ หัวข้อ๘ ได้แก่

   (๑) เสรีภาพในการรวมกลุ่มและการยอมรับสิทธิในการเจรจาต่อรอง 

     ปรากฏในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๘๗  

ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว (Freedom of Association  

and Protection of the Right to Organise Convention, 1948) และอนุสัญญาขององค์การ

แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง (Right  

to Organise and Collective Bargaining Convention, 1949) 

   (๒) การขจัดแรงงานบังคับและการเกณฑ์แรงงานในทุกรูปแบบ

     ปรากฏในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๒๙  

ว่าด้วยแรงงานบังคับ (Forced Labour Convention, 1903) และอนุสัญญาขององค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๐๕ ว่าด้วยการยกเลิกแรงงานบังคับ (Abolition of Forced Labour 

Convention, 1957) 

   (๓) การยกเลิกการใช้แรงงานเด็ก

     ปรากฏในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๓๘  

ว่าด้วยอายุขั้นต�่ำ (Minimum Age Convention, 1973) และอนุสัญญาขององค์การแรงงาน 

ระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๘๒ ว่าด้วยการใช้แรงงานเด็กในรูปแบบที่ร้ายแรงที่สุด (Worst Forms  

of Child Labour Convention, 1999)

   (๔) การขจัดการเลือกปฏิบัติในการจ้างแรงงานและอาชีพ

     ปรากฏในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๐๐  

ว่าด้วยค่าตอบแทนที่เท่าเทียมกัน (Equal Remuneration Convention, 1951) และปรากฏ 

ในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๑๑ ว่าด้วยการเลือกปฏิบัติในการจ้าง

งานและอาชีพ (Discrimination (Employment and Occupation) Convention, 1958) 

     ซ่ึงเป็นหลักการพ้ืนฐานท่ีส�ำคัญเพื่อให้แรงงานได้รับความยุติธรรมจากสังคม  

ได ้รับความเคารพในด ้านสิทธิมนุษยชน มีมาตรฐานความเป ็นอยู ่ที่ดี  มีโอกาสท�ำงาน  

มีสภาพแวดล้อมในการท�ำงานที่ดี มีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 

		  ๘ พงษ์รัตน์  เครือกลิ่น, ค�ำอธิบายกฎหมายแรงงานเพื่อการบริหารทรัพยากรมนุษย์ (พิมพ์ครั้งที ่

๑๒ ส�ำนักพิมพ์นิติธรรม ๒๕๖๓) ๑-๒.
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   นอกจากนี้ องค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ก�ำหนดมาตรการที่เกี่ยวข้องกับ

แรงงานนอกระบบ ทั้งที่ปรากฏในรูปแบบของอนุสัญญา (Convention) ข ้อเสนอแนะ  

(Recommendation) พิธีสาร (Protocol) อีกหลายฉบับ เช่น

   ๓.๑ ข้อเสนอแนะที่ ๑๖๙ (Employment Policy (Supplementary  

Provisions) Recommendation, 1984)๙ โดยเสนอให้นโยบายการจ้างงานของประเทศ 

ควรให้ความส�ำคัญแก่แรงงานในภาคนอกระบบที่มีกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ไม่ได้อยู่ภายใต้ระบบ 

การคุ้มครองแรงงาน มีการส่งเสริมการจ้างแรงงานที่มีรายละเอียดและสาระส�ำคัญในลักษณะ 

ที่เป็นการส่งเสริมการท�ำงานในครอบครัวและการท�ำงานอิสระทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท  

มีการบูรณาการการท�ำงานร่วมกันในทุกภาคส่วนเพื่อส่งเสริมการพัฒนาและคุ้มครองแรงงาน 

นอกระบบในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านทรัพยากร การตลาด สินเชื่อ การฝึกอบรม การพัฒนาเทคโนโลยี  

ให้สามารถเข้าถึงแรงงานนอกระบบได้อย่างทั่วถึง เพื่อเพิ่มโอกาสในการจ้างงานและปรับปรุงสภาพ

การท�ำงานในภาคนอกระบบ ซ่ึงต้องค�ำนึงถึงบริบทของแรงงานนอกระบบและข้อเสียเปรียบ 

ในเรื่องโอกาสในการมีงานท�ำและมีรายได้

   ๓.๒ อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับท่ี ๑๓๑ ว่าด้วย 

การก�ำหนดค่าจ้างขั้นต�่ำ (The Minimum Wage Fixing Convention, 1970)๑๐ ซึ่งก�ำหนดขึ้น 

โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ความคุ้มครองแก่แรงงานกลุ่มที่ได้รับค่าจ้างในจ�ำนวนที่ต�่ำจนเกินสมควร  

โดยก�ำหนดให้รัฐต้องมีการก�ำหนดค่าจ้างขั้นต�่ำที่ครอบคลุมถึงแรงงานทุกประเภท รวมทั้งแรงงาน 

นอกระบบด้วย

   ๓.๓ อนุสัญญาขององค ์การแรงงานระหว ่างประเทศ ฉบับที่  ๑๕๗  

(The Maintenance of Social Security Rights Convention, 1982)๑๑ ซึ่งก�ำหนดข้ึน 

โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ความคุ้มครองด้านการประกันสังคมท่ีครอบคลุมถึงผู้ประกอบอาชีพอิสระ

และบุคคลที่อยู่นอกเศรษฐกิจในระบบ

   

		  ๙ International Labour Organization : ILO, “Employment Policy (Supplementary Provisions) 

Recommendation, 1984 (No. 169)” < https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:12100:::NO:12100:P12100 

_INSTRUMENT_ID:312507> สืบค้นเมื่อ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕.

		  ๑๐ International Labour Organization : ILO, “Minimum Wage Fixing Convention, 1970 

(No. 131)” <https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_ 

CODE:C131> สืบค้นเมื่อ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕.

		  ๑๑ International Labour Organization : ILO, “The maintenance of Social Security Rights 

Convention, 1982 (No. 157)” <https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:12100::: 

NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312302> สืบค้นเมื่อ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕.
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  ๓.๔ อนุสัญญาขององค ์การแรงงานระหว ่างประเทศ ฉบับที่  ๑๘๔  

(The Safety and Health in Agriculture Convention, 2001)๑๒ ที่ก�ำหนดให้นายจ้าง 

ในงานเกษตรกรรมมีหน้าท่ีในการดูแลความปลอดภัยและอาชีวอนามัยในด้านต่าง ๆ เช่น  

ความปลอดภัยในการใช้เครื่องจักร ความปลอดภัยในการท�ำงานที่เกี่ยวกับสารเคมี ความปลอดภัย

ในการขนส่งให้แก่แรงงานทั้งหมด รวมทั้งผู้ประกอบอาชีพอิสระที่รับจ้างท�ำงานให้ด้วย 

   ๓.๕ อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๗๕ (Part-time 

work Convention, 1994)๑๓ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองแรงงานพาร์ทไทม์ให้มีมาตรฐาน 

เท่าเทียมกับแรงงานเต็มเวลาทั่วไป โดยก�ำหนดมาตรการคุ้มครองแรงงานพาร์ทไทม์ในเรื่องต่าง ๆ 

ได้แก่ สิทธิในการรวมตัว สิทธิในการเจรจาต่อรอง สิทธิในการเป็นผู้แทนลูกจ้าง ความคุ้มครอง 

ในด ้านความปลอดภัยและอาชีวอนามัยในการท�ำงาน การเลือกปฏิบั ติในการจ ้างงาน 

และการประกอบอาชีพ การก�ำหนดเงื่อนไขให้แรงงานบางช่วงเวลาต้องได้รับค่าจ้างพื้นฐาน 

ที่คิดเป็นรายชั่วโมงหรือตามชิ้นงานไม่น้อยกว่าค่าจ้างพื้นฐานของแรงงานเต็มเวลาทั่วไป 

เมื่อค�ำนวณด้วยวิธีเดียวกัน การก�ำหนดให้ต้องมีการปรับเงื่อนไขในการได้รับประโยชน์ทดแทน 

ตามกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม เพ่ือให้แรงงานบางช่วงเวลามีสิทธิได้รับสิทธิประโยชน์นั้นได้ 

และการก�ำหนดให้แรงงานบางช่วงเวลามีสิทธิได้รับความคุ้มครองในเรื่องอื่นที่มีมาตรฐานเทียบเท่า 

กับแรงงานเต็มเวลาทั่วไป

  ๓.๖ อนุสัญญาขององค ์การแรงงานระหว ่างประเทศ ฉบับที่  ๑๗๗  

(Home Work Convention, 1996)๑๔ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน 

ที่ เป ็นแรงงานนอกระบบประเภทหนึ่ งให ้มีสิทธิ เท ่าเทียมกันกับแรงงานในระบบทั่วไป 

เท่าที่จะกระท�ำได้ โดยให้ได ้รับความคุ ้มครองในด้านต่าง ๆ เช ่น สิทธิในการรวมกลุ ่ม  

การเลือกปฏิบัติในการจ้างงานและอาชีพ ความปลอดภัยและอาชีวอนามัยในการท�ำงาน  

การเข้าถึงการฝึกอบรมและการพัฒนา ค่าตอบแทน การประกันสังคม โดยให้ค�ำนึงถึงบริบท 

ของการท�ำงานของผู้รับงานไปท�ำที่บ้านเป็นส�ำคัญ

		  ๑๒ International Labour Organization : ILO, “The Safety and Health in Agriculture 

Convention, 2001 (No 184)” <https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB 

:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C184> สืบค้นเมื่อ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕.

		  ๑๓ International Labour Organization : ILO, “Part-time work Convention, 1994 (No 175)” 

<https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C175> 

สืบค้นเมื่อ ๑๐ มีนาคม ๒๕๖๔.

		  ๑๔ International Labour Organization : ILO, “Home Work Convention, 1996 (No 177)” 

<https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_

ID:312322> สืบค้นเมื่อ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕.
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   ๓.๗ อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๘๘ (Work  
in Fishing Convention, 2007)๑๕ ซึ่งก�ำหนดข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองแรงงานประมง 
ให้มีสภาพการท�ำงานที่เหมาะสมบนเรือประมง มีการจัดให้มีอาหารและที่พัก มีมาตรการ 
ในการคุม้ครองความปลอดภยัและอาชีวอนามยัในการท�ำงาน มกีารจดัสวสัดกิาร และมหีลกัประกนั
ทางสังคม

    ๓.๘ อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๘๙ (Domestic 
Workers Convention, 2011)๑๖ ซึ่งก�ำหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองคนท�ำงานบ้าน 
ให้มเีสรภีาพในการรวมกลุม่และการเจรจาต่อรอง การขจดัการใช้แรงงานบงัคบัทกุรปูแบบ การยกเลกิ 
การใช้แรงงานเด็ก การขจัดการเลือกปฏิบัติในการจ้างงานและอาชีพ

     ๓.๙ ข้อเสนอแนะที่ ๒๐๔ (Transition from the Informal to the Formal 
Economy Recommendation, 2015)๑๗ ซึ่งก�ำหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมให้มีการ 
เปลี่ยนงานที่อยู ่ในเศรษฐกิจนอกระบบทั้งหมดให้เป็นงานที่อยู ่ในระบบปกติ โดยการจัดให ้
งานดังกล่าวมีระบบระเบียบที่ชัดเจน เพื่อคุ้มครองแรงงานนอกระบบให้ได้รับสิทธิขั้นพื้นฐานในการ
ท�ำงาน ได้รับความคุ้มครองทางสังคม มีสภาพการท�ำงานที่ดี มีรายได้เพียงพอ และได้รับการพัฒนา
อย่างยัง่ยืน และรักษาเสถยีรภาพของระบบเศรษฐกจิ เนือ่งจากการขยายตวัของเศรษฐกจินอกระบบ 
ซึง่ส่งผลกระทบต่อภาพรวมทางเศรษฐกจิทัง้ระบบ  โดยแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ไม่ได้เข้าสูร่ะบบ
เศรษฐกิจนอกระบบด้วยความสมัครใจ แต่เพราะไม่มีทางเลือกอื่นในการท�ำมาหาเลี้ยงชีพ จึงจ�ำใจ 
ต้องเข้าสูภ่าคนอกระบบ ซึง่ไม่ได้รบัความคุม้ครองแรงงานอย่างเพยีงพอ จงึเป็นกลุม่ทีถ่อืว่าเปราะบาง
และด้อยโอกาสทางสังคม  นอกจากนี้ ยังปรากฏว่ามีนายจ้างในสถานประกอบกิจการในระบบ
พยายามจ้างแรงงานนอกระบบเข้ามาท�ำงานในสถานประกอบกจิการ อนัมลีกัษณะเป็นการทบัซ้อน
กันระหว่างเศรษฐกิจนอกระบบกับเศรษฐกิจในระบบ อีกทั้งนายจ้างในสถานประกอบกิจการ 
หลายแห่งยงัมคีวามพยายามทีจ่ะน�ำสถานประกอบกจิการของตนออกจากระบบเข้าสูภ่าคนอกระบบ  
เพื่อลดต้นทุนค่าใช้จ่าย หลีกเลี่ยงภาษีอากร และหลีกเลี่ยงกฎกติกาที่เกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงาน

ตามกฎหมาย

		  ๑๕ International Labour Organization : ILO, “Work in Fishing Convention, 2007 

(No 188)” <https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_ 

CODE:C188> สืบค้นเมื่อ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕.

		  ๑๖ International Labour Organization : ILO, “Domestic Workers Convention, 2011 

(No 189)” <https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_ 

CODE:C189> สืบค้นเมื่อ ๗ มีนาคม ๒๕๖๕.

	  	 ๑๗ International Labour Organization : ILO, “Transition from the Informal to the 

Formal Economy Recommendation, 2015 (No. 204)”<https://www.ilo.org/dyn/normlex/

en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R204> สืบค้นเมื่อ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕.
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   อย่างไรก็ดี เป็นที่น ่าสังเกตว่า แม้แต่องค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ซึ่งเป็นองค์กรท่ีมีเป้าหมายหลักในการส่งเสริมเรื่องสิทธิในการท�ำงาน สนับสนุนให้เกิดโอกาส 
การจ้างงานที่มีคุณค่า (Decent Work) และการส่งเสริมความคุ้มครองทางสังคมให้แรงงาน 
ทุกกลุ ่ม รวมท้ังแรงงานนอกระบบด้วย ก็ยังไม่มีการก�ำหนดมาตรการกลางเพื่อคุ ้มครอง 
แรงงานนอกระบบรวมไว้ในกฎหมายฉบับเดียว แต่มีการก�ำหนดมาตรการแยกออกตามประเภท 
ของแรงงาน เช่น การคุ้มครองแรงงานพาร์ทไทม์ตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่าง 
ประเทศ ฉบับที่ ๑๗๕ (Part-time work Convention, 1994) การคุ้มครองแรงงานประมง 
ตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๘๘ (Work in Fishing Convention, 
2007) การคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำที่บ้านตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ  
ฉบับที่ ๑๗๗ (Home Work Convention, 1996)  ทั้งนี้ น่าจะมีเหตุสืบเนื่องจากแรงงาน 
นอกระบบมีหลายประเภท แต่ละประเภทก็มีความแตกต่างกันในบริบทหลายมิติ จึงอาจเป็นการ 
ยากที่จะก�ำหนดมาตรการคุ้มครองรวมไว้ภายใต้กฎหมายฉบับเดียว  นอกจากนี้ ยังพบว่า 
องค์การแรงงานระหว่างประเทศมีแนวโน้มที่จะพยายามเปลี่ยนแรงงานนอกระบบให้เป็น 
แรงงานในระบบ โดยเห็นได้อย่างชัดจากข้อเสนอแนะที่ ๒๐๔ (Transition from the Informal  
to the Formal Economy Recommendation, 2015) โดยมีเหตุสืบเนื่องจากข้อเท็จจริงที่ว่า 
แรงงานส่วนใหญ่ไม่ได้เข้าสู่เศรษฐกิจนอกระบบด้วยความสมัครใจ แต่จ�ำใจเพราะไม่มีทางเลือกอื่น 
ในการท�ำมาหาเลีย้งชีพ ซึง่ไม่ได้รับความคุม้ครองแรงงานอย่างเพยีงพอ จงึเป็นกลุม่ทีถ่อืว่าเปราะบาง
และด้อยโอกาสทางสังคม และยังปรากฏว่าอัตราการขยายตัวแรงงานนอกระบบทั่วโลกเพิ่มสูงข้ึน 
ย่อมหมายถึงทั่วโลกจะมีประชากรที่เป็นกลุ่มเปราะบางและด้อยโอกาสทางสังคมเพิ่มมากขึ้น  

ส่งผลกระทบต่อภาพรวมทางเศรษฐกิจและสังคมทั้งระบบในระยะยาวอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

๔. กฎหมายคุ้มครองแรงงานนอกระบบของประเทศไทยในปัจจุบัน
  รัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทยมีบทบัญญัติ เกี่ ยวกับการส ่ง เสริม 

การประกอบอาชีพ คุ้มครองผู้ใช้แรงงานให้ได้รับความปลอดภัยและมีสุขอนามัยที่ดีในการท�ำงาน  
ได้รับรายได้ สวัสดิการ การประกันสังคม และสิทธิประโยชน์อ่ืนที่เหมาะสมแก่การด�ำรงชีพ  
และมีการจัดให้มีระบบแรงงานสัมพันธ์ให้ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมในการด�ำเนินการ  

   ในปัจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายหลายฉบับที่ก�ำหนดมาตรการในการคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบ เช่น

๔.๑ พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน พ.ศ. ๒๕๕๓ 
    พระราชบัญญัติ น้ีบัญญัติขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให ้ความคุ ้มครอง 

แก่ผู ้รับงานไปท�ำที่บ ้านซึ่งเป ็นแรงงานนอกระบบประเภทหนึ่ง ให้ได ้รับความเป็นธรรม 
และมีมาตรฐานด้านความปลอดภัยในการท�ำงาน โดย “ผู้จ้างงาน” ในกิจการอุตสาหกรรม 
จะมอบงานให้ “ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน” น�ำไปผลิตหรือประกอบนอกสถานประกอบกิจการ 

ของผู้จ้างงาน โดย “ผู้จ้างงาน” หมายความว่า ผู้ประกอบกิจการซึ่งตกลงจ้างผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน
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ให้ท�ำงานทีร่บัไปท�ำทีบ้่าน ไม่ว่าตกลงมอบงานโดยตนเองหรอืโดยผ่านตวัแทนหรอืกระท�ำในลกัษณะ
ผู้รับเหมาช่วงก็ตาม “ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน” หมายความว่า บุคคลหรือกลุ่มบุคคลซึ่งตกลงกับผู้จ้าง
งานเพื่อรับท�ำงานอันเป็นงานที่รับไปท�ำที่บ้าน ซึ่งมีการจัดระบบให้กับการท�ำงานที่รับไปท�ำที่บ้าน 
โดยก�ำหนดให้ผู้จ้างงานต้องจัดท�ำเอกสารเกี่ยวกับการรับงานไปท�ำที่บ้านเป็นภาษาไทย มอบให้แก่
ผู ้รับงานไปท�ำที่บ้านฉบับหนึ่งและเก็บไว้ที่สถานประกอบกิจการหรือส�ำนักงานของผู้จ้างงาน 
อีกฉบับหนึ่งขณะที่มอบหมายงานนั้น และพร้อมที่จะให้พนักงานตรวจแรงงานตรวจเอกสารได ้
ในเวลาท�ำงาน และมีบทบัญญัติคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำที่บ้านในหลายเรื่อง เช่น ห้ามผู้จ้างงานเรียก
หรอืรบัหลกัประกนัการท�ำงานหรอืหลกัประกนัความเสียหายในการท�ำงานจากผู้รบังานไปท�ำทีบ้่าน 
เว้นแต่ประเภท ปริมาณ หรือมูลค่าของงานที่ท�ำนั้นอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้จ้างงานได้  
การก�ำหนดค่าตอบแทนในงานที่รับไปท�ำที่บ้าน หากงานที่รับไปท�ำที่บ้านมีลักษณะและคุณภาพ 
อย่างเดียวกันและปริมาณเท่ากัน ให้ผู ้จ้างงานก�ำหนดค่าตอบแทนให้แก่ผู ้รับงานไปท�ำที่บ้าน 
ไม่น้อยกว่าอัตราค่าจ้างตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานตามที่คณะกรรมการก�ำหนด 
และต้องไม่เป็นการเลือกปฏิบัติ การก�ำหนดมาตรการคุ ้มครองความปลอดภัยในการท�ำงาน  
เช่น การห้ามหญิงมีครรภ์หรือเด็กซ่ึงมีอายุต�่ำกว่าสิบห้าปีท�ำงานที่มีลักษณะอาจเป็นอันตราย 
ต่อสุขภาพและความปลอดภัยของหญิงมีครรภ์หรือเด็กซึ่งมีอายุต�่ำกว่าสิบห้าปี การห้ามจ้าง 
ผู้รับงานไปท�ำที่บ้านท�ำงานเกี่ยวกับวัตถุอันตรายตามกฎหมายว่าด้วยวัตถุอันตราย งานที่ต้องท�ำ 
ด้วยเครื่องมือหรือเคร่ืองจักร ซ่ึงผู้ท�ำได้รับความสั่นสะเทือนอันอาจเป็นอันตราย งานเกี่ยวกับ 
ความร้อนจัดหรือเย็นจัด อันอาจเป็นอันตราย หรืองานอื่นที่อาจกระทบต่อสุขภาพ ความปลอดภัย 
หรือคุณภาพสิ่ งแวดล ้อม การก�ำหนดให ้ผู ้จ ้างงานเป ็นผู ้ รับผิดชอบค ่ารักษาพยาบาล  
ค่าฟื ้นฟูสมรรถภาพ และค่าท�ำศพ ในกรณีที่ผู ้รับงานไปท�ำที่บ้านประสบอันตราย เจ็บป่วย  
ทุพพลภาพ หรือถึงแก่ความตายเนื่องจากการใช้วัตถุดิบ อุปกรณ์ หรือสิ่งอื่นที่ใช้ในการท�ำงาน 
ที่ผู้จ้างงานจัดหาหรือส่งมอบให้ หรือเนื่องจากผู้จ้างงานไม่จัดให้มีอุปกรณ์คุ้มครองความปลอดภัย 
ในการท�ำงาน หรือกรณีอุบัติเหตุเนื่องจากการท�ำงาน ณ สถานที่ท�ำงาน  ทั้งนี้ พระราชบัญญัตินี้ 
เป็นบทบัญญัติท่ีสอดคล้องกับหลักการตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ  
ฉบบัที ่๑๗๗ (Home Work Convention, 1996) ทีม่วีตัถปุระสงค์เพือ่คุม้ครองผู้รบังานไปท�ำทีบ้่าน
ให้มีสิทธิเท่าเทียมกันกับแรงงานในระบบทั่วไปเท่าที่จะกระท�ำได้  

	 นอกจากนี้ ผู ้รับงานไปท�ำที่บ้านยังได้รับการช่วยเหลือทางด้านการเงิน  
โดยมีการจัดตั้ง “กองทุนเพ่ือผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน” ซึ่งเป็นกองทุนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ 
การบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. ๒๕๕๘ เพื่อให้บริการเงินกู ้แก่ผู ้รับงานไปท�ำที่บ้านในอัตรา 
ดอกเบี้ยต�่ำ อันถือว่าเป็นมาตรการช่วยเหลือทางด้านการเงินให้แก่ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน

๔.๒ พระราชบัญญัติ ส ่ ง เสริ มและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา  
พ.ศ. ๒๕๖๐

     พระราชบัญญัตินี้บัญญัติขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมและพัฒนา 

ระบบเกษตรพันธสัญญาท่ีเป็นระบบการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตรที่เกิดข้ึนจาก 
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สัญญาการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตรประเภทเดียวกันระหว่างผู ้ประกอบธุรกิจ 
ทางการเกษตรฝ่ายหนึ่งกับกลุ ่มบุคคลซึ่งประกอบอาชีพเกษตรกรรมตั้งแต่สิบรายขึ้นไป  
หรือกับสหกรณ์การเกษตรหรือกลุ่มเกษตรกร หรือกับวิสาหกิจชุมชนหรือเครือข่ายวิสาหกิจชุมชน 
ซ่ึงประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพื่อให้มีความเป็นธรรมตามหลักสากล ซึ่งจะช่วยสร้างความ 
ไว้วางใจ ความร่วมมือ ส่งเสริมและพัฒนาศักยภาพในการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตร
อย่างยั่งยืน ส่งผลให้เกษตรกรมีความมั่นคงทางด้านรายได้ และได้รับการถ่ายทอดความรู้ 
อันจ�ำเป็นตลอดจนเทคโนโลยีการผลิตที่มีมาตรฐาน มีการควบคุมต้นทุนในการผลิตผลิตผล 
หรือบริการทางการเกษตร มีการป้องกันความเสี่ยงจากปัจจัยภายนอกและผู้ประกอบธุรกิจ 
ทางการเกษตรสามารถประกอบธุรกิจโดยได้รับผลิตผลที่มีคุณภาพมาตรฐานตามระยะเวลา 
ที่ก�ำหนดไว้ ซึ่งเป็นการสร้างความเชื่อมั่นและความเข้มแข็งทางธุรกิจของประเทศให้สามารถ 
แข่งขันในตลาดการค้าเสรีได้ต่อไป โดยพระราชบัญญัตินี้ได้มีบทบัญญัติก�ำหนดหลักเกณฑ ์
ในการท�ำสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา ซึ่งเป็นสัญญาที่มีลักษณะผสมผสานระหว่างสัญญา 
จ้างท�ำของ สัญญาจ้างแรงงาน และสัญญาซื้อขายซึ่งมีความซับซ้อนและยุ่งยากในการวิเคราะห ์
ถึงความคุ้มค่าและต้นทุนในการผลิตผลิตผลหรือบริการทางการเกษตร ส่งผลให้ในกรณีที่คู่สัญญา
เป็นเกษตรกรรายย่อยซึ่งเป็นแรงงานนอกระบบประเภทหนึ่งซึ่งมีอ�ำนาจต่อรองในการท�ำสัญญา 
น้อยกว่าผู ้ประกอบธุรกิจทางการเกษตร มีความเสี่ยงในการปฏิบัติตามเง่ือนไขที่ก�ำหนดไว้ 
ในสัญญา โดยรัฐจะก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการท�ำสัญญาในระบบเกษตรพันธสัญญา เพื่อให้เกิด 
ความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย รวมทั้งก�ำหนดกลไกในการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา  

๔.๓ กฎกระทรวงว ่ าด ้วยการคุ ้ มครองแรงงานในงานเกษตรกรรม  
พ.ศ. ๒๕๕๗ 

      กฎกระทรวงน้ีออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครอง 
แรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ เพื่อก�ำหนดมาตรฐานการคุ้มครองลูกจ้างในงานเกษตรกรรมให้สอดคล้องกับ
อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศและกฎหมายว่าด้วยการคุ ้มครองแรงงาน 
เพื่อป้องกันและแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ด้านแรงงาน โดยก�ำหนดนิยามค�ำว่า “งานเกษตรกรรม” 
หมายความว่า งานที่เกี่ยวกับการเพาะปลูก การเลี้ยงสัตว์ การป่าไม้ การท�ำนาเกลือสมุทร  
และการประมงท่ีมิ ใช ่การประมงทะเล และมีการก�ำหนดมาตรการคุ ้มครองลูกจ ้าง 
ในงานเกษตรกรรมซึ่งเป็นแรงงานนอกระบบประเภทหนึ่งในหลายเรื่อง เช่น การก�ำหนดวันหยุด 
พักผ่อนประจ�ำปีท่ีสอดคล้องกับหลักการตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ  
ฉบับที่ ๑๐๑ (Holiday with Pay, Agriculture, 1952) ที่ก�ำหนดให้ลูกจ้างในงานเกษตรกรรม 
ต้องได้รับวันหยุดพักผ่อนประจ�ำปี การก�ำหนดให้นายจ้างต้องจัดให้มีน�้ำดื่มสะอาดให้ปริมาณ 
เพียงพอต่อการบริโภคให้แก่ลูกจ้าง 

๔.๔ พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงานในงานประมง พ.ศ. ๒๕๖๒
    พระราชบัญญัติ น้ีมีสาระส�ำคัญเป็นการก�ำหนดหน้าที่ของเจ ้าของเรือ 

และการปฏิบัติหน้าที่ของแรงงานประมงให้สอดคล้องกับมาตรฐานสากล เพื่อคุ้มครองสิทธ ิ
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ของแรงงานประมงและป้องกันการบังคับใช้แรงงานในงานประมงที่มีความแตกต่างจากการท�ำงาน
ของลูกจ้างทั่วไปเนื่องจากมีความเสี่ยงภัยทางทะเลและมีระยะเวลาการท�ำงานท่ีต่อเน่ือง 
เป ็นเวลานาน อันเป็นการส่งเสริมและเพ่ิมความสามารถในการประกอบกิจการประมง 
ของประเทศ ตลอดจนเพื่อเป็นการอนุวัติการให้เป็นไปตามอนุสัญญาขององค์การแรงงาน 
ระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๑๘๘ (Work in Fishing Convention, 2007) โดยมีการก�ำหนดมาตรการ
คุ้มครองแรงงานประมง เช่น การก�ำหนดให้เจ้าของเรือต้องจัดให้แรงงานประมงได้รับสิทธิประโยชน์
ด้านสุขภาพและสวัสดิการในด้านต่าง ๆ การก�ำหนดให้เจ้าของเรือต้องจัดให้แรงงานประมง 
มีที่พักในเรือหรือที่พักที่เหมาะสม และมีอาหารที่เพียงพอในการด�ำรงชีพ  

๔.๕ กฎกระทรวงคุ้มครองแรงงานในงานประมงทะเล พ.ศ. ๒๕๕๗ 
    กฎกระทรวงนี้ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามความในพระราชบัญญัติคุ ้มครอง 

แรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ เพ่ือเป็นการคุ้มครองแรงงานในงานประมงทะเลและแก้ไขปัญหาการค้า 
มนุษย์ด้านแรงงาน ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายค่าจ้าง 
เพื่อคุ ้มครองแรงงาน ให้ได้รับค่าจ้างที่เป็นธรรม และก�ำหนดให้นายจ้างซึ่งท�ำการประมง 
นอกน่านน�้ำไทยจัดให้มีอุปกรณ์หรือระบบการสื่อสารรับส่งข้อความผ่านดาวเทียมเพื่อให้ลูกจ้าง
สามารถติดต่อกับเจ ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐ สามี ภริยา หรือญาติได ้ตลอดเวลา  
เพื่อให้สอดคล้องกับสภาพการจ้างงานในงานประมงทะเลและกฎหมายว่าด้วยการประมง 

๔.๖ กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๔ (พ.ศ. ๒๕๕๕) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑

    กฎกระทรวงนี้ก�ำหนดข้ึนเพื่อขยายความคุ้มครองตามพระราชบัญญัต ิ
คุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ ให้ครอบคลุมลูกจ้างท่ีท�ำงานเกี่ยวกับงานบ้านอันมิได้มีการ 
ประกอบธุรกิจรวมอยู่ด้วย เพื่อให้ลูกจ้างที่ท�ำงานบ้านดังกล่าวให้ได้รับความคุ้มครองเพิ่มขึ้น  
ทั้งในด้านการใช้แรงงานทั่วไป ค่าจ้าง ค่าล่วงเวลา ค่าท�ำงานในวันหยุด และค่าล่วงเวลาในวันหยุด 
โดยก�ำหนดให้ความคุม้ครองสอดคล้องกบัหลักการตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ฉบับที่ ๑๘๙ (Domestic Workers Convention, 2011)

๔.๗ พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ 
    พระราชบัญญัติ น้ีบัญญัติให ้มีการจัดตั้ง “กองทุนการออมแห่งชาติ”  

หรือท่ีเรียกโดยย่อว่า “กอช.” โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้มีระบบการออมเพื่อการด�ำรงชีพในยาม 
ชราภาพที่ครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่มโดยเฉพาะประชากรภาคแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศ 
ที่เป ็นแรงงานนอกระบบยังไม่ได ้รับความคุ ้มครองเพื่อการชราภาพอย่างทั่วถึง จึงท�ำให ้
บุคคลเหล่าน้ีมีความเสี่ยงท่ีจะตกอยู่ในความยากจนในวัยสูงอายุ อันเนื่องมาจากไม่มีช่องทาง 
หรือโอกาสเข้าถึงระบบการออมเงินในขณะที่อยู่ในวัยท�ำงาน เพื่อสร้างความม่ันคงในบั้นปลาย 
ของชีวิตตลอดจนเพื่อเป็นการสร้างวินัยในการออมของประชาชนคนไทยในวัยท�ำงาน จึงจัดต้ัง 
กองทุนนี้ ข้ึนเ พ่ือเป ็นช ่องทางการออมขั้นพื้นฐานให ้แก ่ผู ้ ท่ียั งไม ่ ได ้รับความคุ ้มครอง 
เพือ่การชราภาพให้ได้รับผลประโยชน์ในรูปบ�ำนาญ อันเป็นการสร้างความเท่าเทยีมและความเป็นธรรม
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ในการดูแลจากภาครัฐ จึงถือได้ว่า กอช. เป็นมาตรการช่วยเหลือด้านการเงินให้แก่แรงงาน 
นอกระบบ  อย่างไรก็ดี กอช. มีลักษณะเป็นกองทุนการออมภาคสมัครใจ (Voluntary Savings)  
อันเป็นเหตุให้ กอช. ไม่ได้รับความสนใจจากแรงงานนอกระบบเท่าที่ควร

๔.๘ พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓
    เดิมพระราชบัญญัตินี้ก�ำหนดให้มีการจัดตั้ง “กองทุนประกันสังคม” ขึ้น  

เพื่อให้การสงเคราะห์แก่ลูกจ้างและบุคคลอื่นซึ่งประสบอันตราย เจ็บป่วย ทุพพลภาพ หรือตาย  
อันมิใช ่เน่ืองจากการท�ำงาน รวมท้ังกรณีคลอดบุตร กรณีสงเคราะห์บุตร กรณีชราภาพ  
และกรณีว่างงาน ซึ่งเป็นการให้หลักประกันเฉพาะลูกจ้างในระบบเท่านั้น ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ 
พระราชบัญญัตินี้ได้ขยายขอบเขตความคุ้มครองให้ครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบ โดยมาตรา ๔๐ 
แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม  
(ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๘ บัญญัติให้บุคคลซึ่งไม่ได้เป็นลูกจ้างตามมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติ 
ประกันสังคมฯ หรือไม่อยู ่ในบังคับแห่งพระราชบัญญัตินี้ อาจสมัครเข้าเป็นผู ้ประกันตน 
ตามพระราชบัญญัตินี้ได้ โดยแสดงความจ�ำนงต่อส�ำนักงานประกันสังคม  ดังนั้น หากแรงงาน 
นอกระบบประสงค์จะได้รับความคุ้มครองและสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม 
ย่อมสามารถสมัครเข้าเป็นผู้ประกันตนตามมาตรา ๔๐ ได้  อย่างไรก็ดี การสมัครเข้าเป็นผู้ประกันตน
ตามมาตรา ๔๐ มีลักษณะเป็นการออมภาคสมัครใจ (Voluntary Savings) เช่นเดียวกับ กอช.  
จึงประสบปัญหาการไม่ได้รับความสนใจจากแรงงานนอกระบบเท่าที่ควรเช่นเดียวกับ กอช.

         จากการศึกษากฎหมายของประเทศไทยข้างต้น พบว่า ประเทศไทยมีกฎหมาย 
ที่ก�ำหนดมาตรการในการคุ้มครองแรงงานแบบกว้าง ๆ รวมไปถึงแรงงานนอกระบบด้วย ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และยังมีการออกกฎหมายเพื่อมาตรการคุ้มครองแรงงาน 
นอกระบบเฉพาะบางกลุ่ม เช่น การคุ้มครองแรงงานนอกระบบในภาคการเกษตรตามกฎกระทรวง
ว่าด้วยการคุ ้มครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๕๗ และพระราชบัญญัติส่งเสริม 
และพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. ๒๕๖๐ การคุ ้มครองแรงงานประมงในทะเล 
ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงานในงานประมง พ.ศ. ๒๕๖๒ และกฎกระทรวงคุ้มครองแรงงาน 
ในงานประมงทะเล พ.ศ. ๒๕๕๗ การคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำที่บ้านตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง 
ผู้รับงานไปท�ำที่บ้าน พ.ศ. ๒๕๕๓ การคุ้มครองลูกจ้างที่ท�ำงานเกี่ยวกับงานบ้านตามกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๑๔ (พ.ศ. ๒๕๕๕) ออกตามความในพระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑  
แต่ไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายท่ีมุ่งคุ้มครองแรงงานนอกระบบท้ังหมดเป็นการเฉพาะ ในส่วนของ
มาตรการความช่วยเหลือทางด้านการเงินให้แก่แรงงานนอกระบบพบว่ามีกฎหมายที่มีการจัดตั้ง
กองทุนเพื่อช่วยเหลือแรงงานนอกระบบเป็นการทั่วไปไม่จ�ำกัดประเภท ได้แก่ “กองทุนการออม 
แห่งชาติ” ตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๔ “กองทุนประกันสังคม”  
(กรณีผู้ประกันตนตามมาตรา ๔๐) ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ซ่ึงกองทุน 
ทั้งสองกองทุนนี้เป็นกองทุนการออมภาคสมัครใจ (Voluntary Savings) เมื่อไม่มีการบังคับ 
ให้มีการออมประกอบกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมไทยในปัจจุบันที่ประสบปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจ 
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รวมทั้งสังคมไทยไม่ได้มีความรู้ ความเข้าใจ หรือให้ความส�ำคัญกับการออมเงินเพื่อเก็บไว้ใช้ 
ยามเกษียณเท่าที่ควร เป็นเหตุให้กองทุนทั้งสองกองทุนนี้ไม่ได้รับความสนใจจากแรงงานนอกระบบ
เท่าที่ควร

   อย ่างไรก็ดี  ในป ัจจุบันกฎหมายไทยยังไม ่ ได ้มีการก�ำหนดมาตรการ 
ในการส่งเสริม พัฒนา หรือคุ้มครองแรงงานนอกระบบที่มีความเป็นอิสระสูงและไม่มีรูปแบบที่เป็น 
แบบแผนท่ีชัดเจนตายตัว และจากการศึกษากฎหมายที่ก�ำหนดมาตรการคุ ้มครองแรงงาน 
ของประเทศไทย เช ่น พระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ พระราชบัญญัติ 
ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการท�ำงาน พ.ศ. ๒๕๕๔ พระราชบัญญัติ
แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งได้ก�ำหนดเงื่อนไขในการ
คุ้มครองแรงงาน โดยจะต้องมีสถานะเป็น “นายจ้าง” (Employer) และ “ลูกจ้าง” (Employee) 
กันภายใต้สัญญาจ้างแรงงานที่ลูกจ้างตกลงท�ำงานให้แก่นายจ้างและนายจ้างตกลงจ่ายสินจ้าง 
หรือค่าตอบแทนการท�ำงานให้ โดยการท�ำงานของลูกจ้างต้องอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชา 
ของนายจ้าง  ดังนั้น เม่ือเป็นการจ้างแรงงานที่ไม่มีระเบียบแบบแผนหรือไม่มีความสม�่ำเสมอ  
แรงงานเหล่านี้จึงเป็นแรงงานนอกระบบที่ไม่ได้รับความคุ้มครองของกฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครอง
แรงงาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ ่มแรงงานนอกระบบแบบดั้งเดิมทั่วไป เช่น หาบเร่แผงลอย  
มอเตอร์ไซด์รบัจ้าง แรงงานอตุสาหกรรมในครวัเรอืน (Home Industry) ลกูจ้างชัว่คราวตามฤดกูาล 
คนที่ท�ำกิจการของตนเองที่บ้าน (Own Account Workers) คนรับใช้ตามบ้าน คนงานในโรงงาน 
ที่ไม่ได้จดทะเบียน รวมทั้งแรงงานในงานชั่วคราว (Gig Work) ที่แม้จะรับงานผ่านแพลตฟอร์ม 
ดิจิทัล ก็ยังไม่มีมาตรการทางกฎหมายมาคุ้มครองแรงงานกลุ่มนี้เช่นเดียวกัน

๕. ปัญหาของแรงงานนอกระบบ
   ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติได้มีการส�ำรวจปัญหาของแรงงานนอกระบบเมื่อปี  

พ.ศ. ๒๕๖๓๑๘ จากการส�ำรวจพบว่า ปัญหาที่แรงงานนอกระบบต้องเผชิญมากที่สุดอันดับหนึ่ง  
คือ ปัญหาเกี่ยวกับค่าตอบแทน รองลงมาคือปัญหาการท�ำงานที่ขาดความต่อเนื่อง ตามด้วยปัญหา 
การท�ำงานที่หนักเกินไป ปัญหาการไม่มีระบบสวัสดิการ ปัญหาการโดยไม่มีวันหยุด ปัญหาเกี่ยวกับ
ชั่วโมงการท�ำงานที่มากเกินไป ปัญหาการลาพักผ่อน ตามล�ำดับ

   จากการศึกษารวบรวมประเด็นปัญหาที่แรงงานนอกระบบก�ำลังเผชิญอยู่สรุปได้  
ดังนี้

    ๕.๑ ปัญหาความไม่ชัดเจนในสถานภาพของแรงงานนอกระบบ เนื่องจากสังคม
รับรู ้การมีอยู ่ของแรงงานนอกระบบ แต่ไม่อาจระบุได้ว่าแรงงานนอกระบบหมายถึงแรงงาน 
กลุ่มใดบ้าง และต้องบริหารจัดการอย่างไรกับแรงงานนอกระบบเหล่านี้ อาจมีเหตุสืบเนื่องจาก 

การไม่มีระบบในการจัดเก็บข้อมูลของแรงงานกลุ่มนี้อย่างเพียงพอ อีกทั้งยังเป็นกลุ่มแรงงาน 

		  ๑๘ ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๑ 
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ที่ประกอบด้วยแรงงานที่มีมากมายหลายรูปแบบ จึงมีความต้องการที่หลากหลาย เมื่อแรงงาน 
กลุ่มนี้ยังไม่มีความชัดเจนในสถานภาพและการมีตัวตนในสังคมอย่างเพียงพอ จึงเป็นช่องทางที่ 
ท�ำให้แรงงานเหล่านี้ถูกเอารัดเอาเปรียบโดยการจ้างงานท่ีไม่เป็นธรรม ได้รับค่าตอบแทน 
การท�ำงานที่ไม่แน่นอน ไม่มีสวัสดิการ ไม่มีหลักประกันที่มั่นคงในชีวิต ไม่มีมาตรการคุ้มครอง 
ความปลอดภัย ชีวอนามัย และสภาพแวดล ้อมในการท�ำงานที่ เป ็นไปอย ่างเหมาะสม  
ต้องรับสภาพความเสี่ยงท่ีจะเกิดอันตรายจากการท�ำงานด้วยตนเอง ไม่มีค่ารักษาพยาบาล  
และขาดโอกาสที่จะได้รับสวัสดิการจากรัฐเนื่องจากไม่มีระบบฐานข้อมูลรองรับแรงงานนอกระบบ
เหล่านี้  ดังนั้น หากปล่อยให้เป็นแบบนี้ต่อไปในภายภาคหน้า ย่อมส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ
และสังคมโดยภาพรวมของประเทศ ก่อให้เกิดภาระแก่รัฐในการจัดสวัสดิการเม่ือยามเจ็บป่วย 
หรือยามชรา และจะเป็นปัญหาต่อสังคมในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขณะที่ประเทศไทย 
ก�ำลังก้าวเข้าสู่สังคมสูงอายุ (Aged Society) อย่างเต็มรูปแบบ 

   ๕.๒ ปัญหาความความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานนอกระบบกับผู ้ว ่าจ ้าง  
เนื่องจากแรงงานนอกระบบไม่มีสัญญาจ้างแรงงานที่ชัดเจน จึงไม่อยู ่ภายใต้บังคับกฎหมาย 
ที่ก�ำหนดมาตรการคุ ้มครองแรงงานของประเทศไทย เช่น พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน  
พ.ศ. ๒๕๔๑ พระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการท�ำงาน  
พ.ศ. ๒๕๕๔ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ พระราชบัญญัติเงินทดแทน  
พ.ศ. ๒๕๓๗ ผู้ว่าจ้างจึงไม่ได้มีมีสถานะเป็น “นายจ้าง” และแรงงานนอกระบบไม่ได้มีสถานะ 
เป็น “ลูกจ้าง” เช่น กรณีแรงงานนอกระบบบนระบบแพลตฟอร์มดิจิทัล แม้ว่าจะมีการท�ำงาน 
ให้กับบริษัทเจ้าของระบบแพลตฟอร์มดิจิทัลเป็นประจ�ำอย่างสม�่ำเสมอ มีการตกลงสมัครงาน 
และการตกลงรับเข้าท�ำงานผ่านทางระบบออนไลน์ ซึ่งน่าจะถือได้ว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานแล้ว 
เจ้าของระบบแพลตฟอร์มดิจิทัลก็ยังไม่ยอมรับว่าแรงงานนอกระบบบนระบบแพลตฟอร์มดิจิทัล 
เป็นลูกจ้าง โดยถือว่าแรงงานนอกระบบบนระบบแพลตฟอร์มดิจิทัลเป็นเพียง “ผู้รับจ้างอิสระ” 
(Independent Contractor) โดยหลีกเล่ียงความสัมพันธ์ในลักษณะการเป็น “นายจ้าง”  
และ “ลูกจ้าง” เพ่ือไม่ต้องมีหน้าท่ีและความรับผิดตามกฎหมาย อีกทั้งยังมีการก�ำหนดกฎเกณฑ์ 
การท�ำงานขึ้นเองโดยไม่เปิดโอกาสให้แรงงานนอกระบบได้มีส่วนร่วมในการก�ำหนดกฎเกณฑ ์
ดังกล่าว เช่น กรณีการจ้างแรงงานนอกระบบแบบชั่วคราว (Gig Worker) บนระบบแพลตฟอร์ม
ดิจิทัล บริษัทที่เป็นเจ้าของระบบแพลตฟอร์มดิจิทัลจะมีการต้ังกฎเกณฑ์การจ้าง การกระจายงาน 
ค่าตอบแทน รวมทั้งมีการน�ำระบบ Rating มาใช้ในการก�ำหนดค่าตอบแทน โดยแรงงานนอกระบบ 
ไม่มีอ�ำนาจในการต่อรองแต่ประการใด

   ๕.๓ ปัญหาเกี่ยวกับค่าตอบแทนที่ไม่เป็นธรรมและไม่แน่นอน เมื่อแรงงาน 
นอกระบบไม่ใช่ “ลูกจ้าง” ตามพระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ จึงไม่ได้รับ 
ค่าตอบแทนในอัตราค่าจ้างขั้นต�่ำตามที่คณะกรรมการค่าจ้างประกาศก�ำหนด แม้ว่าจะท�ำงาน 
ที่มีรูปแบบ หน้าที่ และความรับผิดชอบเช่นเดียวกับ “ลูกจ้าง” ซึ่งเป็นแรงงานในระบบ  

อีกทั้งค่าตอบแทนที่แรงงานนอกระบบได้รับส่วนใหญ่จะมีความไม่แน่นอน ความสามารถ 
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ในการต่อรองเพื่อให้ได้รับค่าตอบแทนที่เป็นธรรมเทียบเท่าแรงงานในระบบแทบจะไม่มีเลย   
นอกจากนี้ แรงงานนอกระบบยังต้องเผชิญปัญหาการจ้างงานที่ไม่มีความต่อเนื่อง เนื่องจากการ 
ท�ำงานของแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ขึ้นกับความต้องการของตลาดแรงงาน ยิ่งในสภาวะวิกฤติ
เศรษฐกิจประกอบกับการเกิดการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ ยิ่งท�ำให  ้
ความต้องการของตลาดแรงงานที่มีต่อแรงงานนอกระบบในบางประเภทลดลงอย่างเห็นได้ชัด  
เช ่น กรณีลูกจ ้างรายวัน สิ่ง ท่ีตามมาก็คือแรงงานนอกระบบจ�ำนวนมากจึงไม ่มีรายได ้ 
หรือค่าตอบแทนที่เพียงพอต่อการด�ำรงชีพ และขาดโอกาสในสังคมในหลายด้าน 

   ๕.๔ ปัญหาการไม่มีศักยภาพเพียงพอในการเข้าถึงทรัพยากรต่าง ๆ ในสังคม  
ไม่มีโอกาสในการเรียนรู ้เพื่อการพัฒนาทักษะความรู ้ด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงาน 
นอกระบบแบบดั้งเดิมทั่วไปที่มีอายุมากและไม่ได้รับการศึกษาอย่างเพียงพอ ส่วนใหญ่แรงงาน 
นอกระบบกลุ่มนี้จึงไม่สามารถเข้าถึงอุปกรณ์หรือเทคโนโลยีในการท�ำงานได้ จึงเกิดความเหลื่อมล�้ำ
ในกลุ่มแรงงานนอกระบบด้วยกันเอง เช่น คนขับรถแท็กซี่ส่วนบุคคลกับผู้รับจ้างขับรถโดยสาร 
ผ่านระบบแพลตฟอร์มดิจิทัล  

   ๕.๕ ปัญหาด้านความปลอดภัย ชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการท�ำงาน  
โดยแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ยังขาดความรู ้และความเข้าใจเกี่ยวกับเร่ืองความปลอดภัย  
ชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานอย่างเพียงพอ เช่น กรณีแรงงานในกิจการขนส่ง  
แม้ว่าอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๖๗ (Hours of Work and Rest  
Periods (Road Transport) Convention, 1939) จะมีการก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับชั่วโมง 
การท�ำงานและเวลาพักผ่อนให้แก่แรงงานในกิจการขนส่งไว้ก็ตาม แต่ในความเป็นจริงปรากฏว่า 
ไม่มีใครค�ำนึงถึงกฎกติการะหว่างประเทศนี้เท่าไหร่นัก จึงเป็นเหตุให้เกิดอุบัติเหตุขึ้นจากการขนส่ง 
จนเป็นข่าวอยู่บ่อยครั้ง

   ๕.๖ ปัญหาการไม่มีการรวมกลุ่มเพื่อสร้างอ�ำนาจในการเจรจาต่อรอง หรือหาก 
มีการรวมกลุ่ม ก็เป็นการรวมกลุ่มกันแบบไม่มีรูปแบบที่ชัดเจนอย่างเป็นทางการ จึงยังไม่มีอ�ำนาจ 
เพียงพอที่จะต่อรองหรือเรียกร้องสิทธิประโยชน์ใด ๆ เพื่อกลุ่มของตนได้ อันถือได้ว่ามีความ 
ไม่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ตามอนุสัญญาขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับท่ี ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการ 
รวมตัว (Freedom of Association and Protection of the Right to Organise Convention, 
1948) และอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัว 
และการร่วมเจรจาต่อรอง (Right to Organise and Collective Bargaining Convention,  
1949)

   นอกจากนี้ ยังมีปัญหาอีกหลายประการที่เป็นปัญหาเฉพาะแรงงานนอกระบบ 
ในแต่ละประเภท เนือ่งจากแรงงานนอกระบบมหีลายประเภท ท�ำให้สภาพปัญหาและความต้องการ 

ย่อมแตกต่างกันไปตามประเภทของงาน



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                       เมษายน ๒๕๖๕ 

                                                                                                  85 

๖. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
    แรงงานนอกระบบเป็นแรงงานทีอ่ยูใ่นเศรษฐกจินอกระบบทีไ่ม่มสีญัญาจ้างแรงงาน

ตามกฎหมาย มักประกอบอาชีพอิสระ ในกิจการขนาดเล็ก  ใช ้ วัตถุดิบในประเทศ  
ใช้แรงงานเป็นหลัก และอาจมีการใช้เทคโนโลยีที่ไม่ซับซ้อน แรงงานนอกระบบถือว่าเป็นแรงงาน 
ที่มีบทบาทส�ำคัญต่อเศรษฐกิจของประเทศ เป็นแรงงานส�ำคัญในกระบวนการผลิต ช่วยแก้ไข 
ปัญหาการขาดแคลนแรงงาน และมีส่วนส�ำคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจโดยภาพรวมของประเทศ 
เดิมจ�ำนวนแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบมีสัดส่วนท่ีไม่แตกต่างกันมาก แต่ในสภาวะ 
วิกฤตเศรษฐกิจและการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ ส่งผลให้สถานประกอบกิจการ
ต้องปิดกิจการหรือลดจ�ำนวนลูกจ้างลง ท�ำให้แรงงานบางส่วนเลือกที่จะผันตัวเองไปเป็นแรงงาน 
นอกระบบ เป็นเหตุให้แรงงานนอกระบบมีจ�ำนวนเพิ่มสูงขึ้น โดยแรงงานนอกระบบส่วนใหญ ่
มีข้อจ�ำกัดในการเปลี่ยนแปลงอาชีพ รายได้ต�่ำ ไม่แน่นอน ขาดความมั่นคง ปราศจากสวัสดิการ 

 ปัจจุบันมีความพยายามในการแบ่งประเภทของแรงงานนอกระบบซึ่งส่วนใหญ ่
เป็นการแบ่งประเภทตามวัตถุประสงค์ในการน�ำไปใช้ที่แตกต่างกัน โดยไม่ปรากฏว่ามีหน่วยงาน 
หรือองค์กรใดมีการแบ่งประเภทของแรงงานนอกระบบที่ชัดเจน ตายตัว และเป็นทางการ  
แม้แต่องค์การแรงงานระหว่างประเทศเองก็ไม่ได้มีการแบ่งประเภทของแรงงานนอกระบบไว ้
อย่างชัดเจนเช่นเดียวกัน

 องค์การแรงงานระหว่างประเทศได้มีการก�ำหนดมาตรการที่เกี่ยวข้องกับ 
แรงงานนอกระบบ ทัง้ทีป่รากฏในรปูแบบของอนสุญัญา (Convention) หรอืข้อเสนอแนะหลายฉบับ 
แยกออกตามประเภทของแรงงาน เช่น การคุ้มครองแรงงานพาร์ทไทม์ การคุ้มครองแรงงานประมง 
การคุ้มครองผู้รับงานไปท�ำท่ีบ้าน เนื่องจากแรงงานนอกระบบมีความหลากหลายในประเภท  
แต่ละประเภทก็มีบริบทที่แตกต่างกัน จึงอาจเป็นการยากที่จะก�ำหนดมาตรการคุ้มครองแรงงาน 
นอกระบบรวมไว้ภายใต้กฎหมายฉบับเดียว และยังพบว่าองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
มีแนวโน้มที่จะพยายามเปลี่ยนแรงงานนอกระบบให้เป็นแรงงานในระบบ เนื่องจากแรงงาน 
นอกระบบส่วนใหญ่เข้าสู่เศรษฐกิจนอกระบบด้วยความจ�ำเป็น ซึ่งไม่ได้รับความคุ้มครองแรงงาน 
อย่างเพียงพอ จึงเป็นกลุ่มท่ีถือว่าเปราะบางและด้อยโอกาสทางสังคม และยังปรากฏว่าอัตรา 
การขยายตัวแรงงานนอกระบบทั่วโลกเพิ่มสูงขึ้น ย ่อมหมายถึงทั่ วโลกจะมีประชากร 
ที่เป็นกลุ่มเปราะบางและด้อยโอกาสทางสังคมเพิ่มมากขึ้น ส่งผลกระทบต่อภาพรวมทางเศรษฐกิจ
และสังคมทั้งระบบในระยะยาวอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

ประเทศไทยมีกฎหมายหลายฉบับที่ก�ำหนดมาตรการในการคุ ้มครองแรงงาน 
นอกระบบ ทัง้ท่ีมกีารก�ำหนดแบบกว้าง ๆ  ครอบคลมุถงึแรงงานนอกระบบ และยงัมกีารออกกฎหมาย
เพื่อคุ ้มครองแรงงานนอกระบบบางกลุ ่ม แต่ก็ไม่มีกฎหมายที่มุ ่งคุ ้มครองแรงงานนอกระบบ 
เป็นการเฉพาะ และจากการศึกษากฎหมายท่ีก�ำหนดมาตรการคุ้มครองแรงงานของประเทศไทย  
ส่วนใหญ่จะจ�ำกัดเงื่อนไขในการคุ้มครองเฉพาะแรงงานสัญญาจ้างแรงงานที่มีนายจ้างและลูกจ้าง 

และการท�ำงานของลูกจ ้างต ้องอยู ่ภายใต ้การควบคุมบังคับบัญชาของนายจ้าง  ดังน้ัน 
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เม่ือแรงงานนอกระบบเป็นการจ้างงานท่ีไม่มีระเบียบแบบแผนหรือไม่มีความสม�่ำเสมอ จึงไม่ได้รับ 
ความคุ้มครองตามกฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงาน 

   การจะก�ำหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อคุ ้มครองแรงงานนอกระบบ  
ไม่ว่าจะเป็นการส่งเสริม หรือคุ้มครอง หรือการควบคุมแรงงานนอกระบบ จ�ำเป็นอย่างยิ่ง 
ที่จะต้องทราบสภาพปัญหาของแรงงานนอกระบบ เพื่อก�ำหนดมาตรการแก้ไขปัญหาให้ครอบคลุม
ในทุกมิติต่อไป ส�ำหรับปัญหาที่พบมากในกลุ่มแรงงานนอกระบบในภาพรวม ได้แก่

   (๑) ปัญหาความไม่ชัดเจนในสถานภาพของแรงงานนอกระบบ ไม่มีระบบ 
ในการจัดเก็บข้อมูลอย่างเพียงพอ จึงเป็นช่องทางที่ท�ำให้เกิดการจ้างงานที่ไม่เป็นธรรม 

   (๒) ป ัญหาความความสัมพันธ ์ระหว่างแรงงานนอกระบบกับผู ้ว ่าจ ้าง  
ไม่มีสถานะเป็นนายจ้างและลูกจ้าง เนื่องจากไม่มีสัญญาจ้างแรงงานที่ชัดเจน จึงไม่อยู่ภายใต้บังคับ
กฎหมายที่ก�ำหนดมาตรการคุ้มครองแรงงานของประเทศไทย ตลอดจนยังมีความพยายาม 
หลีกเลี่ยงความสัมพันธ์ในลักษณะการเป็นนายจ้างและลูกจ้าง เพื่อไม่ต้องมีหน้าที่และความรับผิด
ตามกฎหมาย รวมท้ังยังมีการก�ำหนดกฎเกณฑ์การท�ำงานขึ้นเอง โดยไม่เปิดโอกาสให้แรงงาน 
นอกระบบได้มีส่วนร่วมในการก�ำหนดกฎเกณฑ์ดังกล่าวหรือมีอ�ำนาจในการต่อรองแต่ประการใด

   (๓) ปัญหาเกี่ยวกับค่าตอบแทนที่ไม่เป็นธรรมและไม่แน่นอน เป็นเหตุให้ 
แรงงานนอกระบบจ�ำนวนมากจึงไม ่มีรายได ้หรือค ่าตอบแทนที่ เพียงพอต่อการด�ำรงชีพ  
และขาดโอกาสในสังคมในหลายด้าน 

   (๔) ปัญหาการไม่มีศักยภาพเพียงพอในการเข้าถึงทรัพยากรต่าง ๆ ในสังคม  
ไม่มีโอกาสในการเรียนรู้เพื่อการพัฒนาทักษะความรู้ด้านต่าง ๆ 

   (๕) ปัญหาด้านความปลอดภัย ชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการท�ำงาน  
โดยแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ยังขาดความรูแ้ละความเข้าใจเก่ียวกับเรือ่งความปลอดภัย อาชีวอนามัย 
และสภาพแวดล้อมในการท�ำงานอย่างเพียงพอ 

   (๖) ปัญหาการไม่มีการรวมกลุ่มหรือมีการรวมกลุ่มกันแบบไม่มีรูปแบบที่ชัดเจน
อย่างเป็นทางการ จึงไม่มีอ�ำนาจในการเจรจาต่อรอง 

   แต่โดยที่กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองแรงงานของประเทศไทยที่มีอยู ่
ในปัจจุบันยังจ�ำกัดอยู่ภายใต้การเป็นนายจ้างและลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน และยังมีข้อจ�ำกัด 
อ่ืน ๆ อีกหลายประการที่ท�ำให้เป็นอุปสรรคต่อการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ แต่ปัญหาแรงงาน
นอกระบบเป็นปัญหาท่ีควรได้รับการแก้ไขโดยไม่ชักช้า เนื่องจากอาจะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 
ของประเทศไทยทั้งระบบในระยะยาวอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ จึงมีความจ�ำเป็นเร่งด่วนที่จะต้อง 
ก�ำหนดมาตรการทางกฎหมายมารองรับ โดยผู้เขียนเห็นด้วยกับหลักการตามข้อเสนอแนะองค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ ๒๐๔ (Transition from the Informal to the Formal Economy 
Recommendation, 2015) ที่มีวัตถุประสงค์เป็นการส่งเสริมให้มีการจัดระบบให้กับงานที่อยู ่
ในเศรษฐกิจนอกระบบ เพ่ือเปลี่ยนให้เป็นงานที่อยู ่ในระบบปกติ ซึ่งจะได้รับสิทธิขั้นพื้นฐาน 
และความคุ้มครองตามกฎหมายแรงงานต่อไป ในการด�ำเนินการเรื่องนี้ภาครัฐควรเข้ามามีบทบาท
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ส�ำคัญในการให้ความช่วยเหลือในเรื่องการเตรียมการเพื่อโอนย้ายแรงงานนอกระบบให้กลับเข้าสู่
ระบบ โดยอาจน�ำระบบเทคโนโลยีมาใช้ และควรเพิ่มมาตรการจูงใจให้สถานประกอบกิจการ 
ที่อยู ่ ในเศรษฐกิจนอกระบบเข ้ามาสู ่ระบบปกติที่จะได ้รับความคุ ้มครองตามกฎหมาย  
อีกทั้งควรเพิ่มมาตรการช่วยเหลือสถานประกอบกิจการที่อยู ่ในระบบให้อยู ่รอดและยังคง 
ด�ำเนินกิจการต่อไปได้  นอกจากนี้ ภาครัฐควรมีมาตรการในการป้องกันมิให้เกิดการจ้าง 
แรงงานนอกระบบในสถานประกอบกิจการที่อยู่ระบบ ซึ่งมีแนวโน้มที่จะพบการจ้างงานในลักษณะ
นี้เพิ่มขึ้น 

   การเปลี่ยนแรงงานนอกระบบให้เป็นแรงงานในระบบนี้ไม่อาจกระท�ำได้กับ 
แรงงานนอกระบบทุกกลุ่มทุกประเภท เนื่องจากงานบางประเภทมีลักษณะเฉพาะที่การจัดระบบ 
ไม่สามารถกระท�ำได้โดยง่าย จึงควรเลือกเฉพาะกลุ่มงานที่สามารถจัดระบบและสามารถอยู่ 
ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานขึ้นมาก่อน ดังเช่นกรณีการคุ้มครองแรงงานในงาน
เกษตรกรรมตามกฎกระทรวงว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๕๗  
การคุ ้มครองลูกจ้างที่ท�ำงานเกี่ยวกับงานบ้านตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๑๔ (พ.ศ. ๒๕๕๕)  
ออกตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ การคุ้มครองแรงงานในงานประมง
ทะเลตามกฎกระทรวงคุ้มครองแรงงานในงานประมงทะเล พ.ศ. ๒๕๕๗ โดยกฎกระทรวงเหล่านี ้
ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ ทั้งสิ้น ซึ่งการออก 
กฎหมายในรูปแบบของกฎกระทรวงสามารถกระท�ำได้รวดเร็วกว่าการตราเป็นพระราชบัญญัต ิ
ทีม่กีระบวนการทียุ่ง่ยากและใช้ระยะเวลานาน จงึสมควรให้กระทรวงแรงงานเร่งรดัด�ำเนินการผลกัดนั
ให้มกีารจัดกลุม่แรงงานนอกระบบ แล้วเลอืกกลุม่ทีส่ามารถจัดให้เข้าสูร่ะบบการคุ้มครองแรงงานปกติได้
มาด�ำเนินการออกกฎกระทรวง และเห็นควรปรับปรุงนิยามค�ำว่า “ลูกจ้าง” “นายจ้าง”  
และสัญญาจ้าง” ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ เพื่อให้มีความหมายที่กว้างขึ้น 
สามารถรองรับการจ้างแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบได้หลายประเภท

   ในส่วนของแรงงานนอกระบบอื่น ๆ ที่อาจมีข้อจ�ำกัดที่ไม่สามารถจัดให้อยู ่
ภายใต้บังคับของกลุ่มกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานที่มีอยู่ในปัจจุบันได้ อาจจ�ำเป็นที่จะต้องก�ำหนดให้ 
มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติขึ้นมาเป็นการเฉพาะ เพื่อก�ำหนดมาตรการคุ ้มครอง 
แรงงานนอกระบบกลุ่มนี้ให้มีความเหมาะสมเท่าที่จะสามารถกระท�ำได้ต่อไป ซึ่งก็สอดคล้องกับ 
การด�ำเนินการร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ 
พ.ศ. .... ที่กระทรวงแรงงานก�ำลังด�ำเนินการอยู่ในปัจจุบัน

   นอกจากนี้ ภาครัฐควรมีมาตรการในการส่งเสริมให้เกิดการด�ำเนินงาน 
อย่างมีบูรณาการ ซึ่งการที่จะพัฒนาระบบการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทยนั้น 
จะต้องอาศัยการบูรณาการร่วมกันทั้งภายในองค์กรภาครัฐและระหว่างองค์กรภาครัฐกับ 
ภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง ซึ่งจะต้องมีการประสานงานร่วมกันในเรื่องต่าง ๆ เช่น นโยบาย (Policy) 
ระเบียบวิธีปฏิบัติ (Procedure) วิธีการท�ำงาน (Method) มาตรฐาน (Standard) การก�ำหนด 

งบประมาณ (Budget) การก�ำหนดแผนงาน (Program) ในเร่ืองที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการ
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แรงงานนอกระบบ โดยการน�ำเทคโนโลยีมาใช้อ�ำนวยความสะดวกในการจัดท�ำฐานข้อมูลแรงงาน

นอกระบบ เพ่ือให้หน่วยงานหรือองค์กรที่เกี่ยวข้องสามารถเข้าถึงข้อมูลต่าง ๆ ได้โดยง่าย อีกทั้ง 

ควรเป็นระบบท่ีมีความทันสมัยและมีเสถียรภาพ เพื่อให้การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป
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ฤ ช้างไทย จะแพ้ โควิด (๑) *  

								        สพ.ญ.ทิตฏยา จรรยาเมธากุล**

		  ช้างไทยในหลากมิติ

ช้างจัดเป็นสัตว์ท่ีมีความส�ำคัญและผูกพันกับประวัติศาสตร์ของไทยในหลายมิติ  

ทั้งด้านการศึกสงคราม ความเชื่อ ศาสนา วัฒนธรรม รวมถึงเศรษฐกิจ จากการอยู่ร่วมกันระหว่าง 

คนกับช้างหล่อหลอมกลายเป็นวิถีชีวิต จนถักทอต่อยอดเป็นภูมิปัญญาการเลี้ยงช้างที่ส่งต่อจากรุ่น

ต่อรุ่นซึ่งจะแตกต่างกันไปในแต่ละพื้นที่ของประเทศ จนกระทั่งช้างกลายเป็นอีกหนึ่งสัญลักษณ ์

ของประเทศไทย๑  

ช้างของไทยนับว่ามีความซับซ้อนมากกว่าประเทศอ่ืน ๆ ในมุมมองชาวต่างชาติ  

โดยเฉพาะชาติตะวันตกที่มักเข้าใจว่า ช้างทุกเชือกในประเทศไทย เป็นสัตว์ป่าที่ถูกล่าเพื่อน�ำมา 

ใช้งาน แต่แท้จริงแล้วช้างท่ีอยู่กับคน หรือช้างที่นักท่องเท่ียวสามารถพบปะหรือสัมผัสได้นั้น 

เรียกว่า ช้างบ้านหรือช้างเลี้ยง ซึ่งไม่ได้มีถิ่นก�ำเนิดจากในป่าอีกแล้ว เพราะมีความสัมพันธ ์

กับมนุษย์ตั้งแต่เกิด โดยช้างเหล่านี้จะถูกเลี้ยงดูโดยควาญช้าง จึงเกิดการเรียนรู้ ส่งผลให้ช้างบ้าน

สามารถสื่อสารและอยู่ร่วมกับคนได้ และที่ส�ำคัญช้างบ้านทุกเชือกได้จดทะเบียนเป็นสัตว์พาหนะ 

ตามพระราชบัญญัติสัตว์พาหนะ พุทธศักราช ๒๔๘๒ ซึ่งมีตั๋วรูปพรรณช้าง (ส.พ.๕) ระบุตัวตนช้าง

เอาไว้ด้วย การท�ำตั๋วรูปพรรณช้าง เป็นเอกสารที่ส�ำคัญเทียบเท่าทะเบียนบ้านของคน ที่ออกให้โดย

กรมการปกครองในพ้ืนท่ีท่ีช้างอยู่อาศัย จ�ำเป็นต้องมีการแจ้งเกิด แจ้งย้าย แจ้งตายตามกฎหมาย 

เช่นเดียวกับคน และเพื่อระบุตัวช้างได้ชัดเจนขึ้น ทางกรมปศุสัตว์ได้ฝังหมายเลขไมโครชิพ 

ที่กล้ามเนื้อช่วงคอ หลังใบหูซ้าย และยังมีหลักฐานจากการตรวจพันธุกรรม หรือรหัสดีเอ็นเอ  

พิมพ์ไว้ในตั๋วรูปพรรณอีกด้วย สืบเนื่องจากมาตรการป้องกันการน�ำช้างป่ามาสวมสิทธิเป็นช้างบ้าน  

นับแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๙ มานั้น ช้างบ้านทุกเชือกต้องได้รับการตรวจทางพันธุกรรม ในขณะที่ช้างป่า  

ซึ่งเป็นช้างที่เกิดและมีแหล่งท่ีอยู่อาศัยในป่า ไม่มีความสัมพันธ์กับมนุษย์ ในทางกฎหมายช้างป่า 

ยังอยู่ภายใต้การดูแลของพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๖๒ การที่มีการแบ่ง

	 	 * บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ

บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

		  ** สัตวแพทย์ประจ�ำสมาคมสหพันธ์ช้างไทยและฟาร์มช้างภัทร, สัตวแพทยศาสตรบัณฑิต 

มหาวิทยาลยัเชยีงใหม่, หลกัสตูรวทิยาศาสตรมหาบณัฑติ สาขาวชิาวทิยาศาสตร์สตัวแพทย์. มหาวทิยาลยัเชยีงใหม่

		  ๑ พันธนันท์ โอษฐ์เจษฎา ๒๕๕๗ แผนงานวิจัยการอนุรักษ์ภูมิปัญญาการเลี้ยงช้างของหมอช้าง

และควาญช้างในประเทศไทย มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน วิทยาเขตสุรินทร์ พฤศจิกายน 
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สถานะของช้างไทยด้วยกฏหมายไทยได้ชัดเจนเช่นนี้ ก็นับเป็นอีกจุดที่บ่งบอกความส�ำคัญของช้าง 

ในประเทศไทย๒  

ภาพ : ตั๋วรูปพรรณช้าง๓ 

ผูกพันฉันท์มิตร 

การใช้ช้างบ้านท�ำงานเกิดขึ้นมานานหลายร้อยปีแล้ว ค�ำกล่าวที่ว่า ช้างเลี้ยงคน คน

เลี้ยงช้าง นั้นน่าคิดเพราะในขณะที่คนใช้ช้างท�ำงาน คนก็น�ำรายได้มาบ�ำรุง ดูแล ช้างของตนเอง 

เสมือนความสัมพันธ์แบบพึ่งพาอาศัย ภาพความทรงจ�ำที่คนส่วนใหญ่มีต่อช้างบ้านคือ งานลากไม้ 

		  ๒ เกียรติสกุล ชลคงคา, “กฎหมายเบื้องต้นส�ำหรับการใช้ช้างในธุรกิจท่องเที่ยว” (การจัด 

ฝึกอบรมผู้ประกอบการธุรกิจท่องเที่ยวโดยใช้ช้างอย่างถูกวิธี ครั้งที่ ๓ จังหวัดกาญจนบุรี อนุกรรมการ 

ประสานงานการอนุรักษ์ช้างไทยในคณะกรรมการเอกลักษณ์ของชาติ ส�ำนักงานเสริมสร้างเอกลักษณ์ของชาติ 

ส�ำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, โรงแรมพาวีเลี่ยน ริมแคว รีสอร์ท กาญจนบุรี, ๒๕ – ๒๖ มิถุนายน ๒๕๔๔) ๑๑.

		  ๓ สมาคมสหพันธ์ช้างไทย, “ตั๋วพิมพ์รูปพรรณช้าง”(thaielephantalliance, ๓๑ มกราคม 

๒๕๖๔) <https://www.thaielephantalliance.org/th/facts-about-asian-elephant.html>  สืบค้นเมื่อ 

๓ มีนาคม ๒๕๖๕
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แต่แท้จริงแล้วงานของช้างนั้นแตกต่างไปตามผู้เลี้ยง  ดังเช่น หากเลี้ยงโดยชาวปกาเกอะญอ ก็มัก
เป็นการเลี้ยงและให้ช่วยลากไม้ ส�ำหรับน�ำมาสร้างบ้านหรือท�ำการเกษตร ยกตัวอย่างในพื้นที่  
อ�ำเภออมก๋อย มีการใช้ช้างในการไถพรวนดินเพื่อท�ำสวน ไร่นา เป็นต้น ส่วนทางภาคอีสานและ 
ภาคกลาง มักจะใช้ช้างในเชิงที่ข้องเกี่ยวกับพิธีกรรมทางศาสนา เช่น การแห่ช้างบวชนาคของ 
ชาวไทยพวน บ้านหาดเสี้ยว อ�ำเภอศรีสัชนาลัย จังหวัดสุโขทัย อันเป็นวัฒนธรรมที่สืบทอดกันมา
อย่างยาวนานถึง ๑๗๗ ปี อย่างไรก็ตาม จุดเปลี่ยนส�ำคัญของชีวิตช้างบ้านในประเทศไทย คือ 
การตกงาน เนื่องมาจากการยุติการลากไม้ เพราะรัฐบาลได้ยกเลิกสัมปทานป่าไม้ทั่วประเทศในปี 
พ.ศ. ๒๕๓๒ ท�ำให้การใช้ช้างในอุตสาหกรรมป่าไม้ที่ด�ำเนินมานานนับร้อยปีจ�ำต้องหยุดชะงักลง

 เมื่อชาวต่างชาตินิยมเดินทางเข้ามาในประเทศไทย โดยเฉพาะชาวตะวันตกที ่
ตื่นเต้นกับการได้เห็นช้าง สัตว์ขนาดใหญ่ซึ่งมีความสามารถในการสื่อสารกับควาญ จนสามารถ 
ท�ำงานร่วมกัน ดังนั้น เมื่อช้างตกงาน จึงเริ่มมีการน�ำช้างมาให้คนทั่วไปได้เห็นและสัมผัส เกิดเป็น 
รูปแบบหน่ึงของการท่องเที่ยวในภาคเหนือ เช่น เสริมกิจกรรมการขี่ช้างควบคู่ไปกับการเดินป่า  
ล่องแพ และเข้าพักในหมู่บ้านชาวเขา  กระทั่งต่อมาได้มีการพัฒนากิจกรรมตามความต้องการของ
นักท่องเที่ยว เช่น การอาบน�้ำช้าง การขี่ช้างแบบมีแหย่งและไม่มีแหย่ง การชมการแสดง 
ความสามารถของช้าง การอยู่กับช้าง เรียนรู้ชีวิตช้าง การเรียนรู้บทบาทควาญ เป็นต้น๔ ท�ำให ้
ในปัจจุบันมกีจิกรรมการท่องเทีย่วเกีย่วกบัช้างมากมายทัว่ประเทศไทย จนเมือ่กล่าวถงึประเทศไทย 
ทั่วโลกก็มักจะจินตนาการถึงภาพต้มย�ำกุ้ง อาหารไทย ชายหาดสวย วัด และช้าง กล่าวได้ว่าช้าง 
เป็นหนึ่งในแม่เหล็กที่ดึงดูดนักท่องเที่ยวให้เลือกซื้อต๋ัวเครื่องบิน บินข้ามทวีป เพื่อมาท่องเที่ยว  

พักผ่อน จนเป็นรายได้เข้าประเทศ กล่าวได้ว่า ช้างคือหัวใจของการท่องเที่ยวไทย๕  

ความทุ่มเทของควาญช้าง 
การเลี้ยงช้างนับว่าเป็นงานที่หนักทั้งในแง่ของการท�ำงาน ความเสี่ยง และค่าใช้จ่าย 

โดยเฉพาะค่าอาหาร เพราะช้าง ๑ เชือกต้องการอาหารสดถึงวันละ ๑๕๐ -๓๐๐ กิโลกรัม  
ซึ่งประกอบไปด้วย อาหารหยาบซึ่งเป็นอาหารหลัก เช่น หญ้า ต้นข้าวโพด ต้นสับปะรด และ 
อาหารเสริม เช่น กล้วย อ้อย มะขามเปียก ท�ำให้มีค่าใช้จ่ายโดยเฉลี่ยเชือกละ  ๕๐๐ บาท ต่อวัน 

		  ๔ สมยศ โอ่งเคลือบ, “ปางช้างกับนักท่องเที่ยว”  ใน ฉัตรโชติ ทิตาราม และ เฉลิมชาติ  

สมเกิด (บรรณาธิการ)  ช้าง-ขอ-แหย่ง  การจัดการปางช้างเพื่อการท่องเที่ยว (ศูนย์ความเป็นเลิศด้านการวิจัย

ช้างและสัตว์ป่า คณะสัตวแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ๒๕๖๑)  ๗๕ – ๘๘.

		  ๕ นิสิต พันธมิตร และไพศาล พันธมิตร, “ช้าง : การเพิ่มมูลค่าทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนของ 

การท่องเที่ยวไทย” ใน ฉัตรโชติ ทิตาราม และ เฉลิมชาติ สมเกิด (บรรณาธิการ)  ช้าง-ขอ-แหย่ง  การจัดการ 

ปางช้างเพื่อการท่องเที่ยว (ศูนย์ความเป็นเลิศด้านการวิจัยช้างและสัตว์ป่า คณะสัตวแพทยศาสตร์  

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ๒๕๖๑) ๘๙ – ๑๐๐.
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เป็นอย่างน้อย ดังนั้นการดูแลช้าง ๑ เชือกให้อิ่มท้องจึงอยู่ที่ ๑๕,๐๐๐ บาท ต่อเดือน แต่การจะให้

ช้างมีสุขภาพที่แข็งแรง มีสวัสดิภาพที่ดีได้ต้องมีการจัดการด้านอื่น ๆ ร่วมด้วย เช่น การท�ำกิจวัตร

ประจ�ำวันท่ีดี ได้เดินออกก�ำลังกาย มีพื้นที่เล้ียงที่เหมาะสม มีควาญท่ีดีรู้ใจสามารถสื่อสารกับช้าง 

ได้ และหากช้างไม่สบายก็มีการปฐมพยาบาลหรือติดต่อสัตวแพทย์เพื่อมาตรวจรักษา เป็นต้น  

ซึ่งการดูแลประชากรช้างบ้านของไทยนับหลายพันเชือกนี้ เป็นหน้าที่ของเจ้าของช้างมาโดยตลอด 

ดังนั้นการหาเงินมาเลี้ยงช้างจึงเป็นสิ่งที่ส�ำคัญ และการท่องเที่ยวก็เป็นช่องทางสร้างรายได้หลัก 

ของคนเลี้ยงช้าง กล่าวได้ว่า การท่องเที่ยวเป็นกลไกส�ำคัญในการอนุรักษ์ช้างบ้านของประเทศ  

โดยเฉพาะเม็ดเงินจากนักท่องเที่ยวต่างชาติ สามารถสร้างรายได้ให้สามารถใช้เลี้ยงช้างบ้านไทย 

ได้จนถึงทุกวันนี้ แต่จากวิกฤติการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ (COVID-19) ท�ำให ้

การท่องเที่ยวหยุดชะงัก๖  

ฤ ช้างไทย จะแพ้พ่ายให้ โควิด-๑๙ 

ผลกระทบจากการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด – ๑๙ ที่รุนแรงเกินกว่า 

คาดการณ์ไว้ ส่งผลให้ประเทศไทยสูญเสียรายได้จากธุรกิจการท่องเที่ยวไปอย่างมหาศาลและ 

กระจายออกไปในวงกว้าง อาทิเช่น พนักงานภายในปางช้าง เจ้าของช้าง เกษตรกรผู้ปลูกและส่ง

อาหารให้ปางช้าง  โรงแรมที่พัก บริษัทน�ำเที่ยวและมัคคุเทศก์ รถน�ำเที่ยว ชาวบ้านในชุมชน 

รอบ ๆ พื้นที่ท่องเที่ยว เป็นต้น แต่ที่น่ากังวลมากที่สุด นั่นคือ วิกฤตครั้งนี้ส่งผลโดยตรงกับช้างบ้าน

เพราะเจ้าของช้างไม่มีรายได้ การจัดซื้ออาหารช้างจึงท�ำได้น้อยลงเรื่อย ๆ ท�ำให้ควาญช้าง 

ต้องออกไปหางานพิเศษ กระทบถึงเวลาที่ได้อยู่ดูแลช้างไม่เพียงพอเหมือนเช่นเคย เมื่อไม่มีคนดูแล

จึงไม่สามารถปล่อยช้างให้เป็นอิสระได้ ท�ำให้ต้องล่ามโซ่ ยืนโรง รอจนกว่าควาญจะกลับมา  

จึงจะได้เดินออกก�ำลังกายหรืออาบน�้ำ เมื่อผ่านไปแรมปีสถานการณ์ไม่คลี่คลาย เจ้าของช้าง 

นับร้อยเชือก จึงตัดสินใจพาช้างกลับภูมิล�ำเนา 

การพาช้างกลับบ้านเกิดอาจฟังแล้วรู้สึกอบอุ่นใจแต่ในความเป็นจริง สถานที่นั้น ๆ 

ก็เป็นบ้านเกิดที่ช้างไม่ได้อยู่มานานแล้ว เมื่อกลับไปจึงกลายเป็นสถานที่ไม่เหมาะสม อาหารตาม

ธรรมชาติไม่เพียงพอ ด้านสุขภาพพบการเจ็บป่วย อุบัติเหตุ มีการสัมผัสสารเคมีทางการเกษตร 

ที่อันตราย การกระจายตัวกลับบ้านในพื้นที่ห่างไกลนี้ เป็นอีกปัญหาในการดูแลสุขภาพ เพราะ 

การเข้าถึงสัตวแพทย์ท�ำได้ยากข้ึน ความช่วยเหลือส่งไปไม่ถึงในบางพื้นที่ ผลกระทบนี้ยังสืบเนื่อง 

มาจนถึงปี ๒๕๖๕ เศรษฐกิจที่แย่ลงทั่วประเทศ การท่องเที่ยวยังไม่ฟื้นตัว ช้างบ้านทั้งที่อยู่ในปางช้าง  

 

		  ๖ บทสัมภาษณ์  ธีรภัทร ตรังปราการ, นายกสมาคมสหพันธ์ช้างไทย, สมาคมสหพันธ์ช้างไทย 

(ส�ำนักงานใหญ่สมาคมสหพันธ์ช้างไทย, ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕).
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หรือช้างกลับบ้าน ก็มีปัญหาสุขภาพท่ีสืบเนื่องจากการกินอาหารไม่เพียงพอ ไม่ได้สัดส่วนที่ถูกต้อง 

การอยู่ที่ไม่ถูกต้อง ส่งผลให้เกิดความเครียด และท�ำให้ช้างเจ็บป่วย๗  

ส�ำหรับสัตวแพทย์เองได้รับแจ้งช้างเจ็บป่วยอยู ่เรื่อยๆ นับเป็นจ�ำนวนผู ้ป่วย 

ที่มากขึ้น ตั้งแต่เจ็บป่วยที่เล็กน้อย เจ็บตา มีแผล รักษาไม่นานก็หาย จนถึงในกลุ่มช้างที่มีร่างกาย

ผ่ายผอมมากขึ้นส่งผลให้สุขภาพทรุดโทรม เช่น แม่ช้างมีน�้ำนมไม่เพียงพอ แม่ช้างแท้งลูก ช้างไม่มี

แรงลุกยืน ทั้งยังพบโรคเร้ือรังได้ในช้างที่อยู่ในวัยหนุ่มสาว เช่น โรคเบาหวาน เป็นต้น นับว่าเป็น 

ช่วง ๓ ปีที่ได้รับทราบการสูญเสียช้างจากเจ้าของช้างทั่วประเทศเป็นจ�ำนวนมากกว่าปกติ

	

ร่วมมือสู้เพื่อช้างบ้านของไทย

ส�ำหรับการร่วมมือสู้เพื่อช้างบ้านของไทยนั้น เป็นที่น่ายินดีว่าคณะรัฐมนตรีชุด

ปัจจุบันเล็งเห็นความส�ำคัญของช้างไทย จึงมีมติเม่ือวันท่ี ๑ มีนาคม ๒๕๖๕ มอบหมายให้ 

“กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รับไปประสานกับกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงแรงงาน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และหน่วยงาน

อ่ืนที่เกี่ยวข้อง เพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจและวางแนวทางปฏิบัติที่ถูกต้องเหมาะสมในการ 

ด�ำเนินการและดูแลรักษาด้านต่าง ๆ เก่ียวกับช้าง เช่น ควาญ เจ้าของปางช้าง โดยยึดแนวทาง 

การสืบสาน รักษา และต่อยอดของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมาเป็นหลักในการด�ำเนินการ  

เพื่อให้ช้างทั้งที่เป็นช้างบ้านและช้างป่าได้รับการคุ้มครอง เลี้ยงดู และใช้ประโยชน์อย่างถูกต้อง 

เหมาะสม รวมท้ังเกิดภาพลักษณ์ที่ดีเก่ียวกับการเลี้ยงช้างให้เป็นที่ยอมรับของผู ้เกี่ยวข้อง 

ทั้งในประเทศและต่างประเทศโดยเร่งด่วน” ซึ่งนับเป็นครั้งแรกที่รัฐบาลให้ความส�ำคัญกับช้าง 

ที่เป็นสัญลักษณ์ประจ�ำชาติ

นอกจากนี้ ในวันช้างไทย (วันที่ ๑๓ มีนาคม ๒๕๖๕) ที่ผ่านมา ท่านวีระศักด์ิ  

โควสุรัตน์๘ ก็ยังได้กล่าวในพิธีเปิดวันงานช้างไทย ณ ศูนย์อนุรักษ์ช้างไทย จังหวัดล�ำปาง ไว้ว่า จาก

		  ๗ วีระศักดิ์ โควสุรัตน์, “โควิดยังขวิดช้างอย่างแรง” (dramathailand, ๑๕ มีนาคม ๒๕๖๕)

https://dramathailand.com/%E0%B8%84%E0%B8%AD%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%A1

%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B9%8C-%E0%B8%A7%E0%B8%B5

%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%94%E0%B8%B4%

E0%B9%8C-%E0%B9%82/8116/ สืบค้นเมื่อ ๑๕ มีนาคม ๒๕๖๕ และ บทสัมภาษณ์  ธีรภัทร ตรังปราการ, 

นายกสมาคมสหพันธ์ช้างไทย, สมาคมสหพันธ์ช้างไทย (ส�ำนักงานใหญ่สมาคมสหพันธ์ช้างไทย, ๒๘ กุมภาพันธ์ 

๒๕๖๕).

		  ๘ วีระศักดิ์ โควสุรัตน์, รองประธานคณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  

วุฒิสภา, “วันช้างไทย” (วันช้างไทยประจ�ำปี ๒๕๖๕, สถาบันคชบาลแห่งชาติในพระอุปถัมภ์ฯ องค์การ

อุตสาหกรรมป่าไม้ จังหวัดล�ำปาง, ๑๓ มีนาคม ๒๕๖๕)
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ที่ช้างได้กระจายไปสู่ที่ต่าง ๆ มากมาย การรับความช่วยเหลือเพียงจากหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง

คงไม่ทั่วถึง  ดังนั้น หากจะช่วยช้างและคนเลี้ยงช้างให้ผ่านวิกฤตที่รุนแรงที่สุดในประวัติศาสตร ์

การเลี้ยงช้างเท่าท่ีเคยมีมาไปให้ได้ จ�ำต้องอาศัยความร่วมมือกันของหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 

และประชาชนที่มีความรักช้างทั่วประเทศ เพื่อให้ยังมีช้างคู่ชาติไทย ตลอดไป

ส�ำหรับการร่วมมือสู้เพื่อช้างบ้านของไทยจะได้กล่าวในบทต่อไป 
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ระบบฐานข้อมูลกฎหมายของประเทศจีน*

พิชชานาถ ค�ำยวง**

	

	 เมื่อประชาชนเข้าถึงกฎหมายได้โดยง่ายและเข้าใจกฎหมายได้อย่างถูกต้อง  
ย่อมน�ำไปสู่การปฏิบัติตามและการบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุนี้จึงเป็นหน้าท่ี 
ของรัฐที่ต้องจัดให้มีระบบฐานข้อมูลกฎหมาย ซึ่งเป็นเครื่องมือส�ำคัญที่จะช่วยให้บรรลุเป้าประสงค์ 
ข้างต้นได้  ในบทความนี้จะขอแนะน�ำระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐบาลจีน ตั้งแต่ความเป็นมา  

ประสบการณ์การใช้งาน ตลอดจนแนวทางพัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายในอนาคต

ความเป็นมา 

แต่เดิมมาตรา ๕๘๑ มาตรา ๗๑๒ และมาตรา ๒๙๓ แห่งกฎหมายว่าด้วย 
การร่างกฎหมายของประเทศจีนได้ก�ำหนดไว้ว่า กฎหมายหรือกฎหมายล�ำดับรองใดที่ประกาศใช้ 
แล้วต้องเผยแพร่บนเว็บไซต์ของสภาประชาชนแห่งชาติ (The National People’s Congress) 

		  * บทความน้ีเป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ

บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย 

		  ** นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ ฝ่ายวิเคราะห์ผลกระทบและประเมินผลสัมฤทธิ์

ของกฎหมาย กองพัฒนากฎหมาย

		  ๑ Article 58 The presidential order for promulgation of the law shall set forth 

the enactment organ, the date of adoption and the date of implementation. After a law is 

promulgated, it should be promptly published in the Gazette of the Standing Committee of 

the National People’s Congress, on the National People’s Congress website and nationally- 

circulated newspapers. The text of a law as published in the Gazette of the Standing  

Committee of the National People’s Congress is the standard text.

		  ๒ Article 71 After the signing and release of administrative regulations, they are 

promptly published in the State Council Bulletin, the Chinese Government Legal Information 

Network and also newspapers with a nationwide distribution.

		  ๓ Article 79 After a local provision, autonomous regulation or special regulation 
of an autonomous region is promulgated, it shall be published in a timely fashion in the  
bulletin of the standing committee of the people’s congress at the same level, on the website 
of the National People’s Congress of the People’s Republic of China and the website of local 
people’s congress as well as in the newspapers issued within the administrative region. The 
text of local provisions, autonomous and special regulations published in the Standing  
Committee Bulletin are the standard text.
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หรือระบบข้อมูลกฎหมายของรัฐบาลจีน (The Chinese Government Legal Information  

Network) แต่ตลอดหลายปีที่ผ่านมามีหน่วยงานของรัฐและหน่วยงานระดับท้องถิ่นมากมาย 

เรียกร้องให้สภาประชาชนแห่งชาติเร่งจัดท�ำระบบฐานข้อมูลของกฎหมายแห่งชาติ และพัฒนา 

ระบบสืบค้นข้อมูลกฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เพื่อที่หน่วยงานต่าง ๆ โดยเฉพาะ 

หน่วยงานระดับท้องถ่ินจะได้มีแหล่งอ้างอิงข้อมูลกฎหมายที่ถูกต้องและเช่ือถือได้  สภาประชาชน

แห่งชาติเล็งเห็นถึงความส�ำคัญของฐานข้อมูลกฎหมายกลางและประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นต่อการ 

บริหารงานของรัฐ จึงได้ประกาศริเริ่มโครงการสร้างระบบฐานข้อมูลกฎหมายแห่งชาติเมื่อวันที่ ๓๐ 

พฤศจิกายน ๒๕๖๐ โดยได้เชื่อมโยงข้อมูลกฎหมายจากหอสมุดแห่งชาติและเปิดให้หน่วยงาน 

ระดับท้องถิ่นใช้งานเป็นกลุ่มแรก ๔ ต่อมาเมื่อวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๔ สภาประชาชนแห่งชาติ 

ได้เป ิดตัวระบบฐานข้อมูลกฎหมายของประเทศจีนหรือที่ มีชื่อเรียกอย่างเป็นทางการว่า  

“ฐานข้อมูลกฎหมายและกฎเกณฑ์แห่งชาติ” (National Database of Laws and Regulations) 

โดยระบบฐานข้อมูลนี้ตั้งอยู่บนเว็บไซต์ https://flk.npc.gov.cn/ 

ประสบการณ์การใช้งานระบบฐานข้อมูลกฎหมาย

		  ก่อนจะเล่าถึงประสบการณ์การใช้งานระบบฐานข้อมูลกฎหมายของประเทศจีน 
ผู้เขียนคาดว่าผู้ใช้งานที่ไม่เข้าใจภาษาจีนเป็นอย่างดีอาจมีข้อจ�ำกัดในการใช้งาน เนื่องจากปัจจุบัน
ระบบฐานข้อมูลนี้ยังไม่มีหน้าเว็บไซต์ภาคภาษาอังกฤษ  อย่างไรก็ดี ยังมีระบบฐานข้อมูล 
กฎหมายของเอกชนที่มีหน้าเว็บไซต์ภาษาอังกฤษและให้บริการสืบค้นข้อมูลกฎหมายจีน 
ฉบับแปล เพียงแต่จ�ำเป็นต้องเสียค่าใช้จ่ายในบางบริการ โดยเว็บไซต์ที่ผู ้เขียนแนะน�ำคือ 
https://pkulaw.com/english/  หรือหากต้องการสืบค้นกฎหมายจีนฉบับภาษาอังกฤษโดย 
ไม่เสียค่าใช้จ่าย สามารถสบืค้นได้เป็นบางฉบบัจากแหล่งรวบรวมค�ำแปลกฎหมายของสภาประชาชน

แห่งชาติบนเว็บไซต์ http://www.npc.gov.cn/englishnpc/lawsoftheprc/list_2.shtml 

		  (๑) หน้าแรก

แถบเมนูบนหน้าแรกของเว็บไซต์ระบบฐานข้อมูลกฎหมายแบ่งออกเป็นหกหัวข้อ 

หลักตามประเภทของกฎหมาย ได้แก่ รัฐธรรมนูญ กฎหมายทั่วไป กฎระเบียบทางปกครอง  

กฎระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมาธิการตรวจสอบแห่งชาติ ค�ำวินิจฉัย และกฎระเบียบท้องถิ่น

ส่วนต่อไปมาด้านล่างของแถบเมนูคือแถบค้นหาซึ่งจะขอกล่าวถึงในหัวข้อถัดไป  

และถัดจากด้านล่างของแถบค้นหานอกจากจะแบ่งออกเป็นกล่องตามประเภทของกฎหมายที ่

ปรากฏบนแถบเมนูแล้ว ยังมีกล่องพิเศษเพิ่มขึ้นมาอีกหนึ่งกล่อง คือ กฎหมายใหม่ 
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		  ภายในกล่องกฎหมายใหม่นี้เป็นแหล่งรวบรวมกฎหมายทุกระดับตั้งแต่แม่บทจนถึง

กฎระเบียบท้องถิ่นที่ประกาศใช้ใหม่ โดยภายในวงเล็บด้านหลังชื่อกฎหมายจะแสดงวันที ่

ที่ประกาศใช้กฎหมายนั้น

		  นอกจากนี้ ในบางกล่องยังมีแถบแยกหมวดหมู่ย่อยเพิ่มเติมอีกด้วย เช่น ในกล่อง

กฎหมายทั่วไปจะมีถึงสองแถบย่อย โดยแถบย่อยแรกจะแบ่งเป็นค�ำอธิบายกฎหมายและค�ำวินิจฉัย 

ที่เกี่ยวข้อง ส่วนแถบย่อยที่สองจะเป็นการแบ่งกฎหมายตามหมวดหมู่ ได้แก่ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

กับรัฐธรรมนูญ กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายปกครอง กฎหมายเศรษฐกิจ กฎหมายสังคม 

กฎหมายอาญา และกฎหมายวิธีพิจารณาคดี หรือในกล่องค�ำวินิจฉัยกฎหมายก็มีแถบย่อยแบ่งตาม

องค์กรผู้ออกค�ำวินิจฉัยน้ัน เช่น ค�ำวินิจฉัยของศาลฎีกา ค�ำวินิจฉัยของอัยการสูงสุด และในกล่อง 

กฎระเบียบท้องถิ่นก็มีแถบย่อยที่จ�ำแนกกฎระเบียบตามท้องที่ที่ประกาศกฎระเบียบนั้น
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		  (๒) หน้าประเภทกฎหมาย

หากลองกดเลือกประเภทของกฎหมายสักหัวข้อหนึ่งบนแถบเมนูหรืออาจเลือกจาก

กล่องแยกประเภท หน้าเว็บไซต์จะพาไปยังหน้าหลักของกฎหมายประเภทนั้น ๆ 

ภายในหน้าหลักของแต่ละประเภทจะแสดงรายชื่อกฎหมาย ๑๐ ฉบับต่อหนึ่งหน้า 

โดยนอกจากชื่อกฎหมายแล้วยังมีข้อมูลของหน่วยงานผู้ออกกฎหมาย ระดับของกฎหมาย (แม่บท

หรือลูกบท) สถานะการบังคับใช้ (มีผลใช้บังคับอยู่หรือสิ้นผลแล้ว) และวันที่ประกาศใช้  นอกจากนี้  

ยังสามารถเลือกตัวกรองในให้แสดงผลได้ ๔ แบบ คือ เรียงตามตัวอักษรของชื่อหน่วยงานผู้ออก

กฎหมาย ระดับของกฎหมาย สถานะการบังคับใช้ หรือวันที่ประกาศใช้  

 

		  (๓) หน้าเอกสาร

เมื่อกดเลือกชื่อกฎหมายที่ต้องการแล้ว เว็บไซต์จะพามายังหน้าเอกสาร โดยส่วน 

บนสุดของหน้าเว็บไซต์จะแสดงชื่อของกฎหมาย ส่วนถัดลงมาจะเป็นข้อมูลเบ้ืองต้นของกฎหมาย 

นั้นซึ่งได้แก่ ระดับของกฎหมาย หน่วยงานผู้ออกกฎหมาย วันที่ประกาศใช้ วันที่มีผลบังคับใช้ และ

สถานะของกฎหมาย  ทั้งนี้ กฎหมายที่ปรากฏบนหน้าจอจะเป็นกฎหมายฉบับที่ประกาศในรัฐกิจจา

นุเบกษา

ส�ำหรับการดาวน์โหลดเอกสาร บนมุมขวาบนของกฎหมายจะมีปุ่มให้กดเลือก 

ดาวน์โหลดเอกสารได้ ๓ รูปแบบ คือ ฉบับรัฐกิจจานุเบกษา เอกสารสกุล PDF และเอกสารสกุล 

WPS (เป็นสกุลของไฟล์ที่ใช้กับโปรแกรม WPS ที่ใช้กันอย่างแพร่หลายในประเทศจีน มีลักษณะ 
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การใช้งานเช่นเดียวกับ Microsoft Word)  นอกจากนี้ ยังมีคิวอาร์โค้ดเพื่ออ�ำนวยความสะดวก 

ในการส่งต่อและดาวน์โหลดเอกสารอีกช่องทางหนึ่งด้วย

อย่างไรกด็ ีจากประสบการณ์การใช้งานพบว่า ในกรณทีีก่ฎหมายหรอืกฎระเบียบนัน้

ไม่เอกสารในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ตัวเลือกการดาวน์โหลดจะปรากฏเพียงรูปแบบที่สามารถ 

ดาวน์โหลดได้

		  (๔) เครื่องมือค้นหา

เครือ่งมอืค้นหาของระบบฐานข้อมลูกฎหมายมฟัีงก์ชนัการค้นหาอยู ่๓ รปูแบบ ได้แก่ 

ค้นหาจากชื่อกฎหมาย ค้นหาจากเน้ือหากฎหมาย หรือค้นหาจากชื่อและเนื้อหากฎหมาย  

ทั้งยังสามารถค้นหาโดยใช้ค�ำค้นแบบจับคู่ตรงกันทั้งหมด (exact match) หรือแบบจับคู่ตรงกัน 

บางส่วน (broad match) ได้อีกด้วย ตัวอย่างเช่น หากกรอกค�ำค้นว่า “ส่งเสริม สิ่งแวดล้อม” และ

เลือกการค้นหาแบบ exact match ผลการค้นหาจะปรากฏเพียงกฎหมายที่มีค�ำว่า “ส่งเสริม 

สิ่งแวดล้อม” ในเนื้อหาเท่านั้น แต่ถ้าหากเลือกค้นหาแบบ broad match ผลการค้นหาจะปรากฏ

กฎหมายที่ภายในเนื้อหามีค�ำว่า “ส่งเสริม” และ “สิ่งแวดล้อม” ทุกฉบับ 

นอกจากนี้ เครื่องมือค้นหายังมีฟังก์ชันการค้นหาขั้นสูงที่จ�ำกัดขอบเขตการค้นหา 

ให้แคบลง เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและความรวดเร็วในการค้นหา โดยฟังก์ชันนี้สามารถเลือก 

ขอบเขตของช่วงเวลาท่ีกฎหมายมีผลบังคับใช้ ช่วงเวลาที่ประกาศใช้ ทั้งยังสามารถเลือกจาก 

หน่วยงานผู้ออกกฎหมาย สถานะของกฎหมาย หรือระดับของกฎหมายได้ด้วยเช่นกัน
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		  (๕) การใช้งานบนโทรศัพท์มือถือ

ปัจจุบันเว็บไซต ์ของระบบฐานข้อมูลกฎหมายยังไม ่รองรับการใช ้งานบน 

โทรศัพท์มือถือผ่านเบราว์เซอร์อย่างเต็มรูปแบบ จากประสบการณ์ใช้งานพบว่าหากเปิดเว็บไซต ์

ด้วยโทรศัพท์มือถือจะไม่สามารถคัดลอกข้อความที่ปรากฏบนหน้าจอได้เหมือนในเวอร์ชัน

คอมพิวเตอร์ ส่วนการใช้งานส่วนอื่น ๆ เช่น การค้นหาขั้นสูง การดาวน์โหลดเอกสาร ยังสามารถใช้

งานได้ปกติ

ทั้งนี้ เพื่อแก้ไขข้อจ�ำกัดของการใช้งานระบบฐานข้อมูลกฎหมายบนโทรศัพท์มือถือ 

สภาประชาชนแห่งชาติจึงได้สร้างมินิโปรแกรม ๕ (Mini Program) ของระบบฐานข้อมูลกฎหมายนี้ 

ไว้ภายในแอปพลิเคชันสื่อสารยอดนิยมของชาวจีนอย่างวีแชท (WeChat) โดยมินิโปรแกรมนี ้

รองรับการใช้งานบนโทรศัพท์มือถือทุกระบบปฏิบัติการ และสามารถใช้งานฟังก์ชันได้ครบถ้วน 

เหมือนบนคอมพิวเตอร์

โดยภาพรวมแล้ว ในระยะแรกเริ่มตลอด ๑ ปีที่ผ่านมานี้ ระบบฐานข้อมูลกฎหมาย 

ได้วางโครงสร้างพื้นฐานของระบบและฟังก์ชันการใช้งานไว้ดีพอสมควร แต่เมื่อเทียบกับระบบ 

ฐานข้อมูลกฎหมายที่ให้บริการโดยเก็บค่าใช้จ่ายของเอกชนแล้ว ในแง่ของความครบถ้วนและ 

การเช่ือมโยงของข้อมูล ระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐบาลจีนยังจ�ำเป็นต้องได้รับการพัฒนา 

อย่างต่อเนื่อง เห็นได้ชัดจากจ�ำนวนกฎหมายระดับแม่บทที่เผยแพร่บนฐานข้อมูลดังกล่าว  

ซึ่งปัจจุบันมีจ�ำนวนเพียง ๖๐๐ กว่าฉบับ และคิดเป็นเพียงร้อยละ ๕๐ ของจ�ำนวนกฎหมาย 

ที่มีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันเท่านั้น  นอกจากนี้ ในด้านการเชื่อมโยงข้อมูล ระบบฐานข้อมูล 

กฎหมายของเอกชนสามารถเชื่อมโยงกฎหมายแต่ละมาตราไปยังค�ำพิพากษาหรือค�ำวินิจฉัย หรือ

		  ๕ มินิโปรแกรม (Mini Program) มีลักษณะเหมือนแอปพลิเคชันทั่วไป เพียงแต่จะใช้งานได้ก็

ต่อเมื่อใช้งานผ่านแอปพลิเคชันวีแชทเท่านั้น



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                       เมษายน ๒๕๖๕ 

                                                                                                  101 

แม้แต่บทความวิชาการที่เก่ียวข้องได้อีกด้วย ซึ่งปัจจุบันระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐบาล 

ยังไม่มีฟังก์ชันดังกล่าว

 

แนวทางการพัฒนาในอนาคต
ปัจจุบันสภาประชาชนแห่งชาติได้เริ่มพัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายในระยะท่ี ๒ 

แล้ว โดยมีเป้าหมายคือพัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายอัจฉริยะ ๖ที่ตอบสนองความต้องการของ 
คนยุคใหม่๗   สภาประชาชนแห่งชาติตั้งเป้าว่าจะเชื่อมโยงฐานข้อมูลกลางเข้ากับฐานข้อมูลของ 
หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยรวมถึงหน่วยงานระดับท้องถิ่น พร้อมทั้งจะรวบรวมข้อมูลสนธิสัญญาที่
ประเทศจีนร่วมลงนาม กฎหมายของฮ่องกงและมาเก๊า กฎระเบียบภายในของพรรคคอมมิวนิสต์  

กฎระเบียบของกองทัพไว้ในเว็บไซต์ด้วย 
ในการด�ำเนินการระยะที่ ๒ นี้ ระบบฐานข้อมูลกฎหมายคาดว่าจะมีการเพิ่มเติม 

ข้อมูลเกี่ยวกับประวัติการบังคับใช้ การแก้ไขปรับปรุง การยกเลิก และค�ำอธิบายของกฎหมายนั้น ๆ 
นอกจากนี้ ยังมีแผนพัฒนาระบบการใช้ให้สามารถสืบค้นกฎหมายฉบับก่อนหน้าของกฎหมายนั้น ๆ  

ได้อีกด้วย

		  ๖ 全国人大常委会法制工作委员会主任  沈春耀, “全国人民代表大会
常务委员会法制工作委员会关于2020年 备案审查工作情况的报告 ——2021年
1月20日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第二十五次会议上”, สืบค้นเมื่อวัน

ที่ ๘ มีนาคม ๒๕๖๕, จาก http://www.npc.gov.cn/npc/c30834/202101/239178b5

d03944c7b453ddc6bdd7c087.shtml

		  ๗ 全国人大常委会法制工作委员会主任  沈春耀, “全国人民代表大会
常务委员会法制工作委员会关于2021年 备案审查工作情况的报告 ——2021年
12月21日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第三十二次会议上”, สืบค้นเม่ือ

วนัที ่๘ มนีาคม ๒๕๖๕, จาก http://www.npc.gov.cn/npc/c30834/202112/2606f90a45b1406e9e57f-

f45b42ceb1c.shtml



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๒ ตอน ๒                        เมษายน ๒๕๖๕ 

  102

บทสรุป

การสร้างระบบฐานข้อมูลกฎหมายที่มีประสิทธิภาพเป็นหน้าที่ส�ำคัญอย่างหนึ่งของ

รัฐ แม้ว่าระบบฐานข้อมูลกฎหมายของประเทศจีนก�ำลังอยู่ในช่วงตั้งต้นและยังมีความท้าทายรออยู่

ในอนาคต แต่ก็เห็นได้ชัดว่ารัฐบาลจีนได้วางโครงสร้างพื้นฐานของระบบไว้เป็นอย่างดี ทั้งยังมี 

แนวทางการพัฒนาที่ชัดเจน ซึ่งสิ่งเหล่านี้จะเป็นรากฐานส�ำคัญของการสร้างระบบฐานข้อมูล 

กฎหมายที่ใช้งานได้อย่างได้มีประสิทธิภาพส�ำหรับประชาชนทุกคนไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

นักกฎหมาย นักเรียน นักศึกษา และประชาชนผู้สนใจทั่วไป  
			 

เอกสารอ้างอิง

เอกสารอิเล็กทรอนิกส์
		  ๑. Changhao Wei,Taige Hu, “NPC Launches Official Chinese Law 

Database: A Guide & Review”, สืบค้นเมื่อวันที่ ๘ มีนาคม ๒๕๖๕, จาก https://npcobserver. 

com/2021/02/25/npc-launches-official-chinese-law-database-a-guide-review/

		  ๒ .  法 制 日 报 ,“ 国 家 法 律 法 规 数 据 库 拟 于 年 底 建 成 ” ,  สื บ ค ้ น 

เมื่อวันที่ ๘ มีนาคม ๒๕๖๕, จากhttp://www.npc.gov.cn/npc/c30834/201808/5b34eaa875444

ba1b77b266668f02ca4.shtml

		  ๓ .  全 国 人 大 常 委 会 法 制 工 作 委 员 会 主 任   沈 春 耀 ,“ 全 国 
人 民 代 表 大 会 常 务 委 员 会 法 制 工 作 委 员 会 关 于 2 0 2 0 年  备 案 审 查 
工作情况的报告 ——2021年1月20日在第十三届全国人民代表大会常务委员会
第二十五次会议上”, สืบค้นเมื่อวันที่ ๘ มีนาคม ๒๕๖๕, จาก http://www.npc.gov.cn/npc/

c30834/202101/239178b5d03944c7b453ddc6bdd7c07.shtml

		  ๔. 全国人大常委会法制工作委员会主任  沈春耀, “全国人民代表大
会常务委员会法制工作委员会关于2021年 备案审查工作情况的报告 ——2021
年12月21日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第三十二次会议上”, สืบค้น

เมือ่วนัที ่๘ มีนาคม ๒๕๖๕, จาก http://www.npc.gov.cn/npc/c30834/202112/2606f90a45b1406e9e57f-

f45b42ceb1c.shtml
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แนะน�ำเว็บไซต์กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา (๓)* 

วราลัย  อ่อนนุ่ม **

การแนะน�ำเว็บไซต์กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาในบทความนี้ นับว่าเป็น 
ภาคต่อจากการแนะน�ำเว็บไซต์กฎหมายในระดับสหพันธรัฐ (federal system) ในวารสาร 
กฤษฎีกาเล่ม ๑ ตอน ๔ ที่ได้อธิบายถึงกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและกฎระเบียบที่ออกโดย 
ฝ่ายบริหาร (อาจเรียกว่ากฎหมายล�ำดับรอง) (statutes and administrative regulations) โดย
ในวารสารกฤษฎกีาฉบบัดงักล่าวได้แนะน�ำเวบ็ไซต์ทีส่บืค้นกฎหมายระดบัสหพนัธรฐั (federal law) 
ที่มีการรวมไว้ใน U.S. code และในวารสารกฤษฎีกา เล่ม ๒ ตอน ๑ ก็ได้แนะน�ำเว็บไซต์ที ่
สืบค้นค�ำพิพากษาของศาล (case law)  ดังนั้น เพื่อให้การสืบค้นกฎหมายระดับสหพันธรัฐเป็นไป
โดยสมบูรณ์ ในวารสารกฤษฎีกาฉบับนี้ ผู้เขียนจึงขอแนะน�ำเว็บไซต์เพื่อใช้สืบค้นกฎระเบียบที่ออก
โดยฝ่ายบริหาร หรือที่เรียกว่า “Administrative Law” ซึ่งหากเทียบเคียงกับระบบกฎหมายของ
ประเทศไทย อาจเรียกได้ว่า “กฎหมายล�ำดับรอง” นั่นเอง  โดยจะแนะน�ำอย่างคร่าว ๆ ให้ผู้อ่าน
รู ้จักความหมายของ Administrative Law กระบวนการออกกฎระเบียบของฝ่ายบริหาร  
โครงสร้างของ Code of Federal Regulations (ประมวลกฎระเบียบของฝ่ายบริหาร) เพื่อ 
ประโยชน์ในการสืบค้นกฎระเบียบของฝ่ายบริหาร และแนะน�ำเว็บไซต์ที่ใช ้ในการสืบค้น 

กฎระเบียบของฝ่ายบริหารในระดับสหพันธรัฐ ได้แก่  https://www.ecfr.gov/

ความหมายและกระบวนการออก Administrative Law
ค�ำว่า “Administrative Law” ในความหมายของกฎหมายของประเทศ 

สหรัฐอเมริกา มุ่งหมายถึงกฎระเบียบ (Regulations) ของฝ่ายบริหารท่ีออกโดยหน่วยงานทาง
ปกครองของสหพันธรฐั (Administrative Agencies) ไม่ว่าจะอยูใ่นรปูแบบหน่วยงานทีจ่ดัตัง้ขึน้เป็น
พิเศษ คณะกรรมการที่มีความเป็นอิสระ๑  ที่ได้รับมอบอ�ำนาจจากรัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไว ้
ในกฎหมายให้มีอ�ำนาจออกกฎระเบียบได้ ซึ่งหากเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย ก็เรียกได้ว่า 
มีการให้อ�ำนาจในพระราชบัญญัติให้หน่วยงานทางปกครองออกกฎหมายล�ำดับรองได้นั่นเอง

		  * บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ

บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

		  ** ผู ้อ�ำนวยการฝ่ายบริหารหลักสูตร สถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน ส�ำนักงาน 

คณะกรรมการกฤษฎีกา

	  	 ๑ Jane C. Ginsburg, Introduction to Law and Legal Reasoning, (revised edition, 

Foundation Press, 2004) 59 – 64.
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กระบวนการออกกฎระ เบี ยบของฝ ่ ายบริ หารนั้ นจะต ้ อ ง เป ็ น ไปตาม  
Administrative Procedure Act (5 U.S.C. §§ 551-559) โดยก�ำหนดกระบวนการเริ่มตั้งแต่การ
ประกาศการจัดท�ำร่างกฎระเบียบ (Proposed Rule Making) ในเอกสารท่ีเรียกว่า Federal  
Register๒  การเปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นต่อร่างกฎระเบียบ การพิจารณาความ 
คิดเห็นของประชาชน และการประกาศกฎระเบียบที่จะน�ำมาใช้บังคับ (Final Rule) ใน Federal 
Register รวมทั้งก�ำหนดรูปแบบของกฎระเบียบว่าหากไม่เผยแพร่ใน Federal Register ก็จะไม่มี
ผลใช้บังคับ และก�ำหนดให้กฎระเบียบจะยังไม่มีผลใช้บังคับจนกว่าจะพ้น ๓๐ วัน นับแต่วัน 
เผยแพร่ใน Federal Register (5 U.S.C. § 553) หลังจากนั้น จะรวบรวมกฎระเบียบที่เผยแพร่ใน 

Federal Register มาไว้ใน Code of Federal Regulations (C.F.R.)

โครงสร้างของ Code of Federal Regulations (C.F.R.) (ประมวลกฎระเบยีบของฝ่ายบรหิาร)
ประมวลกฎระเบียบของฝ่ายบริหารในระดับสหพันธรัฐ เรียกว่า Code of Federal 

Regulations (C.F.R.) โดยโครงสร้างของ C.F.R. จะประกอบไปด้วย 50 Titles ซ่ึงแบ่งแยกตามเนือ้หาของ
แต่ละเรื่อง เช่น Title 10 เรื่องพลังงาน และ Title 37 เรื่องสิทธิบัตร เครื่องหมายการค้า และลิขสิทธิ์ 
และในแต่ละ Title จะแบ่งย่อยเป็น Chapter/ Subchapter/ Part/ Subpart/ Section  โดยประมวล
กฎระเบียบของฝ่ายบรหิารจะมกีารแก้ไขให้เป็นปัจบุนัหลงัจากทีก่ารแก้ไขเพิม่เตมิกฎระเบยีบนัน้ได้

เผยแพร่ใน Federal Register แล้ว โดยจะแก้ไขเพียงปีละ ๑ ครั้งตามก�ำหนดการดังนี้๓

Titles 1 -- 16: ทุกวันที่ ๑ มกราคม

Titles 17 -- 27: ทุกวันที่ ๑ เมษายน

Titles 28 -- 41: ทุกวันที่ ๑ กรกฎาคม

Titles 42 -- 50: ทุกวันที่ ๑ ตุลาคม

การอ้างอิงกฎระเบียบของฝ่ายบริหาร จะใช้เลขที่ของ Title ตามด้วย C.F.R. และ

เลขล�ำดับข้อที่ต้องการอ้างอิง เช่น 37 C.F.R. 202.1 หมายถึง Section 202.1 ของ Title 37

แนะน�ำการสืบค้นกฎระเบียบของฝ่ายบริหารบนเว็บไซต์  https://www.ecfr.gov/ 
ในการสืบค้น Code of Federal Regulations อย่างเป็นทางการ สามารถสืบค้น

จากเอกสารท่ีตีพิมพ์เป็นเล่ม หรืออาจสืบค้นได้ที่เว็บไซต์ https://www.govinfo.gov/app/  
collection/cfr แต่โดยที่เอกสารดังกล่าวเป็นฉบับตีพิมพ์ ซึ่งจะมีการพิมพ์เป็นฉบับรายปี ดังนั้น  
หากมีกฎระเบียบฉบับใดท่ีมีการเพ่ิมเติมหรือแก้ไขเพิ่มเติมใหม่ในระหว่างปี ก็อาจท�ำให้ Code of  

		  ๒ Federal Register เป็นเอกสารที่ก�ำหนดขึ้นใน The Federal Register Act ที่ให้มีเอกสาร

ตีพิมพ์ขึ้นเป็นรายวันเพื่อเผยแพร่กฎระเบียบและประกาศที่ออกโดยฝ่ายบริหาร 

		  ๓ ดูรายละเอียดได้จาก https://www.archives.gov/federal-register/tutorial/online- 

html.html#CFR ซึ่งเข้าถึงเมื่อวันที่ ๒๒ มีนาคม ๒๕๖๕
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Federal Regulations ฉบับตีพิมพ์ มีบางส่วนที่ไม่มีผลใช้บังคับในปัจจุบันก็ได้  ซึ่งจาก 

กระบวนการออก Administrative Regulation จะต้องน�ำกฎระเบียบที่ออกมาใหม่ไปเผยแพร่ใน 

Federal Register ท่ีมีการตีพิมพ์เป็นรายวันอยู่แล้ว ก็สามารถสืบค้นการแก้ไขเพิ่มเติมได้จาก  

Federal Register แต่ก็จะมีความยุ ่งยากและอาจไม่มั่นใจว่ากฎระเบียบที่ค้นหาได้นั้นเป็น 

กฎระเบียบฉบับที่เป็นปัจจุบันหรือไม่  ดังนั้น เพื่อให้การสืบค้นกฎระเบียบที่ออกโดยฝ่ายบริหาร 

ทันต่อปัจจุบัน ได้มีการจัดท�ำเว็บไซต์ https://www.ecfr.gov/ ขึ้น แม้ข้อมูลในเว็บไซต์ดังกล่าว 

ไม่อาจกล่าวอ้างว่าเป็นข้อมูลอย่างเป็นทางการก็ตาม แต่ก็นับได้ว่าเป็นข้อมูลที่เป็นปัจจุบันที่สุด 

การสืบค้นข้อมูลกฎระเบียบระดับสหพันธรัฐบน https://www.ecfr.gov/  

สามารถสืบค้นได้ ๓ วิธี

		  ๑ การใช้เมนู Browse 

การใช้เมนู Browse ที่อยู่บนแถบค�ำสั่งด้านบน เป็นการสืบค้นโดยหาข้อมูลท่ี 

ต้องการสืบค้นจากแต่ละ Title ของ Code of Federal regulations หากผู้สืบค้นต้องการหา 

ข้อมูลในเรื่องใด ก็เลือกกดดูรายละเอียดจากชื่อของแต่ละ Title ได้ ซึ่งมีอยู่ทั้งหมด ๕๐ Titles   

ดังปรากฏรายละเอียดตามรูปที่ ๑ ถึงรูปที่ ๓ 

รูปที่ ๑
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รูปที่ ๒

รูปที่ ๓

		

กรณีที่จะสืบค้นกฎระเบียบเกี่ยวกับกฎหมายลิขสิทธิ์ ก็เลือกดูที่ Title 37 ซึ่งมี 

Chapter เป็นจ�ำนวน ๔ chapters และสามารถเลือกดูรายละเอียดต่าง ๆ ในแต่ละ chapter, 

subchapter, part, subpart, และ ข้อ (section) ได้ ดังปรากฏตามรูปที่ ๔ – รูปที่ ๖
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รูปที่ ๔

รูปที่ ๕
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รูปที่ ๖

		

หากต้องการสืบค้นในรายละเอียดเรื่องกฎระเบียบเกี่ยวกับการจดทะเบียนงาน 

อันมีลิขสิทธิ์ ก็เลือกดู Part 202 ตามรูปที่ ๖ ก็จะได้ผลการสืบค้นตามรูปที่ ๗

รูปที่ ๗
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รายละเอียดที่ได้จากการสืบค้นตามรูปที่ ๗ จะมีข้อมูลที่บ่งบอกถึงบทอาศัยอ�ำนาจ

ในการออกกฎระเบียบเรื่องนั้น โดยตามตัวอย่าง จะเห็นค�ำว่า Authority ระบุว่า 17 U.S.C. 408 (f) 

ซึ่งมีความหมายว่า อาศัยอ�ำนาจออกโดย section 408 (f) ของ Title 17 ของ United state  

Code และมีข้อมูลเก่ียวกับการแก้ไขเปลี่ยนแปลงปรากฏไว้ใน Editorial Note และในตอนท้าย 

ของแต่ละ section โดยจะระบุว่า มีการประกาศกฎระเบียบท่ีแก้ไขเปลี่ยนแปลงลงใน Federal 

register เล่มใด หน้าใด และวันใด เพื่อเป็นข้อมูลสืบค้นย้อนกลับถึงความเป็นมาของการออก 

กฎระเบียบในเรื่องนั้น

		  ๒. การใช้เมนู search

การใช้เมนู search มี ๒ วิธี คือบนแถบเมนูด้านบนของหน้าเว็บไซต์จะมีค�ำว่า  

search  และบริเวณด้านบนฝั่งขวามือจะมีกล่องข้อความ search the eCFR ซึ่งหากใช้แถบเมนู 

search จะมีรายละเอียดให้สืบค้นเพื่อให้ได้ผลการสืบค้นที่ตรงกับวัตถุประสงค์มากที่สุด โดย 

สามารถระบุค�ำ ระบุ title และระบุปีที่ออก CFR ได้ ตามรูปที่ ๘

รูปที่ ๘

		  ๓. การสืบค้นในกรณีที่มีข้อมูลค�ำอ้างอิง (reference) 

ในหน้าแรกของเว็บไซต์ จะมีกล่องข้อความ Go to CFR Reference ซึ่ง 

สามารถระบุค�ำอ้างอิงที่ต้องการค้นหาได้ เช่น 37 C.F.R. 202.1 ตามรูปที่ ๙ ก็จะได้ผลการสืบค้น 

ไปยัง section 202.1 ของ Title 37
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รูปที่ ๙
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