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บทบรรณาธิการ
กองบรรณาธิการขอต้อนรับท่านเข้าสู่วารสารกฤษฎีกา เล่ม ๕ ตอน ๒ (เมษายน 

๒๕๖๘) ซึ่งเรามีความมุ่งมั่นท่ีจะน�ำเสนอเนื้อหาข้อมูลที่มีความส�ำคัญต่อการพัฒนากฎหมายและ
นโยบายในหลายด้าน ท้ังในระดับประเทศและระหว่างประเทศ ซ่ึงจะช่วยให้ท่านผูอ่้านได้รบัความรูแ้ละ
ความเข้าใจในประเด็นต่าง ๆ ที่มีผลกระทบต่อสังคม เศรษฐกิจ และประชาชน

บทความเรื่องแรกขอน�ำเสนอสรุปผลการประชุมเชิงปฏิบัติการ ณ มหาวิทยาลัยเกียวโต 
ของส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในหัวข้อเรื่อง นโยบายและธรรมาภิบาลในการใช ้
ปัญญาประดิษฐ์ (AI Policy and Governance) โดย คณะผู้เข้าร่วมประชุมเชิงปฏิบัติการ  
ซึ่งกล่าวถึงกฎระเบียบเกี่ยวกับปัญญาประดิษฐ์และการก�ำกับดูแล การออกแบบเกี่ยวกับการลงโทษ
และความรับผิดของ AI รวมทั้งแนวคิดเกี่ยวกับปัญญาประดิษฐ์และรัฐธรรมนูญ การน�ำเอานิติ
เศรษฐศาสตร์มาใช้พิจารณาก�ำหนดหลักเกณฑ์เพื่อก�ำกับการใช้ยานยนต์ไร้คนขับ การก�ำกับดูแล
กิจการและการประกันภัยส�ำหรับระบบปัญญาประดิษฐ์ และการแลกเปล่ียนความเห็นกรณีของ
ประเทศไทยในการก�ำกับดูแลแพลตฟอร์ม 

บทความ เร่ือง ผลกระทบต่อการแข่งขันและการพัฒนานวัตกรรมในระบบการ
ธนาคารไทยที่เกิดจากกฎเกณฑ์การรับสมัครและการก�ำกับดูแลธนาคารไร้สาขา (Virtual Bank 
Regulation) โดย  นายณรณั  โพธิพ์ฒันชยั ซึง่ได้จดัท�ำบทความนีเ้ป็นภาษาไทยและภาษาองักฤษ 
เพื่อให้ผู้อ่านได้รับรู้ถึงนโยบายเกี่ยวกับธนาคารพาณิชย์ไร้สาขา หรือ Virtual Bank (VB) ที่นับได้ว่า
เป็นธุรกิจการเงินประเภทใหม่ โดยเร่ิมจากการให้ความรู้เก่ียวกับโครงสร้างกฎหมายการธนาคาร 
ของไทย ความส�ำคญัของนโยบายธนาคารพาณชิย์ไร้สาขาทีจ่ะส่งผลกระทบต่อผูท่ี้เกีย่วข้องทกุคนในระบบ
เศรษฐกจิ การเพิม่การแข่งขนัโดยไม่กระทบต่อเสถยีรภาพเชงิระบบ การสร้างนวตักรรมทางการเงนิ
จากการให้บริการของธนาคารพาณิชย์ไร้สาขา และผู้เขียนยังได้ชวนผู้อ่านคิดเกี่ยวกับแนวโน้มการ
พัฒนาระบบธนาคารพาณิชย์ไร้สาขาในประเทศไทย 

บทความ เรื่อง แนวทางในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการที่เกี่ยวเนื่องของ
คณะกรรมาธกิารเวนสิ (Guidelines on Prohibition and Dissolution of Political Parties 
and Analogous Measures) โดย  นางสาวธมณณัฏฐ์  พราหมณ์ดี  เป็นอีกบทความที่เสนอ
แนวทางกฎหมายของต่างประเทศที่เป็นหลักสากล โดยอธิบายถึงแนวทางในการยุบพรรคการเมือง
ของคณะกรรมาธกิารยโุรปเพ่ือประชาธปิไตยโดยผ่านทางกฎหมาย (The European Commission 
for Democracy through Law) หรือที่เรียกกันว่าคณะกรรมาธิการเวนิส (Venice Commission) 
เพื่อเปรียบเทียบกับกฎเกณฑ์ในการยุบพรรคการเมืองของประเทศไทย พร้อมทั้งวิเคราะห์และ 
 
 
 



มข้ีอเสนอแนะให้การก�ำหนดเหตใุนการยบุพรรคการเมอืงต้องมสีาเหตุทีส่�ำคญัและสอดคล้องกบัหลกั
ความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 

บทความล�ำดับถัดมา เรื่อง การพัฒนากฎหมายและการลดระบบการบริหารงาน
ราชการที่มีพิธีรีตองมากเกินไปของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ตอนที่ ๒ กฎหมายว่าด้วยการลด
ระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ (Bürokratieentlastungsgesetz IV “BEG IV”)  โดย  
นางสาวนันท์ชญาน์ ชาญณรงค์ ซึ่งอธิบายถึงความเป็นมาและความพยายามในการลดระบบท่ีมี
พธิรีตีองมากเกนิไปของสหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมนี รวมถึงอธิบายหลักเกณฑ์ตามกฎหมายว่าด้วยการลดระบบ
บริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ ที่ได้ก�ำหนดมาตรการต่าง ๆ ใหม่ อันมีผลเป็นการแก้ไขกฎหมาย
จ�ำนวนหลายฉบบั โดยมาตรการทีอ่อกใหม่นัน้จะช่วยลดระยะเวลาในการด�ำเนนิการให้รวดเรว็ยิง่ข้ึน
และประหยดัค่าใช้จ่ายมากขึน้ เช่น ลดระยะเวลาจดัเกบ็หลกัฐานหรอืใบเสรจ็ มาตรการส่งเสริมการใช้
ระบบดิจิทัล การลดหน้าที่ในการลงทะเบียนหรือแจ้งให้ทราบ 

ปิดท้ายเล่มด้วยบทความ เรื่อง ปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติมาตรการ
ก�ำกับและติดตามจับกุมผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล พ.ศ. ๒๕๖๐ โดย  พันต�ำรวจโท 
กฤษณ์  ชลิตวรกุล โดยเปิดโอกาสให้ผู้อ่านได้รับรู้ภารกิจสืบสวนติดตามจับกุมผู้กระท�ำความผิด 
ทางอาญาและภาระค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินการดังกล่าวที่ได้รับการสนับสนุนจากกองทุนเพื่อการ
สืบสวน สอบสวน การป้องกันและปราบปรามการกระทําความผิดทางอาญา แต่ก็มีข้อจ�ำกัดในการใช้
จ่ายเงินจากกองทุน ท�ำให้เกิดช่องว่างในการบังคับใช้กฎหมาย และปัญหาการเบิกจ่ายค่าตอบแทน 
ค่าใช้จ่าย ค่าพาหนะ เงนิสนิบน และเงินรางวลัตามกฎหมายว่าด้วยมาตรการก�ำกบัและตดิตามจบักมุ
ผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล ที่เบิกจ่ายจากเงินค่าปรับตามค�ำพิพากษาในคดีอาญาตาม
ระเบียบที่คณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมก�ำหนด

กองบรรณาธกิารขอให้ผูอ่้านทกุท่านมีความสขุในช่วงเทศกาลสงกรานต์นี ้ซึง่เป็นช่วง
เวลาทีเ่ราทกุคนได้มโีอกาสแสดงความกตญัญูต่อบดิา มารดา ญาตผิูใ้หญ่ และเป็นโอกาสอนัดใีนการพบปะ
กันในครอบครัว และหวังว่าวารสารฉบับนี้จะเป็นแหล่งข้อมูลที่มีคุณค่าและจุดประกายความคิดให้
กับผู้อ่านทุกท่าน เพ่ือประโยชน์ในการพัฒนากฎหมายต่อไป  และพบกันใหม่ในวารสารกฤษฎีกา 
เล่ม ๕ ตอน ๓ (กรกฎาคม ๒๕๖๘)
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วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๕ ตอน ๒                                                         เมษายน ๒๕๖๘

                                                                                                   1 

นโยบายและธรรมาภิบาลในการใช้ปัญญาประดิษฐ์

(AI Policy and Governance)∗1

กิตติศักดิ์  จุลส�ำรวล และคณะ**2

ปัจจุบันการใช้เทคโนโลยีปัญญาประดิษฐ์ (AI) ในกิจกรรมต่าง ๆ เป็นไปอย่าง 
แพร่หลาย โดยเฉพาะในสังคมเมือง จนเป็นส่วนหนึ่งของการใช้ชีวิตประจ�ำวัน เทคโนโลยีดังกล่าว 
ถูกน�ำมาใช้เพื่ออ�ำนวยความสะดวกและลดข้อจ�ำกัดต่าง ๆ อย่างต่อเนื่อง ทั้งในการใช้ 
ชีวิตประจ�ำวันทั่วไปและการท�ำงานหลายด้าน เช่น การแพทย์ การศึกษา การเงิน และ 
กระบวนการผลิต ซึ่งนอกจากจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพงานแล้ว ยังช่วยลดต้นทุนและระยะเวลา 
ในการด�ำเนินการได้อย่างมาก แนวโน้มการน�ำเทคโนโลยี AI มาใช้จึงทวีความส�ำคัญมากขึ้นเรื่อย ๆ  
อย่างไรก็ตาม การพัฒนาและการใช้งาน AI ที่เติบโตขึ้นอย่างรวดเร็วได้สร้างความกังวล 
จากความเสี่ยงและผลกระทบที่ต้องพิจารณาร่วมด้วย เช่น ความเป็นส่วนตัว ความปลอดภัย  
ความเป็นธรรม ฯลฯ การท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับเทคโนโลยี AI และการเตรียมความพร้อมทั้งด้าน
สังคมและด้านกฎหมายจึงมีความส�ำคัญเพื่อที่จะแน่ใจได้ว่า การน�ำเทคโนโลยี AI มาใช้งาน 
จะสามารถกระท�ำได้อย่างปลอดภัยและมีความรับผิดชอบ ตลอดจนการพิจารณากลไกที่เหมาะสม
ทีค่วรจะน�ำมาใช้ ไม่ว่าจะเป็นกลไกทางบรหิารหรอืกลไกทางกฎหมาย เพือ่ทีจ่ะช่วยก�ำหนดมาตรฐาน
และแนวทางในการพัฒนาและใช้งาน AI เพื่อป้องกันการละเมิดสิทธิและการใช้ในทาง 
ที่ผิด ตลอดจนการสร้างแรงจูงใจแก่ผู้ท่ีเกี่ยวข้องเพื่อสร้างความรับผิดชอบร่วมกันต่อสังคม อันจะ 
ท�ำให้เกิดความเชื่อมั่นแก่ประชาชนและผู้ใช้งานว่า เทคโนโลยี AI นี้จะไม่ก่อให้เกิดผลกระทบ 
ที่ไม่พึงประสงค์ 

ในการนี้ ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้จัดการประชุมเชิงปฏิบัติการในหัวข้อ  
“นโยบายและธรรมาภิบาลในการใช้ปัญญาประดิษฐ์ (AI policy and governance)” เพื่อหารือ 
และแลกเปลี่ยนเรียนรู ้ประเด็นด ้านกฎหมายในการน�ำเทคโนโลยีป ัญญาประดิษฐ ์มาใช ้  

∗ บทความนี้ปรับปรุงจากสรุปผลการประชุมเชิงปฏิบัติการ ณ มหาวิทยาลัยเกียวโต ระหว่าง 
วันที่ ๒๓ - ๒๕ กันยายน ๒๕๖๗ โดยเป็นความเห็นทางวิชาการของคณะผู้จัดท�ำ ส�ำนักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและบรรณาธิการไม่จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย

∗∗ คณะผูเ้ข้าร่วมการประชุมเชงิปฏิบตักิารฯ ประกอบด้วย นายกิตตศิกัดิ ์ จลุส�ำรวล (กรรมการ
ร่างกฎหมายประจ�ำ) นางกาญจนาภรณ์ อินทปันตี  เลิศลอย (ผู้อ�ำนวยการกองกฎหมายต่างประเทศ) นายสุนทร  
เปลี่ยนสี (นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ กองกฎหมายต่างประเทศ) นางสาวสิริกาญจน์  สุวรรณจริตกุล 
(นกักฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ กองกฎหมายเทคโนโลยแีละการคมนาคม) นายปณตภร  จงธรีโชต ิ(นกักฎหมาย
กฤษฎีกาช�ำนาญการพเิศษ กองพฒันากฎหมาย) นายศรศกัดิ ์ ตนัตวิรวทิย์ (นกักฎหมายกฤษฎกีาช�ำนาญการพเิศษ 
กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม) และนางสาวมทุติา  สารพฒัน์ (นกักฎหมายกฤษฎกีาช�ำนาญการพเิศษ 
กองกฎหมายการศึกษาและวัฒนธรรม)
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โดยด�ำเนินการร่วมกับมหาวิทยาลัยเกียวโต ระหว่างวันที่ ๒๓ - ๒๕ กันยายน ๒๕๖๗ โดยคณะ 
ผู้เข้าร่วมการประชุมเชิงปฏิบัติการฯ ได้จัดท�ำสรุปผลการประชุม แบ่งออกเป็น ๖ หัวข้อ ซึ่งจะได้
กล่าวในล�ำดับต่อไปนี้

๑. กฎระเบียบเกี่ยวกับปัญญาประดิษฐ์และการก�ำกับดูแลแบบ Agile  

(AI Regulation and Agile Governance)๑3

     ๑.๑ AI คือ อะไร และท�ำงานอย่างไร

	   ใน OECD Recommendation on AI, 2024 ให้ความหมายของ AI ไว้ว่า 
“An AI system is a machine-based system that, for explicit or implicit objectives, 
infers, from the input it receives, how to generate outputs such as predictions, 
content, recommendations, or decisions that can influence physical or virtual  
environments. Different AI systems vary in their levels of autonomy and  
adaptiveness after deployment.” ซึ่งสรุปสาระส�ำคัญได้ว่า AI คือ ระบบจักรกลที่ให้ค�ำตอบ
หรือผลลัพธ์จากข้อมูลที่ได้รับไว้ โดยมีกระบวนการท�ำงานตามภาพ

	   “ระบบ AI คือระบบที่ใช้สมองกลเป็นพื้นฐาน ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน
หรือโดยนัย จากข้อมูลที่ได้รับ ระบบจะสรุปวิธีการสร้างผลลัพธ์ เช่น การท�ำนาย การสร้างเนื้อหา 
การแนะน�ำ หรือการตัดสินใจ ท่ีสามารถมีอิทธิพลต่อสภาพแวดล้อมทางกายภาพหรือเสมือนจริง 
ระบบ AI ต่าง ๆ มีระดับความเป็นอิสระและการปรับตัวที่แตกต่างกันหลังจากการใช้งาน” ซึ่ง 
สามารถสรุปสาระส�ำคัญได้ว่า AI คือ ระบบจักรกลที่ให้ค�ำตอบหรือผลลัพธ์จากข้อมูลที่ได้รับ โดยมี
กระบวนการท�ำงานตามภาพ

	   

๑ การอภิปราย เรื่อง Agile Governance and Regulation โดย Prof. Hiroki Habuka    

จัดท�ำโดย นางสาวสิริกาญจน์ สุวรรณจริตกุล นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ กองกฎหมายเทคโนโลยี

และการคมนาคม
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	   ระบบ AI คือระบบที่ ใช ้ เครื่องจักรซึ่งอนุมานจากอินพุตที่ ได ้รับ  
เพื่อวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจนหรือโดยปริยายว่าจะสร้างเอาต์พุต เช่น การคาดการณ์ เนื้อหา  
ค�ำแนะน�ำ หรือการตัดสินใจที่อาจมีอิทธิพลต่อสภาพแวดล้อมทางกายภาพหรือเสมือนได้อย่างไร 
ระบบ AI ที่แตกต่างกันจะแตกต่างกันไปตามระดับความเป็นอิสระและการปรับตัวหลังการใช้งาน

	   ในช่วงต้นของทศวรรษ ๒๐๑๐ เทคโนโลยี AI (Deep Learning)  
มีความก้าวหน้าอย่างมาก และมีการน�ำมาใช้อย่างกว้างขวาง ซึ่งประเทศต่าง ๆ องค์การระหว่าง
ประเทศ รวมทั้งภาคธุรกิจตระหนักถึงความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากการใช้ AI ท�ำให้ในช่วงปลายของ
ทศวรรษ ๒๐๑๐ เกิดหลักการเกี่ยวกับการก�ำกับดูแล AI ขึ้นมากมาย เช่น EU จัดท�ำ Ethics  
Guidelines for Trustworthy AI (2019), OECD จัดท�ำ AI Principles (2019), UNESCO จัดท�ำ 
Recommendation on AI Ethics (2021) 

	   ต่อมาในทศวรรษ ๒๐๒๐ มีการพัฒนาแนวทางส�ำหรับการด�ำเนินการ 
เกี่ยวกับ AI เช่น ประเทศญี่ปุ่นจัดท�ำ AI Guidelines for Business (2021, updated in 2024)  
สหราชอาณาจักรจัดท�ำ Guidelines for secure AI system development (2023) สถาบัน
มาตรฐานและเทคโนโลยีแห่งชาติ (NIST – National Institute of Standards and Technology 
(U.S. Department of Commerce) ของสหรัฐฯ จัดท�ำ AI Risk Management Framework  
by NIST (2023)  รวมทั้งการก�ำหนดมาตรฐานสากล เช่น ISO/IEC 42001 ซึ่งเป็นมาตรฐาน 
เก่ียวกับ AI management (2023)  ซึ่งแนวทางดังกล่าวไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายและไม่มี 
มาตรการบังคับให้ต้องปฏิบัติตามแนวทางหรือมาตรการเหล่านั้น  ดังนั้น เพื่อเพิ่มระดับการก�ำกับ
ดูแล AI โดยเฉพาะ AI ที่มีความเสี่ยงสูง จึงมีการใช้กฎระเบียบที่มีผลผูกพันทางกฎหมายมาบังคับ 
เช่น AI Act ของ EU ที่ใช้บังคับแล้วเมื่อ ๑ สิงหาคม ๒๕๖๗ หรือ Draft Artificial Intelligence 
and Data Act focusing on high-impact AI ของประเทศแคนาดา  อย่างไรก็ตาม ในปี ๒๕๖๖ 
มีแนวคิดเกี่ยวกับการก�ำหนดรูปแบบพื้นฐาน (Foundation Models) เพื่อให้ประเทศต่าง ๆ  
น�ำไปใช้เป็นแนวทาง

     ๑.๒ การก�ำกับดูแล AI 
      	  นอกจากหลักการพื้นฐานที่กฎหมายคุ ้มครอง เช ่น สิทธิมนุษยชน 

ประชาธิปไตย หลักนิติธรรม การพัฒนาเศรษฐกิจ ความยั่งยืน ซึ่งรับรองไว้ในความตกลงระหว่าง
ประเทศ เช่น International Bill of Human Rights, UNGP (Business and Human Rights)  
ซ่ึงเป็นหลักการพื้นฐานที่ AI ต้องรับรองเช่นเดียวกันแล้ว  ในแต่ละประเทศยังได้ก�ำหนดหลักการ 
พื้นฐานของ AI ไว้ด้วย แต่มีหลักการพื้นฐานของ AI บางประการที่ประเทศส่วนใหญ่ให้การยอมรับ
ผ ่านความตกลงระหว ่างประเทศ เช ่น OECD AI Principles, UNESCO AI Ethics  
Recommendation, HAIP Guiding Principles ได้แก่ หลักการเกี่ยวกับความปลอดภัย ความ 
มั่นคง ความเป็นส่วนตัว ความยุติธรรม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ และความถูกต้อง 
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โดยหลักการพื้นฐานดังกล่าวมีการก�ำกับดูแลด้วยกระบวนการจัดการความเสี่ยงด้าน AI ของบุคคล
ที่เกี่ยวข้อง เช่น ผู้จัดหาข้อมูล (Data Provider) ผู้พัฒนา (Model Developer) ผู้น�ำมาใช้ 
ประโยชน์ (Deployer) ผู้จัดจ�ำหน่าย (Distributor) และผู้ใช้สุดท้าย (User) โดยการปฏิบัติตาม
มาตรฐานหรือค�ำแนะน�ำ เช่น HAIP Code of Conduct, ISO/IEC 42001, NIST AI Risk  
Management Framework, National frameworks/guidance  รวมทั้งการก�ำกับดูแลผ่าน
มาตรการสังคม เช่น กฎเกณฑ์ มาตรฐานหรือค�ำแนะน�ำ การก�ำหนดสิทธิ การก�ำหนดโทษและ 
ความรับผิด สิทธิการได้รับการเยียวยา หรือโดยการสร้างความร่วมมือระดับโลกของผู้มีส่วนได้เสีย
หรือผู้ที่เกี่ยวข้อง ความร่วมมือระหว่างประเทศ 

	   

ความส�ำคัญของ G7 (Map the global collaboration status and  
see why the G7 matters)
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	   จากแผนภาพจะเห็นได้ว่า HAIP ของ G7 มีความส�ำคัญ เนื่องจาก 
สมาชิกของ G7 ซ่ึงเป็นกลุ ่มประเทศที่มีอิทธิพลและกลุ ่มผู ้น�ำในด้านเศรษฐกิจ กฎระเบียบ  
และเทคโนโลยีได้เข้าไปมีส่วนร่วมในโครงการส�ำคัญที่เกี่ยวกับ AI ของความตกลงระหว่างประเทศ
ต่าง ๆ  ดังนั้น การด�ำเนินการตาม HAIP ย่อมท�ำให้มีการปฏิบัติในแนวทางเดียวกันและเกิดความ
ร่วมมือในระดับโลก 

     ๑.๓ วิเคราะห์แนวทางการปฏิบัติตาม HAIP (Analyze the Hiroshima  

AI Process Code of Conduct)
	    โครงสร้างของ HAIP Comprehensive Framework ประกอบด้วย ๔ ส่วน คือ
	     (๑)	รายงานของ OECD เกี่ยวกับ Generative AI ซึ่งออกมาเมื่อ 

เดือนกันยายน ๒๕๖๖
	     (๒)	Hiroshima Process International Guiding Principles for 

All AI Actors (HIGP) ประกอบด้วยหลักการ ๑๑ ประการ เกี่ยวกับการออกแบบ (design)  
การพัฒนา (development) การน�ำมาใช้ประโยชน์ (deployment) และข้อก�ำหนดเกี่ยวกับ 
ระบบ AI ขั้นสูง (provision of advanced AI systems) รวมถึงหลักการใช้งาน AI  โดยอาจจ�ำแนก
ออกเป็น ๓ กลุ่มได้ดังนี้

Risk Management Trust Building
Ethical and Societal  

Considerations

I.	 Risk Identification and  
Mitigation

II.	 Vulnerability and  
Misuse Management

V.	 Governance and Risk  
Management

VI.	Security Investments

VII.	Content  
Authentication

XI.	Personal Data and  
Intellectual Property  
Protection

III.	Transparency and 
Accountability

IV.	 Responsible  
Information Sharing

XII.	 Trustworthy and 
Responsible Use of 
Advanced AI  
(*Guiding Principles 
only) 

VIII.	 Research Prioritization 
for Societal Safety

IX.	AI for Global  
Challenges

X.	 Development of  
International  
Technical Standards
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	    (๓) Hiroshima Process International Code of Conduct for 
Organizations Developing Advanced AI Systems (HCOC) เป็นข้อแนะน�ำโดยเฉพาะ
ส�ำหรับผู้พัฒนา AI ขั้นสูง ซึ่งอยู่ภายใต้หลักการ ๑๑ ประการของ HIGP ตาม (๒) 

Risk Management Trust Building
Ethical and Societal  

Considerations
I.	 Risk Identification and 

Mitigation  
Red-teaming

II.	 Vulnerability and Misuse 
Management  
Continually adapt  
security measures

V.	 Governance and Risk 
Management  
Manage governance 
policies 

VI.	Security Investments 
Invest in security  
measures

VII.	Content Authentication 
Watermarking

XI.	Personal Data and  
Intellectual Property 
Protection 
Data quality and  
privacy/IP protection

III.	Transparency and 
Accountability 
Reporting the 
capabilities and 
limitations of AI 
systems

IV.	Responsible  
Information Sharing 
Sharing AI safety 
and security risks

VIII.	Research Prioritization 
for Societal Safety 
Human rights, child 
protection, and  
preventing  
misinformation

IX.	 AI for Global  
Challenges 
Climate change, 
health, and  
education

X.	 Development of  
International  
Technical Standards 
Standards for  
security, content  
authentication,  
public reporting

	    
	    ประเทศสมาชิก G7 ลักษณะร่วมกัน คือ มีกฎหมายก�ำกับดูแล AI แต่อาจ

ก�ำกบัเฉพาะบางสาขา โดยก�ำกบัตามความเสีย่งและมกีลไกควบคมุหลายชัน้ ซ่ึงในการควบคมุระดบั
สูงจะเป็นลักษณะของค�ำแนะน�ำหรือมาตรฐานโดยใช้กลไกการมีส่วนร่วมโดยสมัครใจ (Agile  
and multi-stakeholder approach) และมีการประเมินผลกระทบทั้งในระดับปฏิบัติการและ 
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ระดับการจัดการ หรือการประเมินผลกระทบสองชั้น (Double feedback cycles) โดยมี 
กระบวนการด�ำเนินการตามภาพ

อย่างไรก็ตาม ประเทศสมาชิก G7 ยังคงมีความแตกต่างกัน เช่น สหภาพยุโรป 
แคนาดา มีการก�ำกับดูแลท่ีครอบคลุม ในขณะที่ ญี่ปุ ่น สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา  
มีการก�ำกับดูแลเฉพาะสาขา รวมทั้งการพิจารณาว่าเรื่องใดมีความเสี่ยงสูง เช่น Manipulative AI, 
Remote biometric identification, Emotion recognition  นอกจากนี้ ยังมีเรื่องการก�ำกับดูแล 
AI โดยมนุษย์ ตลอดจนความแตกต่างในกฎหมายอื่นที่เก่ียวข้อง เช่น ประเด็นความเป็นส่วนตัว  
สิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา การแข่งขันทางการค้า

	   (๔) Project-based cooperation ซึง่เป็นแนวทางทีจ่ะเกดิขึน้ในอนาคต
     ๑.๔ แนวทางของประเทศญี่ปุ่น (Introducing Japan’s approach)
		   โดยท่ีประเทศญี่ปุ ่นมีปัญหาการขาดแคลนแรงงานอย่างรุนแรง

ประกอบกับมวีฒันธรรมทีเ่ป็นมติรกบัเทคโนโลย ีท�ำให้ประเทศญ่ีปุ่นมีแนวโน้มทีจ่ะใช้ประโยชน์หรอื 
ข้อได้เปรยีบจาก AI โดยการลดความเสีย่งให้อยูใ่นระดบัทีส่งัคมสามารถยอมรับได้ด้วยการก�ำกบัดแูล
เฉพาะบางสาขา และใช้ guidelines เป็นแนวทางในการปฏิบัติเกี่ยวกับ AI  พร้อมกับส่งเสริม 
ให้ใช้การก�ำกับดูแลโดยสมัครใจของผู้ท่ีเกี่ยวข้อง (Agile and multi-stakeholder approach)  
รวมทั้งเข้าไปมีส่วนร่วมในการก�ำหนดกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ  ท�ำให้กฎระเบียบเกี่ยวกับ AI ของ
ประเทศญี่ปุ่นแบ่งเป็น ๒ ลักษณะ คือ

		     (๑) กฎเกณฑ์เกี่ยวกับ AI (Regulation on AI) เป็นกฎระเบียบที่
เกี่ยวข้องกับการจัดการความเสี่ยงท่ีเกี่ยวข้องกับ AI  เนื่องจากประเทศญี่ปุ ่นไม่ได้ก�ำหนด 
หลักเกณฑ์ท่ัวไปท่ีจะจ�ำกัดการใช้ AI  แต่จะควบคุมเฉพาะบางสาขาที่อาจมีผลกระทบ เช่น  
ใน Digital Platform Transparency Act ที่ก�ำหนดให้แพลตฟอร์มดิจิทัลออนไลน์ขนาดใหญ่ 
ต้องเปิดเผยปัจจัยส�ำคัญท่ีก�ำหนดอันดับการค้นหา หรือ The Financial Instruments and  
Exchange Act ที่ก�ำหนดให้ธุรกิจการซื้อขายด้วยความเร็วสูงที่ใช้อัลกอริธึมต้องลงทะเบียนกับรัฐ 
และต้องมีระบบการบริหารความเสี่ยงและเก็บบันทึกการท�ำธุรกรรมไว้ด้วย  อนึ่ง ในเดือน 
กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๖๗ ได้มีการเสนอร่างกรอบกฎหมายส�ำหรับ “พระราชบัญญัติว่าด้วย 
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การส่งเสริม AI ท่ีมีความรับผิดชอบ” เพื่อก�ำกับ AI ที่อาจสร้างผลกระทบทางสังคมอย่างมี 
นัยส�ำคัญ

		  (๒) กฎเกณฑ์ส�ำหรับ AI (Regulation for AI) เป็นกฎระเบียบ 
เพื่อส่งเสริมหรือสนับสนุนการใช้ AI ซึ่งอาจเป็นการส่งเสริมรายสาขา หรือส่งเสริมเป็นการทั่วไป 

		       (ก) กรณส่ีงเสรมิรายสาขา เช่น การขบัขีอ่ตัโนมติั: The revised Road 
Traffic Act และ Road Transport Vehicle Act อนญุาตให้ขบัขีอ่ตัโนมตัริะดบั ๔ ได้, การเงนิ:  
The Installment Sales Act อนุญาตให้บริษัทบัตรเครดิตก�ำหนดวงเงินเครดิตโดยใช้ข้อมูลและ AI, 
โครงสร้างพื้นฐาน: The High-Pressure Gas Safety Act ก�ำหนดให้ Super Certified Operators 
หรือผู้รับอนุญาตที่ตรวจสอบความปลอดภัยด้วยระบบ AI ตรวจสอบความปลอดภัยทุก ๘ ปี  
แทนที่จะต้องตรวจสอบความปลอดภัยทุกปี, กฎหมาย: บริการจัดการสัญญาโดย AI (AI-assisted 
contract services) มีผลใช้บังคับได้ตาม Attorney Act, การดูแลสุขภาพ: การวินิจฉัยโรคเบื้องต้น
โดย AI, ทรัพย์สินทางปัญญา: ก�ำหนดให้การใช้ผลงานที่มีลิขสิทธิ์ส�ำหรับการฝึกอบรม AI และมนุษย์
ไม่ได้ใช้ประโยชน์ในงานดังกล่าว ไม่ถือเป็นการละเมิดลิขสิทธิ์ เว้นแต่จะกระทบต่อประโยชน์ 
ของผู้ถือลิขสิทธิ์อย่างไม่เป็นธรรม, ข้อมูลส่วนบุคคล: ก�ำหนดภาระผูกพันพ้ืนฐาน ข้อก�ำหนด 
ในการใช้ข้อมูล และข้อยกเว้น รวมทั้งข้อจ�ำกัดการใช้ข้อมูล การถ่ายโอนข้อมูลไปต่างประเทศ

		       (ข) กรณีส่งเสริมเป็นการทั่วไป เช่น คณะกรรมาธิการเฉพาะกิจ
ดิจิทัลได้แก้ไขกฎระเบียบและข้อบัญญัติประมาณ ๑๐,๐๐๐ ฉบับเกี่ยวกับวิธีการแบบอะนาล็อก  
ซึ่งรวมถึงข้อก�ำหนดที่ก�ำหนดให้ต้องท�ำเป็นเอกสารลายลักษณ์อักษร การตรวจสอบในสถานที่  
การตรวจสอบตามระยะเวลา และการต้องประจ�ำอยู่ ณ สถานที่ท�ำการตลอดเวลา

	 ๑.๕ การด�ำเนินการในอนาคต (Explore next steps) ได้แก่การด�ำเนินการ 
ดังต่อไปนี้

	    (๑) การจัดให้มีค�ำศัพท์ทั่วไปและอนุกรมวิธาน เพื่อให้ความหมาย 
และขอบเขตของ AI ของทุกภาคส่วน ทุกประเทศ รวมทั้งองค์การระหว่างประเทศเป็นเช่นเดียวกัน
หรือสอดคล้องกัน

	     (๒) การพัฒนาโปรโตคอลการจัดการความเสี่ยง AI เพื่อให้ทุกภาคส่วน
เข้าใจความเสี่ยงที่ตรงกัน และมีการจัดการความเสี่ยงที่ชัดเจน

	      (๓) การพัฒนากลไกการตรวจสอบย้อนกลับและการรับรองความถูกต้อง
ของเนื้อหาเพื่อให้สามารถตรวจสอบได้ว่าเนื้อหาดังกล่าวสร้างขึ้นโดย AI 

 	    (๔) การระบุและแบ่งปันความเสี่ยงเชิงระบบ เพื่อแบ่งปันข้อมูล 
และสร้างการเรียนรู้เกี่ยวกับความเสี่ยง เนื่องจากแต่ละภาคส่วนมีความเสี่ยงที่แตกต่างกัน

	    (๕) การพัฒนากรอบความโปร่งใสร่วมกัน เพื่อให้สามารถตรวจสอบ 
ความเส่ียงและการด�ำเนินการเพื่อขจัดความเสี่ยง รวมทั้งการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจาก 
ความเสี่ยง
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	      (๖) การสร้างกลไกการรับรองร่วมกัน เพื่อรับรองระบบ AI ที่เชื่อถือได้
	    (๗) การสร้างกลไกการลงโทษและความรับผิดที่จ�ำเป็นและเหมาะสม 

กับลักษณะของ AI และผู้ที่เกี่ยวข้องในวงจรชีวิตของ AI (AI lifecycle)
	    (๘) การขยายขอบเขตของผู้ต้องรับผิดต่อผลิตภัณฑ์ ภาระการพิสูจน์  

การกระจายความรับผิดชอบหรือความรับผิดในวงจรชีวิตของ AI  เพ่ือให้สอดคล้องกับบริบทของ  
AI ยิ่งขึ้น

๒. การออกแบบเกีย่วกบัการลงโทษและความรับผดิส�ำหรบัระบบปัญญาประดษิฐ์ 

(AI Sanction and Liability design for AI systems)๒4

    ๒.๑ ความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับหลักความรับผิดและการลงโทษ

	  (๑) วัตถุประสงค์ของระบบกฎหมาย
	     วัตถุประสงค์ของระบบกฎหมายประการหนึ่ง คือ การแก้ไข “ปัญหา 

การประสานงาน (coordination problems)” โดยการประกอบธุรกิจที่มีการร่วมมือกัน 
ย่อมได้รับผลประโยชน์มากกว่าการท�ำธุรกิจอย่างโดดเดี่ยว แต่ในขณะเดียวกัน สืบเนื่องจากการ 
ได้มาซึ่งผลประโยชน์และแนวความคิดของแต่ละบุคคลภายในกลุ่มธุรกิจอาจเกิดความเห็นต่างหรือ
ความขัดแย้งขึ้นได้ เมื่อการร่วมกันประกอบธุรกิจแม้จะให้ผลประโยชน์ที่มากกว่าแต่ไม่สามารถ 
ด�ำเนินการแบบร่วมมือกันได้ โดยค�ำว่า “ปัญหาการประสานงาน” นั้น จะหมายถึงปัญหาที ่
ผลประโยชน์มหาศาลที่อาจได้รับจากความร่วมมือกันได้สูญเสียไป เนื่องจากการมีผลประโยชน์ 
ที่ขัดกันหรือความแตกต่างทางความคิดระหว่างบุคคล จุดประสงค์ของกฎหมายคือเพื่อแก้ไขปัญหา
ที่ประสานงานกันที่เกิดขึ้นและเพิ่มผลประโยชน์สูงสุดให้กับสังคม

	   (๒) หน้าที่ของกฎเกณฑ์ความรับผิดทางกฎหมาย
	        หน้าที่ของกฎเกณฑ์ความรับผิดทางกฎหมาย คือ การแก้ปัญหากรณี

ปัจจัยเชิงลบภายนอกเข้ามาสู ่ภายใน กล่าวคือ ในกรณีที่มีธุรกิจบางอย่างที่สร้างก�ำไรให้กับ 
ผู้ประกอบกิจการ แต่ในขณะเดียวกันก็สร้างอันตรายให้กับผู้อ่ืน ความเสียหายที่เกิดกับผู้อ่ืนจาก
โครงการดังกล่าวเรียกว่าผลกระทบภายนอกเชิงลบ (negative externality) ธุรกิจที่มีผลกระทบ
ภายนอกเชิงลบอาจสร้างความเสียหายต่อสังคมได้มากกว่าผลก�ำไรที่สร้างขึ้น เนื่องจากผู้ที่ด�ำเนิน
ธุรกิจไม่มีเหตุผลที่จะหยุดผลกระทบดังกล่าว และผลประโยชน์ที่ขัดแย้งกันของธุรกิจที่สร้าง 
ผลกระทบภายนอกเชิงลบกับธุรกิจที่ได้รับความเสียหายจากผลกระทบดังกล่าว สังคมโดยรวม 
จึงไม่ได้รับประโยชน์สูงสุด กรณีเช่นนี้ ท�ำให้เกิดปัญหาการประสานงานกันขึ้น ซึ่งกฎเกณฑ์ของ 
 

๒ การอภิปราย เรื่อง AI Sanction and Liability design for AI systems โดย Prof.  

Tatsuhiko Inatani  จัดท�ำโดย นายสุนทร เปลี่ยนสี นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ กองกฎหมาย 

ต่างประเทศ
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ความรับผิดทางกฎหมายสามารถแก้ไขปัญหาเหล่านี้ได้และเพิ่มประโยชน์สูงสุดให้กับทุกสังคม 
ทั่วโลก

	        หากกฎความรับผิดทางกฎหมายท�ำให้ผู ้ประกอบธุรกิจต้องรับ 
ผลกระทบภายนอกเชิงลบท้ังหมดที่เกิดขึ้น ระดับของผลกระทบจากการผลิตของผู้ประกอบธุรกิจ 
จะเป็นสิ่งที่สังคมต้องการมากที่สุด และเมื่อมีการบังคับใช้กฎความรับผิดทางกฎหมาย ธุรกิจต่าง ๆ 
จะต้องแบกรับภาระต้นทุนเพื่อลดผลกระทบภายนอกเชิงลบ และต้นทุนเหล่านี้จะถูกส่งต่อไปยัง 
ราคาสินค้าท่ีผลิตโดยธุรกิจเหล่านั้น และหากราคาสินค้าสูงเกินไป ก็จะไม่มีใครซื้อสินค้าจากธุรกิจ 
เหล่าผู้ประกอบธุรกิจจะพยายามรักษาสมดุลของต้นทุนการผลิตและจัดการกับปัจจัยภายนอก 
เชิงลบให้ได้จุดที่เกิดผลก�ำไรต่อสังคม

	         การน�ำปัจจัยภายนอกเชิงลบเข้ามาสู่ภายในจึงหมายถึงการแบกรับ
ภาระของผู ้ ท่ีก ่อให้เกิดปัจจัยภายนอกดังกล่าว โดยจุดประสงค์ของกฎเกณฑ์ความรับผิด 
ทางกฎหมายคือเพื่อเพิ่มผลประโยชน์ทางสังคมให้สูงสุดผ่านการน�ำปัจจัยภายนอกเชิงลบเข้ามาสู่
ภายใน

	    (๓) ความแตกต่างในกฎเกณฑ์ความรับผิดทางกฎหมายและจุดแข็ง 
และจุดอ่อนของกฎเกณฑ์ดังกล่าว

	         กฎความรับผิดเด็ดขาด (Strict liability rule) คือ กฎเกณฑ์ที่ท�ำให ้
ผู ้ประกอบธุรกิจต้องรับผิดชอบต่อผลกระทบภายนอกเชิงลบใด ๆ ที่เกิดขึ้นจากธุรกิจของตน  
โดยไม่ค�ำนึงถึงเหตุผลที่ท�ำให้เกิดผลกระทบดังกล่าวขึ้น แม้ว่ากฎความรับผิดเด็ดขาดจะมีประโยชน์
ส�ำหรับศาลและผู้เสียหายแต่ก็เป็นภาระส�ำหรับธุรกิจ การที่ศาลไม่จ�ำต้องพิจารณากฎเกณฑ์ในการ
ถอืว่าธรุกจิต้องรับผิด และผูเ้สยีหายไม่จ�ำเป็นต้องพสิจูน์ว่ามเีหตผุลในการถอืว่าธรุกจิต้องรบัผดิด้วย 
ธุรกิจจึงต้องควบคุมผลกระทบภายนอกเชิงลบด้วยความรับผิดชอบของตนเอง ภาระต้นทุน 
ในการด�ำเนินธุรกิจจึงเพิ่มขึ้น

		     กฎความรับผิดต่อการดูแลที่เหมาะสม (Due care liability rule) 
คือ กฎที่ถือว่าธุรกิจต้องรับผิดชอบต่อผลกระทบภายนอกเชิงลบที่เกิดขึ้นจากการด�ำเนินงาน 
ก็ต่อเมื่อธุรกิจไม่สามารถปฏิบัติตามภาระผูกพันบางประการเพื่อลดผลกระทบภายนอกเชิงลบได้  
กฎความรับผิดชอบต่อการดูแลที่เหมาะสมแม้จะเป็นภาระส�ำหรับศาลและผู้เสียหาย แต่ก็เป็น
ประโยชน์ต่อธุรกิจ ศาลจะต้องใช้ดุลยพินิจของตนเองเกี่ยวกับเนื้อหาของภาระผูกพันที่ธุรกิจต้อง
ปฏิบัติตาม และผู้เสียหายจะต้องพิสูจน์ด้วยตนเองว่าธุรกิจละเลยภาระผูกพันของธุรกิจดังกล่าว  
ธุรกิจสามารถหลีกเลี่ยงความรับผิดชอบต่อผลกระทบภายนอกเชิงลบได้ตราบเท่าที่ได้ปฏิบัติตาม
ภาระผูกพันที่พึงกระท�ำ

	     (๔) หน้าทีข่องการลงโทษทางกฎหมายในการท�ำให้กฎเกณฑ์ความรบัผดิ 
ทางกฎหมายมีความสมบูรณ์

		  กรณีท่ีผลกระทบภายนอกเชงิลบเกิดจากธรุกจิมีเพยีงเลก็น้อยส�ำหรบั 
แต่ละบุคคล หากผลกระทบภายนอกเชิงลบนั้นไม่ปรากฏชัดให้เห็นได้อย่างง่ายดาย หรือหากการ 
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พิสูจน์การละเมิดภาระผูกพันทางกฎหมายเป็นเรื่องยากมาก ผู้เสียหายที่ได้รับผลกระทบภายนอก
เชิงลบของธุรกิจจะฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายด้วยความพยายามของตนเองเพียงล�ำพังก็เป็นเรื่องยาก  
ในกรณีดังกล่าว การแทรกแซงของรัฐด้วยการใช้อ�ำนาจบีบบังคับและทรงพลังและการรับ 
ผลกระทบภายนอกเชิงลบท่ีเกิดจากธุรกิจเข้ามาจากภายใน สามารถเพิ่มผลประโยชน์สูงสุดของ 
สังคมโดยรวมได้ ซึ่งเป็นบ่อเกิดของระบบการลงโทษทางกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม การใช้อ�ำนาจรัฐ
ลงโทษธุรกิจโดยหน่วยงานบังคับใช้กฎหมายเป็นเรื่องที่ต้องใช้ความระมัดระวัง เพราะอาจส่งผลให้
ใช้ภาษีจ�ำนวนมากและมีต้นทุนทางสังคมที่เกิดจากการใช้อ�ำนาจในทางที่ผิดหรือไม่เหมาะสม

    ๒.๒ แนวคิดของการก�ำกับดูแลแบบ Agile และผลกระทบของกฎเกณฑ ์

ความรับผิดและการลงโทษ

	   (๑) การรองรับสังคม ๕.๐ สังคมท่ีขับเคล่ือนด้วย Cyber-Physical  

Systems
		  สังคม ๕.๐ คือ สังคมที่เน้นมนุษย์เป็นศูนย์กลางซึ่งมีเป้าหมาย 

ทั้งในเรื่องของการแก้ไขปัญหาสังคมและค�ำนึงถึงการเติบโตทางเศรษฐกิจผ่านระบบที่บูรณาการ 
พื้นที่ทั้งทางไซเบอร์และทางกายภาพ (Cyber-Physical System: CPS) ด้วยการใช้ AI และ
อินเทอร์เน็ตของสรรพสิ่ง (Internet of Things: IoT) ให้เกิดประโยชน์สูงสุดจะช่วยให้บรรล ุ
เป้าหมายในการเปลี่ยนผ่านทางดิจิทัล (Digital Transformation: DX) ส�ำหรับสังคมโดยรวมได้

		  ตัวอย่างของ CPS ครอบคลุมถึงระบบขับเคลื่อนอัตโนมัติ ระบบ 
โดรนบินอัตโนมัติ และเมืองอัจฉริยะ คาดว่าระบบเหล่านี้จะช่วยแก้ปัญหาต่าง ๆ ในอนาคต เช่น 
ปัญหาการขาดแคลนแรงงานอันเป็นผลมาจากการลดลงของจ�ำนวนประชากรอย่างต่อเนื่อง

	     (๒) ระบบการก�ำกับดูแลแบบเดิม
		  ระบบการก�ำกับดูแลแบบเดิมที่ใช้ก่อนหน้านี้ไม่ว่าจะเป็นระบบ 

“น�้ำตก” และระบบ “การสั่งการและควบคุม” มุ่งหวังที่จะสร้างสังคมที่ประชาชนอยู่ร่วมกัน 
อย่างสันติ โดยให้ประชาชนปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมที่ก�ำหนดไว้ล่วงหน้าโดยองค์กรสาธารณะ 
(public organisations) ที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการและบังคับใช้กฎหมาย รวมถึงการจัดการ 
ความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และอุตสาหกรรมก็ยังต้องด�ำเนินการตาม
ประมวลจริยธรรมท่ีก�ำหนดไว้โดยองค์กรสาธารณะซึ่งเป็นข้อบังคับเกี่ยวกับความรับผิดทางแพ่ง 
และทางอาญา ความรับผิดในความประมาท และความรับผิดต่อข้อบกพร่องของผลิตภัณฑ์

		  “การบริหารจัดการแบบน�้ำตก” เป็นวิธีการบริหารจัดการที่มีการ
ก�ำหนดขั้นตอนการท�ำงาน (work flow) แต่ละขั้นตอนไว้อย่างชัดเจน และในการด�ำเนินงาน 
ผู้ปฏิบัติต้องด�ำเนินงานแต่ละขั้นตอนให้เสร็จสิ้นก่อนที่จะด�ำเนินการในขั้นตอนต่อไปได้ต่อเนื่องกัน
ไปเปรียบเสมือนน�้ำตกที่มีหลายชั้น ส่วนการบริหารจัดการแบบ “การส่ังการและควบคุม” คือ 
รูปแบบการบริหารจัดการท่ีมีโครงสร้างการสั่งการและควบคุมรวมศูนย์ เป็นรูปแบบการบริหาร 
จัดการองค์กรแบบดั้งเดิมที่ผู ้น�ำคนเดียวหรือกลุ ่มผู ้น�ำมีอ�ำนาจควบคุมการตัดสินใจรวมถึง 
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การสื่อสารทั้งหมดขององค์กร เนื่องจากยุค VUCA๓5ที่เต็มไปด้วยความผันผวนซ่ึงเกิดขึ้นจากการ 
พัฒนาอย่างรวดเร็วของวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และความก้าวหน้าของโลกาภิวัตน์ ท�ำให ้
ต้นทุนในการก�ำหนดและบังคับใช้ประมวลจริยธรรมที่เหมาะสมสูงเกินไปที่จะรักษาระบบการ 
บริหารจัดการแบบเดิมไว้ได้

	     (๓) Agile Governance นวัตกรรมการก�ำกับดูแลของญี่ปุ่น
		  การก�ำกับดูแลแบบ Agile คือระบบการก�ำกับดูแลที่เรียกร้องให้

องค์กร (entity) พัฒนาและจัดหาระบบบูรณาการพ้ืนที่ทั้งทางไซเบอร์และทางกายภาพ (Cyber- 
Physical System: CPS) ให้สามารถสร้างสมดุลระหว่างผลประโยชน์และความเสี่ยงจาก CPS ได้
อย่างรวดเร็วและต่อเนื่องในลักษณะที่มีความรับผิดชอบต่อสังคม เพื่อเพิ่มการยอมรับทางสังคม 
ของความสมดุลระหว่างผลประโยชน์และความเสี่ยง และจัดการการท�ำงานของระบบที่ซับซ้อน 
โดยรวม โดยมีการน�ำแนวทางผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลายรายท่ีครอบคลุมหลายชั้นมาใช้ องค์กรที ่
พัฒนาและน�ำ CPS ไปใช้จะต้องสร้างสมดุลระหว่างผลประโยชน์และความเสี่ยงของ CPS ที่จัดท�ำ
ขึ้นตามความรับผิดชอบขององค์กร มีการสื่อสารกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีเกี่ยวข้องตามความจ�ำเป็น 
และได้รับนวัตกรรมที่มีความรับผิดชอบ แม้ว่าจะไม่มี “ศูนย์กลาง” แต่การก�ำกับดูแลการบริหาร
จัดการในการควบคุมความเสี่ยงของสถานการณ์ฉุกเฉินจะเกิดขึ้น

	     (๔) กฎความรับผิดและการลงโทษส�ำหรับการก�ำกับดูแลแบบ Agile: 

จากการสั่งการและควบคุมไปเป็นความร่วมมือที่เน้นผลลัพธ์
		  การก�ำกับดูแลแบบ Agile เป็นระบบที่ตั้งข้อสันนิษฐานว่าระบบการ

ก�ำกับดูแลแบบสั่งการและควบคุมจะท�ำงานผิดปกติเนื่องจากการพัฒนาทางเทคโนโลยี โดยถือว่า
ศาลจะพบกับความยากล�ำบากในการก�ำหนดหน้าที่ในการก�ำหนดหลักปฏิบัติที่เหมาะสม

		  การมุ่งเน้นการควบคุมความเสี่ยงผ่านการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วน 
ได้เสียหลายฝ่ายน�ำไปสู ่ข้อสรุปที่ว่าผู ้มีส่วนได้เสียหลายฝ่ายควรร่วมตัดสินใจในการก�ำหนด 
มาตรฐานส�ำหรับภาระผูกพันในการลดผลกระทบภายนอกเชิงลบ อีกวิธีหนึ่งคือ การใช้หลักความ 
รับผิดเด็ดขาด (strict liability) อย่างสมบูรณ์ จะท�ำให้สามารถก�ำหนดให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่
เกี่ยวข้องกับ CPS รับผิดชอบในการควบคุมผลกระทบภายนอกเชิงลบได้ อย่างไรก็ตาม จ�ำเป็นต้อง
แก้ไขปัญหาต่าง ๆ อย่างเหมาะสม เช่น จะกระจายความรับผิดชอบระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
อย่างเหมาะสมได้อย่างไร และข้อเท็จจริงที่ว่าการควบคุมความเสี่ยงจากเทคโนโลยีล�้ำสมัยเป็นเรื่อง
ที่กระท�ำได้ยากเสมอมา

		  การก�ำกับดูแลแบบ Agile เป็นระบบที่ตั้งสมมติฐานว่าระบบ 
การก�ำกับดูแลแบบสั่งการและควบคุมจะท�ำงานผิดปกติเนื่องจากการพัฒนาด้านเทคโนโลยี แม้แต่

๓ VUCA ย่อมาจาก Volatility, Uncertainty, Complexity และ Ambiguity เป็นค�ำใช้ 

แสดงความซับซ้อนของสถานการณ์ของโลกภายหลังสงครามเย็นตลอดมาถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะในยุคดิจิทัลที่ 

เต็มไปด้วยความเปลี่ยนแปลงและความท้าทายต่าง ๆ ที่ทั่วโลกต้องปรับตัว
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ส�ำหรับหน่วยงานเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนก็เป็นเรื่องยากในการที่จะชี้แจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ
เทคโนโลยีที่พัฒนาอย่างไม่หยุดยั้ง และเพื่อลดความเสี่ยงจะที่เกิดขึ้นในสถานการณ์ที่สลับซับซ้อน
ได้อย่างเหมาะสม เช่น กรณีของสังคม ๕.๐ จ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการแบ่งปันข้อมูล 
อย่างตรงไปตรงมาแก่ผู้มีผลประโยชน์เกี่ยวข้อง (stakeholders) กับ CPS นอกจากนี้ การพิจารณา
ออกแบบกฎเกณฑ์การลงโทษท่ีใช้หลักความรับผิดเด็ดขาดส�ำหรับผลกระทบภายนอกเชิงลบที่เกิด
จาก CPS และงดเว้นการลงโทษภายใต้เงื่อนไขที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต้องให้ความร่วมมือในการให้ 
ข้อมูลและปรับปรุงระบบให้ดีขึ้น

    ๒.๓ แนวทางของญี่ปุ่นต่อยานยนต์อัตโนมัติ

	  (๑) ข้อเสนอการปรับปรุงกฎหมายส�ำหรับระบบขับขี่อัตโนมัติ
	     เมื่อเดือนตุลาคม ๒๕๖๖ มีการจัดตั้งคณะผู ้เชี่ยวชาญเพ่ือหารือ 

เกี่ยวกับกฎหมายใหม่ส�ำหรับระบบขับข่ีอัตโนมัติ (automated driving systems) โดยความ 
ร่วมมือระหว่างหน่วยงานด้านดิจิทัลและกระทรวงอื่นที่เก่ียวข้อง มีการหารือกันในประเด็นทาง
กฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับระบบขับขี่อัตโนมัติ เช่น กฎระเบียบทางปกครอง ความรับผิดทาง 
แพ่ง ความรับผิดทางอาญา และการประกันภัย จนกระทั่งในเดือนมิถุนายน ๒๕๖๗ คณะกรรมการ
ได้ส่งรายงานเพื่อแก้ไขระบบกฎหมาย และรัฐบาลญี่ปุ่นยืนยันว่าจะพัฒนาระบบกฎหมายส�ำหรับ
ระบบขับขี่อัตโนมัติให้สอดคล้องกับนโยบายในรายงานดังกล่าว

	   (๒) ระบบกฎหมายก่อนหน้าและข้อจ�ำกัดของกฎดังกล่าว
	            พระราชบญัญติัการประกนัภยัความรับผดิทางรถยนต์ (Automobile 

Liability Insurance Act: ALIA) ก�ำหนดว่าในกรณีที่บุคคลได้รับบาดเจ็บทางร่างกายอันเป็นผล 
จากอุบัติเหตุทางรถยนต์ ผู้ขับขี่รถยนต์ (operator) จะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจาก 
อุบัติเหตุนั้น ภายใต้พระราชบัญญัติ ALIA ผู้ขับขี่สามารถฟ้องผู้ผลิตยานยนต์ในข้อบกพร่องของ
รถยนต์ได้ พระราชบัญญัติดังกล่าวยังก�ำหนดให้ผู้ขับขี่ต้องซื้อประกันความรับผิด ในทางปฏิบัติ  
หลังจากที่บริษัทประกันภัยจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้กับผู้ได้รับบาดเจ็บจากอุบัติเหตุแล้ว บริษัทจะ
เข้าสวมสิทธ์ิของผู้ขับขี่มาเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากผู้ผลิตยานยนต์โดยการอ้างและพิสูจน์ 
ข้อบกพร่องของรถยนต์ กรณีเช่นนี้ ผู้ผลิตยานยนต์จะมีแรงจูงใจในการผลิตยานยนต์ที่ปราศจาก 
ข้อบกพร่อง เนื่องจากหากยานยนต์ที่ผลิตมีข้อบกพร่อง ในที่สุดก็จะถูกฟ้องร้องโดยบริษัทประกัน
ภัยและต้องจ่ายค่าสินไหมทดแทนจากอุบัติเหตุที่เกิดขึ้น

		  พระราชบญัญัตคิวามรบัผดิจากผลติภณัฑ์ (Product Liability Act)๔6 
ระบุว่าผู้ผลิตยานยนต์จะต้องรับผิดต่อผู้เสียหายเฉพาะกรณีที่ยานยนต์มีข้อบกพร่องและอุบัติเหตุ 
 

๔ Product liability act ในระบบกฎหมายไทย คือ พระราชบัญญัติความรับผิดต่อความ 

เสียหายที่เกิดขึ้นจากสินค้าที่ไม่ปลอดภัย พ.ศ. ๒๕๕๑ เป็นการใช้ชื่อกฎหมายเพื่อเข้าใจสาระส�ำคัญของ 

กฎหมายได้ดีกว่าการใช้ค�ำแปลตรงตัว
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ก่อให้เกิดความเสียหายต่อทรัพย์สิน เพื่อหลีกเลี่ยงความรับผิดดังกล่าว ผู ้ผลิตยานยนต์จึงมี 
แรงจูงใจในการผลิตสินค้าที่ปราศจากข้อบกพร่อง

	     ประมวลกฎหมายอาญาของญี่ปุ่น ก�ำหนดโทษส�ำหรับการกระท�ำโดย
ประมาทเป็นเหตุให้บุคคลอ่ืนถึงแก่ความตายหรือได้รับบาดเจ็บ ทั้งผู้ขับขี่และผู้ผลิตยานยนต์อาจมี
ความผิดทางอาญาหากศาลตัดสินว่ามีความประมาทเลินเล่อในลักษณะที่เกี่ยวข้องกับอุบัติเหตุ

	     พระราชบัญญัติยานยนต์ขนส่ง (Automobile Transport Vehicle  
Act) ก�ำหนดการรับรองประเภทส�ำหรับยานพาหนะและห้ามจ�ำหน่ายยานพาหนะที่ไม่ตรงตาม
มาตรฐานประสิทธิภาพความปลอดภัย

	     กฎหมายปัจจุบันพยายามสร้างแรงจูงใจให้ผู ้ผลิตยานยนต์ผลิต 
ยานพาหนะท่ีปลอดภัยมากขึ้นโดยใช้ความรับผิดทางแพ่งที่เกิดจากข้อบกพร่องของผลิตภัณฑ์ 
กฎหมายปัจจุบันคาดหวังให้ผู้ขับข่ีควบคุมความเสี่ยงของยานพาหนะของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
โดยการถือว่าผู้ขับขี่มีความผิดทางอาญาอันเนื่องมาจากความประมาท ความกังวลที่เพิ่มมากขึ้นว่า
ระบบกฎหมายเหล่านี้อาจไม่มีประสิทธิภาพ เนื่องจากหลักการของกฎหมายปัจจุบันใช้ไม่ได้กับ 
ระบบขับขี่อัตโนมัติและ AI หรือปัญญาประดิษฐ์ เมื่อพิจารณาจะเห็นถึงความไม่สมดุลของข้อมูล
ระหว่างผู้ผลิตระบบขับข่ีอัตโนมัติ กับผู้เสียหายหรือบริษัทประกัน ท�ำให้ผู้เสียหายหรือบริษัท 
ประกันยากที่จะพิสูจน์ข้อบกพร่องและเรียกร้องความรับผิดจากผู้ผลิตยานยนต์ได้ ข้อสันนิษฐาน 
เรือ่งความซบัซ้อนของวิทยาศาสตร์ท่ีใช้ในระบบการขบัขีอ่ตัโนมัติ ศาลและหน่วยงานสบืสวนสอบสวน
อาจไม่สามารถเข้าใจความประมาทเลินเล่อหรือข้อบกพร่องได้อย่างถูกต้อง นอกจากนี้  
ยังมีการเสนอแนะว่าอาจเป็นเร่ืองยากที่จะใช้กรอบการท�ำงานตามหลักกฎหมายความรับผิดแบบ
ดั้งเดิมมาใช้กับปัญญาประดิษฐ์

	   (๓) การเสนอให้มีการปฏิรูปกฎหมายโดยคณะกรรมการ
	      คณะกรรมการได้แนะน�ำวงจรที่คล่องตัว (agile) และยืดหยุ ่น  

(flexible) ส�ำหรับการปรับปรุงมาตรฐานประสิทธิภาพความปลอดภัยให้เหมาะสม บนพื้นฐานของ
ข้อมูลจากอุบัติเหตุและเหตุการณ์เกือบพลาดผ่านแนวทางผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลายฝ่าย โดยการ 
เช่ือมโยงเหตุผลของความรับผิด เช่น ความประมาทเลินเล่อและข้อบกพร่องของสินค้าเข้ากับ
มาตรฐานประสิทธิภาพความปลอดภัย ซ่ึงเป้าหมายคือเพื่อป้องกันผลกระทบจากการปล่อยปละ
ละเลยที่มากเกินไปและเพ่ือให้มั่นใจต่อการจ�ำหน่ายระบบขับขี่อัตโนมัติที่ปลอดภัย  นอกจากนี้  
การจัดต้ังคณะกรรมการสอบสวนอุบัติเหตุที่มีความเป็นอิสระ ประกอบด้วยผู ้เชี่ยวชาญเพื่อ 
ปรับปรุงมาตรฐานประสิทธิภาพความปลอดภัยตามผลการค้นพบทางวิทยาศาสตร์ที่แม่นย�ำ และ
สร้างระบบความรับผิดทางแพ่งและทางอาญาที่มีประสิทธิภาพ สิ่งเหล่านี้ถือได้ว่าเป็นก้าวแรกท่ี 
น่าสนใจในการตระหนักรู้ถึงแนวคิดการบริหารจัดการแบบ agile
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๓. ปัญญาประดิษฐ์และรัฐธรรมนูญ (AI and Constitution)๕7

    ๓.๑ รัฐธรรมนูญคืออะไร
	  รัฐธรรมนูญมีเนื้อหาส�ำคัญ ๒ ประการ ได้แก่ (๑) การก�ำหนดหลักการ 

พื้นฐานเกี่ยวกับอ�ำนาจและโครงสร้างการปกครองของรัฐ และ (๒) สิทธิของปัจเจกบุคคลที่ได้รับ
ความคุ้มครองจากการใช้อ�ำนาจรัฐ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายที่มีผลใช้บังคับระหว่างรัฐและ
ประชาชน โดยมีเจตนารมณ์ในการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน  ด้วยเหตุนี้ จึงเป็นเรื่อง
ส�ำคัญที่หลักการพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยจะไม่ถูกละเมิดโดย AI

	  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจึงเป ็นเรื่องความสัมพันธ ์ระหว่างรัฐและ 
ประชาชนเท่านัน้ โดยมไิด้มผีลใช้บงัคบัในความสมัพนัธ์ระหว่างเอกชนด้วยกนัเอง  อย่างไรก็ดี คุณค่า 
ทางรัฐธรรมนูญบางประการอาจส่งผลหรือมีอิทธิพลต่อกฎหมายเอกชนและบทบัญญัติแห่ง 
กฎหมายได้

	   ส�ำหรับสิทธิขั้นพื้นฐานส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกับ AI ได้แก่ หลักความเสมอภาค
ซึ่งห้ามมิให้รัฐเลือกปฏิบัติต่อบุคคล สิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตัวซึ่งมุ่งคุ ้มครองชีวิตความเป็น 
ส่วนตัวและข้อมูลส่วนบุคคล และกระบวนการทางประชาธิปไตยซึ่งต้องมีหลักประกันว่า AI จะไม่
เซาะกร่อนหลักการพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย

    ๓.๒ การใช้ AI ในญี่ปุ่น
	  AI มีการใช้ในญี่ปุ่นทั้งในระดับรัฐบาลกลางและระดับท้องถิ่น ดังนี้
	  (๑) รัฐบาลกลาง
	       (ก) ต�ำรวจ ใช้ AI ในงานหลายประเภท ได้แก่ การวิเคราะห์ธุรกรรมที่

น่าสงสัยภายใต้กฎหมายว่าด้วยการฟอกเงิน การเฝ้าระวังสังคมออนไลน์เกี่ยวกับข้อมูลการใช ้
ยาเสพติดที่ผิดกฎหมาย และการระบุยานพาหนะในคลิปกล้องวงจรปิดเพื่อการรักษาความ 
ปลอดภัย

	     (ข) กระทรวงกลาโหม ใช้ AI ในภารกิจต่าง ๆ ได้แก่ การค้นหาและ 
ระบุเป้าหมายส�ำหรับข้อมูลท่ีได้จากการส�ำรวจ การเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้รับมาโดยอัตโนมัติ 
การสนับสนุนหรือการให้ความช่วยเหลือเพ่ือประกอบการตัดสินใจหรือการวินิจฉัยสั่งการใน
สถานการณ์การต่อสู้ที่มีความซับซ้อน การส่งก�ำลังบ�ำรุงทางทหาร ยุทโธปกรณ์ไร้คนขับ เช่น  
รถยนต์ไร ้คนขับหรืออากาศยานไร้คนขับ ความม่ันคงปลอดภัยทางไซเบอร์ และการเพิ่ม 
ประสิทธิภาพในภารกิจเกี่ยวกับการประมวลผล

	     นอกจากนี้ ยังมีข้อถกเถียงในทางระหว่างประเทศเกี่ยวกับการควบคุม 
อาวุธสังหารอัตโนมัติ  โดยมีการเสนอให ้มีการตรากฎหมายเพื่อควบคุมอาวุธดังกล ่าว  

๕ การอภิปราย เรื่อง Corporate Governance and Insurance โดย Prof. Tetsuya  

Yamashita จัดท�ำโดย นายศรศักดิ์  ตันติวรวิทย์ นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ กองกฎหมาย

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
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(Autonomous Lethal Weapons Systems (LAWS)) และมีการจัดการประชุมเพื่ออภิปราย 
เกี่ยวกับการใช้ AI ท่ีมีความรับผิดชอบ (responsible AI) ซึ่งสอดคล้องกับกฎหมายระหว่าง 
ประเทศ เช่น ถ้อยแถลงในการประชุมสุดยอดว่าด้วยปัญญาประดิษฐ์ที่มีความรับผิดชอบในด้าน 
การทหาร (REAIM Declaration) หรือถ้อยแถลงในทางการเมืองเกี่ยวกับการใช้ AI ที่มีความ 
รับผิดชอบในทางทหารกับความเป็นอิสระในการปฏบิตักิาร  ทัง้นี ้ ญีปุ่น่มท่ีาททีีม่คีวามระมัดระวัง 
ในเรือ่งดงักล่าวเนือ่งจากข้อจ�ำกดัในบทบญัญตัขิองรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการทหาร

	  (๒) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	       องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการใช้ AI ในการจัดท�ำบริการสาธารณะ

ที่มีความหลายหลาย ซึ่งได้รับการสนับสนุนจากกระทรวงมหาดไทยและการสื่อสารในการจัดท�ำ 
คู่มือการใช้ AI ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ 
ขาดแคลนบุคลากรหรือองค์ความรู้ และมีการแบ่งปันตัวอย่างความส�ำเร็จไปยังองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอื่น ๆ ในเรื่องดังต่อไปนี้

	     (ก) การสอบถามข้อมูล ในการสอบถามข้อมูลพ้ืนฐาน AI ซึ่งพูดได ้
หลายภาษาและสามารถเข้าถึงได้ง่าย และสามารถปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ ช่วยให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลพื้นฐานส�ำคัญจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รวดเร็วและสะดวกมากยิ่งขึ้น

	     (ข) การคัดเลือกเด็กเข้าสถานรับเลี้ยงเด็ก AI สามารถช่วยองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการคัดเลือกเด็กเข้าสู่สถานรับเลี้ยงเด็กด้วยโปรแกรมอัตโนมัติ ซึ่งช่วยลด 
ระยะเวลาในการคัดเลือกได้อย่างมีนัยส�ำคัญ 

	         (ค) การดูแลรักษาผู้ป่วย AI ช่วยลดภาระงานส�ำหรับผู้ดูแลรักษาผู้ป่วย
และเพิ่มประสิทธิภาพในการดแูลรักษา โดยเป็นการท�ำงานร่วมกนัระหว่างการวเิคราะห์ข้อมลูของ AI 
กบัความรูค้วามเชีย่วชาญของมนุษย์ เพื่อวัตถุประสงค์ในการดูแลรักษาผู้ป่วยที่มีคุณภาพสูง

	      (ง) การจดรายงานการประชุม AI ช่วยอ�ำนวยความสะดวกในการจด
รายงานการประชุมโดยแปลงข้อมูลการสนทนาในห้องประชุมจากเสียงเป็นข้อความที่เป็นตัวอักษร 

	      (จ) การจัดการโครงสร้างพื้นฐาน AI ช่วยวเิคราะห์ภาพถ่ายดาวเทียม 
เพื่อส�ำรวจว่าพ้ืนท่ีใดท่ีอาจมีน�้ำร่ัว โดยช่วยลดระยะเวลาในการส�ำรวจที่แต่เดิมต้องใช้แรงงานคน  
ซึง่เมือ่เปรยีบเทยีบกบัวธิกีารดัง้เดมิแล้วช่วยประหยัดค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินการอย่างมีนัยส�ำคัญ

    ๓.๓ ความเสี่ยงในการใช้ AI โดยรัฐบาล
	  การใช้ AI โดยรัฐบาล อาจท�ำให้เกิดปัญหาในทางรัฐธรรมนูญ หากมีการใช้ 

AI ในเรื่องที่เก่ียวกับการสอบสวนคดีอาญาและการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงและ 
ความปลอดภยัสาธารณะ และเรื่องที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคมและการศึกษา ดังนี้

	  (๑) สิทธิในความเป็นส่วนตัว
	       มาตรา ๓๒ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติว่า บุคคล

ย่อมมีสิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตัว เกียรติยศ ชื่อเสียง และครอบครัว  การกระท�ำอันเป็นการ 
ละเมิดหรือกระทบต่อสิทธิของบุคคล หรือการน�ำข้อมูลส่วนบุคคลไปใช้ประโยชน์ไม่ว่าในทางใด ๆ 
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จะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ตราขึ้นเพียงเท่าที่จ�ำเป็นเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ

	    จึงเห็นได ้ว ่า สิทธิในความเป ็นส ่วนตัวได ้รับความคุ ้มครองใน 
รัฐธรรมนูญของประเทศไทย ส่วนในประเทศญ่ีปุ่น สิทธิในความเป็นส่วนตัวไม่ได้มีการระบุไว ้
อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ แต่เกิดจากการตีความของศาล โดยสิทธิในความเป็นส่วนตัวเป็นสิทธิที่
ปกป้องปัจเจกบุคคลจากการถูกควบคุมและการใช้ข้อมูลส่วนบุคคล ซึ่งเป็นสิทธิที่ได้รับการเรียก 
อย่างไม่เป็นทางการว่า “สิทธิที่จะถูกปล่อยไว้ตามล�ำพงั/สทิธทิีจ่ะไม่ถกูเข้าไปยุง่เกีย่ว (right to be 
left alone) โดยในยคุสมยัใหม่สทิธใินความเป็นส่วนตัวย่อมหมายความรวมถึงสิทธิในการควบคุม 
และใช้ข้อมูลส่วนบุคคลของตนเองด้วย

	     AI อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิในความเป็นส่วนตัวได้ ดังเช่นตัวอย่างใน 
ประเทศจีนท่ีรัฐบาลได้ใช้มาตรการต่าง ๆ ในการเฝ้าระวังชาวอุยกูร์ ได้แก่ การใช้เทคโนโลยี 
ตรวจจับใบหน้า การตรวจสอบและเฝ้าระวังสมาร์ทโฟน การเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลส่วนบุคคล  
และการเฝ้าระวังกิจกรรมทางศาสนา

	     หากรฐับาลใช้ AI อาจก่อให้เกดิความเส่ียงในการละเมิดสิทธคิวามเป็น 
ส่วนตวัในเรื่องดังต่อไปนี้

	       (ก) การเก็บข้อมูลที่มากเกินไปและการเฝ้าระวังทางสังคม
		   AI ช่วยให้การเก็บและการวิเคราะห์ข้อมูลส่วนบุคคลสามารถ 

ด�ำเนินการได้โดยง่าย ไม่ว่าจะเป็นพฤติกรรมส่วนบุคคล ถิ่นที่อยู่อาศัย ประวัติการติดต่อสื่อสาร  
และการใช้อินเตอร์เน็ต ซึ่งการเก็บและการวิเคราะห์ข้อมูลดังกล่าวอาจมีประโยชน์ต่อสังคม 
โดยรัฐบาลสามารถเฝ้าระวังกิจกรรมส่วนบุคคลที่มีความเส่ียงหรือเป็นภัยอันตราย  อย่างไรก็ดี  
การเฝ้าระวังดังกล่าวอาจส่งผลให้เกิดการละเมิดสิทธิในความเป็นส่วนตัวและจ�ำกัดเสรีภาพ 
ส่วนบุคคลได้

	        (ข) การใช้ข้อมูลที่ไม่เหมาะสมหรือไม่ตรงตามวัตถุประสงค์
		   ข ้อมูลส ่วนบุคคลที่จัดเก็บโดยรัฐต ้องถูกน�ำไปใช ้ส� ำหรับ 

วัตถุประสงค์ท่ีระบุไว้เท่านั้นโดยไม่อาจน�ำไปใช้ในเรื่องอื่นได้ เช่น การใช้ข้อมูลส่วนบุคคลเพื่อ 
ป้องกันอาชญากรรมโดยไม่ถูกรัฐน�ำไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์อื่นหรือมีผู้น�ำไปใช้ในทางการค้า  ทั้งนี้  
รัฐต้องระบุวัตถุประสงค์ในการจัดเก็บและการใช้ข้อมูลส่วนบุคคลเป็นการล่วงหน้า มิฉะนั้นจะเป็น 
การละเมิดสิทธิในความเป็นส่วนตัวได้

	        (ค) การหลุดของข้อมูลหรือการเข้าถึงที่ไม่ได้รับอนุญาต
		    การใช้ AI ในการจดัเก็บและประมวลผลข้อมลูจะต้องค�ำถึงถงึการ 

จดัเกบ็ข้อมูลในระยะยาวและการจัดประเภทข้อมูล โดยรัฐจ�ำเป็นต้องออกกฎระเบียบเพื่อดูแล 
เรื่องดังกล่าวซ่ึงต้องค�ำนึงถึงหลักความได้สัดส่วนด้วย  ทั้งนี้ กฎระเบียบดังกล่าวต้องก�ำหนด 
ข้อจ�ำกัดที่ชัดเจนส�ำหรับรัฐในการจัดเก็บและการใช้ข้อมูลส่วนบุคคล
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	        (ง) ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ในการจัดเก็บข้อมูลและขอบเขตการ
ใช้ข้อมูลและหลักความได้สัดส่วน

		   หลักความได้สัดส่วนให้หลักประกันว่าวัตถุประสงค์ในการจัดเก็บ
ข้อมูลจะต้องมีน�้ำหนักมากกว่าความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น และไม่มีวิธีการอื่นใดที่ล่วงล�้ำความเป็น 
ส่วนตัวของประชาชนได้น้อยกว่านี้ โดยหลักความได้สัดส่วนเป็นหลักเกณฑ์ที่กฎหมายของหลาย
ประเทศ  เช่น กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของสหภาพยุโรป (EU GDPR)  
ให้ความส�ำคัญเป็นอย่างยิ่งในการคุ้มครองความเป็นส่วนตัว

	  (๒) การเลือกปฏิบัติ
	     การใช้ AI อาจท�ำให้เกิดการตอกย�้ำซ่ึงอคติที่ปรากฏอยู่แล้วจากการ 

บังคับใช้กฎหมายโดยมนุษย์ ท�ำให้เกิดการเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมส�ำหรับคนบางกลุ่ม เช่น  
ในการใช้ AI เพ่ือคาดการณ์อาชญากรรมล่วงหน้าอาจมุง่เป้าอย่างไม่เป็นธรรมไปทีผู่น้บัถอืศาสนาบาง
ศาสนา หรือผู้ซึ่งมาจากบางกลุ่มชาติพันธุ์ อันจะส่งผลให้เกิดความไม่เสมอภาคอย่างถาวรขึ้นใน 
สังคม ดังเช่นตัวอย่างดังต่อไปนี้

	     (ก) ปฏิบัติการต�ำรวจในการคาดการณ์อาชญากรรม (Predictive  
Policing) ในชคิาโก

	     เทคโนโลยีนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อคาดการณ์อาชญากรรมที่จะเกิดขึ้น 
ในอนาคตจากข้อมูลทางประวัติศาสตร์ โดยมี “Heat List” ซึ่งสามารถระบุตัวบุคคลที่ม ี
ความเส่ียงสูง แต่เทคโนโลยีดังกล่าวถูกวิจารณ์เกี่ยวกับอคติ การละเมิดสิทธิในความเป็นส่วนตัว  
และประสิทธิภาพท่ีแท้จริงในการลดอาชญากรรม โดยการศึกษาทางวิชาการบางฉบับแสดงให้เห็น
ถึงข้อจ�ำกัดของเทคโนโลยีนี้

	        (ข) ระบบ COMPAS ในสหรัฐอเมริกา
		   COMPAS เป ็นระบบที่ ใช ้ประเมินความเสี่ ยงในการก ่อ 

อาชญากรรมซ�้ำ แต่ถูกวิจารณ์เกี่ยวกับอคติทางเชื้อชาติ โดยมักจะประเมินว่าผู้กระท�ำความผิดซึ่งมี
ผิวด�ำมีความเสี่ยงสูงกว่าผู้กระท�ำความผิดซึ่งมีผิวขาว การขาดความโปร่งใสและความไม่ชัดเจน
แน่นอนของระบบท�ำให้ถูกตั้งค�ำถามในความแม่นย�ำจนท�ำให้เซาะกร่อนความน่าเชื่อถือ

	        (ค) ปัญหาของ AI เกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมาย
		    อคติจากข้อมูลทางประวัติศาสตร์อาจส่งผลให้เกิดการก�ำหนด 

เป้าหมายที่ไม่เป็นธรรม สิทธิในความเป็นส่วนตัวอาจได้รับผลกระทบจากการเก็บข้อมูลที ่
มากเกินไป อันจะท�ำให้เกิดความไม่ชัดเจนแน่นอนและความสงสัยในประสิทธิภาพโดยรวม 
และความเที่ยงตรงของ AI
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    ๓.๔ ความเสี่ยงของ AI ที่เพิ่มขึ้นในยุคปัจจุบัน
	  (๑) การรับข้อมูลแบบเลือกเฟ้นและการโฆษณาแบบเจาะจงกลุ่มเป้าหมาย
	     AI อาจมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจโดยเลือกให้ข้อมูลหรือยิงโฆษณาที ่

มีความเฉพาะเจาะจงไปยังกลุ่มเป้าหมาย ท�ำให้อยู่แต่ในโลกที่ผ่านการคัดกรองข้อมูลมาให้แล้ว  
(filter bubbles) ส่งผลให้ประชาชนไม่อาจได้รับความเห็นที่หลากหลายไม่ว่าจะเป็นเรื่องเกี่ยวกับ
การเลือกตั้งหรือการเลือกใช้สินค้าและบริการ

	        (๒) การระบาดของข้อมูลปลอมและข่าวปลอม
		    AI สามารถท�ำให้เกิดสื่อสังเคราะห์ (deepfake) หรือข่าวปลอม  

(fake news) โดยท�ำให้ประชาชนเข้าใจผิดในข้อมูลปลอมดังกล่าว ส่งผลต่อการตัดสินใจในทาง 
การเมืองหรือทางสังคม

	        (๓) การปั่นหรือการล่อลวงความเห็นของสาธารณชน
		     บอต AI สามารถบิดเบือนความเหน็ของสาธารณชนได้ด้วยการโพสต์ 

คอมเม้นท์จ�ำนวนมากหรือกระจายข่าวปลอม ท�ำให้เกิดการสนับสนุนที่ผิดไปจากสามัญส�ำนึก 
หรือการต่อต้านบางสิ่งบางอย่างขึ้นในสังคม

	        (๔) ความเสี่ยงเกี่ยวกับระบบการคาดการณ์
		     ระบบทีใ่ช้ AI ในการคาดการณ์อาชญากรรมหรอืการใช้ระบบคะแนน 

(credit score) ทางสังคม อาจท�ำให้เกิดอคติจากข้อมูล ซึ่งส่งผลให้เกิดการตัดสินใจที่ไม่เป็นธรรม
และการเลือกปฏิบัติกับคนบางกลุ่มได้

	        (๕) การหลอกลวงผู้บริโภคผ่านการแนะน�ำสินค้าด้วยอัลกอริทึม
		     AI บนแพลตฟอร์ม เช่น YouTube หรอืการซือ้ขายออนไลน์ อาจท�ำให้

เกิดการหลอกลวงมุมมองหรือพฤติกรรมในการซื้อสินค้าได้ โดยการแนะน�ำเนื้อหาหรือสินค้าที ่
มุ่งเป้าไปยังผู้บริโภคแบบเฉพาะเจาะจง

	        (๖) ความห่วงกังวลในทางรัฐธรรมนูญ
		   ข้อมลูปลอมหรอืข้อมลูท่ีไม่ถกูต้องซ่ึงมผีลต่อความเห็นของสาธารณชน

อาจส่งผลกระทบต่อการเลือกตั้งและการจัดตั้งรัฐบาล ส่งผลให้เกิดความท้าทายต่อคุณค่าทาง
รัฐธรรมนูญในเรื่องความเป็นอิสระในการตัดสินใจของปัจเจกบุคคล

    ๓.๕ การตัดสินใจที่ต้องกระท�ำโดยมนุษย์
	  การตัดสินใจอัตโนมัติ เช ่น การคาดการณ์การกระท�ำความผิดซ�้ำ  

การจับกุมผู้ต้องหา หรือการจัดสวัสดิการสังคม อาจจ�ำเป็นต้องเก่ียวพันกับการตัดสินใจโดยมนุษย์
เพื่อบรรเทาอคตแิละการขาดความโปร่งใสของ AI โดยกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 
ของสหภาพยโุรป (General Data Protection Regulation : GDPR) ก็ได้ก�ำหนดหลักการดังกล่าว
ไว้ในมาตรา ๒๒
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	  ส�ำหรับกระบวนการทางประชาธิปไตยนั้น AI ไม่สามารถตรากฎหมาย 
หรือแทนที่การเลอืกตัง้ได้ เพราะกระบวนการเหล่านีต้้องเป็นไปตามหลกัประชาธปิไตยและบทบัญญตัิ 
ของรฐัธรรมนญูซึ่งด�ำเนินการโดยมนุษย์  อย่างไรก็ดี อาจมีการน�ำ AI มาช่วยในการร่างกฎหมาย 
และตรวจสอบความถูกต้องและความสอดคล้องของถ้อยค�ำได้ แต่คงไม่สามารถแทนที่ผู้แทนของ 
ปวงชนซึ่งมาจากการเลือกตั้งได้

    ๓.๖ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในการควบคุมการใช้ AI
	  ความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจาก AI อาจมีทั้งที่เป็นความตั้งใจและความไม่ตั้งใจ 

ขึ้นอยู่กับการพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่แตกต่างกัน เช่น ในปี ค.ศ. ๒๐๒๒ ช่วงที่เกิด 
การแพร่ระบาดของเชื้อโควิด-๑๙ ประเทศจีนได้ใช้มาตรการเกี่ยวกับโควิด-๑๙ ในการปราบปราม 
ผู้ประท้วงซ่ึงไม่ได้มีความเกี่ยวข้องกับการป้องกันการแพร่ระบาดของเชื้อโควิด-๑๙ อันเป็นการ 
ละเมิดสิทธิในความเป็นส่วนตัวและเสรีภาพของประชาชน  การตรวจสอบการกระท�ำของรัฐว่า 
ชอบด้วยรฐัธรรมนญูหรือไม่จึงมีความส�ำคัญในแง่ของการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

	  หลักการท่ีมีความส�ำคัญ คือ หลักความได้สัดส่วน การตรวจสอบ 
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของระบบ AI มีความเหมือนกับการจ�ำกัดสิทธิขั้นพื้นฐานในเร่ืองอื่น ๆ  
โดยต้องพิจารณาว่าวัตถุประสงค์และวิธีการในการด�ำเนินการมีความชอบธรรมและจ�ำเป็น เช่น  
การเฝ้าระวังอย่างกว้าง ๆ โดยปราศจากเป้าหมายที่มีการระบุตัวตนอย่างชัดเจนในกรณีของการ
ก่อการร้าย อาจไม่ได้สัดส่วนเพราะปราศจากความจ�ำเป็นและละเมิดหลักการประชาธิปไตย 
ขั้นพื้นฐานที่ได้รับการคุ้มครองโดยรฐัธรรมนญู โดยกฎหมายว่าด้วย AI ของสหภาพยโุรปกไ็ด้ระบ ุ
เกีย่วกบัเรือ่งดงักล่าวไว้ในมาตรา 5.1(h) ว่า ห้ามมิให้มีการระบุเอกลักษณ์ทางชีวมิติ (biometric) 
แบบทันที (real-time) ในพื้นที่สาธารณะ เว้นแต่กรณีเฉพาะเจาะจง เช่น การค้นหาเหยื่อหรือการ
ป้องกันอาชญากรรมร้ายแรง  ดังนั้น การใช้ AI ในกรณีดังกล่าวจึงสามารถด�ำเนินการได้เฉพาะการ
ค้นหาที่ มีการระบุเป ้าหมายอย่างชัดเจน เพื่อป้องกันอันตรายร้ายแรงที่อาจเกิดขึ้นหรือ 
การสอบสวนอาชญากรรมร้ายแรง โดยต้องเป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนและได้รับอนุญาตจาก
ศาลเป็นการล่วงหน้า

	  อย่างไรก็ดี ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ AI นั้น  
ศาลก็มีข้อจ�ำกัดในการพิจารณาคดี เน่ืองจากขาดความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับ AI และขาด
มาตรฐานในการวินิจฉัยอคติที่เกิดจาก AI  ความท้าทายในการประเมิน AI คือ ความยากในการ
พิจารณาว่า การใช้ AI ในการป้องกันความเสี่ยงหรือปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมได้สัดส่วนกับอคติหรือ
การเลือกปฏิบัติที่เกิดจาก AI แล้วส่งผลให้เกิดการละเมิดบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขึ้นหรือไม่   
ดังนั้น การป้องกันปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการใช้ AI อาจกระท�ำได้ต้ังแต่ต้นใน 
ขั้นตอนของรัฐบาล โดยไม่จ�ำเป็นต้องเป็นคดีขึ้นสู่ศาลในภายหลัง ตัวอย่างเช่น มาตรา 5(1)(d)  
แห่งกฎหมายว่าด้วย AI ของสหภาพยุโรป ก�ำหนดว่า ห้ามมิให้ใช้ AI ในการพยากรณ์ความเป็นไปได้
ของอาชญากรรมที่ใช้เฉพาะข้อมูลเกี่ยวกับตัวบุคคล เนื่องจากความเสี่ยงสูงในการใช้ในทางที่ผิด 
และอันตรายที่อาจเกิดขึ้น
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	  ความเสี่ยงของ AI ต่อระบอบประชาธิปไตยอาจเกิดขึ้นจากข้อมูลปลอม  
ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อหลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญได้ เช่น การบิดเบือนผลการเลือกตั้ง  
การท�ำให้ความเห็นของสาธารณชนลุกเป็นไฟ และการมีอิทธิพลของรัฐต่างชาติที่เป็นภัยต่อความ
มั่นคง โดยมีตัวอย่างให้เห็นแล้วในสหราชอาณาจักร ในปี ค.ศ. ๒๐๒๔ จากเหตุการณ์ข่าวปลอม 
ที่กระจายในหมู่ประชาชนว่า ผู้อพยพชาวมุสลิมเป็นคนร้ายไล่แทงเด็ก ส่งผลให้เกิดการท�ำลาย 
ทรพัย์สนิมผีูไ้ด้รับบาดเจ็บ จนรัฐบาลต้องเข้ามามีบทบาทในการจัดการข่าวปลอมดังกล่าว  เหตุผล
ส�ำคัญที่ท�ำให้ข่าวปลอมกระจายไปอย่างรวดเร็วมีหลายประการ ได้แก่ การใช้สื่อสังคมออนไลน์  
ผลของอัลกอริทึมที่ท�ำให้สังคมของคนบางกลุ่มแคบลง อารมณ์และอคติ การขาดความเชื่อม่ัน 
ในรัฐบาล การเลือกเชื่อแต่ข้อมูลที่เข้ากับความรู้สึกนึกคิดของตนเอง และการสนับสนุนทาง 
การเงินจากกลุ่มที่ปล่อยข่าวปลอม

	  ข่าวหรือข้อมูลปลอมสามารถแยกได้เป็น ๓ ประเภท ได้แก่
	  (๑) Disinformation คือ ข้อมูลปลอมทีป่ล่อยและกระจายออกไปอย่างตัง้ใจ

เพื่อหลอกหลวง
	  (๒) Misinformation คือ ข้อมูลปลอมท่ีปล่อยและกระจายออกไป 

โดยไม่ได้ตั้งใจให้เกิดการหลอกหลวง
	  (๓) Malinformation คือ ข้อมูลที่เป็นความจริงแต่ใช้เพื่อท�ำอันตราย 

ต่อผู้อื่น
	  ท้ังนี้ รัฐอาจต้องชั่งน�้ำหนักระหว่างข้อมูลปลอมแต่ละประเภทกับ 

เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน โดย Misinformation อาจไม่ผิดกฎหมาย  
เพราะเป็นเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เพราะแม้แต่แหล่งข่าวที่น่าเชื่อถือที่สุดก็อาจเกิด 
ความผิดพลาดขึ้นได้ ส�ำหรับ Disinformation ย่อมไม่ได้รับความคุ้มครองโดยหลักเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็น เนื่องจาก Disinformation เป็นการหลอกลวงที่เกิดจากความตั้งใจ  อย่างไร 
ก็ดี รัฐบาลไม่อาจปล่อยหรือกระจายข่าวปลอมเสียเองได้ เพราะรัฐบาลไม่ได้รับความคุ้มครอง 
โดยหลักเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น

	  ในการควบคุมและออกกฎเกณฑ์ในการควบคุมดูแลข่าวปลอมหรือ 
ข้อมูลปลอม รัฐบาลพึงต้องระวังว่าจะไม่ใช้อ�ำนาจไปในทางที่มิชอบ จนท�ำให้เกิดรัฐที่เป็นเผด็จการ 
โดยกฎหมายเกี่ยวกับข่าวปลอมในหลายประเทศมักขาดการนิยามที่ชัดเจน ซึ่งการควบคุม 
ตรวจสอบที่เข้มงวดจะน�ำมาซึ่งการละเมิดเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นได้

	  รัฐบาลอาจศึกษามาตรการในการตอบโต้ข่าวปลอมหรือข้อมูลปลอมจาก
กฎหมายของต่างประเทศ เช่น Code of Conduct ของสหภาพยุโรปในปี ค.ศ. ๒๐๒๒ ซ่ึงมีข้ึน 
เพื่อจัดการข่าวปลอมหรือข้อมูลปลอม โดยขอความร่วมมือผู้ให้บริการแพลตฟอร์มร่วมลงนามใน 
Code of Conduct ดังกล่าว มาตรการส�ำคัญของ Code of Conduct ได้แก่ การลดมาตรการ 
จูงใจทางการเงิน (reducing financial incentives) การให้ความเชื่อม่ันในความโปร่งใสเกี่ยวกับ
โฆษณาทางการเมือง (ensuring transparency in political ads) การปรับปรุงความซื่อตรงของ
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การบริการ (improving service integrity) การเพิม่อ�ำนาจของผูใ้ช้บริการ ผูว้จิยั และผูต้รวจสอบ
ความถกูต้องของข้อมลู (empowering users, researchers and fact-checkers) โดย Code of  
Conduct ไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับการลบข้อมูลที่รัฐบาลเห็นว่าเป็นข้อมูลปลอม แต่ใช้วิธีการลด 
แรงจูงใจของผูป้ล่อยและเผยแพร่ข้อมลูปลอม โดยให้ความส�ำคญักบัผูม้ส่ีวนได้เสยี (stakeholders) 
เพื่อลดความเสี่ยงที่เป็นการละเมิดเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นให้น้อยที่สุด

	  ส�ำหรับประเทศญ่ีปุ่นนัน้ คณะท�ำงานของกระทรวงมหาดไทยและการสือ่สาร
ได้จัดท�ำรายงานในปี ค.ศ. ๒๐๒๔ โดยเสนอให้ใช้มาตรการแนวทางเดียวกับ Code of Conduct 
ของสหภาพยุโรป

๔. การน�ำเอานิติเศรษฐศาสตร์มาใช้พิจารณาก�ำหนดหลักเกณฑ์เพื่อก�ำกับ 

การใช้ยานยนต์ไร้คนขับ (Law and Economics of Autonomous Driving Systems)๖8

     ๔.๑ บทน�ำ
	   ศาสตราจารย์ Kentaro Asai, Graduate School of Law Professor 

มหาวิทยาลัยเกียวโต ได้น�ำเสนอแนวทางการตรวจสอบความทันต่อเหตุการณ์ของหลักเกณฑ์ 
ของรัฐ (Agile Governance) ท่ีก�ำหนดเรื่องความรับผิด (liability) ต่อยานยนต์ไร้คนขับ  
(Autonomous Driving Systems: ADS) โดยอาศัยเครื่องมือทางนิติเศรษฐศาสตร์ คือ ทฤษฎ ี
เกมส์ (Game-theoretic framework) โดยการสร้างสมมติฐานเชิงตัวเลขแทนค่าข้อมูลเชิงสถิต ิ
เพื่อให้สามารถท�ำความเข้าใจความเชื่อมโยงระหว่างตัวแปรหลัก ๕ ตัว ภายใต้กรอบความคิด 
ที่ก�ำหนดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปร ดังต่อไปนี้

	   ๑. มูลค่าความพยายามของผู้ใช้งานยานยนต์ไร้คนขับ (Operator)  
(ผู้เล่นฝ่ายที่หนึ่ง)

	   ๒. มูลค่าความพยายามของผู้ผลิตยานยนต์ไร้คนขับ (Automaker)  
(ผู้เล่นฝ่ายที่สอง)

	    ๓. ความเป็นไปได้ของการเกิดอุบัติเหตุ (Accident probability)
	    ๔. ความเสียหายคาดการณ์ (Expected damage)
	    ๕. ความเสียหายต่อสังคม (Social cost)
	   เพื่อหาผลลัพธ์ท่ีดีท่ีสุดจากการตัดสินใจของผู้เล่นท้ังสองฝ่ายท่ีเรียกว่า  

Nash Equilibrium โดยก�ำหนดสถานการณ์เทียบเคียงเป็นตาราง (matrix) ที่แสดงกลยุทธ์ 
การตัดสินใจของผู้เล่นที่คุ้มค่าที่สุด (resulting payoff) เมื่อได้ Nash Equilibrium แล้ว จึงน�ำมา
พิจารณาร่วมกับความเสียหายต่อสังคมว่า ผลลัพธ์ท่ีเกิดขึ้นท�ำให้จะสามารถบรรลุเป้าหมายที่ 

๖ การอภิปรายเรื่อง Law and Economics of Autonomous Driving Systems โดย  

Prof. Kentaro Asai จัดท�ำโดย นางสาวมุทิตา สารพัฒน์ นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ กองกฎหมาย

การศึกษาและวัฒนธรรม
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รฐัประสงค์ (the most efficient outcome) หรอืไม่ หรอืในทางกลบักนั เกดิผลลพัธ์ทีไ่ม่พงึประสงค์ 
(Moral hazard) ท่ีไปกระทบต่อแรงจูงใจให้ผู ้ เล ่นแต่ละฝ่ายหรือทั้งสองฝ่ายในการใช ้
ความพยายามเพื่อพัฒนาเทคโนโลยีที่ทันสมัยหรือป้องกันการเกิดอุบัติเหตุให้มีประสิทธิภาพ 
มากขึ้นหรือไม่

	    นอกจากนี้ มีการน�ำเสนอตัวแปรใหม่ ที่คาดการณ์ว่าอาจเกิดขึ้นได้ ได้แก่ 
ความยากง่ายในการพิสูจน์ความรับผิดที่เกิดจากความประมาทของผู้เล่น การได้รับข้อมูลท่ีไม่เท่า
เทียมกัน (Information asymmetry) เพื่อให้รัฐใช้พิจารณาในขณะเสนอหลักเกณฑ์การก�ำกับ 
ดูแลที่จะป้องกันการเกิดผลลัพธ์ไม่พึงประสงค์ของผู้เล่นฝ่ายแต่ละฝ่ายต่อไป

      ๔.๒ ค�ำอธิบายของตัวแปรหลัก
	    (๑) ตัวแปรหลัก 
	      (ก) มูลค่าความพยายาม คือ มูลค่าที่เกิดจากความใช้พยายามของ 

ผู้เล่นแต่ละฝ่าย ส�ำหรับผู้ใช้งาน ADS เช่น มูลค่าที่เกิดจากการพัฒนาองค์ความรู้เพื่อใช้ ADS  
อย่างปลอดภัย ในส่วนผู้ผลิต ADS เช่น มูลค่าที่เกิดจากการพัฒนาเทคโนโลยีให้ทันสมัยและ 
มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

	      (ข) ความเป็นไปได้ของการเกิดอุบัติเหตุ (Accident probability)  
เป็นตัวเลขที่แปรผันตามความพยายามของผู้เล่นแต่ละฝ่าย หากผู้เล่นทั้งสองฝ่ายใช้ความพยายาม 
จะท�ำให้โอกาสในการเกิดอุบัติเหตุน้อยลง แต่ในทางกลับกันหากไม่มีผู้เล่นฝ่ายใดใช้ความพยายาม
เลย โอกาสเกิดอุบัติเหตุย่อมมีสูง และก�ำหนดให้ความพยายามของผู ้ใช้งาน ADS แต่เพียง 
ฝ่ายเดียวลดโอกาสการเกิดอุบัติเหตุได้มากกว่าการใช้ความพยายามของผู้ผลิต ADS เพียงฝ่ายเดียว

	        (ค) ความเสียหายคาดการณ์ (Expected damage) เป็นมูลค่าที่เกิด
จากการก�ำหนดให้ความเสียหายของผู้เสียหายในเหตุการณ์มีค่าแน่นอนเท่ากับ ๑๐๐ เมื่อน�ำมาคูณ
กับความเป็นไปได้ของการเกิดอุบัติเหตุจะท�ำให้ได้ผลลัพธ์เป็นความเสียหายคาดการณ์ที่เกิดขึ้น 
ในแต่ละสถานการณ์

	         (ง) ความเสียหายต่อสังคม (Social cost) เป็นมูลค่าที่เกิดจากผลรวม
ของมูลค่าความพยายามฝ่ายเดียวหรือทั้งสองฝ่ายตาม (๑) กับมูลค่าความเสียหายคาดการณ์ตาม 
(๓) โดยไม่น�ำเอาเบี้ยประกัน (insurance premium) ที่ผู ้เล่นฝ่ายใดได้ช�ำระมารวมเข้าด้วย  
เนื่องจากเบี้ยประกันดังกล่าวถือเป็นสิ่งที่โอนกันได้ตามหลักการรับช่วงสิทธิของกฎหมายอยู่แล้ว

	    (๒) ตัวแปรอื่น 
		  (ก) ความยากง่ายในการพิสูจน์ความรับผิดของผู้เล่น เป็นระดับ 

ความยากง่ายในการพิสูจน์ว่า ผู ้เล่นฝ่ายที่ต้องรับผิดประมาทเป็นเหตุให้เกิดความเสียหาย  
หากพิสูจน์ได้ยาก จะเป็นปัจจัยที่กระทบต่อการตัดสินใจในการพยายามป้องกันความเสี่ยงที่จะเกิด
ความเสียหายของผู้เล่นฝ่ายที่ต้องรับผิดได้

		  (ข) การได้รับข้อมูลที่ไม่เท่าเทียมกัน (Information asymmetry) 
เป็นปัจจัยที่บริษัทประกันพิจารณาในการก�ำหนดเบี้ยประกัน โดยหากบริษัทประกันหรือภาครัฐที ่
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เกี่ยวข้องมีข้อมูลเก่ียวกับเทคโนโลยีท่ีรับประกันจ�ำนวนน้อยเกินไป อาจก�ำหนดความเสี่ยงของการ
ประกันเป็นค่าแน่นอน โดยไม่พิจารณาว่า ผู้เอาประกันได้ใช้ความพยายามในการลดความเสี่ยงของ
ความเสียหายหรือไม่

     ๔.๓ ผลสรุปของแต่ละสถานการณ์
	  (๑) สถานการณ์ที่ ๑ ก�ำหนดความรับผิดเคร่งครัดให้แก่ผู้ใช้งาน ADS  

ฝ่ายเดียว จะไม่ท�ำให้เกิดผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพ เพราะท�ำให้ผู ้ผลิต ADS เลือกที่จะไม่ใช ้
ความพยายามซ่ึงท�ำให้ไม่เกิดต้นทุนค่าใช้จ่าย ซ่ึงเป็นการท�ำให้เกิดผลลัพธ์ไม่พึงประสงค์ของผู้ผลิต 
ADS ขึ้น

	  (๒) สถานการณ์ที่ ๒ ก�ำหนดความรับผิดเคร่งครัดให้แก่ผู้ใช้งาน ADS  
และให้บริษัทประกันสามารถฟ้องผู้ผลิต ADS ได้ โดยปรับค่าเบี้ยประกันให้เป็นธรรมโดยขึ้นอยู่กับ
ความพยายามลดความเสียหายของผู้ใช้งาน ADS ซ่ึงถ้าผู้ผลิต ADS ไม่ใช้ความพยายาม จะท�ำให้ 
เบี้ยประกันสูงขึ้น จะท�ำให้เกิดผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพสูงสุด (Efficient outcome) และ 
สามารถป้องกันผลลัพธ์ไม่พึงประสงค์ของผู้ผลิตได้

	  (๓) สถานการณ์ที่ ๓ ก�ำหนดค่าตัวแปรความเป็นไปได้ของการเกิด 
อุบัติเหตุว่า หากผู้ผลิต ADS ใช้ความพยายาม ความเป็นไปได้ในการเกิดอุบัติเหตุจะน้อยลง 
อย่างมาก ในขณะท่ีหากผู้ใช้งาน ADS ใช้ความพยายาม ความเป็นไปได้ของการเกิดอุบัติเหตุ 
จะลดลงเล็กน้อย และยังก�ำหนดหลักเกณฑ์ของรัฐเช่นเดียวกับสถานการณ์ที่ ๒ โดยก�ำหนด 
ความรับผิดเคร่งครัดให้แก่ผู้ใช้งาน ADS และให้บริษัทประกันสามารถฟ้องผู้ผลิตได้ กรณีนี้จะท�ำให้
เกิดผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด โดยเป็นการสร้างแรงจูงใจให้ผู ้เล่นทั้งสองฝ่ายใช้ความ 
พยายามในการลดการเกิดอุบัติเหตุ แต่ในกรณีที่สถานการณ์นี้การพิสูจน์ความประมาทของผู้ผลิต 
ADS เป็นไปได้ยาก จะท�ำให้เกิดผลลัพธ์ไม่พึงประสงค์ต่อการตัดสินใจของผู้ผลิต ADS ที่จะเลือก 
ไม่ใช้ความพยายามลดอุบัติเหตุ และเกิดผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพน้อยที่สุด (least efficient 
outcome) ซึ่งเสนอให้แก้ไขปัญหาการพิสูจน์ความรับผิดโดยให้เป็นหน้าที่ของบริษัทประกัน 
และรัฐที่ต้องอัพเดตความรู้เกี่ยวกับเทคโนโลยียานยนต์ไร้คนขับให้ทันสมัยอยู่เสมอ

	  (๔) สถานการณ์ที่ ๔ ก�ำหนดให้ความรับผิดเคร่งครัดให้แก่ผู้ผลิต ADS  
จะท�ำให้ผู้ใช้งาน ADS ตัดสินใจไม่เลือกใช้ความพยายามในการลดอุบัติเหตุ แต่ยังเกิดผลลัพธ์ที่มี
ประสิทธิภาพระดับท่ียอมรับได้ (second-best outcome) เนื่องจากมีความเสียหายต่อสังคม 
แตกต่างกันในระดับที่ยอมรับได้ โดยค่าสมมติฐานแตกต่างกันเพียง ๑ เท่านั้น 

	  นอกจากนี้ หากรัฐก�ำหนดภาระหรือต้นทุนให้แก่ผู ้ เล ่นมากเกินไป  
จะส่งผลให้ผู้เล่นตัดสินใจที่จะไม่ใช้หรือไม่ผลิต ADS เลย และจะท�ำให้เกิดประโยชน์ต่อสังคมลดลง 
จึงควรก�ำหนดให้มีการโอนความรับผิดระหว่างผู้เล่นได้ โดยหากก�ำหนดให้ความรับผิดโอนจาก 
ผู้ใช้งาน ADS ไปยังผู้ผลิต ADS ได้ จะเป็นปัจจัยที่กระตุ้นให้ผู้ผลิต ADS เข้ามามีส่วนร่วมในการใช้
ความพยายามในการลดอุบัติเหตุด้วย รวมทั้งการเพิ่มราคารถก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่กระตุ้นให้ผู้ผลิต 
ADS จะเข้ามามีส่วนร่วมป้องกันอุบัติเหตุโดยไม่สร้างแรงจูงใจจากหลักเกณฑ์ของรัฐ อีกทั้งการ 
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ก�ำหนดอตัราเบีย้ประกนัผนัแปรตามความพยายามของผู้เล่นฝ่ายหนึง่ เช่น ใช้ความพยายามจะท�ำให้
เบี้ยประกันถูกลง จะเป็นแรงสนับสนุนให้เกิดความพยายามในการป้องกันอุบัติเหตุได้ด้วยเช่นกัน

๕. การก�ำกับดูแลกิจการและการประกันภัยส�ำหรับระบบปัญญาประดิษฐ์  

(Corporate Governance and Insurance for AI Systems)๗9 

   หัวข้อนี้เป็นการอภิปรายและแลกเปลี่ยนประสบการณ์ร่วมกับศาสตราจารย์  
Tetsuya YAMASHITA, Professor of Law มหาวิทยาลัยเกียวโต และท�ำให้เห็นว่า การพัฒนา 
อย่างรวดเรว็ของเทคโนโลยทีีม่กีารน�ำมาใช้ในการก�ำกบัดแูลกจิการและการประกนัภยัรถยนต์ส่งผลให้ 
เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการด�ำเนินการไปจากเดิมและส่งผลต่อความต้องการและความ 
คาดหวังของสังคมที่เปลี่ยนไป ผู้ประกอบกิจการและผู้ก�ำกับดูแลของประเทศญี่ปุ่นในปัจจุบันได้
ตระหนักถึงความจ�ำเป็นที่จะต้องปรับตัวให้สอดคล้องและรองรับกับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว   
เพื่อให้เกิดความเข้าใจท่ีชัดเจน ผู้จัดท�ำจะน�ำเสนอทิศทางและมุมมองต่อการก�ำกับดูแลกิจการและ
การประกันภัยในยุค AI ของประเทศญี่ปุ่น ตามล�ำดับ ดังนี้  (๑) ขอบเขตและแนวทางในการก�ำกับ
ดูแลกิจการและการประกันภัยรถยนต์ในปัจจุบัน (๒) ความท้าทายในยุค AI ต่อการก�ำกับดูแล 
กิจการและการประกันภัยรถยนต์ และ (๓) ทิศทางการด�ำเนินการต่อไปของประเทศญี่ปุ่น  ท้ังน้ี  
ผู้จัดท�ำขอน�ำเสนอเพ่ือเปรียบเทียบผลกระทบและทิศทางที่ AI ได้สร้างความท้าทายและส่งผลให้ 
เกิดการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมต่อผู้เกี่ยวข้อง ซึ่งจะสะท้อนให้เห็นว่า อัตราเร่งของการพัฒนาทาง
เทคโนโลยีที่เพิ่มขึ้นส่งผลต่อรูปแบบการด�ำเนินการ พฤติกรรม และผลทางกฎหมายของเรื่องนั้น ๆ 
โดยตรง ดังนี้

   ๕.๑ ขอบเขตและแนวทางในการก�ำกับดูแลกิจการและการประกันภัย 

ในปัจจุบัน
	    (๑) การก�ำกับดูแลกิจการ (Corporate Governance) 
     	      การก�ำกับดูแลกิจการเป็น “ระบบของกฎเกณฑ์ แนวปฏิบัติ และ

กระบวนการท่ีบริษัทใช้ในการบริหารและควบคุม” เพื่อสร้างสมดุลระหว่างผลประโยชน์ของ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีอยู่หลายฝ่ายของบริษัท เช่น ผู้ลงทุน (ผู้ถือหุ้น และเจ้าหนี้) พนักงาน ลูกค้า 
ซัพพลายเออร์ และชุมชน ระบบการก�ำกับดูแลกิจการจึงเป็นสิ่งที่มีความส�ำคัญในการควบคุม 
ความขัดแย้งระหว่างผลประโยชน์ที่แตกต่างกันของผู ้มีส่วนได้เสีย และท�ำให้บริษัทสามารถ 
ด�ำเนินงานอย่างมีความรับผิดชอบและโปร่งใส

๗ การอภิปราย เรื่อง Corporate Governance and Insurance โดย Prof. Tetsuya  

Yamashita จัดท�ำโดยนางกาญจนาภรณ์ อินทปันตี  เลิศลอย ผู้อ�ำนวยการกองกฎหมายต่างประเทศ
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	      กฎหมายบริษัท (Corporate Law) มีบทบาทส�ำคัญในการบรหิาร 
จัดการองค์กรและควบคุมความขดัแย้งทางผลประโยชน์ โดยก�ำหนดกลไกส�ำคัญในการก�ำกับดูแล 
กิจการ ประกอบด้วย 

	      ๑) การจัดสรรอ�ำนาจในการด�ำเนินงานขององค์กร (Allocating  
the Authorities) กฎหมายบริษัทก�ำหนดผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจเกี่ยวกับการด�ำเนินงานของบริษัท 
แนวคิดการจัดสรรอ�ำนาจเป็นการมองบริษัท (stock company) เป็นเครื่องมือในการด�ำเนิน 
ธุรกิจ และมองการจัดการบริษัทว่าควรมอบอ�ำนาจให้กับผู้ที่มีความสนใจมากที่สุดในความส�ำเร็จ
ของธุรกิจ เนื่องจากเป็นผู้ที่จะใช้ความพยายามอย่างเต็มที่ในการตัดสินใจที่ดีที่สุดเพ่ือด�ำเนินธุรกิจ 
โดยให้ความคุ้มครองผู้ถือหุ้น (Shareholders) และเจ้าหนี้ (Creditors) ให้ได้รับผลก�ำไรจาก
ธุรกิจและได้รับเงินต้นและดอกเบี้ย ตามล�ำดับ

	       ๒) การควบคุมความขัดแย้งทางผลประโยชน์ (Managing  
Conflicts of Interest) กฎหมายบริษัทมีบทบาทในการป้องกันการใช้อ�ำนาจในทางที่ผิดของ 
บุคคลที่มีอ�ำนาจในบริษัทผ่านการก�ำหนดกฎระเบียบและใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการตัดสินใจของผู้มี
อ�ำนาจตัดสินใจเพ่ือป้องกันความขัดแย้งทางผลประโยชน์ และการก�ำหนดจรรยาบรรณด้าน 
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พฤติกรรม (code of conduct) เพื่อลดแรงจูงใจด้านผลประโยชน์ส่วนบุคคล  นอกจากนี้ยังมีการ
ด�ำเนินนโยบายการรายงานและการแจ้งเบาะแสเพือ่ประโยชน์ด้านข้อมลูในการด�ำเนนิงานทีโ่ปร่งใส
ขององค์กร

	    (๒) การประกันภัยรถยนต์ (Insurance)
		  ระบบความรับผิดชอบความเสียหายในปัจจุบันส�ำหรับการขับข่ี

รถยนต์ในประเทศญี่ปุ่นเป็นไปตามพระราชบัญญัติการชดเชยอุบัติเหตุทางรถยนต์ พ.ศ. ๒๔๙๘ 
(Act on Securing Compensation for Automobile Accidents in 1955) ซึ่งเป็นการ
ก�ำหนดความรบัผดิเดด็ขาด (Strict Liability) และก�ำหนดให้ผูข้บัขีต้่องมกีารท�ำประกนัภยัภาคบงัคบั 
(Compulsory Automobile Liability Insurance - CALI) ผู้ขับขี่รถยนต์จะเป็นผู้รับผิดชอบหลัก 
และมีเงื่อนไขการขับขี่ คือ ผู้ขับขี่รถยนต์ต้องเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตขับขี่รถยนต์และต้องเป็น 
ผู ้ควบคุมรถยนต์ดังกล่าว โดยการใช้รถยนต์กฎหมายจะก�ำหนดให้ต้องมีการท�ำประกันภัย 
ภาคบังคับเพื่อคุ้มครองความเสียหายแก่บุคคลภายนอกอันเนื่องมาจากอุบัติเหตุทางจราจร  ทั้งน้ี 
ประกันภัยภาคบังคับครอบคลุมดังนี้

	 	  ครอบคลุมเฉพาะการเสียชีวิตและการบาดเจ็บทางร่างกาย
	 	  วงเงินประกัน ๑.๒ ล้านเยน หรอืประมาณ ๘,๐๐๐ ดอลลาร์สหรัฐ 

ต่อผู้บาดเจ็บ และวงเงิน ๓๐ ล้านเยน หรือประมาณ ๒๐,๐๐๐ ดอลลาร์สหรัฐ ต่อการเสียชีวิต
	 	  เบี้ยประกันเป็นแบบอัตราคงที่ ไม่ขึ้นอยู่กับความเสี่ยง

		  นอกจากการประกันภัยภาคบังคับ (CALI) ผู้ขับขี่รถยนต์สามารถท�ำ
ประกันภัยภาคสมัครใจ (Voluntary Automobile Insurance -VAI) เพิ่มเติม เนื่องจาก CALI 
ครอบคลุมเฉพาะการบาดเจ็บทางร่างกายหรือการเสียชีวิตของบุคคลที่สาม การประกันภัยรถยนต์
แบบสมัครใจจึงครอบคลุมความเสี่ยงอื่น ๆ ที่ CALI ไม่ครอบคลุม ดังนี้
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	 	  ครอบคลมุทกุความเสีย่งส�ำหรับความรบัผดิชอบจากความเสียหาย
ที่เกิดขึ้น

	 	  วงเงินประกันไม่จ�ำกัดส�ำหรับการบาดเจ็บและความรับผิดชอบ 
ต่อบุคคลที่สามเท่านั้น และ

	 	  เบี้ยประกันจะมิใช่อัตราคงที่ แต่ขึ้นอยู่กับความเสี่ยง
		  ในส่วนการหลกีเลีย่งอบุติัเหตทุางจราจร เมือ่ผูข้บัขีเ่ป็นผูร้บัผดิชอบ

การควบคุมรถยนต์เป็นหลัก การหลีกเลี่ยงอุบัติเหตุจึงกระท�ำได้โดยมุ่งเน้นที่พฤติกรรมของ 
ผูข้บัขีเ่พือ่ให้เกดิการขบัขีอ่ย่างระมดัระวงั ซ่ึงจากสถติกิารเกิดอบุตัเิหตทุางจราจรของประเทศญีปุ่น่ 
พบว่า สาเหตุของอุบัติเหตุส่วนใหญ่เกิดจากความล้มเหลวในการใช้ความระมัดระวังของ 
ผู้ขับขี่ สถิติดังกล่าวจึงน�ำมาสู่ความพยายามของรัฐบาลญี่ปุ่นที่จะสร้างแรงจูงใจที่เพียงพอแก่ผู้ขับขี่
เพื่อลดจ�ำนวนอุบัติเหตุที่อาจเกิดขึ้น

    ๕.๒ ความท้าทายในยคุ AI ต่อการก�ำกบัดแูลกจิการและการประกนัภยัรถยนต์
	 (๑) ความท้าทายต่อการก�ำกับดูแลกิจการ 
         ความท้าทายต่อการก�ำกับดูแลกิจการเกิดจากปัญหาความขัดแย้ง 

ทางผลประโยชน์ท่ีตัวแทน เช่น ผู้บริหาร (agents) มิได้มีผลประโยชน์เช่นเดียวกับผู้ถือหุ้น  
(principals) ส่งผลให้ผู้บริหารได้รับผลประโยชน์จากการละเลยการท�ำหน้าทีข่องตนเอง

	    ความท้าทายดังกล่าวน�ำมาสู ่กลไกการเพิ่มประสิทธิภาพในการ 
ก�ำกับดูแลกิจการ ๒ ด้าน คือ

	      ๑) การปรับแรงจูงใจ (Incentive Alignment) ด้วยการสร้างแรงจูงใจ 
ที่สอดคล้องกับผลประโยชน์ของผู้ถือหุ้น และ

	    ๒) การตรวจสอบ (Monitoring) การท�ำงานของผู ้บริหารเพื่อ 
ป้องกันการใช้อ�ำนาจในทางที่ผิด ซึ่งในปัจจุบันมีแนวคิดที่จะน�ำเทคโนโลยี AI มาใช้ในการ 
ตรวจสอบและควบคุมการด�ำเนินงานของบริษัทเพื่อป้องกันการทุจริต การใช้อ�ำนาจในทางที่ผิด  
และการจัดการความขัดแย้งทางผลประโยชน์ (Managing Conflicts of Interest)

	     เมือ่พิจารณาผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้เสีย เดิมประโยชน์จะเน้นการ 
เพิ่มมูลค่าแก่ผู ้ถือหุ ้นเป็นหลัก โดยไม่ค�ำนึงผลกระทบต่อผู ้มีส่วนได้เสียอ่ืน (Shareholder  
Capitalism) ต่อมาการพิจารณาผลประโยชน์เป็นการเน้นถึงความส�ำคัญกับผลประโยชน์ของผู้ม ี
ส่วนได้เสียทุกฝ่าย ไม่ใช่เพียงแค่การเพิ่มก�ำไรให้กับผู้ถือหุ้นเท่านั้น (Stakeholder Capitalism) 
แนวทางดังกล่าวท�ำให้ผู้บริหารมีปัจจัยท่ีต้องค�ำนึงถึงในการบริหารจัดการและสามารถใช้ดุลยพินิจ
ในการด�ำเนินการได้มากขึ้นกว่าเดิม ส่งผลให้การตรวจสอบท�ำได้ยากล�ำบากยิ่งขึ้นไปด้วย โดยมี
ตัวอย่างกรณี Nissan และ Carlos Ghosn ที่ผู ้บริหารมีดุลยพินิจในการบริหารจัดการ 
ค่อนข้างมาก ส่งผลให้ผู ้บริหารมีการใช้อ�ำนาจในการด�ำเนินการเพื่อผลประโยชน์ส่วนบุคคล  
ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งทางผลประโยชน์ขึ้น โดยท�ำให้ Carlos Ghosn ได้รับค่าตอบแทน 
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และผลประโยชน์ส่วนตัวจากการบริหารงานบริษัท โดยการรายงานเงินเดือนต�่ำกว่าความเป็นจริง 
(Ghosn รายงานเงินเดือนเพียง ๑ พันล้านเยนต่อปี แต่ความเป็นจริงได้รับเงินเดือน ๒ พันล้านเยน
ต่อปี) การใช้ทรัพย์สินของบริษัทในทางที่ผิด (Ghosn ใช้ทรัพย์สินของบริษัทเพื่อชดเชย 
การขาดทุนจากการท�ำธุรกรรมทางการเงินของตนเอง (จ�ำนวน ๑.๘ พันล้านเยน)) และการแสวงหา
ประโยชน์โดยมิชอบจากทรัพย์สินของบริษัท  (Ghosn จ่ายเงินจ�ำนวน ๑.๖ พันล้านเยนให้กับ 
เพื่อนของตน)

	     ในปัจจุบันที่มีการน�ำเทคโนโลยีมาใช้เป็นส่วนหนึ่งของการท�ำงาน 
และชีวิตประจ�ำวัน ประเทศญี่ปุ ่นจึงมีแนวคิดที่จะน�ำเทคโนโลยีมาใช้ในการช่วยตรวจสอบ 
และวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการก�ำกับดูแลกิจการ  อย่างไรก็ดี การบริหารกิจการ
ของผู้บริหารก็มีการน�ำเทคโนโลยีเข้ามาใช้ในการด�ำเนินการเช่นกัน เทคโนโลยีที่มีการน�ำมาใช ้
ท�ำให้เกิดความยากล�ำบากยิ่งขึ้นในการตรวจสอบความโปร่งใสในการก�ำกับดูแลกิจการ เนื่องจากมี
ข้อจ�ำกัดในการเข้าถึงข้อมูลของผู้ตรวจสอบและความสามารถในการวิเคราะห์และท�ำความเข้าใจ
เทคโนโลยีใหม่ๆ  

	     ดังนั้น กลไกการก�ำกับดูแลกิจการจึงยังมิได้มีการน�ำเทคโนโลยี AI  
มาใช้ในการตรวจสอบการก�ำกับดูแลกิจการ และยังให้ความส�ำคัญกับการควบคุมความขัดแย้ง 
ทางผลประโยชน์เพื่อสร้างความโปร่งใสในการก�ำกับดูแลกิจการและสร้างความเชื่อม่ันให้แก่ผู้มีส่วน 
ได้เสียทุกฝ่าย โดยยังคงมุ่งเน้นการรับมือกับความท้าทายในลักษณะเดิม ส่งเสริมการเพิ่มบทบาท 
ในการตรวจสอบและการมีส่วนร่วมในการด�ำเนินการของผู้มีส่วนได้เสียอื่นมากขึ้น ดังนี้

	     ๑) การปรับแรงจูงใจ (Incentive Alignment) เพื่อสนับสนุนให้ม ี
การรายงานที่โปร่งใส เนื่องจากรายงานข้อมูลทางการเงินที่ถูกต้องและโปร่งใสจะเป็นข้อมูลส�ำคัญ 
ในการตรวจสอบและป้องกันการทุจริตในการบริหารงานของบริษัท เช่น การก�ำหนดมาตรฐาน 
ข้อมูลการรายงาน การก�ำหนดกลไกการแจ้งเบาะแสแบบคุ้มครองแหล่งที่มาของข้อมูล การลด 
ค่าปรับตามกฎหมายหากมีการรายงานข้อมูลที่ครบถ้วน 

	       ๒) การตรวจสอบ (Monitoring) การก�ำกับดูแลกิจการภายใต้ทฤษฎี
การแบ่งปันบทบาท (Role-Sharing Theory) ซึ่งให้ความส�ำคัญกับการก�ำหนดบทบาทหน้าที่และ
เป้าหมายที่ชัดเจนระหว่างผู้มีส่วนได้เสีย เช่น คณะกรรมการ ผู้บริหาร ผู้ถือหุ้น การก�ำหนด 
บทบาทที่ชัดเจนจะช่วยป้องกันความขัดแย้ง เพิ่มความรับผิดชอบในการด�ำเนินการ และ 
ท�ำให้การตรวจสอบการบริหารงานมีขอบเขตที่ชัดเจน 

	       นอกจากนี้  การตรวจสอบที่มีการด�ำเนินการทั้งภายในและ 
ภายนอกจะช่วยสนับสนุนในการตรวจจับและป้องกันการใช้อ�ำนาจในทางที่ผิด อันจะท�ำให ้
การก�ำกับดูแลกิจการมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ประเทศญี่ปุ่นจึงสนับสนุนให้มีระบบการตรวจสอบ 
ภายในที่เข้มแข็ง และการก�ำหนดให้มีคณะกรรมการอิสระหรือผู้ตรวจสอบที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิจาก
ภายนอกองค์กรมาเป็นกลไกการตรวจสอบเพิ่มเติมจากภายนอกเพื่อช่วยเพิ่มความน่าเชื่อถือและ
ความโปร่งใสในการด�ำเนินงานของบริษัท
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	     ๓) การเพิ่มการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียผ่านข้อบังคับของบริษัท  
เช่น การส่งเสริมให้ผู ้ถือหุ ้นมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่ส�ำคัญของบริษัท อันเป็นการเน้นย�้ำ 
ถึงความส�ำคัญของผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย ซึ่งบทบาทของผู้มีส่วนได้เสียจะก�ำหนด
โดยกฎหมายและข้อบังคับของบริษัท โดยบทบาทเหล่านี้จะเป็นส่วนส�ำคัญที่ช่วยตรวจสอบและ 
ผลักดันการเปิดเผยข้อมูลอีกทางหนึ่ง

	     (๒) ความท้าทายต่อการประกันภัยรถยนต์
		  การพัฒนาอย่างรวดเร็วและการยอมรับการใช้เทคโนโลยต่ีาง ๆ  มาใช้

ในการอ�ำนวยความสะดวกในชีวิตประจ�ำวันของมนุษย์ ท�ำให้เกิดความท้าทายอย่างมากต่อการ 
ประกันภัยรถยนต์ท่ีจะมีการน�ำเทคโนโลยีสมองกลมาใช้ในการประกันภัยและการใช้ระบบการขับขี่
อัตโนมัติ เนื่องจากเทคโนโลยีดังกล่าวจะส่งผลให้เกิดการปรับเปล่ียนรูปแบบเดิมของการขับขี ่
รถยนต์ การจัดการจราจร การป้องกันการเกิดอุบัติเหตุ และการกระทบสิทธิและเสรีภาพของ 
ผู้ใช้บริการ ดังนี้

		  ๑) การน�ำเทคโนโลยีมาใช้ในการประกันภัย Telematic insurance 
เป็นการประกันภัยที่น�ำเทคโนโลยี telematics มาใช้ในการเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลพฤติกรรม 
การขับขี่ของผู้เอาประกันภัยและข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการขับขี่รถยนต์ เช่น ความเร็ว ระยะทาง 
ต�ำแหน่ง การเบรก การเร่งความเร็ว รวมถึงการจัดการจราจรอย่างมีประสิทธิภาพโดยเทคโนโลย ี
ดังกล่าวอาจติดตั้งเป็นอุปกรณ์ในรถยนต์ การใช้งานผ่านแอปพลิเคชั่นในโทรศัพท์เคลื่อนที่ หรือ 
การเชื่อมต่อผ่านระบบเครือข่ายในรูปแบบอ่ืน ๆ เพื่อรวบรวมข้อมูลการขับขี่ วเิคราะห์พฤตกิรรม 
ของผู ้ขับขี่ รวมทั้งประเมินเบี้ยประกันภัยที่เหมาะสม การน�ำเทคโนโลยีนี้มาใช้แม้ว่าจะเป็น 
ประโยชน์ด้านความปลอดภัยและการพิสูจน์ความรับผิด เช่น การขับขี่รถยนต์ในความเร็วที่ก�ำหนด 
การไม่มีพฤติกรรมเสี่ยงท่ีท�ำให้ต้องจ่ายเบี้ยประกันภัยสูงข้ึน ฯลฯ แต่ก็ยังมีประเด็นที่ได้รับ 
ความสนใจในประเทศญี่ปุ่นเกี่ยวกับข้อมูลส่วนบุคคลและความแม่นย�ำของเทคโนโลยีดังกล่าว
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	      ๒) การควบคุมรถยนต์ผ่านระบบขับขี่อัตโนมัติ (Autonomous  
Vehicle) เป็นการเปลีย่นระบบการควบคมุการขบัขีร่ถยนต์จากเดมิทีผู่ข้บัขีเ่ป็นผูค้วบคมุรถยนต์เอง
มาสู่การขับขี่ท่ีระบบเทคโนโลยีสมองกลเป็นผู้ควบคุมการขับขี่ โดยสมองกลจะท�ำหน้าที่ในการ 
รับรู ้สภาพแวดล้อมผ่านตัวรับข้อมูลต่าง ๆ ไม่ว ่าจะเป็นกล้อง เซนเซอร์ ฯลฯ วิเคราะห ์
และประมวลผลข้อมูลเพื่อสร้างเส้นทาง และควบคุมรถยนต์เพื่อให้รถยนต์เคลื่อนที่ตามแผนการ 
เดินทางและเส้นทางที่ก�ำหนด โดยระดับของการขับขี่อัตโนมัติที่สมบูรณ์แบบไม่จ�ำเป็นต้องมี 
ผู้ควบคุมรถยนต์อีกต่อไป ในรถยนต์จึงอาจไม่มีอุปกรณ์การขับขี่ใดๆ และบุคคลที่อยู่ในรถจะเป็น
เพียงผู้โดยสารเท่านั้น

		    การน�ำระบบขับขี่อัตโนมัติมาใช้มีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มความ 
ปลอดภัยในการเดนิทางโดยระบบดังกล่าวสามารถลดอบุตัเิหตุทีเ่กิดจากความผดิพลาดของมนษุย์ได้ 
และการที่รถยนต์สามารถสื่อสารกันได้เองผ่านระบบสมองกลจะช่วยบริหารการจราจรที่ติดขัด  
รวมทั้งท�ำให้การเดินทางส�ำหรับผู้โดยสาร โดยเฉพาะเดก็ ผูส้งูอาย ุ และผูพ้กิารมคีวามสะดวกสบาย 
และปลอดภัยมากยิ่งขี้น  อย่างไรก็ดี ระบบขับขี่อัตโนมัติยังอยู่ระหว่างการพฒันาและวเิคราะห์ 
ความเสีย่งทีร่ะบบอาจมข้ีอผดิพลาด รวมทั้งการศึกษาเพื่อปรับกฎหมายและการก�ำหนดความรับผิด 
ให้เหมาะสม

		  การใช้ระบบขับข่ีอัตโนมัติส่งผลให้โมเดลความส�ำคัญของผู้ขับขี่
รถยนต์ในฐานะผู้ควบคุมสถานการณ์สิ้นสุดลง ผู้ขับขี่รถยนต์จะไม่มีอีกต่อไป ไม่มีการควบคุม 
รถยนต์ มีเพียงผู้ใช้รถท่ีเป็นเพียงผู้โดยสาร ผู้ใช้รถจะท�ำเพียงการป้อนจุดหมายปลายทาง และใน 
กรณีฉุกเฉิน ผู้ใช้รถอาจกดปุ่มหยุดฉุกเฉิน (หากระบบขับขี่อัตโนมัติยินยอมให้ท�ำได้) หน้าที่ของ 
ผู้ใช้รถจึงอาจเปลี่ยนเป็นหน้าที่ในการบ�ำรุงรักษารถยนต์อัตโนมัติตามระยะเวลาที่ระบบก�ำหนด  
เพื่อรักษาและตรวจสภาพการท�ำงานของสมองกลให้ระบบท�ำงานได้อย่างถูกต้อง ระบบขับขี่ 
อัตโนมัติจึงส่งผลให้ความระมัดระวังของผู้ใช้รถในระหว่างการเดนิทางไม่มีผลต่ออบัุตเิหตุทางจราจร  
ในทางตรงกันข้าม ความล้มเหลวในการบ�ำรุงรักษาประจ�ำวันและการจัดการเหตุฉุกเฉินอาจส่งผล 
ต่อโอกาสในการเกิดอุบัติเหตุและความรุนแรงของอุบัติเหตุ จะเห็นได้ว่า เทคโนโลยีของระบบ 
ขับขี่อัตโนมัติจะส่งผลกระทบต่อความรับผิดทางแพ่งและการประกันภัยอย่างมีนัยส�ำคัญ

		  ด้วยเหตุนี้ หากรัฐบาลญี่ปุ ่นมีเป้าหมายที่ต้องการลดอุบัติเหต ุ
ทางจราจร การมุ่งเน้นแรงจูงใจจึงจะต่างออกไปจากเดิม โดยอาจจ�ำเป็นต้องสร้างแรงจูงใจ 
ที่เพียงพอแก่ (๑) ผู้ใช้รถที่จะใช้ความพยายามที่ดีท่ีสุดในการบ�ำรุงรักษาและตรวจสภาพรถยนต ์
ตามก�ำหนด และ (๒) ผู ้ผลิตรถยนต์ที่จะผลิตรถยนต์ที่มีระบบสมองกลและเทคโนโลยีท่ีม ี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนการพิจารณาถึงโอกาสและความเสี่ยงในการน�ำ telematic insurance  
และระบบการสื่อสารระหว่างยานพาหนะ เพื่อให้มีระบบการเตือนภัยล่วงหน้าและการบริหาร 
การจราจร ซึ่งจะช่วยลดความเสี่ยงในการเกิดอุบัติเหตุ

		  ตัวอย่างการใช้ระบบขับขี่อัตโนมัติ ในปัจจุบัน จะมีกรณีศึกษา 
Tesla ที่ใช้ AI ในระบบขับขี่อัตโนมัติ (Autopilot) เพื่อวัตถุประสงค์ในการช่วยลดอุบัติเหตุทาง
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จราจรและเพิ่มความปลอดภัยในการขับขี่ ซึ่งเทคโนโลยีนี้แม้จะมีประโยชน์ แต่ก็ยังอยู่ในระดับของ
การพัฒนา ส่วนการประกันภัยรถยนต์ที่มีการใช้ AI มีตัวอย่างกรณีบริษัทประกันภัย Progressive  
ที่ใช้ AI ในการวิเคราะห์ข้อมูลการขับข่ีของลูกค้าเพื่อก�ำหนดเบ้ียประกันที่เหมาะสมและให้บริการ 
ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น  ทั้งนี้ ส�ำหรับประเทศไทย ปรากฏว่าปัจจุบันบริษัทประกันภัย เช่น  
บริษัทกรุงเทพประกันภัย เร่ิมมีแนวทางการน�ำเทคโนโลยี AI มาใช้ในการวิเคราะห์พฤติกรรม 
การขับขี่และความเสี่ยงในการเกิดอุบัติเหตุเพื่อค�ำนวณเบี้ยประกันภัยเช่นกัน๘10

 
ที่มา : https://www.bangkokinsurance.com/media/bkinews/BKINEWS-2016-02.pdf

    ๕.๓ ทิศทางการด�ำเนินการต่อไปของประเทศญี่ปุ่น

	  (๑) ทิศทางการด�ำเนินการในส่วนการก�ำกับดูแลกิจการ
	     ประเทศญ่ีปุ่นให้ความส�ำคัญและสนับสนุนการเติบโตของเทคโนโลยี 

และการพัฒนานวัตกรรมอย่างต่อเนื่อง ทิศทางของภาครัฐในการก�ำกับดูแลกิจการ จึงเน้นให้ 
การบริหารยังต้องมีความยืดหยุ่นในระดับหนึ่งเพื่อที่จะไม่เป็นการสร้างกฎเกณฑ์ที่ตายตัวจนเกินไป
อันจะเป็นสิ่งท่ีสร้างอุปสรรคต่อการด�ำเนินการเอง ประเทศญี่ปุ่นจึงมุ่งเน้นการใช้กฎหมายและ 
การก�ำกับดูแลในยุค AI ให้สามารถรองรับต่อพัฒนาของอนาคตและการเติบโตของประเทศญี่ปุ่นได้ 
การอ�ำนวยความสะดวกต่อประชาชนและผู้ใช้งาน และการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียในภาคส่วน
ต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง เพ่ือให้การด�ำเนินการของภาครัฐตอบสนองต่อกิจกรรมที่มีการด�ำเนินการ 
สนับสนุนให ้ เกิดการพัฒนา และส ่งเสริมให ้ทุกฝ ่ายในฐานะที่ เป ็นส ่วนหนึ่ งของสังคม 

๘ https://www.bangkokinsurance.com/media/bkinews/BKINEWS-2016-02.pdf
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สามารถมส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลูและการด�ำเนนิการ โดยอาจสรปุทศิทางการก�ำกบัดแูลกจิการของ
ประเทศญี่ปุ่น ดังนี้

	      ๑) การก�ำกับดูแลที่มีความยืดหยุ่นและคล่องตัว (Agile Governance)
		  การก�ำกับดูแลแบบ agile เป็นการเน้นให้เกิดความร่วมมือใน 

การปฏิบัติตามแบบสมัครใจโดยไม่มีมาตรการทางกฎหมายบังคับ ความร่วมมือน้ีเกิดจากการที ่
ผู ้ปฏิบัติเล็งเห็นถึงประโยชน์ที่จะได้รับจากการปฏิบัติตาม เช่น เพื่อสร้างวัฒนธรรมองค์กร 
ที่โปร่งใสและสร้างความเชื่อมั่นแก่นักลงทุน ซึ่งการก�ำกับดูแลลักษณะนี้ได้รับความสนใจจาก 
ภาครัฐมากขึ้น โดยมีแนวทางการด�ำเนินการที่ส�ำคัญ คือ (๑) การก�ำหนดมาตรการแบบ agile  
ร่วมกับผู้มีส่วนได้เสียฝ่ายต่าง ๆ เพ่ือให้มาตรการมีความครอบคลุมและสามารถปฏิบัติได้จริง 
โดยยังคงความสมดุลในการด�ำเนินการ และ (๒) การพิจารณาโทษควบคู่ไปกับการใช้มาตรการ 
ก�ำกับดูแล เช่น การยกเว้นโทษหากมีการด�ำเนินการครบถ้วนตามมาตรการก�ำกับดูแลที่ก�ำหนดแล้ว 
โดยประเทศญี่ปุ ่นให้ความส�ำคัญกับการใช้แนวทางการก�ำกับดูแลแบบ agile โดยสนับสนุน 
ให้ภาคเอกชนพยายามท่ีจะก�ำกับดูแลตนเอง เนื่องจากเห็นว่าการก�ำกับดูแลที่มีความยืดหยุ่น 
และคล่องตัวจะช่วยให้การด�ำเนินงานของบริษัทสามารถปรับตัวได้รวดเร็วและสามารถปรับตัว 
ตามเทคโนโลยีใหม่ ๆ ได้อย่างคล่องตัว

	      ๒) การให้ประชาชนและผู้รับบริการเป็นศูนย์กลาง (people centric)
		  การก�ำกับดูแลกิจการเน ้นการอ� ำนวยความสะดวกในการ 

ด�ำเนินการและการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียในการตรวจสอบเป็นส�ำคัญ การใช้
เทคโนโลยี AI เพ่ือช่วยตรวจสอบและลดการกระท�ำความผิดจึงยังคงจ�ำกัดอยูเ่ฉพาะเทคโนโลย ี
พืน้ฐานเท่านัน้ เช่น เทคโนโลย ี AI ทีช่่วยในการวเิคราะห์ข้อมูลตัวเลขจ�ำนวนมาก ส่วนการติดตาม 
ต�ำแหน่งและเชื่อมโยงธุรกรรมส่วนบุคคล เทคโนโลยีการดักจับข้อความอัตโนมัติ ฯลฯ ยังไม่มีการ 
น�ำมาใช้ เนื่องจากประเทศญี่ปุ่นยังระมัดระวังการใช้เทคโนโลยีที่อาจเกิดความเสี่ยงและผลกระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพและความเป็นอยู่ส่วนบุคคล แม้จะมีการพัฒนามาเป็นระยะเวลานานแต่รัฐบาล 
ญ่ีปุ่นยังไม่มีความม่ันใจในความแม่นย�ำและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นมากพอที่จะน�ำมาใช้ติดต้ัง 
และใช้เป็นการท่ัวไป มาตรการก�ำกับดูแลของประเทศญี่ปุ ่นจึงเน้นความส�ำคัญที่ศักดิ์ศรี 
ความเป็นมนุษย์ และการไม่กระทบสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจนเกินจ�ำเป็น การก�ำหนด 
มาตรการที่เอื้ออ�ำนวยและสะดวกในการปฏิบัติตาม การส่งเสริมให้เกิดการเติบโตและพัฒนา 
ของนวัตกรรม และการลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเพื่อให้การพัฒนาเป็นไปอย่างยั่งยืน 
และครอบคลุม

	      ๓) การสนับสนุนการเติบโตและการพัฒนานวัตกรรม
		  รัฐบาลญี่ปุ ่นมุ่งเน้นให้เกิดการเติบโตและการพัฒนานวัตกรรม  

การออกมาตรการก�ำกับดูแลจึงจะพิจารณาควบคู่ไปกับความเสี่ยงและผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
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ต่อผู้มีส่วนได้เสียแต่ละฝ่าย เพ่ือให้การก�ำกบัดแูลมีความยดืหยุน่และไม่ก่อให้เกดิอุปสรรค รวมทั้งไม่ท�ำให้
ผู้ผลิตเทคโนโลยีมีภาระความรับผิดทางกฎหมายที่เคร่งครัดจนเกินไป การก�ำหนดมาตรการก�ำกับ
ดูแลที่เกี่ยวข้องกับเทคโนโลยีจึงเน้นการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ  
ภาคเอกชน ชุมชน ผู้ผลิต ผู้รับบริการ ฯลฯ เพื่อให้การก�ำกับดูแลมีความครอบคลุมและสนับสนุน 
ให้เกิดการเติบโตและการพัฒนานวัตกรรมได้

	  (๒) ทิศทางการด�ำเนินการต่อไปในส่วนการประกันภัย
	     เมื่อเทคโนโลยีสมองกลท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงต่อรูปแบบการ 

ขับขี่ การคิดเบี้ยประกันภัย และการป้องกันอุบัติเหตุทางจราจรที่มีมาแต่เดิม จึงย่อมส่งผลกระทบ
ต่อการก�ำหนดความรับผิดที่เหมาะสมในการประกันภัยรถยนต์อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ รัฐบาลญี่ปุ่นจึง
ให้ความสนใจในการพิจารณาโมเดลที่ เหมาะสมส�ำหรับการประกันภัยรถยนต์ที่ใช ้ระบบ 
ขับขี่อัตโนมัติ เพื่อที่โมเดลดังกล่าวจะสามารถสร้างแรงจูงใจให้ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องใช้ความ 
ระมัดระวังและร่วมรับผิดชอบต่อการใช้รถใช้ถนนและอุบัติเหตุทางจราจรที่อาจเกิดขึ้น โดยม ี
โมเดลที่นักวิชาการได้น�ำมาพิจารณาเพื่อสร้างแรงจูงใจที่ท�ำให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการใช้ 
ความระมัดระวังและลดอุบัติเหตุทางจราจรใน ๒ ประเด็น ดังนี้

	      ๑) การก�ำหนดผู้ที่จะมีความรับผิดเด็ดขาด (Strict Liability) ว่า 
ควรเป็นความรับผิดของผู้ผลิตรถยนต์ (ข้อดีด้านความสะดวกในการบริหารจัดการ โดยผู้ผลิต 
รถยนต์สามารถจัดการความเสี่ยงของตนผ่านกลไกการก�ำหนดราคาที่เหมาะสมของรถยนต์ได้ และ
โมเดลนี้สามารถสร้างแรงจูงใจในการปรับปรุงความปลอดภัยของผลิตภัณฑ์ได้โดยตรง แต่ยังมี 
ข้อเสียที่จะไม่มีการชดเชยความเสียหายหากไม่ปรากฏข้อบกพร่องของการผลิต และอาจส่งผลเป็น
อุปสรรคต่อการพัฒนาเทคโนโลยีเนื่องจากผู้ผลิตมีความรับผิดชอบที่มากเกินไป) ความรับผิดของ 
ผู้ใช้รถยนต์ (ข้อดีด้านความสะดวกในการเรียกร้องค่าชดเชยส�ำหรับความเสียหาย และผู้เสียหาย
สามารถได้รับค่าชดเชยในเกือบทุกกรณี แต่มีข้อเสียที่โมเดลน้ีอาจไม่ท�ำให้เกิดแรงจูงใจที่เพียงพอ 
ของผู้ผลิตรถยนต์ที่จะปรับปรุงระบบขับขี่อัตโนมัติ) หรือการไม่ก�ำหนดความรับผิดแก่บุคคลใด  
(ข้อดีที่ไม่มีค่าใช้จ่ายท่ีเป็นต้นทุนความรับผิด แต่มีข้อเสียด้านความไม่แน่นอนของค่าชดเชยที่จะ 
ได้รับและการพิสูจน์ความรับผิดที่อาจมีค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินการสูง)  ซึ่งแต่ละโมเดลจะมีข้อดีข้อ
เสียที่แตกต่างกัน โดยโมเดลที่ได้ประสิทธิภาพสูงสุดจากการค�ำนวณผ่านสมมุติฐานต่าง ๆ  
ที่ก�ำหนด คือ การก�ำหนดความรับผิดของผู้ผลิตรถยนต์ในระดับที่เหมาะสมเพื่อไม่สร้างต้นทุนที่สูง
เกินไปแก่ผู ้ผลิตรถยนต์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู ้ประกอบการขนาดเล็กที่จะไม่สามารถแบกรับ 
ความเสี่ยงและต้นทุนดังกล่าวได้ การก�ำหนดความรับผิดจึงมีความต่อเนื่องกับการพิจารณา 
ข้อยกเว้นความรับผิดในประเด็นถัดไป

	        ๒) การก�ำหนดข้อยกเว้นความรับผิด ในประเด็นนี้ได้มีการพิจารณา 
ข้อเสนอทางวิชาการเก่ียวกับความเสี่ยงทางเทคโนโลยีสมองกลว่า ปัจจุบันความเสี่ยงอาจแบ่งได ้
เป็นความเส่ียงทีรู่จั้กแต่ไม่สามารถคาดการณ์ได้ ความเสีย่งประเภทนีอ้าจจะท�ำให้เกดิอบัุตเิหตขุึน้
แต่เป็นความเสี่ยงที่ไม่สามารถคาดการณ์ได้ว่าจะเกิดข้ึนเม่ือใดและอย่างไร แต่โดยที่ความเส่ียง 
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เป็นท่ีรู้จักแล้ว จึงเป็นความเสี่ยงท่ีผู้มีความรับผิดต้องป้องกันและรับผิดชอบหากเกิดอุบัติเหตุทาง
จราจรขึ้นจากความเสี่ยงดังกล่าว และความเสี่ยงที่ไม่รู้จักและไม่สามารถคาดการณ์ได้ ความเสี่ยง
ประเภทนีเ้ป็นสิง่ทีผู้่ผลติรถยนต์ยงัไม่รูจ้กัและไม่สามารถรูถ้งึความเสีย่งดงักล่าว จงึไม่อาจคาดการณ์
สถานการณ์ที่เกี่ยวข้องกับความเสี่ยงดังกล่าวได้ นอกจากนี้ การขาดข้อมูลเกี่ยวกับความเสี่ยงนี ้
ยังท�ำให้การค�ำนวณเบี้ยประกันภัยจากความเสี่ยงดังกล่าวไม่สามารถกระท�ำได้ เนื่องจากไม่มีข้อมูล
ที่เหมาะสมในการประเมินความเสี่ยงและก�ำหนดราคาเบี้ยประกัน  ดังนั้น ความเห็นทางวิชาการ 
ในปัจจุบันจึงพิจารณาว่า ความเสี่ยงประเภทนี้ควรเป็นความเสี่ยงที่ผู้ผลิตรถยนต์ได้รับการยกเว้น
ความรับผิด  

๖. กรณศีกึษาและกรณทีัว่ไปของประเทศไทย (Practical Case Study: Ideally, 

actual cases in Thailand)๙11 

   การอภิปรายแลกเปลี่ยนประสบการณ์เกี่ยวกับกฎหมายและการพัฒนาทาง
เทคโนโลย ี เศรษฐกจิดิจทิลั และปัญญาประดิษฐ์ของประเทศไทย ร่วมกบัศาสตราจารย์ฮิโรก ิฮาบกุะ 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกียวโต สรุปเป็นประเด็นส�ำคัญได้ดังนี้ 

     ประเด็นที่ ๑ การก�ำกับดูแลแพลตฟอร์ม : ขอบเขตและการบังคับใช้
       ปัจจุบันเศรษฐกิจแพลตฟอร์มดิจิทัลของประเทศไทยได้ขยายตัวเป็นจ�ำนวนมาก  

อย่างไรก็ดี โดยที่แพลตฟอร์มโดยส่วนใหญ่มีที่ ต้ังส�ำนักงานใหญ่ในต่างประเทศ และไม่มี 
การจดทะเบียนนิติบุคคลหรือตั้งส�ำนักงานตัวแทนอย่างเป็นทางการในประเทศไทย (ส่วนใหญ่ 
บริษัท Big Tech จะมีเพียงแค่การว่าจ้างบริษัทที่ปรึกษากฎหมายหรือส�ำนักงานทนายความ  
เป็นผูติ้ดต่อประสานงานต่าง ๆ  ในประเทศไทยในนามของบรษิทั Big Tech นัน้ ๆ ) จงึอาจเกดิปัญหา
ในการบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพ  แต่ในทางกลับกัน การตรากฎหมายขึ้น เพื่อบังคับให้
แพลตฟอร์มต่าง ๆ ที่ให้บริการในไทย ต้องจดทะเบียนนิติบุคคลหรือตั้งส�ำนักงานตัวแทนอย่างเป็น
ทางการในประเทศไทย อาจเป็นมาตรการที่ไม่จ�ำเป็น หรือไม่ได้สัดส่วน และไม่สัมฤทธิ์ผลเนื่องจาก
ประเทศไทยมไิด้มขีนาดทางเศรษฐกจิหรอือ�ำนาจต่อรองเท่ากบัสหภาพยโุรปหรอืประเทศขนาดใหญ่
อ่ืน ๆ นอกจากนั้นยังอาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนทั้งในด้านการประกอบธุรกิจ 
และการใช้บริการแพลตฟอร์มต่าง ๆ ตามความสะดวกและความพึงพอใจของตน

       ประเด็นนี้ ศาสตราจารย์ฮิโรกิฯ เห็นว่าเป็นปัญหาที่ทุกประเทศในโลกประสบ
อยู่ในปัจจุบัน โดยทุกประเทศต่างก็ศึกษากฎหมายของสหภาพยุโรป (EU Digital Services Act  
หรือ DSA และ EU Digital Market Act หรือ DMA) แต่ก็ไม่มีใครมั่นใจได้ว่าสหภาพยุโรปจะ 
 

๙ การอภิปรายและแลกเปลี่ยนประสบการณ์ เรื่อง Practical Case Study: Ideally, actual 

cases in Thailand โดย Prof. Hiroki Habuka จัดท�ำโดย นายปณตภร จงธีรโชติ นักกฎหมายกฤษฎีกา 

ช�ำนาญการพิเศษ กองพัฒนากฎหมาย



 36

วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๕ ตอน ๒                                                           เมษายน ๒๕๖๘ 

ประสบความส�ำเร็จในการก�ำกับดูแลแพลตฟอร์มดิจิทัล ถึงแม้ว่าสหภาพยุโรปจะมีอ�ำนาจต่อรอง 
และขนาดทางเศรษฐกิจที่ใหญ่มากก็ตาม

       ส�ำหรับประเทศญีปุ่น่นัน้ แพลตฟอร์มขนาดใหญ่ให้ความร่วมมอืด้วยดใีนการมา 
จดทะเบยีนและจัดตั้งส�ำนักงานท่ีท�ำการในญ่ีปุ่น แต่แพลตฟอร์มขนาดเล็กถึงกลางก็ยังมีบางส่วนที่
ไม่ให้ความร่วมมือเท่าที่ควร หรือภาครัฐประสานขอความร่วมมือแล้วก็ยังคงมีแนวโน้มที่จะ 
ไม่ปฏิบัติตาม อย่างไรก็ดี ประเทศญ่ีปุ ่นมีประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย รวมทั้ง 
มีจรรยาบรรณในการประกอบธุรกิจ (Corporate Governance) ที่ดี จึงท�ำให้ไม่เกิดปัญหาในเรื่อง
นี้เท่าใดนัก

        นอกจากนี้ ศาสตราจารย์ฮิโรกิฯ มีข้อคิดเห็นเพิ่มเติมว่า การออกกฎหมายเพื่อ
บังคบัให้แพลตฟอร์มดจิทิลัมาจดทะเบยีนนติบิคุคลหรอืตัง้ส�ำนกังานตวัแทนในประเทศ ไม่ใช่เรือ่งที่
ผิดหรือจะก่อปัญหาแต่อย่างใด เพียงแต่การบังคับใช้กฎหมายควรมีความยืดหยุ่นและได้สัดส่วน  
เช่น การไม่จดทะเบียนและไม่ตั้งส�ำนักงานจะไม่เป็นเหตุให้ต้องปิดการเข้าถึงแพลตฟอร์มในทันที 
เพราะการด�ำเนินการเช่นน้ันจะกระทบประชาชนและน่าจะถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก  ดังนั้น  
จึงเห็นควรที่ภาครัฐจะมีการด�ำเนินการในเชิงรุกมากกว่าเชิงรับ ด้วยการใช้วิธีเข้าหาและพูดคุยกับ 
บรษิทั Big Tech ต่าง ๆ ในซิลิคอนวัลเล่ย์ มลรัฐแคลิฟอร์เนีย ประเทศสหรัฐอเมริกา  ตัวอย่างเช่น 
ประเทศเดนมาร์กมีการตั้งผู้แทนการค้าในซานฟรานซิสโกเพื่อท�ำหน้าที่เจรจากับบริษัท Big Tech 
ต่าง ๆ เป็นการเฉพาะ ซึ่งผลการศึกษาพบว่าสามารถช่วยแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ให้ประชาชน 
ผู้ใช้บริการแพลตฟอร์มดิจิทัลได้เป็นอย่างมาก และขณะน้ีหลายประเทศก็เริ่มสนใจที่จะด�ำเนินการ
ตามแนวทางดังกล่าว เนื่องจากมีประสิทธิภาพมากกว่าการใช้บทกฎหมายมาบังคับและลงโทษ
แพลตฟอร์มเหล่านั้นซึ่งท�ำได้ยาก

       ประเด็นที่ ๒ การก�ำกับดูแลเนื้อหาในแพลตฟอร์ม
      มาตรการส�ำคัญประการหนึ่งที่ปรากฏในกฎหมายเกี่ยวกับแพลตฟอร์มดิจิทัล 

คือ การก�ำหนดหน้าท่ีให้แพลตฟอร์มต้องตรวจสอบและปิดกั้นการเข้าถึง (take down) เนื้อหาที่ 
ผิดกฎหมายในแพลตฟอร์มของตนทันทีที่พบ หรือต้องปิดกั้นการเข้าถึงเนื้อหาที่ผิดกฎหมายใน
แพลตฟอร์มของตนทันทีท่ีได้รับแจ้งจากหน่วยงานของรัฐ ซึ่งโดยส่วนใหญ่มาตรการเหล่านี้ใช้แก ่
กรณีการฉ้อโกงออนไลน์รูปแบบต่าง ๆ รวมท้ังการซื้อขายสินค้าหรือบริการในแพลตฟอร์ม 
ออนไลน์ การคุ้มครองผู้บริโภค  อย่างไรก็ดี ส�ำหรับความผิดในเรื่องอื่นที่ไม่ใช่ทางเศรษฐกิจการค้า 
เช่น ทางการเมือง fake news หรือกรณีที่เป็นเรื่องส่วนตัว มาตรการ take down อาจมีค�ำถาม
เกี่ยวกับความได้สัดส่วนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะอาจเกิดการ abuse หรือการน�ำ
กฎหมายไปใช้ด้วยวัตถุประสงค์หรือมุ่งเป้าหมายทางการเมืองได้ เช่น กรณีที่หน่วยงานของรัฐ 
ออกค�ำสั่งปิดกั้นเนื้อหา หรือปิดแพลตฟอร์ม กรณีที่มีผู้ใช้วิพากษ์วิจารณ์นโยบายหรือประสิทธิภาพ 
ของรัฐบาล หรือการเผยแพร่ข่าวสารถูกสั่งให้ลบออกเพราะมีผู ้ร้องว่าเป็นการหมิ่นประมาท   
ในกรณีที่เช่นว่านี้ กฎหมายจึงควรก�ำหนดขอบเขตและเงื่อนไขในการใช้อ�ำนาจ take down  
ที่พอสมควรแก่เหตุและได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน
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       ศาสตราจารย์ฮิโรกิฯ เห็นว่า ปัญหานี้ก็เป็นเช่นเดียวกับประเด็นท่ี ๑ คือ  
เกิดขึ้นทั่วไปในโลกรวมทั้งประเทศญี่ปุ่น เนื่องจากแพลตฟอร์มจะกล่าวอ้างเสมอว่าตนมิได้ท�ำอะไร
แค่เป็นพื้นที่เปิดให้มีการจับคู่ หรือเป็นกระดานแสดงความคิดเห็น  แต่ปัจจุบันมีแนวคิดว่า 
แพลตฟอร์มต้องมีความรับผิดชอบต่อสิ่งที่เกิดขึ้นในแพลตฟอร์มของตนด้วย ไม่ว่าจะเป็นกรณี  
e-Commerce หรือ Social Media ซึ่งการได้สมดุลที่เหมาะสมในเรื่องนี้ส่วนหน่ึงต้องอาศัย  
integrity และความรับผิดชอบของรัฐบาล ประกอบกับการมีส่วนร่วมช่วยกันตรวจสอบของสังคม
และประชาชนด้วย

       ส�ำหรับประเทศญ่ีปุ่นนั้น ปัจจุบันมีกฎหมายว่าด้วยความโปร่งใสของ 
แพลตฟอร์มดิจิทัล ซึ่งก�ำหนดว่าแพลตฟอร์มดิจิทัลต้องไม่กระท�ำการอันเป็นการเลือกปฏิบัติ 
โดยไม่เป็นธรรม โดยมีข้อยกเว้นเพียงประการเดียวคือเรื่องที่เกี่ยวกับความมั่นคง  อย่างไรก็ดี  
กฎหมายญ่ีปุ ่นมุ ่งใช้มาตรการส่งเสริมและการจูงใจให้มีการเปิดเผย โปร่งใส และเป็นธรรม  
มากกว่าการใช้บทลงโทษท่ีรุนแรงส�ำหรับผู้ฝ่าฝืน โดยเน้นไปที่การก�ำกับดูแลสัญญาระหว่าง
แพลตฟอร์มและผู้ประกอบการที่ขายสินค้าหรือบริการผ่านแพลตฟอร์ม รวมทั้งก�ำหนดให้มีการ
รายงานธุรกรรมและเปิดเผยต่อสาธารณะ  ซึ่งที่ผ่านมากฎหมายนี้ค่อนข้างสัมฤทธิ์ผลในระดับหนึ่ง 
แต่ก็มีเสียงข้อวิจารณ์การบังคับใช้บ้างว่า รัฐบาลญี่ปุ่นไม่มีผู้เชี่ยวชาญเพียงพอที่จะมาใช้บังคับ
กฎหมาย ตัวอย่างเช่น เมื่อไม่สามารถออกตรวจตราหรือตรวจสอบออนไลน์ได้ หน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องจึงใช้วิธีส่งรายการค�ำถามไปยังแพลตฟอร์ม และแพลตฟอร์มที่ตอบข้อมูลมาก็จะถูกใช้
บังคับกฎหมายอย่างหนัก ในขณะท่ีรายที่ไม่ตอบหรือตอบไม่ครบถ้วนก็ไม่ถูกด�ำเนินการอะไร  
ซ่ึงประเด็นนี้ถูกแพลตฟอร์มต่าง ๆ วิพากษ์วิจารณ์มาก ดังนั้นต่อไปจึงมีแนวโน้มที่แพลตฟอร์ม 
จะไม่ให้ความร่วมมือกับหน่วยงานเท่าที่ควรแล้ว 

       การให้ความร่วมมือในการปฏิบัติตามกฎหมายอย่างดีของแพลตฟอร์ม 
ในญี่ปุ่นยังรวมถึงกรณีที่มีการร้องเรียนหรือเกิดข้อสงสัยในสินค้า แพลตฟอร์มส่วนใหญ่จะใช้วิธี “ป้องกัน
ไว้ก่อน” คือ หากสินค้าใดอาจมีปัญหาก็จะถอดออกจากแพลตฟอร์มทันที ส่งผลให้ผู้ประกอบการ 
ที่ค้าขายในแพลตฟอร์มเดือดร้อนมากเพราะเขาบอกว่าสินค้าเขาไม่ได้มีปัญหาอะไร แต่แพลตฟอร์ม
ซึ่งอาจต้องมีความรับผิดก็จึงถอดออกจากแพลตฟอร์มเพราะแพลตฟอร์มไม่ได้รับผลกระทบมาก 
เนื่องจากยังคงมีสินค้าจ�ำนวนมหาศาลในแพลตฟอร์มของตน

	  เพราะฉะนั้น ประเทศญี่ปุ่นยังคงมุ่งเน้นการควบคุมธุรกรรมซื้อขายบน
แพลตฟอร์มเป็นหลกั  ส�ำหรับเนื้อหาที่ผิดกฎหมายอย่างอื่นประเทศญี่ปุ่นยังคงยึดหลักเสรีภาพ 
ในการแสดงความคิดเห็น (freedom of expression) โดยให้แพลตฟอร์มเป็นผู้รับผิดชอบและม ี
หน้าที่และอ�ำนาจจัดการ รวมทั้งมีกลไกการฟ้องร้องบุคคลซึ่งสร้างเนื้อหาผิดกฎหมาย ประกอบกับ
การใช้พลังของชุมชนในการลงโทษ (sanction) ผู้กระท�ำผิด  อย่างไรก็ดี โดยหลักแล้วในญี่ปุ่น 
ถ้าเป็นเรื่องการเมืองจะเป็นเสรีภาพในการพูดและเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นเสมอ  รวมทั้ง
เรื่องส่วนตัว (เช่น การโพสต์ด่าผู้อื่นในโซเชียลมีเดีย) ก็จะไม่มีการด�ำเนินการ take down กรณี 
จึงส่งผลให้ในปัจจุบัน fake news ที่สร้างความเสียหายยังเป็นปัญหาในญ่ีปุ่นเพราะไม่มีกฎหมาย
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หรือกลไกลงโทษ ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีรัฐจะใช้วิธีหน่วยงานประสานกับแพลตฟอร์มเป็นรายกรณี  
ตัวอย่างเช่น กรณีเกิดแผ่นดินไหวแล้วมีคนทวีตขอความช่วยเหลือฉุกเฉิน ซึ่งก็มีเจ้าหน้าที่ไป 
ช่วยเหลือในพื้นที่อันตรายได้ทันท่วงที แต่ก็มีบุคคลบางส่วนไปทวีต fake news ลักษณะเดียวกัน 
คือขอความช่วยเหลือ แต่พอเจ้าหน้าที่ไปถึงกลับไม่พบว่ามีใคร ซึ่งเมื่อสืบสวนก็พบว่าเป็น  
fake news โดยส่วนใหญ่เป็นบัญชีผู้ใช้จากต่างประเทศ (เช่น ทวีปแอฟริกา และภูมิภาคเอเชียใต้) 
รัฐบาลญี่ปุ่นจึงติดต่อไปที่แพลตฟอร์ม X ขอให้แบนบัญชีผู้ใช้ที่หลอกลวงเหล่านั้น เป็นต้น

       ประเด็นที่ ๓ การจัดเก็บภาษีจากบริษัทแพลตฟอร์มดิจิทัล
     ส�ำหรับประเด็นการจัดเก็บภาษีจากบริษัทแพลตฟอร์มดิจิทัล ซึ่งมีแนวคิด 

ในบางประเทศว่าไม่สมควรให้แพลตฟอร์มต่างชาติเข้ามากอบโกยรายได้และผลประโยชน์จากประเทศ
โดยไม่เสยีภาษีเงนิได้แก่ประเทศชาตินั้น ๆ เลย  ซึ่งศาสตราจารย์ฮิโรกิฯ มีความเห็นว่า ในเรื่องนี ้
มิใช่ประเด็นปัญหาส�ำคัญ เน่ืองจากในการด�ำเนินงานของแพลตฟอร์มดิจิทัลก็ก่อให้เกิดการลงทุน  
การจ้างงาน รวมทั้งประโยชน์ทางอ้อมอื่น ๆ ตลอดจนประโยชน์ด้านความสะดวกและการลดภาระ
ต่าง ๆ แก่ผู้ใช้งาน

     ประเด็นที่ ๔ การก�ำกับดูแลเทคโนโลยีปัญญาประดิษฐ์ (Artificial  
Intelligence: AI)

     ศาสตราจารย์ฮิโรกิฯ ไม่เห็นด้วยกับการออกกฎหมายหรือกฎระเบียบ 
เพือ่ควบคมุหรือก�ำกบัดแูลเทคโนโลยปัีญญาประดษิฐ์เป็นการเฉพาะ เช่น กฎหมายของสหภาพยโุรป
ในปัจจุบัน (EU AI Act) โดยเห็นว่ายังไม่มีความจ�ำเป็น เนื่องจาก AI เป็นเรื่องเทคโนโลยีใหม่ 
และการไปก�ำกบัดแูลเทคโนโลยทีีเ่รว็เกนิควรอาจส่งผลกระทบเป็นการจ�ำกดัศกัยภาพในการพฒันา
เรื่องดังกล่าว แนวทางการก�ำกับดูแลเทคโนโลยีปัญญาประดิษฐ์ของประเทศญ่ีปุ่น จึงเห็นควรที่จะ
ศึกษาข้อมูลและสังเกตการณ์ไปพลางก่อนเพื่อให้มีความพร้อมที่จะออกกฎหมายหรือกฎระเบียบ 
ที่เกี่ยวข้อง หากเกดิความจ�ำเป็นขึน้ในอนาคต  ทัง้นี ้เฉพาะในมิตหิรอืภาคส่วนเท่าทีจ่�ำเป็นแก่บรบิท
ของประเทศนัน้ ๆ
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ผลกระทบต่อการแข่งขันและการพัฒนานวัตกรรมในระบบการธนาคารไทยที่เกิดจาก

กฎเกณฑ์การรับสมัครและการก�ำกับดูแลธนาคารไร้สาขา (Virtual Bank Regulation)*

ณรัณ  โพธิ์พัฒนชัย**1 

Abstract
A virtual bank is a form of financial institution licensed to operate as  

a full-serviced commercial bank under the Financial Institution Business Act B.E.  
2551. What sets the virtual bank apart from the commercial bank is that the  
former is required to offer its banking services via digital means first. The Bank of 
Thailand is currently open for application and sets to close the process by 19  
September 2024. 

The introduction of virtual banks is an evolution of the banking sector 
in Thailand. Construing the application requirements and draft regulatory  
framework proposed by the central bank, it is argued that the competition brought 
about by virtual banks will be less likely to lead to disruptive effects on the  
overall landscape of the economy. By design, both application requirements and 
regulatory framework work together to ensure that new virtual bank players do  
not pose any significant systemic risks to the economy. In addition, the central  
bank is also mindful of the limitations of digital service provision particularly when 
potential customers are not supported by high-speed internet or do not have  
wherewithal to purchase compatible smart phones or computers. To this end, all 
new virtual banks must demonstrate that they have a gameplan to support these 
potentially underserved sectors of the market

∗ บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ

บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย
∗∗ ผู้อ�ำนวยการฝ่ายวิเคราะห์ผลกระทบและประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย กองพัฒนา

กฎหมาย ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

  บทความนี้น�ำเสนอในรูปแบบสองภาษาไทยและอังกฤษ แต่การอ้างอิงจะปรากฏใน 

บทความภาษาไทยเป็นหลัก ยกเว้นมีความจ�ำเป็นต้องอ้างอิงจากบทความแปลภาษาอังกฤษ และบทความน้ี 

จัดท�ำขึ้นเมื่อวันที่ ๒๗ กันยายน ๒๕๖๗
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With some time left before the first batch of licenses are awarded  
and considering the admission criteria in place, it is possible to envisage the likely 
candidates to become Thai virtual banks. In most plausible scenarios, a Thai virtual 
bank could potentially be formed by a group of existing businesses with  
complementary strengths and weaknesses, leaving the possibility of a virtual bank 
developing from a completely new startup a distant hope.
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๑. บทน�ำ
เมื่อวันที่ ๑๙ มีนาคม ๒๕๖๗ ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) จัดการประชุม 

รับฟังค�ำช้ีแจงแนวทางการรับสมัครผู ้ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย์ไร้สาขาและรับฟังความ 
คิดเห็นกฎเกณฑ์การก�ำกับดูแลธนาคารพาณิชย์ไร้สาขา เพื่อเปิดโอกาสให้ผู้สนใจเข้าร่วมรับฟัง 
และสอบถามให้เกิดความเข้าใจท่ีถูกต้องทั้งในเรื่องจุดประสงค์และความมุ่งหมายของการเปิด 
ภูมิทัศน์ระบบการธนาคารไทย วิธีการและรายละเอียดเกี่ยวกับการสมัคร รวมถึงเป็นเวทีให้แสดง
ความเห็นต่อร่างหลักเกณฑ์การก�ำกับดูแลซึ่งก�ำลังอยู่ในระหว่างเปิดรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบ 
กลางทางกฎหมายและเวบ็ไซต์ของ ธปท. ตัง้แต่วนัที ่๒๐ มีนาคม ถงึ ๑๗ เมษายน ๒๕๖๗ เป็นต้นไป๑2 

ธปท. เป็นหน่วยงานที่มีการสื่อสารเรื่องการเปิดให้มีธุรกิจการเงินประเภทใหม่นี้ให้
บุคคลทั่วไปทราบและให้ความเห็นมาโดยตลอด ตั้งแต่ช่วงที่นโยบายธนาคารพาณิชย์ไร้สาขา หรือ 
Virtual Bank (VB) ยังเพิ่งเริ่มกระบวนการจัดท�ำนโยบาย จนกระทั่ง ณ ตอนนี้ที่ประกาศ 
ที่เก่ียวข้องกับการขออนุญาตออกมาแล้ว และท�ำในทุกช่องทาง เป็นตัวอย่างที่ดีของหน่วยงานรัฐ 
ในการสร้างระบบกฎหมายและกฎระเบียบที่ยึดเอาประชาชนเป็นศูนย์กลาง และเพื่อให้สมความ 
ตั้งใจของหน่วยงานในการสนับสนุนการมีส่วนร่วมกันช่วยคิด ช่วยออกแบบระบบการเงิน ระบบ
เศรษฐกิจของประเทศ 

บทความนี้น�ำเสนอบทวิเคราะห์เกี่ยวกับทิศทางการพัฒนาระบบธนาคารไทย 
หลังจากทีม่กีารเริม่เปิดบรกิาร VB โดยจะแบ่งการน�ำเสนอออกเป็นทัง้หมด ๗ ส่วนได้แก่ (๑) บทน�ำ  
(๒) สรุปโครงสร้างกฎหมายการธนาคารของไทย (๓) ความส�ำคัญของนโยบายธนาคารพาณิชย ์
ไร้สาขา (๔) การเพิ่มแข่งขันโดยไม่กระทบต่อเสถียรภาพเชิงระบบ (๕) การสร้างนวัตกรรมทาง 
การเงิน (๖) แนวโน้มการพัฒนาระบบธนาคารไร้สาขาในประเทศไทย (๗) ความเห็นส่งท้าย

๒. สรุปโครงสร้างกฎหมายการธนาคารของไทย
ระบบการธนาคารเป็นส่วนหนึ่งของระบบการเงินของไทย ธนาคารพาณิชย์เป็น

ตัวกลางท�ำหน้าที่รับฝากเงินจากประชาชนและน�ำไปใช้เป็นทุนเพื่อปล่อยสินเชื่อให้กับผู้ประกอบ
ธุรกิจ การเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของเงินฝากที่มีธนาคารเป็นผู้กู ้ไปเป็นสินเชื่อท่ีมี 
ธนาคารเป็นผู ้ปล่อยกู้ แม้ในความเป็นจริง ทั้งเงินฝากและสินเชื่อเป็นเงินทุนก้อนเดียวกัน  
(maturity transformation)๒3 ท�ำให้ธนาคารพาณิชย์มีบทบาทส�ำคัญในระบบเศรษฐกิจของ 
ประเทศ ในฐานะเป็นผู้รวบรวมและเก็บรักษาเงินออมของประชาชน และท่ีส�ำคัญไปกว่านั้น  
ยังเป็นผู้ที่พิจารณาจัดสรรเงินทุนเพื่อให้ผู ้ประกอบธุรกิจน�ำไปใช้เพื่อด�ำเนินกิจการและให้แก่
ประชาชนที่ต้องการเงินไปใช้ในการซื้อทรัพย์สิน เช่น อสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น 

๑ ข้อมลูจากเวบ็ไซต์ระบบกลางทางกฎหมาย https://law.go.th/listeningDetail?survey_id 
=MzUyN0RHQV9MQVdfRlJPTlRFTkQ=)

๒ Itamar Drechsler, Alexi Savov and Philipp Schnabl, ‘Banking on Deposits:  

Maturity Transformation without Interest Rate Risk’ (2021) 76 The Journal of Finance 1091.

https://law.go.th/listeningDetail?survey_id=MzUyN0RHQV9MQVdfRlJPTlRFTkQ=
https://law.go.th/listeningDetail?survey_id=MzUyN0RHQV9MQVdfRlJPTlRFTkQ=
https://law.go.th/listeningDetail?survey_id
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แม้ว่าความสามารถในการน�ำเงินฝากมาเป็นทุนในการปล่อยสินเชื่อจะท�ำให ้
ธนาคารมีบทบาทส�ำคัญในการจัดสรรเงินทุนในระบบเศรษฐกิจดังที่ได้กล่าวมาแล้ว อย่างไรก็ดี 
บทบาทดังกล่าวกลับสร้างความเสี่ยงเชิงระบบให้แก่ระบบธนาคารรวมถึงระบบเศรษฐกิจของ 
ประเทศโดยรวมด้วยเพราะความแตกต่างของวันก�ำหนดช�ำระหนี้ที่ธนาคารเป็นผู้ปล่อยกู้มักม ี
ระยะเวลาท่ียาวนาน เมื่อเปรียบเทียบกับภาระของธนาคารที่ต้องรับผิดชอบจัดหาเงินสดมาคืน 
ให้แก่ผู ้ฝากเงินที่สามารถใช้สิทธิในฐานะเจ้าหนี้ของธนาคารเพื่อถอนเงินได้ทันที (maturity  
mismatch)๓4 ปัญหาดังกล่าวนี้อาจน�ำไปสู่วิกฤติการเงินได้หากประชาชนผู้ฝากเงินเกิดความ 
ไม่ไว้วางใจในเสถียรภาพของธนาคารและพากันมาถอนเงินพร้อมกัน ในกรณีดังกล่าว ธนาคาร 
พาณิชย์แห่งนั้นจะประสบปัญหาขาดสภาพคล่อง และหากไม่สามารถจัดหาเงินสดหรือทรัพย์สินที่ 
มีสภาพคล่องสูงอื่นมาให้แก่ประชาชนได้ภายในเวลาสั้น อาจส่งผลให้เกิดปัญหาล้มละลายได้  
ดังเช่น วิกฤติการเงินที่ประเทศไทยเคยประสบมาแล้วเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๔๐  

ด้วยเหตุนี้ ระบบการธนาคารจึงเป็นระบบที่ต้องมีการก�ำกับดูแลด้วยหน่วยงาน
ภายนอก ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาครัฐหรือหน่วยงานอิสระ เพื่อก�ำกับดูแลไม่ให้ธนาคารพาณิชย์
และสถาบันการเงินประเภทอื่น ๆ ประกอบธุรกิจจนส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพทางการเงินของ
ประเทศ หรอืส่งผลกระทบต่อสวสัดภิาพทางการเงินของประชาชนและผูป้ระกอบการอย่างไม่เป็นธรรม

ในปัจจุบนั ประเทศไทยมกีฎหมายส�ำคญัทีเ่ป็นองค์ประกอบโครงสร้างกฎหมายการ
ธนาคารอยู่หลายฉบับ กฎหมายที่ส�ำคัญที่สุดได้แก่พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ.  
๒๕๕๑๔5 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก�ำหนดสถานะทางกฎหมาย หน้าที่ ความรับผิดชอบ และขอบเขตของ
กิจกรรมทางการเงินหรือบริการทางการเงินที่สามารถด�ำเนินการได้ โดยมาตรา ๔ บัญญัตินิยาม 
ของค�ำว่า ธุรกิจธนาคารพาณิชย์ เอาไว้ดังนี้

“การประกอบธุรกิจรับฝากเงินหรือรับเงินจากประชาชนที่ต้องจ่ายคืนเมื่อทวงถาม 
หรือเม่ือสิ้นระยะเวลาอันก�ำหนดไว้ และใช้ประโยชน์จากเงินนั้นโดยวิธีหนึ่งวิธีใด เช่น ให้สินเช่ือ  
ซื้อขายตั๋วแลกเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออื่นใด ซื้อขายเงินปริวรรตต่างประเทศ”

นอกจากนัน้ ในมาตรา ๓๖ ก�ำหนดขอบเขตของการประกอบธุรกิจไว้ว่า ให้ธนาคารพาณิชย์
ประกอบธุรกิจได้เฉพาะธุรกิจธนาคารพาณิชย์ และธุรกิจที่เกี่ยวเนื่อง หรือจ�ำเป็นต่อการประกอบ
ธุรกิจของธนาคารพาณิชย์  อย่างไรก็ดี ธปท. อาจประกาศก�ำหนดให้ธนาคารพาณิชย์สามารถ 
ประกอบธุรกิจอื่น ๆ ที่เกี่ยวเนื่องกันและจะเป็นประโยชน์ต่อการให้บริการทางการเงินได้ด้วย ซึ่งที่
ผ่านมา มีการเปิดธนาคารพาณิชย์ขยายการให้บริการครอบคลุมอื่น ๆ มากมาย เช่น การปริวรรต 

๓ Emmanuel Farhi and Jean Tirole, ‘Collective Moral Hazard, Maturity  

Mismatch, and Systemic Bailouts’ (2012) 102 American Economic Review 60.
๔ ข้อมูลจากเว็บไซต์ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (https://ocs.go.th/council-of-

state/#/public/doc/WjhKQnZUVVY5VXBmZkdLbVdYUlBqdz09) 

https://ocs.go.th/council-of-state/
https://ocs.go.th/council-of-state/
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เงินตรา การให้บริการช�ำระเงิน การเป็นตัวแทนเสนอขยายผลิตภัณฑ์ทางการลงทุนและประกัน  

รวมถึงการให้ประกอบธุรกิจสินทรัพย์ดิจิทัลผ่านนิติบุคคลในเครือที่ได้รับอนุญาตให้ประกอบธุรกิจ

ดังกล่าว 
การประกอบธุรกิจ VB ถือเป็นธุรกิจธนาคารพาณิชย์ตามบทนิยามในมาตรา ๔  

ของกฎหมายว่าด้วยธุรกิจสถาบันการเงินข้างต้น เนื่องจากยังให้บริการต่าง ๆ ของธุรกิจธนาคาร
พาณิชย์อยู ่ ต่างเพียงแค่วิธีการหรือช่องทางการให้บริการที่จะต้องให้บริการด้วยวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ ซ่ึงการท�ำนิติกรรมประเภทสัญญากู้เงิน การรับฝากเงิน หรือนิติกรรมทางแพ่งและ
พาณิชย์อ่ืน ๆ ต้องเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์  
พ.ศ. ๒๕๔๔ และอยู่ภายใต้ก�ำกับดูแลของหน่วยงานก�ำกับดูแลซึ่งคือ ธปท. เช่นเดียวกับสถาบัน 
การเงินตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินฯ อื่น ๆ 

นอกจากนั้น การจัดต้ังและขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจก็ต้องเป็นไปตาม
บทบัญญัติในหมวด ๑ แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินฯ โดย ธปท. สามารถก�ำหนด 
หลักเกณฑ์การขออนุญาตเพิ่มเติมได้ตามสมควร (มาตรา ๙)

๓. ความส�ำคัญของนโยบายธนาคารพาณิชย์ไร้สาขา (VB) 
แม้ว่า VB จะอยู่ภายใต้กฎหมายก�ำกับดูแลเดียวกับสถาบันการเงินประเภทอื่น ๆ  

แต่หากพิจารณาบริบทและความส�ำคัญของธนาคารพาณิชย์ในระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย 
แล้วจะพบว่า การประกาศรับสมัครผู้ประกอบธุรกิจ VB ในคร้ังนี้ถึงเป็นเร่ืองใหญ่ไม่ใช่เฉพาะ 
ส�ำหรับผู้ที่สนใจจะประกอบธุรกิจดังกล่าวเท่านั้น แต่เป็นเรื่องจะส่งผลกระทบต่อผู้ที่เกี่ยวข้อง 
ทุกคนในระบบเศรษฐกิจ

สถาบันการเงินประเภทธนาคารพาณิชย์เป็นผู้เล่นส�ำคัญในการบริหารจัดการและ
จัดสรรเงินทุนในระบบเศรษฐกิจ เป็นตัวกลางหลักในการรวบรวมเงินออมในประเทศมาใช้ให้เกิด
ประโยชน์ด้วยการปล่อยสินเชื่อเพื่อเป็นทุนส�ำหรับการประกอบธุรกิจ ข้อมูลจากรายงานประจ�ำปี 
๒๕๖๕ ของ ธปท. แสดงให้เห็นว่าภาคเอกชนไทยยังพึ่งพาแหล่งเงินทุนจากธนาคารอยู่อย่าง 
มีนัยส�ำคัญ๕6 สินเชื่อธุรกิจที่มีวงเงินเกินกว่า ๕๐๐ ล้านบาท ที่ธนาคารพาณิชย์เป็นผู้ปล่อยเพิ่มขึ้น 
ทุกปีโดยเฉลี่ยเกือบ ๑๐% ต่อปีระหว่างปี ๒๕๖๒ - ๒๕๖๕ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงหลังวิกฤติ 
โควิด-๑๙ การปล่อยสินเชื่อวงเงินขนาดใหญ่มีแนวโน้มเพิ่มในอัตราที่สูงขึ้นกว่าในช่วงก่อนวิกฤติ 
อย่างไรก็ดี แนวโน้มของการขยายตัวของการปล่อยสินเชื่อขนาดกลางและขนาดเล็ก (วงเงินต�่ำกว่า 
๕๐๐ ล้านบาท) ลดลงตั้งแต่ช่วงก่อนวิกฤตโควิด-๑๙ และยังมีทิศทางที่จะปรับลดต่อเนื่องหลัง 
วิกฤติ ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความท้าทายของการก�ำหนดนโยบายเพื่อช่วยเหลือให้ผู้ประกอบธุรกิจ 
 

๕ ข้อมูลจากเว็บไซต์ธนาคารแห่งประเทศไทย https://www.bot.or.th/content/dam/  

bot/ documents/th/research-and-publications/reports/bot-report/other-report/ARBOT2022.pdf) 

https://www.bot.or.th/content/dam/bot/documents/th/research-and-publications/reports/bot-report/other-report/ARBOT2022.pdf
https://www.bot.or.th/content/dam/bot/documents/th/research-and-publications/reports/bot-report/other-report/ARBOT2022.pdf
https://www.bot.or.th/content/dam/%20bot/%20documents/th/research-and-publications/reports/bot-report/other-report/ARBOT2022%20.pdf
https://www.bot.or.th/content/dam/%20bot/%20documents/th/research-and-publications/reports/bot-report/other-report/ARBOT2022%20.pdf
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ขนาดกลางและขนาดเล็ก รวมถึงภาคครัวเรือนที่ต้องการทุนในการด�ำรงชีวิต เข้าถึงแหล่งเงินทุน 
ได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรม

นอกจากในมุมของความส�ำคัญในเชิงระบบด้านการเป็นแหล่งเงินทุนในระบบ
เศรษฐกิจของไทย ใบอนุญาตประกอบธุรกิจสถาบันการเงินประเภทธนาคารพาณิชย์เป็น 
ใบอนุญาตที่พิเศษกว่าการได้รับอนุญาตให้ประกอบธุรกิจทางการเงินประเภทอื่น หรือที่เรียกใน 
วงการกฎหมายว่า “super license”

ประการแรก ธนาคารพาณิชย์ได้รับอนุญาตให้ให้บริการทางการเงินหลายประเภท
โดยที่ไม่ต้องขออนุญาตประกอบธุรกิจเหล่านั้นแยกรายบริการ ไม่ว่าจะเป็น ธุรกิจการรับฝากเงิน 
และต๋ัวเงิน บริการปล่อยสินเชื่อทั้งแก่ผู้ประกอบธุรกิจและภาคครัวเรือน (ซ่ึงสามารถเรียกเก็บ 
ดอกเบี้ยจากการปล่อยสินเชื่อได้สูงกว่าเพดานที่กฎหมายก�ำหนดไว้ กล่าวคือมากกว่า ๑๕% ต่อปี) 
ธุรกิจซื้อขายเงินปริวรรตต่างประเทศ เป็นต้น  นอกจากนั้น ความส�ำคัญของสถาบันการเงิน 
ประเภทธนาคารยังสะท้อนได้จากนโยบายของ ธปท. ในฐานะหน่วยงานก�ำกับดูแลหลักในการ 
ยังเปิดโอกาสและสนับสนุนให้ธนาคารพาณิชย์พัฒนาบริการอิเล็กทรอนิกส์และเทคโนโลยีทาง 
การเงิน เช่น การเงินทางอิเล็กทรอนิกส์และการใช้เทคโนโลยีทางการเงินมาใช้เพื่อสนับสนุน 
การให้บริการ ไม่ว่าจะเป็นเทคโนโลยีการยืนยันและพิสูจน์ตัวตนหรือเทคโนโลยีการเก็บข้อมูลแบบ 
บล็อกเชน เป็นต้น

ประการที่สอง ธนาคารพาณิชย์ยังได้รับมอบหมายจากกฎหมายทางการเงิน 
และตลาดทุนอื่น ๆ ให้สามารถประกอบธุรกิจหรือให้บริการที่เกี่ยวข้อง เกี่ยวเนื่อง หรือที่จ�ำเป็นต่อ
ธุรกิจหลัก (core business) เช่น ธุรกิจการเป็นทรัสตีตามกฎหมายว่าด้วยทรัสเพื่อธุรกรรมใน 
ตลาดทนุ ธรุกจิการลงทนุในตราสารประเภท Collateralized Debt Obligation (CDO) การประกอบ
กิจการดูแลผลประโยชน์ (escrow service) ตามกฎหมายว่าด้วยการดูแลผลประโยชน์ 
ของคู ่สัญญา และการประกอบธุรกิจที่ เกี่ยวข ้องกับการแปลงสินทรัพย ์เป ็นหลักทรัพย ์  
(securitization) ตามกฎหมายหลักทรัพย์และกฎหมายว่าด้วยการเปลี่ยนสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ 
เป็นต้น  ดังนั้น จะเห็นได้ว่าการได้รับอนุญาตให้ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย์เป็นประตูสร้าง 
โอกาสทางธุรกิจให้แก่ผู้ประกอบธุรกิจในโลกการเงินและตลาดทุนบ้านเราอย่างกว้างขวาง ซึ่งเป็น
ความส�ำคัญของการเปิดรับสมัครผู้ประกอบธุรกิจ VB

ประการสุดท้าย แนวทางการบริหารภูมิทัศน์ระบบการธนาคารไทยเน้นการรักษา
เสถียรภาพทางการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศ เพื่อป้องกันไม่ให้ประเทศประสบปัญหา
วิกฤติการเงินดังเช่นในยุควิกฤติต้มย�ำกุ้งในปี ๒๕๔๐ อีกครั้ง ด้วยเหตุผลดังกล่าว รัฐบาลจึงไม่มี
แผนการให้ใบอนุญาตการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย์ใหม่มาเป็นเวลานาน ผู ้ที่ต้องการ 
ประกอบธุรกิจนี้จึงต้องใช้วิธีการเข้าถึงใบอนุญาตเดิมที่มีอยู่แล้ว เช่น การควบกิจการหรือซื้อ 
กิจการของธนาคารพาณิชย์ (กรณีล่าสุดคือ การตั้งธนาคารไอซีบีซี ในประเทศไทย ซึ่งเกิดจากการ
เข้าซ้ือกิจการธนาคารสินเอเชีย เมื่อปี ๒๕๕๓) หรืออาจใช้วิธีการขออนุญาตปรับสถานะหรือ
เปลี่ยนแปลงลักษณะการประกอบธุรกิจจากธุรกิจการเงินประเภทอ่ืนมาเป็นธนาคารพาณิชย์  



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๕ ตอน ๒                                                         เมษายน ๒๕๖๘

                                                                                                   45 

(กรณีล่าสุด ได้แก่ ธนาคารแลนด์ แอนด์ เฮ้าส์ หรือที่รู้จักเป็นการทั่วไปกันในนาม แอลเอชแบงค์ 
(LH Bank) ซึ่งเป็นการปรับสถานะจากการเป็นธนาคารพาณิชย์เพื่อรายย่อยเป็นธนาคารพาณิชย์ 
เต็มรูปแบบ เม่ือปี ๒๕๕๔) ด้วยนโยบายการจ�ำกัดจ�ำนวนธนาคารพาณิชย์ในระบบ ท�ำให้ใน 
ปัจจุบัน ประเทศไทยมีธนาคารพาณิชย์ประกอบธุรกิจอยู่เพียง ๑๓ รายเท่านั้น (นอกจากนั้น ยังมี
ธนาคารของรัฐ ธนาคารสาขาของธนาคารต่างประเทศ และสถาบันการเงินตามกฎหมายว่าด้วย 
ธุรกิจสถาบันการเงินอีกจ�ำนวนหนึ่ง) ท�ำให้การเปิดรับสมัครผู้ขอใบอนุญาตประกอบธุรกิจ VB  
ซึ่งถือเป็นธนาคารพาณิชย์แต่มีการให้บริการในรูปแบบอิเล็กทรอนิกส์เป็นหลัก เป็นโอกาสที่ 
หายากอย่างยิง่และน่าจะสร้างความเปลีย่นแปลงให้แก่ระบบการธนาคารและระบบเศรษฐกจิของไทย

๔. การเพิ่มแข่งขันโดยไม่กระทบต่อเสถียรภาพเชิงระบบ   
เมื่อได้ท�ำความเข้าใจบริบทและความส�ำคัญของการเปิดรับสมัครผู้ประกอบธุรกิจ  

VB แล้ว การเปิดให้มีการประกอบธุรกิจประเภทนี้ จะส่งเสริมและกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันใน 
ระบบสถาบันการเงินอย่างเหมาะสมหรือไม่อย่างไร ความคาดหวังนี้เป็นหนึ่งใน “เส้นสีเขียว หรือ 
Green Line” หรือหนึ่งในแนวความคิดพื้นฐานของธนาคารแห่งประเทศในเรื่องนี้อีกด้วย๖7 

การแข่งขันในระบบตลาดเกิดได้บนพื้นฐานของเสรีภาพในการประกอบธุรกิจ๗8  
ไม่ว่าจะเป็นเสรีภาพในการเข้าสู่ตลาด เสรีภาพในการน�ำเสนอสินค้าหรือบริการ เสรีภาพของ 
ผู้บริโภคในการเลือกซ้ือสินค้าและบริการ จ�ำนวนของผู้แข่งขันในตลาด และเสรีภาพจากการ 
แทรกแซงโดยรัฐจนท�ำให้เกิดการบิดเบือนของตลาด (market distortion)  หากภาครัฐมีนโยบาย
เปิดโอกาสให้ผู้ที่สมัครเพื่อขออนุญาตได้โดยไม่มีการจ�ำกัดจ�ำนวน ในกรณีที่ผู้สมัครสามารถแสดง 
ให้เห็นประจักษ์ชัดว่าตนมีมาตรฐาน ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ์ตามหลักเกณฑ์และ 
สอดคล้องกับเจตนารมย์และเป้าหมายที่กฎหมายก�ำหนดไว้ เช่น หากมีผู้เสนอตัว ๓๐ ราย เข้าเป้า 
๑๐ ราย สามารถออกใบอนุญาตให้ประกอบธุรกิจได้ทั้ง ๑๐ ราย นโยบายในการเปิดการแข่งขันใน
ลักษณะนี้อาจจะเป็นหนึ่งในแรงผลักดันให้เกิดการแข่งขันระหว่างธนาคารกันเพิ่มมากขึ้น กล่าวคือ

๖ ข้อมูลจากเว็บไซต์ของธนาคารแห่งประเทศไทย https://www.bot.or.th/content/dam/ 

bot/documents/th/our-services/public-handbook/virtual-bank/%E0%B8%84%E0%B8%  

B9%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%A

B%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A

%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%99.pdf)
๗ Carol Ann Northcott, ‘Competition in Banking: A Review of the Literature’ 

<https://www.bankofcanada.ca/2004/06/working-paper-2004-24/?theme_mode=light>  

accessed 4 August 2024.

https://www.bot.or.th/content/dam/%20bot/
https://www.bot.or.th/content/dam/%20bot/
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เป็นนโยบายสนับสนุนให้เกิดเสรีภาพในการเข้าสู่ตลาดของผู้เล่นรายใหม่ (freedom of entry)๘9  
ผู้เล่นรายใหม่เหล่านี้ได้ประโยชน์จากเทคโนโลยีสารสนเทศในการพัฒนาบริการและลดต้นทุน 
การด�ำเนินการ และเป็นแรงกระตุ ้นให้ธนาคารกลุ่มเดิมปรับตัวเพื่อให้สามารถแข่งขันได้ใน 
กระบวนทัศน์ของระบบการธนาคารใหม่ ส่งผลให้ผู้รับบริการทั้งภาคประชาชนและภาคเอกชน 
ได้รับประโยชน์จากต้นทุนการท�ำธุรกรรมทางการเงินที่ลดลง (เช่น อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ลดลง อัตรา
ดอกเบี้ยเงินฝากเพิ่มขึ้น ค่าธรรมเนียมการท�ำธุรกรรมทางการเงินลดลงหรือไม่มีเลย)

อย่างไรก็ดี เมื่อศึกษาประกาศกระทรวงการคลังที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เงื่อนไขในการขอใบอนุญาตการประกอบธุรกิจ VB โดยเฉพาะข้อ ๘ ก�ำหนดไว้ว่า ธปท. อาจ 
พิจารณาจ�ำกัดจ�ำนวนธนาคารพาณิชย์ประเภท VB ให้เหมาะสมกับระดับการแข่งขันในระบบ 
สถาบันการเงิน โดยจะดูผลกระทบของการเพิ่มการแข่งขันต่อเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ 
และเมื่ออ่านข้อมูลเพิ่มเติมจากคู่มือประชาชน พบว่า ในช่วงเริ่มต้น ธปท. มีนโยบายจะ “จ�ำกัด 
โควต้า” ใบอนุญาตเพียงแค่ ๓ ใบเท่าน้ัน๙10 กล่าวคือ เราจะมีโอกาสได้เห็นธนาคาร VB ออกมา 
ให้บริการอย่างมากที่สุด ๓ ราย และอาจจะมีกรณีที่มีการให้อนุญาตผู้ประกอบธุรกิจจ�ำนวน 
น้อยกว่านัน้ เพียงแค่หนึง่หรือสองรายกไ็ด้ หากเห็นว่าไม่มีผูส้มัครทีมี่คณุสมบตัดิเีพยีงพอ ซึง่จะท�ำให้
จ�ำนวนธนาคารพาณิชย์ของไทยมีจ�ำนวนอย่างมากที่สุด ๑๖ แห่ง (ธพ. เดิม ๑๓ แห่งและ ธพ.  
ประเภท VB อีก ๓ แห่งเป็นอย่างมาก) เนื่องจากนโยบายการจ�ำกัดจ�ำนวนใบอนุญาตนี้ เราอาจจะ
ไม่ได้เห็นการแข่งขันระหว่างธนาคารพาณิชย์อย่างเข้มข้น ดังเช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกาที่มี 
ธนาคารพาณิชย์ให้บริการอยู่กว่า ๔,๗๐๐ ราย๑๐11 หรือสหราชอาณาจักรที่มีจ�ำนวนธนาคารกว่า 
๓๕๐ ราย๑๑12 

หากการแข่งขันในระบบสถาบันการเงินด้วยการเปิดให้มีผู ้เล่นรายใหม่เข้ามา 
แข่งขันได้อย่างเสรีไม่ใช่จุดประสงค์ของการจัดให้มี VB ในประเทศไทย ประเด็นพิจารณาถัดไปคือ 
แล้วปัจจัยอะไรที่ผู้ก�ำหนดนโยบายเห็นว่าเป็นปัจจัยส�ำคัญที่จะสนับสนุนหรือส่งเสริมให้เกิดการ
แข่งขันอย่าง “เหมาะสม” ส�ำหรับบริบทของการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจของไทย

๘ Arnoud WA Boot and Matej Marinc, ‘Competition and Entry in Banking:  

Implications for Stability and Capital Regulation’ <https://papers.ssrn.com/sol3/  

papers.cfm?abstract_id=907461> accessed 4 August 2024.
๙ ข้อมูลจากเว็บไซต์ธนาคารแห่งประเทศไทย (https://www.bot.or.th/th/our- 

services/public-handbook/bank-and-nonbank/virtual-bank.html) 
๑๐ ‘Promoting Competition in Banking’ (Brookings) <https://www.brookings.edu/ 

events/promoting-competition-in-banking/> accessed 4 August 2024.
๑๑ ‘Number of Banks in the UK 2023’ (Statista) <https://www.statista.com/  

statistics/870166/number-of-banks-operating-in-the-uk-by-country-of-residence/> accessed  

4 August 2024.

https://www.bot.or.th/content/dam/bot/fipcs/documents/FPG/2567/ThaiPDF/25670046.pdf
https://www.bot.or.th/content/dam/bot/documents/th/our-services/public-handbook/virtual-bank/%E0%B8%84%E0%B8%B9%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%99.pdf
https://www.brookings.edu/events/promoting-competition-in-banking/
https://www.statista.com/statistics/870166/number-of-banks-operating-in-the-uk-by-country-of-residence/
https://www.bot.or.th/th/our-services/public-handbook/bank-and-nonbank/virtual-bank.html
https://www.bot.or.th/th/our-services/public-handbook/bank-and-nonbank/virtual-bank.html
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หากพิจารณาการก�ำหนดกรอบการพัฒนาระบบการธนาคารของไทยข้างต้น  
จะเห็นว่า “key words” หรือใจความส�ำคัญของเรื่องนี่ไม่ใช่การส่งเสริมการแข่งขันที่หมายถึง 
การเพิ่มจ�ำนวนของผู้เล่นในตลาดแต่เพียงอย่างเดียว แต่เป็นความต้องการในการสร้างสภาวการณ์
แข่งขันที่เกิดจากปัจจัยแวดล้อมอื่น ๆ ซึ่งยังให้เกิด “ความเหมาะสม” ของการแข่งขันในระบบ 
การธนาคาร ซึ่งหากพิจารณาประกาศหลักเกณฑ์การขอใบอนุญาตและร่างแนวทางการก�ำหนด 
หลักเกณฑ์การก�ำกับดูแล VB อาจจัดเป็นกลุ่มปัจจัยที่มีผลต่อความเหมาะสมของการแข่งขันใน 
มุมมองของ ธปท. ได้ดังนี้

ก. ความหลากหลายของผลิตภัณฑ์และบริการทางการเงิน ปัจจัยนี้สะท้อนอยู่ในแนว	
		      พิจารณาอนุญาตให้จัดตั้ง VB ในหมวด ๔ ข้อ ๗(๑)(ค) กล่าวคือ ผู้สมัครต้องเสนอการ 
		     ให้บริการทางการเงินรูปแบบใหม่และบริการดังกล่าวควรมีคุณภาพและราคาที่ดีขึ้น 
		     กว่าบริการทางการเงินในระบบสถาบันการเงินในขณะนี้ ทั้งนี้เพื่อช่วยส่งเสริมและ 
		      กระตุ้นการแข่งขันอย่างเหมาะสม

ข. ความสามารถในการเข้าถงึกลุม่ลกูค้ากลุม่ใหม่ ซ่ึงกลุม่ลกูค้าทีไ่ด้รบัความส�ำคญัและ 
		     ก�ำหนดไว้เป็นการเฉพาะเพื่อให้เป็นโจทย์ใหญ่ส�ำหรับผู้สมัครขอรับใบอนุญาตได้แก่  
		       กลุม่ผูใ้ช้บริการรายย่อยและวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อย (SME) ทีต้่องการ 
		    เงินทุนในการประกอบอาชีพโดยเฉพาะ กลุ่มที่ไม่ได้รับบริการทางการเงินอย่าง 
		    เพียงพอและเหมาะสม(Underserved) หรือกลุ่มท่ีเข้าไม่ถึงบริการทางการเงิน  
		     (Unserved) ซึ่งเป็นปรากฏใน ข้อ ๗(๑)(ก) ของหมวด ๔ เช่นเดียวกัน 

ค. ประสิทธิภาพในการประกอบกิจการ ปัจจัยที่สนับสนุนการแข่งขันข้อนี้แฝงอยู่ใน 
		     ประกาศหลายข้อ ไม่ว่าจะเป็นการน�ำเสนอผลิตภัณฑ์หรือบริการที่นอกจากจะต้องม ี
		      ความหลากหลายแล้ว อาจจะสามารถน�ำเสนอผลิตภัณฑ์หรือบริการเดิมแต่ท�ำได้โดยม ี
		     ประสิทธิภาพในการให้บริการเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะการน�ำเทคโนโลยีสมัยใหม่เข้ามา 
		     ช่วยในการให้บริการทางดิจิทัลและการบริหารจัดการของธนาคาร (ข้อ ๗(๑)(ก) และ 
		      ข้อ ๗(๓)) และการน�ำเสนอนวัตกรรมทางการเงินที่ดีขึ้น ซึ่งรวมถึงเปิดให้มีการใช ้
		      ประโยชน์จากข้อมูล (Open Data) (ข้อ ๗(๑)(ค)) 

แนวคิดการสนับสนุนให้เกิดการแข่งขันจากปัจจัยที่นอกเหนือจากการเปิดเสรี 
จ�ำนวนผู้เล่นในระบบการธนาคารไม่ใช่แนวคิดใหม่ ในรายงานเรื่องผลกระทบของดิจิทัลเทคโนโลยี
ต่อการแข่งขันในภาคการธนาคาร๑๒13องค์การเพื่อความร่วมมือด้านเศรษฐกิจและการพัฒนาหรือ 
OECD ตั้งข้อสังเกตว่า บริการเกี่ยวกับการธนาคารท่ีต้องใช้การประมวลผลข้อมูลเป็นจ�ำนวนมาก 
เช่น การวิเคราะห์ข้อมูลเครดิตเพ่ือการให้สินเชื่อ การช�ำระเงินและการอ�ำนวยให้เกิดธุรกรรมทาง 

๑๒ OECD, ‘Digital Disruption in Banking and Its Impact on Competition’ (OECD 
2020) <https://www.oecd-ilibrary.org/finance-and-investment/digital-disruption-in-bank-
ing-and-its-impact-on-competition_b8d8fcb1-en;jsessionid=fKK1imbOAIoF2T9K1NlORe_  
jckHU9bB3tux55rpS.ip -10-240-5-82> accessed 4 August 2024.

https://files.law.go.th/dgaBackoffice/2024-03-19-14%3A50%3A42_Consultation%20Paper%20-%20Virtual%20Bank.pdf
https://files.law.go.th/dgaBackoffice/2024-03-19-14%3A50%3A42_Consultation%20Paper%20-%20Virtual%20Bank.pdf
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การเงิน รวมทั้งการเก็บข้อมูลทางการเงินให้ปลอดภัยและม่ันคง เป็นกิจกรรมที่จะได้รับประโยชน์
จากการน�ำเทคโนโลยีเข้ามาสนับสนุนเพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการประกอบธุรกิจ 
(Efficiency and efficacy gains) 

นอกจากนั้น ในประเทศสหรัฐอเมริกา ศาลสูงสุด (US Supreme Court)๑๓14มี 
ค�ำตัดสินตอนหน่ึงท่ีอธิบายหลักคิดเกี่ยวกับการแข่งขันในระบบธนาคารไว้ว่า การแข่งขันในระบบ
ธนาคารเกิดได้จากหลายปัจจัย ทั้งการแข่งขันด้านราคาและค่าธรรมเนียม ความแตกต่างและความ
หลากหลายด้านการให้สินเชื่อ ความสะดวกสบายในการเข้ารับบริการ การเข้าถึงข้อมูล การให ้
ค�ำแนะน�ำด้านการเงิน การให้บริการหรือผลิตภัณฑ์ทางการเงินอื่น ๆ ซึ่งจะเห็นว่าเป็นหลักการที่
สอดคล้องกับแนวทางที่ประเทศไทยก�ำลังด�ำเนินอยู่ในปัจจุบัน

อย่างไรก็ดี แม้ว่าหลักการการส่งเสริมการแข่งขันในระดับที่เหมาะสมกับบริบทของ
ประเทศเป็นแนวทางที่ดี แต่ในทางปฏิบัติแล้ว ความสามารถในการแข่งขันยังขึ้นอยู่กับปัจจัยอ่ืนที่
อาจท�ำให้พลวัตหรือทิศทางของการพัฒนาไม่ได้เป็นไปตามที่ก�ำหนดไว้ในนโยบายของรัฐ  
ตัวอย่างเช่น ความได้เปรียบทางเทคโนโลยีของผู้เล่นรายใหม่อาจจะไม่ได้ท�ำให้ผู้เล่นรายใหม่มี 
แต้มต่อเหนือธนาคารพาณิชย์ที่เปิดให้บริการอยู่เดิมมากนัก หากผู้เล่นรายเดิมมีความได้เปรียบ 
ด้านความสัมพันธ์กับกลุ่มลูกค้า มีความเชี่ยวชาญและเข้าใจตลาดการเงินและความต้องการของ 
ลูกค้าทุกประเภทท้ังผู ้ฝากเงิน ผู ้ขอสินเชื่อ และลูกค้าประเภทอื่น ๆ  นอกจากนั้น ยังมี 
ความได้เปรียบด้านประสบการณ์ในการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบ หรือแนวทางการก�ำกับ 
ดูแลของหน่วยงานก�ำกับดูแลท่ีเก่ียวข้อง โดยเฉพาะเม่ือพิจารณาหลักการก�ำกับดูแล VB ที่ ธปท. 
เสนอเพื่อรับฟังความคิดเห็น ดังนี้ 

 
“Virtual Bank มีขอบเขตการประกอบธุรกิจเช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์ทั่วไปแต่มีรูปแบบ 
การด�ำเนินธุรกิจ ที่แตกต่างออกไปโดยให้บริการผ่านช่องทางดิจิทัล ดังนั้น นอกจาก VB ต้อง 
ปฏบัิตติามหลกัเกณฑ์ การก�ำกบัดแูลธนาคารพาณชิย์ตามกฎหมายว่าด้วยธุรกจิสถาบนัการเงนิแล้ว 
VB ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การก�ำกับดูแลเพิ่มเติมเป็นการเฉพาะ เพื่อให้การก�ำกับดูแล 
และการบริหารความเสี่ยง มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับรูปแบบการด�ำเนินธุรกิจของ VB”  
(ข้อ ๑ ของร่างหลักเกณฑ์การก�ำกับดูแลฯ)

แนวทางในการก�ำกับดูแลข้างต้นมีความเสี่ยงท�ำให้เกิดกรณีที่ VB มีต้นทุนในการ
ประกอบธุรกิจด้านการปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบ (compliance cost) สูงกว่าธนาคาร
พาณิชย์ที่ในปัจจุบันที่ยังประกอบธุรกิจในรูปแบบเดิมอยู่ หรือพึ่งพาเทคโนโลยีสารสนเทศในการ 
ให้บริการเฉพาะบางส่วน ตัวอย่างเช่น VB ต้องรักษาระบบ IT ของตนให้ใช้บริการได้อย่างต่อเนื่อง 
โดยต้องหยุดชะงักไม่เกิน ๘ ช่ัวโมงใน ๑ รอบปีปฏิทิน และในแต่ละครั้งที่ระบบหยุดชะงักต้องใช้ 

๑๓ ‘United States v. Philadelphia Nat’l Bank, 374 U.S. 321 (1963)’ (Justia Law) 

<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/374/321/> accessed 4 August 2024.

https://supreme.justia.com/cases/federal/us/374/321/
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ระยะเวลากู้คืนระบบให้กลับมาให้บริการได้ตามปกติภายใน ๒ ชั่วโมง นอกจากนั้น ยังไม่สามารถ 
ใช้ระบบการให้บริการทางการเงิน เช่น ระบบรับฝากและระบบปล่อยสินเชื่อ ร่วมกับสถาบัน 
การเงินอื่นทั้งในและต่างประเทศได้ (ข้อ ๒.๗ ของร่างหลักเกณฑ์การก�ำกับดูแลฯ) อย่างไรก็ดี  
เพื่อให้สามารถเริ่มต้นประกอบธุรกิจโดยไม่มีภาระหรือต้นทุนการประกอบธุรกิจสูงเกินไป  
ร่างหลักเกณฑ์การก�ำกับดูแลฯ มีกลไกผ่อนผันการปฏิบัติตามข้อก�ำหนดบางอย่างที่อาจจะ 
ไม่จ�ำเป็นในช่วงแรกของการประกอบธุรกิจ เช่น การทดสอบภาวะวิกฤติ (stress test) การจัดท�ำ
แผนล่วงหน้ารองรับการเสริมสร้างความมั่นคงและแก้ไขปัญหา (recovery plan) เป็นต้น ซึ่งใน 
ระยะยาว หาก VB สามารถเสนอแนวทางในการด�ำเนินการตามกฎเกณฑ์เหล่าน้ีโดยใช้เทคโนโลยี
เข้ามาช่วยเพื่อลดต้นทุนในการทดสอบหรือจัดท�ำแผนดังกล่าว โดยเฉพาะการน�ำเทคโนโลยี 
การประมวลผลข้อมูลซ่ึงรวมท้ัง machine learning น่าจะช่วยให้สามารถเพิ่มความสามารถใน 
การแข่งขันได้อย่างมีนัยส�ำคัญ

๕. การสร้างนวัตกรรมทางการเงิน   
ประเด็นท่ีควรพิจารณาต่อเนื่องจากเรื่องการแข่งขันในระบบสถาบันการเงิน คือ  

การสร้างนวัตกรรมทางการเงินจากการให้บริการของ VB หากวิเคราะห์จากทฤษฎีด้านกฎหมาย 
และเศรษฐศาสตร์ซึ่งเสนอแนวคิดการก�ำเนิดของนวัตกรรมในระบบการเงินการธนาคารว่าอาจเกิด
ได้จากปัจจัยแวดล้อมสองปัจจัยเป็นหลัก ดังนี้ 

ปัจจัยแรก นวัตกรรมอาจเกิดจากความต้องการของตลาด (Demand-sided  
innovation)๑๔15กล่าวคือ ผู้ใช้บริการไม่ว่าจะเป็นผู้ฝากเงิน ผู้ขอสินเชื่อ หรือผู้ที่เกี่ยวข้องอื่น ๆ กับ
ระบบการธนาคาร อาจก�ำลังประสบปัญหาหรือมีความยากล�ำบากในการเข้าถึงบริการหรือ 
ผลิตภัณฑ์ทางการเงินซึ่งเป็นประเด็นที่ ธปท. ต้องการแก้ไขปัญหาตามที่ได้น�ำเสนอให้เห็นใน 
ประเด็นก่อนหน้า ดังนั้น นวัตกรรมที่เกิดจากการผลักดันของอุปสงค์อาจจะสามารถเข้ามา 
ช่วยเหลือแก้ไขปัญหาของธนาคารพาณิชย์ที่ไม่สามารถคิดค�ำนวนความเสี่ยงของการปล่อยสินเชื่อ 
ให้แก่บุคคลเพื่อการด�ำรงชีพหรือเพื่อการประกอบอาชีพได้บนพื้นฐานของการวิเคราะห์ความเสี่ยง
ของผู้ขอสินเชื่อได้อย่างครบถ้วน จึงจ�ำเป็นต้องตั้งเงื่อนไขในการขอสินเช่ือให้ผู ้ขอสินเชื่อมี 
หลักทรัพย์ค�้ำประกันที่มีมูลค่าสูงกว่าหรือผู้ค�้ำประกันที่ยินยอมค�้ำประกันมูลหนี้หรือกรอบวงเงิน 
สินเช่ือที่จะขอ ซึ่งท�ำให้กลุ่มลูกค้าที่ไม่มีสินทรัพย์ค�้ำประกันหรือไม่มีบุคคลค�้ำประกันไม่สามารถ 
เข้าถึงสินเชื่อในระบบการธนาคารได้ (กล่าวคือ เป็นการแก้ปัญหากลุ่ม Unserved) นอกจากน้ัน 
ความคาดหวังของการเปิดให้มีใบอนุญาตประเภท VB เข้ามาอาจจะช่วยให้เกิดแนวทางในการ 
แก้ไขปัญหาของกลุ่มลูกค้าชายขอบประเภท Underserved ที่ก�ำลังประสบปัญหาไม่สามารถ 
 

๑๔ Charles Edquist and Leif Hommen, ‘Systems of Innovation: Theory and  
Policy for the Demand Side’ (1999) 21 Technology in society 63; Matthias Mueller, Benjamin 
Schrempf and Andreas Pyka, ‘Simulating Demand-Side Effects on Innovation’ (2015) 5  
International Journal of Computational Economics and Econometrics 220.
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เข้าถึงบริการผ่านอินเตอร์เน็ตและแอพพลิเคชั่นซึ่งในปัจจุบันสถาบันการเงินเกือบทุกแห่งม ี
การพัฒนาระบบเทคโนโลยีเพื่ออ�ำนวยความสะดวกและลดต้นทุนการท�ำธุรกรรมทางการเงิน

ปัจจัยที่สอง นวัตกรรมทางการเงินอาจเกิดจากปัจจัยอื่น ๆ ที่นอกเหนือจากปัจจัย
ด้านอุปสงค์ในตลาดและมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจออกแบบ น�ำเสนอ หรือก�ำหนดแนวทางการ
ประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน (Supply-sided innovation)๑๕16การบังคับใช้กฎหมายหรือ 
กฎระเบียบท่ีเกี่ยวข้องเป็นหนึ่งในปัจจัยหลักประเภทนี้ที่ส่งผลต่อผู้เล่นในตลาดที่ต้องการลดต้นทุน
ด้านการปฏิบัติตามกฎระเบียบ (compliance costs) ให้ได้มากที่สุด บริการและผลิตภัณฑ ์
ทางการเงินหลายบริการในระบบการเงินที่พัฒนาแล้วมักเกิดจากแรงผลักดันด้านกฎหมาย  
ตัวอย่างของการพัฒนาการเงินการธนาคารในต่างประเทศที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของกฎหมาย
ก�ำกับดูแลได้แก่ การพัฒนาของตลาดอนุพันธ์และตลาดสัญญาแลกเปลี่ยนระหว่างประเทศ  
(International derivatives and swaps market) มีที่มาจากการแก้ไขกฎหมายก�ำกับดูแล 
สัญญาซ้ือขายล่วงหน้าของสหรัฐอเมริกาก�ำหนดให้ตราสารอนุพันธ์และสัญญาแลกเปลี่ยน 
บางประเภทไม่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของคณะกรรมการก�ำกับดูแลการซื้อขายสินค้าล่วงหน้า 
(Commodity Futures Trading Commission – CFTC) ส่งผลให้เกิดการจัดตั้งสมาคมตราสาร
อนุพันธ์และสัญญาแลกเปลี่ยนระหว่างประเทศ (International Swaps and Derivatives  
Association - ISDA) เป็นองค์กรเอกชนท�ำหน้าที่ก�ำหนดมาตรฐานและแบบสัญญากลางของ 
ตลาดดังกล่าวจนได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลายทั่วโลก๑๖17 

หากพิจารณาร่างหลักเกณฑ์การก�ำกับดูแลฯ อาจมีข้อสังเกตว่า ร่างหลักเกณฑ์ 
ดังกล่าวต้องการให้การพัฒนานวัตกรรมเป็นไปอย่างค่อยเป็นค่อยไป มากกว่าการกระตุ้นให้เกิด 
การอุบัติใหม่ของระบบการธนาคารของไทย  ประการแรก VB ยังอยู ่ภายใต้กรอบแนวคิด 
การก�ำกับดูแลเดียวกับการก�ำกับดูแลธนาคารพาณิชย์ในปัจจุบัน และยังต้องปฏิบัติตาม 
กฎระเบียบเพิ่มเติมในด้านต่าง ๆ อีก เช่น การก�ำกับดูแลกลุ่มธุรกิจทางการเงินและโครงสร้าง 
การถือหุ้น การก�ำกับดูแลด้านช่องทางการให้บริการและการดูแลระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
ที่รองรับการให้บริการผ่านช่องทางดิจิทัล เนื่องจากการก�ำกับดูแลเพิ่มเติมต่าง ๆ ถูกก�ำหนดขึ้น 
เพื่อให้การให้ประกอบธุรกิจของ VB “ไม่ก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อเสถียรภาพระบบสถาบันการเงิน 
หรือสร้างความเสียหายอันจะมีผลกระทบกระเทือนต่อความเชื่อม่ันของผู้ฝากเงิน ผู้ใช้บริการ และ
ประชาชนที่มีต่อระบบสถาบันการเงิน” ดังนั้น แนวทางในการพิจารณาว่า บริการ ผลิตภัณฑ์ หรือ
แนวทางการประกอบธุรกิจใหม่ท่ีควรได้รับอนุมัติให้เสนอขายหรือปรับใช้เพ่ือด�ำเนินการของ VB  
ได้นั้น ต้องพิสูจน์ได้ว่าเป็น บริการ ผลิตภัณฑ์ หรือแนวทางการประกอบธุรกิจที่มีความเสี่ยงต่อ
เสถียรภาพระบบสถาบันการเงินในระดับต�่ำ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ต้องสามารถค�ำนวน 

๑๕ Dan Awrey, ‘Toward a Supply-Side Theory of Financial Innovation’ (2013)  

41 Journal of Comparative Economics 401.
๑๖ ibid.

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2094254
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ความเสี่ยงที่อาจเกิดปัญหาหรือวิกฤติทางการเงินจากการเสนอขายหรือให้บริการดังกล่าวได้  
(known risks) แนวทางในการก�ำกับดูแลนี้ อาจจะท�ำให้ VB ไม่สามารถน�ำนวัตกรรมทางการเงิน 
ในลักษณะอุบัติใหม่ (disruptive technology) ที่ยังไม่ทราบถึงความเส่ียงท่ีอาจจะเกิดขึ้นต่อ
เสถียรภาพทางการเงินและอาจส่งผลกระทบในเชิงโครงสร้างต่อระบบการธนาคารของไทยได ้ 
(uncertainty) ประเด็นนี้จะเห็นได้จากการน�ำเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการก�ำกับดูแล VB เม่ือวันที่  
๑๙ มีนาคม ๒๕๖๗ ว่า ธปท. อาจยินยอมให้ VB ประกอบธุรกิจสินทรัพย์ดิจิทัลด้วย 
เฉพาะในกรณีท่ีเกี่ยวเนื่องหรือจ�ำเป็นต่อธุรกิจการธนาคารและต้องเป็นธุรกิจสินทรัพย์ดิจิทัล 
ที่ได้รับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบธุรกิจสินทรัพย์ดิจิทัลของประเทศไทยเท่านั้น  
และคาดว่าจะยังไม่เปิดโอกาสให้ VB ให้บริการที่เกี่ยวข้องกับสินทรัพย์ดิจิทัลนอกกรอบกฎหมาย 
ดังกล่าว เช่น การให้บริการรับฝากสินทรัพย์ดิจิทัลโดยให้ผลตอบแทน การให้ยืมสินทรัพย์ดิจิทัล 
เพื่อสนับสนุนการด�ำเนินการของเครือข่ายสินทรัพย์ดิจิทัลบางประเภท (staking) การพัฒนา
ผลิตภัณฑ์ทางการเงินที่มีสินทรัพย์ดิจิทัลเป็นสินทรัพย์อ้างอิง เป็นต้น

นอกจากนั้น ข้อ ๖(๗) ของประกาศหลักเกณฑ์การขอใบอนุญาตและการอนุญาตฯ 
ยังก�ำหนดเพิ่มเติมอีกว่า ผู้สมัครขอรับใบอนุญาตแสดงรายชื่อผู้ถือหุ้นที่มีนัยต่อความส�ำเร็จ รวมทั้ง
ข้อมูลประกอบท่ีแสดงให้เห็นว่าผู้ถือหุ้นแต่ละรายจะสนับสนุนการประกอบธุรกิจของ VB ได ้
อย่างไร และเมื่อผู้สมัครได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังให้เริ่มด�ำเนินการ 
เตรียมความพร้อมเพื่อประกอบธุรกิจ VB แล้ว หนึ่งในหลักเกณฑ์ที่ต้องปฏิบัติตามก่อนเพื่อให้ผ่าน
การประเมนิความพร้อมจาก ธปท. คือ ต้องด�ำรงทุนจดทะเบียนช�ำระแล้วไม่น้อยกว่า ๕,๐๐๐ ล้านบาท 
และแสดงให้เห็นถงึแนวทางในการจัดให้มีทนุจดทะเบยีนซึง่ช�ำระแล้วไม่น้อยกว่า ๑๐,๐๐๐ ล้านบาท 
เมื่อพ้นระยะแรกของการประกอบธุรกิจ (ข้อ ๙(๕))  

 
๖. แนวโน้มการพัฒนาระบบธนาคารไร้สาขาในประเทศไทย  

ด้วยเหตุปัจจัยต่าง ๆ ท่ีได้น�ำเสนอมาข้างต้น อาจคาดการณ์การพัฒนานวัตกรรม
ทางการเงินในการประกอบธุรกิจ VB โดยผู้เขียนจะเห็นว่าหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขต่าง ๆ ที่
เกีย่วข้องส่งผลให้ผู้สมคัรขอใบอนญุาตเกดิจากการรวมตวักนัของกลุ่มผู้มีความเชีย่วชาญในภาคส่วน
ทีเ่กีย่วข้องเพือ่เข้ายืน่ความประสงค์ของรบัใบอนุญาตประกอบธรุกจิ VB อย่างน้อยตามรปูแบบดงันี้
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Combination of 
business  
partnership to 
form a VB

Domestic 
Bank

Foreign VB IT, fintech,  
and investment 
professionals  
(including  
startups)

Real  
economic or  
industrial  
groups 

Combination 1 ☑ ☑
Combination 2 ☑ ☑ ☑
Combination 3 ☑ ☑

 
กลุ่มธุรกิจที่มีความได้เปรียบด้านความเข้าใจและความเชี่ยวชาญด้านการเงินการธนาคาร รวมถึง 
การปฏิบัติตามกฎหมาย กฎเกณฑ์และกฎระเบียบต่าง ๆ ของหน่วยงานก�ำกับดูแลได้แก่ กลุ่ม 
ธนาคารพาณิชย์ในประเทศ ซึ่งหากร่วมมือกับผู้ประกอบธุรกิจ VB จากต่างประเทศจะสามารถ 
น�ำเอาเทคโนโลยีที่ใช้อยู่ในการให้บริการ VB ในประเทศนั้นมาปรับใช้กับประเทศไทยได้ ซึ่งในกรณี
ที่เป็นการน�ำเสนอบริการหรือผลิตภัณฑ์ทางการเงินดิจิทัลรูปแบบใหม่ที่มีกรณีศึกษาแล้วใน 
ต่างประเทศ น่าจะเป็นแนวทางท่ีสร้างความสบายใจให้แก่หน่วยงานก�ำกับดูแล โดยเฉพาะ ธปท.  
ได้ในระดบัหนึง่ นอกจากนัน้ ธนาคารพาณชิย์ของไทยอาจพิจารณาสร้างพนัธมติรกบัธรุกจิเครอืข่าย
การค้าหรือผู ้ประกอบการด้านสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของประเทศด้วยการสนับสนุน 
ของกลุ่มผู้เชี่ยวชาญด้านเทคโนโลยีการเงินและการลงทุน ในกรณีนี้ กลุ่มธุรกิจดังกล่าวจะได ้
ประโยชน์จากนโยบายของ ธปท. ท่ีสนบัสนนุให้ในการใช้ประโยชน์จากข้อมลูแบบเปิด (open data) 
หมายความว่า VB ของกลุ ่มธุรกิจน้ีสามารถใช้ประโยชน์จากฐานข้อมูลลูกค้าจากเครือข่าย 
การค้าหรอืโครงสร้างพืน้ฐาน เช่น ระบบเครอืข่ายการค้าปลกี การให้บริการอนิเตอร์เนต็ความเรว็สงู 
การให้บริการโทรศัพท์เคลื่อนท่ี หรือธุรกิจพลังงาน เป็นต้น ทั้งนี้การน�ำข้อมูลของลูกค้ามาใช้ 
เพื่อสร้างข้อมูลเชิงลึก (insight) เพ่ือพัฒนาผลิตภัณฑ์หรือบริการทางการเงินที่ตอบโจทย์ 
พฤติกรรมการด�ำรงชีวิตหรือประกอบธุรกิจของคนไทยต้องเป็นไปภายใต้บังคับของกฎหมายและ 
กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งรวมถึงกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลด้วย  

อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเชื่อว่า มีโอกาสจะเห็น VB ที่ไม่ได้มีความเกี่ยวข้องหรือเชื่อมโยง
กับธนาคารพาณิชย์ของไทยเลยก็ได้ ซึ่งรูปแบบที่เป็นไปได้คือ กลุ่มธุรกิจที่เกิดจากการรวมตัวกัน 
ของ VB ที่ประกอบธุรกิจอยู่แล้วในต่างประเทศกับธุรกิจเครือข่ายการค้าหรือสาธารณูปโภคหลัก 
ของประเทศ หากมีการรวมตัวกันของกลุ่มธุรกิจในรูปแบบนี้ เราน่าจะได้เห็นนวัตกรรมทางการเงิน
ที่เกิดจากการน�ำเทคโนโลยีทางการธนาคารที่มีใช้อยู ่แล้วในต่างประเทศมาปรับใช้โดยได้รับ 
ประโยชน์จากฐานข้อมูลลูกค้าขนาดใหญ่ที่ท�ำให้ VB นอกจากนั้น ยังสามารถใช้ฐานธุรกิจที่มีอยู่แล้ว 
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ในประเทศในการต่อยอดเพื่อน�ำเสนอบริการทางการเงินส�ำหรับกลุ่มลูกค้าที่ ธปท. ต้องการ 
เปิดโอกาสให้สามารถเข้าสู่ระบบการเงินของประเทศไทยเพิ่มขึ้นได้ด้วย  

ข้อสังเกตส�ำคัญอีกประการหนึ่งคือ เมื่อพิจารณาจากแนวทางการอนุญาตและการ
ก�ำกับดูแล VB ข้างต้นแล้ว โอกาสที่วิสาหกิจเร่ิมต้น (startup) จะเสนอตัวเข้ามาเป็นผู้ประกอบ 
ธุรกิจ VB ในประเทศไทยคงเกิดข้ึนได้ยาก เพราะไม่สามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ 
เงื่อนไขของการขอใบอนุญาตและการประกอบธุรกิจได้ โดยเฉพาะ การระดมทุนเพื่อให้ม ี
ทุนจดทะเบียนช�ำระแล้วไม่น้อยกว่า ๕,๐๐๐ ล้านบาทในช่วงแรกและ ๑๐,๐๐๐ ล้านบาทหลังจาก
พ้นระยะแรกของการประกอบธุรกิจ แนวโน้มการพัฒนาระบบการธนาคารดังกล่าวนี้สอดคล้องกับ
ทิศทางการพัฒนาอุตสาหกรรมการธนาคารในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้๑๗18แต่แตกต่างจาก
แนวทางการพัฒนาผู้ให้บริการเทคโนโลยีทางการเงินในสหรัฐอเมริกาหรือสหภาพยุโรปซึ่งมักจะ 
เกิดจากผู้เล่นรายเล็กที่ได้รับการสนับสนุนด้านการเงินผ่านกระบวนการระดมทุน แต่อาจถูกก�ำกับ
ดูแลเพื่อให้การขยายตัวของธุรกิจเป็นไปได้อย่างยั่งยืน๑๘19

๗. ความเห็นส่งท้าย  
ส�ำหรับทิศทางการพัฒนาของระบบการเงินของไทยนั้น ยังไม่สามารถสรุปได้ว่า 

การอนุญาตให้มีธนาคารพาณิชย์ไร้สาขาหรือ VB จะส่งผลให้เกิดการพัฒนาของระบบการเงิน 
การธนาคารไปในแนวทางที่ ธปท. คาดหวังไว้หรือไม่ ทั้งนี้จ�ำเป็นต้องรอจนกว่า VB ทั้งสามรายแรก
ของไทยจะเริ่มให้บริการ ทั้งนี้ผู้สนใจสามารถยื่นค�ำขออนุญาตได้ระหว่างวันที่ ๒๐ มีนาคม ถึง  
๑๙ กันยายน ๒๕๖๗ และคาดว่าจะได้เห็นการประกาศรายชื่อผู้ที่ได้รับความเห็นชอบเพื่อเตรียม
ความพร้อมขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการ VB ในช่วงกลางถึงปลายปี ๒๕๖๘  อย่างไรก็ดี  
การศึกษาวิเคราะห์ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอ 
ใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจ VB และร่างแนวทางการก�ำกับดูแล VB รวมทั้ง 
การรับฟังค�ำชี้แจงของ ธปท. ในเรื่องนี้ท�ำให้พอจะมั่นใจได้ว่า การพัฒนาระบบการธนาคารของไทย
จะยึดการพัฒนาแบบค่อยเป็นค่อยไป (evolution) มากกว่าการส่งเสริมสนับสนุนให้เกิด 
การปฏิวัติแบบก้าวกระโดด (revolution) และจะเน้นการยกระดับประสิทธิภาพการให้บริการ 
ให้ประชาชนและผู้ประกอบธุรกิจได้ประโยชน์มากขึ้นจากการลดต้นทุนในการท�ำธุรกรรมทาง 
การเงิน ถือว่าเป็นก้าวที่ส�ำคัญของการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศที่ทุกคนควรให้ความสนใจ 
เป็นอย่างยิ่ง

๑๗ Aaron Raj, ‘What Will Malaysia’s First Digital Bank Offer?’ (Tech Wire Asia, 7 

September 2023) <https://techwireasia.com/2023/09/what-services-are-available-from- 

malaysias-first-digital-bank/> accessed 4 August 2024.
๑๘ ข้อมลูจาก https://www.ft.com/content/74347b5c-a8cf-421c-b7b4-b51b026ef44e 
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Implications on Competition and Innovation 

in the Thai Banking Sector from the Emergence of Virtual Banks*

Narun Popattanachai**1

1. Introduction 
On March 19, 2024, the Bank of Thailand (BOT) held a consultation 

meeting to the explanation of the application criteria for Virtual Bank operator (VB) 
as well as to explain the draft rules and regulations for the supervision of virtual 
banks. This meeting provided an opportunity for stakeholders to ask questions and 
obtain the correct interpretation and objectives of both the purpose of the draft 
rules. Those who are interested may submit their comments via the Law.go.th  
portal or through the dedicated channel on the BOT website. It is also a platform 
to express opinions on the draft Regulatory Guidelines, which are currently being 
opened for public comment through the Central Legal System and the website of 
the Bank of Thailand from 20 March to 17 April 2024. 

The Bank of Thailand should be commended for their transparency 
with stakeholders with regard to the development of VB policy. What’s more, the 
communication had started very early in the process of policy formulation to the 
announcement of the application requirement criteria. This should be lauded as  
the leading example of good regulatory practices that other Thai regulators and 
government agencies should heed in order to develop the financial system that 
supports the Thai economy for all.

∗ The opinions expressed in this article are those of the author and do not 

necessarily reflect the views of the Office of the Council of State or the editor. The Office  

and the editor do not necessarily agree with the opinions so expressed. 
∗∗ Director of Regulatory Impact Assessment and Evaluation of Law, Law  

Reform Division 

This article is presented in both Thai and English. However, references will  

primarily appear in the Thai version of the article, except where it is necessary to cite  

references in the English version. The article was prepared on September 27, 2024.



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๕ ตอน ๒                                                         เมษายน ๒๕๖๘

                                                                                                   55 

This paper presents an analysis of the development direction of the 
Thai banking system after the launch of the VB businesses. It is divided into 7  
parts: (1) introduction, (2) summary of the legal structure of the Thai banking  
system, (3) the significance of the VB policy, (4) increasing competitiveness without 
adversely affecting institutional stability, (5) nurturing financial innovation, (6) the 
future of developing the banking system in Thailand, and (7) epilogue.

		

2. Summary of the legal structure of the Thai banking system 
The banking system is part of the financial system in Thailand.  

Commercial banks act as intermediaries taking deposits from the public and then 
allocating capital to borrowers as credits or loans. The legal mechanism that  
allows deposit money to be used as loan capital is called maturity transformation, 
making commercial banks play an important role in the country’s economic  
system. To this end, commercial banks performing functions as safekeepers of  
people’s savings, and intermediaries that allocate funds for those in need of  
capital, such as business operators who use for business operations and ordinary 
people who need money to buy assets such as real estate.

Crucially, when banks perform its maturity transformation process,  
they inadvertently contribute to the building up of systemic risks in the banking 
system and thus in the country’s economy. This is because banks are legally  
obliged to honor the right to withdraw deposits on demand, however, they cannot 
call upon the repayment of the loans from their borrowers before the maturity  
dates, the phenomenon so-called maturity mismatch This problem can lead to a 
financial crisis if a large number of depositors lose confidence in the stability of 
several banks in the economy and simultaneously request withdraw of their  
money. In the worst case that many banks cannot honor the withdrawal demand  
in a short period of time, it may result in liquidity shortage, or worse yet,  
widespread bankruptcy, such as the financial crisis that Thailand experienced in  
1997

Due to maturity mismatch explained above, the banking system is  
prone to systemic risk, thus requiring external supervision. Supervision may be  
undertaken by a government authority or an independent agency, with a goal to 
ensure that commercial banks and other types of financial institutions conduct  
their businesses with no systemic effects on the country’s financial stability or in  
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the manner that unfairly affect the financial welfare of the people and other  
businesses. 

At present, there are many structural and framework laws governing 
the banking sector. The most important legislation is the Financial Institution  
Business Act B.E. 2551 (2008), which defines the legal status. duties, responsibilities 
and scope of financial activities or financial services that can be carried out by  
regulated financial institutions including commercial banks. Section 4 defines the 
term “commercial banking business” as follows: 

 
“Conducting the business of accepting deposits or receiving money from the public 
that must be repaid upon inquiry or at the end of the specified period and  
utilizing the money in any way, such as providing loans, trading bills of exchange 
or any other convertible instruments, trading foreign currency.”

In addition, Section 36 stipulates that commercial banks may only 
operate commercial banking businesses and businesses related to or necessary for 
the business operation of commercial banks. However, the BOT may further clarify 
what other related businesses that will also benefit the provision of financial  
services may be. In the past, commercial banks have opened and expanded their 
services to cover many other services, such as currency exchange, payment  
services, sale facilitation of investment and insurance products, trustee business 
under the law on trust in capital market, as well as the operation of digital asset 
businesses (through a juristic person who is authorized to operate such business). 

VB business is considered a commercial banking business according  
to the definition in Section 4 of the Law on Financial Institution Business above. 
Deposits or other civil and commercial transactions conducted by banks must be 
compliant with the provisions of the Electronic Transactions Act B.E. 2544 (2001)  
and other related regulations and supervisory authority of the BOT, as applicable  
to all financial institutions under the Financial Institutions Business Act. 

In addition, the establishment and application for business licenses 
must comply with the provisions of Chapter 1 of the Financial Institution Business 
Act.
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3. The significance of the VB policy 
Although VB is subject to the same regulatory law as other types of 

financial institutions, its potential impact on the Thai economy as a whole could  
be significant, considering the context and growing importance of digital economic 
sectors as part of Thailand’s overall economy. Thus, the announcement of VB  
policy should be of interest not only for those who are interested in doing such 
business, but also, all those involved in the wider economic sectors. 

Commercial banks are important players in the management and  
allocation of capital in the economy. It is the main intermediary in collecting  
domestic savings to be used for the benefit of lending to finance business  
operations. Data from the BOT’s 2022 Annual Report shows that the Thai private 
sector is still significantly dependent on bank financing. Business loans with a  
credit limit of more than 500 million baht issued by commercial banks increased 
annually by an average of nearly 10% per year between 2019 and 2022, especially 
in the post-COVID-19 crisis. Large-scale lending tends to increase at a higher rate  
than in pre-crisis times. However, the trend of expansion of small and medium- 
sized loans (with a credit limit of less than 500 million baht) has been declining  
since before the COVID-19 crisis and is likely to continue to be reduced after the 
crisis, which shows the challenge of formulating policies to help small and  
medium-sized business operators, as well as households in need of living capital. 
Access to capital sources thoroughly and fairly.

As the financial intermediary tasked with the allocation of resources  
in the economy, commercial bank business license is a special license, which is  
also known in the legal profession as a “super license”.

First, commercial banks are allowed to provide various types of  
financial services without having to apply for separate licenses to operate those 
businesses, whether it be depositary taking, bill of exchange dealing, special  
lending (which can charge interest on loans higher than the ceiling set by law. i.e. 
more than 15% per year), foreign exchange trading business, and many other  
services. In addition, the importance of banking institutions is also reflected in the 
BOT’s policy as the main supervisory agency to provide opportunities and support 
for commercial banks to develop electronic services and financial technology,  
such as electronic finance and the use of financial technology to support the  
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provision of services, such as verification and authentication technology or  
blockchain data collection technology.

Secondly, other financial and other capital market laws, in addition  
to the Financial Institution Business Act, stipulate that commercial banks be also 
able to conduct business or provide related services. related to or necessary for  
the core business, for instance, the business of being a trustee under the Law on 
Trusts for Capital Market Transactions. Therefore, being licensed to operate a  
commercial banking business is a gateway to create business opportunities for  
business operators in the financial world and capital market in our country,  
emphasizing the Importance of VB license. 

Lastly, the approach to managing the landscape of the Thai banking 
system focuses on maintaining the financial stability and economic system of the 
country. This is to prevent the country from experiencing a financial crisis like the 
one in the financial crisis that beset Thailand in 1997. For this reason, the  
government had not granted any new commercial banking licenses for a long time 
until now. Therefore, A new entrant to the banking sector can be admitted to the 
market by taking over an existing license through mergers or acquisitions of  
commercial banks. The case in point is the establishment of ICBC Bank in Thailand, 
which was caused by the acquisition of SinAsia Bank. Alternatively, an existing  
financial institution license holder may apply for an upgrade to change the status 
from another type of financial business to a commercial bank license. The latest 
case of this change is Land & House Bank, commonly known as LH Bank, which  
results from a change of status from a retail commercial bank to a full-fledged  
commercial bank. With the policy of limiting the number of commercial banks in 
the system, there are only 13 commercial banks licensed to operate in Thailand. 
However, there are a number of state-owned banks, branches of foreign banks,  
and financial institutions under the Financial Institution Business Act. Therefore,  
the opening of applications for VB business licenses, which are considered  
commercial banks but mainly provides services in digital form, is a highly sought- 
after opportunity and should create significant changes in the banking system and 
the Thai economy.
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4. Increasing competitiveness without adversely affecting institutional stability 
After establishing the context and importance of the VB business  

operation, this new breed of digital-first bank likely promotes and stimulates  
competition in the financial institution system. This expectation is also articulated 
in the “Green Line” or one of the basic concepts published by the BOT in this  
regard. 

Competition in the market system is generally based on the idea of 
freedom of business, which includes freedom of entry into the market, freedom to 
offer goods or services, freedom of consumers to choose products and services, 
freedom from any restriction on the number of competitors in the market, and the 
freedom from state intervention. As for the no entry restriction, the increase in 
competition may come from new players who bring better products or services at 
a less cost point than the incumbents can do. The latter should in theory be  
forced to change their business to cope with the new competition. For example, if 
there are 30 proposers and 10 of which are qualified, all 10 applicants can be  
granted the licenses. As a result, service recipients in both the public and private 
sectors benefit from lower financial transaction costs (e.g., lower loan interest  
rates, higher deposit interest rates, lower fee or no financial transaction fees).

However, when studying the Notification of the Ministry of Finance  
that sets out the criteria. In particular, Clause 8 stipulates that the BOT may  
consider limiting the number of VB commercial banks to suit the level of  
competition in the financial institution system. It was found that at the beginning, 
the BOT had a policy of “limiting” the quota of only 3 licenses, that is, we will have 
the opportunity to see VB Bank provide services at most 3 operators, and there  
may be cases where a smaller number of business operators are allowed. Just one 
or two cases. If it is seen that there are not enough qualified candidates, this will 
bring the number of commercial banks in Thailand to the maximum number of 16 
(BOT). The original 13 and the Bank of Thailand. The other 3 VB types are very  
large) due to this policy of limiting the number of licenses. We may not see  
intense competition between commercial banks, such as in the United States with 
more than 4,700 commercial banks or the United Kingdom with over 350 banks. 

If competition in the financial institution system by allowing new  
players to compete freely is not the purpose of arranging VB in Thailand. The next 
consideration is what factors policymakers consider to be important factors that  
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will support or encourage competition in a “suitable” manner for the context of 
Thailand’s social and economic development. 

If we consider the framework for the development of Thailand’s  
banking system, it can be seen that the “key words” or the essence of this matter 
are not only promoting competition, which means increasing the number of  
players in the market. However, both VB business license application regulation  
and draft supervisory regulation allude to the need to create a competitive  
environment caused by other environmental factors that also contribute to the 
“appropriateness” of competition in the banking system, as follows:

i Variety of financial products and services.  This factor is reflected in 
the consideration for allowing the establishment of VB in Chapter 4, Clause 7(1)(c). 
The applicant must offer a new form of financial service and such service should  
be of better quality and price than the financial services currently in the financial 
institution system. This is to help promote and stimulate competition  
appropriately. 

ii. The ability to reach new customer groups, which are prioritized and 
specifically designated to be underserved or unserved in the current banking  
sector.  These groups include: small and medium enterprises (SMEs) which need 
financial capital to pursue their careers. This aspiration is stated in Clause 7(1)(a) of 
Chapter 4. 

iii. Operational Efficiency is alluded to in many provisions of the  
regulation such as the offering of products or services.  The offering of VB financial 
products should be done with increased service efficiency, in particular, with the 
introduction of modern technology to assist in the provision of digital services and 
the management of banks (Clause 7(1)(a) and Clause 7(3)) and the introduction of 
better financial innovations, including the use of open data (Clause 7(1)(c)).

The idea of encouraging competition but maintaining the barrier to 
entry is not new. In the report on the impact of digital technology on competition 
in the banking sector, the Organization for Economic Co-operation and  
Development (OECD) noted that banking services that require a lot of data  
processing, such as credit data analysis for lending, payment and facilitation of  
financial transactions, as well as the safe and stable collection of financial data,  
are activities that will benefit from the use of technology to increase the efficiency 
and effectiveness of business operations. 
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In addition, in the United States, US Supreme Court ruled that the 
principle of competition in the banking system can be encouraged by many  
factors, including price and fee competition, differences and diversity in terms of 
lending practices, convenience of receiving services, access to information, and  
financial advice. This principle is in line with the current approach that Thailand is 
currently taking. 

However, although the principle of promoting competition at the  
level appropriate to the context of the country is a good guideline. In practice,  
competitiveness also depends on other factors that may cause the dynamics or 
direction of development, not to meet those defined in the state policy. For  
example, a new player’s technological advantage may not give the new player  
much advantage over existing commercial banks. On the contrary, the existing  
players have advantages in terms of relationship with the customer group,  
expertise and understanding of the financial markets, and the needs of all types of 
clients, including depositors. In addition, it also has the advantage of experience in 
domestic legal and regulatory compliance of the relevant regulatory authorities.  
This point is salient especially when considering the VB governance principles  
proposed by the BOT for public hearing. as follows

 
“The Virtual Bank has the same business scope as the commercial bank but has  
a different business model by providing services through digital channels. In  
addition, VB must comply with the additional regulatory criteria specifically to  
provide supervision and risk management that is appropriate and consistent with 
VB’s business model” (Clause 1 of the Draft Regulatory Guidelines). 

The above regulatory guidelines could potentially result in VB being 
subject to higher compliance costs than existing commercial banks are with their 
traditional business model or in relying  information technology to provide just  
some specific services. For example, VB had to keep its IT systems up and running 
according to the prescribed rules. In addition, financial service systems such as  
depository systems and lending systems cannot be used in conjunction with other 
domestic and foreign financial institutions (Clause 2.7 of the Draft Regulatory  
Guidelines). However, in order to be able to start a business without too much  
burden or high business costs. The draft Regulatory Guidelines provide a  
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mechanism to relax compliance with certain requirements that may not be  
necessary in the early stages of business operations, such as stress tests,  
preparation of advance plans to support strengthening security and problem  
solving (recovery plans), etc. In particular, the adoption of data processing  
technologies, including machine learning, should help to significantly increase  
competitiveness.

5. Nurturing financial innovation 
The issue that should be considered further from the issue of  

competition is whether the introduction of VB can stimulate financial innovation. 
Taking the framework of the theory of law and economics, it proposes that  
financial innovation may be affected by two contextual factors. as follows 

The first factor. Demand-sided innovation may be caused by  
inaccessibility of banking services to certain group of customers. Therefore,  
financial innovation may be developed to help solve this problem. For instance,  
the technology can support commercial banks in better pricing the risk of lending 
to individuals who are outside of the formal economic system. In addition, the  
introduction of VB licenses may help to solve the problem of underserved  
marginalized customers who are facing the problem of not being able to access 
services through the internet and applications.

The second factor. Financial innovation can be caused by supply- 
sided factors such as formulation of business guidelines of financial institutions,  
enforcement of relevant laws or regulations. These factors affect this type of  
market player who wants to reduce compliance costs as much as possible. Many 
financial services and products in the developed financial system are often driven 
by law and regulation; for example, the development in foreign banking caused by 
changes in regulatory laws include the development of derivatives markets and  
international exchange contract markets. The international derivatives and swaps 
market originated from the amendment of the U.S. regulation of futures not  
subject to the supervision of the Commodity Futures Trading Commission (CFTC). 
This results in the establishment of the International Swaps and Derivatives  
Association (ISDA), a private organization responsible for setting the standards and 
intermediate contracts of the market, which has been widely accepted around the 
world.
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Considering the draft regulatory guidelines, it may be noted that the 
BOT does not expect to cause any disruptive effects from the implementation of 
the VB policy. Any changes or innovations in the banking sector should be  
introduced gradually. For a start, VB is still subject to the same regulatory  
framework as the current supervision of commercial banks. Additionally, they must 
also comply with additional regulations in various areas, such as the supervision of 
financial business groups and shareholding structures. This is because the  
additional supervision is designed so that VB’s business operations “do not pose a 
risk to the stability of the financial institution system or cause damage that may 
affect the confidence of depositors, service users and the public in the financial 
institution system.” The guidelines for determining whether a new service, product, 
or business approach that should be approved for sale or deployed for the  
operation of VB must prove that the service, product, or business approach poses 
low risk to the stability of the financial institution system. In other words, it must  
be able to calculate the risk of financial problems or crises from the offering or  
service. This regulatory approach may deter VB from introducing disruptive  
products or services. The BOT presentation during the stakeholder meeting on  
March 19 2024 was telling. Take the example of VB and digital asset businesses, VB 
may exist within the same business group as a licensed digital asset business if the 
business of the latter is related to or necessary for the banking business. It is also 
expected that VB will not be allowed to provide any services related to digital  
assets not recognized by the Thai law, such as yield-giving digital asset custody, 
lending of digital assets to support the operation of certain types of digital asset 
networks (staking), development of financial products with digital assets as the  
underlying asset. 

In addition, Clause 6 (7) of the Notification of Criteria for Applying for 
Licenses and Permits further stipulates that the applicant for the license must  
present a list of shareholders that are significant to the success of the business, as 
well as supporting information showing how each shareholder can support VB’s 
business operations at the end of the first phase of business operation (Clause 9 (5)).
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6. The future of developing the banking system in Thailand
As articulated above, it may be possible to predict the development 

of financial innovation. Further, this Section envisages the way in which the future 
Thai VB sector may be formed by the gathering of a group of experts in the  
relevant sectors. The possibility is proposed according to the following  
combination.

Combination of 
business  
partnership to 
form a VB

Domestic 
Bank

Foreign VB IT, fintech, and 
Investment 
professionals 
(including 
startups)

Real economic 
or industrial 
groups 

Combination 1 ☑ ☑
Combination 2 ☑ ☑ ☑
Combination 3 ☑ ☑

Domestic commercial banks are the prime candidate to be part of  
the business group with an advantage in expertise in finance and banking, as well  
as understanding of law, rules and regulations of the relevant regulatory bodies  
include that of the BOT. A scenario could be that a domestic bank cooperate with 
a foreign VB business operators to demonstrate that they have both banking and 
technology expertise in providing VB services in Thailand. This presents a safe  
option for the BOT because the founding partners have the necessary track  
records of banking operation. A local commercial banks may consider forming a 
partnership with commercial network businesses or infrastructural providers with  
the support of financial technology and investment experts. In this case, the  
business group will benefit from the BOT’s policy of encouraging the use of open 
data, which means that the VB of this business group can take advantage of  
customer databases from commercial networks or infrastructure, such as retail  
network systems, high-speed internet service, mobile phone services, or energy 
business. The use of customer data to create insights to develop financial  
products or services that meet the needs of Thai people’s lifestyle or business  
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habits must be governed by relevant laws and regulations, including the Law on 
Personal Data Protection. 

However, it is believed that there is a chance to see VBs that are not 
related or linked to existing Thai commercial banks at all. One scenario could  
potentially be a foreign VB and the country’s main commercial network or utility 
businesses. We are likely to see financial innovations arising from the application  
of banking technology already in use abroad by benefiting from a large customer 
database that allows VB to use its existing business base in the country to expand 
to offer financial services for customers who are already in the country. 

Another important observation is that considering the above VB  
licensing and supervision guidelines, it is unlikely that a banking startup will  
become a VB business operator in Thailand because it is highly unlikely able to 
comply with both application and supervisory regulations. Particularly, the  
application regulation requires the applicant to have funds to support a paid-up 
capital of not less than 5,000 million baht in the first phase and subsequently  
10,000 million baht for full business operation. The development trend of the  
banking system explained above is in line with the development direction of the 
banking industry in Southeast Asia. Nevertheless, it differs from the approach in  
the United States or the European Union, which are usually formed by small  
players who receive financial backing through the funding process, but are  
regulated in stages to make business expansion sustainable.

7. Epilogue
As for the development direction of the Thai financial system, it is  

not yet possible to conclude that the introduction of VBs will result in the  
development of the banking and financial system in the direction the BOT  
expecting it. Future studies should be conducted after the first batch of VB start to 
operate in mid to late 2025. The procedures and conditions for applying for and 
issuing VB business licenses and the draft VB Regulatory Guidelines, as well as the 
regulatory approach of the BOT ensure that the development of Thailand’s  
banking system will be based on gradual development (evolution) rather than  
promoting and supporting a leap forward revolution. It will also focus on improving 
service efficiency so that the public and business operators can benefit more from  
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reducing the cost of financial transactions, which is considered an important step  
in the country’s economic development that everyone should pay great attention to.
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แนวทางในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการที่เกี่ยวเนื่องของคณะกรรมาธิการเวนิส 

(Guidelines on Prohibition and Dissolution of Political Parties 

and Analogous Measures)*

ธมณณัฏฐ์  พราหมณ์ดี**1

บทน�ำ
พรรคการเมือง คือ คณะบุคคลซ่ึงรวมเข ้าด ้วยกันเน่ืองจากมีความคิดเห็น 

ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมร่วมกัน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ มีนโยบายหลักร่วมกัน 
โดยประสงค์จะให้นโยบายน้ันเป็นนโยบายของรัฐบาล๑2 โดยพรรคการเมืองเป็นสถาบันทางการเมืองท่ีมี
ความจ�ำเป็นและส�ำคัญต่อการด�ำเนินงานของระบบการเมืองทุกระบบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งพรรค 
การเมืองเป็นสถาบันทางการเมืองที่เป็นตัวกลางเชื่อมโยงระหว่างรัฐบาลกับประชาชน โดยพรรค 
การเมืองจะท�ำหน้าที่รวบรวมผลประโยชน์และความต้องการที่หลากหลายของกลุ ่มต่าง ๆ  
ในระบบการเมอืง เพ่ือก�ำหนดเป็นนโยบายของพรรคเพ่ือตอบสนองนโยบายและจัดสรรทรพัยากรของ
สังคม พรรคการเมืองจึงเป ็นสถาบันทางการเมืองที่ท�ำหน้าที่ เป ็นกลไกสร้างสายสัมพันธ ์ 
ระหว่างประชาชนกับรัฐบาล และเป็นสถาบันทางการเมืองที่ท�ำหน้าที่ต่อรองและตกลงประสาน 
ผลประโยชน์ร ่วมกันหรือยุติความขัดแย้งต่าง ๆ ในสังคม๒3พรรคการเมืองถือเป็นองค์กร 
ทางการเมืองที่ส�ำคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากเป็นสถาบันในการสะท้อนถึง
แนวคิดและทิศทางของความเป็นประชาธิปไตยในประเทศนั้น ๆ รวมถึงยังเป็น “ตัวกลาง”  
ระหว่างประชาชนกับรัฐในการท�ำหน้าที่สร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองของประชาชนไปสู่การเป็น
เจตนารมณ์ทางการเมืองของรัฐ  ดังนั้น ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงมักมกีารสร้าง
หลักประกันเกี่ยวกับเสรีภาพในการจัดต้ังพรรคการเมืองเอาไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยมาตรา ๔๕๓4 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ได้บัญญัติรับรองถึงเสรีภาพใน 

∗ บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

∗∗ นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการ ฝ่ายแปลและให้ความเห็น กองกฎหมายต่างประเทศ 
ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

๑ คันถ์ชิต  อนิทชาติ, กฎหมายรัฐธรรมนญู, (กรุงเทพมหานคร: โรงพมิพ์ครุุสภา, ๒๕๑๕), หน้า ๒๖๖.
๒ วิวัฒน์  เอี่ยมไพรวัน, “พรรคการเมือง”, ใน อมร  รักษาสัตย์, การเมืองการปกครองไทย 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, (กรุงเทพมหานคร: วีจี พริ้นติ้ง, ๒๕๕๔), หน้า ๓๘๒.
๓ มาตรา ๔๕  บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันจัดตั้งพรรคการเมืองตามวิถีทางการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ตามที่กฎหมายบัญญัติ
กฎหมายตามวรรคหนึ่งอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการบริหารพรรคการเมือง ซ่ึงต้อง 

กําหนดให้เป็นไปโดยเปิดเผยและตรวจสอบได้ เปิดโอกาสให้สมาชิกมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางในการก�ำหนด
นโยบายและการส่งผู้สมัครรับเลือกต้ัง และก�ำหนดมาตรการให้สามารถดําเนินการโดยอิสระไม่ถูกครอบง�ำหรือ 
ชีนํ้าโดยบคุคลซ่ึงมไิด้เป็นสมาชกิของพรรคการเมอืงนัน้ รวมท้ังมาตรการก�ำกับดแูลมใิห้สมาชกิของพรรคการเมอืง
กระท�ำการอนัเป็นการฝ่าฝืนหรอืไม่ปฏิบัตติามกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั้ง
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การจัดต้ังพรรคการเมืองไว้ มีความมุ่งหมายเพื่อคุ ้มครองเสรีภาพของประชาชนในการจัดต้ัง 
พรรคการเมือง และก�ำหนดแนวทางในการบริหารพรรคการเมืองให้อยู่ภายใต้การมีส่วนร่วมของ
ประชาชน  อย่างไรก็ดี การให้กลุ่มบุคคลสามารถจัดต้ังพรรคการเมืองได้อย่างเสรีในบางครั้ง 
ก็อาจสร้างปัญหาต่าง ๆ ตามมา กล่าวคือ พรรคการเมืองบางพรรคได้ใช้ความเป็นพรรคการเมือง
เพื่อมีจุดมุ่งหมายหรือเจตจ�ำนงที่ท�ำลายล้างระบอบการปกครอง ท�ำลายล้างรัฐธรรมนูญหรือ 
การสร้างความแตกแยกขึ้นในสังคม  ดังนั้น มาตรการ “ยุบพรรคการเมือง” จึงถูกก�ำหนดขึ้นมา 
เพื่อใช ้เป ็นกติกาในการควบคุมพรรคการเมืองให้อยู ่ในขอบเขตของระบอบการปกครอง 
ตามรัฐธรรมนูญ๔5แต่เมื่อพิจารณาการยุบพรรคการเมืองในประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง
หลังจากที่ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ และได้จัด 
ให้มีการจัดการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาในเวลาต่อมา พบว่ามาตรการยุบพรรคการเมืองได้มีการ 
ถูกน�ำมากล่าวถึง ตลอดจนมีการน�ำมาใช้เพื่อร ้องเรียนให้มีการยุบพรรคการเมืองต่าง ๆ  
อย่างกว้างขวางจนท�ำให้เข้าใจว่าการยุบพรรคการเมืองไทยนั้นสามารถกระท�ำได้โดยง่าย  ทั้งนี้  
เมื่อพิจารณาจากเหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พบว่า 
เหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองไทยหลายกรณียังคงมีน�้ำหนักไม่ร้ายแรงมากพอ อันจะน�ำไปสู ่
การยุบพรรคการเมืองซ่ึงไม่สอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality)  
อีกทั้งยังมีปัญหาบางประการเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การยุบพรรคการเมืองในเรื่องอื่น ๆ  เนื่องจาก 
การยุบพรรคการเมืองถือเป็นการกระท�ำที่ขัดต่อหลักการพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย เพราะ
เป็นการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน๕6 ดังนั้น เหตุในการยุบพรรคการเมืองจึงต้องมีสาเหตุ 
ทีส่�ำคญั อกีทัง้ยงัต้องเหมาะสมและสอดคล้องกบัหลกัความได้สดัส่วน (Principle of Proportionality) 
รวมถึงมีหลักเกณฑ์ในการยุบพรรคการเมืองท่ีเหมาะสม มิเช่นนั้นแล้วจะส่งผลกระทบต่อรากฐาน
และการพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

๑. แนวทางในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการที่ เกี่ยวเนื่องของ 
คณะกรรมาธกิารเวนสิ (Guidelines on Prohibition and Dissolution of Political Parties 
and Analogous Measures)

  แนวทางในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการที่เกี่ยวเนื่องของคณะกรรมาธิการ
เวนิสมีที่มาเนื่องจากเลขาธิการแห ่งสภายุโรปได ้ มีค�ำร ้องขอให ้คณะกรรมาธิการยุโรป 
เพื่อประชาธิปไตยโดยผ่านทางกฎหมาย (The European Commissi through Law) หรือที่รู้จัก

๔ ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล, รายงานศึกษาวิจัย เรื่อง การยุบพรรคการเมืองโดยองค์กรวินิจฉัย
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เสนอส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๘), หน้า ๓.

๕ เขม็ทอง  ต้นสกลุรุง่เรือง, การยบุพรรคการเมอืงเนือ่งจากการกระท�ำผดิกฎหมายเลอืกตัง้ของ
ผู้บริหารพรรคการเมืองเป็นอันตรายต่อประชาธิปไตย ๑๔ กันยายน ๒๕๕๑ (ออนไลน์) แหล่งที่มา: http://public 
-law.net/publaw/view.aspx?id=1276
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กันในนามว่าคณะกรรมาธิการเวนิส (Venice Commission)๖7ท�ำการส�ำรวจเรื่องการยุบพรรค 
การเมืองและมาตรการที่เกี่ยวเนื่อง โดยประเทศต่าง ๆ ที่ให้ความร่วมมือกับคณะกรรมาธิการเวนิส
ได้ตอบแบบสอบถามเกีย่วกบัการยบุพรรคการเมือง ซึง่ประกอบด้วยกฎเกณฑ์การยบุพรรคการเมือง
หรือมาตรการอ่ืนท่ีคล้ายคลึงกันท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน เพื่อศึกษาเกี่ยวกับสถานการณ์ที่แตกต่าง
กนัในประเทศต่าง ๆ  โดยมปีระเทศจ�ำนวน ๔๐ ประเทศ ได้เข้าร่วมในการส�ำรวจครัง้นี ้จากการส�ำรวจ
ดังกล่าวได้ข้อสรุปโดยมุ่งเน้นความส�ำคัญในประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้

   ก) การด�ำเนินกิจกรรมของพรรคการเมืองได้รับการประกันโดยหลักเสรีภาพ 
ในการสมาคม

   ข) มีความเป็นไปได้ที่จะก�ำหนดบทลงโทษพรรคการเมืองที่ไม่เคารพกฎเกณฑ์ 
บางประการโดยการยุบพรรคการเมือง

   ค) หน่วยงานของรัฐต้องค�ำนึงถึงการเคารพในหลักเสรีภาพในการสมาคมใน 
การก�ำหนดมาตรการที่เป็นการจ�ำกัดการด�ำเนินกิจกรรมของพรรคการเมือง 

   โดยแนวทางในการยุบพรรคการเมืองและมาตรการที่ เกี่ยวเนื่องของ 
คณะกรรมาธิการเวนิส ได้มุ ่งเน้นข้อเท็จจริงว่าการด�ำเนินกิจกรรมของพรรคการเมืองได้รับ 
การประกันโดยหลักเสรีภาพในการสมาคม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการยุบพรรคการเมืองให้กระท�ำได้
เฉพาะในกรณีท่ีพรรคการเมืองนั้นสนับสนุนการใช้ความรุนแรงหรือใช้ความรุนแรงในทางการเมือง
เพื่อล้มล้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญอันเป็นการบ่อนท�ำลายสิทธิ 
และเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ มาตรการทางกฎหมายในการยุบพรรคการเมืองอันเป็นผล 
มาจากการพจิารณาของศาลว่าการกระท�ำของพรรคการเมอืงไม่ชอบด้วยรฐัธรรมนญู โดยมาตรการ
ทางกฎหมายดังกล ่าวให ้ถือเป ็นข ้อยกเว ้นและใช ้ บังคับโดยพิจารณาถึงหลักของความ 
ได้สดัส่วน ซึง่แนวทางในการยบุพรรคการเมือง และมาตรการท่ีเกีย่วเนือ่งของคณะกรรมาธกิารเวนสิ  

๖ คณะกรรมาธิการเวนิส (Venice Commission) หรือชื่ออย่างเป็นทางการ คือ “คณะ

กรรมาธิการยุโรปเพื่อประชาธิปไตยโดยผ่านทางกฎหมาย (The European Commission for Democracy 

through Law)” เป็นองค์กรของสภายุโรปท�ำหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับเรื่องรัฐธรรมนูญให้แก่ประเทศสมาชิก 

คณะกรรมาธกิารเวนสิมบีทบาทในการให้ค�ำแนะน�ำทางกฎหมายแก่ประเทศสมาชกิ โดยเฉพาะอย่างยิง่ การช่วยเหลือ

ประเทศต่าง ๆ  ทีต้่องการปรบัโครงสร้างทางกฎหมายและสถาบนัให้สอดคล้องกบัมาตรฐานยโุรปและประสบการณ์

ของนานาชาติในด้านประชาธิปไตย สิทธิมนุษยชน และหลักนิติธรรม โดยคณะกรรมาธิการเวนิสมีขอบเขต 

การด�ำเนินงาน ๓ ด้าน ได้แก่ สถาบันประชาธิปไตยและสิทธิขั้นพื้นฐาน กระบวนการยุติธรรมทางรัฐธรรมนูญ 

และกระบวนการยุติธรรมพื้นฐาน การเลือกตั้ง การท�ำประชามติ และพรรคการเมอืง (ออนไลน์) แหล่งทีม่า :  

https://www.venice.coe.int/ WebForms/pages/?p=01_Presentation&lang=EN)

https://www.venice.coe.int/
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ประกอบด้วยแนวทาง ๗ ประการ ดังต่อไปนี้๗8

๗ Guidelines on Prohibition and Dissolution of Political Parties and  
Analogous Measures

   1. States should recognise that everyone has the right to associate freely in 
political parties. This right shall include freedom to hold political opinions and to receive and 
impart information without interference by a public authority and regardless of frontiers. The 
requirement to register political parties will not in itself be considered to be in violation of  
this right.

  2. Any limitations to the exercise of the above-mentioned fundamental  
human rights through the activity of political parties shall be consistent with the relevant  
provisions of the European Convention for the Protection of Human Rights and other  
international treaties, in normal times as well as in cases of public emergencies.

    3. Prohibition or enforced dissolution of political parties may only be justified 

in the case of parties which advocate the use of violence or use violence as a political means 

to overthrow the democratic constitutional order, thereby undermining the rights and  

freedoms guaranteed by the constitution. The fact alone that a party advocates a peaceful 

change of the Constitution should not be sufficient for its prohibition or dissolution.

   4. A political party as a whole can not be held responsible for the individual 

behaviour of its members not authorised by the party within the framework of political/public 

and party activities.

   5. The prohibition or dissolution of political parties as a particularly far- 

reaching measure should be used with utmost restraint. Before asking the competent judicial 

body to prohibit or dissolve a party, governments or other state organs should assess, having 

regard to the situation of the country concerned, whether the party really represents a danger 

to the free and democratic political order or to the rights of individuals and whether other, 

less radical measures could prevent the said danger.

   6. Legal measures directed to the prohibition or legally enforced dissolution 

of political parties shall be a consequence of a judicial finding of unconstitutionality and shall 

be deemed as of an exceptional nature and governed by the principle of proportionality. Any 

such measure must be based on sufficient evidence that the party itself and not only individual 

members pursue political objectives using or preparing to use unconstitutional means.

   7. The prohibition or dissolution of a political party should be decided by the  

Constitutional court or other appropriate judicial body in a procedure offering all guarantees of 

due process, openness and a fair trial.
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(๑) รัฐควรตระหนักว่าทุกคนมีสิทธิที่จะเข้าร่วมในพรรคการเมืองได้อย่างอิสระ  
สิทธิดังกล่าวให้รวมถึงเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองและรับและให้ข้อมูล 
โดยปราศจากการแทรกแซงจากหน่วยงานของรัฐและโดยไม่ค�ำนึงถึงเขตแดน 

(๒) ข้อจ�ำกัดใด ๆ ในการใช้สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานดังกล่าวโดยผ่านกิจกรรม 
ของพรรคการเมืองจะต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องของอนุสัญญายุโรปเพื่อการคุ้มครอง
สิทธิมนุษยชนและสนธิสัญญาระหว่างประเทศอื่น ทั้งในเวลาปกติและในกรณีฉุกเฉินสาธารณะ

(๓) การบังคับยุบพรรคการเมืองจะกระท�ำได้เฉพาะในกรณีที่พรรคการเมืองน้ัน
สนับสนุนการใช้ความรุนแรงหรือใช้ความรุนแรงในทางการเมืองเพื่อล้มล้างการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญอันเป็นการบ่อนท�ำลายสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้  
กรณีที่พรรคการเมืองสนับสนุนการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยสันติวิธีไม่ถือเป็นเหตุ 
เพียงพอที่จะสามารถยุบพรรคการเมืองได้

(๔) พรรคการเมืองไม่ต้องรับผิดชอบต่อการกระท�ำส่วนตนของสมาชิกที่ไม่ได้ 
รับการอนุญาตจากพรรคการเมืองภายใต้กรอบของการด�ำเนินกิจกรรมทางการเมืองหรือกิจกรรม
สาธารณะ

(๕) การยุบพรรคการเมืองเป็นมาตรการที่ควรใช้โดยมีข ้อจ�ำกัดอย่างที่สุด  
ก่อนที่จะด�ำเนินการส่งเรื่องไปยังองค์กรตุลาการที่มีอ�ำนาจในการยุบพรรคการเมือง รัฐบาลหรือ
องค์กรอื่นของรัฐควรประเมินโดยค�ำนึงถึงสถานการณ์ที่เกี่ยวข้องของประเทศ และต้องพิจารณาว่า
พรรคการเมืองนั้นได้กระท�ำการอันแสดงถึงความเป็นอันตรายต่อเสรีภาพหรือการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย หรือสิทธิของปัจเจกชน หรือประการอื่นหรือไม่  นอกจากนี้ ยังต้อง 
พิจารณาว่าสามารถใช้มาตรการอ่ืนท่ีมีความรุนแรงน้อยกว่าที่จะสามารถป้องกันอันตรายเช่นว่านั้น
ได้หรือไม่

(๖) มาตรการทางกฎหมายในการยุบพรรคการเมืองโดยชอบด้วยกฎหมายน้ัน  
ต้องเป็นผลมาจากการพิจารณาของศาลว่าการกระท�ำของพรรคการเมืองไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
โดยมาตรการทางกฎหมายดังกล่าวให้ถือเป็นข้อยกเว้นและใช้บังคับโดยพิจารณาถึงหลักของความ
ได้สัดส่วน การยุบพรรคการเมืองต้องมีพยานหลักฐานที่เพียงพอว่าพรรคการเมืองนั้นได้ด�ำเนิน
กิจกรรมหรือตระเตรียมการโดยมีวัตถุประสงค์ที่ไม่ชอบด้วยวิธีการตามรัฐธรรมนูญ

(๗) มาตรการทางกฎหมายในการยุบพรรคการเมืองต้องได้รับการวินิจฉัยโดย 
ศาลรัฐธรรมนูญหรือองค์กรตุลาการอื่นที่มีความเหมาะสม โดยกระบวนพิจารณาจะต้องได้รับ 
การประกันว่าเป็นกระบวนการที่ถูกต้องตามกฎหมาย เปิดเผย และเป็นธรรม
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๒. การยุบพรรคการเมืองในประเทศไทย
    ๒.๑ หลักเกณฑ์การยุบพรรคการเมืองในประเทศไทย๘9

	  หลังจากที่ประเทศไทยประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ และต่อมาจึงได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้ง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๑ โดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับได้มีการวาง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการยุบพรรคการเมืองไว้ ดังนี้

	  ๑) เหตุในการยุบพรรคการเมือง
	     ๑.๑) เหตุที่น�ำไปสู ่การยุบพรรคการเมืองในประเทศไทย ตาม 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ มีดังนี้
		      ๑.๑.๑) เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่า

พรรคการเมืองใดกระท�ำการอย่างใดอย่างหน่ึงดังต่อไปน้ี ให้ย่ืนศาลรัฐธรรมนูญเพื่อสั่งยุบพรรค 
การเมืองนั้นหากมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าพรรคการเมืองกระท�ำการดังต่อไปนี้ (มาตรา ๙๒)

			      (๑) กระท�ำการล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเพื่อให้ได้มาซึ่งอ�ำนาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการ
ซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ (มาตรา ๙๒ (๑)) 

			     (๒) กระท�ำการอันอาจเป็นปฏิปักษ์ต่อการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (มาตรา ๙๒ (๒))

			     (๓) ด�ำเนินกิจการลักษณะหาก�ำไรมาแบ่งปันกันตาม 
มาตรา ๒๐ วรรคสอง (มาตรา ๙๒ (๓))

			     (๔) ยินยอมให้บุคคลอ่ืนซึ่งมิใช่สมาชิกพรรคควบคุม  
ครอบง�ำ หรือชี้น�ำกิจกรรมของพรรคการเมืองในลักษณะที่ท�ำให้พรรคการเมืองหรือสมาชิก 
ขาดความอิสระตามมาตรา ๒๘ (มาตรา ๙๒ (๓))

			     (๕) ให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อื่นใด เพื่อจูงใจให้สมัครเข้าเป็นสมาชิกตามมาตรา ๓๐ (มาตรา ๙๒ (๓))

			        (๖) จดัตัง้สาขาพรรคการเมือง หรอืตวัแทนประจ�ำจงัหวดั 
นอกราชอาณาจักรตามมาตรา ๓๖ (มาตรา ๙๒ (๓))

			     (๗) รับบริจาคเพื่อสนับสนุนการกระท�ำอันเป็นการบ่อน
ท�ำลายความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการแผ่นดิน 
ตามมาตรา ๔๔ (มาตรา ๙๒ (๓)) 

๘ อาภสัรา  เทพจ�ำนงค์, มาตรการยบุพรรคการเมอืงไทย ในยคุรฐัธรรมนญู ปี ๖๐, วารสารวชิาการ  

คณะนติศิาสตร์ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย ปีที่ ๑๒ ฉบับที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๖๓, หน้า ๙๒ - ๙๕.
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			       (๘) ส่งเสริม สนับสนุนให้ผู ้ใดกระท�ำการอันเป็น 
การก่อกวนหรือคุกคามความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือกระท�ำการอันเป็น 
การท�ำลายทรัพยากรธรรมชาติของประเทศตามมาตรา ๔๕ (มาตรา ๙๒ (๓))

			         (๙) เรยีก รบั หรอืยอมจะรบัเงนิ ทรพัย์สนิหรอืประโยชน์อืน่ 
เพื่อให้บุคคลอื่นได้รับแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง หรือต�ำแหน่งในการบริหารราชการ 
แผ่นดิน หรือในหน่วยงานของรัฐตามมาตรา ๔๖ (มาตรา ๙๒ (๓))

			       (๑๐) รับบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใด โดยรู้
หรือควรจะรู้ว่าได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือมีเหตุอันควรสงสัยว่ามีแหล่งที่มาโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามมาตรา ๗๒ (มาตรา ๙๒ (๓))

			     (๑๑) รับบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นจาก 
ผู้ที่ไม่มีสัญชาติไทย บริษัทต่างชาติ คณะบุคคลที่ได้รับเงินอุดหนุนจากต่างประเทศตามมาตรา ๗๔ 
(มาตรา ๙๒ (๓))

		      ๑.๑.๒) ในกรณีพรรคการเมืองเป็นผู้กล่าวหาพรรคการเมืองอื่นว่า 
กระท�ำความผิดตามกฎหมายพรรคการเมือง ทั้งที่รู ้อยู่แล้วว่าเป็นการกล่าวหาที่เป็นความเท็จ  
(มาตรา ๑๐๑)

	      ๑.๒) สาเหตุของการยุบพรรคการเมืองตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๑ ได้ก�ำหนดไว้ ๒ กรณี ดังนี้

		       ๑.๒.๑) ตามมาตรา ๑๓๒ วรรคสาม มีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่า
หัวหน้าพรรคการเมืองหรือกรรมการบริหารพรรคการเมืองมีส่วนรู้เห็น หรือปล่อยปละละเลย หรือ
ทราบถึงการกระท�ำนั้นแล้วมิได้ยับยั้งหรือแก้ไขเพื่อให้การเลือกตั้งเป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม 
ในกรณีที่มีผู ้สมัครในพรรคการเมืองตนกระท�ำการอันเป็นเหตุให้การเลือกตั้งนั้นมิได้เป็นไป 
โดยสุจริตหรือเที่ยงธรรมหรือมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าผู้สมัครก่อให้ผู้อื่นกระท�ำ สนับสนุน หรือ 
รู้เห็นเป็นใจให้บุคคลอื่นกระท�ำการดังกล่าว

		     ๑.๒.๒) ตามมาตรา ๗๕ และมาตรา ๑๕๘ หากหัวหน้าพรรค 
การเมืองหรือกรรมการบริหารพรรคการเมืองรู ้เห็นเป็นใจให้พรรคการเมืองของตนเรียกหรือ 
รับทรัพย์สิน หรือประโยชน์อ่ืนใดเพ่ือส่งผู้สมัครหรือไม่ส่งผู้สมัครอันจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ 
พรรคการเมืองอื่นในการเลือกตั้ง และท�ำให้การเลือกตั้งไม่เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม

	    ๒) กระบวนการเสนอค�ำร้องให้มีการยุบพรรคการเมือง
	       ส�ำหรับกระบวนการเสนอค�ำร้องให้มีการยุบพรรคการเมืองสามารถแยก

ออกเป็น ๒ กรณี ดังนี้
	     ๒.๑) กระบวนการเสนอค�ำร้องให้มีการยุบพรรคการเมืองตาม 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ มีดังนี้
 		      - ในกรณีหากมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าพรรคการเมืองใด 

ได้กระท�ำการอันเป็นเหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองตามมาตรา ๙๒ ให้คณะกรรมการการเลือกต้ัง
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ยื่นค�ำร ้องต ่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อสั่ งยุบพรรคการเมืองน้ัน โดยก ่อนการยื่นค�ำร ้องต ่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ให้นายทะเบียน (เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง) เป็นผู้รวบรวมข้อเท็จจริง
และพยานหลักฐานพร้อมทั้งเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อพิจารณา  
โดยการยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้งจะยื่นค�ำร้องเองหรือจะ 
มอบหมายให้นายทะเบียนเป็นผู ้ ย่ืนค�ำร ้องและด�ำเนินคดีแทนได้ และเพื่อประโยชน์ใน 
การด�ำเนินคดี นายทะเบียนโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการเลือกตั้งจะขอให้อัยการสูงสุด
ช่วยเหลือด�ำเนินการในชั้นพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญจนกว่าจะเสร็จสิ้นก็ได้ (มาตรา ๙๓)

		   - ในกรณีมีเหตุตามมาตรา ๑๐๑ ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ส่งเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญสั่งยุบพรรคการเมืองนั้น

	   ๒.๒) กระบวนการเสนอค�ำร ้องให ้มีการยุบพรรคการเมืองตาม 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๑

		    - ในกรณีมีเหตุตามมาตรา ๑๓๒ ให้คณะกรรมการการเลือกต้ัง
ด�ำเนินการเสนอค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ยุบพรรคการเมืองนั้น

		    - ในกรณีมีเหตุตามมาตรา ๑๕๘ ให้คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ยื่นค�ำร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือสั่งยุบพรรคการเมืองตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยพรรคการเมือง มาตรา ๙๒ และมาตรา ๙๓๙10

        ๓) องค์กรที่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการพิจารณายุบพรรคการเมือง
	   ส�ำหรับองค์กรที่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการพิจารณายุบพรรคการเมือง ได้แก่  

ศาลรัฐธรรมนูญ โดยเมื่อศาลรัฐธรรมนูญด�ำเนินการไต่สวนแล้วมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่า  
พรรคการเมืองได้กระท�ำการตามเหตุที่กฎหมายก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญสั่งยุบพรรคการเมืองน้ัน 
(มาตรา ๙๒ วรรคสอง)

       ๔) ผลทางกฎหมายของการสั่งยุบพรรคการเมือง
	   เมื่อศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำสั่งให้ยุบพรรคการเมือง ให้นายทะเบียน 

ประกาศค�ำส่ังยุบพรรคการเมืองในราชกิจจานุเบกษา โดยค�ำสั่งให้ยุบพรรคการเมืองจะส่งผล 
ทางกฎหมาย ดังนี้

	    ๔.๑) ให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของคณะผู้บริหารพรรคการเมือง 
ที่ถูกสั่งยุบ เพราะเหตุตามมาตรา ๙๒ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรค 
การเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ และเหตุตามมาตรา ๑๓๒ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๑

๙ เน่ืองจากเหตุแห่งการยุบพรรคตามมาตรา ๑๕๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๑ ถือว่าเป็นเหตุที่จะยุบพรรคการเมืองตาม 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๙๒ (๔)
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	     ๔.๒) ให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของหัวหน้าพรรคการเมืองและ
คณะผู้บริหารพรรคการเมืองที่ถูกส่ังยุบเพราะเหตุตามมาตรา ๑๐๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐

	    ๔.๓) ห้ามไม่ให้บุคคลใดใช้ช่ือ ชื่อย่อ หรือภาพเครื่องหมายของ 
พรรคการเมืองซ้ํา หรือพ้องกับชื่อ ชื่อย่อ หรือภาพเครื่องหมายของพรรคการเมืองที่ถูกยุบน้ัน  
(มาตรา ๙๔ วรรคหนึ่ง)

	    ๔.๔) ห้ามไม่ให้ผู้ที่เคยด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการบริหารพรรคการเมือง 
ที่ถูกยุบและถูกเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพราะเหตุแห่งการยุบพรรค
ไปจดทะเบียนพรรคการเมืองใหม่ หรือเป็นกรรมการบริหารพรรคการเมืองหรือมีส่วนร่วม 
ในการจัดตั้งพรรคการเมืองใหม่อีก ทั้งนี้ ภายใน ๑๐ ปีนับแต่วันที่พรรคการเมืองนั้นถูกยุบ  
(มาตรา ๙๔ วรรคสอง)

   ๒.๒ การวินิจฉัยยุบพรรคการเมืองของศาลรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัต ิ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐
	  ภายหลังจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

พรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยมีค�ำสั่งให้ยุบพรรคการเมือง จ�ำนวน ๓ พรรค 
ได้แก่ พรรคไทยรักษาชาติ พรรคอนาคตใหม่ พรรคก้าวไกล โดยมีเหตุในการสั่งยุบพรรค 
การเมือง ดังต่อไปนี้

	  ๑) พรรคไทยรักษาชาติ๑๐11พรรคไทยรักษาชาติได้แจ้งรายชื่อทูลกระหม่อม
หญิงอุบลรัตนราชกัญญา สิริวัฒนาพรรณวดี เป็นบุคคลที่พรรคไทยรักษาชาติมีมติจะเสนอให้ 
สภาผู้แทนราษฎรเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรี โดยศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาแล้ว เห็นว่า การกระท�ำดังกล่าวเป็นการกระท�ำการอันอาจเป็นปฏิปักษ์ต่อการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ตามมาตรา ๙๒ วรรคหนึ่ง (๒)๑๑12  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ เนื่องจากเป็น 
การจ�ำเป็นที่พระมหากษัตริย์ไทยจักต้องทรงอยู่เหนือการเมือง และต้องทรงเป็นกลางทางการเมือง 
ไม่เปิดช่องเปิดโอกาสให้สถาบันพระมหากษัตริย์ไทยต้องถูกน�ำไปใช้ประโยชน์โดยฝักฝ่าย 
ทางการเมือง ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อม ถึงแม้จะไม่มีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญถึงสถานะที่ต้อง 
ทรงอยู่เหนือการเมือง และเป็นกลางทางการเมืองไว้เป็นการเฉพาะ ก็ต้องน�ำประเพณีการปกครอง

๑๐ ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๓/๒๕๖๒
๑๑ มาตรา ๙๒  เมื่อคณะกรรมการมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าพรรคการเมืองใดกระท�ำการ 

อย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้ ให้ยื่นศาลรัฐธรรมนูญเพื่อสั่งยุบพรรคการเมืองนั้น
		  ฯลฯ				    ฯลฯ
   (๒) กระท�ำการอนัอาจเป็นปฏปัิกษ์ต่อการปกครองระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิ

ทรงเป็นประมุข
		  ฯลฯ				    ฯลฯ
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ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขดังกล่าวมาใช้บังคับด้วย 
ตามมาตรา ๕ วรรคสอง๑๒13ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐

	 ๒) พรรคอนาคตใหม่๑๓14การที่นายธนาธร  จึงรุ่งเรืองกิจ หัวหน้าพรรค 
อนาคตใหม่ ให้เงินกู้ยืมแก่พรรคอนาคตใหม่ เป็นการบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใด  
และการที่นายธนาธร  จึงรุ่งเรืองกิจ หัวหน้าพรรคอนาคตใหม่ ให้เงินกู้ยืมแก่พรรคอนาคตใหม ่
เป็นจ�ำนวนมาก คณะกรรมการบริหารพรรคควรจะรู ้ว่าการเป็นหน้ีจ�ำนวนมากต่อบุคคลใด 
ย่อมจะก่อให้เกิดการครอบง�ำหรือชี้น�ำโดยบุคคลที่เป็นเจ้าหนี้สามารถอาศัยอ�ำนาจแห่งมูลหนี ้
ที่จะเรียกให้พรรคอนาคตใหม่ช�ำระหนี้หรืองดเว้นการอันใดอันหนึ่งตามสัญญาก็ได้ ทั้งจะก่อให้เกิด
ความได้เปรียบทางการเงินมาเป็นผู้บงการพรรคแต่เพียงผู้เดียวหรือกลุ่มเดียว อันส่งผลท�ำให้ 
พรรคการเมืองเป็นธุรกิจการเมือง  ดังนั้น การกู้ยืมเงินของพรรคอนาคตใหม่จึงมีเจตนาที่จะ 
หลีกเลี่ยงการรับบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดตามมาตรา ๖๖๑๔15เมื่อการรับบริจาค 
ดังกล่าวต้องห้ามตามมาตรา ๖๖ จึงเป็นการรับบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดโดยรู้หรือ
ควรจะรูว่้าได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๗๒๑๕16แห่งพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ กรณีจึงมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าพรรคอนาคตใหม่กระท�ำการ
ฝ่าฝืนมาตรา ๗๒ อันเป็นเหตุให้สั่งยุบพรรคตามมาตรา ๙๒ วรรคหนึ่ง (๓)๑๖17แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐

๑๒ มาตรา ๕  รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ  
หรือข้อบังคับ หรือการกระท�ำใด ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือการกระท�ำนั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้

   เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด ให้กระท�ำการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้น
ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

๑๓ ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๕/๒๕๖๓
๑๔ มาตรา ๖๖  บุคคลใดจะบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อ่ืนใดให้แก่พรรคการเมือง 

มีมูลค่าเกินสิบล้านบาทต่อพรรคการเมืองต่อปีมิได้ และในกรณีที่บุคคลนั้นเป็นนิติบุคคล การบริจาคเงิน  
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดให้แก่พรรคการเมอืงไม่ว่าพรรคเดยีวหรอืหลายพรรคเกนิปีละห้าล้านบาท ต้องแจ้ง 
ให้ทีป่ระชมุใหญ่ผูถื้อหุน้ทราบในการประชมุใหญ่คราวต่อไปหลังจากบริจาคแล้ว

พรรคการเมืองจะรับบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดซึ่งมีมูลค่าเกินวรรคหนึ่งมิได้
๑๕ มาตรา ๗๒  ห้ามมิให้พรรคการเมืองและผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในพรรคการเมืองรับบริจาคเงิน 

ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใด โดยรู้หรือควรจะรู้ว่าได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือมีเหตุอันควรสงสัยว่า 
มีแหล่งที่มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

๑๖ มาตรา ๙๒  เมื่อคณะกรรมการมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าพรรคการเมืองใดกระท�ำการ 
อย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้ ให้ยื่นศาลรัฐธรรมนูญเพื่อสั่งยุบพรรคการเมืองนั้น

		  ฯลฯ				    ฯลฯ
    (๓) กระท�ำการฝ่าฝืนมาตรา ๒๐ วรรคสอง มาตรา ๒๘ มาตรา ๓๐ มาตรา ๓๖ มาตรา ๔๔ 

มาตรา ๔๕ มาตรา ๔๖ มาตรา ๗๒ หรือมาตรา ๗๔
		  ฯลฯ				    ฯลฯ
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	    ๓) พรรคก้าวไกล๑๗18พรรคก้าวไกลและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสังกัด
พรรคก้าวไกล ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ ..)  
พ.ศ. .... (แก้ไขเกีย่วกบัความผดิฐานหมิน่ประมาท มาตรา ๑๑๒๑๘19) มเีนือ้หาเป็นการลดทอนคณุค่า
สถาบันพระมหากษัตริย์ และใช้เป็นนโยบายของพรรค  นอกจากนี้ ยังมีพฤติการณ์เข้าร่วมรณรงค์
ทางการเมืองให้มีการยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒ โดยมี 
กรรมการบริหารพรรค สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกพรรค เป็นนายประกันผู้ต้องหาหรือ
จ�ำเลยในความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒ หรือตกเป็นผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยใน 
การกระท�ำความผิดดังกล่าวเสียเอง อีกทั้งยังเคยแสดงความคิดเห็นให้แก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิก
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒ ผ่านการจัดกิจกรรมทางการเมืองและสื่อสังคมออนไลน์ 
หลายครั้ง ด้วยเจตนามุ่งหมายที่จะแยกสถาบันพระมหากษัตริย์กับความเป็นชาติไทยออกจากกัน 
ซึ่งเป็นอันตรายต่อความมั่นคงของรัฐอย่างมีนัยส�ำคัญ ลดทอนสถานะความคุ้มครองสถาบัน 
พระมหากษัตริย์ และใช้ประโยชน์จากสถาบันพระมหากษัตริย์เพื่อหวังผลคะแนนเสียงและ 
ชนะการเลือกต้ัง เป็นการมุ่งหมายให้สถาบันพระมหากษัตริย์อยู่ในฐานะคู่ขัดแย้งกับประชาชน  
ท�ำให้สถาบันพระมหากษัตริย์ถูกโจมตี ติเตียน เป็นการท�ำร้ายจิตใจของชนชาวไทยที่มีความเคารพ
เทิดทูนสถาบันพระมหากษัตริย์เพราะทรงเป็นประมุขและศูนย์รวมความเป็นชาติ และน�ำไปสู ่
การล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข กรณีมีหลักฐาน
อันควรเชื่อได ้ว ่าพรรคก ้าวไกลกระท�ำการล ้มล ้างการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเพื่อให้ได้มาซึ่งอ�ำนาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการ
ซ่ึงมิได ้เป ็นไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไว ้ในรัฐธรรมนูญ และกระท�ำการอันอาจเป็นปฏิปักษ ์
ต่อการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ตามมาตรา ๙๒  
วรรคหนึง่ (๑) และ (๒)๑๙20แห่งพระราชบญัญติัประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมอืง พ.ศ. ๒๕๖๐

๑๗ ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๒๐/๒๕๖๗
๑๘ มาตรา ๑๑๒  ผู้ใดหมิ่นประมาท ดูหมิ่น หรือแสดงความอาฆาตมาดร้ายพระมหากษัตริย์ 

พระราชินี รัชทายาท หรือผู้ส�ำเร็จราชการแทนพระองค์ ต้องระวางโทษจ�ำคุกตั้งแต่สามปีถึงสิบห้าปี
๑๙ มาตรา ๙๒  เมื่อคณะกรรมการมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าพรรคการเมืองใดกระท�ำการ 

อย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้ ให้ยื่นศาลรัฐธรรมนูญเพื่อสั่งยุบพรรคการเมืองนั้น

  (๑) กระท�ำการล้มล้างการปกครองระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ 

หรอืเพือ่ให้ได้มาซึง่อ�ำนาจในการปกครองประเทศโดยวธิกีารซ่ึงมไิด้เป็นไปตามวถิทีางทีบ่ญัญติัไว้ในรฐัธรรมนญู

   (๒) กระท�ำการอนัอาจเป็นปฏปัิกษ์ต่อการปกครองระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิ

ทรงเป็นประมุข

 				    ฯลฯ				    ฯลฯ
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๓. บทวิเคราะห์
   เหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองไทยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ นั้น ยังมีความไม่สอดคล้องกับหลักสากล ได้แก่ หลักความ 
ได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) กล่าวคือ เหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองหลายกรณ ี
ยังคงมีน�้ำหนักไม่ร้ายแรงมากพออันจะน�ำไปสู่การยุบพรรคการเมือง รวมทั้งยังได้เพิ่มบทบัญญัต ิ
เกี่ยวกับเหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองในกรณีอื่น ๆ เช่น เหตุแห่งการยุบพรรคตามมาตรา ๙๒ (๓) 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ ซึ่งพิจารณาแล้ว 
เห็นว่าเหตุที่เพิ่มขึ้นนี้ยังคงเป็นเหตุที่ไม่ร้ายแรงมากเพียงพอในการน�ำมาตรการยุบพรรคการเมือง 
มาใช้ โดยหากเปรียบเทียบกับแนวทางในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการที่เก่ียวเนื่องของ 
คณะกรรมาธิการเวนิสนั้น การยุบพรรคการเมืองจะกระท�ำได้เฉพาะในกรณีที่พรรคการเมืองน้ัน
สนับสนุนการใช้ความรุนแรงหรือใช้ความรุนแรงในทางการเมืองเพื่อล้มล้างการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญประเทศ พรรคการเมืองนั้นได้กระท�ำการอันแสดงถึง 
ความเป็นอันตรายต่อเสรีภาพหรือการปกครองในระบอบประชาธิปไตย หรือสิทธิของปัจเจกชน 
หรือประการอื่น และการยุบพรรคการเมืองเป็นมาตรการที่ควรใช้โดยมีข้อจ�ำกัดอย่างที่สุด  
โดยต้องพิจารณาว่าสามารถใช้มาตรการอ่ืนที่มีความรุนแรงน้อยกว่าได้หรือไม่ โดยมาตรการทาง
กฎหมายในการยุบพรรคการเมืองให้ถือเป็นข้อยกเว้นและใช้บังคับโดยพิจารณาถึงหลักของ 
ความได้สดัส่วน การยบุพรรคการเมอืงต้องมีพยานหลักฐานทีเ่พยีงพอว่าพรรคการเมืองนัน้ได้ด�ำเนนิ
กิจกรรมหรือตระเตรียมการโดยมีวัตถุประสงค์ที่ไม่ชอบด้วยวิธีการตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งแนวทาง 
ในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการที่เกี่ยวเนื่องของคณะกรรมาธิการเวนิสสอดคล้องกับ 
เหตุแห ่งการยุบพรรคการเมืองของประเทศไทยอยู ่บ ้างในมาตรา ๙๒ (๑) และ (๒)  
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ แต่ส�ำหรับเหตุอื่น ๆ 
นอกเหนือจากมาตราดังกล่าว ไม่พบว่าแนวทางในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการ 
ที่เกี่ยวเนื่องของคณะกรรมาธิการเวนิสได้ก�ำหนดดังเช่นประเทศไทย ซึ่งหากพิจารณาจะพบว่า 
เหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองท่ีก�ำหนดขึ้นมาใหม่นั้น มีขึ้นมาเพื่อแก้ไขปัญหาเป็นการเฉพาะ 
ในประเทศไทย เช่น เหตุแห่งการยุบพรรคอันเนื่องมาจากพรรคการเมืองให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่า
จะให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใด เพื่อจูงใจให้สมัครเข้าเป็นสมาชิกหรือต�ำแหน่ง 
ในการบริหารราชการแผ่นดินหรือในหน่วยงาน เหตุแห่งการยุบพรรคอันเนื่องมาจากพรรค 
การเมืองเป็นผู้กล่าวหาพรรคการเมืองอื่นว่ากระท�ำความผิดตามกฎหมายพรรคการเมือง ทั้งที่รู้ 
อยู ่แล้วว่าเป็นการกล่าวหาที่เป็นความเท็จ หรือเหตุแห่งการยุบพรรคในกรณีที่พรรคยินยอม 
ให้บุคคลอ่ืนซึ่งมิใช่สมาชิกพรรค ควบคุม ครอบง�ำหรือชี้น�ำกิจกรรมของพรรคการเมืองในลักษณะ 
ที่ท�ำให้พรรคการเมืองหรือสมาชิกขาดความอิสระ  นอกจากนี้ ประเทศไทยยังคงบัญญัติให ้
การกระท�ำของหัวหน้าพรรคหรือกรรมการบริหารพรรคเป็นเหตุน�ำไปสู ่การยุบพรรคได้  
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โดยมาตรา ๗๕๒๐21มาตรา ๑๓๒ วรคสาม๒๑22และมาตรา ๑๕๘๒๒23แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๑ บัญญัติให้หัวหน้าพรรค 
การเมืองหรือกรรมการบริหารพรรคการเมืองหากมีส่วนรู้เห็นหรือไม่ได้ยับยั้งกรณีที่ผู้สมัครพรรค 
ของตนท�ำให้การเลือกตั้งนั้นไม่เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม หรือรู้เห็นเป็นใจให้พรรคการเมือง
ของตนเรียกหรือรับทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดเพื่อส่งผู้สมัครหรือไม่ส่งผู้สมัคร ซึ่งไม่สอดคล้อง 
กับแนวทางในการยุบพรรคการเมือง และมาตรการที่เกี่ยวเนื่องของคณะกรรมาธิการเวนิส 
ที่ก�ำหนดให้พรรคการเมืองไม่ต ้องรับผิดชอบต่อการกระท�ำส่วนตนของสมาชิกที่ไม ่ได้รับ 
การอนุญาตจากพรรคการเมืองภายใต้กรอบของการด�ำเนินกิจกรรมทางการเมืองหรือกิจกรรม 
 

๒๐ มาตรา ๗๕  ห้ามมิให้ผู้ใดหรือพรรคการเมืองใดเรียกหรือรับทรัพย์สิน หรือผลประโยชน ์
อ่ืนใดเพื่อลงสมัครหรือส่งผู้สมัคร หรือไม่ลงสมัครหรือไม่ส่งผู้สมัครอันก่อให้เกิดประโยชน์แก่ผู้สมัครอื่นหรือ
พรรคการเมืองอื่นในการเลือกตั้ง และท�ำให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม

๒๑ มาตรา ๑๓๒  ก่อนประกาศผลการเลือกตั้ง ถ้าคณะกรรมการสืบสวนหรือไต่สวนแล้วเห็นว่า
มีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าผู ้สมัครผู้ใดกระท�ำการอันเป็นเหตุให้การเลือกตั้งนั้นมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือ 
เที่ยงธรรม หรือมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าผู้สมัครผู้ใดก่อให้ผู้อื่นกระท�ำ สนับสนุน หรือรู้เห็นเป็นใจให้บุคคลอื่น
กระท�ำการดังกล่าว หรือรู้ว่ามีการกระท�ำดังกล่าวแล้วไม่ดําเนินการเพ่ือระงับการกระท�ำนั้น ให้คณะกรรมการ 
ส่ังระงับสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผู้สมัครท่ีกระท�ำการเช่นนั้นทุกรายไว้เป็นการชั่วคราวเป็นระยะเวลาไม่เกิน 
หนึ่งปีนับแต่วันท่ีคณะกรรมการมีค�ำสั่ง และในกรณีที่ผู ้นั้นได้คะแนนอยู ่ในล�ำดับท่ีจะได้รับการเลือกตั้ง  
ให้สั่งยกเลิกการเลือกตั้งและให้มีการเลือกตั้งใหม่		

			   ฯลฯ				    ฯลฯ 
    ถ้าการกระท�ำของบุคคลตามวรรคหนึ่ง ปรากฏหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าหัวหน้าพรรค 

การเมอืงหรอืคณะกรรมการบรหิารพรรคการเมอืงมส่ีวนรูเ้หน็ หรอืปล่อยปละละเลยหรอืทราบถงึการกระท�ำนัน้แล้ว
มิได้ยับยั้งหรือแก้ไขเพื่อให้การเลือกตั้งเป็นไปโดยสุจริตหรือเท่ียงธรรมให้คณะกรรมการดําเนินการเสนอคําร้อง
ต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้ยุบพรรคการเมืองนั้น ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำสั่งให้ยุบพรรคการเมืองนั้น  
ให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำสั่งเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของคณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองนั้นด้วย

			   ฯลฯ				    ฯลฯ
๒๒ มาตรา ๑๕๘  ผูใ้ดฝ่าฝืนมาตรา ๗๓ (๑) หรือ (๒) มาตรา ๗๕ มาตรา ๗๖ หรือมาตรา ๙๔  

ต้องระวางโทษจําคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปีหรือปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท หรือทั้งจ�ำทั้งปรับ และให้
ศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของผู้นั้นมีก�ำหนดยี่สิบปี

ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาถึงท่ีสุดให้ลงโทษผู้กระท�ำความผิดตามมาตรา ๗๓ (๑) หรือ (๒)  
ให้ศาลสั่งจ่ายเงินสินบนนําจับไม่เกินกึ่งหนึ่งจากจ�ำนวนเงินค่าปรับแก่ผู้แจ้งความนําจับ

ในกรณีที่พรรคการเมืองกระท�ำความผิดตามมาตรา ๗๕ หัวหน้าพรรคการเมืองหรือกรรมการ
บริหารพรรคการเมืองของพรรคการเมืองนั้นซ่ึงรู ้เห็นเป็นใจด้วยในการกระท�ำความผิดต้องระวางโทษ 
ตามทีก่�ำหนดไว้ในวรรคหนึง่ และให้ศาลสัง่เพกิถอนสทิธเิลอืกต้ังของหวัหน้าพรรคการเมอืงหรือกรรมการบรหิาร
พรรคการเมืองของพรรคการเมืองนั้น และให้ถือเป็นเหตุท่ีจะยุบพรรคการเมืองนั้น ตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง
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สาธารณะ โดยเหตุแห่งการยุบพรรคเช่นนี้ถือว่าไม่สอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน (Principle of 
Proportionality) เนื่องจากเป็นการกระท�ำผิดของบุคคลเพียงคนเดียวหรือบุคคลบางกลุ ่ม 
แต่ส่งผลท�ำให้สมาชิกของพรรคการเมืองทั้งหมดต้องได้รับผลกระทบจากการยุบพรรคการเมือง   
ดังนั้น หากต้องการลงโทษอย่างเข้มงวด การเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของหัวหน้าพรรคหรือ 
คณะกรรมการบริหารพรรคก็ย่อมน่าจะเพียงพอสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน (Principle of 
Proportionality)๒๓24จากที่กล่าวมาข้างต้น เห็นได้ว่าเหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองตามกฎหมาย
ของประเทศไทยนั้น กฎหมายเปิดช่องให้มีกระบวนการร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำส่ังยุบพรรค 
การเมืองได้โดยง่าย ส่งผลให้พรรคการเมืองและกลุ่มการเมืองต่าง ๆ พยายามใช้กลไกการยุบพรรค 
การเมืองเป็นเคร่ืองมือในการก�ำจัดคู่แข่งทางการเมืองหรือพรรคการเมืองฝ่ายตรงข้าม ซึ่งการน�ำ
กลไกดังกล่าวมาใช้ไม่เป็นไปตามหลักการในระบอบประชาธิปไตย และอาจน�ำไปสู่ความขัดแย้ง
ทางการเมืองเนื่องจากมีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย ท�ำให้มาตรการยุบพรรคการเมืองไม่เป็นตาม 
เจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริง

   ๔. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
     จากการศึกษาหลักเกณฑ์การยุบพรรคการเมืองตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๖๐ นั้น พบว่าเหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองไทย 
หลายกรณียังคงเป็นเหตุที่ไม่ร้ายแรงและมีน�้ำหนักไม่มากเพียงพอที่จะน�ำไปสู ่การยุบพรรค 
การเมือง อีกทั้งการที่กฎหมายก�ำหนดเพียงแค่หากมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าการกระท�ำของ 
หัวหน้าพรรคการเมืองหรือกรรมการบริหารพรรคมีส่วนรู้เห็นหรือสนับสนุนให้มีการกระท�ำผิดตาม
กฎหมายเลือกตั้งเป็นเหตุน�ำไปสู่การยุบพรรคการเมืองได้แล้วนั้น ยิ่งท�ำให้พรรคการเมืองไทยนั้น 
ถูกสั่งยุบได้โดยง่าย เมื่อพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่าหลักเกณฑ์การพิจารณาสั่งยุบพรรคการเมืองของ
ประเทศไทยยังไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์สากลและไม่เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วน (Principle 
of Proportionality) อันเป็นส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐ อีกทั้งยังท�ำให้พรรคการเมืองหรือกลุ่มบุคคล
ใช้เหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองดังกล่าวเป็นช่องทางในการร้องเรียนไปยังคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งให้ยื่นศาลรัฐธรรมนูญเพื่อสั่งยุบพรรคการเมืองฝ่ายตรงกันข้ามได้อีกด้วย ด้วยเหตุนี้  
จึงเห็นควรพิจารณาทบทวนเพื่อยกเลิกเหตุแห่งการยุบพรรคการเมืองที่ไม่เหมาะสม เพื่อให ้
หลักเกณฑ์การยุบพรคการเมืองของประเทศไทยสอดคล้องกับหลักเกณฑ์สากลและเป็นไปตาม 
หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) เนื่องจากพรรคการเมืองเป็นสถาบันทาง 
การเมืองของประชาชนท่ีมีความส�ำคัญในระบอบประชาธิปไตย การยุบพรรคการเมืองจึงต้อง 
พิจารณาด้วยความเคร่งครัด ระมัดระวัง และให้ได้สัดส่วนกับพฤติการณ์ความรุนแรงของพรรค 

๒๓ ณรงค์เดช  สรโุฆษติ, “ยทุธศาสตร์การฟ้ืนฟูประเทศเพ่ือสร้างความเข้มแข็งของสังคมไทย” 

ยทุธศาสตร์ที ่ ๒ การปรับระบบบริหารภาครัฐและความสัมพันธ์ใหม่ในสังคม เรื่องแนวทางปรับปรุงกฎหมาย 

เกี่ยวกับการยุบพรรคการเมือง,  (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๕๔), หน้า ๒๕๕-๒๕๖.
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การเมือง การยุบพรรคการเมืองต้องปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย รวมทั้งต้องพิจารณา 
การกระท�ำของพรรคการเมืองนั้น ๆ ประกอบด้วย เพื่อให้การยุบพรรคการเมืองเป็นไปตาม 
มาตรฐานสากล และสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนที่ไม่กระทบต่อเจตจ�ำนงของประชาชน 
ในการก่อตั้งพรรคการเมืองจนเกินกว่าความจ�ำเป็น
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การพัฒนากฎหมายและการลดระบบการบริหารงานราชการที่มีพิธีรีตองมากเกินไป 

ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี*1

ตอนที่ ๒

กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔  

(Bürokratieentlastungsgesetz IV “BEG IV”)*

นันท์ชญาน์  ชาญณรงค์**2

บทความนี้เป็นบทความที่ประสงค์จะให้ข้อมูลความรู้เกี่ยวกับการพัฒนากฎหมาย 
และการลดระบบการบริหารงานราชการที่มีพิธีรีตองมากเกินไปของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
ซึ่งผู้เขียนได้แบ่งบทความนี้ออกเป็น ๓ ตอน โดยในตอนที่ ๑ ผู้เขียนได้น�ำเสนอสรุปรายงานพิเศษ
ของรัฐบาลแห่งสหพันธ์เรื่อง การพัฒนาการตรากฎหมายและการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง  
ในสมัยสภานิติบัญญัติชุดท่ี ๒๐ (Sonderbericht der Bundesregierung – Bessere  
Rechtsetzung und Bürokratieabbau in der 20. Legislaturperiode) ไปแล้ว สามารถ 
หาอ่านได้ในวารสารกฤษฎีกา เล่มที่ ๕ ตอนที่ ๑ พ.ศ. ๒๕๖๘ หน้าที่ ๔๒-๕๓ ส่วนตอนที่ ๒  
ที่ท่านก�ำลังอ่านอยู่นี้ จะเป็นบทความสั้น ๆ เพื่อน�ำเสนอข้อมูลจากกฎหมายว่าด้วยการลดระบบ
บริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ (Bürokratieentlastungsgesetz IV) ส�ำหรับตอนที่ ๓ ซึ่งเป็น 
ตอนสุดท้ายของบทความนี้ จะเป็นการน�ำเสนอข้อมูลเกี่ยวกับศูนย์การร่างกฎหมาย (Zentrum  
für Legistik) 

กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบรหิารแบบมีพธิรีตีอง (Bürokratieentlastungs- 
gesetz)

ก่อนท่ีจะมีการออกกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ 
(Bürokratieentlastungsgesetz IV) ในช่วง ๑๐ ปีที่ผ่านมา สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้มี 
ความพยายามที่จะลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตองลง ด้วยการออกกฎหมายท่ีมีชื่อเรียกสั้น ๆ ว่า 
“กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง” (Bürokratieentlastungsgesetz) มาแล้ว

∗ บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

∗∗ นกักฎหมายกฤษฎกีาช�ำนาญการ กองกฎหมายปกครองและกองพัฒนากฎหมาย (อกีหน้าท่ีหนึง่); 
ดุษฎีบัณฑิตทางนิติศาสตร์ (Doktorin der Rechtswissenschaft (Dr. iur.)) จากมหาวิทยาลัย Goethe  
Universität Frankfurt am Main; เนติบัณฑิตเยอรมันขัน้สงู (Ass. iur. = Zweite Juristische Staatsprüfung) 
จากกระทรวงยุติธรรมรัฐเฮสเซน; เนตบิัณฑิตเยอรมนัขั้นต้น (Erste Juristische Staatsprüfung) จากกระทรวง
ยุติธรรมรัฐบาเดนเวือร์ทเทมแบร์ก และจบการศึกษาระดับอุดมศึกษาจากมหาวิทยาลัย Albert-Ludwigs- 
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ถึง ๓ ฉบับ ซึ่งตราขึ้นเมื่อปี ๒๕๕๘๑3๒๕๖๐๒4และ ๒๕๖๒๓5ตามล�ำดับ โดยกฎหมายทั้ง ๓ ฉบับ 
ได้มีการรวบรวมมาตรการในการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตองลง ซึ่งมาตรการส่วนใหญ่ 
มีวัตถุประสงค์ที่จะเน้นการลดภาระให้กับภาคธุรกิจขนาดกลาง เป็นไปตามชื่อเต็มของกฎหมาย 
ที่ใช้ชื่อว่า “กฎหมายว่าด้วยการบรรเทาภาระ โดยเฉพาะอย่างยิ่งส�ำหรับภาคธุรกิจขนาดกลาง  
ที่เกิดจากระบบการบริหารงานราชการที่มีพิธีรีตองมากเกินไป” (Gesetz zur Entlastung  
insbesondere der mittelständischen Wirtschaft von der Bürokratie) เมื่อพิจารณา 
จ�ำนวนมาตราจะเห็นว่ากฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๑ มีเพียง  
๑๘ มาตรา ฉบับที่ ๒ มีเพียง ๙ มาตรา และฉบับที่ ๓ มีเพียง ๑๖ มาตรา เท่านั้น จัดเป็นกฎหมาย
ที่มีขนาดสั้น แตกต่างจากกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ 
(Bürokratieentlastungsgesetz IV)๔6ที่มีความประสงค์จะลดความซับซ้อนของระบบบริหาร 
แบบมีพิธีรีตองโดยไม่เน้นแค่เพื่อบรรเทาภาระของภาคธุรกิจขนาดกลางเท่านั้น แต่ยังเป็นไป 
เพื่อการบรรเทาภาระของประชาชน เศรษฐกิจ และงานราชการด้วย ท้ังนี้ เห็นได้ง ่าย ๆ  
จากช่ือเต็มของกฎหมาย ซึ่งถึงแม้ว่าจะมีการใช้ชื่อย่อว่ากฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหาร 
แบบมีพิธีรีตองเช่นเดียวกันกับในฉบับที่ ๑ - ๓ แต่ก็ได้มีการเปลี่ยนมาใช้ชื่อเต็มของกฎหมายว่า 
กฎหมายฉบับที่ ๔ ว่าด้วยการบรรเทาภาระของประชาชน เศรษฐกิจ และราชการ ที่เกิดจากระบบ 
การบริหารงานราชการที่มีพิธีรีตองมากเกินไป (Viertes Gesetz zur Entlastung der  
Bürgerinnen und Bürger, der Wirtschaft sowie der Verwaltung von Bürokratie) และ
ขนาดของกฎหมายซึ่งมีถึง ๗๔ มาตรา มากกว่ากฎหมายฉบับที่ ๑ - ๓ อย่างมีนัยส�ำคัญ

๑ ดรูายละเอียดเพิม่เตมิได้ท่ี Deutscher Bundestag, https://dip .bundestag.de/vorgang/

gesetz-zur-entlastung-insbesondere-der-mittelst% C3%A4ndischen-wirtschaft-von-b%C3%BCro-

kratie-b%C3%BCrokratieentlastungsgesetz/66185 (สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).
๒ ดรูายละเอียดเพิม่เตมิได้ท่ี Deutscher Bundestag, https://dip. bundestag.de/vorgang/

zweites-gesetz-zur-entlastung-insbesondere-der-mittelst%C3%A4ndischen-wirtschaft-von-b%C3%B-

Crokratie/76271 (สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).
๓ ดรูายละเอียดเพิม่เตมิได้ท่ี Deutscher Bundestag, https://dip. bundestag.de/vorgang/

drittes-gesetz-zur-entlastung-insbesondere-der-mittelst%C3%A4ndischen-wirtschaft-von-b%C3%B-

Crokratie/253157 (สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).
๔ ดรูายละเอียดเพิม่เตมิได้ท่ี Deutscher Bundestag, https://dip. bundestag.de/vorgang/

viertes-gesetz-zur-entlastung-der-b%C3%BCrgerinnen-und-b%C3%BCrger-der-wirtschaft/309845 

(สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).
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กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ (Bürokratie-  
entlastungsgesetz IV)

กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ (Bürokratie- 
entlastungsgesetz IV) เป็นกฎหมายที่ถูกร่างขึ้น โดยมีกระทรวงยุติธรรมของเยอรมัน 
เป็นเจ้าภาพ๕7ถูกตราขึ้นเป็นกฎหมายโดยรัฐสภาของเยอรมันเมื่อวันที่ ๒๓ ตุลาคม ๒๕๖๗๖8และ 
ได้รับการประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ ๒๙ ตุลาคม ๒๕๖๗๗9ซึ่งเป็นเวลา ๑ ปี  
โดยประมาณหลังจากที่รัฐบาลแห่งสหพันธ์ได้ออกรายงานพิเศษ เรื่อง การพัฒนาการตรากฎหมาย
และการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ในสมัยสภานิติบัญญัติชุดที่ ๒๐ (Sonderbericht der 
Bundesregierung – Bessere Rechtsetzung und Bürokratieabbau in der 20.  
Legislaturperiode)๘10เมือ่วนัท่ี ๒๕ ตลุาคม ๒๕๖๖ ทีผู่เ้ขยีนได้น�ำเสนอไปแล้วในบทความ ตอนที ่๑ 

ในส่วนของเนื้อหา กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔  
เป็นกฎหมายที่รวบรวมมาตรการย่อยหลาย ๆ มาตรการไว้ด้วยกัน ในท�ำนองเดียวกันกับกฎหมาย 
ว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๑ - ๓ แต่มีมาตรการที่หลากหลายและ 
ครอบคลุมกว่า เป็นการออกมาตรการโดยแก้ไขกฎหมายมากถึง ๖๘ ฉบับ และยกเลิกกฎหมาย 
อีก ๓ ฉบับ ซึ่งมาตรการเหล่านี้ เมื่อพิจารณาจากเนื้อหาสาระแล้วสามารถน�ำมาจัดแบ่งเป็น 
กลุ่มใหญ่ ๆ ได้ ๕ กลุ่มมาตรการ ได้แก่ ๑. การลดระยะเวลาในการจัดเก็บหลักฐานหรือใบเสร็จ 
ในกฎหมายพาณิชย์และกฎหมายเกี่ยวกับภาษี  ๒. มาตรการส่งเสริมการใช้ระบบดิจิทัล   
๓. การลดหน้าที่ที่จะต้องลงทะเบียนหรือแจ้งให้ทราบลง  ๔. มาตรการที่ช่วยให้การปฏิบัติงาน 
ราชการเป็นไปโดยง่ายหรือรวดเร็วขึ้น และ  ๕. มาตรการอื่น ๆ๙11ซึ่งในแต่ละกลุ่มมีมาตรการส�ำคัญ 
สรุปพอเป็นสังเขปได้ ดังนี้

๑. การลดระยะเวลาในการเก็บรักษาหลักฐานทางบัญชี (Buchungsbelege)  

ในกฎหมายพาณิชย์ และกฎหมายเกี่ยวกับภาษี
   ปกติแล้วตามกฎหมายพาณิชย์หรือกฎหมายภาษีที่ผ่านมา บุคคลหรือบริษัทจะ

มีหน้าที่เก็บรักษาหลักฐานทางบัญชี (Buchungsbelege) ซึ่งส่วนใหญ่ก็คือใบเสร็จ ไว้เป็น 

๕ Bundesministerium der Justiz, https://www.recht.bund.de/bgbl/1/2024/323/VO  
(สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).

๖ เพิ่งอ้าง.
๗ เพิ่งอ้าง.
๘ Deutscher Bundestag (2023), Sonderbericht zur besseren Rechtsetzung und 

zum Bürokratieabbau, สืบค้นได้ท่ี https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2023/kw45 
-de-sonderbericht-breg-975438 (สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).

๙ Haufe (2024), Viertes Bürokratieentlastungsgesetz, สืบค้นได้ที่ https://www.hau-
fe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html 
(สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).

https://www.recht.bund.de/bgbl/1/2024/323/VO
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2023/kw45%20-de-sonderbericht-breg-975438
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2023/kw45%20-de-sonderbericht-breg-975438
https://www.haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html
https://www.haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html
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ระยะเวลา ๑๐ ปี เพื่อบรรเทาภาระนี้ กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบรหิารแบบมพีธิรีตีอง ฉบบัที ่๔  
ได้ก�ำหนดให้ลดระยะเวลาดังกล่าวลงเป็น ๘ ปี โดยการลดระยะเวลานี้ ให้มีผลบังคับใช้กับหลักฐาน
ทางบัญชีทั้งหมดท่ีระยะเวลาในการเก็บรักษายังคงด�ำเนินอยู ่ในวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๖๘  
อย่างไรก็ดี เนื่องจากปัจจุบันยังมีการด�ำเนินคดีอาญาทางภาษีในเรื่อง “CUM-EX” อยู ่  
จึงมีข้อยกเว้นว่า ส�ำหรับบุคคลหรือบริษัทที่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของส�ำนักงานก�ำกับดูแล 
สถาบันการเงินของสหพันธ์ (BaFin) การลดระยะเวลาในการเก็บรักษาหลักฐานทางบัญชีนี้  
ให้มีผลบังคับใช้กับหลักฐานทางบัญชีท้ังหมดท่ีระยะเวลาในการเก็บรักษายังคงด�ำเนินอยู่ในวันที่  
๑ มกราคม ๒๕๖๙ ซึ่งมีผลเป็นการเลื่อนการบังคับใช้ออกไปอีกหนึ่งปีส�ำหรับบุคคลและบริษัท 
ดังกล่าว๑๐12

    อนึ่ง ส�ำหรับมาตรการนี้ มีการคาดการณ์ว่าจะลดภาระค่าใช้จ่ายรวมได้ 
ประมาณ ๖๒๕ ล้านยูโร ต่อปี๑๑13 

๒. มาตรการส่งเสริมการใช้ระบบดิจิทัล
   กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ มีการก�ำหนด 

มาตรการส่งเสริมการใช้ระบบดิจิทัลหลายประการ อาทิ
     ๒.๑ การเปลี่ยนแปลงกรอบเงื่อนไขทางกฎหมายในการแจ้งผลการประเมินภาษี 

จากท่ีปัจจุบันมาตรา ๑๒๒a กฎหมายว่าด้วยการช�ำระภาษี (Abgabenordnung) ก�ำหนดให้ 
สามารถแจ้งค�ำสั่งทางปกครองได้ด้วยการจัดน�ำข้อมูลเข้าระบบให้พร้อมส�ำหรับการเรียกดูข้อมูล  
หากผู ้ที่จะได้รับแจ้งหรือผู ้ ท่ีได้รับมอบอ�ำนาจจากผู ้ที่จะได้รับแจ้งให้ความยินยอม มาเป็น 
การก�ำหนดให้สามารถท�ำการแจ้งค�ำสั่งทางปกครองด้วยวิธีดังกล่าวได้โดยไม่จ�ำเป็นต้องได้รับ 
ความยินยอมจากผู้ที่จะได้รับแจ้งหรือที่ได้รับมอบอ�ำนาจจากผู้ที่จะได้รับแจ้งอีก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
ในกรณีที่ผลการประเมินภาษีนั้นเป็นผลจากการที่มีการยื่นภาษีทางอิเล็กทรอนิกส์ที่ผู้ที่จะได้รับ 
แจ้งค�ำส่ังทางปกครองดังกล่าวหรือผู้ท่ีได้รับมอบอ�ำนาจจากบุคคลดังกล่าวเป็นผู้ยื่นเองผ่านบัญช ี
ผู้ใช้ที่ส�ำนักงานทางการเงินนั้น ๆ จัดเตรียมไว้ให้ โดยมีเงื่อนไขคือในวันที่มีการน�ำข้อมูลเข้าระบบ
พร้อมส�ำหรับการเรียกดูนั้น จะต้องมีการแจ้งให้ผู้ที่มีสิทธิเรียกดูข้อมูลในระบบทราบผ่านช่องทาง
อิเล็กทรอนิกส์ว่าสามารถเข้าเรียกดูข้อมูลได้และแจ้งถึงผลทางกฎหมายที่จะเกิดขึ้นด้วย ซึ่งค�ำสั่ง 
ทางปกครองที่ถูกแจ้งโดยวิธีนี้จะถือว่าได้มีการแจ้งแล้วในวันที่ ๔ หลังจากวันที่มีการน�ำข้อมูลเข้าสู่
ระบบพร้อมส�ำหรับการเรียกดูข้อมูล๑๒14

๑๐ เพิ่งอ้าง.
๑๑ Bundesministerium für Justiz (2025), Bürokratieabbau Mehr Effizienz. Mehr 

Entlastung. สืบค้นได้ที่ https://www.bmj.de/DE/themen/buerokratieabbau_rechtsetzung/ 
buerokratieabbau/buerokratieabbau_node.html (สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).

๑๒ Haufe (2024), Viertes Bürokratieentlastungsgesetz, สบืค้นได้ที ่https://www.haufe.

de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html  

(สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).

https://www.bmj.de/DE/themen/buerokratieabbau_rechtsetzung/buerokratieabbau/buerokratieabbau_node.html
https://www.bmj.de/DE/themen/buerokratieabbau_rechtsetzung/buerokratieabbau/buerokratieabbau_node.html
https://www.haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html
https://www.haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html
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     ๒.๒ มีการเปล่ียนแปลงรูปแบบการท�ำนิติกรรมหลายประเภท ในกฎหมาย 
หลากหลายฉบับ ตัวอย่างเช่น ในประมวลกฎหมายแพ่ง (Bürgerliches Gesetzbuch)  
(เช่น การท�ำสัญญาเช่าบ้านส�ำหรับการท�ำธุรกิจ การให้ถ้อยค�ำเห็นชอบในการลงมติของสมาชิก 
ชมรม) ในประมวลกฎหมายพาณิชย์ (Handelsgesetzbuch) ในกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวิชาชีพ 
หลายฉบับ กฎหมายสหพันธ์ว่าด้วยระเบียบทนาย (Bundesrechtsanwaltsordnung) ระเบียบ 
ผู้ตรวจสอบบัญชี (Wirtschaftsprüferordnung) กฎหมายว่าด้วยการให้ค�ำปรึกษาทางภาษี  
(Steuerberatungsgesetz) และในกฎหมายว่าด้วยหุ้น (Aktiengesetz) เป็นต้น จากเดิม 
ที่ก�ำหนดให้ต้องท�ำในรูปแบบลายลักษณ์อักษร (Schriftform) ตามนัยของมาตรา ๑๒๖๑๓15   
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน (Bürgerliches Gesetzbuch) ที่ต้องมีการลงลายมือชื่อจริง 
ด้วยมือตนเองหรือต้องให้โนทารีรับรองลายมือชื่อมาเป็นการใช้รูปแบบข้อความ (Textform)  
ตามนัยของมาตรา ๑๒๖b๑๔16แห่งประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน (Bürgerliches Gesetzbuch) 

 

๑๓ Bürgerliches Gesetzbuch (BGB)

§ 126 Schriftform

(1) Ist durch Gesetz schriftliche Form vorgeschrieben, so muss die Urkunde  

von dem Aussteller eigenhändig durch Namensunterschrift oder mittels notariell beglaubigten 

Handzeichens unterzeichnet werden.

(2) Bei einem Vertrag muss die Unterzeichnung der Parteien auf derselben  

Urkunde erfolgen. Werden über den Vertrag mehrere gleichlautende Urkunden  

aufgenommen, so genügt es, wenn jede Partei die für die andere Partei bestimmte Urkunde 

unterzeichnet.

(3) Die schriftliche Form kann durch die elektronische Form ersetzt werden, 

wenn sich nicht aus dem Gesetz ein anderes ergibt.

(4) Die schriftliche Form wird durch die notarielle Beurkundung ersetzt.
๑๔ Bürgerliches Gesetzbuch (BGB)

§ 126b Textform

Ist durch Gesetz Textform vorgeschrieben, so muss eine lesbare Erklärung, in 

der die Person des Erklärenden genannt ist, auf einem dauerhaften Datenträger abgegeben 

werden. Ein dauerhafter Datenträger ist jedes Medium, das

1. es dem Empfänger ermöglicht, eine auf dem Datenträger befindliche, an ihn 

persönlich gerichtete Erklärung so aufzubewahren oder zu speichern, dass sie ihm während 

eines für ihren Zweck angemessenen Zeitraums zugänglich ist, und

2. geeignet ist, die Erklärung unverändert wiederzugeben.
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ที่ไม่จ�ำเป็นต้องมีการลงลายมือช่ืออีกต่อไป แต่สามารถท�ำนิติกรรมได้ เพียงแค่บันทึกข้อความ 
ทีส่ามารถอ่านได้ ทีม่ชีือ่ของบคุคลทีใ่ห้ถ้อยค�ำดงักล่าว ลงบนทีบ่นัทกึข้อมลูทีม่คีวามคงทนถาวร๑๕17 

   ๒.๓ มีการแก้ไขกฎหมายวิชาชีพส�ำหรับผู้ตรวจสอบบัญชีเพื่อเปิดโอกาสให้ 
สามารถใช้ระบบแพลตฟอร์มในการลงทะเบียนเพื่อสอบเป็นผู้ตรวจสอบและสอบเพื่อทดสอบ 
ความสามารถ รวมถึงในการแจ้งต่าง ๆ ท่ีจะต้องแจ้งไปยังทะเบียนวิชาชีพได้ นอกจากนี้ ยังแก้ไข
กฎหมายดังกล่าวให้สามารถจัดสอบข้อเขียนโดยใช้เครื่องมือทางเทคโนโลยีสารสนเทศเข้าช่วย 
ในการจัดสอบได้๑๖18

   ๒.๔ ในการให้บริการด้านการบิน สามารถท�ำการตรวจเช็คพาสปอร์ตโดยใช้ 
เครื่องอ่านอิเล็กทรอนิกส์ได้

   ๒.๕ การขายทอดตลาดสามารถด�ำเนินการในรูปแบบ hybrid กล่าวคือ  
ด�ำเนินการ ณ สถานที่ตามปกติ พร้อม ๆ กับการด�ำเนินการออนไลน์ หรือด�ำเนินการผ่านการ 
ถ่ายทอดสดออนไลน์ที่สามารถยื่นค�ำเสนอผ่านทางออนไลน์ก็ได้

๓. การลดหน้าที่ที่จะต้องลงทะเบียนหรือแจ้งให้ทราบลง  
   มีมาตรการลดหน้าที่ในการลงทะเบียน (Meldepflichten) และแจ้งให้ทราบ 

(Informationspflichten) ทัง้ทางตรง เช่น การยกเลกิหน้าทีข่องโรงแรมต้องจดัให้มกีารลงทะเบยีน
การเข้าพักของบุคคลสัญชาติเยอรมันโดยการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายแห่งสหพันธ์ว ่าด้วย 
การทะเบียน (Bundesmeldegesetz) และกฎหมายล�ำดับรองว่าด้วยข้อมูลทะเบียนในการ 
ให้เข้าพัก (Beherbergungsdatenverordnung)๑๗19ซึ่งจากมาตรการนี้ รัฐบาลแห่งสหพันธ์  
โดยกระทรวงยุติธรรมมีการคาดการณ์ว่าจะสามารถลดระยะเวลาการท�ำเอกสารได้ถึงปีละ ๓ ล้าน
ชั่วโมง และประหยัดค่าใช้จ่ายได้ถึง ๖๒ ล้านยูโรต่อปี เมื่อคิดจากปริมาณนักท่องเที่ยวผู้เข้าพัก 
ในโรงแรมในเยอรมันจ�ำนวน ๑๒๙ ล้านคนต่อปี๑๘20การยกเลิกหน้าที่ในการแจ้งข้อมูลในกฎหมาย 
ว่าด้วยการวัดและการตรวจสภาพเครื่องมือการวัด (Mess- und Eichgesetz)๑๙21และทางอ้อม  
อาทิ การเพ่ิมค่าที่ต�่ำที่สุดของภาษีมูลค่าเพิ่มที่บริษัทเก็บได้ในปีที่ผ่านมาที่จะท�ำให้บริษัทต้อง 

๑๕ Haufe (2024), Viertes Bürokratieentlastungsgesetz, สืบค้นได้ที่ https://www.

haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html 

(สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).
๑๖ เพิ่งอ้าง.
๑๗ ท้ังนี ้ตามมาตรา ๖ และ ๗ แห่งกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบรหิารแบบมพีธิรีตีอง ฉบบัที ่๔.
๑๘ Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (2025), Bürokratieentlas-

tungsgesetz Bürokratie abbauen – Wirtschaft entlasten, สืบค้นได้ที ่https://www.bundesregierung.
de/breg-de/aktuelles/buerobratie-abbauen-2264628 (สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).

๑๙ ท้ังน้ี ตามมาตรา ๓๘ เลขที ่๑ และ ๒ แห่งกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบรหิารแบบมพิีธีรีตอง 

ฉบับที่ ๔.

https://www.haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html
https://www.haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_168_613390.html
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/buerobratie-abbauen-2264628
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/buerobratie-abbauen-2264628
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มหีน้าทีย่ืน่น�ำส่งภาษมีลูค่าเพ่ิมต่อรัฐเป็นรายเดอืน โดยเพิม่จากค่าต�ำ่สดุ ๗,๕๐๐ ยโูร เป็น ๙,๐๐๐ ยโูร ซึ่ง
ท�ำให้บริษัทที่เคยเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มได้มากกว่า ๗,๕๐๐ ยูโร แต่ไม่มากไปกว่า ๙,๐๐๐ ยูโร  
สามารถยื่นส่งภาษีมูลค่าเพิ่มต่อรัฐทุก ๆ ไตรมาสได้๒๐22เป็นการลดภาระในการที่จะต้องเสียเวลา 
ยื่นภาษีทุกเดือนให้กับหลาย ๆ บริษัท 

๔. มาตรการที่ช่วยให้การปฏิบัติงานราชการเป็นไปโดยง่ายหรือรวดเร็วขึ้น
    อาทิ ยกเลิกขั้นตอนการสุ่มตรวจรายได้จากการลงทุนทางการเงินในการขอรับเงิน

เกษียณพื้นฐาน๒๑23การเพ่ิมระยะเวลามีผลใช้บังคับของใบรับรองยกเว้นการจ่ายภาษีส�ำหรับ 
รายได้ที่เกิดจากการลงทุนทางการเงินและการหักภาษีจากบุคคลผู้มีหน้าที่เสียภาษีแบบจ�ำกัดจาก
เดิม ๓ ปี เป็น ๕ ปี๒๒24และการเพ่ิมถ้อยค�ำลงไปในมาตรา ๒๔ วรรคหนึ่ง แห่งกฎหมายสหพันธ์ 
ว่าด้วยระเบียบของโนทารี ให้ชัดเจนว่าในกรณีที่โนทารีท�ำการรับรองการให้ถ้อยค�ำที่เกี่ยวข้อง 
กับการจัดตั้งบริษัท ให้โนทารีผู้น้ันมีอ�ำนาจในการแจ้งความ แจ้ง และยื่นค�ำขอที่เกี่ยวข้องกับ 
การจัดตั้งบริษัทแทนผู้ที่เกี่ยวข้องนั้น ๆ ด้วย๒๓25ทั้งนี้ เพื่อเป็นการลดขั้นตอนที่จะต้องมีการมอบ 
อ�ำนาจโดยไม่จ�ำเป็นลง

๕. มาตรการอื่น ๆ
     นอกจากกลุม่มาตรการทัง้ ๔ ทีก่ล่าวมาแล้ว กฎหมายว่าด้วยการลดระบบบรหิาร

แบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔ ยังมีมาตรการอื่น ๆ ที่มีเป้าหมายในการขจัดกฎหมายของสหพันธ ์
ที่ไม่จ�ำเป็นลงเพ่ือลดความซับซ้อนของระบบการบริหารงานราชการที่มีพิธีรีตองลง เช่น การแก้ไข
ข้อก�ำหนดในมาตรา ๖ ของกฎหมายว่าด้วยการรับจ้างท�ำงานจากบ้าน (Heimarbeitsgesetz)  
ที่เดิมก�ำหนดให้ต้องบันทึกชื่อคนงานและส่งส�ำเนาบันทึกชื่อคนงาน ๓ ฉบับ ให้หน่วยงาน 
ก�ำกับดูแล เป็นการให้ส่งบันทึกให้หน่วยงานแทน๒๔26เป็นต้น

อนึ่ง มาตรการในกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ๔ นี้  
ส่วนใหญ่เริ่มมีผลใช้บังคับแล้วในวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๖๘ ที่ผ่านมา๒๕27

สรุป
เมื่อมองความพยายามในการที่จะลดความซับซ้อนของระบบการบริหารราชการ 

แบบมีพิธีรีตองด้วยการออกกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๑ - ๔  
ในช ่วง ๑๐ ป ี ท่ีผ ่านมาของเยอรมัน จะเห็นว ่าความพยายามในช ่วงครึ่งทศวรรษแรก  

๒๐ ทัง้นี ้ตามมาตรา ๕ เลขที ่๒ แห่งกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมพีธิรีตีอง ฉบบัที ่๔.
๒๑ Haufe (2024), Viertes Bürokratieentlastungsgesetz, สืบค้นได้ที่ https://www. 

haufe.de/steuern/gesetzgebung-politik/viertes-buerokratieentlastungsgesetz_ 168_613390.html 
(สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).

๒๒ เพิ่งอ้าง.
๒๓ ทัง้นี ้ตามมาตรา ๑๒ เลขที ่๒ แห่งกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบรหิารแบบมพีธิรีตีอง ฉบับที ่๔.
๒๔ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕๑ แห่งกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔.
๒๕ กรุณาดู มาตรา ๗๔ แห่งกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง ฉบับที่ ๔.
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จะถูกขับเคล่ือนและเป็นไปเพ่ือบรรเทาภาระของธุรกิจระดับกลางเป็นส่วนใหญ่ แต่ในช่วงครึ่งหลัง 
ซ่ึงเป็นช่วงระหว่างและหลังจากเกิดวิกฤตการณ์การแพร่ระบาดโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนาหรือ 
โควิด ๒๐๑๙ รวมถึงวิกฤตเศรษฐกิจและพลังงานอันเนื่องมาจากสงครามยูเครน วิกฤตเหล่านี ้
ไม่เพียงแต่จะส่งผลกระทบถึงธุรกิจขนาดกลางเท่านั้น แต่ยังส่งผลกระทบต่อประชาชน เศรษฐกิจ 
และสังคม รวมถึงหน่วยงานราชการของเยอรมันโดยรวมอีกด้วย จึงมีความพยายามในการที่จะลด 
ความซับซ้อนของระบบบริหารราชการแบบมีพิธีรีตองลงอย่างครอบคลุมมากยิ่งข้ึน ทั้งนี้  
เห็นได้จากการออกมาตรการต่าง ๆ ในกฎหมายว่าด้วยการลดระบบบริหารแบบมีพิธีรีตอง  
ฉบับที่ ๔ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การส่งเสริมการใช้ระบบดิจิทัล การก�ำจัดหน้าที่ หรือข้อก�ำหนดของ
กฎหมายท่ีไม่จ�ำเป็นออก ดังเช่น ข้อก�ำหนดให้การท�ำนิติกรรมสัญญาส่วนใหญ่ต้องท�ำเป็น 
ลายลักษณ์อักษร (Schriftform) ที่ต้องลงลายมือชื่อด้วยตนเอง ซึ่งเป็นข้อก�ำหนดที่ล้าหลัง  
ไม่ทันต่อสภาพการณ์ท่ีเป็นอยู่จริง อย่างไรก็ดี ก็เห็นได้ชัดว่าการออกมาตรการเหล่านี้ ก็ยังคง 
ไม่เพียงพอที่จะลดความซับซ้อนของระบบบริหารราชการแบบมีพิธีรีตองลงและบรรเทาภาระของ
ทุกภาคส่วนได้ ซึ่งรัฐบาลแห่งสหพันธ์เองก็ตระหนักว่าการลดความซับซ้อนของระบบบริหาร 
ราชการแบบมีพิธีรีตองไม่ใช่จะถูกแก้ไขได้ด้วยแค่การออกกฎหมายฉบับใหม่น้ีเท่านั้น แต่เป็น 
ภารกิจที่ต้องกระท�ำอย่างต่อเน่ืองและจ�ำเป็นต้องแก้ไขโดยอาศัยความร่วมมือจากทุกภาคส่วน  
(Dauer- und Querschnittsaufgabe) ซึ่งไม่เพียงเป็นไปเพื่อการบรรเทาภาระแก่ประชาชน  
ราชการและเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนเท่านั้น แต่ยังเป ็นสิ่งที่จ�ำเป ็นเพื่อสร ้างแรงกระตุ ้นใน 
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจด้วย๒๖28ซึ่งระบบความคิดนี้ เป็นสิ่งท่ีน่าสนใจและน่าจะน�ำมาเป็น 
แบบอย่าง เพราะเมื่อย้อนกลับมาดูกฎหมายของไทย จะเห็นว่ามีการพัฒนากฎหมายเพื่อลด 
ความซับซ้อนของระบบบริหารราชการแบบมีพิธีรีตองลง โดยส่งเสริมการใช้เทคโนโลยี อาทิ  
พระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ๒๕๖๕ แล้วก็จริง แต่ในโลกปัจจุบัน  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อพิจารณาถึงสถานการณ์ทางภูมิรัฐศาสตร์ในปัจจุบัน ที่มีการเปลี่ยนแปลง 
อย่างรวดเร็ว จากหน้ามือเป็นหลังมือ การขจัดความซับซ้อนของระบบบริหารราชการ 
แบบมีพิธีรีตองเป็นสิ่งส�ำคัญ ที่ต้องท�ำอย่างเร่งด่วนและต่อเนื่อง เพื่อลดภาระและหน้าที่ที่ไม่จ�ำเป็น 
เพื่อให้ประชาชน เศรษฐกิจ สังคม และหน่วยงานราชการเองมีก�ำลัง เวลา และศักยภาพ 
ในการแข่งขันและปรับตัวรับกับความท้าทายที่ก�ำลังเกิดขึ้นได้

๒๖ Presse- und Informationsamt der Bundesregierung (2025), Bürokratieentlas-

tungsgesetz Bürokratie abbauen – Wirtschaft entlasten, สืบค้นได้ที ่https://www.bundesregierung.

de/breg-de/aktuelles/buerobratie-abbauen-2264628 (สืบค้นครั้งล่าสุดเมื่อวันที่ ๔ มีนาคม ๒๕๖๘).



 90

วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๕ ตอน ๒                                                           เมษายน ๒๕๖๘ 

ปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติ

มาตรการก�ำกับและติดตามจับกุมผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล พ.ศ. ๒๕๖๐*29

กฤษณ์  ชลิตวรกุล**30

๑. บทน�ำ
ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติมีอ�ำนาจหน้าที่ในการสืบสวน สอบสวน ป้องกันและ 

ปราบปรามการกระท�ำความผิดทางอาญาท่ัวราชอาณาจักรตามพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติ  
พ.ศ. ๒๕๖๕ และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวส�ำนักงาน
ต�ำรวจแห่งชาติมีกองทุนเพื่อการสืบสวน สอบสวน ป้องกันและปราบปรามการกระท�ำความผิดทาง
อาญาจัดสรรสมทบเป็นค่าใช้จ่ายสนับสนุนการปฏิบัติงานของข้าราชการต�ำรวจในการท�ำหน้าที่๑31

หน ้าที่ส�ำคัญประการหนึ่งของส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติคือหน้าที่สืบสวนติดตามจับกุม 
ผู้กระท�ำความผิดทางอาญาซึ่งหน้าที่ดังกล่าวมีค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินการค่อนข้างมากเนื่องจากมี
ลักษณะเป็นงานภาคสนาม มีการเดินทางลงพื้นที่ ปฏิบัติงานต่อเนื่องยาวนานและใช้เครือข่าย 
ข้อมูลจ�ำนวนมาก กองทุนเพ่ือการสืบสวนฯ ได้สนับสนุนค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายในการ 
เดินทางไปราชการ ค่าใช้จ่ายในการน�ำตัวผู้ต้องหาหรือผู้ถูกจับไปยังที่ที่ก�ำหนดไว้ในหมายจับ  
ค่าอาหารและค่าพาหนะเท่าท่ีจ่ายจริง (ถ้ามี) ของผู้ต้องหาในระหว่างเดินทาง ค่าตอบแทน 
บุคคลภายนอกผู้ให้ข้อมูลข่าวสารอันเป็นประโยชน์แก่การด�ำเนินการ ข่าวละไม่เกิน ๕,๐๐๐ บาท 
กรณีข้อมูลข่าวสารของบุคคลภายนอกน�ำมาสู ่การจับกุมผู ้กระท�ำความผิดได้ ข่าวละไม่เกิน  
๒๐,๐๐๐ บาท หน่วยบริหารเงินกองทุนมีจ�ำนวน ๑,๖๙๕ หน่วย ได้แก่ สถานีต�ำรวจ จ�ำนวน  
๑,๔๘๔ สถานีและหน่วยปฏิบัติการสืบสวน สอบสวน ป้องกันปราบปรามในสังกัดกองบัญชาการ 
ต่าง ๆ จ�ำนวน ๒๑๑ หน่วย โดยมีหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินข้ึนอยู่กับโครงสร้างสถานีต�ำรวจ 

* บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
บรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

** เจ้าพนักงานต�ำรวจศาลช�ำนาญการพิเศษ หัวหน้าส่วนเจ้าพนักงานต�ำรวจศาลส�ำนักศาล
ยุติธรรมประจ�ำภาค ๑, น.บ. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง, น.ม. (กฎหมายมหาชน)  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง, น.บ.ท. ส�ำนักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 
ประกาศนียบัตรหลักสูตรการฝึกอบรมวิชาว่าความ ส�ำนักฝึกอบรมวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ 

ในพระบรมราชูปถัมภ์, ประกาศนียบัตรหลักสูตรกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองตามมาตรฐานที่ 

ก.ศป. รับรอง (รุ่นที่ ๔) โรงเรียนกฎหมายและการเมือง มหาวิทยาลัยสวนดุสิต
๑ ระเบียบคณะกรรมการบริหารกองทุนเพื่อการสืบสวน สอบสวน การป้องกันและ 

ปราบปรามการกระท�ำความผิดทางอาญาว่าด้วยหลักเกณฑ์การจ่ายเงินกองทุนเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติงาน 

ของข้าราชการต�ำรวจในการท�ำหน้าท่ีเกี่ยวกับการสืบสวน สอบสวน การป้องกันและปราบปรามการกระท�ำ 

ความผิดทางอาญา พ.ศ. ๒๕๖๗
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จ�ำนวนคดีที่เกิดขึ้น และผลการจับกุม โดยมีวัตถุประสงค์ในการสนับสนุนและชดเชยค่าใช้จ่าย 
ที่เสียไปในการปฏิบัติภารกิจเกี่ยวกับความผิดทางอาญาทุกประเภท สามารถเบิกได้ทั้งในกรณีที่ยัง
ไม่มีการจับและมีการจับแล้ว เบิกได้ท้ังแบบล่วงหน้าก่อนปฏิบัติภารกิจและในกรณีจ�ำเป็นเร่งด่วน 
ที่มีการทดรองจ่ายไปก่อนก็สามารถเบิกคืนได้๒32ซึ่งในทางปฏิบัติการจัดสรรอาจไม่เพียงพอ 
ครอบคลุมภารกิจท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานทั้งหมดท�ำให้หน่วยที่ได้รับการจัดสรรต้อง
จัดล�ำดับความส�ำคัญว่าคดีไหนควรด�ำเนินการก่อนโดยพิจารณาจากความส�ำคัญของคดี ต้นทุนการ
ด�ำเนินการ โอกาสจับกุมส�ำเร็จหรือเหตุผลอื่น ๆ แต่ในบางกรณีหน่วยงานที่ได้รับจัดสรรอาจต้องใช้
เงินไปกับคดีส�ำคัญเป็นล�ำดับแรก หรือใช้จ่ายไปกับเหตุจ�ำเป็นเร่งด่วน ถ้าเงินที่ได้รับจัดสรร 
ไม่เพียงพออาจมีการชะลอหมายจับที่หน่วยงานเห็นว่ามีความส�ำคัญล�ำดับหลังออกไปก่อน  
การจัดสรรเงินและความจ�ำเป็นดังกล่าวท�ำให้เกิดช่องว่างในการบังคับใช้กฎหมายเพราะมีผู้กระท�ำ
ความผิดที่มีความส�ำคัญล�ำดับหลังจ�ำนวนหนึ่งได้รับการสืบสวนติดตามอย่างล่าช้า

พระราชบัญญัติมาตรการก�ำกับและติดตามจับกุมผู ้หลบหนีการปล่อยชั่วคราว 
โดยศาล พ.ศ. ๒๕๖๐ และระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมว่าด้วยคุณสมบัติ  
ลักษณะต้องห้าม การแต่งตั้งและการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ก�ำกับดูแลผู้ถูกปล่อยชั่วคราว การจ่าย 
ค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายของผู้ก�ำกับดูแลผู้ถูกปล่อยช่ัวคราว ค่าพาหนะแก่ผู้ถูกปล่อยช่ัวคราว 
ที่ยากไร้ เงินสินบนแก่ผู้แจ้งความน�ำจับ และเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู ้จับผู้ถูกปล่อยชั่วคราว 
โดยศาลที่หลบหนี พ.ศ. ๒๕๖๑ มีวัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาและเร่งรัดการติดตามจับกุม 
ผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาลที่อาจถูกจัดล�ำดับความส�ำคัญไว้ล�ำดับหลังอันเป็นสาเหตุ 
ประการหนึ่งท่ีท�ำให้คดีล่าช้าและผู ้หลบหนีอาจก่ออาชญากรรมซ�้ำได้อีก จึงมีการใช้แนวคิด 
เสริมสร้างแรงจูงใจทางการเงินเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมายโดยก�ำหนดเงินรางวัล 
ให้แก่เจ้าหน้าที่ผู ้จับผู ้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาลและให้เบิกจ่ายจากเงินค่าปรับตาม 
ค�ำพิพากษาในคดีอาญา ก่อนน�ำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน โดยเมื่อปี ๒๕๖๐ เงินค่าปรับฯ  
จ�ำนวนประมาณสองพันล้านบาทท่ีจะใช้เป็นเครื่องมือในการด�ำเนินมาตรการ๓33และในช้ันการ 
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายร่างพระราชบัญญัติมาตรการก�ำกับและติดตาม 
จับกุมผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล พ.ศ. ... คาดหมายว่ากฎหมายจะเกิดประโยชน์ 
หลายประการ อาทิ ปล่อยชั่วคราวโดยไม่เรียกหลักประกันได้มากขึ้น จ�ำเลยสามารถประกอบ 
อาชีพนอกเรือนจ�ำได้ ลดความเหลื่อมล�้ำระหว่างผู้มีฐานะกับผู้ยากจน แก้ไขปัญหาการขาดแคลน
ทรัพยากรของเจ้าหน้าที่ผู้จับ มีมาตรการทั้งการแต่งตั้งผู้ก�ำกับดูแลผู้ถูกปล่อยชั่วคราวและให้เงิน

๒ แนวทางปฏบิตัใินการเบกิจ่ายเงนิกองทนุเพือ่การสบืสวน สอบสวน การป้องกันและปราบปราม
การกระท�ำความผิดทางอาญา แนบหนังสือ ตร. ด่วนที่สุด ที่ ๐๐๑๐.๒๗๓/ว ๒๓๕๒ ลงวันที่ ๑๑ กรกฎาคม 
๒๕๖๗ หน้า ๓ – ๗.

๓ ศาลออกระเบียบจ่ายรางวลัผูแ้จ้งจบั “คนหนคีด”ี ตัง้แต่ ๒ หมืน่ - ๑ แสนบาท (๒๐ กมุภาพนัธ์ 
๒๕๖๑) <https://www.posttoday.com/politics/541010?utm_source=chatgpt.com>  สบืค้นเมือ่ ๑๓ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
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สินบนแก่ผู้แจ้งความน�ำจับ ท�ำให้การหลบหนีลดลง สร้างทัศนคติว่าหลบหนีก็ไม่เกิดประโยชน ์
เพราะถูกจับอยู่ดี ทั้งการใช้เงินค่าปรับตามค�ำพิพากษาในคดีอาญาไม่กระทบกับรายได้แผ่นดินใน
สาระส�ำคัญ๔34แต่จากการศึกษามีข้อสังเกตว่าการปฏิบัติงานในขั้นตอนสืบสวนติดตามก่อนจะมี 
การจับกุมจ�ำเป็นจะต้องมีผู้ออกค่าใช้จ่ายต่าง ๆ จนกว่าจะจับกุมได้ส�ำเร็จ เมื่อจับส�ำเร็จแล้วจึงม ี
สิทธิขอรับเงินรางวัลเพื่อชดเชยค่าใช้จ่ายต่าง ๆ พร้อมค่าตอบแทนเพิ่มเติม วิธีการนี้คล้ายคลึงกับ
ระบบเอกชนหรือนักล่าค่าหัว (Bounty Hunter) ในสหรัฐอเมริกาที่นักล่าค่าหัวต้องรับผิดชอบ 
ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ไปก่อนจนกว่าจะจับส�ำเร็จและเมื่อจับส�ำเร็จจะได้รับค่าตอบแทนเป็นเปอร์เซ็นต์ 
ของจ�ำนวนเงินประกันจากบริษัทประกันตัว (Bail Bondsmen) ซึ่งครอบคลุมค่าใช้จ่ายและได้รับ 
ค่าตอบแทนเพ่ิมเติมบางส่วน๕35แต่ในประเทศไทยเจ้าหน้าที่ผู ้จับที่มีสิทธิรับเงินรางวัลตาม 
พระราชบัญญัติมาตรการฯ จะต้องเป็นพนักงานฝ่ายปกครองหรือต�ำรวจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาซึ่งจับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่ได้รับการปล่อยชั่วคราวโดยศาลซึ่งหลบหนี  
และให้หมายความรวมถึงราษฎรผู้จับตามที่เจ้าพนักงานผู้จัดการตามหมายจับขอความช่วยเหลือ 
ด้วยมาตรการตามพระราชบัญญัติมาตรการฯ ไม่ถึงขนาดเปิดช่องให้มีเอกชนสืบสวนติดตามแบบ 
ล่าค่าหัวดังเช่นในสหรัฐอเมริกา โดยที่มาของเงินรางวัลตามพระราชบัญญัติมาตรการฯ มาจากเงิน
ค่าปรับตามค�ำพิพากษาในคดีอาญา ก่อนน�ำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน มาตรการนี้เป็นการเติมเต็ม
ช่องว่างในการบังคับใช้กฎหมายและการจัดสรรเงินกองทุนเพื่อการสืบสวนฯ ของส�ำนักงานต�ำรวจ
แห่งชาติโดยมุ่งชดเชยค่าใช้จ่ายที่เสียไปส�ำหรับการจับผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาลและ 
เพิ่มเงินรางวัลตอบแทนความยากง่ายในการติดตามจับกุมให้อีกส่วนหนึ่ง เป็นการสนับสนุนให้
พนักงานฝ่ายปกครองหรือต�ำรวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามีเงินค่าใช้จ่ายใน 
การสืบสวนติดตามจับกุมผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาลมากขึ้น แต่สังเกตได้ว่ากองทุนเพื่อ 
การสืบสวนฯ มุ่งเน้นการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการสืบสวนติดตามจับกุมตามที่เกิดขึ้นจริงโดยไม่มี
การจ่ายเงินโดยค�ำนึงถึงความยากง่ายในการติดตามจับกุมเพราะถือว่าการสืบสวนติดตามย่อมม ี
ความยากและความเสี่ยงภัยอยู ่ในตัวโดยเป็นหน้าที่ตามปกติของผู ้ปฏิบัติงานสืบสวนอยู่แล้ว 
ในขณะที่มาตรการจ่ายเงินรางวัลตามพระราชบัญญัติมาตรการฯ มีลักษณะเป็นแรงจูงใจทาง 
การเงินซึ่งศาลมีอ�ำนาจสั่งจ่ายเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู้จับตามที่เห็นสมควรโดยค�ำนึงถึงความยาก
ง่ายในการติดตามจับกุมผู ้ต้องหาหรือจ�ำเลยนั้นเป็นส�ำคัญอาจมีการจ่ายเงินรางวัลเกินกว่า 
ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจริงก็ได้ท�ำให้เกิดปัญหาอื่น ๆ ตามมา

๔ เอกสารหมายเลข ๒ การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายร่างพระราชบัญญัติ
มาตรการท�ำกับและติดตามจับกุมผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล พ.ศ. ...หน้า ๒ - ๕ ท้ายรายงานสรุปผล
การรับฟังความคิดเห็นในการประเมินผลสัมฤทธิ์พระราชบัญญัติมาตรการท�ำกับและติดตามจับกุมผู้หลบหนี 
การปล่อยชั่วคราวโดยศาล พ.ศ. ๒๕๖๐ ระหว่างวันที่ ๑๒ - ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๖๕

๕ Bail Bond Agents, Bounty Hunters, and Legal Concerns (ตุลาคม ๒๕๖๗)  
<https://www.justia.com/criminal/bail-bonds/bail-bond-agents-and-bounty-hunters>  

สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘
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บทความฉบับนี้วิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาของเงินรางวัลจากการติดตามจับกุม 
ทัง้ระบบโดยเทยีบกบัแนวปฏบิตัขิองสหรฐัอเมรกิาซึง่มีระบบประกนัตวัผู้กระท�ำความผิดโดยเอกชน 
(Bail Bonds) และมีสืบสวนติดตามผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาลโดยนักล่าค่าหัว (Bounty 
Hunter) และ U.S. Marshals Service ที่เป็นหน่วยบังคับใช้กฎหมายของรัฐบาลกลาง 
สหรัฐอเมริกามีบทบาทในการติดตามจับกุมผู้หลบหนีการปล่อยช่ัวคราวโดยศาลโดยใช้งบประมาณ
ของรัฐโดยจะมีการเบิกค่าใช้จ่ายตามที่เกิดขึ้นจริงและเป็นการเบิกจากต้นสังกัด ทั้งนี้ศาลผู้รับตัว 
ผู้ถูกจับไม่มีหน้าท่ีสั่งจ่ายเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู้จับโดยค�ำนึงถึงความยากง่ายในการติดตามจับกุม
แต่อย่างใด

การศึกษาในครั้งนี้จะมุ่งวิเคราะห์พระราชบัญญัติมาตรการฯ และระเบียบคณะ
กรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ในแง่ของหลักการทางกฎหมายและเปรียบเทียบกับแนวทางปฏิบัติ
ของสหรัฐอเมริกาเพื่อเสนอแนะแนวทางแก้ไขที่เหมาะสมต่อไป

๒. ประเด็นปัญหาที่เกี่ยวข้องกับเงินรางวัลจากการติดตามจับกุม

	 ๒.๑ ปัญหาเกี่ยวกับหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ

	   	 ๒.๑.๑ แนวคิดและทฤษฎี
  	 หลักแบ่งแยกอ�ำนาจ (Separation of Powers) เป็นพื้นฐานของ 

หลักนิติรัฐ แบ่งออกเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยหลักแล้วต้องสามารถ
ควบคุม ตรวจสอบและยับยั้งซึ่งกันและกันได้ โดยสามอ�ำนาจมิได้แบ่งแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  
หากแต่ต้องมีการถ่วงดุลกัน (check and balance)  ทั้งนี้ เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ได้รับความคุ้มครอง จะไม่มีการรับภาระหน้าที่ของรัฐไปอยู่ที่องค์กรเดียว๖36 

   	 หลักความเป็นกลาง “Nemo Judex In Causa Sua” หรือ “No man  
can be judge in his own cause” มีบทบาทส�ำคัญในการรับรองความเป็นกลางและความ 
ยุติธรรม ในกระบวนการพิจารณาคดี โดยเฉพาะในระบบกฎหมายมหาชน (Public Law) และ 
กฎหมายปกครอง (Administrative Law)  มีต้นก�ำเนิดจากกฎหมายโรมัน (Roman Law) โดยมี
บันทึกใน Codex Iustinianus (534 C.E.) และถูกพัฒนามาเป็นหลักส�ำคัญในกฎหมายสมัยใหม่ 
Nemo Judex In Causa Sua หมายถึง “ไม่มีใครควรเป็นผู้ตัดสินในคดีของตนเอง” ซึ่งเป็น 
แนวคิดพื้นฐานในกฎหมายที่รับรองความเป็นธรรมและปราศจากอคติโดยป้องกันไม่ให้ศาลหรือ 
เจ้าหน้าที่ที่มีส่วนได้ส่วนเสียในคดีเป็นผู้พิจารณาคดีเอง หลักการนี้มีบทบาทส�ำคัญในการสร้าง 
ความยุติธรรมท่ีเป็นกลางและป้องกันการใช้อ�ำนาจโดยมิชอบ ช่วยให้การพิจารณาคดีเป็นไปอย่าง
เที่ยงธรรม ความส�ำคัญของหลัก Nemo Judex In Causa Sua ในกฎหมาย ได้แก่ ป้องกันความ 
ขัดแย้งทางผลประโยชน์ (Conflict of Interest Prevention) ป้องกันไม่ให้ศาลหรือเจ้าหน้าที่ม ี

๖ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ ๗, ส�ำนักพิมพ์

วิญญูชน ๒๕๖๓) ๒๒.
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ผลประโยชน์ส่วนตัว ในผลลัพธ์ของคดี สร้างความเป็นกลางในกระบวนการยุติธรรม (Ensuring 
Judicial Impartiality) ศาลต้องไม่ล�ำเอียงและพิจารณาคดีตามข้อเท็จจริงและกฎหมายเท่านั้น  
หากมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นกลาง ศาลควรถอนตัวจากคดี (Judicial Recusal) เสริมสร้าง 
ความเชื่อมั่นต่อระบบศาล (Trust in Judiciary and Legal Integrity) หลักการนี้ช่วยให้ประชาชน
มัน่ใจว่าศาลตดัสนิคดอีย่างเป็นธรรม หลกั Nemo Judex In Causa Sua  ถูกน�ำมาใช้ในหลายระบบ
กฎหมายทั่วโลก บทบาทของค�ำพิพากษาส�ำคัญที่เน้นหลักความเป็นกลาง ต่อมามีการขยาย 
หลักการนี้ไปยังองค์กรบริหารและสถาบันที่ไม่ใช่ศาล๗37 

	 ๒.๑.๒	กฎหมาย 
		  พระราชบัญญัติมาตรการฯ มาตรา ๘ ในวรรคหนึ่ง วางหลักว่า 

การขอรับเงินสินบนหรือเงินรางวัลให้ผู้แจ้งความน�ำจับหรือเจ้าหน้าที่ผู้จับยื่นค�ำร้องต่อศาลชั้นต้น 
ที่ได้ออกหมายปล่อย โดยผู้ร้องต้องแสดงพยานหลักฐานที่น่าเชื่อว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิได้รับเงิน 
ดังกล่าว และหากศาลพิจารณาเห็นว่าค�ำร้องนั้นฟังได้ ให้ศาลมีอ�ำนาจสั่งจ่ายเงินสินบนแก่ผู้แจ้ง 
ความน�ำจับหรือเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู้จับตามที่เห็นสมควร โดยค�ำนึงถึงความยากง่ายในการ 
ติดตามจับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยนั้นเป็นส�ำคัญ วรรคสามวางหลักว่าผู้ที่มีสิทธิได้รับเงินในลักษณะ
อย่างเดียวกันตามกฎหมายอื่นแล้ว ไม่มีสิทธิได้รับเงินสินบนหรือเงินรางวัลตามพระราชบัญญัติน้ี  
เว้นแต่ศาลจะมีค�ำสั่งเป็นอย่างอื่น และวรรคสี่ ก�ำหนดให้ค�ำสั่งของศาลตามมาตรานี้ให้เป็นที่สุด 

	 	 พระราชบญัญตัมิาตรการฯ ระบุเหตผุลในการประกาศใช้พระราชบญัญตัิ
ฉบับนี้ คือ โดยที่มีผู ้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่ได้รับการปล่อยชั่วคราวโดยศาลหลบหนีไปท�ำให้การ 
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลต้องล่าช้า ส่งผลกระทบต่อนโยบายในการป้องปรามอาชญากรรม 
สาเหตุส�ำคัญประการหนึ่งคือการไม่มีเจ้าพนักงานก�ำกับดูแลผู้ถูกปล่อยชั่วคราวให้ปฏิบัติตาม 
เงื่อนไขต่าง ๆ ที่ศาลก�ำหนดเพื่อป้องกันการหลบหนีหรือภัยอันตรายหรือความเสียหายที่อาจ 
เกิดขึ้น นอกจากนี้ เมื่อเกิดการหลบหนีก็ไม่มีเจ้าพนักงานที่มีอ�ำนาจหน้าท่ีโดยตรงในการติดตาม
จับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยเหล่านั้นกลับมาด�ำเนินคดี ดังนั้น เพื่อให้การพิจารณาพิพากษาคดีด�ำเนิน
ไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ สมควรก�ำหนดมาตรการก�ำกับดูแลผู้ถูกปล่อยชั่วคราวและการติดตาม
จับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่หลบหนี รวมทั้งการน�ำเงินค่าปรับตามค�ำพิพากษาในคดีอาญามาใช ้
เป็นค่าใช้จ่ายในมาตรการดังกล่าว จึงจ�ำเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้

		  ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๑๙ วรรคหนึ่ง  
วางหลักว่าในการขอรับเงินสินบนหรือเงินรางวัลตามข้อ ๑๘ ให้ผู้แจ้งความน�ำจับหรือเจ้าหน้าที่ 
ผู ้จับยื่นค�ำร้องต่อศาลชั้นต้นที่ได้ออกหมายปล่อย โดยผู้ร้องต้องแสดงพยานหลักฐานท่ีน่าเชื่อ 
ว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิได้รับเงินดังกล่าวและหากศาลพิจารณาเห็นว่าค�ำร้องนั้นฟังได้ ให้ศาลมี 

๗ Yash, “Nemo Judex In Causa Sua: The Principle of Impartial Justice” (Effective 

Laws, ๑๑ มกราคม ๒๕๖๘), <https://effectivelaws.com/nemo-judex-in-causa-sua> สืบค้นเมื่อ ๑๓ 

กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
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อ�ำนาจสั่งจ่ายเงินสินบนแก่ผู้แจ้งความน�ำจับหรือเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู้จับตามหลักเกณฑ์และ 
อัตราที่ก�ำหนดในระเบียบนี้  

		  ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ วรรคหนึ่ง  
วางหลักว่า การสั่งจ่ายเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู ้จับให้ค�ำนึงความยากง่ายในการติดตามจับกุม 
ผู้หลบหนี ค่าพาหนะเดินทางและค่าใช้จ่ายอื่นที่เสียไปในการติดตามจับกุมและน�ำตัวผู้หลบหนี 
ส่งศาล ตลอดจนพฤติการณ์แห่งความเสี่ยงภัยเป็นพิเศษของเจ้าหน้าที่ผู ้จับประกอบด้วย  
			   ๒.๑.๓ สภาพปัญหา

		  เงินรางวัลที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติมาตรการฯ และระเบียบ

คณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ มีสองส่วน ซึ่งแต่ละส่วนมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกัน ดังนี้
		  ๑. เงินรางวัลส่วนที่ ๑ อิงกับค่าพาหนะเดินทางและค่าใช้จ่ายอื่น 

ทีเ่สยีไปในการตดิตามจบักมุและน�ำตวัผูห้ลบหนส่ีงศาลทีเ่กดิขึน้จรงิหรอืค่าชดเชยค่าใช้จ่ายทีเ่สยีไป 
(ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ วรรคหนึ่ง) มีวัตถุประสงค์ชดเชย 
ค่าใช้จ่ายที่เจ้าหน้าท่ีหรือผู้ปฏิบัติการสืบสวนต้องทดรองจ่ายไปในการติดตามจับกุมผู้ต้องหาหรือ
จ�ำเลยที่หลบหนีสนับสนุนให้มีทรัพยากรเพียงพอส�ำหรับการด�ำเนินการติดตามจับกุม ลดภาระ 
ด้านงบประมาณของเจ้าหน้าที่ที่ต้องรับผิดชอบภารกิจโดยตรง การจ่ายครอบคลุมค่าเดินทาง  
ค่าอาหาร ค่าที่พัก ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ที่เสียไปตามความเป็นจริง การจ่ายขึ้นอยู่กับการแสดง 
พยานหลักฐานประกอบค�ำร้องขอรับเงินรางวัลและดุลพินิจของศาล แต่ถ้าจับยังไม่ส�ำเร็จก็ไม ่
สามารถเบิกค่าใช้จ่ายในส่วนนี้จากพระราชบัญญัติมาตรการฯ ได้ 

		  ๒. เงินรางวัลส่วนที่ ๒ ค่าตอบแทนเพิ่มเติมโดยค�ำนึงถึงความยากง่าย 
ในการติดตามจับกุมและพฤติการณ์แห่งความเสี่ยงภัยเป็นพิเศษ (พระราชบัญญัติมาตรการฯ  
มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง และระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ วรรคหน่ึง) มี
วัตถุประสงค์เป็นแรงจูงใจพิเศษส�ำหรับเจ้าหน้าที่ในการติดตามจับกุมผู้ต้องหาหลบหนี กระตุ้นให้ 
เกิดความพยายามในการติดตามจับกุมคดีที่ซับซ้อนหรือมีความเสี่ยงสูง ปฏิบัติงานภายใต้เงื่อนไขท่ี
ยากล�ำบากหรือคดีมีความส�ำคัญต่อสังคม เงินรางวัลส่วนที่ ๒ จะไม่มีการอิงกับค่าใช้จ่าย 
ที่เกิดขึ้นจริง การจ่ายขึ้นอยู ่กับการแสดงพยานหลักฐานประกอบค�ำร้องขอรับเงินรางวัล 
และดุลพินิจของศาล แต่ถ้าจับยังไม่ส�ำเร็จก็ไม่สามารถเบิกค่าใช้จ่ายในส่วนนี้ได้

		  ข้อสังเกต ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับค่าข้อมูลในส่วนของพระราชบัญญัติ 
มาตรการฯ ผู้เขียนเห็นว่าขึ้นกับว่าผู้ปฏิบัติการสืบสวนได้จ่ายค่าตอบแทนให้แก่บุคคลผู้ให้ข้อมูล 
หรือไม่ ถ้าจ่ายค่าตอบแทนย่อมจัดเข้าอยู่ในเงินรางวัลส่วนที่ ๑ โดยอยู่ในกลุ่มค่าใช้จ่ายอื่นที่เสียไป
ในการติดตามจับกุมและน�ำตัวผู้หลบหนีส่งศาล แต่ถ้ารับข้อมูลโดยไม่มีการจ่ายค่าตอบแทนย่อม 
จัดอยู่ในเงินรางวัลส่วนที่ ๒ โดยอยู่ในกลุ่มความยากง่ายในการติดตามจับกุม แต่ถ้าให้ข้อมูลถึง 
ขนาดชี้ช่องหรือแจ้งเบาะแสแก่ทางราชการ จนทางราชการสามารถจับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยที ่
ได้รับการปล่อยชั่วคราวโดยศาลซึ่งหลบหนีได้ บุคคลนั้นย่อมเป็นผู้แจ้งความน�ำจับ เมื่อมีการจับกุม
ผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่ได้รับการปล่อยชั่วคราวโดยศาลซึ่งหลบหนีและได้ส่งตัวต่อศาลแล้ว ผู้แจ้ง 
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ความน�ำจับมีสิทธิได้รับเงินสินบนตามมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติมาตรการฯ โดยตรง เจ้าหน้าที่
ผู้จับไม่ควรน�ำผู้แจ้งความน�ำจับที่มีสิทธิรับเงินสินบนอยู่แล้วมาขอเงินรางวัลจากศาลอีกเพราะจะ
ท�ำให้เกิดการเบิกซ�้ำซ้อน ดังนั้น ค่าตอบแทนผู้ให้ข้อมูลที่เจ้าหน้าที่ผู้จับน�ำมาขอเบิกเงินรางวัลควร
เป็นข้อมูลที่ท�ำให้เกิดความคืบหน้าในการสืบสวนแต่ไม่ถึงขนาดท�ำให้สามารถจับกุมได้โดยตรง		
			      	 มาตรการนี้สนับสนุนเงินค ่าใช ้จ ่ ายในการสืบสวนและเงิน 
ค่าตอบแทนความยากง่ายและเสี่ยงภัยเป็นพิเศษ เพิ่มแรงจูงใจในการจับกุมโดยตรง ในมุมหน่ึง 
ท�ำให้ประชาชนเห็นว่าศาลมีมาตรการที่เป็นรูปธรรมในการบังคับใช้กฎหมาย แต่ตามหลักแบ่งแยก 
อ�ำนาจภารกิจในการบังคับใช้กฎหมายเป็นของฝ่ายบริหารและศาลต้องเป็นกลางจากทุกฝ่าย 
รวมถึงหน่วยงานบังคับใช้กฎหมายด้วยตามหลัก Nemo Judex In Causa Sua หากกฎหมาย 
ก�ำหนดให้เจ้าหน้าท่ีผู้จับได้รับเงินรางวัลจากศาล อาจท�ำให้ศาลเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องกับการ 
สืบสวนจับกุมผู้หลบหนีมากเกินไป ปัญหาอาจเกิดขึ้นตามมา เช่น หากต่อมาผู้ถูกจับยื่นฟ้อง 
เจ้าหน้าที่ผู้จับโดยกล่าวอ้างว่าในขณะจับกุม เจ้าหน้าที่ผู้จับเรียกรับทรัพย์สินจากผู้ถูกจับโดยมิชอบ
หรือใช้ก�ำลังจับกุมเกินกว่าเหตุ ขอให้รับผิดทางอาญาหรือฟ้องตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ศาลต้องพิจารณาคดีท่ีเจ้าหน้าที่ผู้จับถูกฟ้องในขณะที่ศาลก็มี
บทบาทในเชิงสนับสนุนแรงจูงใจและค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในรูปแบบของเงินรางวัลตามพระราชบัญญัติ
มาตรการฯ ให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้จับ จะเห็นได้ว่าฝ่ายที่ควรท�ำภารกิจสนับสนุนเงินค่าใช้จ่ายและสร้าง
แรงจูงใจในการสืบสวนจับกุมควรเป็นฝ่ายบริหาร เช่น ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติหรือกระทรวง
ยุติธรรม การที่กฎหมายก�ำหนดให้ศาลสั่งจ่ายเงินรางวัลเท่ากับก�ำหนดให้ศาลใช้อ�ำนาจบางส่วน 
ของฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นการขัดกับหลักแบ่งแยกอ�ำนาจและกระทบต่อความเป็นกลางของศาล

	 ๒.๑.๔	ข้อเสนอแนะ

กฎหมายปัจจุบัน แนวทางแก้ไข/เพิ่มเติมกฎหมาย เหตุผลในการแก้ไข/เพิ่มเติม

มาตรา ๓ ในพระราชบญัญตันิี้
ฯลฯ

มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัตินี้
ฯลฯ

“คณะกรรมการ” หมายความว่า 
คณะกรรมการสนับสนุนการ
สืบสวนติดตามจับกุมผู ้หลบหนี
การปล่อยชั่วคราวโดยศาล

๑. เปลี่ยนให้ภารกิจสนับสนุน
ค่าใช้จ่ายในการสบืสวนจากเดิม 
ที่เป็นของศาลเป็นของคณะ
กรรมการ (ฝ่ายบริหาร) ตาม
หลักแบ ่ งแยกอ�ำนาจและ 
หลักความเป็นกลางของศาล

๒. ลดภาระศาลในการพจิารณา
ค�ำร ้องขอรับเงินสนับสนุน 
ค่าใช้จ่ายทั้งแบบขอล่วงหน้า
ก่อนปฏิบัติการสืบสวนและ 
ขอเบกิค่าใช้จ่ายหลงัปฏิบตักิาร
สืบสวน 
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๓. องค์ประกอบของคณะ
กรรมการสนับสนุนการสบืสวน
ติดตามจับกุมผู ้หลบหนีการ
ปล่อยชัว่คราว ควรก�ำหนดเพิม่
ในพระราชบัญญัติมาตรการฯ 
ต่อไป อาจก�ำหนดจากต�ำแหน่ง
ประเภทบริหาร ระดับสูงจาก
หน่วยงานต่าง ๆ   ได้แก่ส�ำนกังาน
ศาลยตุธิรรม ส�ำนกังานต�ำรวจ
แห่งชาติ ส�ำนักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน กระทรวงยุติธรรม 
และกระทรวงการคลัง เป็นต้น 
เป ็นผู ้รับผิดชอบสนับสนุน 
ค่าใช้จ่ายเฉพาะการติดตาม
จับกุมผู ้หลบหนีการปล่อย
ชั่วคราวโดยศาล ทั้งนี้ควร
ค�ำนึงถึงความความสะดวก 
ในการเบิกจ่ายและรองรบังาน 
เร่งด่วน
๔. คณะกรรมการมาจากหลาย
หน่วยงาน ลดความเสี่ยงจาก
การฮั้วเบิกจ่ายเงินค่าใช้จ่ายท่ี
ขอเบิกจ่ายเกินความเป็นจริง

ระเบียบคณะกรรมการบรหิาร
ศาลยตุธิรรมฯ ข้อ ๑๙ วรรคหนึง่ 
ในการขอรับเงินสินบนหรือ
เงนิรางวลัตามข้อ ๑๘ ให้ผูแ้จ้ง
ความน�ำจับหรือเจ้าหน้าท่ีผู้จับ
ยื่นค�ำร้องต่อศาลชั้นต้นท่ีได้
ออกหมายปล่อย โดยผูร้้องต้อง
แสดงพยานหลักฐานท่ีน่าเชื่อ
ว่าตนเองเป็นผูมี้สทิธไิด้รบัเงนิ

ระเบียบคณะกรรมการบริหาร 
ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๑๙ วรรคหนึ่ง 
ในการขอรับเงินสินบนหรือเงิน
สนับสนุนค่าใช้จ่ายที่เจ้าหน้าที่
ทดรองจ ่ายไปก ่อน ให ้ผู ้แจ ้ง 
ความน�ำจับหรือเจ ้าหน ้าที่ยื่น
ค�ำร ้องต ่อคณะกรรมการโดย 
ผู้ร้องต้องแสดงพยานหลักฐานที่
น่าเชื่อว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิได้รับ

คณะกรรมการ เป็นผูรั้บผดิชอบ
ในการพิจารณาค�ำร้องและ 
ส่ังจ ่ ายเงินค ่าใช ้จ ่ ายตาม 
ความเป็นจริง ลดปัญหาการ 
เบิกจ่ายไม่มีมาตรฐาน และ 
ลดภาระเจ้าหน้าที่ที่ออกเงิน
ค่าใช้จ่ายจากเงนิส่วนตวัไปก่อน
แล้วหาทางเบิกเงินคืนพร้อม
ค่าตอบแทนส่วนทีเ่กนิค่าใช้จ่าย
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ดงักล่าวและหากศาลพิจารณา
เหน็ว่าค�ำร้องนัน้ฟังได้ ให้ศาล
มอี�ำนาจสัง่จ่ายเงินสนิบนแก่ผู้
แจ้งความน�ำจบัหรอืเงนิรางวลั
แก่เจ้าหน้าที่ผู ้จับตามหลัก
เกณฑ์และอัตราที่ก�ำหนดใน
ระเบียบนี้ 

เงินดังกล่าว หากคณะกรรมการ
พิจารณาเห็นว่าค�ำร้องนั้นฟังได้  
ให้คณะกรรมการมีอ�ำนาจสั่งจ่าย
เงินสนับสนุนแก่เจ้าหน้าที่ตามที่
เห็นสมควร

ที่เสียไปท�ำนองเดียวกับนัก 
ล่าค่าหัว (Bounty Hunter)  
ในสหรฐัอเมรกิา และลดปัญหา
การใช้ทรัพยากรของรัฐหา 
ผลประโยชน์ส่วนตัว

	 ๒.๒ ปัญหาการสร้างแรงจูงใจผิดเพี้ยน
       		  ๒.๒.๑ แนวคิดและทฤษฎี
	     		  ทฤษฎสีองปัจจยัของเฮอร์ซเบอร์ก (Two-Factor Theory of 

Herzberg) อธิบายว่าปัจจัยที่มีผลต่อแรงจูงใจในการท�ำงานแบ่งออกเป็น ๒ ปัจจัยหลัก ได้แก่  
๑. ปัจจัยค�้ำจุน (Hygiene Factors) เป็นปัจจัยท่ีช่วยลดความไม่พึงพอใจในการท�ำงาน แต่ไม่ได้
กระตุ้นให้บุคคลมีแรงจูงใจสูงขึ้น เช่น เงินเดือน นโยบายองค์กร การบริหารงาน สภาพแวดล้อม 
การท�ำงาน และความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล ๒. ปัจจัยจูงใจ (Motivational Factors) เป็นปัจจัยที่
ส่งเสริมให้เกิดแรงจูงใจและความพึงพอใจในการท�ำงาน เช่น การได้รับการยกย่อง ความก้าวหน้า 
ในอาชีพ ความรับผิดชอบ และความส�ำเร็จในงาน การบริหารที่มีประสิทธิภาพต้องใช้ทั้งปัจจัย 
ค�้ำจุนเพื่อลดความไม่พึงพอใจและปัจจัยจูงใจเพื่อกระตุ้นให้บุคคลพยายามพัฒนาผลงานของ 
ตนเอง ทฤษฎีล�ำดับขั้นความต้องการของมาสโลว์ (Maslow’s Hierarchy of Needs) เสนอว่า 
ความต้องการของมนุษย์มี ๕ ล�ำดับขั้น เรียงจากล่างขึ้นบน ดังนี้ ๑. ความต้องการทางร่างกาย 
(Physiological Needs) เช่น อาหาร น�ำ้ ท่ีอยูอ่าศัย และส่ิงจ�ำเป็นต่อการด�ำรงชวีติ ๒. ความต้องการ
ความมั่นคงและปลอดภัย (Safety Needs) เช่น ความมั่นคงในการท�ำงาน ความปลอดภัยจาก 
อันตราย ๓. ความต้องการทางสังคม (Social Needs) เช่น การเป็นส่วนหนึ่งของกลุ่ม มิตรภาพ 
และความรัก ๔. ความต้องการได้รับการยกย่อง (Esteem Needs) เช่น การได้รับการยอมรับ  
การได้รับความเคารพจากผู้อื่น ๕. ความต้องการความส�ำเร็จในชีวิต (Self-Actualization Needs) 
เช่น การได้พัฒนาตนเองอย่างเต็มที่ มาสโลว์อธิบายว่า ความต้องการระดับล่างต้องได้รับการ 
ตอบสนองก่อนแล้วบุคคลจึงจะมีแรงจูงใจแสวงหาความต้องการในระดับที่สูงขึ้น๘38  

	      		  ทฤษฎีแรงจูงใจที่ผิดเพี้ยน (Perverse Incentives Theory)  
อธิบายถึงสถานการณ์ที่แรงจูงใจทางนโยบายถูกออกแบบมาเพื่อกระตุ้นพฤติกรรมที่พึงประสงค์  
แต่กลับส่งผลในทางตรงกันข้ามหรือก่อให้เกิดผลกระทบที่ไม่พึงประสงค์ต่อระบบโดยรวม 

๘ สุภาวดี ศรีมันตะ “การบริหารค่าตอบแทนที่มีผลต่อการปฏิบัติงานของข้าราชการ สายงาน

ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย” (สารนพินธ์รัฐศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๖๐) ๑๗ - ๑๙.
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โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อผลกระทบเหล่านั้นไม่คาดคิดและขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของผู้ออกแบบ
มาตรการดังกล่าว ตัวอย่างแรงจูงใจท่ีผิดเพี้ยน เช่น กรณีงูเห่าในอินเดีย ผลลัพธ์จากโครงการที ่
สร้างแรงจูงใจผิดเพ้ียนเรียกว่า “Cobra Effect” ซึ่งหมายถึงสถานการณ์ที่แรงจูงใจท�ำให้ปัญหา 
ยิ่งเลวร้ายลง แนวคิดนี้หมายถึงสถานการณ์ที่การด�ำเนินมาตรการเพื่อแก้ปัญหากลับส่งผลให ้
ปัญหารุนแรงขึ้น ตัวอย่างต้นก�ำเนิดของแนวคิดนี้เกิดขึ้นในยุคอาณานิคมอินเดีย เมื่อรัฐบาลอังกฤษ
เสนอรางวัลส�ำหรับการฆ่างูเห่าเพ่ือควบคุมประชากรงูที่เพิ่มขึ้นในกรุงเดลี  อย่างไรก็ตาม  
ประชาชนกลับหันมาเพาะพันธุ์งูเห่าเพ่ือน�ำมาขึ้นเงินรางวัล และเม่ือรัฐบาลยกเลิกรางวัลนี้ งูเห่า
จ�ำนวนมากก็ถูกปล่อยกลับคืนสู ่ธรรมชาติ ท�ำให้ปัญหาหนักกว่าเดิม๙39หรือในกรณีโครงการ 
ให้รางวัลแก่ผู้ล่าหมูป่าที่ รัฐจอร์เจีย สหรัฐอเมริกา หมูป่าได้เข้ามาอาศัยตั้งแต่ช่วงกลางศตวรรษ 
ที่ ๒๐ และเนื่องจากผลกระทบที่เพิ่มขึ้นต่อระบบนิเวศ พันธุ์พืช สัตว์ป่า ฟอร์ตเบนนิงจึงเริ่มใช ้
โครงการให้เงินรางวัลแก่ผู้ล่าหมูป่า ตั้งแต่เดือนมิถุนายน ค.ศ. ๒๐๐๗ เพื่อพยายามลดจ�ำนวน
ประชากรและก�ำจัดหมูป่าจากพื้นที่ฝึกมีการประเมินผลลัพธ์ของโครงการและส�ำรวจประชากร 
หมูป่าใน ๒ พื้นที่ภายในฟอร์ตเบนนิงระหว่างเดือนมิถุนายน ค.ศ. ๒๐๐๗ ถึงกุมภาพันธ์  
ค.ศ. ๒๐๐๘ ผลลัพธ์ที่พบระหว่างโครงการมีหมูป่าถูกล่าไปทั้งสิ้น ๑,๑๓๘ ตัว ค่าใช้จ่ายท้ังหมด  
(ค่าตอบแทนและค่าใช้จ่ายด้านบริหารจัดการ) อยู่ที่ ๕๗,๒๙๖ ดอลลาร์สหรัฐ การส�ำรวจประชากร
พบว่า อัตราความหนาแน่นของประชากรหมูป่าเพิ่มขึ้น ร้อยละ ๒๓ - ๑๓๐ และอัตราการเข้า 
ยึดครองพื้นที่เพ่ิมขึ้นร้อยละ ๑๒ - ๑๙ ในช่วงเวลาที่โครงการด�ำเนินอยู่ขนาดของฝูงหมูป่าและ 
จ�ำนวนลูกหมูต่อแม่หมู เพิ่มขึ้นร้อยละ ๑๔๔ - ๒๓๓ และร้อยละ ๑๙๑ - ๒๑๙ ตามล�ำดับ  
ข้อสันนิษฐานเกี่ยวกับความล้มเหลวของโครงการจากข้อมูลเหล่านี้บ่งชี้ว่า ประชากรหมูป่ากลับ 
เพิ่มขึ้นในช่วงท่ีโครงการให้รางวัลก�ำลังด�ำเนินอยู่ จึงมีการตั้งสมมติฐานว่า สาเหตุของความ 
ล้มเหลวนี้เกิดจากการวางเหยื่อล่อหมูป่า ท�ำให้มีแหล่งอาหารเพิ่มขึ้นส่งผลให้อัตราการสืบพันธุ์เพิ่ม
สูงข้ึน ผู้เข้าร่วมโครงการเน้นล่าหมูป่าขนาดใหญ่ที่ให้ผลตอบแทนสูงหรือดูเป็นรางวัลมากกว่าการ 
ล่าตัวท่ีมีผลกระทบต่อการเติบโตของประชากรมากที่สุด สิ่งนี้เป็นผลกระทบจากแรงจูงใจที่ 
ผิดเพี้ยน (Perverse Incentive) ที่น�ำไปสู่ผลลัพธ์ตรงกันข้ามกับสิ่งที่ตั้งใจไว้๑๐40  

	    		  ทฤษฎีตัวแทน (Jensen & Meckling, ๑๙๗๖) อธิบายถึง 
ความสัมพันธ์ระหว่าง ตัวการ (Principal) ซึ่งเป็นผู้มอบอ�ำนาจและตัวแทน (Agent) ซึ่งเป็น 
ผู้ด�ำเนินงานแทน โดยปัญหาส�ำคัญคือความขัดแย้งทางผลประโยชน์ (Conflict of Interest) ที ่
เกิดขึ้นเมื่อตัวแทนให้ความส�ำคัญกับประโยชน์ส่วนตนมากกว่าขององค์กรหรือปัญหาตัวแทน

๙ Patrick Warczak Jr, “The Cobra Effect: Kisor, Roberts, and the Law of Unintended 

Consequences” (๒๕๖๔) <file:///C:/Users/user/Downloads/TheCobraEffect-54AkronLRev1112021.pdf> 

สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
๑๐ Stephen S. Ditchkoff, “Effectiveness of a Bounty Program for Reducing Wild Pig 

Densities” (Wildlife Society Bulletin, ๑๑ สิงหาคม ๒๕๖๐) < https://wildlife.onlinelibrary.  

wiley.com/doi/10.1002/wsb.787> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
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(Agency Problem) แนวทางลดปัญหานี้คือการใช้ค่าตอบแทนแบบอิงกับผลงาน (Performance- 
based Compensation) ซึ่งมีสองบทบาทส�ำคัญ ได้แก่ Selection Effect ดึงดูดและรักษา 
บุคลากรที่มีประสิทธิภาพสูง และ Effort Effect กระตุ้นให้พนักงานเพิ่มความพยายามเพื่อ 
ผลตอบแทนที่มากขึ้น๑๑41ตัวแทนอาจตัดสินใจเพื่อประโยชน์ของตนเองแทนที่จะค�ำนึงถึง 
ผลประโยชน์สูงสุดขององค์กร เช่น การใช้ทรัพยากรของบริษัทเพื่อผลประโยชน์ส่วนตัวหรือการ 
เลือกลงทุนที่ลดความเสี่ยงของตนเองแต่ไม่ได้สร้างผลตอบแทนสูงสุดให้กับเจ้าของ ในกรณ ี
หน่วยงานของรัฐต้นทุนตัวแทนปรากฏในกรณีที่ข้าราชการหรือผู้บริหารหน่วยงานใช้งบประมาณ 
เพื่อประโยชน์ของตนเองมากกว่าผลประโยชน์ของประชาชน๑๒42 

       	 ๒.๒.๒ การติดตามจับกุมผู ้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาลใน
สหรัฐอเมริกา

	     	  ได้แก่ นักล่าค่าหัว (Bounty Hunter) หรือ Bail Enforcement  
Agent เป็นเอกชนที่ท�ำหน้าที่ติดตามและจับกุมผู้ต้องหาหลบหนีที่ได้รับการปล่อยตัวชั่วคราว (Bail 
Jumpers) ท�ำงานอย่างใกล้ชิดกับบริษัทประกันตัว (Bail Bondsmen) รัฐที่มีอัตราการเกิด
อาชญากรรมสูง มักมีความต้องการนักล่าค่าหัวมากขึ้นและจ่ายค่าตอบแทนสูงกว่า เช่น California 
Texas และ Florida คดีท่ีมีความเสี่ยงสูง เช่น คดีที่เกี่ยวข้องกับอาชญากรที่เป็นอันตราย  
มักจ่ายค่าตอบแทนสูง คดีที่มีความเสี่ยงต�่ำ เช่น คดีของผู้กระท�ำผิดที่ไม่รุนแรง มักมีค่าตอบแทน 
น้อยกว่า คดีพิเศษ เช่น อาชญากรรมทางการเงินหรือคดีที่เกี่ยวข้องกับบุคคลท่ีมีช่ือเสียงซึ่งส่งผล 
ต่อรายได้เช่นกัน ในการจ่ายค่าตอบแทน บริษัทประกันตัวเป็นผู ้จ่ายค่าตอบแทนมีทั้งแบบ 
ค่าตอบแทนคงที่ (Flat Fee) ต่อคดีไม่ว่าวงเงินประกันตัวจะมากน้อยเพียงใด หรือคิดแบบร้อยละ
ของเงินประกันตัวโดยท่ัวไปอยู่ท่ีร้อยละ ๑๐ - ๒๐ ของวงเงินประกันตัวโดยคดีที่มีความเสี่ยงสูง 
อาจได้รับร้อยละที่สูงกว่า ๒๐ คดีที่มีความเสี่ยงต�่ำโดยทั่วไปอยู ่ที่ร้อยละ ๑๐๑๓43และ U.S.  
Marshals Service เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีบทบาทในการติดตามผู้ต้องหาที่หลบหนีหมายจับของ 
 

๑๑ ปริชญา อิงสถิตธนวันต์, “ผลกระทบของบุคลิกภาพที่มีต ่อประสิทธิภาพการจ่าย 

ค่าตอบแทนแบบอิงกับผลงาน”(สารนิพนธ์บัญชีมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ๒๕๕๗) ๖ - ๗.
๑๒ Michael C. Jensen and William H. Meckling, “Theory of the Firm: Managerial 

Behavior, Agency Costs, and Ownership Structure” (ScienceDirect, ตุลาคม ๒๕๑๙)  

< https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/0304405X7690026X> สบืค้นเม่ือ ๑๓ กมุภาพนัธ์ 

๒๕๖๘.
๑๓ Delta Bail Bonds, “Bounty Hunter Wages: What You Need to Know”  

<https://www.deltabail.com/bounty-hunter-wages-what-you-need-to-know/#elementor- 

tocheading-anchor-1>สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
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ศาลรัฐบาลกลาง๑๔44มีหน่วยงานต้นสังกัดสนับสนุนค่าใช้จ่ายต่าง ๆ๑๕45U.S. Marshals Service  
จะไม่มีแรงจูงใจผิดเพ้ียนเนื่องจากต้นสังกัดสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติงานทั้งหมดจึงไม ่
จ�ำเป็นต้องมีการแก้ไขปัญหาด้วยการสร้างกฎหมายให้ศาลผู้รับตัวผู้ถูกจับสั่งจ่ายเงินรางวัลแก ่
เจ้าหน้าที่ผู้จับเฉพาะกรณีที่จับกุมส�ำเร็จ และไม่มีแรงจูงใจให้ใช้ระยะเวลาสืบสวนติดตามที่ยาวนาน 
สร้างความยากหรือความสิ้นเปลืองข้ึนมาเพราะไม่มีปัญหาแรงจูงใจผิดเพี้ยน ส่วนนักล่าค่าหัว  
(Bounty Hunter) เป็นเอกชนซ่ึงต้องควบคุมค่าใช้จ่ายและสืบสวนติดตามให้มีประสิทธิภาพ 
มากที่สุด เพราะถ้าลงพ้ืนท่ีไปแล้วจับไม่ส�ำเร็จ นักล่าค่าหัวต้องรับผิดชอบในค่าใช้จ่ายเอง จึงไม่มี
ประโยชน์ที่จะต้องท�ำให้การสืบสวนติดตามยุ่งยากหรือยาวนานออกไป

     	 ๒.๒.๓ กฎหมาย
	      พระราชบัญญัติมาตรการฯ มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง วางหลักว่า 

การขอรับเงินรางวัลตามมาตรา ๗ ให้เจ้าหน้าที่ผู้จับยื่นค�ำร้องต่อศาลชั้นต้นท่ีได้ออกหมายปล่อย 
ภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีส่งตัวผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยต่อศาล โดยผู้ร้องต้องแสดงพยานหลักฐาน 
ที่น่าเชื่อว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิได้รับเงินดังกล่าว และหากศาลพิจารณาเห็นว่าค�ำร้องนั้นฟังได้ ใหศ้าล 
 

๑๔ 28 U.S. Code § 566 - Powers and duties
(c) Except as otherwise provided by law or Rule of Procedure, the United  

States Marshals Service shall execute all lawful writs, process, and orders issued under the 
authority of the United States, and shall command all necessary assistance to execute its 
duties.

(d) Each United States marshal, deputy marshal, and any other official of  
the Service as may be designated by the Director may carry firearms and make arrests  
without warrant for any offense against the United States committed in his or her presence,  
or for any felony cognizable under the laws of the United States if he or she has reasonable 
grounds to believe that the person to be arrested has committed or is committing such  
felony.

(e)
     (1)  The United States Marshals Service is authorized to—… 
	 (B)investigate such fugitive matters, both within and outside the  

United States, as directed by the Attorney General; …
   (2)  Nothing in paragraph (1)(B) shall be construed to interfere  

w i th  or  supersede the author i ty  o f  other  Federa l  agenc ies  or  bureaus .  
<https://www.law.cornell.edu/uscode/text/28/566> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.

๑๕ Financial Services, “United States Marshals Service Policy Directives” 
(๒๕๕๕)<https://www.usmarshals.gov/sites/default/files/media/document/united-states- 
marshals-service-policy-directives-financial-services.pdf> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
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มีอ�ำนาจส่ังจ่ายเงินสินบนแก่ผู้แจ้งความน�ำจับหรือเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู้จับตามที่เห็นสมควร  
โดยค�ำนึงถึงความยากง่ายในการติดตามจับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยนั้นเป็นส�ำคัญ 

	      	 ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ วรรคหนึ่ง  
ก�ำหนดว่า การสั่งจ่ายเงินรางวัลให้เจ้าหน้าที่ผู้จับตามข้อ ๒๑ ให้ค�ำนึงความยากง่ายในการติดตาม
จับกุมผู ้หลบหนี ค่าพาหนะเดินทางและค่าใช้จ่ายอื่นที่เสียไปในการติดตามจับกุมและน�ำตัว 
ผู้หลบหนีส่งศาล ตลอดจนพฤติการณ์แห่งความเสี่ยงภัยเป็นพิเศษของเจ้าหน้าที่ผู้จับประกอบด้วย 

       	 ๒.๒.๔ สภาพปัญหา
	       	 จากการศึกษาพบว่าการบรรยายค�ำร้องขอรับเงินรางวัลของ 

เจ้าหน้าที่ผู้จับบางรายมีการลงพื้นสืบสวนหาข่าวในพื้นที่เดิมซ�้ำ ๆ แต่มีความคืบหน้าไม่มาก มีการ
ประสานขอข้อมูลจากหลายแหล่งข้อมูลและมีแนวโน้มที่จะเพิ่มจ�ำนวนการลงพื้นที่ เพิ่มจ�ำนวนการ
ติดต่อประสานงาน เพิ่มจ�ำนวนค่าตอบแทนบุคคลภายนอกผู้ให้ข้อมูลและเพิ่มระยะทางในการ 
เดินทางมากขึ้นเพื่อแสดงให้ศาลเห็นว่ามีความยากและเสี่ยงภัยในการติดตามจับกุมผู้ต้องหาหรือ
จ�ำเลยนั้น นอกจากนั้นการติดตามจับกุมที่มีแนวโน้มจะได้เงินรางวัลสูงจะได้รับความสนใจในการ
ติดตามจับกุมมากกว่าคดีที่มีเงินรางวัลน้อยหรือไม่มีเงินรางวัล เช่น คดีกลุ่มที่มีผู้หลบหนีการปล่อย
ชั่วคราวโดยศาลมีวงเงินประกันตัวสูงจะได้รับความสนใจมากกว่าคดีที่ผู้หลบหนีการปล่อยช่ัวคราว
โดยศาลที่มีวงเงินประกันตัวไม่สูงและคดีกลุ่มที่ไม่สามารถเบิกเงินรางวัล เช่น ผู้ไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่ง
ศาล ผู้หลบหนีโทษตามค�ำพิพากษาอันถึงที่สุด ผู้หลบหนีการควบคุมความประพฤติ หรือพยานที่ 
ไม่มาศาลตามที่ศาลเรียก เป็นต้น

	      	 เงินรางวัลส่งผลให้ผู้ปฏิบัติการสืบสวนเลือกปฏิบัติงานที่ซับซ้อน 
เนื่องจากพระราชบัญญัติมาตรการฯ และระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ก�ำหนดให้
เงินรางวัลส่วนที่ ๑ ที่อิงกับค่าพาหนะเดินทางและค่าใช้จ่ายอื่นที่เสียไปในการติดตามจับกุมและน�ำ
ตัวผู้หลบหนีส่งศาลที่เกิดขึ้นจริงหรือค่าชดเชยค่าใช้จ่ายที่เสียไป (ระเบียบคณะกรรมการบริหาร 
ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ วรรคหนึ่ง) และเงินรางวัลส่วนที่ ๒ ค่าตอบแทนเพิ่มเติมโดยค�ำนึงถึง 
ความยากง่ายในการติดตามจับกุมและพฤติการณ์แห่งความเสี่ยงภัยเป็นพิเศษ (พระราชบัญญัติ 
มาตรการฯ มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง และระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑  
วรรคหนึ่ง) โดยไม่มีอัตราก�ำหนดตายตัวเปิดช่องให้เกิดแรงจูงใจที่เจ้าหน้าที่บางรายจะเลือกสืบสวน
คดีที่ต้องใช้เวลายาวนาน มีขั้นตอนซับซ้อน สร้างเงื่อนไขความยากและเสี่ยงภัย ทั้งน้ีเพื่อให้ได้เงิน
รางวัลสูงตามดุลพินิจของศาล ปัญหานี้คล้ายกับทฤษฎีแรงจูงใจท่ีผิดเพี้ยน ซึ่งเกิดขึ้นเมื่อ 
ฝ่ายปฏิบัติการมีแรงจูงใจแสวงหาผลตอบแทนจากเงินรางวัลมากกว่าการมุ่งเน้นประสิทธิภาพ 
ของงาน นอกจากนี้ อาจน�ำไปสู่ความล่าช้าในการบังคับใช้กฎหมายและอาจส่งผลให้มีการละเลย
หมายจับอื่นๆ ท่ีไม่มีแรงจูงใจทางการเงินเพียงพอ ทั้งอาจมีการใช้ทรัพยากรของหน่วยงานในการ
สืบสวนติดตามผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล เป็นการตัดสินใจใช้ทรัพยากรของหน่วยงาน 
จากแรงจูงใจเกี่ยวกับเงินรางวัลแทนท่ีจะค�ำนึงถึงผลประโยชน์ของหน่วยงาน โดยรวมพฤติกรรมนี ้
คล้ายกับแนวคิดเรือ่งต้นทนุตวัแทน (Agency Costs) ทีต่วัแทนอาจเลอืกผลประโยชน์ส่วนตวัเป็นหลกั 
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		       	 ๒.๒.๕ ข้อเสนอแนะ

กฎหมายปัจจุบัน แนวทางแก้ไข/เพิ่มเติมกฎหมาย เหตุผลในการแก้ไข/เพิ่มเติม

พระราชบัญญัติมาตรการฯ 
มาตรา ๗ เมื่อมีการจับกุมผู้
ต้องหาหรือจ�ำเลยท่ีได้รับการ
ปล่อยช่ัวคราวโดยศาลซึง่หลบ
หนีและได้ส่งตัวต่อศาลแล้ว 
ให้ผู้แจ้งความน�ำจับมีสิทธิได้
รับเงินสินบน และเจ้าหน้าท่ี 
ผู้จับมีสิทธิได้รับเงินรางวัล

พระราชบญัญตัมิาตรการฯ มาตรา ๗  
เมื่อมีการจับกุมผู ้ต ้องหาหรือ
จ�ำเลยที่ได้รับการปล่อยช่ัวคราว
โดยศาลซึง่หลบหนแีละได้ส่งตวัต่อ
ศาลแล้ว ให้ผูแ้จ้งความน�ำจบัมสีทิธิ
ได้รับเงินสินบน

๑. ยกเลกิเงนิรางวัลเปลีย่นเป็น
เบิกจ่ายค่าใช้จ่ายตามความ
เป็นจริง ลดแรงจูงใจผิดเพี้ยน
๒. มีระบบเบิกจ่ายล่วงหน้า
ก ่อนปฏิบัติภารกิจโดยให ้ 
เจ ้าหน้าที่ท�ำประมาณการ 
ค่าใช้จ่ายเสนอ และในกรณ ี
เร่งด่วนถ้าทดรองจ่ายไปก่อน
สามารถเบิกค่าชดเชยตาม
ความเป็นจริงได้ และเบิกได้ 
ทัง้จบัส�ำเรจ็และไม่ส�ำเรจ็ท�ำให้
เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติการสืบสวน
ท�ำตามหน้าท่ีได้อย่างตรงไป
ตรงมา
๓.สอดคล้องกับแนวคิดท่ีว่า
ข้าราชการปฏิบัติหน้าที่และ
รับค่าตอบแทนจากรัฐอยู่แล้ว
ไม่ควรแสวงหาผลประโยชน์
ส่วนตัวจากภารกิจอีก
๔. เบิกจ ่ายค่าใช ้จ ่ายตาม 
ความเป็นจริง ลดปัญหาความ
ไม ่เท ่าเทียมกันจากการใช ้
ดุลพินิจเบิกจ่ายรายคดี 
๕. เบกิจ่ายค่าใช้จ่ายตามความ
เป็นจริง ลดการใช้ดุลพินิจ 
จากการพจิารณาความยากง่าย
และความเสี่ยงภัยพิเศษ 

พระราชบัญญัติมาตรการฯ 

มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง 

การขอรับเงินสินบนหรือเงิน

รางวัลให้ผู ้แจ้งความน�ำจับ

หรือเจ้าหน้าที่ผู้จับยื่นค�ำร้อง

ต่อศาลชั้นต้นที่ได้ออกหมาย

ปล่อย โดยผู ้ร ้องต้องแสดง

พยานหลักฐานท่ีน่าเชื่อว ่า

ตนเองเป็นผูม้สีทิธไิด้รบัเงนิดงั

กล่าว และหากศาลพิจารณา

เหน็ว่าค�ำร้องนัน้ฟังได้ ให้ศาล

มอี�ำนาจส่ังจ่ายเงินสนิบนแก่ผู้

แจ้งความน�ำจบัหรอืเงนิรางวลั

แก่เจ้าหน้าท่ีผู้จับตามท่ีเห็น

สมควร โดยค�ำนงึถงึความยาก

ง ่ ายในการติดตามจับกุม 

ผู ้ต้องหาหรือจ�ำเลยนั้นเป็น

ส�ำคัญ

พระราชบญัญตัมิาตรการฯ มาตรา 

๘ วรรคหนึ่ง 

การขอรับเงินสนับสนุนค่าใช้จ่าย

ล่วงหน้าหรือยืมเงินค่าใช ้จ ่าย 

ในการปฏิบัติภารกิจ ให้ผู้ปฏิบัติ

การสบืสวนตดิตามยืน่แผนปฏิบตักิาร 

ประมาณการค่าใช้จ่ายและค�ำร้อง

ต่อคณะกรรมการ ให้คณะกรรมการ

พจิารณาอนมัุตจ่ิายวงเงนิเบ้ืองต้น

ตามทีเ่หน็สมควรในกรณทีีเ่จ้าหน้าที่

มีความจ�ำเป็นเร่งด่วนต้องปฏิบัติ

ภารกิจไปก่อนมีการอนุมัติเงิน 

ค่าใช้จ่าย ถ้าในการปฏิบัติภารกิจ

ยังมกีารทดรองจ่ายและมค่ีาใช้จ่าย

ทีย่งัไม่ได้รบัการชดเชย ให้เจ้าหน้าที่

ที่ทดรองจ่ายไปก่อนมีสิทธิยื่น

ค� ำร ้องขอต ่อคณะกรรมการ
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กฎหมายปัจจุบัน แนวทางแก้ไข/เพิ่มเติมกฎหมาย เหตุผลในการแก้ไข/เพิ่มเติม

เพือ่ใหม้ีการชดเชยค่าใช้จ่ายที่เสีย
ไปได้ การขอรบัเงนิสนิบนหรอืเงนิ
สนับสนุนค่าใช้จ่ายที่ยื่นหลังจาก
ปฏบัิตภิารกจิ ให้ผูแ้จ้งความน�ำจบั
หรือเจ้าหน้าท่ีที่ทดรองจ่ายไปก่อน
ยื่นค�ำร ้องต่อคณะกรรมการ โดย 
ผู้ร้องต้องแสดงพยานหลักฐานที่
น่าเชื่อว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิได้รับ
เงนิดงักล่าว และหากคณะกรรมการ
พิจารณาเห็นว่าค�ำร้องนั้นฟังได้  
ให้คณะกรรมการมีอ�ำนาจสั่งจ่าย
เงินสินบนแก่ผู ้แจ้งความน�ำจับ
หรือเงินสนับสนุนค่าใช้จ่ายแก่ 
เจ้าหน้าที่ท่ีทดรองจ่ายดังกล่าว
ตามท่ีเห็นสมควร โดยค�ำนึงถึง 
ค่าใช้จ่ายที่เสียไปจากการสืบสวน
ติดตามจับกุมและส่งตัวผู้ต้องหา
หรือจ�ำเลยนั้นเป็นส�ำคัญ

๖. เสริมสร้างแรงจูงใจในการ
สืบสวนโดยเจ ้ าหน ้ าที่ที่ ม ี
ผลงานหรือบทบาทส�ำคัญ 
ในการสืบสวนควรน�ำไปเป็น
ตัว ช้ีวัดผลการด�ำ เนินงาน 
ในประเมินประสิทธิภาพ หรือ 
KPI (Key Performance  
Indicator) เพือ่ความก้าวหน้า
ในต�ำแหน่งงาน
๗. ควรระวังการเบิกจ่ายตาม
ความเป ็นจริงที่ ไม ่มีความ 
คบืหน้าของภารกจิและประเดน็
การเบิกจ่ายใช้เงินบานปลาย

ระเบียบคณะกรรมการบรหิาร
ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ 
วรรคหนึ่ง การสั่งจ ่ายเงิน
รางวัลแก่เจ้าหน้าท่ีผู้จับตาม
ข้อ ๒๑ ให้ค�ำนงึความยากง่าย
ในการติดตามจบักมุผูห้ลบหนี 
ค ่าพาหนะเดินทางและค่า 
ใช้จ่ายอืน่ทีเ่สยีไปในการตดิตาม
จับกุมและน�ำตัวผู ้หลบหน ี
ส่งศาลตลอดจนพฤติการณ์
แห่งความเสี่ยงภัยเป็นพิเศษ
ของเจ้าหน้าท่ี ผู้จับประกอบ
ด้วย

ฯลฯ

ระเบียบคณะกรรมการบริหาร

ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ แก้ไขให้

สอดคล ้องกับพระราชบัญญัติ

มาตรการฯ มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง 
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		  ๒.๓ ปัญหาของความโปร่งใสในการขอรับเงินรางวัล 	   
	  		  ๒.๓.๑ แนวคิดและทฤษฎี

 		  หลักสุจริต (Bona Fides) หมายถึง การกระท�ำโดยสุจริตและ
ปราศจากเจตนาหลอกลวงหรือท�ำให้ผู้อ่ืนเสียหาย เป็นมาตรฐานทางพฤติกรรมที่คาดหวังให้บุคคล
มีความซื่อสัตย์และเป็นธรรมโดยค�ำนี้มีรากมาจากกฎหมายโรมัน และยังคงใช้ในปัจจุบันเพื่อ 
อธิบายถึงความน่าเชื่อถือและความซื่อตรงของบุคคล๑๖1 	  
	  		  ๒.๓.๒ กฎหมาย

		  ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๒ วรรคหนึ่ง 
วางหลักว่า ในการยื่นค�ำร้องขอรับเงินรางวัล ผู้ยื่นค�ำร้องต้องแสดงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการจับกุม  
ค่าพาหนะเดินทางและค่าใช้จ่ายอื่นที่เสียไป โดยยื่นหลักฐานตามที่จ่ายจริงหรือในลักษณะ 
เหมาจ่ายตามความจ�ำเป็นและพอสมควร

 		  แนวทางตามกฎหมายฉบับอื่น ๆ เช่น ระเบียบคณะอนุกรรมการ
กองทุนป้องกันและปราบปรามยาเสพติด ว่าด้วยการจัดการทรัพย์สินของกองทุน พ.ศ. ๒๕๓๗  
ข้อ ๓๑ วางหลักว่าการรับเงินสินบนเงินรางวัล ให้ส่งหลักฐานตามรายการ ดังต่อไปนี้ (๑) แบบ 
ค�ำขอรับเงินสินบน หรือเงินรางวัล แล้วแต่กรณี (๒) แบบใบแจ้งความชี้แนะถึงตัวทรัพย์ แหล่งที่มา 
หรือสถานที่ตั้งของทรัพย์สินที่เกี่ยวเนื่องกับการกระท�ำความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด (เฉพาะกรณ ี
ขอรับเงินสินบน) (๓) หนังสือรับรองว่าได้ปฏิบัติหน้าที่สืบสวนในคดีที่ขอรับเงินรางวัลของ 
ผู้บังคับบัญชาระดับผู้อ�ำนวยการกอง ผู้บังคับการต�ำรวจ หรือเทียบเท่าขึ้นไป แล้วแต่กรณี (๔)  
ส�ำเนาบันทึกการจับกุมของเจ้าหน้าที่ผู้จับกุม (๕) หนังสือรับรองการเป็นพนักงานสอบสวนในคดีที่ 
ขอรับเงินรางวัลของผู้บังคับบัญชา (๖) ส�ำเนาค�ำสั่งมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด�ำเนินการ 
ตรวจสอบทรัพย์สินแทนในคดีนั้น (๗) ส�ำเนาค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งคดีถึงที่สุดของศาลให้ริบ 
ทรัพย์สินให้ตกเป็นของกองทุน (๘) ใบมอบฉันทะให้รับเงินสินบนหรือเงินรางวัลแทน (ถ้ามี) 
	  		  ๒.๓.๓	 ค�ำพิพากษา

		  ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๖๐๙/๒๕๕๖ บุคคลผู้มีสิทธิ 
ที่จะได้รับเงินรางวัลในคดีท่ีเกี่ยวกับยาเสพติดตามระเบียบคณะอนุกรรมการกองทุนป้องกัน 
 
 
 
 
 

๑๖ Bona Fides, “Legal Services Directory” <https://www.lsd.law/define/bona-fides> 

สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
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และปราบปรามยาเสพติด ว่าด้วยการจัดการทรัพย์สินของกองทุน พ.ศ. ๒๕๓๗ จะต้องเป็นผู้ที่ 
ได้ท�ำหน้าที่ในการตรวจสอบ ยึดหรืออายัดทรัพย์สินที่เกี่ยวเนื่องกับการกระท�ำความผิดเกี่ยวกับ 
ยาเสพติด หรือท�ำหน้าที่สอบสวนสืบสวนหรือจับกุมผู ้กระท�ำความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด  
หรือตรวจค้นขยายผลเพื่อหาหลักฐานและทรัพย์สินในการกระท�ำความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด 
จนมีผลให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นของกองทุน ทั้งนี้ ในการท�ำหน้าที่ดังกล่าวจะต้องเป็นกรณีที่ได้รับ 
มอบหมายหรือได้รับค�ำสั่งจากผู้บังคับบัญชาให้ปฏิบัติหน้าที่นั้น ดังนั้น แม้จะได้ความตามข้อกล่าว
อ้างของผู้ยื่นค�ำขอว่าได้ร่วมปฏิบัติหน้าท่ีในการสืบสวนหาตัวผู้กระท�ำความผิดเก่ียวกับยาเสพติด 
จริง แต่เมื่อข้อเท็จจริงฟังได้ว่าบุคคลดังกล่าวไม่ได้รับมอบหมายจากผู้บังคับบัญชาให้ท�ำหน้าที ่
สืบสวนในคดีนั้น กรณีย่อมถือไม่ได้ว่าผู้ยื่นค�ำขอเป็นผู้มีสิทธิได้รับเงินรางวัลตามที่ระเบียบฉบับ 
ดังกล่าวก�ำหนดไว้

	 จะเห็นได้ว่า การเบิกเงินรางวัลของระเบียบคณะอนุกรรมการกองทุน 
ป้องกันและปราบปรามยาเสพติดฯ จะใช้พยานหลักฐานที่เป็นเอกสารและผูกโยงกับอ�ำนาจหน้าที่ 
ตามกฎหมาย ค�ำสั่งหรือการมอบหมายภารกิจของผู้บังคับบัญชา ในขณะที่การเบิกจ่ายเงินรางวัล
ตามพระราชบัญญัติมาตรการฯ มีการผูกโยงกับการบรรยายข้อเท็จจริงของผู้ร้องฝ่ายเดียวและอ้างถึง
ค่าใช้จ่ายที่เสียไป

	 จากการศึกษาพบว่าหลักฐานประกอบค�ำร ้องขอรับเงินรางวัลของ 
เจ้าหน้าที่ผู้จับตามพระราชบัญญัติมาตรการฯ มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง มีเอกสารประกอบค�ำร้องเพียง 
บันทึกการจับกุม ภาพถ่ายการจับ และหนังสือรับรองจากผู้บังคับบัญชาระดับหัวหน้าสถานีหรือ 
เทียบเท่า โดยในค�ำร้องจะแสดงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการจับกุม ค่าพาหนะเดินทางและค่าใช้จ่ายท่ี 
เสียไปโดยเป็นการบรรยายฝ่ายเดียว ซึ่งมุ่งแสดงให้เห็นถึงความยุ่งยากซับซ้อนของการติดตาม 
จับกุม การจ่ายค่าข้อมูลจ�ำนวนมากและการลงพื้นที่หลายครั้ง
	  	 ๒.๓.๔ สภาพปัญหา

 	 เจ ้าหน้าที่ผู ้ปฏิบัติการสืบสวนและบังคับใช้กฎหมายอยู ่ในต�ำแหน่ง 
ที่ต้องได้รับความไว้วางใจซึ่งความซื่อสัตย์สุจริตถือเป็นองค์ประกอบส�ำคัญของหน้าที่ เนื่องจากการ 
ใช ้อ�ำนาจหน้าที่ตามต�ำแหน่งมีอ�ำนาจเหนือเสรีภาพของบุคคลและมีภาระหน้าที่ ในการ 
บังคับใช้กฎหมาย สังคมจึงคาดหวังให้มีมาตรฐานจริยธรรมและความสุจริต ที่สูงกว่าอาชีพอ่ืน  
การบรรยายค�ำร้องแสดงถึงความยุ ่งยากซับซ้อนของการติดตามจับกุม การจ่ายค่าข้อมูล 
จ�ำนวนมากและการลงพื้นที่หลายครั้ง แต่ไม่พบว่ามีหลักฐานการได้รับค�ำสั่งหรือการมอบหมาย 
จากผู้บังคับบัญชาหรือการรายงานผลให้ผู ้บังคับบัญชาทราบความคืบหน้าของการสืบสวน  
อาจเป็นการอาศัยช่องว่างของระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๒ วรรคหน่ึง  
ที่ก�ำหนดให้ยื่นหลักฐานตามท่ีจ่ายจริงหรือในลักษณะเหมาจ่ายตามความจ�ำเป็นและพอสมควร
เท่านั้น ระเบียบดังกล่าวช่วยให้เบิกจ่ายได้สะดวกแต่อาจมีช่องว่างที่น�ำไปสู่ปัญหาการอ้างภาระ 
ค่าใช้จ่ายเกินความเป็นจริงหรือรายงานเท็จ นอกจากนี้กระบวนการพิจารณาเบิกจ่ายที่อาศัย 
พยานหลักฐานตามท่ีผู้ร้องเสนอฝ่ายเดียว หากมีผลประโยชน์ทับซ้อนระหว่างเจ้าหน้าที่ผู้จับผู้ร้อง 
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กับผู ้เกี่ยวข้องกับการอนุมัติเบิกจ่ายอาจเกิดการฮ้ัวกันหรืออนุมัติเบิกจ่ายโดยมิชอบได้ ทั้ง 
พระราชบัญญัติมาตรการฯ มาตรา ๘ วรรคห้า วางหลักว่า ค�ำสั่งของศาลตามมาตรานี้ให้เป็นที่สุด
เท่ากับว่ามีการตรวจสอบการเบิกจ่ายน้อยลง  อย่างไรก็ตาม งานสืบสวนติดตามมีลักษณะเป็นงาน
ลับและเร่งด่วน การท�ำหนังสือขออนุมัติเดินทางหรือรอค�ำสั่งภารกิจเป็นหนังสือหรือการเก็บ 
ใบเสร็จรับเงินเพื่อแสดงค่าใช้จ่ายที่เสียไปหรือแสดงการจ่ายค่าข้อมูลอาจท�ำได้ยากและไม่ทันการ 
แต่อย่างน้อยเม่ือกลับจากภารกิจแต่ละครั้งควรท�ำหนังสือรายงานผลการด�ำเนินการต่อ 
ผู้บังคับบัญชาเป็นหลักฐานหรือท�ำหลักฐานแสดงความโปร่งใสในการปฏิบัติหน้าที่

	  	 ๒.๓.๕ ข้อเสนอแนะ

กฎหมายปัจจุบัน แนวทางแก้ไข/เพิ่มเติมกฎหมาย เหตุผลในการแก้ไข/เพิ่มเติม

ระเบียบคณะกรรมการบรหิาร

ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๒ 

วรรคหนึ่ง ในการยื่นค�ำร้อง

ขอรับเงินรางวัล ผู้ยื่นค�ำร้อง

ต้องแสดงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ

การจับกุม ค่าพาหนะเดินทาง

และค ่าใช ้จ ่ายอ่ืนที่ เสียไป  

โดยยืน่หลกัฐานตามทีจ่่ายจรงิ

หรือในลักษณะเหมาจ่ายตาม

ความจ�ำเป็นและพอสมควร

ข้อ ๒๒/๒ วรรคหนึ่ง ในการยื่น

ค�ำร้องขอรบัเงนิรางวลั ผูย้ืน่ค�ำร้อง

ต ้องแสดงข ้อเท็จจริงเ ก่ียวกับ 

การจับกุม ค่าพาหนะเดินทาง 

และค่าใช้จ่ายอื่นที่เสียไป โดยยื่น

หลักฐานตามที่จ ่ายจริงหรือใน

ลกัษณะเหมาจ่ายตามความจ�ำเป็น

และพอสมควรโดยหลักฐาน 

ดังกล่าวอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 

๑. ค�ำสั่งของหัวหน้าหน่วยงานที่

อนมุตัใิห้ปฏบัิตกิารสบืสวนติดตาม

จับกุมและส่งตัวผู ้ถูกจับพร้อม 

แผนปฏิบัติการต้นเรื่อง 

๒. หนังสืออนุมัติให้เดินทางไป

ราชการและรายงานผลความคบืหน้า

ของภารกิจแต่ละครั้ง 

๓. ใบเสร็จรับเงินหรือใบรับรอง

การจ่ายเงินในที่กรณีหาใบเสร็จ 

รับเงินไม่ได้ 

๔. พยานหลักฐานอื่นๆ (ถ้ามี)  

เพิม่ความรดักมุในการเบกิจ่าย
โดยเพิ่ มพยานหลักฐานที่ 
น่าเชื่อเกี่ยวกับการปฏิบัติตาม
อ�ำนาจหน ้าที่  การสั่ งการ  
มอบหมายภารกิจ การก�ำกับ
ดูแลโดยผู้บังคับบัญชาระดับ
หัวหน้าหน่วยงาน เช่น การ
ล งพื้ น ที่ แ ต ่ ล ะค รั้ ง มี ก า ร
รายงานผลทุกครัง้ผ่านผู้บังคับ
บัญชาเหนือผู ้ปฏิบัติสองชั้น 
เป็นต้น และพยานหลักฐาน
เกี่ยวกับค่าใช ้จ ่ายที่ เสียไป  
ลดปัญหาการยืน่ค�ำร้องขอเงนิ
สนับสนุนโดยบรรยายข้อเท็จ
จริงเกินความเป็นจริง
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		  ๒.๔ ปัญหาการน�ำเงินรางวัลในคดีหนึ่งมาถัวเฉลี่ยค่าใช้จ่ายในอีกคดีหนึ่ง 
      ๒.๔.๑ สภาพปัญหา
	       การสืบสวนติดตามจับกุมและส่งตัวผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล

มักจะมีค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินการจ�ำนวนมากและเป็นหน้าที่ของหน่วยงานต้นสังกัดที่จะต้อง
สนับสนุนเงินค่าใช้จ่ายอย่างเป็นระบบและครอบคลุมค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินการทั้งหมด ไม่เป็น 
ภาระแก่ผู้ปฏิบัติงาน การเบิกจ่ายค่าใช้จ่ายของกองทุนเพื่อการสืบสวนฯ ของส�ำนักงานต�ำรวจ 
แห่งชาติรองรับท้ังการเบิกล่วงหน้าก่อนปฏิบัติการสืบสวนและเบิกคืนชดเชยค่าใช้จ่ายที่มีการ 
ทดรองจ่ายไปก่อน รองรบัทัง้การปฏบิตักิารสบืสวนทีจ่บัส�ำเร็จและไม่ส�ำเรจ็ เพยีงแต่การจดัสรรเงนิ
อาจจะไม่เพียงพอครอบคลุมภารกิจทั้งหมดในความรับผิดชอบเท่านั้น แต่พระราชบัญญัติ 
มาตรการฯ มาตรา ๗ วางหลักว่า เมื่อมีการจับกุมและได้ส่งตัวต่อศาลแล้วให้เจ้าหน้าที่ผู้จับมีสิทธิ 
ได้รับเงินรางวัล จะเห็นได้ว่า เงื่อนไขการเบิกจ่ายเงินรางวัลจะต้องมีการจับกุมและได้ส่งตัวต่อศาล
แล้ว ในกรณีที่ผู้ปฏิบัติการสืบสวนลงพื้นที่สืบสวนแล้วจับไม่ส�ำเร็จและย้อนไปเบิกค่าใช้จ่ายกับ 
กองทุนเพ่ือการสืบสวนสวนฯ ก็ไม่ได้เพราะเหตุที่มีการจัดสรรไม่เพียงพอ ท�ำให้ภาระค่าใช้จ่ายตก 
แก่ผู้ปฏิบัติการสืบสวน ด้วยเหตุนี้จึงเกิดวิธีปฏิบัติอย่างหนึ่งขึ้นโดยผู้ปฏิบัติการสืบสวนจ�ำเป็นต้อง 
ได้รับเงินรางวัลจากการจับกุมที่สูงในคดีหนึ่งเพื่อน�ำมาชดเชยภารกิจในอีกคดีหนึ่งที่ยังเบิก 
ค่าใช้จ่ายคืนไม่ได้ การท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ศาลสั่งจ่ายเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู ้จับตามที่ 
เห็นสมควร โดยค�ำนึงความยากง่ายในการติดตามจับกุมผู้หลบหนี ค่าพาหนะเดินทางและค่าใช้จ่าย
อื่นที่เสียไปในการติดตามจับกุมและน�ำตัวผู้หลบหนีส่งศาลตลอดจนพฤติการณ์แห่งความเสี่ยงภัย 
เป็นพิเศษของเจ้าหน้าท่ีผู้จับประกอบด้วย (มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติมาตรการฯ 
ประกอบระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๒/๑ วรรคหนึ่ง) จึงเปิดโอกาสที ่
ผู้ปฏิบัติการสืบสวนได้รับรางวัลสูงกว่าค่าใช้จ่ายที่เสียไปแล้วน�ำเงินรางวัลในคดีหนึ่งมาถัวเฉลี่ย 
ค่าใช้จ่ายในอีกคดีหนึ่ง แต่วิธีการดังกล่าวมีความคล้ายคลึงกับเอกชนหรือนักล่าค่าหัว (Bounty 
Hunter) ในสหรัฐอเมริกาโดยมีการลงทุนลงแรงด้วยทรัพยากรส่วนตัวไปก่อนแล้วน�ำเงิน 
ค่าตอบแทนจากคดีท่ีจับส�ำเร็จไปชดเชยค่าใช้จ่ายที่เสียไปในคดีท่ียังจับตัวไม่ได้  อย่างไรก็ตาม  
ในประเทศไทยผู้ปฏิบัติการสืบสวนไม่ใช้เอกชนผู้ใช้ทรัพยากรส่วนตัวในการด�ำเนินการ แต่อาจ 
ใช้เวลาราชการ รถยนต์ หรือน�้ำมันเช้ือเพลิงของราชการในการด�ำเนินการบางส่วนหรือปะปน 
ในภารกิจ การใช้วิธีการนี้ในประเทศไทยสุ ่มเสี่ยงกับการใช้ทรัพยากรของรัฐไปแสวงหา 
ผลประโยชน์ส่วนตัวซึ่งในประเทศไทยยังไม่มีการแยกผลประโยชน์ส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ 
กับผลประโยชน์ของรัฐอย่างชัดเจนและอาจเบิกค่าใช้จ่ายในการสืบสวนเหตุเดียวกันซ�้ำซ้อน 
หลายหน่วยงานได้เพราะยังไม่มีระบบใดตรวจสอบข้อมูลการปฏิบัติงานและการเบิกจ่ายจากหลาย
หน่วยงานพร้อมกัน
		        ๒.๔.๒ ข้อเสนอแนะ 

	          สร้างการสนบัสนุนค่าใช้จ่ายในการสบืสวนในกรณจีบัไม่ส�ำเรจ็จะท�ำให้
ผู ้ปฏิบัติการสืบสวนไม่มีภาระที่ต้องน�ำเงินรางวัลในคดีหนึ่งมาถัวเฉลี่ยค่าใช้จ่ายในอีกคดีหน่ึง
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		  ๒.๕ ปัญหาการไม่มีเงินรางวัลขั้นต�่ำ
      ๒.๕.๑ กฎหมาย
	     มาตรา ๘ วรรคสี่ วางหลักว่าหลักเกณฑ์และอัตราในการจ่ายเงิน 

สินบนและเงินรางวัลตามมาตรานี้ ให้เป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ  
ก�ำหนด 

	     ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๑ วรรคหน่ึง  
วางหลักว่า ให้ก�ำหนดเงินรางวัลแก่เจ้าหน้าที่ผู้จับในอัตราไม่เกินร้อยละห้าสิบของวงเงินประกันตัว
ตามที่ศาลก�ำหนดหรือตามบัญชีเกณฑ์มาตรฐานกลางหลักประกันการปล่อยชั่วคราวผู้ต้องหา 
หรือจ�ำเลยแล้วแต่กรณี แต่ต้องไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท  วรรคสอง ในกรณีที่ผู้ต้องหาหรือจ�ำเลย 
ที่หลบหนีได้รับการปล่อยชั่วคราวโดยศาลมิได้ก�ำหนดวงเงินประกันตัวไว้ และบัญชีเกณฑ์ 
มาตรฐานกลางหลักประกันการปล่อยชั่วคราวผู้ต้องหาหรือจ�ำเลย มิได้ก�ำหนดวงเงินประกันตัว 
ส�ำหรับข้อหาของผู ้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่หลบหนีไว้ หรือจ�ำนวนเงินรางวัลซึ่งค�ำนวณได้ตาม 
วรรคหนึ่งต�่ำเกินสมควรเมื่อค�ำนึงถึงปัจจัยต่าง ๆ ตามข้อ ๒๒/๑ วรรคหนึ่ง ให้ก�ำหนดเงินรางวัล 
ไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท

       ๒.๕.๒ สภาพปัญหา
	      จากการศึกษาพบว่าการสืบสวนติดตามจับกุมและส่งตัวผู้หลบหนี 

การปล่อยชั่วคราวโดยศาล แต่ละคดีมีต้นทุนและค่าใช้จ่ายที่ต่างกัน บางกรณีมีการใช้ชุดปฏิบัติการ
สืบสวนหลายคนและมีการเดินทางไกล เช่น ลงพื้นที่ตามที่อยู ่ของผู้หลบหนี ที่อยู ่ของญาต ิ
ผู้หลบหนี ที่ท�ำการของผู้ให้ข้อมูล หรือที่ตั้งของศาล ซึ่งการปฏิบัติการสืบสวนและเดินทางย่อมมี 
ค่าใช้จ่าย ภยันตรายและต้องแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าหลายประการ ผู้ปฏิบัติการสืบสวนต้องทดรอง
จ่ายด้วยเงินส่วนตัวไปก่อนและคาดหมายว่าจะได้รับเงินคืนเมื่อสามารถจับกุมผู้หลบหนีการปล่อย
ชั่วคราวโดยศาลได้ส�ำเร็จ แต่มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง ก�ำหนดหลักเกณฑ์การขอรับเงินรางวัลว่า 
ผู ้ร้องต้องแสดงพยานหลักฐานที่น่าเชื่อว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิได้รับเงินดังกล่าว และหากศาล 
พิจารณาเห็นว่าค�ำร ้องนั้นฟังได้ ให้ศาลมีอ�ำนาจสั่งจ ่ายเงินรางวัลแก่เจ ้าหน้าที่ผู ้จับตาม 
ที่เห็นสมควร โดยค�ำนึงถึงความยากง่ายในการติดตามจับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยนั้นเป็นส�ำคัญ  
ค�ำว่าหากศาลพิจารณาเห็นว่าค�ำร้องนั้นฟังได้ หมายถึงการที่ศาลเชื่อพยานหลักฐานของผู้ร้อง เช่น 
บันทึกจับกุม ภาพถ่ายประกอบบันทึกจับกุม การบรรยายถึงค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ที่ทดรองจ่ายไปก่อน
แล้ว การจ่ายเงินรางวัลขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล ซึ่งระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ 
ข้อ ๒๑ ใช้ค�ำว่า “อัตราไม่เกินร้อยละห้าสิบของวงเงินประกันตัว” และ “ไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท” 
ไม่มีเกณฑ์ที่แน่นอนในการพิจารณา อย่างไรก็ตามถ้าหากศาลไม่เชื่อว่าค่าใช้จ่ายใดเกิดขึ้นจริงหรือ
เห็นว่าการปฏิบัติการสืบสวนติดตามจับกุมและส่งตัวไม่มีความยุ่งยาก ซับซ้อน หรือเสี่ยงภัยอาจสั่ง
จ่ายเงินรางวัลในอัตราต�่ำกว่าท่ีแสดงมาในค�ำร้องก็ได้ ท�ำให้ผู้ร้องได้รับเงินชดเชยไม่ครอบคลุม 
ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจริง ย่อมส่งผลให้ผู้ปฏิบัติการสืบสวนรับภาระไว้เองและเป็นข้อจ�ำกัดต่อการ 
ปฏิบัติการสืบสวนในอนาคต เมื่อเทียบกับค่าตอบแทนที่บริษัทประกันตัวในสหรัฐอเมริกาจ่าย 



 110

วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๕ ตอน ๒                                                           เมษายน ๒๕๖๘ 

ค่าตอบแทนแก่นักล่าค่าหัว (Bounty Hunter) มีทั้งแบบค่าตอบแทนคงที่ (Flat Fee) นักล่าค่าหัว
บางคนคิดค่าบริการแบบคงท่ีต่อคดี ไม่ว่าวงเงินประกันตัวจะมากน้อยเพียงใดและแบบคิดเป็น
เปอร์เซ็นต์ของเงินประกันตัวโดยทั่วไปจะมีค่าตอบแทนขั้นต�่ำอยู่ที่ร้อยละ ๑๐ - ๒๐ โดยคดีที่มี 
ความเสี่ยงสูงอาจได้รับร้อยละ ๒๐ คดีที่มีความเสี่ยงต�่ำโดยทั่วไปอยู่ที่ร้อยละ ๑๐ จะเห็นได้ว่าการ
ก�ำหนดเงินรางวัลขั้นต�่ำไว้ล่วงหน้านั้นท�ำให้เกิดความม่ันใจแก่ผู้ปฏิบัติการสืบสวนว่าอย่างน้อยที่สุด
จะได้รับการชดเชยค่าใช้จ่ายในอัตราใด

       ๒.๕.๓ ข้อเสนอแนะ
 

กฎหมายปัจจุบัน แนวทางแก้ไข/เพิ่มเติมกฎหมาย เหตุผลในการแก้ไข/เพิ่มเติม

ระเบียบคณะกรรมการบรหิาร
ศาลยตุธิรรมฯ ข้อ ๒๑ วรรคหนึง่ 
ให้ก�ำหนดเงนิรางวลัแก่เจ้าหน้าที่
ผูจ้บัในอตัราไม่เกินร้อยละห้าสบิ
ของวงเงนิประกนัตัวตามท่ีศาล
ก�ำหนดหรือตามบัญชีเกณฑ์
มาตรฐานกลางหลักประกัน
การปล่อยชั่วคราวผู ้ต้องหา
หรือจ�ำเลยแล้วแต่กรณี แต่
ต้องไม่เกิน ๑๐๐,๐๐๐ บาท 
วรรคสอง...

ระเบียบคณะกรรมการบริหาร 
ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๑ 
ยกเลิก

มกีารเบกิล่วงหน้าก่อนลงพืน้ที่
และเบกิหลงัจากลงพ้ืนท่ีและใน
คดีท่ียงัจับไม่ส�ำเร็จก็สามารถเบิก
ค่าใช้จ่ายได้ ผูป้ฏบิตักิารสบืสวน
ไม ่จ�ำต ้องออกเงินส ่วนตัว 
ไปก่อนเสมอไป มกีารสนบัสนนุ
เ งิ นค ่ า ใช ้ จ ่ า ยตามความ 
เป็นจริงแล้วไม่ต้องคาดหมาย
รายรบัขัน้ต�ำ่จากเงนิรางวลัอกี

 
		  ๒.๖ ปัญหาการกระจายเงินรางวัลและก�ำหนดสัดส่วนรางวัล

      ๒.๖.๑ ปัญหาการกระจายเงินรางวัล
	       กฎหมาย
	       พระราชบัญญัติมาตรการฯ มาตรา ๘ วรรคสอง ถ้ามีผู้แจ้งความ 

น�ำจับหรือเจ้าหน้าที่ผู้จับหลายราย ให้ศาลสั่งแบ่งจ่ายเงินสินบนหรือเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธิได้รับ 
เท่ากันทุกราย

	       ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๓ ในกรณีที่ม ี
เจ้าหน้าที่ผู้จับหลายราย ให้สั่งแบ่งจ่ายเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธิได้รับเท่ากันทุกราย

      ๒.๖.๒ แนวปฏิบัติในภารกิจสืบสวนจับกุมของสหรัฐอเมริกา
	       หน่วย SWAT (Special Weapons and Tactics) ในสหรัฐอเมริกา 

มีบทบาทหลักในการปฏิบัติภารกิจที่มีความเสี่ยงสูง เช่น การจับกุมอาชญากรอันตราย โดยใช้ 
ยุทธวิธีและอาวุธพิเศษเพ่ือให้การปฏิบัติงานมีประสิทธิภาพ มีโครงสร้าง ๔ รูปแบบหลัก ได้แก่  
๑. ทีมปฏิบัติการนอกเวลา (Part-time Team) โดยเจ้าหน้าที่มีหน้าที่หลักอื่น ๆ อยู่แล้ว เช่น  
เป็นเจ้าหน้าที่สายตรวจ เจ้าหน้าที่สืบสวนหาข่าว หรือเป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปราบปรามยาเสพติด 
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แต่จะปฏิบัติหน้าท่ีในหน่วย SWAT เมื่อได้รับค�ำสั่งเรียกตัวในสถานการณ์ฉุกเฉินแต่อาจเกิดปัญหา
ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานหลักและหน่วย SWAT เนื่องจากหน่วยที่ถูกเรียกตัวไปย่อมสูญเสีย
ก�ำลังพลบางส่วน  ๒. ทีมปฏิบัติการเต็มเวลาแต่มีภารกิจอ่ืนร่วมด้วย (Full-time Team with  
Collateral Duties) เจ้าหน้าท่ีได้รับมอบหมายให้เป็น SWAT เต็มเวลา แต่สามารถรับภารกิจอ่ืน 
เมื่อไม่มีภารกิจ SWAT เจ้าหน้าที่ไม่ต้องแบ่งเวลาระหว่างปฏิบัติภารกิจของหน่วย SWAT  
และหน้าที่อื่น ท�ำให้มีความพร้อมส�ำหรับการปฏิบัติการเสี่ยงภัย  ๓. ทีมปฏิบัติการเต็มเวลา  
(Full-time Team) สมาชิกทุกคนปฏิบัติงานใน SWAT เท่านั้น ไม่มีการมอบหมายภารกิจอื่น  
ก�ำลังพลใช้เวลาทั้งหมดไปกับการฝึกอบรม วางแผนภารกิจ และรักษาความพร้อมทางยุทธวิธี  
เตรียมพร้อมปฏิบัติภารกิจพิเศษ  ๔. ทีมแบบผสม (Hybrid Team) มีทั้งเจ้าหน้าที่ประจ�ำเต็มเวลา
และเจ้าหน้าท่ีนอกเวลา เจ้าหน้าท่ีเต็มเวลารับผิดชอบงานยุทธวิธีประจ�ำวัน ส่วนเจ้าหน้าที่ 
นอกเวลาพร้อมเรียกตัวเมื่อจ�ำเป็น โครงสร้างภายในโดยทั่วไปจะมีต�ำแหน่งส�ำคัญ ได้แก่  
ผู้บัญชาการหน่วย (SWAT Commander) ก�ำกับดูแลและสั่งการทีม หัวหน้าทีม (Team Leader) 
ควบคุมการปฏิบัติการภาคสนาม รองหัวหน้าทีม (Assistant Team Leader) ปฏิบัติหน้าที่แทน
หัวหน้าทีมหากจ�ำเป็น เจ้าหน้าท่ีปฏิบัติการ (Operators) ท�ำหน้าที่จู่โจม สนับสนุนยุทธวิธี และ 
ดูแลอุปกรณ์ การจัดการขนาดของทีม (Team Size) โดยทั่วไปต้องมีจ�ำนวนเพียงพอส�ำหรับ
สถานการณ์ท่ีอาจเกิดขึ้น โดยพิจารณาจากความสามารถในการจัดการภารกิจที่พบบ่อย เช่น  
หมายค้น หน่วยงานต�ำรวจขนาดเล็กมักรวมก�ำลังกับหน่วยงานใกล้เคียงเพื่อแบ่งปันทรัพยากร๑๗2  

	       U.S. Marshals Service (USMS) มีบทบาทในการติดตามจับกุม 
ผู้หลบหนี มีการจัดตั้งชุดปฏิบัติการหลายประเภท เช่น  ๑. แบบสืบสวนเต็มเวลาเพื่อติดตามและ
จับกุมผู้ต้องหาหลบหนีที่มีความอันตรายสูงทั่วประเทศโดยร่วมมือกับหน่วยงานบังคับใช้กฎหมาย 
ในระดับรัฐและท้องถิ่น  ๒. แบบสืบสวนชั่วคราวเพ่ือติดตามจับกุมผู้ต้องหาหลบหนีในคดีเร่งด่วน
หรือที่เป็นภัยคุกคามเฉพาะกรณี  ๓. แบบระดับท้องถิ่น ท�ำงานร่วมกับต�ำรวจท้องถิ่นในการ 
ติดตามและจับกุมผู้ต้องหาหลบหนีในพื้นที่นั้น ๆ  ๔. แบบระดับภูมิภาค สืบสวนคดีที่มีความ 
อันตรายสูงหรือสืบสวนคดีที่มีความส�ำคัญระดับประเทศ แหล่งเงินทุนส�ำหรับหน่วยปฏิบัติการ เช่น 
หน่วยงานปราบปรามการค้ายาเสพติดระดับสูง (High Intensity Drug Trafficking Area)  
หน่วยงานปราบปรามอาชญากรรมและยาเสพติด (Organized Crime and Drug Enforcement 
Task Forces) หรอืโครงการเสรมิสร้างความปลอดภยัให้กบัชมุชน (Project Safe Neighborhoods) 
เป็นต้น๑๘3

๑๗ IACP National Law Enforcement Policy Center, “Special Weapons and Tactics (SWAT)” 

(๒๕๕๔) Concepts and Issues Paper <https://www.theiacp.org/sites/default/files/all/s/ 

SWATPaper.pdf> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘.
๑๘ U.S. Marshals Service, “Fugitive Task Forces” <https://www.usmarshals.gov/

what-we-do/fugitive-investigations/fugitive-task-forces> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘
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	 	 จะเหน็ได้ว่าในการสบืสวนตดิตามจบักมุของหน่วย SWAT และ U.S. 
Marshals Service มีเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องจ�ำนวนมาก แต่บางต�ำแหน่งมีบทบาทในการก�ำกับดูแล
หรือสนับสนุนภารกิจ ส่วนเจ้าหน้าที่ผู้จับจะต้องเผชิญหน้ากับผู้หลบหนีจึงมีความเสี่ยงภัยต่อชีวิต
ร่างกายสูง เช่น กรณี William “Tank” Helton เจ้าหน้าที่ของ U.S. Marshals Service (USMS) 
ได้รับบาดเจ็บขณะปฏิบัติการจับกุมผู้ต้องสงสัยในคดีฆาตกรรมซึ่งซ่อนตัวภายในบ้านโดยที่ชุด 
ปฏิบัติการไม่ทราบว่าผู้หลบหนีวางแผนซุ่มโจมตี ขณะท่ีชุดปฏิบัติการพังประตูหน้าเข้าไป Helton 
ถูกยิงเข้าที่ต้นขา๑๙4 Thomas Weeks เจ้าหน้าที่ของ U.S. Marshals Service (USMS) เป็นส่วน
หนึ่งของทีมท่ีเข้าปฏิบัติภารกิจจับกุมผู้ต้องหาคดีครอบครองอาวุธปืนโดยผิดกฎหมาย ผู้ต้องหายิง 
ใส่กลุ่มเจ้าหน้าที่ส่งผลให้วีคส์และเจ้าหน้าที่อีกสามนายเสียชีวิตและมีเจ้าหน้าที่ได้รับบาดเจ็บ 
หลายราย๒๐5

		  แนวปฏิบัติการสืบสวนจับกุมในประเทศไทย ประเทศไทยมีความ 
ร่วมมือกับสหรฐัอเมรกิาในด้านการบังคบัใช้กฎหมายและการฝึกอบรมเจ้าหน้าที ่แนวปฏบิตัส่ิวนหนึง่
ได้รับอิทธิพลมาจากหลักสูตรของหน่วยบังคับใช้กฎหมายของอเมริกา๒๑6 การจัดชุดปฏิบัติการ 
สืบสวนติดตามจับกุม การก�ำกับดูแลและการสนับสนุนภารกิจมีแนวทางที่คล้ายคลึงกับหน่วย 
บังคับใช้กฎหมายของสหรัฐอเมริกาหรือยุโรปแต่อยู่ภายใต้บริบทของสังคมไทย

      ๒.๖.๓ สภาพปัญหา
	       พระราชบัญญัติมาตรการฯ มาตรา ๓ วางหลักว่า ในพระราชบัญญัตินี้ 

“เจ้าหน้าที่ผู ้จับ” หมายความว่า พนักงานฝ่ายปกครองหรือต�ำรวจตามประมวลกฎหมายวิธี 
พิจารณาความอาญาซ่ึงจับกุมผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่ได้รับการปล่อยชั่วคราวโดยศาลซึ่งหลบหนี  
และให้หมายความรวมถงึราษฎรผูจ้บัตามท่ีเจ้าพนกังานผูจ้ดัการตามหมายจับขอความช่วยเหลอืด้วย 

	       จะเห็นได้ว่าบทนิยาม “เจ้าหน้าที่ผู ้จับ” ก�ำหนดเพียงพนักงาน 
ฝ่ายปกครองหรอืต�ำรวจซ่ึงจบักมุผูต้้องหาหรอืจ�ำเลยและให้หมายรวมถงึราษฎรผูจ้บัเท่านัน้ กฎหมาย
ไม่ได้ใช้ค�ำว่า “มีส่วนร่วมในการจับ” เจ้าหน้าที่ผู้จับจึงไม่ได้ครอบคลุมเจ้าหน้าที่ที่มีส่วนร่วมใน

๑๙ Emily Williams, “U.S. Marshals Service Task Force Officer Awarded Purple 

Heart” (U.S. Marshals Service, ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๗) <https://www.usmarshals.gov/news/ 

stories/us-marshals-service-task-force-officer-awarded-purple-heart> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ 

๒๕๖๘
๒๐ Office of Public Affairs, “Deputy U.S. Marshal 1 of 4 Officers Killed Serving 

Arrest Warrant in Charlotte, NC,” (U.S. Marshals Service, ๓๐ เมษายน ๒๕๖๗)<https://www.usmarshals.gov/

news/press-release/deputy-us-marshal-1-of-4-officers-killed-serving-arrest-warrant-charlotte-nc> 

สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘
๒๑ วิทยาลัยการต�ำรวจ, “ประวัติหน่วยวิทยาลัยการต�ำรวจ กองบัญชาการศึกษา ส�ำนักงาน

ต�ำรวจแห่งชาติ” <https://www.policecollege.go.th> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘
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กระบวนการก�ำกับดูแล สั่งการ มอบหมาย สืบสวนติดตาม หาข่าว สนับสนุนทางธุรการและส่งตัว 
ท�ำให้เจ้าหน้าที่ดังกล่าวอาจจะไม่ได้รับการชดเชยค่าใช้จ่ายที่เสียไป แม้จะมีบทบาทส�ำคัญและม ี
การทดรองจ่ายไปก่อนแล้วและท�ำให้กลุ่มเจ้าหน้าที่จับกุมผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล 
ในขั้นตอนสุดท้ายได้รับเงินรางวัลทั้งหมด  อย่างไรก็ตาม การกระจายเงินรางวัลกว้างเกินไปก็สร้าง
ปัญหาได้ เช่น เงินรางวัลของกรมศุลกากรตามเรื่องกล่าวหาเมื่อ พ.ศ.๒๕๖๓ ปรากฏรายชื่อ 
เจ้าหน้าที่ ซ่ึงไม่ได้ร่วมด�ำเนินการจับกุมโดยตรง เช่น อธิบดี ที่ปรึกษาด้านการพัฒนาและบริหาร 
การจัดเก็บภาษี เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าที่หน้าห้องอธิบดี หน้าห้องที่ปรึกษา เจ้าพนักงานธุรการ  
เจ้าหน้าที่การเงิน พนักงานขับรถของส�ำนักงานศุลกากร เป็นต้น โดยในรายงานการจับกุม 
ของพนักงานศุลกากร (แบบท่ี ๓๐๖) นั้น ได้ระบุความเกี่ยวข้องว่าบุคคลดังกล่าว เป็นผู้สั่งการ  
ผู้วางแผน ผู้ร่วมวางแผน ผู้ร่วมจับกุม และผู้ช่วยเหลือ ทั้งเป็นผู้เกี่ยวข้องก่อนการจับกุม ขณะ 
จับกุม และภายหลังการจับกุม ซึ่งน�ำไปสู่การได้รับเงินรางวัลด้วย ทั้งนี้ แม้ว่าจะมีการปรับปรุง
กฎหมายศุลกากร โดยมีการออกพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. ๒๕๖๐ และระเบียบกรมศุลกากร 
ว่าด้วยการจ่ายเงินสินบนและรางวัล พ.ศ. ๒๕๖๐ และมีแนวปฏิบัติตามระเบียบฯ พ.ศ. ๒๕๖๐  
แต่ระเบียบฯ พ.ศ. ๒๕๖๐ ข้อ ๗ ยังคงก�ำหนดบุคคลผู้มีสิทธิได้รับเงินรางวัลคงเดิมตามระเบียบฯ 
พ.ศ. ๒๕๑๗ ท�ำให้ผู ้มีสิทธิได้รับเงินรางวัลมีขอบเขตกว้างขวางมาก โดยหากมีการระบ ุ
ความเกี่ยวข้องในแบบการจับกุม (แบบที่ ๓๐๖) แล้ว ไม่ว่าจะเป็นผู้สั่งการ ผู้วางแผน ผู้ร่วม 
วางแผน ผู ้ร่วม จับกุม และผู้ช่วยเหลือ ทั้งกรณีเป็นผู ้เกี่ยวข้องก่อนการจับกุม ขณะจับกุม  
และภายหลังการจับกุม ก็จะน�ำไปสู่การได้รับเงินรางวัลทั้งสิ้น การกระจายเงินรางวัลที่กว้างเกินไป
ท�ำให้เจ้าหน้าท่ีที่ปฏิบัติหน้าที่ในการจับกุมโดยตรงได้รับเงินรางวัลในจ�ำนวนน้อย จนไม่อาจสร้าง 
แรงจูงใจในการปฏิบัติหน้าท่ี ท�ำให้เกิดความไม่เป็นธรรมกับผู้ปฏิบัติงานโดยตรง ทั้งผู้ได้รับเงิน 
รางวัลในสัดส่วนที่สูง กลับไม่ได้เป็นผู้ปฏิบัติงานโดยตรง แต่เป็นผู้บริหารระดับสูงหรือผู้มีอ�ำนาจใน
การส่ังการแทน๒๒7 ในกรณีของกรมสรรพสามิต ระเบียบกรมสรรพสามิตว่าด้วยการจ่ายเงินสินบน
และเงินรางวัล ในคดีจับกุมผู้กระท�ำความผิดตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. ๒๕๖๐   
ข้อ ๖ ก�ำหนดว่า ในระเบียบนี้ “เจ้าหน้าที่ผู ้จับ” หมายความว่า เจ้าพนักงานซึ่งท�ำหน้าที ่
จับกุม ร ่วมจับกุม สั่งการให้จับกุม และร ่วมวางแผนการจับกุม ผู ้กระท�ำความผิดตาม 
กฎหมายว่าด้วยภาษีสรรพสามิตและให้หมายความรวมถึงผู้ท�ำการสืบสวน อันเป็นประโยชน ์
โดยตรงเกี่ยวกับการจับกุมด้วย “เจ้าหน้าที่สนับสนุน” หมายความว่า เจ้าหน้าที่กรมสรรพสามิต 
ที่ปฏิบัติหน้าที่สนับสนุนภารกิจอันเป็นประโยชน์เกี่ยวข้องกับคดีความผิดตามกฎหมายว่าด้วยภาษี
สรรพสามิต ได้แก่เจ้าหน้าท่ีด�ำเนินคดี ผู้มีอ�ำนาจเปรียบเทียบเทียบคดี ผู้พิสูจน์ของกลางในคดี

๒๒ ส�ำนกัข่าวอศิรา, “เปิดรายงาน‘ป.ป.ช.’ชีช่้องโหว่ ‘เงินสินบน’กรมศลุฯ - ชง ๕ ข้อเสนอแนะ

ล้อมคอกทุจริต” (รายงาน-สกู ๊ป, ๑๐ กรกฎาคม ๒๕๖๗) <https://www.isranews.org/article/ 

isranews-scoop/129992-NACC-Protection-Corruption-Reward-officials-suggestions-report.html> 

สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘
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นักวิทยาศาสตร์ ผู้ตรวจสอบเอกสารหรือผู้ด�ำเนินการด้านอื่น ๆ ซ่ึงมีส่วนท�ำการใด ๆ อันเป็น 
ประโยชน์เก่ียวข้องโดยตรงกับคดีความผิดตามกฎหมายว่าด้วยภาษีสรรพสามิต “เงินรางวัล” 
หมายความว่า เงินท่ีทางราชการจ่ายให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้จับ และเจ้าหน้าท่ีสนับสนุน๒๓8 จะเห็นได้ว่า 
ระเบียบกรมสรรพสามิต ฯ ข้อ ๖ นิยามค�ำว่าเจ้าหน้าที่ผู้จับอย่างกว้างขวาง และกระจายเงิน 
รางวัลไปยังเจ้าหน้าที่สนับสนุนด้วย ไม่ได้ก�ำหนดว่าเจ้าหน้าที่ผู ้จับมีความหมายเพียงผู้จับกุม 
โดยตรง แต่ในพระราชบัญญัติมาตรการฯ มีการนิยามค�ำว่าเจ้าหน้าที่ผู ้จับแตกต่างออกไป 
โดยกฎหมายให้ความส�ำคัญกับกลุ่มเจ้าหน้าที่ผู ้จับโดยตรงมากที่สุด เพราะเป็นกลุ่มเจ้าหน้าที ่
ผู ้มีบทบาทในการท่ีลงพื้นที่จับกุมโดยตรงต้องเผชิญกับอันตรายจากการต่อสู้ขัดขวางมากที่สุด  
แต่ในส่วนกลุ่มเจ้าหน้าที่ที่ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลและสั่งการทีมโดยไม่ลงพื้นที่ เจ้าหน้าที่ข่าวกรอง 
ท�ำหน้าที่วิเคราะห์ข้อมูล เจ้าหน้าท่ีสืบสวนทางเทคนิคท�ำหน้าที่ใช้เทคโนโลยี เช่น การติดตาม
หมายเลขโทรศัพท์ ข้อมูลทางโซเชียลมีเดีย และข้อมูล GPS เจ้าหน้าที่ที่สนับสนุนทางธุรการหรือ 
เจ้าหน้าที่ที่ลงพื้นที่หาข่าวแต่ไม่ได้ลงพื้นที่กลับไม่มีสิทธิขอรับเงินรางวัล

      ๒.๖.๔ ข้อเสนอแนะ
 

กฎหมายปัจจุบัน แนวทางแก้ไข/เพิ่มเติมกฎหมาย เหตุผลในการแก้ไข/เพิ่มเติม

พระราชบัญญัติมาตรการฯ 
มาตรา ๘ วรรคสอง ถ้ามี 
เจ้าหน้าที่ผู้จับหลายราย ให้
ศาลส่ังแบ่งจ่ายเงินรางวัลแก ่
ผู้มีสิทธิได้รับเท่ากันทุกราย

พระร าช บัญญั ติ ม าต รกา รฯ  
มาตรา ๘ วรรคสอง 
ยกเลิก

มกีารสนบัสนุนเงนิค่าใช้จ่ายตาม
ความเป็นจริงแล้วเจ้าหน้าท่ี 
ที่ออกเงินทดรองจ่ายไปก่อน
สามารถเบิกคืนได้เต็มจ�ำนวน 
ไม่มีกรณีที่ต้องแบ่งจ่ายเงิน
รางวัลแก่ผู้มีสิทธิได้รับเท่ากัน
ทุกรายอีก

ระเบียบคณะกรรมการบรหิาร
ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๓ ในกรณีที่
มเีจ้าหน้าทีผู่จ้บัหลายราย ให้สัง่
แบ่งจ่ายเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธิ
ได้รับเท่ากันทุกราย

ระเบียบคณะกรรมการบริหาร 
ศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๓  
ยกเลิก

๒๓ “ระเบียบกรมสรรพสามิตว่าด้วยการจ่ายเงินสินบนและเงินรางวัลในคดีจับกุมผู้กระท�ำ 

ความผิดตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. ๒๕๖๐ ข้อ ๖
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๒.๗ ปัญหาการก�ำหนดสัดส่วนรางวัล
       ๒.๗.๑ แนวคิดและทฤษฎี
	     ทฤษฎีความยุติธรรมเชิงสัดส ่วน (Equity Theory) อธิบาย 

ความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานกับนายจ้าง พนักงานต้องการรักษาอัตราส่วนที่เป็นธรรมระหว่าง 
ปัจจัยที่ลงทุน (inputs) เช่น เวลา ความเชี่ยวชาญ คุณสมบัติ ประสบการณ์ ความพยายาม  
และทักษะการส่ือสารกับผลตอบแทนที่ได้รับ (outcomes) เช่น เงินเดือน สวัสดิการ โบนัส  
และสภาพแวดล้อมการท�ำงานที่ยืดหยุ่น พนักงานจะเปรียบเทียบอัตราส่วนผลตอบแทนของตนกับ
เพื่อนร่วมงานหากพนักงานรู้สึกว่าได้รับผลตอบแทนน้อยกว่าที่สมควรได้รับเมื่อเทียบกับผู้อื่น 
พนักงานจะพยายามลดความไม่เป็นธรรม เช่น เปลี่ยนแปลงปัจจัยที่ลงทุน (ท�ำงานหนักขึ้นหรือ 
น้อยลง) หรือเจรจาเพื่อเปล่ียนแปลงผลตอบแทนหรือลาออกจากองค์กรหากความไม่เป็นธรรม 
ยังคงมีอยู่๒๔9 

       ๒.๗.๒ กฎหมาย
	        ระเบียบคณะอนุกรรมการกองทุนป้องกันและปราบปรามยาเสพติด  

ว่าด้วยการจัดการทรัพย์สินของกองทุน พ.ศ. ๒๕๓๗ ข้อ ๒๙ ให้จ่ายเงินรางวัลให้พนักงานเจ้าหน้าที่
ผู ้ท�ำหน้าที่ตรวจสอบยึดหรืออายัดทรัพย์สินที่ เกี่ยวเนื่องกับการกระท�ำความผิดเกี่ยวกับ 
ยาเสพติด ผู้ซึ่งท�ำหน้าที่สอบสวน สืบสวน หรือจับกุมผู้กระท�ำความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด หรือ 
ตรวจค้นขยายผลเพื่อหาหลักฐานและทรัพย์สินในการกระท�ำความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดจนมีผลให้
ทรัพย์สินนั้นตกเป็นของกองทุน ...ข้อ ๓๐ การจ่ายเงินรางวัล ตามข้อ ๒๙ ให้แบ่งเงินรางวัล 
ออกเป็น ๑๐ ส่วนเท่า ๆ กัน โดยให้จ่ายตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข ดังต่อไปนี้ (๑) พนักงาน 
เจ้าหน้าที่ผู ้ซึ่งได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการตรวจสอบทรัพย์สินหรือเลขาธิการ ป.ป.ส.  
แล้วแต่กรณี ให้ด�ำเนินการตรวจสอบ ยึดหรืออายัดทรัพย์สิน ได้รับ ๔ ส่วน ถ้าพนักงานเจ้าหน้าที่มี
หลายคนให้แบ่งคนละเท่า ๆ กัน เว้นแต่พนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งได้เข้าเบิกความเป็นพยานในคดี 
ร้องขอให้ริบทรัพย์สินนั้นให้ได้รับเป็น ๒ เท่าของพนักงานเจ้าหน้าที่อื่นในจ�ำนวน ๔ ส่วน  
(๒) เจ้าหน้าที่ผู ้ซึ่งได้ท�ำการสืบสวนจับกุมผู้กระท�ำความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด จนมีผลท�ำให้ 
ทรัพย์สินตกเป็นของกองทุน ได้รับ ๕ ส่วน ถ้าเจ้าหน้าที่มีหลายคนให้แบ่งคนละเท่า ๆ กัน เว้นแต่
เจ้าหน้าที่ซ่ึงเป็นพยานโจทก์ในคดีนั้นให้ได้รับเป็น ๒ เท่าของเจ้าหน้าที่อื่นในจ�ำนวน ๕ ส่วน  
(๓) พนักงานสอบสวนผู้ซึ่งได้ท�ำการสอบสวนในคดีความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด จนมีผลท�ำให ้
ทรัพย์สินตกเป็นของกองทุน ได้รับ ๑ ส่วน ถ้าพนักงานสอบสวนมีหลายคนให้แบ่งคนละเท่า ๆ กัน 
ในกรณีมีผู้อยู่ในเกณฑ์จะได้รับเงินรางวัล ตาม (๑) (๒) หรือ (๓) หลายฐานะ ให้ได้รับเงินรางวัล 
เพียงฐานะเดียว

๒๔ Richard C. Huseman, John D. Hatfield, and Edward W. Miles, “A New  

Perspective on Equity Theory: The Equity Sensitivity Construct” (JSTOR, เมษายน 2530) 

<https://www.jstor.org/stable/258531?origin=crossref> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๘



 116

วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๕ ตอน ๒                                                           เมษายน ๒๕๖๘ 

       ๒.๗.๓ สภาพปัญหา
	     พระราชบัญญัติมาตรการก�ำกับและติดตามจับกุมผู ้หลบหน ี

การปล่อยชั่วคราวโดยศาล พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๘ วรรคสอง วางหลักว่า ถ้ามีเจ้าหน้าที่ผู้จับ 
หลายราย ให้ศาลสั่งแบ่งจ่ายเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธิได้รับเท่ากันทุกราย

	      ระเบียบคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมฯ ข้อ ๒๓ วางหลักว่า  
ในกรณีที่มีเจ้าหน้าที่ผู้จับหลายราย ให้สั่งแบ่งจ่ายเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธิได้รับเท่ากันทุกราย

	       จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติมาตรการฯ ให้ความส�ำคัญกับกลุ่ม 
เจ้าหน้าที่ผู้จับโดยตรงมากที่สุด  กฎหมายก�ำหนดให้ในกรณีเจ้าหน้าที่ผู้จับหลายราย ให้สั่งแบ่ง 
จ่ายเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธิได้รับเท่ากันทุกราย เช่น ชุดปฏิบัติการสืบสวนที่ลงพื้นที่ติดตามจับกุม 
จ�ำเลยมีห้าคน เฉพาะห้าคนนี้ที่เป็นเจ้าหน้าที่ผู้จับโดยตรงและมีสิทธิได้รับเงินรางวัลโดยกฎหมาย 
ให้สั่งแบ่งจ่ายเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธิได้รับเท่ากันทุกราย หมายความว่าศาลจะอนุมัติจ่ายเงินรางวัล
จ�ำนวนหนึ่งแล้วน�ำเงินที่อนุมัติจ่ายมากระจายแก่เจ้าหน้าท่ีผู ้จับทั้งห้าคนในสัดส่วนที่เท่ากัน  
วิธีการนี้กฎหมายอาจมองเรื่องความสะดวกในการบริหารจัดการและไม่ต้องค�ำนึงว่าใครมี 
ความรับผิดชอบ ปฏิบัติงานหรือมีส่วนส�ำคัญในภารกิจมากกว่ากัน จึงก�ำหนดให้ได้รับเท่ากัน 
ทุกราย แต่ในทางปฏิบัติจะมีเจ้าหน้าที่บางคนที่เป็นผู้ทดรองจ่ายค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ไปก่อน การแบ่ง
จ่ายเงินอาจท�ำให้ผู้ทดรองจ่ายซ่ึงมีภาระมากกว่าคนอื่นในชุดปฏิบัติการรับรางวัลน้อยกว่าที่ควร 
และเป็นไม่อัตราส่วนที่เป็นธรรม เกิดปัญหาความยุติธรรมเชิงสัดส่วน (Equity Theory)  
ในการปฏิบัติการสืบสวนครั้งต่อไปผู้ที่เคยทดรองจ่ายไปก่อนอาจจะพยายามลดความไม่เป็นธรรม
โดยการไม่ยอมเป็นผู้ทดรองจ่ายค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ท�ำให้เกิดอุปสรรคในการปฏิบัติภารกิจ

       ๒.๗.๔ ข้อเสนอแนะ
	      มีการสนับสนุนเงินค่าใช้จ่ายตามความเป็นจริงแล้วเจ้าหน้าที่ที่ออก 

เงินทดรองจ่ายไปก่อนสามารถเบิกคืนได้เต็มจ�ำนวน ไม่มีกรณีที่ต้องแบ่งจ่ายเงินรางวัลแก่ผู้มีสิทธ ิ
ได้รับเท่ากันทุกรายอีก

 
๓. บทสรุป 

ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติเป็นหน่วยงานหลักในการสืบสวน สอบสวน ป้องกันและ
ปราบปรามการกระท�ำความผิดทางอาญาทั่วราชอาณาจักร ซึ่งได้รับการสนับสนุนจากกองทุน 
เพื่อการสืบสวนฯ อย่างไรก็ตาม กองทุนดังกล่าวมีข้อจ�ำกัดในการจัดสรรเงิน ส่งผลให้บางคดีต้อง 
ถูกจัดล�ำดับความส�ำคัญ ท�ำให้เกิดช่องว่างในการบังคับใช้กฎหมาย พระราชบัญญัติมาตรการก�ำกับ
และติดตามจับกุมผู้หลบหนีการปล่อยชั่วคราวโดยศาล พ.ศ. ๒๕๖๐ ได้ก�ำหนดให้มีเงินรางวัล 
ส�ำหรับเจ้าหน้าท่ีผู้จับกุมเพ่ือเสริมสร้างแรงจูงใจทางการเงิน อย่างไรก็ตาม การก�ำหนดเงินรางวัล 
ดังกล่าวอาจขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ ศาลอาจเข้ามามีบทบาทในการสนับสนุนการสืบสวน
จับกุมมากเกินไปและส่งผลให้เกิดแรงจูงใจที่ผิดเพี้ยนโดยเจ้าหน้าที่อาจเลือกปฏิบัติในคด ี
ที่ให้ผลตอบแทนสูง ขณะเดียวกัน การจัดสรรเงินรางวัลให้แก่เจ ้าหน้าที่ผู ้จับโดยตรงแต ่
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ไม่ครอบคลุมผู้สนับสนุนภารกิจ เช่น เจ้าหน้าที่สืบสวนวิเคราะห์ข่าวหรือเจ้าหน้าที่ผู้สนับสนุน 
ทางธุรการท�ำให้เกิดความไม่เป็นธรรม นอกจากน้ี ระบบการเบิกจ่ายเงินรางวัลมีช่องว่างท่ีอาจ 
ก่อให้เกิดปัญหาความโปร่งใส เนื่องจากการพิจารณาขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล และไม่มีเกณฑ ์
ก�ำหนดเงินรางวัลขั้นต�่ำ ซ่ึงท�ำให้เจ้าหน้าที่ไม่สามารถคาดการณ์รายรับเพื่อชดเชยค่าใช้จ่าย 
ที่เกิดข้ึนได้ อีกทั้งยังพบปัญหาการน�ำเงินรางวัลในคดีหนึ่งไปถัวเฉลี่ยค่าใช้จ่ายในคดีอื่นเป็นวิธีการ
บริหารค่าใช้จ่ายที่ไม่สอดคล้องกับภารกิจสืบสวน เมื่อเปรียบเทียบกับแนวทางปฏิบัติของ
สหรัฐอเมริกา พบว่า U.S. Marshals Service ได้รับการสนับสนุนงบประมาณโดยตรงจากรัฐ  
ไม่มีระบบเงินรางวัลท่ีขึ้นอยู ่กับศาล จึงไม่มีปัญหาแรงจูงใจที่ผิดเพี้ยน ในขณะที่นักล่าค่าหัว  
(Bounty Hunter) ซึ่งเป็นเอกชนต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายเอง และได้รับค่าตอบแทนจากบริษัท 
ประกันตัว ซึ่งเป็นระบบที่มีโครงสร้างค่าตอบแทนชัดเจนและไม่ทับซ้อนกันระหว่างการใช้ 
ทรัพยากรของรัฐและผลประโยชน์ส่วนตัว

ดังนั้น การสนับสนุนเงินค่าใช้จ่ายในการสืบสวนในประเทศไทยควรมีการก�ำหนด 
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจน โปร่งใส และเป็นธรรม โดยปรับปรุงแนวทางการเบิกจ่ายเงินสนับสนุน 
ค่าใช้จ่ายในการสืบสวนให้ครอบคลุมทั้งแบบเบิกล่วงหน้าก่อนปฏิบัติภารกิจ เบิกภายหลังจาก 
ปฏิบัติภารกิจในกรณีมีการทดรองจ่ายไปก่อน เบิกทั้งในกรณีจับยังไม่ส�ำเร็จและจับส�ำเร็จและเพิ่ม
กลไกการตรวจสอบการปฏิบัติการสืบสวนจับกุมเพ่ือลดโอกาสในการแสวงหาผลประโยชน ์
โดยมิชอบ ทั้งนี้เพื่อเสริมสร้างความเป็นธรรมในกระบวนการติดตามจับกุมผู้กระท�ำความผิดให้มี 
ประสิทธิภาพสูงสุด
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