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ช�ำระ ช�ำระดอกเบี้ยหรือดอกผล หรือช�ำระหนี้ซึ่งศาลมี 
ค�ำพิพากษาถึงที่สุด รวมถึงขออนุญาตด�ำเนินการใด ๆ 
กับทรัพย์สินที่ถูกระงับการด�ำเนินการ

๕. ก�ำหนดโทษส�ำหรับผู้ฝ่าฝืน ดังนี้
	 ๕.๑	 ผู้ที่ครอบครองทรัพย์สินของผู้ที่ถูกก�ำหนด
หรอืผูม้หีน้าทีร่ายงานทีไ่ม่ระงบัการด�ำเนนิการกบัทรพัย์สนิ 
ไม่แจ้งข้อมูลทรัพย์สินที่ได้ระงับการด�ำเนินการไว้ รวมทั้ง 
ไม่ได้ตรวจสอบรายชื่อบุคคลที่ท�ำธุรกรรมเกี่ยวข้องกับ
บุคคลที่ถูกก�ำหนดเพื่อแจ้งให้ส�ำนักงาน ปปง. ทราบ
	 ๕.๒	 ผู้ท่ีสนับสนุนทางการเงินแก่การก่อการร้าย
และความผิดฐานสนับสนุนทางการเงินแก่การแพร่ขยาย
อาวุธที่มีอานุภาพท�ำลายล้างสูง
	 ๕.๓	 ผู ้สนับสนุนหรือผู ้สมคบกันในการกระท�ำ 
ความผิด
	 ๕.๔	 ผู้กระท�ำความผิดที่เป็นนิติบุคคล ให้สามารถ
เปรียบเทียบได ้โดยคณะกรรมการเปรียบเทียบตาม
กฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 
	 ๕.๕	 กรณีกระท�ำความผิดนอกราชอาณาจักร 
ในบางกรณีต้องรับโทษในราชอาณาจักร
	 โดยประโยชน ์ที่ประชาชนจะได ้รับเมื่ อร ่ าง 
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้วจะ
ท�ำให้มมีาตรการลงโทษทางการเงนิกบับคุคลทีม่พีฤตกิารณ์
เกี่ยวข้องกับการก่อการร้ายหรือการแพร่ขยายอาวุธที่มี
อานภุาพท�ำลายล้างสงูเพือ่สกดักัน้มใิห้ผูท้ีเ่กีย่วข้องสามารถ
เข้าถึงแหล่งเงินหรือทุนเพื่อใช้ในการกระท�ำความผิดได้ 
รวมถึงการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการ
ป้องกันและปราบปรามการก่อการร้ายหรือการแพร่ขยาย
อาวธุทีม่อีานภุาพท�ำลายล้างสงูซึง่จะเป็นประโยชน์ต่อการ
รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน 
และการรักษาความมั่นคงระดับชาติ 

สาระส�ำคัญของร่างพระราชบัญญัติ
๑. การจัดท�ำรายชื่อบุคคลที่เกี่ยวข้องกับการก่อการร้าย 
มี ๒ กรณี ได้แก่ 
	 ๑.๑ ให้ส�ำนักงาน ปปง. เป็นผู้ประกาศรายชื่อ
ตามมติหรือประกาศของคณะมนตรีความมั่นคงแห่ง
สหประชาชาติ และการเพิกถอนรายชื่อดังกล่าวจะกระท�ำ
ได้เมื่อคณะมนตรีความมั่นคงฯ มีมติหรือประกาศ
	 ๑.๒ ให้ศาลมีค�ำสั่ง โดยส�ำนักงาน ปปง. เป็น 
ผู้พิจารณารายชื่อแล้วส่งให้พนักงานอัยการเพื่อยื่นค�ำร้อง
ฝ่ายเดียวขอให้ศาลมีค�ำสั่งเป็นบุคคลที่ถูกก�ำหนด

๒. การจัดท�ำรายชื่อบุคคลที่ถูกก�ำหนด กรณีเกี่ยวข้อง
กับการแพร่ขยายอาวุธที่มีอานุภาพท�ำลายล้างสูง ให้
ส�ำนักงาน ปปง. ประกาศรายชื่อตามมติหรือประกาศของ
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติ หรือส�ำนักงาน 
ปปง. อาจเสนอรายชื่อไปยังคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นตามมติ
หรอืประกาศของคณะมนตรีความม่ันคงฯ เพือ่ขอให้รายช่ือ 
ดังกล่าวเป็นบุคคลที่ถูกก�ำหนดได้

๓. ระงับการด�ำเนินการกับทรัพย์สิน โดยก�ำหนดมาตรการ
ลงโทษทางการเงนิทีน่�ำมาใช้ในการป้องกนัและปราบปราม 
การก่อการร้ายและการแพร่ขยายอาวุธที่มีอานุภาพ 
ท�ำลายล้างสูง

๔. การขออนุญาตด�ำเนินการกับทรัพย์สินกรณีศาลมีค�ำสั่ง
ให้เป็นบุคคลที่ถูกก�ำหนด ด�ำเนินการได้ดังนี้
	 ๔.๑ บคุคลทีถ่กูก�ำหนดและถกูระงบัการด�ำเนนิการ
กับทรัพย์สิน อาจยื่นค�ำร้องต่อศาลเพื่อให้พิจารณาเรื่อง 
การเพิกถอนรายชื่อออกจากรายชื่อบุคคลที่ถูกก�ำหนด
	 ๔.๒ บุคคลอื่นนอกจากบุคคลที่ถูกก�ำหนด อาจยื่น
ค�ำร้องต่อศาลเพือ่ให้มคี�ำสัง่อนญุาตให้ช�ำระหนีท้ีถ่งึก�ำหนด
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	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะข้าราชการส�ำนักงานฯ ร่วมพิธีลงนาม 
บันทึกความเข้าใจและการประชุมวิชาการด้านกฎหมายดิจิทัลกับหน่วยงานของสาธารณรัฐเกาหลี ระหว่างวันที่ ๒๗ - ๒๙ 
เมษายน ๒๕๕๙ ณ กรุงโซล สาธารณรัฐเกาหลี (Republic of Korea) โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมความร่วมมือ 
ระหว่างกันด้านการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารทางกฎหมาย การแลกเปลี่ยนผู้เชี่ยวชาญรวมถึงการจัดประชุมทางวิชาการ 
ด้านกฎหมายและการวิจัยร่วมกันกับหน่วยงานต่าง ๆ ประกอบด้วย ๑) กระทรวงกฎหมายของรัฐบาล (Ministry of 
Government Legislation) สาธารณรัฐเกาหลี ๒) สถาบันวิจัยนโยบายตุลาการ (Judicial Policy Research Institute) 
ของศาลสาธารณรัฐเกาหล ีและ ๓) สถาบนัวจิยักฎหมายของสาธารณรฐัเกาหล ี(Korean Legislation Research Institute)

	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะผู้บริหารส�ำนักงานฯ ร่วมพิธีตักบาตร
พระสงฆ์ ๗๗๐ รูป เพื่อถวายเป็นพระราชกุศลและพิธีเจริญพระพุทธมนต์ถวายพระพรชัยมงคล เฉลิมพระเกียรติ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เนื่องในโอกาสมหามงคลเสด็จเถลิงถวัลยราชสมบัติ ครบ ๗๐ ปี ๙ มิถุนายน ๒๕๕๙ และ 
เฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจ้าสิริกิติ์ พระบรมราชินีนาถ เนื่องในโอกาสมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา ๗ รอบ ๑๒ 
สิงหาคม ๒๕๕๙ เมื่อวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๕๙ ณ บริเวณประตูสวัสดิโสภา พระบรมมหาราชวัง

	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีวางศิลาฤกษ์ อาคารส�ำนักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (เทเวศร์) เพื่อความเป็นสิริมงคลในการก่อสร้างอาคาร ณ บริเวณพื้นที่ก่อสร้างอาคารส�ำนักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (เทเวศร์) เขตดุสิต กรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ ๑๑ กรกฎาคม ๒๕๕๙ เวลา ๑๖.๑๕ น. โดยมี 
อดตีผู้บริหารส�ำนกังานฯ คณะผู้บริหารส�ำนกังานฯ ผู้แทนส�ำนกังานทรัพย์สินส่วนพระมหากษตัริย์ ผู้แทนกรมโยธาธิการและผังเมอืง 
ผูแ้ทนบรษิทั อติาเลยีนไทย ดเีวล๊อปเมนต์ จ�ำกดั (มหาชน) และข้าราชการส�ำนกังานฯ เข้าร่วมพธิี   

	 นายวรรณชัย บุญบ�ำรุง รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการอบรมหลักสูตร 
การร่างกฎหมาย การให้ความเห็นทางกฎหมายและการด�ำเนินคดีปกครอง รุ่นท่ี ๑๕ จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมาย
มหาชน เมื่อวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๙ ณ โรงแรมเอส.ดี. อเวนิว กรุงเทพมหานคร การฝึกอบรมฯ จัดขึ้นระหว่างวันที ่
๑๓ มถินุายน - ๑๘ สงิหาคม ๒๕๕๙  ผูเ้ข้ารบัการอบรมฯ เป็นนติกิรช�ำนาญการหรอืนติกิรช�ำนาญการพเิศษ ซึง่ปฏบิตังิาน 
ในส่วนราชการต่าง ๆ และเป็นผูท้ีผ่่านการฝึกอบรมหลกัสตูร การพฒันานกักฎหมายภาครฐัระดบัช�ำนาญการขึน้ไป (ระดบักลาง) 
จ�ำนวน ๑๐๕ คน

	 นายโกมล จิรชัยสุทธิกุล กรรมการร่างกฎหมายประจ�ำ เป็นประธานพิธีเปิดการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเกี่ยวกับ 
กฎหมายปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดกาญจนบุรี จัดโดยส�ำนักกฎหมายปกครอง เมื่อวันที่ ๒๒ 
มถินุายน ๒๕๕๙ ณ โรงแรมไมด้า รีสอร์ท จงัหวัดกาญจนบรีุ การสัมมนาฯ จดัขึน้ระหว่างวันท่ี ๒๒ - ๒๔ มถินุายน ๒๕๕๙ 
โดยมุง่เน้นกลุม่เป้าหมายทีเ่ป็นเจ้าหน้าทีข่องรฐัในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ซึง่เป็นผูป้ฏบิตังิานเกีย่วกบัการบงัคบัใช้กฎหมาย 
ว่าด้วยวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง และกฎหมายว่าด้วยความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่จ�ำนวน ๑๖๙ คน
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บทความ ข้อความ หรอืความเหน็ใด ๆ  ทีป่รากฏในกฤษฎกีาสาร 
เป็นความคดิเหน็ส่วนตวัของผูเ้ขียน ซึง่ส�ำนกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย 

คณะผู้จัดท�ำ

	 กฤษฎีกาสารฉบับนี้มีสาระที่คิดว่าเป็นประโยชน์และน่าสนใจ 

นอกเหนือจากเรื่องเกี่ยวกับกฎหมายโดยตรงมาฝากท่านผู้อ่าน เป็นเรื่อง

เกี่ยวกับการเปิดเสรีระบบโครงข่ายไฟฟ้าของฝรั่งเศส ซึ่งให้เอกชนด�ำเนิน

กิจการ และมีองค์กรมหาชนอิสระท�ำหน้าที่ในการก�ำกับดูแลกิจการ ทั้งนี้ 

ฝรั่งเศสมี “ประมวลกฎหมายพลังงาน” ซ่ึงได้วางยุทธศาสตร์ให้ประเทศ

ฝรั่งเศสสามารถเปิดเสรีตลาดพลังงานได้อย่างเป็นขั้นเป็นตอน และได้

เปลีย่นแปลงระบบและโครงสร้างอ�ำนาจของโครงข่ายไฟฟ้าของฝรัง่เศสด้วย 

โดยได้มกีารก�ำหนดหลกัความเป็นอสิระของผูจ้ดัการโครงข่าย และก�ำหนด

บทบาทของหน่วยงานก�ำกบัดแูล สนใจอ่านรายละเอยีดเพิม่เตมิจากเรือ่งน่ารู ้

เทคโนโลยีสารสนเทศฉบับน้ีน�ำเสนอเรื่อง “ป้องกันข้อมูลให้ปลอดภัยจาก

โปรแกรมเรยีกค่าไถ่ Ransomware” ซึง่เป็นโปรแกรมทีท่�ำให้เจ้าของข้อมลู

ไม่สามารถเรียกใช้ข้อมูลจากคอมพิวเตอร์ของตนเองได้จนกว่าจะจ่ายค่าไถ่

ให้ตามท่ีต้องการ ซึง่ปัจจุบันมปีรากฏการณ์จบัข้อมลูเป็นตวัประกนัเพือ่เรยีก

ค่าไถ่กันในหลายประเทศทั่วโลก ในส่วนของประเทศไทยก็มีหน่วยงานทั้ง

ของรัฐและเอกชนหลายแห่งที่ประสบปัญหานี้ สนใจติดตามรายละเอียดได้

ในเล่มนี ้สกูป๊พเิศษเป็นตอนจบของประมวลกฎหมายวธิปีฏบิตัริาชการทาง

ปกครองของฝรั่งเศสต่อจากฉบับที่แล้ว ในฉบับน้ี จะกล่าวถึงเนื้อหาสาระ 

องค์ประกอบต่าง ๆ ของประมวลกฎหมายของฝรั่งเศสที่มีเนื้อหาค่อนข้าง

ครบถ้วน สมบูรณ์ และหากเปรยีบเทยีบกบัพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการ

ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ของประเทศไทย ประมวลกฎหมายฝรั่งเศส

มีบทบัญญัติในหลายเรื่องที่กฎหมายไทยยังไม่มี โดยเฉพาะบทบัญญัติที่

อ�ำนวยความสะดวกแก่ประชาชนผู้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทาง

ปกครอง รวมทั้งยังสะท้อนแนวคิดว่าด้วย “การเข้าถึงและเข้าใจกฎหมาย” 

เพราะการน�ำบทบัญญัติของกฎหมายฉบับต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการพิจารณา

ทางปกครองมารวบรวมไว้ด้วยกันย่อมช่วยให้ประชาชนเข้าถึงกฎหมายใน

เรือ่งนีไ้ด้ง่ายข้ึน บทความทางกฎหมายฉบบันีน้�ำเสนอเรือ่งกฎหมายเกีย่วกบั 

การคุ้มครองผู้ลี้ภัย โดยมีตัวอย่างกฎหมายของประเทศต่าง ๆ เกี่ยวกับ

การจัดการผู้ลี้ภัย อาทิ แคนาดา ออสเตรเลีย อินโดนีเซีย ซึ่งจะท�ำให้เข้าใจ

และมีแนวความคิดที่สามารถน�ำมาปรับใช้ในการแก้ปัญหาในเร่ืองนี้ของ

ประเทศไทยต่อไป

บรรณาธิการ

บทบรรณาธิการ สารบัญ

	 เทคโนโลยีสารสนเทศ
๒	 ป้องกันข้อมูลให้ปลอดภัยจากโปรแกรมเรียกค่าไถ่  
	 Ransomware

	 ความเห็นทางกฎหมาย
๔	 สรุปความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการ 
	 กฤษฎีกาที่น่าสนใจ

๗	 ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ

	 เรื่องน่ารู้
๘	 ระบบโครงข่ายไฟฟ้าของสาธารณรัฐฝรั่งเศส

	 สกู๊ปพิเศษ
๑๖	 ประมวลกฎหมาย “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”  
	 ของฝรั่งเศส

	 บทความทางกฎหมาย
๒๑	 กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครองผู้ลี้ภัย

	 ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
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	 ป้องกันและปราบปรามการสนับสนุนทางการเงิน 
	 แก่การท�ำให ้แพร่กระจายซึ่งอาวุธที่มีอานุภาพ 
	 ท�ำลายล้างสูง พ.ศ. ....



ส่วนสารสนเทศ ส�ำนักงานเลขาธิการ

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ป้องกันข้อมูลให้ปลอดภัยจากโปรแกรมเรียกค่าไถ่ 

Ransomware

นโลกยุคป ัจจุบันซึ่งเป ็นโลกยุคดิจิทัลข ้อมูลเกือบ 
ทกุอย่างถกูเกบ็ในรปูแบบดจิทิลัทัง้รปูภาพ เอกสารต่าง ๆ  

หรือข้อมูลตารางการค�ำนวณ (Spreadsheet) เพื่อความ
สะดวกในการแก้ไข การประมวลผล การค้นหา และการ 
เข้าถึงนอกจากการเก็บรูปแบบดิจิทัลจะง่ายแล้วยังสามารถ
เก็บได้ปริมาณมากในอุปกรณ์ที่มีขนาดเล็กพกพาได้สะดวก
กลายเป็นส่วนหนึ่งในชีวิตของผู้คน และจุดนี้เองเป็นจุดที่
ท�ำให้ผูไ้ม่ประสงค์ดคีดิวธิหีาเงนิแบบแปลก ๆ  ซึง่กค็อืการจบั
ข้อมลูเป็นตัวประกนัเพือ่เรียกค่าไถ่ผ่านโปรแกรมประสงค์ร้าย
ที่เรียกกันว่ามัลแวร์ ที่เป็นประเภท “Ransomware” หรือ 
“โปรแกรมเรียกค่าไถ่” 

รปูแบบของโปรแกรมเรยีกค่าไถ่ Ransomware จะมี 
การท�ำงานใน ๒ รูปแบบหลัก ๆ ด้วยกัน

๑. Lock Screen Ransomware การเรยีกค่าไถ่แบบ
นี้ โปรแกรม Ransomware จะท�ำการใช้งานฟังก์ชัน lock 
screen ของระบบปฏบิตักิารของอปุกรณ์ทีต่ดิ Ransomware 
(ทั้งที่เป็นคอมพิวเตอร์และโทรศัพท์มือถือ) ท�ำให้ไม่สามารถ
เข้าสู่หน้าจอปกตขิองอปุกรณ์ เพือ่เรยีกใช้ Application หรอื
เข้าถึงข้อมูลใด ๆ ได้ แต่ข้อมูลและ Application ไม่ได้ถูก
แตะต้องแต่อย่างใด

๒. Files Encrypting Ransomware การเรียกค่าไถ่
แบบนีผู้ใ้ช้งานสามารถเรยีกใช้งาน Application ได้ตามปกติ
แต่ไม่สามารถใช้งานข้อมูลได้ เพราะ Ramsomware จะใช้
วิธีการเข้ารหัสไฟล์ข้อมูลไว้ ไม่ให้ผู้ใช้งานสามารถเข้าถึงไฟล์
ข้อมูลของตัวเองได้

การเรียกค่าไถ่แบบที่ ๒ นั้นสามารถแก้ไขเพื่อ 
bypass การ lock screen ได้โดยผูเ้ชีย่วชาญด้านคอมพวิเตอร์ 
ไม่จ�ำเป็นต้องจ่ายค่าไถ่แต่อย่างใด แต่ส�ำหรับแบบที่ ๒ 
Ramsomware เวอร์ชั่นใหม่ ๆ เช่น RAA, CryptXXX หรือ 

ใ Ultra Crypter, Locky, Crypto Roger และ Crypto Wall 
ถูกพัฒนาให้ยากแก่การแก้ไข แนวทางที่ง่ายที่สุดที่จะได้
วิธีถอดรหัสไฟล์คือการจ่ายเงินให้ผู้ไม่ประสงค์ดีที่ท�ำการ
เรียกค่าไถ่ ซึ่งในบทความนี้จะกล่าวถึง Ransomware 
ในแบบที่ ๒ โดยระบบปฏิบัติการที่เป็นเป้าหมายส่วนใหญ่
เป็นระบบปฏิบัติการ Windows เป็นหลักและเริ่มพบ 
ในระบบปฏิบัติการ Android บ้างแล้ว ส�ำหรับระบบ 
ปฏิบัติการอื่น ๆ ก็ไม่แน่ว่าจะปลอดภัย

ขัน้ตอนการท�ำงานของ File Encrypting Ransomware
เมือ่ Ransomware เริม่ท�ำงานบนเครือ่งคอมพวิเตอร์

เป้าหมายแล้ว จะมีขั้นตอนดังต่อไปนี้เพื่อเข้ารหัสไฟล์ 
และเรียกค่าไถ่จากเหยื่อ

๑. การติดตั้ง (Installation) โปรแกรมอาจจะแฝง
มาในรูปอีเมลที่มีไฟล์แนบ เช่น ไฟล์ชื่อ invoce.docx, 
mgJaXnwanxlS_doc_.js เมื่อผู้ใช้คลิกเปิดไฟล์แนบก็จะ
ท�ำการดาวน์โหลดโปรแกรมมาติดตั้งลงบนคอมพิวเตอร์ 
รวมถึงการตั้งค่าให้ตัวมันเองท�ำงานทุกคร้ังที่มีการเปิด 
เครื่องคอมพิวเตอร์

๒. เชื่อมต่อไปยัง Command & Control Center 
(C&C) ซึ่งถือเป็นศูนย์กลางการควบคุม Ransomware 
ที่ท�ำการเก็บข้อมูล และ key ส�ำหรับถอดรหัสของเคร่ือง
คอมพิวเตอร์เหยื่อแต่ละราย ซึ่ง Ransomware จะท�ำการ
ติดต่อกับ C&C ให้ได้ก่อนที่จะกระท�ำการใด ๆ ต่อไป
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๓. ท�ำการระบุเครื่องเป้าหมาย และสร้าง key เพื่อ
เข้ารหัสไฟล์บนเครื่องเป้าหมาย Ransomware ที่ติดตั้ง
บนเคร่ืองเหยื่อแต่ละราย เมื่อติดต่อกับ C&C ได้แล้ว จะมี
ขั้นตอนเพื่อระบุให้ได้ว่าใครคือใคร โดยผ่านขั้นตอนที่เรียก
ว่าการท�ำ handshake จากนั้นจะท�ำการสร้าง key ที่จะใช้
ใน Asymmetric Key Encryption เพ่ือเข้ารหสัไฟล์บนเคร่ือง
ของเหยื่อ 2 key ทั้ง 2 key นี้จะถูกเรียกว่า Public key และ 
Private key ซึ่ง Public key คือ key ที่จะใช้เข้ารหัสและ 
ส่งมาที่เครื่องของเหยื่อ ส่วน Private Key ที่จะใช้ถอดรหัส 
จะถูกเก็บไว้ที่เครื่อง C&C โดยใช้ key 1 คู่ ต่อเหยื่อ 1 เครื่อง

๔. เข้ารหสัไฟล์บนเครือ่งเป้าหมาย เมือ่ Ramsomware 
ได้ท�ำการเตรียมการกับ C&C แล้ว และ Public Key ถูกส่ง
มาที่เครื่องของเหยื่อแล้ว Ransomware จะท�ำการค้นหา
ไฟล์ที่คิดว่ามีความส�ำคัญกับผู้ใช้งาน เช่น รูปภาพ (เช่น 
.jpg, .gif, .png), วิดีโอ (เช่น .avi, .mpeg, .mov), เอกสาร 
Microsoft Office (เช่น .doc, .docx, .xls, .xlsx) โดยดูจาก 
File extension หรอืนามสกลุของไฟล์ จากนัน้จะท�ำการเข้า
รหัสไฟล์ทั้งหมด ผ่าน RSA Algorithm โดยใช้ Public Key 
เป็นกญุแจในการเข้ารหสั ในทางเทคนคิแล้วไฟล์ทีถ่กูเข้ารหสั
แล้วจะยังสามารถอ่านได้ แต่จะดูไม่รู้เรื่องท�ำให้ไฟล์ใช้งาน
ไม่ได้ ไฟล์ท่ีถูกเข้ารหัสมีนามสกุลต่อท้ายแตกต่างกันไปตาม
ชนิดของ Ransomware เช่น .locked, .locky, .crptrgr, 
.crypz, .crypt ฯลฯ

๕. แสดงตวัเพือ่ขูก่รรโชกทรัพย์ (Extortion) หลังจาก 
ที่ Ransomware เข้ารหัสไฟล์เรียบร้อย จะแสดงหน้าจอ
เตอืนผูใ้ช้งานว่าไฟล์ทัง้หมดถกูเข้ารหสัแล้วและไม่สามารถใช้
งานได้ และต้องยอมจ่ายเงนิเป็นจ�ำนวนตามที ่Ransomware 
เรียกร้อง แล้วจะส่ง Private key ที่ใช้ในการเข้ารหัสมาให้ 
ไม่เช่นนั้นจะท�ำการลบ Private Key ทิ้งและจะไม่สามารถ
เข้าถึงไฟล์ได้อีกต่อไป

การป้องกันจาก Ransomware และ Malware อื่น ๆ
๑. ท�ำการ Backup ไฟล์ที่ส�ำคัญอย่างสม�่ำเสมอ 
๒. ระมัดระวังในการเปิดไฟล์ และไฟล์แนบที่มากับ

อีเมล ซึ่งไม่ทราบแหล่งที่มา 
๓. ติดตั้ง Antivirus และต้องอัพเดทอยู่เสมอ
๔. อัพเดทระบบปฏิบัติการอยู่เสมอ
๕. ก�ำหนดรหัสผ่านของทุก User account ให้ยาก

ต่อการคาดเดา

๖. ท�ำการ Scan เครื่องคอมพิวเตอร์ที่ใช้งานอยู่ ด้วย 
Antivirus เป็นประจ�ำเพื่อค้นหาและก�ำจัด Malware 

๗. ปิดฟังก์ชัน “Hide extensions for known file 
types” ใน Folder Options เพื่อป้องกันในกรณีที่ผู้ส่ง 
Ransomware ซ่อนประเภทที่แท้จริงของไฟล์ เช่น .docx.
js, .txt.exe ดังนี้

	 ๗.๑ เลื่อนเม้าส์คลิกปุ่ม Start menu หรือ ปุ่ม
รูป Windows ที่มุมด้านล่างซ้ายมือ คลิกเมนู Computer 

	 ๗.๒ เมื่อหน้าต่างแสดงขึ้นมาที่เมนูด ้านบน 
คลิกเม้าส์ที่เมนู Tools เลือก Folder Options 

	 ๗.๓ เมื่อหน้าต่างแสดงขึ้นมา คลิกเมนู View 
คลิกเครื่องหมายถูกหน้าหัวข้อ Hide extensions for 
known file types ออก 

๘. ปิดการให้บริการ Windows Script Host เพื่อ
ป้องกันการรันสคริบไฟล์ เช่น .js, .jse, .vbs, .vbe, .wsf

	 ๘.๑	คลิกปุ่ม Start menu คลิก All Programs 
คลิก Accessories คลิก Command Prompt

	 ๘.๒	พิมพ์ reg add “HKLM\Software\ 
Microsoft\Windows Script Host\Settings” /v Enabled / 
t REG_DWORD /d 0x00000000 เสร็จแล้วกด Enter ปิด 
command prompt โดยการพิมพ์ exit แล้วกด Enter

Ransomware กเ็หมอืนกบั Software และ Malware 
อืน่ ๆ  ทีพ่ฒันาและเปลีย่นแปลงการท�ำงานไปได้เรือ่ย ๆ  ซึง่อาจ 
มีความแตกต่างจากในบทความนี้ การป้องกันที่เป็นแบบ 
Reactive Action (เกิดเหตกุ่อนแล้วจงึแก้ไขทหีลัง) นัน้จะไม่มี
ประสิทธิภาพ ทัง้ยงัเสียเวลาและอาจจะไม่ได้อะไรกลับคนืมา 
เพราะบางทีจ่ายเงินแล้วถอดรหัสไม่ได้ก็มี ดังนั้นการป้องกัน
ย่อมให้ผลที่ดีกว่า ตัวอย่างง่าย ๆ เช่น การ Backup ข้อมูล
ที่ส�ำคัญอย่างสม�่ำเสมอ ไม่ใช่เรื่องใหม่แต่ก็เป็นการป้องกันที่

ให้ผลดีที่สุด ประกอบกับวิธีอื่น ๆ ที่กล่าวมาในเนื้อหาของ 
บทความก็จะท�ำให้ปลอดภัยในโลกไซเบอร์ได้  

ที่มา:	 http://www.it24hrs.com/2015/ransomware-alert/

	 https://www.thaicert.or.th/newsbite/2016-06-21-02.html

	 https://www.techtalkthai.com/locky-ransomware-has-
been-widespread/

	 https://www.techtalkthai.com/cryptxxx-changes- 
extension-to-random-hexadecimal/

 	 http://www.oknation.net/blog/itpro/2008/12/10/entry-14
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ของทางราชการเพื่อช่วยเหลือผู้รับบ�ำนาญ เนื่องจากภาวะ 
การครองชพีทีส่งูขึน้ อนัเป็นสทิธิประโยชน์ของผูก้ลบัไปใช้สทิธิ
ที่ได้รับหรือพึงได้รับตามกฎหมายอื่น ซึ่งการได้รับเงิน ช.ค.บ. 
ย่อมเป็นไปตามที่กฎหมายเฉพาะก�ำหนดไว้

(เรื่องเสร็จที่ ๑๘๘๐/๒๕๕๘ บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การได้รับเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัด
บ�ำนาญ บ�ำเหน็จด�ำรงชีพ และการน�ำสิทธิการรับบ�ำเหน็จ
ตกทอดไปเป็นหลักทรัพย์ประกันการกู้เงินของผู้กลับไปใช้
สทิธติามพระราชบญัญตักิารกลบัไปใช้สทิธใินบ�ำเหนจ็บ�ำนาญ
ตามพระราชบัญญัติบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๔๙๔ 
พ.ศ. ๒๕๕๗, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒))

กองกฎหมายไทย

	 ตามที่พระราชบัญญัติการกลับไปใช้สิทธิในบ�ำเหน็จ
บ�ำนาญตามพระราชบญัญตับิ�ำเหนจ็บ�ำนาญข้าราชการ พ.ศ. 
๒๔๙๔ พ.ศ. ๒๕๕๗ ก�ำหนดให้ผูร้บับ�ำนาญซึง่เคยเป็นสมาชกิ
กองทุนบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ แต่ได้สมัครใจกลับไปใช้
สทิธริบับ�ำนาญ ให้มีสถานะเป็นผู้รับบ�ำนาญตัง้แต่วนัออกจาก 
ราชการ โดยผู้กลับไปใช้สิทธินั้นมีหน้าที่ต้องคืนเงินสมทบ 
เงินประเดิม เงินชดเชย และผลประโยชน์ตอบแทนของ
เงินดังกล่าว รวมทั้งเงินบ�ำนาญที่ได้รับหรือพึงได้รับให้แก่ 
ส่วนราชการ ตัง้แต่วนัออกจากราชการจนถงึวนัที ่๓๐ กนัยายน 
พ.ศ. ๒๕๕๘ โดยวิธีการหักกลบลบกัน โดยมิได้มีบทบัญญัติ
มาตราใดบัญญัติให้มีผลใช้บังคับครอบคลุมถึงเงินช่วย 
ค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบ�ำนาญ (ช.ค.บ.) ที่เป็นสวัสดิการ 

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

	 บริษัท ทีโอที จ�ำกัด (มหาชน) (บมจ. ทีโอที) เป็น
รฐัวสิาหกจิทีไ่ด้รบัจดัสรรคล่ืนความถ่ีเพ่ือกจิการโทรคมนาคม
อยู่ในวันที่พระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคล่ืนความถ่ีและ
ก�ำกับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. ๒๕๕๓ ใช้บังคับ ได้น�ำคลื่น
ความถี่ย่าน ๙๐๐ MHz ไปให้บริษัท แอดวานซ์ อินโฟร์ 
เซอร์วิส จ�ำกัด (มหาชน) (AIS) ประกอบกิจการ โดยท�ำเป็น
สัญญาอนุญาตให้ด�ำเนินกิจการบริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ 
ซึ่งผ่านการตรวจสอบโดย กสทช. แล้ว แต่โดยที่มาตรา ๘๔ 
วรรคสี ่แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว บญัญตัใิห้คณะกรรมการ
กจิการกระจายเสยีง กจิการโทรทศัน์ และกจิการโทรคมนาคม
แห่งชาติ (กสทช.) ก�ำหนดระยะเวลาที่แน่นอนให้ผู้ได้รับ
จดัสรรคลืน่ความถ่ีหรอืใช้คลืน่ความถี ่คนืคลืน่ความถีเ่พือ่น�ำ
ไปจดัสรรใหม่หรอืปรบัปรงุการใช้คลืน่ความถีต่ามทีก่�ำหนดไว้
ในแผนแม่บทการบริหารคลื่นความถี่  การที่ กสทช. ได้ออก

ประกาศก�ำหนดแผนแม่บทการบริหารคลื่นความถี่ฯ ก�ำหนด
ให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานของรัฐที่น�ำคลื่น
ความถี่ไปให้ผู้อ่ืนประกอบกิจการโดยการอนุญาต สัมปทาน 
หรือสัญญาที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งผ่านการตรวจสอบโดย 
กสทช. แล้ว ให้คืนคลื่นความถี่เมื่อสิ้นสุดอายุการอนุญาต 
สมัปทาน หรอืสญัญานัน้ ถอืว่าได้ก�ำหนดระยะเวลาทีแ่น่นอน
ในการคืนคลื่นความถี่แล้ว  ดังนั้น เมื่อสัญญาระหว่าง บมจ. 
ทีโอที กับ AIS สิ้นสุดลง เป็นเหตุให้สิทธิตามกฎหมายของ 
บมจ. ทโีอท ีในการใช้คลืน่ความถีย่่าน ๙๐๐ MHz ย่อมสิน้สดุ
ลง จึงต้องคืนความถี่ดังกล่าวให้แก่ กสทช. นับแต่วันที่สัญญา
อนุญาตฯ สิ้นสุดลง

(เรื่องเสร็จที่ ๑๙๗๔/๒๕๕๘ บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เร่ือง สิทธิในการใช้คล่ืนความถี่ย่าน ๙๐๐ MHz, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕))

สิทธิในการใช้คลื่นความถี่ย่าน ๙๐๐ MHz

สรุปความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ

การได้รับเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบ�ำนาญ บ�ำเหน็จด�ำรงชีพ
และการน�ำสิทธิการรับบ�ำเหน็จตกทอดไปเป็นหลักทรัพย์ประกันการกู้เงิน

ของผู้กลับไปใช้สิทธิตามพระราชบัญญัติการกลับไปใช้สิทธิในบ�ำเหน็จบ�ำนาญ
ตามพระราชบัญญัติบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๔๙๔ พ.ศ. ๒๕๕๗
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	 การประกาศก�ำหนดให้ทีส่าธารณประโยชน์ “ทะเลน้อย 
สาธารณประโยชน์” เป็น “เขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย” 
ย่อมเกดิกรณกีารทบัซ้อนกนัระหว่างสถานทีท่ีใ่ช้ในราชการหรอื
ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันกับ
เขตห้ามล่าสัตว์ป่า เนื่องจากมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติ
สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ บัญญัติให้การประกาศ
ก�ำหนดเขตห้ามล่าสัตว์ป่าให้ก�ำหนดได้เฉพาะบริเวณสถานที่
ที่ใช้ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกันเท่านั้น แต่มิได้ท�ำให้บริเวณดังกล่าวพ้นจาก
การเป็นสถานทีท่ีใ่ช้ในราชการหรอืใช้เพือ่สาธารณประโยชน์หรอื
ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั หรอืเปลีย่นสภาพไปเป็นอย่างอืน่ 
นอกจากนี้ แม้ว่าเขตห้ามล่าสัตว์ป่านั้นจะมีการถอนสภาพเพื่อ
เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน
มาเป็นทีด่นิทีใ่ช้เพือ่ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา 
๘ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินก็ตาม ที่ดินนั้นก็ยัง
ถือว่าเป็นเขตห้ามล่าสัตว์ป่า การใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว
ย่อมตกอยู่ภายใต้บังคับที่จะต้องไม่กระท�ำการต้องห้ามตาม 
ที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคสอง เช่น ล่าสัตว์ป่า เก็บหรือ
ท�ำอันตรายแก่รังของสัตว์ป่า ยึดถือครอบครองที่ดิน หรือตัด 
โค่น แผ้วถาง เผา ท�ำลายต้นไม้ หรือพฤกษชาติอื่น ส�ำหรับ 
ข้อห้ามนี้มิได้ห้ามแต่เฉพาะประชาชนเท่านั้น แต่รวมถึง 
หน่วยงานราชการด้วย
	 เมื่อที่ดินทะเลน้อยบริเวณดังกล่าวมีฐานะเป็นทั้งที่
สาธารณประโยชน์และเขตห้ามล่าสัตว์ป่า ประชาชนและ
หน่วยงานราชการจึงมีสิทธิใช้ประโยชน์ได้ตามสมควร แต่ต้อง
ไม่เป็นการกระท�ำต้องห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการสงวนและ
คุม้ครองสตัว์ป่า โดยพนกังานเจ้าหน้าทีไ่ม่อาจลดิรอนหรอืจ�ำกดั

สทิธใินการใช้ประโยชน์ร่วมกนั ตราบเท่าทีก่ารใช้ประโยชน์นัน้ไม่
เป็นการต้องห้ามตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง โดยนายอ�ำเภอและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มหีน้าทีร่่วมกนัในการดแูลรกัษาและ
คุ้มครองป้องกันที่ดินดังกล่าว ดังต่อไปนี้
	 ๑. อ�ำนาจหน้าทีต่ามกฎหมายลกัษณะปกครองท้องที ่ใน
การดแูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัมใิห้ผูใ้ดบกุรกุเข้าไปในสถานที่
นั้นโดยมิชอบ หรือกระท�ำการใดให้เกิดความเสียหายแก่สถานที่
ดังกล่าวโดยไม่มีอ�ำนาจเท่านั้น แต่ไม่มีอ�ำนาจในการที่จะใช้หรือ
ยินยอมให้บุคคลอื่นใช้ที่ดินดังกล่าวได้
	 ๒. อ�ำนาจหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการสงวนและ
คุ้มครองสัตว์ป่า ในการดูแลมิให้มีบุคคลใดกระท�ำการต้องห้าม
ตามที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคสอง แต่นายอ�ำเภอและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ�ำนาจที่จะบังคับการให้เป็น
ไปตามกฎหมายดังกล่าว เว้นแต่จะได้รับแต่งตั้งให้เป็นพนักงาน 
เจ้าหน้าที่ตามกฎหมาย และจะต้องไม่กระท�ำการอันเป็นการ 
ต้องห้ามนัน้เสยีเอง เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นตามทีก่ฎหมายก�ำหนด
	 ในส่วนของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการ
สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า ย่อมมีอ�ำนาจเข้าไปในบริเวณดังกล่าว
ได้โดยไม่ถือว่าเป็นการบุกรุกหรือเข้าไปโดยไม่ชอบ นายอ�ำเภอ
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงไม่อาจห้ามมิให้พนักงาน 
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวเข้าไปหรือสั่งให้ออกจากบริเวณดังกล่าวได้ 
โดยพนักงานเจ้าหน้าที่ต้องไม่กระท�ำการที่เป็นการต้องห้ามตาม
มาตรา ๔๒ วรรคสอง ด้วย เว้นแต่กรณีที่ได้ปฏิบัติตามระเบียบ
ที่อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติฯ ก�ำหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าแห่งชาติแล้ว จึงจะ
ถือว่าเป็นการกระท�ำโดยชอบและมีอ�ำนาจกระท�ำได้ โดยไม่ต้อง
ขอความยินยอมจากนายอ�ำเภอหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

การบริหารจัดการที่ดินทะเลน้อยสาธารณประโยชน์
ที่ทับซ้อนกับเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย
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	 นอกจากนี้ การที่มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน บัญญัติให้อธิบดีกรมที่ดินเป็นผู้มีอ�ำนาจดูแล 
รักษา และคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ 
แผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน เฉพาะกรณีที่ไม่มี
กฎหมายก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่นเท่านั้น เมื่อมาตรา ๔๒ 
แห่งพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าฯ ได้มีการ 
ก�ำหนดมาตรการดูแล รักษา และคุ้มครองไว้เป็นการเฉพาะ 
การด�ำเนนิการใด ๆ  จงึต้องเป็นไปตามหลกัเกณฑ์หรอืเงือ่นไข 
ที่ก�ำหนดไว้ในมาตราดังกล่าว 
	 อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสังเกต
และข้อเสนอแนะ ดังต่อไปนี้
	 ๑. การบังคับใช้กฎหมายระหว่างหน่วยงานในพื้นที่
เดียวกัน ต้องค�ำนึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับ
ประกอบกัน หากกฎหมายทั้งสองฉบับมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่าง
กัน การบังคับใช้กฎหมายแต่ละฉบับสามารถบังคับใช้ได้เท่าที ่
ไม่ขัดกับกฎหมายอีกฉบับหนึ่งเท่านั้น

	 ๒. กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ ์พืช ควร
ปรับปรุงแก้ไขระเบียบกรมป่าไม้ ว่าด้วยการปฏิบัติการของ
พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานอื่นใดในเขตห้ามล่าสัตว์ป่า 
พ.ศ. ๒๕๓๘ เพื่อก�ำหนดให้เจ้าพนักงานอื่นที่มีความจ�ำเป็น 
ต้องปฏิบัติการตามกฎหมายที่ตนรับผิดชอบในเขตห้ามล่า 
สตัว์ป่าและเป็นไปเพือ่ประโยชน์สาธารณะ โดยไม่ได้ส่งผลกระทบ 
ต่อทรัพยากรธรรมชาติอันจะเป็นอันตรายต่อการด�ำรงชีวิตของ
สัตว์ป่า ให้เจ้าพนักงานนั้นสามารถด�ำเนินการได้โดยไม่ต้อง 
มายื่นขอความเห็นชอบเป็นครั้ง ๆ ไป ทั้งนี้เพื่อลดข้อขัดแย้ง 
ในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างหน่วยงานในพื้นที่เดียวกัน

( เรื่ อ ง เสร็ จที่  ๒๐๔๕/๒๕๕๘  บันทึกส� ำนั กงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การบริหารจัดการที่ดินทะเลน้อย
สาธารณประโยชน์ที่ทับซ้อนกับเขตห้ามล่าสัตว์ป่าทะเลน้อย, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))

การบังคับใช้ประกาศกระทรวงศึกษาธิการเรื่องเงินบ�ำรุงการศึกษา

กระทรวงศึกษาธิการเพื่อให้สถานศึกษาที่อยู ่ภายใต้สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการปฏิบัติงานไปในแนวทางเดียวกัน และ
ไม่มีผลต่อบุคคลเป็นการทั่วไปหรือลิดรอนสิทธิของผู้ปกครอง
หรือนกัเรียน จงึไม่มลัีกษณะเป็นกฎ มตคิณะรัฐมนตรี ข้อบงัคบั 
ค�ำสั่ง หนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือ
การตีความ ที่จัดให้มีขึ้นโดยมีสภาพอย่างกฎเพื่อให้มีผล
เป็นการทัว่ไปต่อเอกชนทีเ่กีย่วข้องซึง่จะต้องน�ำไปประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา ตามมาตรา ๗ (๔) แห่งพระราชบัญญัติ
ข้อมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ส่วนการอ้างบทอาศยั
อ�ำนาจในการออกประกาศตามพระราชบัญญัติการศึกษา 
แห่งชาติฯ และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
กระทรวงศึกษาธิการฯ ไว้ ก็มิได้ท�ำให้แนวปฏิบัติดังกล่าว 
มีสถานะเป็นกฎแต่อย่างใด ดังนั้น กระทรวงศึกษาธิการจึง 
ไม่ต้องน�ำประกาศและหลักเกณฑ์เงินบ�ำรุงการศึกษาไป
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
(เรื่องเสร็จที่ ๒๑๔๒/๒๕๕๘ บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การบังคับใช้ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ
เรื่องเงินบ�ำรุงการศึกษา, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๘))

	 การจะพจิารณาว่าประกาศกระทรวงศกึษาธกิารและ
หลักเกณฑ์ใดต้องน�ำไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือ
ไม่ ให้พิจารณาว่าประกาศดังกล่าวเป็นกฎหมายล�ำดับรองที่
ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือเป็น
แค่แนวทางปฏบิตัภิายใน กรณปีระกาศกระทรวงศกึษาธกิาร
เรื่องเงินบ�ำรุงการศึกษานั้น เม่ือพระราชบัญญัติการศึกษา
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. ๒๕๔๖ มิได้ให้อ�ำนาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในการออกประกาศ
ก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเงินบ�ำรุงการศึกษาไว้ อีกทั้งไม่
ปรากฏว่ากรณีนี้จะต้องออกเป็นประกาศ ค�ำสั่ง หรือหนังสือ
เวียนของกระทรวงศึกษาธิการ และเมื่อพิจารณาเนื้อหาของ
ประกาศดังกล่าว เป็นการก�ำหนดหลักเกณฑ์ให้สถานศึกษา
ในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการใช้เป็นแนวทางในการเก็บเงิน
บ�ำรุงการศึกษาและขอรับการสนับสนุนจากผู้ปกครอง โดย
มิได้มีลักษณะเป็นการบังคับหรือลิดรอนสิทธิของผู้ปกครอง
หรอืนกัเรยีน แต่ขึน้อยูกั่บความสมัครใจของผู้ให้การสนบัสนุน 
ประกาศดังกล่าวจึงเป็นเพียงแนวทางปฏิบัติภายในของ
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ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
ส�ำนักกฎหมายปกครอง

เรื่อง	เหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�ำให้การพิจารณาทางปกครอง
	 	 ไม่เป็นกลาง กรณีการพิจารณาความผิดและลงโทษทางวินัย
	 	 ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา
	 การพิจารณาทางปกครองหรือการออกค�ำส่ังทาง
ปกครอง ผู้ออกค�ำสั่งต้องค�ำนึงถึงข้อเท็จจริงในนั้นประกอบ
ด้วยว่าจะท�ำให้การพิจารณาทางปกครองหรือการออกค�ำสั่ง 
ทางปกครองของตนไม่เป็นกลางหรือไม่ ดังเช่นกรณีการ
พิจารณาความผิดและการลงโทษทางวินัยข้าราชการพลเรือน
ในมหาวิทยาลัย ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีในขณะนั้นกับผู้ถูก
กล่าวหาได้ฟ้องร้องเป็นคดีความระหว่างกันท้ังคดีอาญาและ
คดีปกครอง เมื่อถึงข้ันตอนที่ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีต้อง
พิจารณาส�ำนวนของคณะกรรมการสอบสวนและออกค�ำสั่ง
ลงโทษ ท�ำให้เกิดประเด็นปัญหาว่าผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดี
ถอืเป็นคูก่รณใีนการพจิารณาส�ำนวนการสอบสวนหรอืไม่ และ
การฟ้องร้องคดีระหว่างผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีและผู้ถูก
สอบสวนนั้น จะถือเป็นกรณีมีเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจ
ท�ำให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่
	 การที่ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีในฐานะผู้ออกค�ำสั่ง
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนมีการฟ้องร้องเป็นคดีพิพาท
ท้ังคดีปกครองและคดีอาญากับผู ้ถูกสอบสวน จะถือว่า 
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีเป็นคู่กรณีตามมาตรา ๑๓ (๑) แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ท�ำให้ไม่สามารถพิจารณาผลการสอบสวนวินัยและออกค�ำสั่ง 
ตามผลการสอบสวนแก่ผู้ถูกกล่าวหาหรือไม่ คณะกรรมการ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เห็นว่า เม่ือผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง
อธิการบดีมีค�ำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนและต่อมา 
คณะกรรมการสอบสวนได้รายงานผลการสอบสวนต่อ 
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดี ซึ่งการพิจารณาผลการสอบสวน 
วินัยของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีเป็นการเตรียมการและ
ด�ำเนินการของเจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้มีค�ำสั่งทางปกครอง 
จึงเป็นการพิจารณาทางปกครองตามนิยามในมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ดังนั้น ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีจึงอยู่ในฐานะเป็นเจ้าหน้าที่
ผู ้ใช ้อ�ำนาจทางปกครองในการด�ำเนินการพิจารณาทาง
ปกครอง โดยผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีต้องพิจารณารายงาน
การสอบสวนและสั่งลงโทษข้าราชการตามข้อ ๕ วรรคสอง 
แห่งข้อบังคับมหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ว่าด้วยหลักเกณฑ์ 

วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับการสอบสวนพิจารณาวินัย 
พ.ศ. ๒๕๕๑ เมื่อผู้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีเป็นเจ้าหน้าที ่
ผู ้มีอ�ำนาจพิจารณาทางปกครอง ไม่ใช่ผู ้ซึ่งถูกด�ำเนินการ
ทางวินัยจึงไม่ถือว่าเป็นคู่กรณีอันจะท�ำให้ไม่สามารถท�ำการ
พิจารณาทางปกครองได้ ตามนัยมาตรา ๑๓ (๑) ประกอบกับ
ค�ำนิยามค�ำว่า “คู่กรณี” ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
	 ส่วนประเด็นที่ว ่าผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีมีการ
ฟ้องร้องเป็นคดีกับผู ้ถูกกล่าวหาจะถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพ 
ร้ายแรงอันอาจท�ำให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นก
ลางตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เห็นว่า เป็นเรื่องที่ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่ง
อธิการบดีจะต้องเป็นผู ้พิจารณาด้วยตนเองว่าตนมีเหตุ 
ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�ำให้การพิจารณาทางปกครอง 
ไม่เป็นกลางหรือไม่ โดยเหตุดังกล่าวจะต้องพิจารณาถึง 
ข้อเท็จจริงและข้อพิพาทในแต่ละคดีว่าการฟ้องคดีในแต่ละ
กรณีจะมีแนวโน้มในการก่อให้เกิดอคติหรือความโกรธเคือง
กันอย่างรุนแรงจนอาจท�ำให้การพิจารณาออกค�ำสั่งลงโทษ
ทางวินัยไม่เป็นกลางได้มากน้อยเพียงใด หากผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง
อธกิารบดเีหน็ว่าตนเองมกีรณดีงักล่าวกต้็องหยดุการพจิารณา
เร่ืองไว้ก่อนและแจ้งให้เลขาธกิารคณะกรรมการการอดุมศึกษา
ซึ่งเป็นผู ้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหนึ่งทราบ เพื่อให้
เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษามีค�ำสั่งโดยไม่ชักช้า 
ว่าผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งอธิการบดีมีอ�ำนาจในการพิจารณาทาง
ปกครองเร่ืองนัน้หรือไม่ ทัง้นี ้ตามมาตรา ๑๖ (๑) และ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบกับมาตรา ๓๐ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. ๒๕๔๖  
	 (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เรื่อง เหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�ำให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลาง กรณีการพิจารณาความผิดและลงโทษ
ทางวินัยข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (เรื่องเสร็จ
ที่ ๑๐๑/๒๕๕๙))
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ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ปกิตตา นิภาวรรณ*

เนือ่งจากรฐัมหีน้าทีต้่องจดัให้มบีรกิารสาธารณปูโภค
เพื่อให้บริการที่จ�ำเป็นต่อประชาชนทั้งในระดับประเทศ 
และระดับท้องถิ่น เช่น ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ เป็นต้น 
ในระยะแรก รัฐผูกขาด (monopolise) การจัดท�ำ
สาธารณูปโภคด้วยตนเอง เพื่อควบคุมดูแลกิจการดังกล่าว
ให้เป็นไปอย่างทัว่ถงึและเป็นธรรม แต่การทีร่ฐัด�ำเนนิกจิการ
ทุกประเภทด้วยตนเองอาจก่อให้เกิดปัญหาหลายประการ 
เช่น ปัญหาเทคโนโลยีเทคนิควิศวกรรมความเชี่ยวชาญ 
งบประมาณการลงทนุ เป็นต้น หลายประเทศจงึมคีวามคดิทีจ่ะ
เปิดให้เอกชนแข่งขันกนัอย่างเสรี หรือใช้วธิกีารแบบเอกชนใน
การด�ำเนินงานหรือให้บริการสาธารณะบางประเภทแทนรัฐ 
เพื่อให้สามารถด�ำเนินกิจการสาธารณูปโภคได้อย่างคล่องตัว 
และสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจในปัจจุบัน ซึ่งจะท�ำให้
ประชาชนได้รับการบริการที่คุ้มค่าและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

 อย่างไรก็ตาม รัฐก็ไม่สามารถปล่อยให้เอกชนด�ำเนิน
กิจการสาธารณูปโภคที่จ�ำเป็นเหล่านี้ได้อย่างเสรีโดยไม่ม ี
การควบคุม เพราะอาจจะก่อให้เกิดการผูกขาดโดยเอกชน 
รายใหญ่ นอกจากนี้ รัฐยังต้องปกป้องผลประโยชน์ของ
ประชาชน เช่น คุณภาพมาตรฐานของไฟฟ้า ความปลอดภัย 
ของระบบไฟฟ้า ความต่อเนื่องของการให้บริการไฟฟ้า และ
อัตราค่าบริการท่ีสมเหตุสมผล เป็นต้น ด้วยเหตุนี้ ประเทศ 
ในสหภาพยุโรปจึงมีแนวคิดจัดตั้ง “องค์กรอิสระ” ที่มีความ
เป็นกลาง กล่าวคือ เป็นอิสระทั้งจากรัฐบาลและจากเอกชน
รายใดรายหนึ่งเป็นการเฉพาะ 

บทความนี้จึงขอศึกษาระบบโครงข่ายไฟฟ้าของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ซึ่งเป็นหนึ่งในประเทศสมาชิกสหภาพ
ยโุรปทีไ่ด้เปิดเสรรีะบบโครงข่ายไฟฟ้าให้เอกชนด�ำเนนิกจิการ 
และมีองค์กรมหาชนอิสระท�ำหน้าที่ในการก�ำกับดูแลกิจการ
ระบบโครงข่ายไฟฟ้า โดยแบ่งบทความออกเป็น ๕ ส่วน ดงันี้

ส่วนที่	๑	การเปิดตลาดไฟฟ้าสาธารณรัฐฝรั่งเศส
ส่วนที	่๒	ประมวลกฎหมายพลังงานของสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส
ส่วนที	่๓ 	หน่วยงานและแนวทางในการก�ำกับดูแล 

และก�ำหนดกฎเกณฑ์ของตลาดไฟฟ้า
ส่วนที	่๔	ผู้รับผิดชอบในระบบโครงข่ายไฟฟ้าและ

หน้าที่การบริการสาธารณะส�ำหรับการจ�ำหน่ายไฟฟ้า
ส่วนที่	๕	อัตราค่าธรรมเนียมโครงข่าย 
บทส่งท้าย ระบบโครงข่ายไฟฟ้าอนาคต: แผงไฟฟ้า

อัจฉริยะ (Smartgrid)

ส่วนท่ี ๑ การเปิดตลาดไฟฟ้าของสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส 

การเป ิดตลาดพลังงาน (ตลาดก ๊าซและตลาด
ไฟฟ้า) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสให้มีการแข่งขันอย่างเสรี 
มีวัตถุประสงค์เพื่อการสร้างตลาดพลังงานภายในของ
สหภาพยุโรป (EU Energy Market) ถึงแม้ว่าการเปิดตลาด
พลังงานไฟฟ้าจะก่อให้เกิดความมั่นคงด้านอุปทานของ
พลังงาน แต่ก็จะต้องให้มีการปกป้องคุ้มครองสิ่งแวดล้อม

* 	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการ ฝ่ายกิจการพิเศษ กองกฎหมายไทย ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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ระบบโครงข่ายไฟฟ้าของ สาธารณรัฐฝรั่งเศส



เพิ่มมากขึ้นตามอุปสงค์ของพลังงานด้วยการเปิดให้มีการ
แข่งขันเสรีจึงควรเกิดขึ้นพร้อมกับการก�ำกับดูแลตลาด 
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยควรจัดให้มีหน่วยงานรัฐที่มีอ�ำนาจ
ในการควบคุมก�ำกับดูแลการด�ำเนินงานของตลาด ส่งเสริม 
และสนับสนุนการแข่งขันอย่างเสรีและเท่าเทียมเพื่อ
ประโยชน์ในการคุ้มครองผู้บริโภคในระบบโครงข่ายไฟฟ้า 
ไม่ว่าจะเป็นนักธุรกิจ ชุมชนท้องถิ่น ผู้บริโภคเอกชน ผู้ผลิต
ต่าง ๆ โดยประกันการเข้าถึงโครงสร้างพื้นฐานของรัฐในการ
จัดส่งและการจ�ำหน่ายไฟฟ้าให้แก่ผู้ใช้พลังงานไฟฟ้า 

โดยปกติแล้ว ระบบการส่งจ่ายก�ำลังไฟฟ้าแบ่งออก
เป็น ๔ ส่วนหลัก ได้แก่

(๑)	ระบบการผลิตไฟฟ้า (Generating System) คือ 
การเปลี่ยนพลังงานรูปอื่น ๆ เป็นพลังงานไฟฟ้า

(๒)	ระบบการส่ง (Transmission System) คอื การส่ง 
พลังงานไฟฟ้าจากระบบการผลิตไปยังระบบจ�ำหน่ายไฟฟ้า
แรงดันสูง

(๓)	ระบบการจ�ำหน่าย (Distribution System) คือ 
การลดแรงดันของระบบการส่งจากระบบจ�ำหน่ายไฟฟ้าแรง
ดันสูงเป็นแรงดันปานกลางที่สถานีไฟฟ้าย่อย (substation)

(๔)	ระบบการใช้ก�ำลังไฟฟ้า (Utilization System) 
คือ การรับไฟจากระบบการจ�ำหน่าย ไฟฟ้าแรงดันปานกลาง
และแปลงเป็นแรงดันต�่ำเพื่อจ่ายก�ำลังไฟฟ้าให้กับบริภัณฑ์
เครื่องใช้ไฟฟ้าตามครัวเรือน

จะเหน็ได้ว่า มผีูท้ีเ่กีย่วข้องกบัการด�ำเนนิกจิการไฟฟ้า
ทั้งระบบหลายฝ่าย ตั้งแต่ผู้ผลิต ผู้จัดส่ง ผู้จ�ำหน่าย และผู้ใช้
พลังงานไฟฟ้า กฎหมายภายในของสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่ได ้
อนุวัติการค�ำสั่งสหภาพยุโรปจึงได้รับรองสิทธิ ดังต่อไปนี้

(๑)  สิทธิของผู้บริโภคที่จะเลือกผู้จัดหาไฟฟ้า
(๒)  สิทธิของผู้ผลิตที่จะเลือกสถานประกอบการ

(๓) สิทธิในการเข้าถึงโครงข่ายสาธารณะส�ำหรับ 
การส่งและการจ�ำหน่ายไฟฟ้าอย่างโปร่งใส และได้รับ 
การปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน 

ตลาดอุปทานไฟฟ้าของยุโรปได้เปิดให้มีการแข่งขัน
อย่างเสรีตั้งแต่วันที่ ๑ กรกฎาคม ค.ศ. ๒๐๐๗ (พ.ศ. ๒๕๕๐) 
ท�ำให้บริษัทและเอกชนรายย่อยต่าง ๆ มีทางเลือกว่าจะ
ใช้ไฟฟ้าจากผู้จัดหาไฟฟ้ารายใด ในปัจจุบันนี้ ตลาดไฟฟ้า
ฝรั่งเศสแบ่งออกเป็น ๒ ประเภท ได้แก่ ธุรกิจที่เปิดให้มีการ
แข่งขัน และธุรกิจควบคุม 

(๑)	ธุรกิจที่เปิดให้มีการแข่งขัน ได้แก่ การผลิตและ
การค้าไฟฟ้า การขายปลีกและการจัดหาไฟฟ้า

(๒)	ธุรกิจควบคุม ได้แก่ การจัดส่งไฟฟ้าและการ
จ�ำหน่ายไฟฟ้า

ส่วนท่ี ๒ ประมวลกฎหมายพลงังานของสาธารณรฐั
ฝรั่งเศส (Code de l’énergie)

สาธารณรัฐฝรั่งเศสมี “ประมวลกฎหมายพลังงาน” 
ซึง่มีวตัถปุระสงค์ในการก�ำหนดยุทธศาสตร์ทางด้านพลงังาน 
(La politique énergétique) เพื่อประกันความมั่นคงของ
ประเทศในด้านพลังงาน ส่งเสริมการแข่งขันทางเศรษฐกิจ
อย่างเสรี รักษาคุณภาพชีวิตของประชาชนและสิ่งแวดล้อม 
ป้องกันมิให้เกิดปรากฏการณ์เรือนกระจก และให้ประชาชน
ทุกคนสามารถเข้าถึงการบริการสาธารณูปโภคด้านไฟฟ้า๑ 
รฐัมหีน้าทีด่�ำเนนิการต่อไปนี ้(๑) ควบคมุอปุสงค์ด้านพลงังาน 
เพิ่มประสิทธิภาพและการใช้พลังงานอย่างสมเหตุสมผล 
(๒) จัดหาแหล่งพลังงานที่หลากหลาย ลดการใช้พลังงาน
ฟอสซิล และเพิ่มการใช้พลังงานหมุนเวียนในการบริโภค
พลังงานขั้นสุดท้าย (๓) วิจัยและพัฒนาในเรื่องพลังงาน และ                   
(๔) รับประกันวิธีการจัดส่งและจัดเก็บพลังงานให้เพียงพอ
แก่ความต้องการ ทั้งนี้ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว 
ข้างต้น๒

๑	 TITRE PRELIMINAIRE : LES OBJECTIFS DE LA POLITIQUE ENERGETIQUE
	 Article L100-1 Créé par Ordonnance n°2011-504 du 9 mai 2011 - art. (V)
	 La politique énergétique garantit l’indépendance stratégique de la nation et favorise sa compétitivité 

économique. Cette politique vise à :
		  - assurer la sécurité d’approvisionnement ;
		  - maintenir un prix de l’énergie compétitif ;
		  - préserver la santé humaine et l’environnement, en particulier en luttant contre l’aggravation de l’effet de  

		  serre ;
		  - garantir la cohésion sociale et territoriale en assurant l’accès de tous à l’énergie.
๒	 Article L100-2 Créé par Ordonnance n°2011-504 du 9 mai 2011 - art. (V)
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สหภาพยโุรปได้ออกค�ำสัง่สหภาพยโุรปเกีย่วกบัสภาพ
อากาศและพลงังาน (ค�ำสัง่ ที ่๒๐๐๙/๗๒ และ ๒๐๐๙/๗๓)๓  

ให้ประเทศภาคีสมาชิกปฏิบัติตาม โดยสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ได้อนุวัติการค�ำสั่งดังกล่าวเป็นกฎหมายภายใน ซึ่งกลายเป็น
ส่วนหนึ่งของประมวลกฎหมายพลังงานฝร่ังเศส ประมวล
กฎหมายพลังงานนี้ได้วางยุทธศาสตร์ให้ประเทศฝร่ังเศส
สามารถเปิดตลาดพลังงานได้อย่างเป็นข้ันเป็นตอน และได้
เปลี่ยนแปลงระบบและโครงสร้างอ�ำนาจของโครงข่ายไฟฟ้า
ของประเทศฝรั่งเศสอีกด้วย เช่น ก�ำหนดหลักความเป็น
อสิระ (independence) ของผูจ้ดัการโครงข่าย และก�ำหนด
บทบาทของหน่วยงานก�ำกับดูแลให้เพิ่มมากขึ้น เป็นต้น 
ซึ่งจะได้อธิบายในส่วนถัดไป

ประมวลกฎหมายพลังงานฝรั่งเศส ในส่วนของ 
“กฎหมาย” (la partie législative) ตราขึ้นโดยกฤษฎีกาที่ 
๒๐๑๑-๕๐๔ ลงวันที่ ๙ พฤษภาคม ค.ศ. ๒๐๑๑๔ และ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ ๑๐ พฤษภาคม ค.ศ. 
๒๐๑๑ เพื่อให้มีผลใช้บังคับในวันที่ ๑ มิถุนายน ค.ศ. 
๒๐๑๑ (พ.ศ. ๒๕๕๔) เป็นต้นไป ต่อมาได้มีการแก้ไข 
เพิ่มเติมกฤษฎีกาดังกล่าวโดยมาตรา ๓๘ แห่งกฎหมาย
ฉบับที่ ๒๐๑๓-๖๑๙ ลงวันที่ ๑๖ กรกฎาคม ค.ศ. ๒๐๑๓ 
(พ.ศ. ๒๕๕๖) เพื่อปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมาย
ฝรั่งเศสให้เป็นไปตามกฎหมายสหภาพยุโรปในส่วนของ 

การพัฒนาอย่างยั่งยืน และได้มีการเพิ่มเติมในส่วนของ 
“กฎ” (la partie réglementaire) โดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 
๒๐๑๕-๑๘๒๓ ซึ่งได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาลงวันที่ 
๓๐ ธันวาคม ค.ศ. ๒๐๑๕ (พ.ศ. ๒๕๕๙)๕

ประมวลกฎหมายพลังงาน มี ๗ บรรพ ดังนี้
บรรพ	๑	 โครงสร้างทัว่ไปของภาคพลังงาน๖ ประกอบ

ด้วยบทบัญญัติที่วางหลักเกณฑ์และกฎระเบียบในภาค
พลังงาน๗ พันธกรณีในการให้บริการสาธารณะและการ
คุม้ครองผูบ้รโิภค๘ คณะกรรมการก�ำกบัดแูลกจิการพลงังาน๙ 
บทบาทของรัฐ๑๐

บรรพ	๒	การควบคุมอุปสงค ์ของพลังงานและ 
การพัฒนาพลังงานหมุนเวียน๑๑

บรรพ	๓	บทบัญญัติว ่าด ้วยการไฟฟ้า๑๒ ได ้แก ่ 
ลักษณะ ๑ การผลิตไฟฟ้า ลักษณะ ๒ การขนส่งและ 
การกระจายไฟฟ้า ลักษณะ ๓ การจ�ำหน่ายไฟฟ้า ลักษณะ 
๔ การเข้าถึงและการเชื่อมต่อกับระบบโครงข่ายไฟฟ้า

บรรพ	๔	บทบัญญัติว่าด้วยก๊าซ ๑๓

บรรพ	๕	บทบัญญัติว่าด้วยการใช้พลังงานน�้ำ ๑๔

บรรพ	๖	บทบัญญัติว่าด้วยน�้ำมัน เชื้อเพลิงที่ได้จาก
ซากพืชซากสัตว์ และเชื้อเพลิงของเหลวชีวภาพ ๑๕

บรรพ	๗	บทบัญญัติว ่ าด ้วยเครือข ่ายพลังงาน 
ความร้อนและความเย็น ๑๖

๓	 EU Directives 2009/72 et 2009/73
๔	 L’ordonnance no 2011-504 du 9 mai 2011
๕	 Décret n° 2015-1823 du 30 décembre 2015 relatif à la codification de la partie réglementaire du code de 

l’énergie, JORF n°0303 du 31 décembre 2015 page 25121, texte n° 18
๖	 LIVRE IER : L’ORGANISATION GENERALE DU SECTEUR DE L’ENERGIE .
๗	 TITRE IER : LES PRINCIPES REGISSANT LES SECTEURS DE L’ENERGI
๘	 TITRE II : LES OBLIGATIONS DE SERVICE PUBLIC ET LA PROTECTION DES CONSOMMATEURS
๙	 TITRE III : LA COMMISSION DE REGULATION DE L’ENERGIE
๑๐	 TITRE IV : LE ROLE DE L’ETAT
๑๑	 LIVRE II : LA MAITRISE DE LA DEMANDE D’ENERGIE ET LE DEVELOPPEMENT DES ENERGIES ENOUVELABLES
๑๒	 LIVRE III : LES DISPOSITIONS RELATIVES A L’ELECTRICITE 
		  TITRE IER : LA PRODUCTION 
		  TITRE II : LE TRANSPORT ET LA DISTRIBUTION 
		  TITRE III : LA COMMERCIALISATION 
		  TITRE IV : L’ACCES ET LE RACCORDEMENT AUX RESEAUX
๑๓	 LIVRE IV : LES DISPOSITIONS RELATIVES AU GAZ
๑๔	 LIVRE V : DISPOSITIONS RELATIVES A L’UTILISATION DE L’ENERGIE HYDRAULIQUE
๑๕	 LIVRE VI : LES DISPOSITIONS RELATIVES AU PETROLE, AUX BIOCARBURANTS ET BIOLIQUIDES
๑๖	 RE VII : LES DISPOSITIONS RELATIVES AUX RESEAUX DE CHALEUR ET DE FROID
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๑๗	 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมที่ http://www.cre.fr/
๑๘	 La loi du 10 février 2000 relative à la modernisation et au développement du service public de l’électricité
๑๙	 L’article L 133-6 du code de l’énergie
๒๐	 L’article 17 de la loi n°2010-1488 du 7 décembre 2010 และ la loi organique n°2010-837 du 23 juillet 2010
๒๑	 La loi du 7 décembre 2006

ประมวลกฎหมายพลังงานก�ำหนดให้ต้องมีการแยก
ธุรกิจพลังงานไฟฟ้าประเภทต่าง ๆ อย่างชัดเจน ได้แก่ การ
ผลิตไฟฟ้า (production) การจัดส่งไฟฟ้า (transmis-
sion) การจ�ำหน่ายไฟฟ้า (distribution) และการจัดหา
ไฟฟ้า (supply) กฎหมายยังก�ำหนดด้วยว่าการผลิตไฟฟ้า
และการจัดหาไฟฟ้าจะต้องเปิดให้มีการแข่งขันอย่างเสรี 
ดังนั้น บริษัท ชุมชน เอกชน สามารถเลือกผู้จัดหาไฟฟ้า 
(electricity supplier) ได้โดยเสรี กล่าวคือ ผู ้บริโภค
สามารถเลือกซื้อไฟฟ้า (๑) ในราคาที่เสนอในตลาดโดย
ผู้จัดหาไฟฟ้าแต่ละราย (market-based offer) หรือ 
(๒) ในราคาที่ถูกควบคุมโดยหน่วยงานของรัฐก็ได้ ซึ่ง 
ในกรณีที่สองนี้ หน่วยงานของรัฐจะจัดท�ำความร่วมมือ 
เป็นหุ้นส่วน (partnership) กับผู้จัดหาไฟฟ้าด้วย 

ส่วนที่ ๓ หน่วยงานภาครัฐและแนวทางในการ
ก�ำกับดูแลและก�ำหนดกฎเกณฑ์ของตลาดไฟฟ้า

การสร้างตลาดพลังงานยุโรปมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ก�ำหนดกระบวนการด�ำเนินงานแบบใหม่ของตลาดพลังงาน 
การเปิดตลาดให้มีการแข่งขันอย่างเสรีจะมีการควบคุม
โดยส�ำนักงานการแข่งขันทางการค้า ซึ่งเป็นหน่วยงานของ
รัฐ และมีการตรวจสอบโดยคณะกรรมการกิจการพลังงาน 
(Commission de Régulation de l’Énergie (CRE)) ซึ่ง
เป็นองค์กรมหาชนอิสระ มีหน้าที่ในการบังคับใช้กฎเกณฑ์
และก�ำกับดูแลให้การด�ำเนินการของตลาดเป็นไปอย่าง 
ราบรืน่ และม ี“ผูต้รวจการพลังงาน” (Energy Ombudsman) 
ท�ำหน้าที่ในการแนะน�ำวิธีการระงับข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจาก
สัญญาระหว่างผู้บริโภคและผู้จัดหาพลังงาน และมีหน้าที่
ในการแจ้งสิทธิต่าง ๆ ให้ผู้บริโภคพลังงานไฟฟ้าทราบ โดย
บทความนีจ้ะขอศกึษารายละเอยีดในส่วนของคณะกรรมการ
ก�ำกับกิจการพลังงานที่ท�ำหน้าที่ในการก�ำกับดูแลการเปิด
ระบบโครงข่ายไฟฟ้า

๓.๑	คณะกรรมการก� ำ กั บกิ จ ก า รพ ลั ง ง าน 
Commission de Régulation de l’Énergie (CRE) ๑๗

ตามแนวทางของกฎหมายสหภาพยุโรป ประเทศ
ฝรั่งเศสได้จัดให้มีคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานไฟฟ้า 
(CRE) ซึ่งเป็นองค์กรอิสระในการก�ำกับดูแลกฎเกณฑ์ของ
ตลาดพลังงานฝร่ังเศสทีเ่กดิขึน้มาใหม่นี ้ท�ำหน้าทีเ่ป็นองค์กร
ก�ำกับการแข่งขัน การบริโภค และการปราบปรามการ 
หลอกลวงประชาชน โดยมสีถานะ องค์ประกอบ อ�ำนาจหน้าที่ 
และงบประมาณ ดังนี้

(๑) สถานะ
 คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) 

เป็นองค์กรปกครองอสิระ ท�ำหน้าทีก่�ำกบัดแูลตลาดพลงังาน 
จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ์ ค.ศ. ๒๐๐๐ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓) ว่าด้วยการพัฒนาบริการสาธารณะทางด้าน
ไฟฟ้าให้ทันสมัย๑๘ ซึ่งปัจจุบันนี้ได้มารวมอยู่ในประมวล
กฎหมายพลังงาน 

มาตรา L.133-6 แห่งประมวลกฎหมายพลังงาน๑๙ 
ก�ำหนดให้กรรมการและเจ้าหน้าที่ของคณะกรรมการก�ำกับ
กิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) ต้องปฏิบัติหน้าที่อย่างอิสระ 
และไม่ล�ำเอียงเข้าข้างรัฐบาลหรือบุคคลที่สามอื่นใด และจะ
ต้องรักษาความลับของงานในหน้าที่ด้วย

(๒) องค์ประกอบ
คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) 

ประกอบด้วย ๒ องค์คณะอิสระ ได้แก่ (๑) คณะกรรมการ 
(Collège de la Commission) ๖ คน๒๐ และ (๒) 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและลงโทษ (Comité de 
règlement des différends et des sanctions: CoRDiS) 
๔ คน ๒๑

(๓) อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ CRE
คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังานไฟฟ้า (CRE) เป็น

ผู้ก�ำหนดเงือ่นไขในการให้ใบรับรองและข้อสัญญาทีจ่ดัท�ำขึน้
ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับบริษัทจดัการโครงข่ายการขนส่ง
ไฟฟ้า (gestionnaires de réseaux de transport: GRT) 
และอนุมัติเงื่อนไขต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการท�ำสัญญาหรือ
ต่อสัญญาเชิงพาณิชย์ สัญญาทางการเงิน หรือสัญญา
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สาธารณูปโภคใด ๆ ที่จัดท�ำโดยผู้ประกอบการอิสระ๒๒ ทั้งนี้ 
การท�ำสัญญาหรือต่อสัญญาจะต้องท�ำอย่างช้าที่สุดเป็นเวลา 
๒ เดือนก่อนวันที่สัญญานั้นจะมีผลบังคับใช้ คณะกรรมการ
ก�ำกับกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) จะต้องควบคุมดูแลด้วย
ว่าข้อตกลงหรอืสญัญาเหล่านีไ้ม่กระทบกระเทอืนต่อหลกัการ
เป็นอิสระของบริษัทจัดการโครงข่ายการขนส่งด้วย

ส่วนกรณีของบริษัทจัดการโครงข่ายการจ�ำหน่าย
ไฟฟ้า (gestionnaires de réseaux de distribution: GRD) 
มาตรา L.111-63 ของประมวลกฎหมายพลังงาน๒๓ บัญญัติ
ให้คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังานไฟฟ้า (CRE) ท�ำหน้าที่
ควบคมุดูแลและประเมินว่า บริษทัจดัการโครงข่ายการส่งจ่าย
ไฟฟ้าได้ปฏบิติัตามกฎเกณฑ์ทีร่ะบไุว้ในประมวลจรรยาบรรณ 
และมีความเป็นอิสระเพียงพอหรือไม่

มาตรา L.134-15 แห่งประมวลกฎหมายพลังงาน๒๔ 
ก�ำหนดต่อไปว่า ให้คณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังานไฟฟ้า 
(CRE) ต้องจัดท�ำรายงานประจ�ำปีในประเด็นการปฏิบัติตาม
ประมวลจรรยาบรรณและความเป็นอสิระของบริษทัผู้จัดการ
โครงข่าย พร้อมกบัเสนอแนะมาตรการทีจ่ะประกนัความเป็น
อิสระของบริษัท โดยในแต่ละปี คณะกรรมการก�ำกับกิจการ
พลังงานจะตรวจสอบบัญชีของบริษัทต่าง ๆ ด้วย

(๔) งบประมาณ
งบประมาณในการด�ำเนินการของคณะกรรมการ

ก�ำกับกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) มาจากการเสนอ 
งบประมาณของคณะกรรมาธิการร่วมของรัฐมนตรีผู้ดูแล
การพลังงานและการคลัง โดยการใช้งบประมาณของคณะ
กรรมการก�ำกับกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) จะต้องมีการ
รายงานและถูกตรวจสอบจากศาลวินัยงบประมาณและ 
การบัญชี

๓.๒ หลักการเปิดตลาดกิจการพลังงานไฟฟ้า
ในปี ค.ศ. ๒๐๐๑ (พ.ศ. ๒๕๔๔) แผนพลังงาน

ระยะที่ ๓ ได้มีการก�ำหนดให้บริษัทผู้ผลิตไฟฟ้าและบริษัท 
ผู้จัดการระบบโครงข่ายไฟฟ้าต้องแยกกันอย่างชัดเจน โดย
เฉพาะบริษัทในเครือเดียวกันที่ประกอบกิจการตั้งแต่การ
ผลิต จัดส่ง และจ�ำหน่ายไฟฟ้าให้แก่ผู้บริโภคโดยตรง๒๕ 
กฎหมายสหภาพยุโรปและกฎหมายฝร่ังเศสที่ใช้บังคับอยู่

ในปัจจุบันได้ประกันความเท่าเทียมกันในการเข้าถึงระบบ
โครงข่ายไฟฟ้า โดยใช้เคร่ืองมือในการเปิดตลาดกิจการ
ไฟฟ้า ๒ ประการ คือ (๑) ความเป็นอิสระของผู้จัดการ
เครือข่ายจากบริษัทแม่ และ (๒) แผนงานตามสัญญา 
(programmes d’engagements) หรือประมวลจริยธรรม 
(codes de bonne conduite)

(๑)	การลดการขัดกันของผลประโยชน์: ความเป็น
อิสระของผู้จัดการเครือข่ายจากบริษัทแม่

กฎหมายก�ำหนดให้ผู ้จัดการระบบโครงข่ายต้อง
เป็นอิสระจากบริษัทแม่ เพราะต้องการให้มีการแบ่งแยก
ผลประโยชน์กันอย่างชัดเจนระหว่างบริษัทผู ้ผลิตไฟฟ้า 
บริษัทผู้ส่งไฟฟ้า และบริษัทผู้จ�ำหน่ายไฟฟ้า บริษัทจัดการ
ระบบโครงข่ายไฟฟ้าจะได้ด�ำเนินกิจการอย่างเป็นกลาง 
สามารถตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ได้โดยอิสระ และจัดการ
โครงข่ายอย่างมีประสิทธิผลและเป็นธรรม โดยไม่ค�ำนึง
ถึงผลประโยชน์ของบริษัทอื่นซึ่งอาจจะอยู่ในเครือบริษัท
เดียวกัน บริษัทจัดการโครงข่ายจะต้องยึดหลักความเป็น
อิสระในหน้าที่ (l’indépendance fonctionnelle) การไม่
ขัดกันของผลประโยชน์ในอาชีพของผู้จัดการและเจ้าหน้าที่
ของบริษัทจัดการโครงข่าย ความเป็นอิสระในการตัดสินใจ 
(l’indépendance décisionnelle) เพ่ือประกันว่าทุกคน
สามารถเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าได้อย่างเป็นธรรม

(๒)	ประมวลจรรยาบรรณการด�ำเนินกิจการไฟฟ้า 
(Codes de Bonne Conduite) 

นอกจากความเป็นอิสระของผู้จัดการเครือข่ายจาก
บริษัทแม่แล้ว ประมวลจรรยาบรรณเป็นเครื่องมืออีกอย่าง
หนึ่งที่กฎหมายฝร่ังเศสน�ำมาใช้ในการก�ำกับดูแลการด�ำเนิน
กิจการไฟฟ้าเพื่อเป็นหลักประกันเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้า
อย่างเท่าเทียม โดยมีหลัก ๔ ประการ ได้แก่ (๑) หลักการ
ไม่เลือกปฏิบัติ (non-discrimination) กล่าวคือในกรณี
สถานการณ์เหมือนกัน ทุกคนก็จะต้องได้รับการปฏิบัติ
แบบเดียวกัน (๒) หลักการอ้างอิงที่ชัดเจน (objectivité) 
ว่ากรณีใดควรจะปฏิบัติอย่างไร (๓) หลักความโปร่งใส 
(transparence) ให้ก�ำหนดข้อสัญญาให้ชัดเจน และปฏิบัติ
ตามสัญญานั้น และ (๔) หลักการรักษาข้อมูลความลับ 

๒๒	 Entrepreneur de vente indépendant (EVI)
๒๓	 article L.111-63 du code de l’énergie
๒๔	 แก้ไขเพิ่มเติมโดยมาตรา ๖ และ มาตรา ๑๕ ของรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 2004-803 ลงวันที่ ๙ สิงหาคม ค.ศ. ๒๐๐๔ (พ.ศ. ๒๕๔๗)
๒๕	 Les articles L.111-11 et L.111-13 à L.111-39 du Code de l’énergie.
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๒๖	 L’article L. 111-34 du code de l’énergie อนุวัติการกฎหมายสหภาพยุโรป

	 La directive 2003/55/CE pose le principe d’« indépend[ance] au moins sur le plan de la forme juridique, 
de l’organisation et de la prise de décision, des autres activités non liées au [transport/distribution] ».

๒๗	 มาตรา L. 111-61 แห่งประมวลกฎหมายพลังงาน

ทางการค้า (confidentialité)  นอกจากนี ้มาตรา L.111-34 
แห่งประมวลกฎหมายพลังงาน ยังก�ำหนดว่าบริษัทจัดการ
ระบบโครงข่ายที่อยู่ในเครือบริษัทเดียวกัน จะต้องจัดท�ำ
รายงานประจ�ำปีเกีย่วกบัการปฏบิตัติามประมวลจรรยาบรรณ
การด�ำเนินกิจการไฟฟ้า ๒๖

ส่วนที่ ๔ ผู้รับผิดชอบในระบบโครงข่ายไฟฟ้าและ
หน้าที่การบริการสาธารณะส�ำหรับการจ�ำหน่ายไฟฟ้า

โครงข่ายไฟฟ้าสาธารณะเป็นโครงสร้างพื้นฐาน
ส�ำหรบัการส่งกระแสไฟฟ้าจากเคร่ืองผลิตไฟฟ้าไปถึงผู้บริโภค
ขั้นสุดท้าย ผู้จัดการโครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้าสาธารณะ 
(gestionnaires du réseaux de distribution (GRD)) มหีน้า
ทีใ่นการจดัส่งไฟฟ้าและเชือ่มโยงระบบโครงข่ายการจ�ำหน่าย
ไฟฟ้าสาธารณะกบัประชาชน โดยหน้าทีเ่หล่านีจ้ะถกูก�ำหนด
ไว้ในสญัญาสมัปทานทีจ่ดัท�ำขึน้ระหว่างผูจ้ดัการโครงข่ายกบั
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น  

ภายใต้บริบทของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่เพ่ิงเกิด
ขึ้นนี้ Gestionnaires du Réseaux de Distribution 
de France (ERDF) มีบทบาทส�ำคัญมากในฐานะที่เป็นผู้
จัดการโครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้าสาธารณะ มีการด�ำเนิน
การจ�ำหน่ายไฟฟ้าครอบคลุมร้อยละ ๙๕ ของพื้นที่ของ
ประเทศฝรั่งเศส โดยจะต้องรับประกันด้วยว่าประชาชนจะ
สามารถเข้าถึงโครงข่ายไฟฟ้าได้อย่างโปร่งใสและเท่าเทียม 
และต้องประกันด้วยว่าข้อมูลอ่อนไหวทางการค้าจะถูกเก็บ 
เป็นความลับ๒๗ ซึ่งจะท�ำให้ตลาดพลังงานไฟฟ้าสามารถ 
ด�ำเนินการได้ภายใต้เงื่อนไขที่ก�ำหนดไว้ 

ระบบโครงข่ายไฟฟ้าฝรั่งเศส มี ๓ ระดับ ได้แก่
(๑) โครงข่ายการส่งและการเชื่อมต่อไฟฟ้าขนาด

ใหญ่ หรือที่เรียกว่า “ทางด่วนพลังงาน” (“autoroutes 
de l’énergie”) ท�ำหน้าที่ส่งพลังงานไฟฟ้าแรงดันสูง ๔๐๐ 
หรือ ๒๒๕ กิโลโวลต์ จ�ำนวนมากและเป็นระยะทางไกล 
โดยมีการสูญเสียพลังงานไฟฟ้าไประหว่างทางน้อยมาก 

ในการนี้ Réseau de Transport d’Électricité (RTE) หรือ
โครงข่ายการขนส่งไฟฟ้า มีหน้าที่รับผิดชอบการส่งไฟฟ้า
ขนาดใหญ่ดังกล่าว

(๒) โครงข่ายภูมิภาคส�ำหรับการจ�ำหน่ายพลังงาน
ไฟฟ้าที่ระดับแรงดัน ๒๒๕ กิโลโวลต์ ๙๐ กิโลโวลต์ และ ๖๓ 
กิโลโวลต์ ให้ลูกค้าอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ 

(๓) โครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้าระดับ ๒๐ กิโลโวลต์
และ ๔๐๐ โวลต์ เป็นการจ่ายไฟฟ้าแรงดันต�่ำให้แก่ผู้บริโภค
ขั้นสุดท้าย เช่น อาคารบ้านเรือนหรืออุตสาหกรรมขนาดเล็ก 
เป็นต้น

ในล�ำดับแรก RTE จะส ่งไฟฟ ้าที่ผลิตขึ้นจาก
สถานีไฟฟ้าจะถูกส่งเป็นระยะทางยาว ผ่านสายแรงดันสูง 
(la ligne à haute tension) จากนั้น ไฟฟ้าแรงดันสูงจะถูก
เปลี่ยนเป็นไฟฟ้าแรงดันปานกลาง (ปกติประมาณ ๒๐,๐๐๐ 
โวลต์) ส�ำหรบัการจ�ำหน่ายผ่านโครงข่าย ERDF นี ้การเปลีย่น
แรงดนัจะเกิดขึน้ทีส่ถานย่ีอย ต่อมา เมือ่ไฟฟ้าอยูใ่นโครงข่าย
การจ�ำหน่ายไฟฟ้าแล้ว ไฟฟ้าแรงดนัปานกลางจะถกูส่งต่อไป
ยังลูกค้าประเภทอุตสาหกรรม และจะมีการเปลี่ยนไฟฟ้าให้
เป็นไฟฟ้าแรงดันต�่ำก่อนจะส่งไปให้ลูกค้าประเภทอื่น ๆ เช่น 
ผู้บริโภคหรือกิจการเอกชนต่าง ๆ 

โครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้าสาธารณะในข้อ (๑) และ 
(๒) ข้างต้น เป็นทรัพย์สินของเทศบาล (communes) ซึ่ง
เทศบาลสามารถมอบให้ ERDF (l’Electricité de Reseaux 
de France) หรือโครงข่ายไฟฟ้าฝร่ังเศส เป็นผู ้จัดการ 
โครงข ่าย หรืออาจให้บริษัทจ�ำหน่ายไฟฟ้าท ้องถิ่น 
(Entreprises Locales de Distribution: ELD) เป็นผูจ้ดัการ
โครงข่ายได้ผ่านช่องทางสัญญาสัมปทาน ผู้จัดการโครงข่าย
เหล่านี้จะเป็นผู้ผูกขาดโครงข่ายการขนส่งและการจ�ำหน่าย
ไฟฟ้าสาธารณะ ซึ่งจะมีการก�ำกับดูแลโดยคณะกรรมการ
ก�ำกับกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE)
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๒๘	 ปัจจุบันนี้ ERDF บริหารจัดการสัญญาสัมปทานอยู่จานวน ๗๓๐ สัญญา ซึ่งถือเป็นร้อยละ ๙๕ ของโครงข่ายในสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสแผ่นดินใหญ่

	 (๑) ERDF มีหน้าที่จัดการโครงข่ายการจ�ำหน่าย
ไฟฟ้าในประเทศฝรัง่เศส เป็นผูร้บัเหมาช่วง (subcontracted 
operator) ในการด�ำเนินการแทนหน่วยงานท้องถิ่นที่เป็น
เจ้าของโครงข่าย ได้แก่ เทศบาล หรือกลุ่มของเทศบาล ทั้งนี้ 
ERDF เป็นผู้ดูแลโครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้าร้อยละ ๙๕ 
ของฝรั่งเศสแผ่นดินใหญ่ ในการด�ำเนินการจ�ำหน่ายไฟฟ้าซึ่ง
เป็นการบริการสาธารณะ ERDF จะต้องยึดหลัก ๒ ประการ 
ได้แก่ 

	 (๑.๑)	 หลักความต ่อเนื่องและคุณภาพของ 
อุปทานไฟฟ้า

	 (๑.๒)	 หลกัการเข้าถงึโครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้า
อย่างเท่าเทียม

การมอบอ�ำนาจตามกฎหมายให้ ERDF ด�ำเนินการ
จะต้องท�ำผ่านสัญญาสัมปทาน๒๘ โดย ERDF กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะตัดสินใจร่วมกันในเร่ืองเงื่อนไขของ
สัญญาสมัปทาน ซึง่อาจก�ำหนดรายละเอยีดไว้เป็นการเฉพาะ
ในประเด็นต่อไปนี้

-	การก�ำหนดและปฏิบัติตามนโยบายการลงทุนและ
การพัฒนาโครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้าของประเทศฝรั่งเศส

-	การออกแบบและสร้างระบบโครงข่ายการจ�ำหน่าย
ไฟฟ้า และควบคุมดูแลงานของระบบโครงข่าย 

-	การจัดท�ำและบริหารจัดการสัญญาสัมปทาน
-	การประกันการเข้าถึงโครงข่ายของประชาชน 

อย่างโปร่งใสและเท่าเทียม
-	การให้ข้อมูลที่จ�ำเป็นแก่ผู ้ใช้ไฟฟ้าเพ่ือให้มีการ 

เข้าถึงโครงข่ายอย่างมีประสิทธิภาพ เว้นแต่จะมีกฎหมาย 
หรือกฎระเบียบใด ๆ ที่ปกป้องการเปิดเผยข้อมูลดังกล่าว

-	การด�ำเนินการและซ่อมบ�ำรุงระบบโครงข่าย
-	ความรับผิดชอบจัดการข้อมูลและการด�ำเนิน

กิจกรรมต่าง ๆ บนระบบโครงข่าย
-	การแจ้งหน่วยงานของรับผู้มอบอ�ำนาจให้ทราบถึง

ผลการด�ำเนินงานในแต่ละปี ERDF จะต้องจัดท�ำรายงาน
ความโปร่งใสของธุรกิจ และรายการกิจการสัมปทานให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบ โดยรายงานเหล่านี้จะแจ้ง
เหตุการณ์ต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในปีนั้น รวมทั้งข้อมูลทรัพย์สิน 
ข้อมูลทางการเงินที่เกี่ยวข้องกับการจ่ายไฟฟ้าด้วย 

นอกจากจะเป็นผู้รับเหมาช่วงแล้ว ERDF ยังได้ 
พัฒนาความสัมพันธ์ในรูปแบบหุ้นส่วนกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพื่อช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสบ
ผลส�ำเรจ็ตามแผนทีว่างไว้ ด้วยเหตทุีโ่ครงข่ายไฟฟ้ามบีทบาท
ส�ำคัญในการวางผังเมือง ไม่ว่าจะเพื่อเป็นการตอบสนอง 
การพัฒนาระหว่างชุมชน หรือการป้องกันสิ่งแวดล้อม ERDF 
จึงต้องท�ำงานอย่างใกล้ชิดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และประชาชนเป็นอย่างมาก

(๒)		บ ริ ษัทจ� ำหน ่ายไฟฟ ้าท ้องถิ่ น  (Local 
Distribution Companies: LDCs) 

บริษัทจ�ำหน่ายไฟฟ้าท้องถิ่นมีบทบาทอย่างเดียวกับ 
ERDF แต่อาจมีรูปแบบ ขนาดแตกต่างกัน เช่น บริษัทที่ถูก
ควบคมุโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ บรษิทัมหาชน บรษิทั
จ�ำกัด เป็นต้น และมีความรับผิดชอบและพื้นที่รับผิดชอบ
แตกต่างกนัด้วย โดยบรษิทัจ�ำหน่ายไฟฟ้าท้องถิน่จะท�ำหน้าที่
จ�ำหน่ายไฟฟ้าในพื้นที่ที่ตนรับผิดชอบ ในประเทศฝรั่งเศส
มีบริษัทส่งจ่ายไฟฟ้าท้องถิ่นประมาณ ๑๖๐ บริษัท ซึ่งเป็น 
ผู้จ�ำหน่ายไฟฟ้าให้ประชากรประมาณร้อยละ ๕ ของพื้นที ่
และของการบริโภคไฟฟ้าของประเทศฝรั่งเศส 

ส่วนท่ี ๕ อัตราค่าธรรมเนียมระบบโครงข่าย 
(Network Tariff) 

ผูจ้ดัการระบบโครงข่ายไฟฟ้า (เช่น ERDF) มค่ีาใช้จ่าย 
จ�ำนวนมากเพื่อที่จะด�ำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ ผู้ใช ้
โครงข่ายการจ�ำหน่ายไฟฟ้าจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมการใช้
โครงข่ายไฟฟ้าสาธารณะ หรือ TURPE (Tarif d’Utilisation 
des Réseaux Publics d’Électricité) ให้กับผู้จัดการ 
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โครงข่ายไฟฟ้าค่า TURPE เป็นค่าธรรมเนียมที่จ่ายโดย 
ผู ้ใช้บริการโครงข่ายภายใต้บริบทของการเปิดตลาดให้ม ี
การแข่งขันอย่างเสรี การส่งไฟฟ้าและการเชื่อมโยงระบบ 
โครงข่ายสาธารณะ  ปัจจบุนันี ้ประเทศฝร่ังเศสใช้ค่า TURPE 4 
ที่เริ่มใช้บังคับต้ังแต่วันที่ ๑ สิงหาคม ค.ศ. ๒๐๑๓ (พ.ศ. 
๒๕๕๖) โดยค่า TURPE จะมีการปรับปรุงให้ทันสมัยทุก ๔ ปี 
ค่าธรรมเนียมนี้ถือเป็นร้อยละ ๙๐ ของรายได้ของ ERDF  
คณะกรรมการกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) เป็นผู้เสนอค่า 
TURPE เพื่อให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ โดยพิจารณา
จากค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินงานและค่าตอบแทนจากการ
ลงทุน จากปัจจัย ๖ ประการ ได้แก่

(๑)	ค่าธรรมเนยีมพืน้ฐานแห่งชาต ิ(Uniform Tariff 
on the National Territory หรือ standardized rate) 
เป็นราคาที่เหมือนกันทั้งประเทศ ทั้งนี้ ตามหลักความเป็น
อันหนึ่งอันเดียวกันของดินแดน (territorial solidarity) 
ทีไ่ด้ก�ำหนดไว้ในกฎหมายลงวนัที ่๑๐ กมุภาพันธ์ ค.ศ. ๒๐๐๐ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓)

(๒)	หลกัอากรแสตมป์ (“Postal stamp” principle) 
เป็นอตัราอสิระทีไ่ม่ค�ำนงึถึงระยะทางท่ีพลังงานไฟฟ้าเดนิทาง
ระหว่างฐานผลติกบัผูบ้รโิภค ทัง้นี ้ตามหลกัความเป็นอนัหนึง่
อันเดียวกันของบุคคล (individual solidarity)

(๓)	อัตราค่าธรรมเนียม (Tariff) ขึ้นอยู่กับจ�ำนวน
พลังงานที่ขอใช้และจ�ำนวนพลังงานที่ใช้จริง

(๔)	เครื่องวัดตามฤดูกาล (Seasonal metering) 
อัตราค่าธรรมเนียมนี้แบ่งออกเป็น ๕ ช่วง (bands) แตกต่าง
กันขึ้นอยู่กับเป็นการส่งจ่ายไฟฟ้าฤดูกาลใดของปี วันใดใน
สัปดาห์ และ/หรือ ชั่วโมงใดของวัน

(๕)	อตัราแรงดนัไฟฟ้า จะน�ำมาค�ำนวณเพ่ิม ในกรณี
ที่ต้องส่งจ่ายไฟฟ้าด้วยแรงดันสูงมากเป็นพิเศษ (extra-high 
voltage levels) ซึ่งมีมูลค่าประมาณร้อยละ ๒ ของรายได้
จากค่าธรรมเนียมของ RTE 

(๖)	ค่าธรรมเนียมการบริการอื่น ๆ (Tariff for 
ancillary services)

อนึ่ง คณะกรรมการกิจการพลังงานไฟฟ้า (CRE) 
ยังอนุญาตให้ ERDF จัดหาเงินทุนให้บริษัท ERDF และเพื่อ
รบัประกนัให้มีการซ่อมบ�ำรุงและปรับปรุงโครงข่ายให้ทนัสมยั
ตลอดเวลาด้วย 

บทส่งท้าย 
ระบบโครงข่ายไฟฟ้าอนาคต: แผงไฟฟ้าอัจฉริยะ 

(Smartgrid)
คุณภาพของไฟฟ้าที่ผู้บริโภคพลังงานไฟฟ้าจะได้รับ

ขึ้นอยู่กับคุณภาพของโครงข่ายของระบบไฟฟ้า ปัจจุบันนี้ 
มีการกระจายการผลิตไฟฟ ้ามากขึ้นไป ERDF จึงม ี
ความจ�ำเป็นทีจ่ะต้องจดัการระบบโครงข่ายให้มปีระสทิธภิาพ
และประหยัดพลังงานมากที่สุด ERDF จึงได้เริ่มเตรียมระบบ
โครงข่ายไฟฟ้าอนาคตที่เรียกว่า “แผงไฟฟ้าอัจฉริยะ” 
(Smartgrid) มีหน้าที่หลักในการแลกเปลี่ยนข้อมูลและ
ประมวลผลบนโครงข่ายไฟฟ้าในทนัทตีามจรงิ (in real time) 
โครงข่ายอัจฉริยะนี้จะส่งผลให้มีการใช้โครงสร้างพื้นฐาน 
และโครงข่ายพลังงานไฟฟ้าอย่างเหมาะสม (optimisation) 
และลดอัตราการบริโภคไฟฟ้าบนโครงข่ายซึ่งจะท�ำให้มีการ
ใช้พลังงานไฟฟ้าอย่างมีประสิทธิภาพ 

แผนงาน “เดอะลิงค์กี้” (the Linky Project) 
เป็นก้าวแรกของการก่อสร้างโครงข่ายอัจฉริยะ ในปี ค.ศ. 
๒๐๑๐ (พ.ศ. ๒๕๕๓) ERDF ได้มีการติดตั้งโครงการน�ำร่อง 
ลิงค์ก้ีเป็นระยะทางประมาณ ๓๐๐,๐๐๐ เมตร ในเมือง 
Indre-et-Loire และในเมืองลียงและปริมณฑล แผงไฟฟ้า
อัจฉริยะ (Smartgrid) จึงเป็นการเปลี่ยนแปลงที่จ�ำเป็นใน
อนาคตของระบบโครงข่ายไฟฟ้าฝร่ังเศสที่จะต้องเช่ือมโยง
กบัระบบโครงข่ายไฟฟ้าของประเทศอืน่ ๆ  เพือ่การเปิดตลาด
พลังงานไฟฟ้าในสหภาพยุโรปต่อไป  
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ประมวลกฎหมาย “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 

ของฝรั่งเศส
ศุภวัฒน์  สิงห์สุวงษ์* 

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ
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*	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการ ส�ำนักกฎหมายปกครอง ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑	 บทบญัญัติของประมวลกฎหมายในบางเรือ่งได้ขยายขอบเขตของ “หน่วยงานทางปกครอง” ให้รวมถงึหน่วยงานประเภทอืน่ด้วย 

ขณะที่บางเรื่องได้จ�ำกัดขอบเขตของ “หน่วยงานทางปกครอง” ที่อยู่ภายใต้บังคับให้แคบลง
๒	 ประมวลกฎหมายของฝรั่งเศสเลือกที่จะอ้างถึงหลักกฎหมายที่ส�ำคัญที่สุดเท่านั้น มิได้กล่าวถึงหลักปลีกย่อยอื่น ๆ เช่น 

ความสุจริตซื่อตรง (loyauté) หรือความรวดเร็ว (célérité) ในการพิจารณาทางปกครอง เพราะหลักปลีกย่อยเหล่านี้มีอยู่
เป็นจ�ำนวนมาก มีเนื้อหาไม่ชัดเจนนัก และหากน�ำมาอ้างอิงไว้ ก็อาจท�ำให้บทบัญญัติทั่วไปดูไม่ “ขลัง” เท่าที่ควร ประมวล
กฎหมายของฝรั่งเศสจึงแตกต่างจากกฎหมายของบางประเทศที่บัญญัติหลักปลีกย่อยไว้ด้วย เช่น ประมวลกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองของโปรตุเกส ที่บัญญัติหลักเกี่ยวกับการด�ำเนินงานของฝ่ายปกครองไว้ถึง ๑๗ ประการด้วยกัน 
ในมาตรา ๓ ถึงมาตรา ๑๙

ต่อจากฉบับที่แล้ว

	๓ . เนื้อหาสาระของประมวลกฎหมาย 
	 ประมวลกฎหมายฉบับนี้มีฐานะเป็น “กฎหมาย
ทั่วไป” ที่ใช้บังคับแก่การติดต่อสัมพันธ์ระหว่างประชาชน
และหน่วยงานทางปกครอง ในกรณีที่ไม่มีบทบัญญัติ
กฎหมายพิเศษก�ำหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องใดไว้เป็นการ
เฉพาะ รวมท้ังใช้บังคับแก่การติดต่อสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ด้วย เว้นแต่จะมี
บทบัญญัติของประมวลกฎหมายในส่วนใดที่ก�ำหนดไว้ 
เป็นอืน่ ประมวลกฎหมายได้ให้ความหมายของ “หน่วยงาน 
ทางปกครอง” ว่าหมายถึง ส่วนราชการ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น องค์การมหาชนทางปกครองของรัฐหรือของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งองค์กรหรือนิติบุคคล
มหาชนและเอกชนที่ได้รับมอบหมายให้จัดท�ำบริการ
สาธารณะทางปกครอง ตลอดจนองค์กรที่บริหารจัดการ
เงินสวัสดิการสังคม ทั้งนี้ เว้นแต่จะมีบทบัญญัติของ
ประมวลกฎหมาย ในส่วนใดที่ก�ำหนดไว้เป็นอื่น ๑ ส่วน 
“ประชาชน” ซึ่งมีสิทธิและหน้าที่ตามประมวลกฎหมายนี้ 
ได้แก่ บุคคลธรรมดา และนิติบุคคลเอกชน ยกเว้น
นิติบุคคลที่ได้รับมอบหมายให้จัดท�ำบริการสาธารณะ 
หากเป็นเรื่องเกี่ยวกับการจัดท�ำบริการสาธารณะนั้น 

	 ทั้งนี้ ก่อนที่จะเข้าสู่เนื้อหาในส่วนต่าง ๆ ประมวล
กฎหมายยังมีบทเบื้องต้นทั่วไป ที่ก�ำหนดว่า หน่วยงาน
ทางปกครองต้องด�ำเนินงานเพื่อประโยชน์สาธารณะและ
เคารพหลักการพื้นฐานต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็นหลักความชอบ
ด้วยกฎหมาย หลักความเป็นกลาง หลักรัฐฆราวาส (หรือ
การปลอด ซึ่งข้อพิจารณาเกี่ยวกับความเชื่อทางศาสนา) 
รวมทั้งหลักความเสมอภาคและการไม่เลือกปฏิบัติ ๒

	 ผู้จัดท�ำประมวลกฎหมายได้น�ำบทบัญญัติกฎหมาย
นบัสบิฉบบัทีต่ราขึน้ต่างยคุ ต่างสมยั ทัง้กฎหมายของฝ่าย
นิติบัญญัติและกฎหมายของฝ่ายบริหาร รวมทั้งหลักตาม
แนวค�ำวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ มารวบรวมไว้ด้วยกันใน
ประมวลกฎหมาย จัดหมวดหมู่ให้เป็นระบบ โดยพยายาม
บัญญัติหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ให้ประชาชนสามารถเข้าใจได้
โดยง่าย ประมวลกฎหมายมีเนื้อหาแบ่งเป็น ๕ บรรพ 
ไล่เรียงไปตามล�ำดับขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง 
เริ่มจากการติดต่อกับหน่วยงานทางปกครอง (บรรพ ๑) 
ไปสูก่ารออกนติกิรรมทางปกครองฝ่ายเดยีวโดยหน่วยงาน
ทางปกครอง (บรรพ ๒) ต่อด้วยการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ (บรรพ ๓) ก่อนจะปิดท้ายด้วยการระงับ 
ข้อพิพาทกับหน่วยงานทางปกครอง (บรรพ ๔) ส่วน 
บรรพ ๕ เป็นหลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับกับดินแดนโพ้นทะเล 
ซึ่งเป็นเรื่องเฉพาะของประเทศฝรั่งเศส 
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๓	 ในบทความนี้ ผู้เขียนคงไม่อธิบายหรือวิเคราะห์หลักเกณฑ์ในเร่ืองต่าง ๆ โดยละเอียด เพราะมีเนื้อหาค่อนข้างมาก แต่จะขอ
กล่าวพอให้เห็นภาพว่าบทบัญญัติในส่วนต่าง ๆ ว่าด้วยเรื่องอะไรบ้างเท่านั้น

๔	 “คณะกรรมการทีป่รกึษาทางปกครอง” หมายถึง “บรรดาคณะกรรมการทีม่อี�ำนาจหน้าทีร่วมถงึการให้ความเหน็ต่อร่างกฎหมาย
หรือร่างนิติกรรมทางปกครอง แม้ว่าจะมีอ�ำนาจหน้าที่ในเรื่องอื่น ๆ ด้วยก็ตาม”

	 ส�ำหรับเนื้อหาของบทบัญญัติในบรรพต่าง ๆ  มีสาระ
ส�ำคัญพอสรุปได้ ดังนี้ ๓

	 บรรพ ๑ การติดต่อกับหน่วยงานทางปกครอง เริ่ม
ด้วยลักษณะ ๑ ค�ำขอของประชาชนและการพิจารณา
ค�ำขอ ซึ่งมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับภาษาที่ใช้ในการติดต่อกับ
หน่วยงานทางปกครอง สิทธิของบุคคลในการรับทราบชื่อ 
ต�ำแหน่ง และท่ีท�ำการของเจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่รับค�ำขอ 
และพิจารณาค�ำขอ หลักที่ถือว่าการย่ืนค�ำขอ การแจ้ง 
การส่งเอกสาร หรอืการช�ำระเงนิต่อหน่วยงานทางปกครอง
โดยวิธีการส่งทางไปรษณีย์ มีผลนับแต่วันที่ส่งซึ่งปรากฏ
หลักฐานตามตราประทับของไปรษณีย์ การออกใบรับ
ค�ำขอให้แก่ผู้ยื่นค�ำขอ การย่ืนค�ำขอและการติดต่อกับ
หน่วยงานทางปกครอง โดยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส ์
การส่งต่อค�ำขอท่ียื่นผิดหน่วยงาน การแนะน�ำให้ผู ้ยื่น 
ค�ำขอส่งเอกสารเพิม่เตมิหรอืแก้ไขค�ำขอทีม่คีวามบกพร่อง
ในรูปแบบหรือวิธีพิจารณา การแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่าง
หน่วยงานทางปกครองด้วยกนั ฯลฯ บทบญัญตัใินหมวดนี้
น�ำมาจากรัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๒๐๐๐-๒๓๑ และรัฐก�ำหนด 
ฉบับที่ ๒๐๐๕-๑๕๑๖ 
	 ส�ำหรับลักษณะ ๒ สิทธิในการโต้แย้งแสดงพยาน 
หลักฐานก่อนการออกค�ำสั่งทางปกครองบางประเภท 
เป็นการน�ำบรรดาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการรับ
ฟังคูก่รณทีีเ่คยมมีาก่อน แต่ด�ำรงอยูแ่ยกต่างหากจากกนัมา 
รวมไว้ด้วยกัน โดยส่วนหนึ่งเป็นบทบัญญัติของรัฐบัญญัติ 
ฉบับท่ี ๒๐๐๐-๒๓๑ ในส่วนที่ว่าด้วยการรับฟังคู ่กรณี
ก่อนออกค�ำสั่งทางปกครองที่อยู่ในข่ายต้องให้เหตุผลตาม
ที่ก�ำหนดในรัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๗๙-๕๘๗ และอีกส่วนหนึ่ง
เป็นหลักตามแนวค�ำวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐในคดี Dame 
Veuve Trompier Gravier ในปี ค.ศ. ๑๙๔๔ ที่รับรอง 
หลักทั่วไปว่าด้วยสิทธิของบุคคลในการปกป้องสิทธิของตน 
(principe général du droit de la défense) ที่ใช้กับการ 
ออกค�ำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการลงโทษบุคคล 
หรือเป็นค�ำสั่งที่มีผลร้ายอย่างมีนัยส�ำคัญ ต่อผู้รับค�ำสั่งและ 
ท�ำขึ้นโดยมีข้อพิจารณาเกี่ยวกับพฤติกรรมของผู้รับค�ำสั่ง 
ซึ่งถือเป็นครั้งแรกที่มีการน�ำหลักกฎหมายทั่วไปดังกล่าวมา
บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร 

	 ลักษณะ ๓ การมีส ่วนร ่วมของประชาชนใน
กระบวนการพิจารณาของหน่วยงานทางปกครอง เป็น
บทบญัญตัเิกีย่วกบัการปรกึษาหารอืประชาชนด้วยวธิกีาร
ต่าง ๆ โดยหลักเกณฑ์ใหม่ที่ไม่เคยมีมาก่อน คือ “หลัก
ทั่วไป” เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ด�ำเนินการปฏิรูปจัดท�ำโครงการ  หรือจัดท�ำนิติกรรมทาง
ปกครอง ส�ำหรับกรณีที่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายบังคับให้
ต้องปรึกษาหารือประชาชน แต่ฝ่ายปกครองเห็นสมควร
ปรึกษาหารือประชาชนเอง ส่วนหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ ที่น�ำ
มาจากบทบัญญัติกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่แล้ว เช่น การ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนผ่านทางอินเทอร์เน็ต 
ซึ่งน�ำมาจากรัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๒๐๑๑-๕๒๕ หลักเกณฑ์ 
ทั่วไปเกี่ยวกับ “คณะกรรมการที่ปรึกษาทางปกครอง” 
(commissions administratives à caractère 
consultatif) ๔ ซึ่งน�ำมาจากรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ ๒๐๐๖-
๖๗๒ หรือหลักเกณฑ์การไต่สวนสาธารณะ (enquête 
publique) แบบทั่วไป ซึ่งแต่เดิมเคยบัญญัติไว ้ใน 
ประมวลกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
นอกจากนี ้ยงัมบีทบญัญตัเิก่ียวกับการออกเสยีงประชามติ
และการปรกึษาหารอืประชาชนในระดบัท้องถิน่ ซึง่อ้างถงึ
หลกัเกณฑ์ทีก่�ำหนดไว้ในประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
	 บรรพ ๒ นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่ออกโดย
หน่วยงานทางปกครอง ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับ 
“นติกิรรมทางปกครองฝ่ายเดยีว” (actes administratifs 
unilatéraux) ประเภทต่าง ๆ ที่ส�ำคัญ ได้แก่ “กฎ” 
(décisions réglementaires) “ค�ำสั่งทางปกครอง 
เฉพาะราย” (décisions individuelles) และ “นติกิรรมทาง
ปกครองที่ไม่ใช่ทั้งกฎและค�ำสั่งทางปกครองเฉพาะราย” 
(décisions ni réglementaires ni individuelles) 
หรือที่ในทางวิชาการเรียกว่า “กฎเกณฑ์เฉพาะกรณี” 
(décisions d’espèce) ซึ่งอาจเทียบได้กับ “ค�ำสั่งทาง
ปกครองทั่วไป” ในระบบกฎหมายไทย 



		
 

18 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๕ มิถุนายน – กรกฎาคม ๒๕๕๙

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

	 บรรพนี้เริ่มต้นด้วยลักษณะ ๑ การระบุเหตุผล 
และการลงนามในนิติกรรมทางปกครอง โดยหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการระบุเหตุผลในค�ำสั่งทางปกครองเฉพาะราย
ได้น�ำมาจากรัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๗๙-๕๘๗ ส่วนหลักเกณฑ์
เกีย่วกบัการลงนามในนติกิรรมทางปกครองได้น�ำมาจากรฐั
บญัญตั ิฉบบัที ่๒๐๐๐-๒๓๑ ซ่ึงรวมถึงหลกัเกณฑ์เกีย่วกับ
ลายมือชื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วย 
	 ส�ำหรับลักษณะ ๒ เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีผล
ใช้บงัคบัของนติกิรรมทางปกครอง ท้ังกฎ กฎเกณฑ์เฉพาะ
กรณี (ค�ำส่ังทางปกครองทั่วไป) และค�ำสั่งทางปกครอง
เฉพาะราย ซึ่งหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ได้น�ำมาจากรัฐก�ำหนด 
ฉบับท่ี ๒๐๐๔-๑๖๔ และรัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๗๘-๗๕๓ 
นอกจากน้ี ยงัมบีทบญัญตัทิีก่�ำหนดให้เจ้าหน้าทีผู่ม้อี�ำนาจ
ออกกฎต้องก�ำหนด “มาตรการเฉพาะกาล” (mesures 
transitoires) ในกรณีท่ีการใช้บังคับกฎท่ีตราขึ้นใหม่โดย
ทนัทจีะเป็นการพ้นวสิยั หรือจะก่อผลกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะหรือประโยชน์ของบุคคลจนเกินสมควร ซึ่ง 
หลักเกณฑ์ดังกล่าว ได้น�ำมาจากหลักตามค�ำวินิจฉัยของ
สภาแห่งรฐัในคด ีKPMG และคด ีMadame Lacroix ในปี 
ค.ศ. ๒๐๐๖ ทีมุ่ง่คุม้ครองความมัน่คงแน่นอนแห่งนติฐิานะ
ของบคุคลทีเ่กีย่วข้อง โดยประมวลกฎหมายได้ให้ตวัอย่าง
ของ “มาตรการเฉพาะกาล” ไว้ด้วยว่า อาจเป็นมาตรการ
ลักษณะใดได้บ้าง ซึ่งถือเป็นการ “ต่อยอด” หลักตามแนว
ค�ำวินิจฉัยให้มีเนื้อหาสาระชัดเจนยิ่งขึ้น 
	 ลักษณะ ๓ ค�ำสั่งทางปกครองโดยปริยาย ได้ก�ำหนด
หลักเกณฑ์ท่ัวไปเกี่ยวกับค�ำสั่งทางปกครองประเภท 
ดังกล่าว ตั้งแต่หลักทั่วไปท่ีว่า หากครบก�ำหนดเวลา 
สองเดอืนนบัแต่ฝ่ายปกครองได้รบัค�ำขอของประชาชนแล้ว
ยังไม่มีค�ำสั่งใด ๆ  เกี่ยวกับค�ำขอ ถือว่ามีค�ำสั่งเห็นชอบกับ
ค�ำขอนั้นโดยปริยาย เว้นแต่เป็นกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติ
ให้ถือว่าการน่ิงเงียบของฝ่ายปกครองมีผลเป็นการปฏิเสธ
ค�ำขอ หรือเป็นกรณีที่มีการก�ำหนดระยะเวลาในการเกิด
ค�ำสัง่เหน็ชอบโดยปรยิายไว้เป็นอืน่ นอกจากนี ้ยงัก�ำหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับหลักประกันในกระบวนพิจารณา 
เช่น การประกาศค�ำขอให้บุคคลที่สามรับทราบ การออก
ใบรับรองค�ำส่ังเห็นชอบโดยปริยายแก่ผู้ยื่นค�ำขอ หรือ
การแจ้งเหตุผลของค�ำสั่งปฏิเสธโดยปริยายให้ผู้ยื่นค�ำขอ 
รับทราบ บทบัญญัติส่วนใหญ่ได้น�ำมาจากรัฐบัญญัต ิ

ฉบับที่ ๒๐๐๐-๓๒๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติม โดยเฉพาะการ
แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๒๐๑๓-๑๐๐๕ ที่กลับ
หลักเดิมที่ถือว่าการนิ่งเงียบของฝ่ายปกครองเป็นการ
ปฏิเสธ (silence vaut rejet) เป็นหลักใหม่ที่ถือว่าการ
นิ่งเงียบเป็นการเห็นชอบ (silence vaut acceptation) 
	 ลักษณะ ๔ การสิ้นผลใช้บังคับของนิติกรรมทาง
ปกครอง ก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการลบล้างนิติกรรม
ทางปกครองโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง แต่เดิม 
หลักเกณฑ์ในเรื่องนี้มีความซับซ ้อนเป ็นอย ่างมาก 
โดยเฉพาะการลบล้างค�ำสัง่ทางปกครอง เพราะมหีลกัเกณฑ์
ที่แยกย่อย ส�ำหรับกรณีต่าง ๆ โดยขึ้นอยู่กับผลของค�ำสั่ง 
(ค�ำสั่งที่ก่อตั้งสิทธิหรือไม่ก่อตั้งสิทธิ) รูปแบบของค�ำสั่ง 
(ค�ำสัง่โดยชดัแจ้งหรอืโดยปรยิาย) ความชอบด้วยกฎหมาย
ของค�ำสัง่ (เป็นค�ำสัง่ทีช่อบด้วยกฎหมาย หรอืไม่ชอบด้วย
กฎหมาย) และผลของการลบล้าง (“ยกเลิก”: ลบล้างโดย
ให้มีผลในอนาคต หรือว่า “เพิกถอน”: ลบล้างโดยให้มี
ผลในอนาคตรวมท้ังย้อนหลังไปในอดีต) หลักเกณฑ์ท่ี 
หลากหลายนีด้�ำรงอยูอ่ย่างกระจดักระจาย โดยส่วนหนึง่เป็น
หลักตามแนวค�ำวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ และอีกส่วนหนึ่ง
เป็นหลกัเกณฑ์ทีบ่ญัญตัไิว้ในตวับทกฎหมาย ร้ายไปกว่านัน้ 
ส�ำหรับบางกรณียังมีความคลุมเครือว่าจะมีหลักเกณฑ ์
ทางกฎหมายที่ใช้บังคับหรือไม่ อย่างไร ด้วยเหตุนี้ ในการ 
จัดท�ำประมวลกฎหมาย รัฐสภา จึงอนุญาตให้รัฐบาล 
ลดความซับซ้อนของหลักเกณฑ์ในเรื่องนี้โดยปรับปรุง 
หลักเกณฑ์ให้สอดคล้องเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันและ
เสริมสร้างความมั่นคงแน่นอนในทางกฎหมาย ซึ่งผู้จัดท�ำ 
ประมวลกฎหมายได้ใช้โอกาสนี้ “สังคายนา” หลักเกณฑ์
ในเรื่องดังกล่าวให้เป็นเหตุเป็นผล เรียบง่าย และชัดเจน
มากยิ่งขึ้นโดยแบ่งแยกหลักเกณฑ์เป็นสองส่วนใหญ่ ๆ 
ได้แก่การยกเลิกเพิกถอนค�ำสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ 
และการยกเลิกเพิกถอนกฎและค�ำสั่งทางปกครองที ่
ไม่ก่อตั้งสิทธิ หลักเกณฑ์ส่วนใหญ่เป็นการน�ำหลักตาม
แนวค�ำวนิจิฉยัมาบญัญตัเิป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยเฉพาะ
ค�ำวินิจฉัยคดี Ternon ในปี ค.ศ. ๒๐๐๑ ที่ก�ำหนดระยะ
เวลาเพิกถอนค�ำสั่งทางปกครองโดยชัดแจ้งที่ก่อตั้งสิทธิ
ซึ่งไม่ชอบด้วยกฎหมายไว้สี่เดือน นับแต่วันท�ำค�ำสั่ง โดย
ผู้จัดท�ำประมวลกฎหมายได้น�ำหลักดังกล่าวไปใช้กับกรณี
อื่น ๆ ด้วย ๕

๕	 ส�ำหรับรายละเอียดในเรื่องนี้ ผู้เขียนตั้งใจจะจัดท�ำเป็นบทความอีกชุดหนึ่งมาน�ำเสนอในโอกาสต่อไป
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	 บรรพ ๓ การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ 
เป็นการน�ำบทบัญญัติที่เคยก�ำหนดไว้ในรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 
๗๘-๗๕๓ ที่ว่าด้วยการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ
มารวบรวมไว้ ในประมวลกฎหมาย ประกอบด้วยลักษณะ 
๑ สทิธใินการเข้าถงึข้อมลูข่าวสารของราชการ ลกัษณะ ๒ 
การน�ำข้อมลูข่าวสารของราชการกลบัมาใช้ใหม่ ลกัษณะ ๓ 
เจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารของราชการ และลกัษณะ ๔ คณะกรรมการข้อมลู
ข่าวสารของราชการ 
	 บรรพ ๔ การระงับข้อพิพาทกับหน่วยงานทาง
ปกครอง ประกอบด้วยลักษณะ ๑ ว่าด้วยการยื่นค�ำ
อุทธรณ์โต้แย้งต่อฝ่ายปกครอง ลักษณะ ๒ ว่าด้วยวิธีการ
อื่น ๆ ในการระงับข้อพิพาท เช่น การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
หรือการระงับข้อพิพาทโดยผู ้ตรวจการแผ่นดิน และ
ลักษณะ ๓ การฟ้องคดีต่อศาลและการอนุญาโตตุลาการ 
บทบัญญัติส่วนใหญ่ในบรรพนี้เพียงแต่อ้างถึงบทบัญญัติ
ของประมวลกฎหมายหรอืกฎหมายฉบบัอืน่ทีเ่กีย่วข้องกบั
เรื่องนั้น ๆ เท่านั้น 
	 เมื่อพิจารณาในภาพรวมแล้ว ประมวลกฎหมายของ
ฝรั่งเศสมีเนื้อหาที่ค่อนข้างครบถ้วนสมบูรณ์ และหาก
เปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ของประเทศไทย ประมวลกฎหมาย
ของฝรั่งเศสก็มีบทบัญญัติในหลายเรื่องที่กฎหมายไทย
ยังไม่มี โดยเฉพาะบทบัญญัติที่อ�ำนวยความสะดวกแก่
ประชาชนผู้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
เช่น การออกใบรับค�ำขอแก่ผู้ยื่นค�ำขอ การส่งต่อค�ำขอที่
ยื่นผิดหน่วยงาน หรือหลักที่ถือว่าการยื่นค�ำขอ การแจ้ง 
การส่งเอกสาร หรอืการช�ำระเงนิต่อหน่วยงานทางปกครอง
โดยวิธีการส่งทางไปรษณีย์มีผล นับแต่วันที่ส่งซึ่งปรากฏ

๖	 ผูเ้ขยีนเคยเสนอบทวเิคราะห์ในเรือ่งดงักล่าวไว้แล้ว โปรดด ูศุภวฒัน์  สิงห์สวุงษ์, “วนัทีก่ารอุทธรณ์ค�ำสัง่ทางปกครอง มผีลกรณี
ส่งหนังสืออุทธรณ์ทางไปรษณีย์”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม ๒๗ ตอน ๒ (๒๕๕๓) หน้า ๓๕๕ และ “หลักการส่งเรื่องต่อ
ระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในกรณีค�ำขอที่ยื่นผิดหน่วยงาน”, www.krisdika.go.th (มิถุนายน ๒๕๕๗)

๗	 น่าสังเกตว่า คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็เคยมีแนวคิดในการพัฒนาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ ให้ครอบคลุมถึงหลักเกณฑ์และวิธีการในการออก “กฎ” ด้วย โปรดดูคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, 
รายงานผลการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประจ�ำปี พ.ศ. ๒๕๔๑, ส�ำนักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ๒๕๔๑, หน้า ๑๓.

๘	 พระราชบญัญตัว่ิาด้วยธรุกรรมทางอเิลก็ทรอนกิส์ฯ ได้บญัญตัเิกีย่วกบั “ธรุกรรมทางอเิลก็ทรอนกิส์ภาครฐั” ไว้โดย มาตรา ๓๕ 
วรรคหนึง่ ก�ำหนดว่า ค�ำขอ การอนญุาต การจดทะเบยีน ค�ำสัง่ทางปกครอง การช�ำระเงนิ การประกาศ หรือการด�ำเนนิการใด ๆ  
ตามกฎหมายกับหน่วยงานของรัฐหรือโดยหน่วยงานของรัฐ ถ้าได้กระท�ำในรูปของข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ตามหลักเกณฑ์และ 
วิธีการที่ก�ำหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ให้น�ำพระราชบัญญัตินี้มาใช้บังคับและให้ถือว่ามีผลโดยชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับ
การด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายในเรื่องนั้นก�ำหนด

หลักฐานตามตราประทับของไปรษณีย์ ซึ่งน่าพิจารณาว่า
กฎหมายไทยสมควรมีบทบัญญัติท�ำนองเดียวกันหรือไม่
อย่างไร๖ ในส่วนที่เกี่ยวกับ “กฎ” ซึ่งประมวลกฎหมาย
ฝรั่งเศสได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ในหลายเรื่องไว้ก็น่าคิด
ว่า กฎหมายไทยสมควรมีหลักเกณฑ์กลางที่ใช้บังคับกับ
กฎของฝ่ายปกครองหรือไม่ ไม่ว่าจะก�ำหนดเพิ่มเติมใน 
พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองฯ หรอืจดัท�ำ
เป็นกฎหมายกลางอีกฉบับหนึ่ง๗ หรือบทบัญญัติเกี่ยวกับ 
“ค�ำสั่งทางปกครองโดยปริยาย” ก็เป็นอีกเรื่องหนึ่งซึ่ง
น่าสนใจในประมวลกฎหมายของฝรั่งเศส หากต่อไป
ประเทศไทยหนัมาใช้กลไกดงักล่าวเพิม่มากขึน้ สกัวนัหนึง่ 
ก็อาจจ�ำเป็นต้องมีหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับค�ำสั่งทาง
ปกครองประเภทนี้เช่นเดียวกัน นอกจากนี้ ในส่วนของ 
หลักเกณฑ์การติดต่อกับหน่วยงานทางปกครองโดยวิธี
การทางอิเล็กทรอนิกส์ แม้ว่ากฎหมายไทยจะมีหลัก
เกณฑ์ในเรื่องนี้อยู่บ้าง โดยบัญญัติไว้ในพระราชกฤษฎีกา 
ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการท�ำธุรกรรมทาง
อิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๔๙ ที่ออกตามความใน
มาตรา ๓๕ วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญตัว่ิาด้วยธรุกรรม
ทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ๒๕๔๔ ๘ แต่ก็ยังไม่เป็นที่ชัดเจน
ว่าจะน�ำหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติและพระราช
กฤษฎกีาดงักล่าวมาใช้กบัขัน้ตอนต่าง ๆ  ของกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองได้แค่ไหน เพียงใด ในโอกาสต่อไป 
จงึสมควรทีผู่ต้รากฎหมายจะได้ “บรูณาการ” หลกัเกณฑ์
ในเรื่องนี้ โดยบัญญัติเก่ียวกับการพิจารณาทางปกครอง 
โดยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนกิส์ไว้โดยตรงในพระราชบญัญตัิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ในท�ำนองเดียวกันกับ
ประมวลกฎหมายของฝรั่งเศส 
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๙	 ค�ำกล่าวของ Olivier DUPEYROUX ในค�ำนิยมส�ำหรับวิทยานิพนธ์ของ Guy ISAAC เรื่อง “การพิจารณาทางปกครองในชั้น
เจ้าหน้าที่ในฝรั่งเศส” (La procédure administrative non contentieuse en France), L.G.D.J. 1968.

๑๐	 LABETOULLE (D.), Avantpropos, Dossier “code des relations entre le public et l’administration”, R.F.D.A. 
2016, p. 3.

๑๑	 “Le code est l’avenir de la loi” ตามค�ำกล่าวของ Bernard BEIGNER.

ส่งท้าย 
	 ประมวลกฎหมายฉบับใหม่ของฝรั่งเศสสะท้อน
ให้เห็นถึงพัฒนาการของกฎหมายปกครอง จากเดิมที่
ม ี“มายาคต”ิ ว่า กฎหมายปกครองต้องเป็นหลกักฎหมาย
ตามแนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง กฎหมายปกครอง 
ยุคใหม่ก็มีลักษณะเป็นลายลักษณ์อักษรมากยิ่งขึ้น 
เริ่มจากการตรากฎหมายก�ำหนดหลักเกณฑ์ในบางเรื่อง 
ก่อนทีจ่ะน�ำบทบญัญตัขิองกฎหมายฉบบัต่าง ๆ  มารวบรวม 
ไว้ด้วยกนัเป็น “ประมวลกฎหมาย” ปัจจบุนัเมือ่มปีระมวล
กฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณาทางปกครอง ต่อไปหาก
จะมีการพัฒนาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในเรื่องนี้ ก็ย่อม 
ต้องกระท�ำโดยการแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมาย 
เพราะคุณลักษณะส�ำคญัของประมวลกฎหมาย กค็อื ความ
ครบถ้วนสมบูรณ์ของหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในเรื่อง
นั้น ๆ โดยนัยน้ี จึงคาดเดาได้ไม่ยากว่า ผู้ตรากฎหมาย
จะมีบทบาทมากยิ่งขึ้นเรื่อย ๆ ในการก�ำหนดทิศทาง 
ของกฎหมายปกครอง อย่างไรก็ดี สภาแห่งรัฐก็คงไม่ถึง
กับถูกลดบทบาทลงเป็นเพียงผู้ตีความและปรับใช้ตัวบท
กฎหมายแก่กรณีพิพาท แต่น่าจะยังคงมีอิทธิพลในการ
วางหลักกฎหมายอยู่ต่อไปในเรื่องที่ไม่มีตัวบทกฎหมาย
ใช้บังคับโดยตรง ซึ่งในท้ายท่ีสุดผู้ตรากฎหมายก็อาจน�ำ
หลักตามแนวค�ำวินิจฉัยมาบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย
ก็เป็นได้

	 ในอีกแง่หนึ่ง ประมวลกฎหมายของฝรั่งเศสแสดงให้
เห็นถึงความส�ำคัญของแนวคิด ว่าด้วย “การเข้าถึงและ
เข้าใจกฎหมาย” (accessibilité et intelligibilité du 
droit) ที่เรียกร้องให้กฎหมายต้องเข้าถึงและเข้าใจได้ง่าย
ส�ำหรับประชาชนทั่วไป การน�ำบทบัญญัติของกฎหมาย
ฉบบัต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วกบัการพจิารณาทางปกครองมารวบรวม
ไว้ด้วยกันในประมวลกฎหมาย ย่อมช่วยให้ประชาชน 
“เข้าถึง” กฎหมายในเรื่องนี้ได้ง่ายขึ้น และการปรับปรุง
หลกัเกณฑ์ในเรือ่งทีซ่บัซ้อนให้เรยีบง่ายยิง่ขึน้ ตามแนวคดิ
ว่าด้วยการลดความซบัซ้อนของกฎหมาย (simplification 
du droit) ก็ช่วยให้ประชาชนสามารถ “เข้าใจ” กฎหมาย
ได้ง่ายขึ้น ซึ่งการเข้าถึงและเข้าใจกฎหมายนี้ถือเป็นปัจจัย
หนึง่ทีช่่วยส่งเสรมิความมัน่คงแน่นอนในทางกฎหมายและ
ลดความเหลื่อมล�้ำทางกฎหมายในหมู่ประชาชน 
	 ย้อนกลับไปเกือบห้าสิบปีที่แล้ว เคยมีผู้เปรียบเปรย
ไว้ว่า การพิจารณาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
เข้าถึงได้ยาก ราวกับมีม่านหมอกหนาปกคลุมอยู่ ๙ บัดนี้ 
เมือ่มกีารจดัทําประมวลกฎหมายในเรือ่งนีแ้ล้ว ประชาชน
ทัว่ไปก็น่าจะเข้าถงึและเข้าใจกฎหมายว่าด้วยการพจิารณา
ทางปกครองได้ง่ายยิ่งขึ้น ซึ่งประมวลกฎหมายฉบับใหม่นี้ 
คงมิใช่ “จุดหมาย” ของการพัฒนากฎหมาย ในเรื่องนี้ 
แต่เป็นเพียง “จุดเริ่มต้น” ของการปรับปรุงหลักเกณฑ์
เกีย่วกบัการพจิารณาทางปกครองให้สมบรูณ์ยิง่ขึน้ต่อไป ๑๐ 
หาก “ประมวลกฎหมายคืออนาคตของกฎหมาย”๑๑ 

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฝรั่งเศสก็น่าจะมี
อนาคตที่สดใสรออยู่ข้างหน้า 
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กฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครอง ผู้ลี้ภัย
ภควัต เหมรัชตานันต์*

๑. สภาพปัญหา
	 ตามข้อมูลของส�ำนักงานข้าหลวงใหญ่ผู ้ลี้ภัยแห่ง
สหประชาชาติ (United Nations High Commissioner for 
Refugees: UNHCR) ในเดือนสิงหาคม ๒๕๕๘ ประเทศไทย
ต้องรองรับผู้ลี้ภัยจากประเทศต่าง ๆ ประมาณ ๑๑๐,๐๐๐ 
คน๑ ซึ่งถือเป็นประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ที่ให้ 
การรองรับผู้ลี้ภัยจ�ำนวนมากที่สุด โดยในจ�ำนวนนี้ ส่วนใหญ่
เป็นผู้ลี้ภัยจากประเทศพม่า อย่างไรก็ดี โดยท่ีประเทศไทย
ไม่มีกฎหมาย ผู้ลี้ภัยที่เข้ามาในประเทศไทยจึงมีสถานะเป็น 
ผู้เข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย ท�ำให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับสถานภาพ
ของผู้ลี้ภัยต่าง ๆ เช่น ผู้ลี้ภัยท่ีเข้าเมืองมาโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายย่อมไม่ถือเป็นบุคคลท่ีเข้ามาในราชอาณาจักรเป็น 
การชั่วคราวตามมาตรา ๓๔ แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง 
พ.ศ. ๒๕๒๒ จึงมักถูกกักให้อยู่ในค่ายผู้ลี้ภัยอย่างไม่มีก�ำหนด
ระยะเวลา และไม่สามารถท�ำงานเพื่อหาเลี้ยงตนเองได้ ท�ำให้
องค์การระหว่างประเทศและกลุ่มพันธมิตรภาคประชาสังคม
ต้องเสียเงินทุนจ�ำนวนมากเพื่อเลี้ยงดูผู้ลี้ภัย ส�ำหรับเด็กที่เกิด
ในค่ายกักกันผู ้ลี้ภัยนั้น เนื่องด้วยบิดามารดามีสถานะเป็น 
ผูเ้ข้าเมอืงโดยผดิกฎหมาย ก็อาจมคีวามยากล�ำบากในการได้รบั 
สตูบิตัรและได้รบัสญัชาต ิกระทบต่อสทิธพิืน้ฐานของบตุรหลาน 
ของผู ้ลี้ภัยในอนาคต นอกจากนี้ เนื่องจากประเทศไทย
ขาดกระบวนการบ่งชี้ผู ้ลี้ภัย (identification process) 
ท�ำให้ไม่สามารถแบ่งแยกผู ้ลี้ภัยออกจากคนเข้าเมืองผิด
กฎหมายประเภทอื่นได้ ท�ำให้มีความสุ่มเสี่ยงต่อการปฏิบัติผิด 
มาตรฐานสากล รวมถึงพันธกรณีระหว่างประเทศบางประการ 
อาท ิหลกัการห้ามผลกัดนักลบั (non-refoulement) ซึง่หลาย
ฝ่ายมคีวามเหน็ว่าเป็นกฎหมายจารตีประเพณรีะหว่างประเทศ
ซึ่งมีลักษณะเป็นกฎหมายบังคับ (jus cogens) จึงน�ำมาซึ่ง 
การประณามจากนานาประเทศเมือ่มคีวามสงสยัว่าประเทศไทย
อาจกระท�ำการอันเป็นการฝ่าฝืนพันธกรณีระหว่างประเทศ 
ดังกล่าว ดังเห็นได้จากการรายงานข่าวเก่ียวกับการส่งตัวชาว
จีน ๒ คนที่ได้รับสถานะเป็นผู้ลี้ภัยจากส�ำนักงานข้าหลวงใหญ่ 
ผูล้ีภ้ยัแห่งสหประชาชาตกิลบัไปยงัประเทศจนี การปฏเิสธไม่ให้ 
ความช่วยเหลือชาวโรฮีนจาท่ีเข้ามาในเขตทะเลของไทย หรือ
กรณีการส่งตัวกลุ่มชาวอุยกูร์กลับสู่ประเทศจีน เป็นต้น

* 	 นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ ฝ่ายแปลและให้ความเห็น ส�ำนักกฎหมายต่างประเทศ ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑	 www.unhcr.org/50001e019.html (สืบค้นเมื่อ ๑๐ ธันวาคม ๒๕๕๘)
๒	 UNCHR, Handbook and Guidelines on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status, p. 13.

๒. ความหมายของผู้ลี้ภัย
	 ๒.๑ ความหมายตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
ข้อ ๑ แห่งอนสุญัญาว่าด้วยสถานภาพของผูล้ีภ้ยั (Convention 
Relating to the Status of Refugee) ประกอบกับข้อ ๑ 
แห่งพิธีสารเลือกรับ ว่าด้วยสถานภาพของผู้ล้ีภัย (Optional 
Protocol Relating to the Status of Refugee) ซึ่งเป็น
ตราสารระหว่างประเทศหลักทีว่างรากฐานด้านกฎหมายผู้ล้ีภัย
ในสังคมระหว่างประเทศ ได้ให้นยิามค�ำว่า “ผู้ล้ีภัย (refugee)” 
ไว้ว่าหมายถึง บุคคลที่อยู่นอกอาณาเขตประเทศแห่งสัญชาติ
ของตน ซึ่งมีความหวาดกลัว อันมีมูลว่าจะต้องถูกประหัต
ประหารด้วยเหตุแห่งเชื้อชาติ ศาสนา สัญชาติ สมาชิกภาพใน
กลุ่มทางสังคม หรือความคิดเห็นทางการเมือง และไม่สามารถ
หรือไม่ยินยอมจะรับการคุ้มครองจากประเทศแห่งสัญชาติ
ของตนด้วยเหตุแห่งความหวาดกลัวน้ัน และยังหมายความ
รวมถึง บุคคลไร้สัญชาติซึ่งอยู ่นอกอาณาเขตประเทศแห่ง
ถิ่นที่อยู ่ประจ�ำเดิมของตน และไม่สามารถหรือไม่ยินยอม
จะรับการคุ้มครองจากประเทศดังกล่าวด้วยเหตุแห่งความ
หวาดกลัวในลักษณะเดียวกัน ทั้งนี้ ค�ำว่า “ประหัตประหาร 
(persecution)” แม้มไิด้มนียิามชดัเจนว่าหมายถงึอะไร แต่อาจ 
สามารถตีความประกอบกับข้อ ๓๓ ของอนุสัญญาฯ ซึ่งวาง
หลักเกี่ยวกับหลักการห้ามผลักดันกลับ (non-refoulement) 
ได้ว่าหมายถึง อันตรายต่อชีวิตและเสรีภาพ (threat to life 
or freedom) และยังหมายรวมถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชน
อย่างร้ายแรงได้ ๒ อย่างไรก็ดี สถานภาพผู้ล้ีภัยจะไม่สามารถ
ให้แก่บุคคลที่กระท�ำอาชญากรรมต่อสันติภาพ อาชญากรรม
สงคราม อาชญากรรมต่อมนุษยชาติตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศ รวมถงึไม่ให้แก่บคุคลทีก่ระท�ำความผดิร้ายแรงทีไ่ม่ใช่
ความผดิทางการเมอืงก่อนเข้าสูป่ระเทศทีร่บัตนเป็นผูล้ีภ้ยั หรอื
บุคคลที่กระท�ำการอันขัดต่อวัตถุประสงค์และหลักการของ
สหประชาชาติ                   
	 นอกจากตราสารข้างต้นแล้ว ตราสารระหว่างประเทศ
ด้านสิทธิมนุษยชนหลายฉบับแม้จะไม่ได้ให้นิยามของผู้ลี้ภัยไว้
โดยชัดแจ้ง แต่ก็ยังมีการกล่าวถึงสิทธิของผู้ลี้ภัยบางประการ
เป็นการเฉพาะเจาะจง เช่น ข้อ ๒๒ ของอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิ
เด็ก (Convention on the Right of Child) ซึ่งก�ำหนดให้เด็ก

21ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๕ มิถุนายน – กรกฎาคม ๒๕๕๙

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



22 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๕ มิถุนายน – กรกฎาคม ๒๕๕๙

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ที่ได้รับสถานะเป็นผู้ลี้ภัยหรือร้องขอสถานะผู้ลี้ภัยได้รับความ
คุ้มครองและความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมตามท่ีก�ำหนดใน
อนสุญัญาว่าด้วยสทิธเิดก็และตราสารระหว่างประเทศอืน่ หรอื
ข้อ ๓ ของอนุสัญญาว่าด้วยการต่อต้านการทรมานและการ
ประติบัติหรือการลงโทษอื่นที่โหดร้าย ไร้มนุษยธรรม หรือย�่ำยี
ศักดิ์ศรี (Convention against Torture and Other Cruel, 
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment) 
ซึ่งเน้นย�้ำหลักการเกี่ยวกับการห้ามผลักดันกลับในบริบทของ
กรณีที่บุคคลที่ถูกผลักดันกลับอาจถูกทรมานได้ อีกทั้งตราสาร
ระหว่างประเทศบางฉบับก็อาจให้ความคุ้มครองครอบคลุมถึง
ผู้ลี้ภัย เช่น อนุสัญญาว่าด้วยการขจัดการเลือกประติบัติทาง
เชื้อชาติในทุกรูปแบบ (Convention on the Elimination of 
All Forms of Racial Discrimination) เป็นต้น นอกจากนี้ 
ตราสารระหว่างประเทศบางฉบบัอาจมคีวามเกีย่วข้องกบับคุคล
ที่มีลักษณะใกล้เคียงกับผู้ลี้ภัย เช่น อนุสัญญาสหประชาชาติ
ว่าด้วยการลดความไร้สัญชาติ (UN Convention on the 
Reduction of Statelessness) อนุสัญญาว่าด้วยสถานภาพ
ของบุคคลไร้สัญชาติ (Convention on the Status of 
Stateless Persons) หรืออนุสัญญาว่าด้วยการคุ ้มครอง 
สิทธิของแรงงานโยกย้ายถิ่นฐานและสมาชิกในครอบครัว 
(Convention on the Protection of the Rights of Migrants 
Workers and Member of their Families) เป็นต้น
	 นอกจากนี้ ยังมีการกล่าวถึงสิทธิในการลี้ภัยในฐานะ
สทิธมินษุยชนไว้ค่อนข้างชัดเจน เช่น ข้อ ๑๔ แห่งปฏญิญาสากล
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human 
Rights) ระบุว่า บุคคลทุกคนมีสิทธิในการแสวงและได้รับที ่
ลีภ้ยั (asylum) ในประเทศอืน่จากการประหตัประหาร แต่สทิธนิี้ 
จะกล่าวอ้างมิได้ในกรณีการด�ำเนินคดีท่ีเกิดขึ้นจากความผิด 
ทีม่ใิช่ความผดิการเมอืงโดยแท้ และกรณทีีบ่คุคลนัน้กระท�ำการ
อันขัดต่อวัตถุประสงค์ของสหประชาชาติ
	 ๒.๒ ความหมายตามกฎหมายภายในประเทศ  ประเทศ
ส่วนใหญ่ที่มีกฎหมายเก่ียวกับผู้ลี้ภัยมักให้นิยามของผู้ลี้ภัย 
ในท�ำนองเดียวกับอนุสัญญาฯ และกฎหมายระหว่างประเทศ 
แต่อาจมกีารขยายความหรอืให้ค�ำจ�ำกดัความทีแ่น่นอนมากขึน้ 
แก่ความหมายของค�ำตามอนุสัญญาฯ เช่น มาตรา ๕H ของ 
Migration Act ของประเทศออสเตรเลีย ก�ำหนดนิยามค�ำว่า 
“ผู้ลี้ภัย” เช่นเดียวกับนิยามตามอนุสัญญาฯ โดยมีการขยาย
ความค�ำว่า “ความหวาดกลัวอันมีมูลต่อการประหัตประหาร 
(well-founded fear of persecution)” อนัเป็นองค์ประกอบ
ส�ำคัญของสถานภาพผู้ลี้ภัยโดยละเอียดต่อมา ในมาตรา ๕ J 
หรือกรณีของประเทศตุรกี ซึ่งมาตรา ๖๑ และมาตรา ๖๒ แห่ง 
Law on Foreigners and International Protection ได้แบ่ง 
ผู้ลี้ภัยออกเป็นสองประเภท คือ “ผู้ลี้ภัยปกติ (refugee)” และ 
“ผู้ลี้ภัยแบบมีเงื่อนไข (conditional refugee)” ซึ่งทั้งสอง

ประเภทมีลักษณะนิยามที่เหมือนกับอนุสัญญาฯ แต่บุคคล 
ดังกล่าวจะต้องผ่านกระบวนการก�ำหนดสถานภาพผู ้ลี้ภัย 
เสยีก่อนจงึจะได้รบัสถานภาพดงักล่าว โดยข้อแตกต่างระหว่าง
ผู้ล้ีภัยทั้งสองประเภท ได้แก่ ประเภทแรกเป็นผู้ล้ีภัยจาก
เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในประเทศในทวีปยุโรป แต่ประเภทที่สอง
เป็นผู้ล้ีภยัทีเ่กดิจากเหตกุารณ์นอกทวปียโุรปและได้รบัอนญุาต
ให้พ�ำนักในประเทศตุรกีเพียงเท่าที่จะหาประเทศส�ำหรับการ
ตั้งรกรากใหม่ได้เท่าน้ัน หรือในกรณีของสหราชอาณาจักร 
ซึ่งกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง เช่น Immigration Act 1971, 
Nationality, Immigration and Asylum Act 2002, Asylum 
and Immigration (Treatment of Claimants, etc.) Act 
2004 และ Immigration Act 2014 ต่างให้ความหมายของ 
“ผู้ล้ีภัย” ว่ามีความหมายเช่นเดียวกับนิยามของผู้ล้ีภัยตาม 
อนุสัญญาฯ แต่จะต้องได้รับการยอมรับสถานภาพดังกล่าว 
จากรัฐมนตรีแห่งรัฐ (Secretary of State) เสียก่อน

๓. กระบวนการให้สถานภาพผู้ลี้ภัย
	 ๓.๑ กระบวนการของรฐัภาคอีนสุญัญาฯ ประเทศทีเ่ป็น 
ภาคีของอนุสัญญาฯ มักจัดตั้งระบบและกระบวนการในการ
ให้สถานภาพผู้ล้ีภัย (refugee) แก่ผู้แสวงที่ล้ีภัย (asylum 
seeker) เมื่อผู้แสวงที่ลี้ภัยรายหนึ่งรายใดมีคุณสมบัติครบถ้วน
ตามที่ก�ำหนดในกฎหมายภายในของแต่ละประเทศ แม้แต่ละ 
ประเทศจะมีกระบวนการที่แตกต่างกันไปในรายละเอียด 
แต่อาจสามารถสรุปได้ว่า กระบวนการให้สถานภาพผู้ลี้ภัยจะ
เริ่มขึ้นเมื่อผู้แสวงที่ลี้ภัยยื่นค�ำร้องเพื่อขอสถานภาพผู้ลี้ภัยต่อ
หน่วยงานด้านผู้ลี้ภัยของประเทศที่ตนมาถึง ในกระบวนการนี้ 
ผู้แสวงที่ล้ีภัยมีหน้าที่ต้องแสดงหลักฐานเพื่อแสดงข้อเท็จจริง
และสนับสนุนค�ำร้องขอสถานภาพความเป็นผู้ล้ีภัยหรือข้อ 
กล่าวอ้างของตนแก่เจ้าหน้าที ่อย่างไรกด็ ีโดยทีผู่ล้ีภ้ยัจ�ำนวนมาก
หลบหนมีาเนือ่งด้วยภยัต่าง ๆ  ท�ำให้หลายกรณไีม่อาจมเีอกสาร
ที่แสดงข้อเท็จจริงได้อย่างครบถ้วน ในกรณีเช่นนี้ รัฐภาคีของ 
อนุสัญญาฯ มักสร้างกระบวนการสืบหาข้อเท็จจริงจากผู้แสวง
ที่ล้ีภัยด้วยการสัมภาษณ์หรือการให้ท�ำแบบสอบถาม เพื่อ
ประเมนิความน่าเชือ่ถอืของค�ำร้องหรอืค�ำกล่าวอ้าง หลงัจากนัน้ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู ้รับจะต้องประเมินข้อเท็จจริงว่าบุคคล 
ดังกล่าวมีสถานภาพเป็นผู้ลี้ภัยหรือไม่ ในการนี้ หากประเมิน
แล้วเห็นว่า มีข้อเท็จจริงบางประการที่ไม่สามารถพิสูจน์ได้ 
รัฐผู้รับจ�ำนวนหนึ่งจะให้ประโยชน์แห่งความสงสัยแก่ผู้แสวงที ่
ลี้ภัย หากเห็นว่าบุคคลดังกล่าวมีความน่าเชื่อถือโดยทั่วไป
	 ในกรณีที่รัฐผู้รับประเมินว่า ผู้แสวงที่ลี้ภัยรายใดไม่มี
สถานภาพเป็นผู้ล้ีภัย รัฐภาคีจ�ำนวนหนึ่งได้จัดตั้งระบบการ
อทุธรณ์ค�ำวนิจิฉยัดงักล่าว เพือ่ให้ผูแ้สวงทีล่ีภ้ยัสามารถอทุธรณ์
ค�ำวินิจฉัยที่เป็นโทษนั้นต่อหน่วยงานในระดับที่สูงขึ้นไปได้ 
หากยังหน่วยงานผู้รับอุทธรณ์มีค�ำวินิจฉัยเช่นเดิม ก็สามารถ
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ด�ำเนินการต่อไปเพื่อส่งบุคคลดังกล่าวออกนอกประเทศได้ 
ตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของประเทศนั้น 
	 ในกรณีที่รัฐผู ้รับประเมินว่า ผู ้แสวงท่ีลี้ภัยรายใดมี
สถานภาพเป็นผู้ลี้ภัย บุคคลดังกล่าวย่อมได้รับประกันสิทธิ
ต่าง ๆ  ตามทีก่�ำหนดไว้ในอนสุญัญาฯ และกฎหมายภายในของ
ประเทศผู้รับนั้น
	 ๓.๒ บทบาทของส�ำนักงานข้าหลวงใหญ่ผู ้ลี้ภัย
แห่งสหประชาชาติ ส�ำนักงานข้าหลวงใหญ่ผู ้ลี้ภัยแห่ง
สหประชาชาติ (United Nations High Commissioner 
for Refugees: UNHCR) เป็นองค์การระหว่างประเทศ 
ที่มีบทบาทในการช่วยเหลือผู ้ลี้ภัยในประเทศต่าง ๆ 
จัดตั้งขึ้นโดยธรรมนูญส�ำนักงานข้าหลวงใหญ่ผู ้ลี้ภัยแห่ง 
สหประชาชาติ (Statute of the Office of the United 
Nations High Commissioner for Refugees) โดยใน
กรณีประเทศที่เป็นภาคีอนุสัญญาฯ นั้น UNHCR อาจเข้าไป
มีบทบาทในกระบวนการรับรองสถานภาพผู้ลี้ภัยภายใน
ประเทศต่าง ๆ ได้ผ่านตามข้อ ๓๕ ของอนุสัญญาฯ เพื่อให้
ความช่วยเหลอืและตรวจสอบกระบวนการรบัรองสถานภาพ
ผู้ลี้ภัยให้เป็นไปอย่างมีมาตรฐาน 
	 ส่วนกรณีของประเทศท่ีไม่ได้เป็นภาคีอนุสัญญาฯ 
บทบาทของ UNHCR จะจ� ำกัดอยู ่ เท ่ าที่ รั ฐบาลของ
ประเทศนั้น ๆ ยินยอม และตามพันธกรณีขั้นต�่ำที่แต่ละ
ประเทศมีภายใต้ธรรมนูญ UNCHCR ซ่ึงโดยมาก UNHCR 
จะด�ำเนินการช่วยเหลือผู้ลี้ภัยในสถานกักกันคนเข้าเมืองผ่าน
กิจการต่าง ๆ ซึ่งอาจรวมถึงการรับรองสถานภาพผู้ลี้ภัยเพื่อ 
ให้ความคุม้ครองระหว่างประเทศ (international protection) 
อย่างเป็นเอกเทศจากกฎหมายภายในประเทศ และช่วยเหลือ
ให้ผู้ลี้ภัยที่ได้รับรองสถานภาพได้กลับคืนถิ่น ได้รับอนุญาต 
ให้มีถิ่นที่อยู่ในประเทศผู้รับนั้น หรือส่งไปตั้งรกรากในประเทศ
ที่สามต่อไป

๔. แนวทางจัดการบุคคลผู้ได้รับสถานภาพผู้ลี้ภัย
	 ในด้านการปฏิบัติต่อผู ้ลี้ภัยน้ัน แม้หลายประเทศ 
จะยังไม่ได้เข้าเป็นภาคีอนุสัญญาว่าด้วยสถานภาพของผู้ลี้ภัย 
แต่ส่วนใหญ่ก็ยึดถือแนวปฏิบัติท่ีใกล้เคียงกัน โดยเฉพาะหาก
ประเทศนั้น ยอมรับอ�ำนาจหน้าที่และการท�ำงานของ UNHCR 
ในประเทศของตน นอกจากนี ้แม้จะไม่เป็นภาคขีองอนสุญัญาฯ 
แต่หลักการบางประการของอนุสัญญาฯ ก็มีลักษณะเป็น 
จารีตประเพณีระหว่างประเทศที่ผูกพันประเทศต่าง ๆ ให้ต้อง
ปฏิบัติ เช่น หลักการห้ามผลักดันกลับ (non-refoulement) 
ตามข้อ ๓๓ ของอนุสัญญาฯ 

	 ส�ำหรับผู้ลี้ภัยในประเทศที่เป็นภาคีอนุสัญญาฯ นั้น 
เมือ่ได้รบัสถานภาพผู้ล้ีภัยแล้ว ย่อมมสิีทธทิีจ่ะพ�ำนกัในประเทศ
ผู้รับได้อย่างถูกต้องตามกฎหมาย รวมถึงได้รับสิทธิพื้นฐาน 
ต่าง ๆ ตามที่ก�ำหนดไว้ในอนุสัญญาหรือกฎหมายภายใน
ของประเทศนั้น ๆ อย่างไรก็ดี การพ�ำนักในฐานะผู้ล้ีภัยมิได ้
เป็นทางออกถาวรทั้งส�ำหรับรัฐผู ้รับและตัวผู้ลี้ภัยเอง ท้าย
ที่สุดจะต้องมีกระบวนการที่มารองรับเพื่อให้เกิดการแก้ปัญหา 
ที่ยั่งยืนต่อไป (durable solutions) โดยแนวทางดังกล่าว 
โดยหลักแล้วมี ๓ แนวทาง ได้แก่
	 ๔.๑ การคนืถิน่โดยสมคัรใจ (voluntary repatriation) 
การคืนถิ่นโดยสมัครใจเป็นกระบวนการที่จะส่งผู ้ลี้ภัยกลับ
ประเทศของตนโดยความยินยอมของตัวผู้ลี้ภัยเอง การคืนถิ่น 
โดยสมัครใจนี้มีรากฐานอยู่บนสิทธิของบุคคลในการกลับสู ่
ประเทศของตน ซึ่งก�ำหนดให้เห็นอย่างชัดเจนในข้อ ๑๓ (๒) ๓

ของปฏญิญาสากลว่าด้วยสทิธมินษุยชน รวมถงึตราสารระหว่าง
ประเทศด้านสิทธมินษุยชนอืน่ เช่น ข้อ ๑๒ (๔) ของกตกิาสากล
ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง และเป็นหน้าที่ของ
รัฐเจ้าของสัญชาติที่จะต้องรับประชาชนของตนกลับสู่ประเทศ 
อย่างไรก็ดี โดยที่ผู ้ลี้ภัยของผู ้ที่มีความกลัวต่อการประหัต
ประหารในประเทศของตน จึงได้ลี้ภัยออกนอกประเทศ ดังนั้น 
การกลับคืนถิ่นจะต้องเกิดขึ้นโดยใจสมัครเท่าน้ัน ไม่อาจบีบ
บังคับให้ผู้ล้ีภัยคนใดกลับประเทศโดยไม่สมัครใจได้ อีกทั้งอยู่
ภายใต้บังคับของหลักไม่ผลักดันกลับ (non-refoulement) 
นอกจากนี้ ประเทศผู้รับมีหน้าที่ต้องให้ข้อมูลที่ถูกต้องเกี่ยวกับ
สถานการณ์ของประเทศต้นทาง และอาจเปิดโอกาสให้ผู้ลี้ภัย
กลบัสู่ประเทศของตนเพือ่ประเมนิสถานการณ์เป็นการชัว่คราว
โดยไม่เสียสถานภาพความเป็นผู้ล้ีภัย ทัง้นี ้การด�ำเนนิการเพือ่ให้ 
ผู้ลี้ภัยกลับคืนถิ่นนั้น จะต้องมีการประกันศักดิ์ศรีและความ
ปลอดภัยให้แก่ผู้ลี้ภัยด้วย เช่น มีการได้รับนิรโทษกรรมทาง 
การเมือง การประกันไม่ให้ถูกแยกจากครอบครัว การประกัน
ให้ได้รับสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายที่เคยมีอยู่ทุกประการ และ 
เมื่อผู้ล้ีภัยได้รับกลับคืนถิ่นแล้ว ย่อมส้ินสถานภาพผู้ล้ีภัยไป 
ตามข้อ ๑ (C) (๑) ของอนุสัญญาฯ 
	 การคืนถิ่นโดยสมัครใจนับเป ็นมาตรการหลักใน
การจัดการกับผู้ลี้ภัยจ�ำนวนมากได้ในระยะยาว อย่างไรก็ดี 
มาตรการดงักล่าวส่วนใหญ่เป็นผลดเีฉพาะส�ำหรบัผูล้ีภ้ยัทีล่ีภ้ยั
เป็นระยะเวลาไม่นานเท่านัน้ แต่โดยทีส่ถานการณ์ของประเทศ
บางประเทศอาจมีความเลวร้ายเป็นระยะเวลายาวนาน ท�ำให้ 
ไม่เหมาะสมทีจ่ะส่งผูล้ีภ้ยักลบัคนืถิน่ได้ กรณนีี ้จงึจ�ำเป็นต้องใช้ 
มาตรการอื่นเข้าให้การช่วยเหลือผู้ลี้ภัยต่อไป

๓	 Article 13 (2) Universal Declaration of Human Right Everyone has the right to leave any country, including his own, 
and to return to his country. 
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	 ๔.๒ การตั้งถิ่นฐานในรัฐผู้รับ (local integration) 
การตั้งถิ่นฐานในรัฐผู้รับเป็นกระบวนการ ท่ีประกอบด้วยด้าน
ที่ส�ำคัญ ๓ ด้าน ได้แก่ กระบวนการทางการเมืองและกฎหมาย 
ได้แก่ การที่ผู้ลี้ภัยได้รับสิทธิตามกฎหมายมากขึ้น และอาจน�ำ
มาซึ่งการได้รับอนุญาตให้มีถิ่นที่อยู่ถาวรในประเทศหรือได้รับ
สัญชาติของประเทศผู้รับ กระบวนการทางเศรษฐกิจ ได้แก่ 
การที่ผู้ลี้ภัยสามารถเข้าร่วมในตลาดแรงงานของรัฐผู้รับและ
ประกอบอาชีพเพื่อเลี้ยงตนเองได้ และกระบวนการทางสังคม
วัฒนธรรม ได้แก่ การที่ผู้ลี้ภัยปรับตัวและได้รับความยอมรับ
จากสังคมท้องถิ่น โดยไม่ถูกเลือกปฏิบัติจากสังคม โดยการ 
ตั้งถ่ินฐานบางครั้งอาจเกิดขึ้นในลักษณะเชิงพฤตินัยได้ใน 
ระดบัหนึง่ แม้ไม่มกีารยอมรบัทางกฎหมายกต็าม แม้อนสุญัญาฯ 
จะยอมรับความส�ำคัญของการตั้งถ่ินฐานในรัฐผู ้รับไว ้ใน 
ข้อ ๓๔  ๔ แต่ประเทศต่าง ๆ  กม็แีนวทางในการด�ำเนนิการส�ำหรบั
การตั้งถิ่นฐานในรัฐผู้รับท่ีค่อนข้างแตกต่างกันชัดเจน และ 
โดยมากเป็นเรื่องทางนโยบาย กล่าวคือ เนื่องจากกระบวนการ
ตั้งถิ่นฐานในรัฐผู ้รับเป็นกระบวนการที่ซับซ้อน อันเป็นผล 
มาจากการที่ประชาชนพื้นถิ่นมักมองว่าผู้ลี้ภัยเป็นปัญหาทาง
ความมั่นคงและอาจน�ำมาซ่ึงอาชญากรรม อีกท้ังเก่ียวพัน
ถึงความพร้อมด้านบริการสาธารณะและตลาดแรงงานของ 
ประเทศผูร้บั ท�ำให้กระบวนการตัง้ถิน่ฐานทีป่ระสบความส�ำเรจ็
มักเกิดขึ้นในประเทศที่เป็นพหุสังคม หรือมีความคล้ายคลึงใน
ด้านภาษา วฒันธรรมและชาตพินัธุร์ะหว่างคนท้องถ่ินกบัผูล้ีภ้ยั 
ค่อนข้างมาก 
	 กระบวนการตั้งถ่ินฐานในรัฐผู้รับมีความส�ำคัญส�ำหรับ
ผู้ลี้ภัยที่ลี้ภัยจากประเทศของตนเป็นระยะเวลายาวนาน จน
กระทัง่เกดิความรูส้กึผกูพนั (sense of belonging) กับประเทศ
ผู้รับ เช่น มีการสร้างครอบครัวในประเทศผู้รับ อย่างไรก็ดี การ
ตั้งถิ่นฐานในรัฐผู้รับมักสร้างภาระให้แก่รัฐผู้รับค่อนข้างมาก 
รัฐผู้รับส่วนใหญ่จึงไม่พร้อมจะให้การรับรองผู้ลี้ภัยในเชิงนิตินัย 
เช่น การให้ถิน่ทีอ่ยูถ่าวรหรอืสญัชาต ิจงึเป็นกระบวนการทีต้่อง
ด�ำเนินการควบคู่ไปกับวิธีการอื่น
	 ๔.๓ การตั้งรกรากในประเทศที่สาม (resettlement 
in third country) UNHCR เป็นองค์กรหลักที่รับผิดชอบเรื่อง
การตั้งรกรากในประเทศที่สาม โดยในทุกปีแต่ละประเทศจะ
ระบุจ�ำนวนผู้ลี้ภัยที่ตนสามารถรับได้เป็นโควตา ให้ UNHCR 
ทราบ เพื่อพิจารณาน�ำผู้ลี้ภัยจากท่ีต่าง ๆ เข้าไปตั้งรกราก
ใหม่ในประเทศที่ยินยอมพร้อมรับ ซึ่งส่วนมากคือประเทศ
สหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย และประเทศในกลุ่ม

สแกนดิเนเวีย โดยในกระบวนการนี้ UNHCR จะเป็นผู้ประเมิน 
ในเบือ้งต้น และหน่วยงานของรฐัทีพ่ร้อมรบัผูล้ี้ภยัจะด�ำเนนิการ 
ประเมินคุณสมบัติของผู ้ ล้ีภัยต่อไป โดยหลักการแล้ว 
UNHCR จะใช้กระบวนการนี้ส�ำหรับผู้ลี้ภัยที่มีปัญหาเรื้อรัง 
ไม่สามารถกลับสู่ประเทศของตนได้ ทั้งไม่สามารถตั้งถิ่นฐาน
ในประเทศผู้รับได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งครอบครัวที่ประสบภัย 
คุกคาม หรือกลุ ่มบุคคลผู ้มีความจ�ำเป็นพิเศษ อย่างไรก็ดี 
การใช้กระบวนการนี้มีจ�ำนวนที่ค่อนข้างจ�ำกัดเมื่อเทียบกับ
จ�ำนวนผู้ลี้ภัยทั้งหมด เช่น ในปี ๒๕๕๗ มีจ�ำนวนผู้ลี้ภัยทั่วโลก 
ประมาณ ๑๔ ล้านคน มีผู ้ที่เข้าข่ายควรให้ตั้งรกรากใหม ่
ในประเทศที่สามจ�ำนวนประมาณ ๑ ล้านคน แต่สามารถ 
ตั้งรกรากได้จริงเพียง ๑ แสนคนเท่านั้น ทั้งนี้ การจะรับหรือ
ไม่รับผู้ล้ีภัยนั้นมักไม่มีกฎหมายภายในก�ำหนดไว้อย่างชัดเจน 
แต่มักเป็นนโยบายของหน่วยงานของประเทศผู ้รับผู ้ลี้ภัย 
อย่างไรก็ดี ประเทศผู้รับผู้ล้ีภัยจะมีการก�ำหนดกระบวนการ
ตรวจสอบค�ำร้องที่เป็นเอกเทศจาก UNHCR อีกทั้งอาจมีการ
ก�ำหนดกระบวนการก�ำหนดโควตาระบุไว้ในกฎหมายภายใน

๕. กฎหมายต่างประเทศเกี่ยวกับการจัดการผู้ลี้ภัย
	 โดยทีปั่ญหาผูล้ีภ้ยัเป็นปัญหาในระดบันานาชาต ิในการ
ศกึษาได้แบ่งกลุม่ประเทศทีศ่กึษาออกเป็น ๒ กลุ่ม ได้แก่ กลุม่ที ่
หนึ่ง ประเทศที่เป็นภาคีอนุสัญญาว่าด้วยสถานภาพผู้ลี้ภัย 
และกลุ่มที่สอง ประเทศที่ไม่เป็นภาคีอนุสัญญาฯ
	 ๕.๑ กฎหมายของกลุ่มประเทศที่เป็นภาคีอนุสัญญาฯ 
อนสุญัญาฯ มภีาคทีัง้สิน้ ๑๔๕ ประเทศ โดยจากการตรวจสอบ 
กฎหมายของประเทศต่าง ๆ ที่เป็นภาคีของอนุสัญญาฯ เช่น 
แคนาดา ตุรกี ออสเตรเลีย และอิตาลี พบว่า ประเทศส่วนใหญ่ 
ได้ออกแบบกฎหมายให้มีเนื้อหาที่ใกล้เคียงและสอดรับกับ 
อนุสัญญาฯ โดยในที่นี้ขอยกตัวอย่างกฎหมายของประเทศ
แคนาดาและประเทศออสเตรเลียเป็นตัวอย่าง ดังนี้ 
(๑)  ประเทศแคนาดา
	 ๑)	นิยามของ “ผู้ลี้ภัย”
		  การคุ้มครองผู้ล้ีภัยของประเทศแคนาดาอยู่ภายใต้ 
บังคับของ Immigration and Refugee Protection Act 
โดยการคุ้มครองดังกล่าวจะให้แก่บุคคลที่มีคุณสมบัติอย่างใด
อย่างหนึ่งดังต่อไปนี้ ๑) บุคคลที่ได้รับบ่งชี้ว่าเป็นผู้ลี้ภัยตาม 
อนุสัญญาฯ หรือบุคคลในลักษณะเดียวกันที่ได้รับการตรวจลง
ตราทั้งประเภทถาวรและช่ัวคราว ๒) บุคคลที่คณะกรรมการ
การเข้าเมืองและผู้ลี้ภัย (Immigration and Refugee Board) 

๔	 Article 34 - Naturalization

	 The Contracting States shall as far as possible facilitate the assimilation and naturalization of refugees. They shall 
in particular make every effort to expedite naturalization proceedings and to reduce as far as possible the charges 
and costs of such proceedings.
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ก�ำหนดว่าเป็นผู้ลี้ภัยตามอนุสัญญาฯ หรือเป็นบุคคลที่สมควร
ได้รับความคุ้มครอง หรือ ๓) บุคคลที่รัฐมนตรีอนุญาตให้ความ
คุ้มครองจากกระบวนร้องขอ (มาตรา ๙๕) โดยมาตรา ๙๖ 
ได้ก�ำหนดนิยามของ “ผู้ลี้ภัยตามอนุสัญญาฯ (Convention 
refugee)” ว่าหมายถึง บุคคลท่ีอยู ่ภายนอกประเทศแห่ง
สัญชาติของตน ซึ่งไม ่สามารถหรือไม ่สมัครใจจะขอรับ 
ความคุ้มครองจากประเทศของตน เนื่องจากมีความหวาดกลัว
อันมีมูลว่าจะถูกประหัตประหาร หรือบุคคลไร้รัฐที่อยู่นอกถ่ิน
ที่อยู่ประจ�ำเดิมของตน ซึ่งไม่สามารถหรือไม่สมัครใจจะกลับสู่
ถิน่ทีอ่ยูน่ัน้ เนือ่งจากมคีวามหวาดกลวัอนัมมีลูว่าจะถกูประหตั
ประหาร ซึ่งสอดคล้องกับนิยามของอนุสัญญาฯ 
	๒ )	การพิจารณาสถานภาพผู้ลี้ภัย
		  การขอสถานภาพเป็นผู ้ลี้ภัยตามอนุสัญญาฯ 
ของประเทศแคนาดาจะต้องกระท�ำโดยการยืน่ค�ำร้องเพือ่ขอรบั
การตรวจลงตราได้ทั้งในและนอกประเทศแคนาดา (มาตรา 
๙๙) โดยผูย้ืน่ค�ำร้อง มภีาระทางการพสิจูน์ว่าตนเป็นผูล้ีภ้ยัจรงิ 
(มาตรา ๑๐๐ (๑.๑)) เมื่อได้รับค�ำร้องของผู้ร้องแล้ว พนักงาน
เจ้าหน้าที่จะส่งค�ำร้องต่อไปยังหน่วยงานคุ ้มครองผู ้ลี้ภัย 
(Refugee Protection Division) เพื่อท�ำการพิจารณาค�ำร้อง
เกี่ยวกับสถานภาพ ในชั้นน้ี เจ้าหน้าท่ีอาจปฏิเสธการให้
สถานภาพได้หากพบว่าบุคคลนั้นเคยกระท�ำความผิดที่มีโทษ
สูงสุดเทียบได้กับโทษจ�ำคุกตั้งแต่ ๑๐ ปีข้ึนไปตามกฎหมาย
แคนาดา หรือได้รับความคุ้มครองจากประเทศที่น่าเชื่อถืออื่น 
อยู่แล้ว หรืออาจท�ำให้เกิดปัญหาเก่ียวกับความม่ันคง สิทธิ
มนุษยชนหรืออาชญากรรมร้ายแรง เป็นต้น (มาตรา ๑๐๑)
		  เมื่อมีการส่งเรื่องให้หน่วยงานคุ้มครองผู้ลี้ภัยแล้ว 
หน่วยงานดังกล่าวอาจชะลอหรือระงับการพิจารณาได้ในกรณี
ต่าง ๆ เช่น มีการส่งเรื่องเพื่อให้พิจารณาเก่ียวกับความม่ันคง
หรือการก่ออาชญากรรมบางประการของผู้ร้อง มีความจ�ำเป็น
ต้องรอการพิจารณาของศาลในความผิดที่ต้องระวางตั้งแต่ ๑๐ 
ปีขึน้ไป มกีารร้องขอให้ส่งตวัเป็นผูร้้ายข้ามแดน เป็นต้น (มาตรา 
๑๐๓ ถึงมาตรา ๑๐๕) 
		  นอกจากนี้ หน่วยงานคุ้มครองผู้ลี้ภัยจะปฏิเสธ
การให้ความคุ้มครองได้ในกรณีท่ีบุคคลดังกล่าวไม่มีฐานะเป็น 
ผูล้ีภ้ยัตามอนสุญัญาฯ อกีต่อไป กล่าวคอื มกีรณทีีบ่คุคลดงักล่าว 
ยอมรับความคุ้มครองจากประเทศแห่งสัญชาติของตนโดย 
สมคัรใจ ได้รับสญัชาตกิลบัคนืมา ได้รบัสญัชาตใิหม่และสามารถ
รับความคุ้มครองจากประเทศแห่งสัญชาติน้ัน ได้กลับคืนสู่
ประเทศทีต่นจากมาด้วยเหตทุีข่อลีภ้ยั และเหตผุลทีข่อรบัความ
คุ้มครองได้สิ้นสุดลง เว้นแต่เมื่อเกิดกรณีต่าง ๆ เหล่านี้ขึ้นแล้ว 
ผู้ร้องสามารถพิสูจน์ได้ว่ามีเหตุการณ์อื่นเป็นการประหัตประหาร
ต่อตน (มาตรา ๑๐๘) ซึง่กรณต่ีาง ๆ  เหล่านีล้้วนสอดคล้องกบักรณี
การสิ้นสุดความเป็นผู้ลี้ภัยตามข้อ ๑ ของอนุสัญญาฯ 
		  ในการพิจารณาน้ัน เจ้าหน้าท่ีควรพิจารณาถึง
เอกสารแสดงอัตลักษณ์บุคคลว่ามีความน่าเช่ือถือมากน้อย

เพยีงใด และในกรณทีีผู่ร้้องไม่อาจแสดงเอกสารแสดงอตัลกัษณ์
บคุคลได้จะต้องค�ำนงึถงึความน่าเชือ่ถอืของค�ำให้การของบคุคล
นั้นด้วย (มาตรา ๑๐๖)
	 เมือ่มกีารตดัสนิเกีย่วกบัสถานภาพแล้ว ผูร้้องทีไ่ม่พอใจ
ค�ำตดัสนิหรอืรฐัมนตรอีาจยืน่อทุธรณ์ต่อหน่วยงานอทุธรณ์เรือ่ง
ผู้ลี้ภัย (Refugee Appeal Division) ในด้านข้อกฎหมายได้ 
โดยพจิารณาอยูบ่นพืน้ฐานทีห่น่วยงานคุม้ครองผูล้ีภ้ยับนัทกึไว้ 
(มาตรา ๑๑๐) ทั้งนี้ เว้นแต่จะมีหลักฐานใหม่ซึ่งมีขึ้นภายหลัง
จากค�ำตัดสิน
	๓ )	สิทธิของผู้ลี้ภัย
		  เมื่อบุคคลได้รับการยอมรับสถานภาพเป็นผู้ลี้ภัย
แล้ว บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิในการยื่นเรื่องเพื่อเป็นผู้มีถิ่นที่อยู่
ถาวร (permanent resident) ของประเทศแคนาดา และ
มีสิทธิเทียบเท่ากับบุคคลที่เป็นผู้มีถิ่นที่อยู่ถาวรทั่วไป และ
ในกรณีที่ได้ยื่นค�ำร้องเพื่อขอรับความคุ้มครองไปแล้ว แต่อยู่
ระหว่างการพิจารณา ผู้ยื่นค�ำร้องก็สามารถยื่นเรื่องเพื่อขอรับ
ใบอนุญาตพ�ำนักชั่วคราว (temporary resident permit) ได้
เช่นเดยีวกบับคุคลอืน่ และย่อมมสีถานะเป็นผู้เข้าเมอืงโดยชอบ
ด้วยกฎหมายนับแต่ได้รับใบอนุญาตข้างต้น (มาตรา ๓๑.๑)
     	 ๔)	การส่งผู้ลี้ภัยออกนอกประเทศ
     		  กฎหมายของประเทศแคนาดารับรองหลักการ 
ไม่ถูกผลักดันกลับ (non-refoulement) ไว้ในมาตรา ๑๑๕ 
กล่าวคือ แคนาดาจะไม่ผลักดันผู้ล้ีภัยกลับสู่อาณาเขตที่บุคคล
น้ันจะได้รับการคุกคามต่อชีวิตหรือเสรีภาพ อันเน่ืองจากเหตุ
แห่งเชื้อชาติ ศาสนา สัญชาติ สมาชิกภาพในกลุ่มทางสังคม 
หรอืความคิดเหน็ทางการเมอืง เว้นแต่จะเป็นผู้ทีก่่ออาชญากรรม 
ร้ายแรงซึ่งรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นอันตรายต่อสาธารณะของ
แคนาดา หรอืมเีหตดุ้านความมัน่คงอืน่ โดยหากผูแ้สวงหาทีล่ีภ้ยั 
ไม่ได้รับการรับรองสถานภาพเป็นผู้ล้ีภัย บุคคลน้ันจะถูกส่งไป
ยังประเทศที่ตนมาก่อนมาถึงแคนาดา หรืออาจถูกส่งตัวไปยัง
ประเทศอื่นที่หน่วยงานด้านคนเข้าเมืองของแคนาดาก�ำหนด 
ซึ่งจะต้องเป็นประเทศที่มีความปลอดภัยส�ำหรับผู้ลี้ภัยด้วย 
		  โดยที่ผู ้ลี้ภัยในประเทศแคนาดามีสถานะเป็นผู ้
ได้รับใบอนุญาตถิ่นที่อยู่ปกติ ดังนั้น การส่งบุคคลเหล่านี้ออก
นอกประเทศจึงต้องด�ำเนินการไม่ต่างจากผู้เข้าเมืองโดยชอบ
ด้วยกฎหมายอื่น โดยหากมีกรณีที่เจ้าหน้าที่เห็นว่าไม่อาจรับ
บคุคลนัน้ไว้ในแคนาดาต่อไปได้ (inadmissibility) เช่น เป็นภยั 
ต่อความมั่นคงเพราะกระท�ำการเป็นสายลับ การล้มล้างการ
ปกครอง การก่อการร้าย หรือกระท�ำการอื่นอันเป็นภัยต่อ
แคนาดา (มาตรา ๓๔) หรือกระท�ำละเมิดสิทธิมนุษยชนหรือ
สิทธิในทางระหว่างประเทศ เช่น ก่ออาชญากรรมสงครามหรือ
อาชญากรรมต่อมนุษยชาติ เป็นต้น (มาตรา ๓๕) หรือได้ก่อ
อาชญากรรมตามที่กฎหมายก�ำหนด (มาตรา ๓๖) หรือมีความ
เกี่ยวข้องกับองค์กรอาชญากรรม (มาตรา ๓๗) หรือเป็นภาวะ
สุขภาพที่เป็นอันตรายต่อสังคม (มาตรา ๓๘) เป็นต้น ในกรณีนี้ 
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เจ้าหน้าทีก่อ็าจท�ำรายงานเสนอเพือ่ให้รฐัมนตรมีคี�ำสัง่ให้บคุคล
นัน้ออกนอกประเทศกไ็ด้ (มาตรา ๔๔ ถงึมาตรา ๕๓) นอกจากนี้ 
ผู ้ลี้ภัยอาจสูญเสียสถานภาพความเป็นผู ้มีถิ่นที่อยู ่ถาวรได้ 
หากความเป็นผู้ลี้ภัยได้สิ้นสุดลง (มาตรา ๔๐.๑) 
(๒) ประเทศออสเตรเลีย
	 ๑)	นิยามของ “ผู้ลี้ภัย”
		  ประเทศออสเตรเลียเป็นภาคีอนุสัญญาเก่ียวกับ
สถานภาพของผู้ลี้ภัย บทบัญญัติกฎหมายจึงมีความใกล้เคียง
กับอนุสัญญาฯ โดย Migration Act ได้ก�ำหนดนิยามของ 
“ผูล้ีภ้ยั (refugee)” ไว้ว่าหมายถงึ บคุคลทีอ่ยูภ่ายนอกประเทศ
แห่งสญัชาตขิองตน ซึง่ไม่สามารถหรอืไม่สมคัรใจจะขอรบัความ
คุ้มครองจากประเทศของตน เน่ืองจากมีความหวาดกลัวอันมี
มูลว่าจะถูกประหัตประหาร หรือบุคคลไร้รัฐที่อยู่นอกถิ่นที่อยู่
ประจ�ำเดิมของตน ซึ่งไม่สามารถหรือไม่สมัครใจจะกลับสู่ถิ่น
ที่อยู่นั้น เนื่องจากมีความหวาดกลัวอันมีมูลว่าจะถูกประหัต
ประหาร แต่ไม่หมายรวมถึงบุคคลท�ำความผิดร้ายแรงในทาง
กฎหมายระหว่างประเทศ ความผิดร้ายแรงที่มิใช่ความผิด
การเมือง หรือกระท�ำการอันขัดต่อวัตถุประสงค์และหลักการ
ของสหประชาชาต ิ(มาตรา ๕H) ทัง้นี ้กฎหมายดงักล่าวยงัขยาย
ความเพิ่มเติมว่า บุคคลจะมี “ความหวาดกลัวอันมีมูลว่าจะถูก
ประหัตประหาร (well-founded fear of persecution)” 
หากมโีอกาสอย่างแท้จรงิทีบ่คุคลดงักล่าวจะถกูประหตัประหาร
ด้วยเหตุแห่งเชื้อชาติ ศาสนา สัญชาติ สมาชิกภาพในกลุ่มทาง
สังคม หรือความคิดเห็นทางการเมือง เมื่อถูกส่งตัวกลับไปยัง 
รัฐผู้รับ โดยการประหัตประหารน้ันเก่ียวข้องกับพื้นท่ีทุกส่วน
ของรัฐผู ้รับ เว้นแต่จะได้รับความคุ ้มครองที่มีประสิทธิผล 
ในรฐันัน้ (มาตรา ๕J) เหน็ได้ว่า นยิามดงักล่าวมคีวามสอดคล้อง
กับนิยามตามข้อ ๑ ของอนุสัญญาว่าด้วยสถานภาพผู้ลี้ภัย  
	๒ )	การคุ้มครองผู้ลี้ภัยและสิทธิของผู้ลี้ภัย
		  บคุคลทีม่ลีกัษณะเป็นผูล้ีภ้ยัภายใต้ความหมายของ
พันธกรณีระหว่างประเทศ หรือที่รัฐมนตรีพิจารณาแล้วเห็นว่า
อาจมีอันตรายได้หากส่งกลับประเทศเดิมนั้น ย่อมมีสิทธิได้รับ
การตรวจลงตราประเภทคุ้มครอง (Protection visa) (มาตรา 
๓๖ (๒)) และมสีทิธพิ�ำนกัอยูแ่ละท�ำงานในประเทศออสเตรเลีย
ได้อย่างถาวรไม่จ�ำกัดระยะเวลา รวมถึงได้รับสิทธิต่าง ๆ ตาม
กฎหมายในฐานะผู้มีถิ่นท่ีอยู่ถาวร (permanent resident) 
(มาตรา ๓๕A ประกอบกับมาตรา ๓๐ (๑)) ทั้งนี้ บุคคลที่จะได้
รับความคุ้มครองจะต้องพยายามใช้สิทธิของคนในการขอรับ
ความคุ้มครองจากประเทศที่ตนมีสิทธิแล้ว (มาตรา ๓๖ (๓)) 
เว้นแต่บุคคลนั้นจะมีความหวาดกลัวอันมีมูลว่าจะถูกประหัต
ประหารหรือจะถูกผลักดันกลับไปพบกับการประหัตประหาร 
(มาตรา ๓๖ (๔) (๕) และ (๕A)) นอกจากนี้ ระหว่างที่ก�ำลัง 

รอผลการพิจารณา บุคคลดังกล่าวสามารถขอรับการตรวจลง
ตราประเภทเปลีย่นผ่าน (bridging visa) เพือ่ให้สามารถพ�ำนกั
อยู่และเดินทางภายในออสเตรเลียได้เป็นการชั่วคราว (มาตรา 
๗๒) โดยบุคคลทั้งสองประเภทจะได้รับความคุ้มครองภายใต้
หลักการห้ามผลักดันกลับ (non-refoulement) เหมือนกัน
		  จะเห็นได้ว่า การให้ความคุ้มครองในลักษณะการ
ให้การตรวจลงตราประเภทคุ้มครองนี้มีลักษณะเป็นการตรวจ
ลงตราประเภทหนึ่ง ผู้ขอรับความคุ้มครองจึงต้องมีคุณสมบัติ
และปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการตรวจลงตรา
ในมาตรา ๔๐ ของ Migration Act โดยเฉพาะอย่างยิ่งต้องมี
เอกสารที่แสดงตนส�ำหรับการเดินทาง นอกจากนี้ ผู้จะขอรับ
ความคุ้มครองจะต้องไม่ใช่บคุคลทีเ่ข้ามาในประเทศออสเตรเลีย
ทางทะเลหรือทางอากาศโดยผิดกฎหมาย (illegal maritime 
arrival หรือ unauthorized air arrival) 
		  ออสเตรเลียเป็นประเทศที่ต ้องรองรับบุคคลที่ 
เข้าเมืองทางทะเลโดยผิดกฎหมาย (illegal maritime arrival) 
จ�ำนวนมาก และมีหลายกรณีที่บุคคลดังกล่าวมีลักษณะเป็น 
ผู้ล้ีภัยหรือผู้แสวงหาที่ล้ีภัย ท�ำให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการ
รองรับสถานภาพของผู้อพยพตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
โดยเฉพาะสถานภาพความเป็นผูล้ีภ้ยั (refugee) ตามอนสุญัญา
เกี่ยวกับสถานภาพของผู้ลี้ภัย ด้วยเหตุนี้ รัฐสภาของประเทศ
ออสเตรเลียจึงท�ำการแก้ไขเพิ่มเติม Migration Act เพื่อเพิ่ม
บทบัญญัติเกี่ยวกับการส่งตัวผู้อพยพไปตั้งถิ่นฐานหรือด�ำเนิน
ขั้นตอนขอสถานภาพเป็นผู ้ลี้ภัยในประเทศอื่น ซึ่งระบบ 
ดังกล่าวเรียกว่า “การด�ำเนินขั้นตอนระดับภูมิภาค (Regional 
Processing)” โดยบญัญัตไิว้ในมาตรา ๑๙๘AA ถงึมาตรา ๑๙๘AJ 
		  ในการด�ำเนนิการตามระบบนี ้ประเทศออสเตรเลีย
จะท�ำความตกลงระหว่างประเทศกับประเทศอื่น เช่น หมู่เกาะ 
นาอูรู ๕ เพื่อก�ำหนดให้เป็นประเทศที่รองรับการด�ำเนินขั้นตอน 
การขอสถานภาพเป็นผู้ล้ีภัย โดยในการเลือกประเทศที่จะ
ท�ำความตกลงนั้น ออสเตรเลียจะต้องมั่นใจได้ว่าประเทศ
ดังกล่าวจะไม่ส่งผู้ล้ีภัยไปยังประเทศที่ชีวิตหรือเสรีภาพของ 
ผู้ลี้ภัยจะถูกคุกคามอันเนื่องมาจากเชื้อชาติ ศาสนา สัญชาติ 
สมาชิกภาพในกลุ่มสังคม หรือความคิดทางการเมืองของ 
ผู้ลี้ภัย (มาตรา ๑๙๘AB (๓)(a)(i)) ทั้งนี้ เป็นไปตามพันธกรณี
ตามหลักการห ้ามผลักดันกลับ (non-refoulement) 
ที่ออสเตรเลียมีพันธกรณีต้องปฏิบัติตาม หลังจากได้ก�ำหนด
ประเทศหนึ่งให้เป ็นประเทศผู ้ด�ำเนินขั้นตอนในภูมิภาค 
(regional processing country) แล้ว แม้ผู้ลี้ภัยทางทะเลที่
มีสถานะเป็นผู้เข้าเมืองโดยมิชอบด้วยกฎหมายตามกฎหมาย
ของออสเตรเลีย จงึสามารถถกูปฏิเสธการเข้าเมอืงได้ แต่บคุคล
กลุ่มดังกล่าวแทนที่จะถูกปฏิเสธการเข้าเมือง กลับจะถูกส่งไป

๕	 โปรดดู MOU between the Republic of Nauru and Commonwealth of Australia Relating to the Transfer to and 
Assessment of Persons in Nauru, and Related Issues ลงวันที่ ๓ สิงหาคม ค.ศ. ๒๐๑๓
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ยังประเทศผู้ด�ำเนินขั้นตอนในภูมิภาคเพื่อประเมินสถานภาพ 
ความเป็นผู ้ลี้ภัย และด�ำเนินการส่งตัวไปตั้งรกรากใหม่ 
ในประเทศทีส่ามต่อไป โดยการประเมนินีจ้ะได้รบัการสนบัสนนุ
จากรัฐบาลออสเตรเลีย และสิทธิของผู ้ลี้ภัยจะเป็นไปตาม
กฎหมายของประเทศหมูเ่กาะนัน้ ทัง้นี ้ประเทศหมูเ่กาะดงักล่าว
โดยมากมิได้มีกฎหมายเกี่ยวกับผู้ลี้ภัยเป็นการเฉพาะ ท�ำให ้
ผู้ลี้ภัยจะต้องพ�ำนักอยู่ในค่าย เพื่อรอการประเมินสถานภาพ 
ผูล้ีภ้ยัและรอการจดัการอย่างยัง่ยนื (durable solutions) ต่อไป
		  นอกจากนี้ ประเทศออสเตรเลียได้ท�ำความตกลง
กับประเทศที่สามเพื่อรองรับการตั้งถิ่นฐานของผู้ลี้ภัย ซึ่งผ่าน
กระบวนการประเมินตามระบบ Regional Processing แล้ว 
เช่น ออสเตรเลยีท�ำบนัทกึความเข้าใจกบักมัพชูา เพือ่ให้กมัพชูา
เป็นประเทศที่รองรับการตั้งถ่ินฐานของผู ้ลี้ภัยตามระบบ 
ดังกล่าว ตาม MOU between Cambodia and Australia 
Relating to the Settlement of Refugees in Cambodia 
เป็นต้น
		  อย่างไรก็ดี นโยบายของออสเตรเลียเช่นนี้ ได้รับ
การวพิากษ์วจิารณ์ว่าเป็นการละเมดิพนัธกรณรีะหว่างประเทศ 
เนื่องจากในบางกรณี เรือของออสเตรเลียจะท�ำการลากพา
เอาเรือของผู้ลี้ภัยทางทะเลไปสู่ประเทศผู้ด�ำเนินขั้นตอนใน
ภมูภิาค โดยไม่ยนิยอมให้เรอืของผูล้ีภ้ยัเข้าสูท่ะเลอาณาเขตของ
ออสเตรเลีย อีกทั้งผู้ลี้ภัยที่ถูกส่งตัวไปยังประเทศหมู่เกาะนั้น 
โดยนโยบายจะไม่ได้รับการพิจารณาให้ได้รับถิ่นที่อยู่ถาวรหรือ
สัญชาติของประเทศออสเตรเลีย จึงแตกต่างจากการปฏิบัติต่อ 
ผูล้ีภ้ยัทีข่อรบัการตรวจลงตราประเภทคุม้ครองทีก่ล่าวมาข้างต้น
	๓ ) การส่งผู้ลี้ภัยออกนอกประเทศ
		  การส่งผูล้ีภ้ยัออกนอกประเทศตาม Migration Act 
แบ่งเป็นสองกรณี ได้แก่ การส่งออกนอกประเทศ (removal) 
และการเนรเทศ (deportation) โดยมาตรา ๑๙๗C ก�ำหนด
ไม่ให้หลักการห้ามผลักดันกลับใช้บังคับกับการส่งออกนอก
ประเทศ (removal) กล่าวคือ ออสเตรเลียมองว่า การส่งคน
ออกนอกประเทศนั้นไม่ท�ำให้ตนผิดพันธกรณีเกี่ยวกับหลักการ
ห้ามผลักดันกลับ
		  ผู ้ลี้ภัยอาจถูกส่งออกนอกประเทศ (remove) 
ได้ในกรณีต่าง ๆ เช่น การขอออกนอกประเทศโดยสมัครใจ 
ผู้ต้องกักเนื่องจากไม่ด�ำเนินกระบวนการคนเข้าเมืองที่ถูกต้อง 
บุคคลผ่านแดน (transitory person) ที่ได้รับอนุญาตให้เข้ามา
ในประเทศเป็นการชั่วคราว อันได้แก่บุคคลเช่น บุคคลที่อยู่ใน
ระบบ Regional Processing เป็นต้น (มาตรา ๑๙๘)
		  ผู้ลี้ภัยอาจถูกเนรเทศ (deport) ได้ในกรณีต่าง ๆ 
เช ่น บุคคลที่กระท�ำความผิดอาญาและอยู ่ ในประเทศ
ออสเตรเลียมาไม่เกิน ๑๐ ปี (มาตรา ๒๐๑) บุคคลที่เป็นภัยต่อ
ความมัน่คง (มาตรา ๒๐๒) และบคุคลทีก่ระท�ำความผดิร้ายแรง 

ที่กฎหมายก�ำหนด (มาตรา ๒๐๓) ซึ่งบุคคลที่ถูกเนรเทศ
นี้จะได้รับความคุ ้มครองไม่ถูกผลักดันกลับไปยังประเทศ 
ที่ตนอาจถูกประหัตประหารตามหลักห้ามผลักดันกลับ 
(non-refoulement) 
	 ๕.๒ กลุ่มประเทศที่ไม่เป็นเป็นภาคีอนุสัญญาฯ จาก 
การตรวจสอบประเทศที่ไม ่เป ็นภาคีอนุสัญญาฯ ได ้แก ่ 
อินโดนีเซีย สิงคโปร์ มาเลเซีย เวียดนาม และอินเดีย ไม่พบ
ว่ามีประเทศใดที่ตรากฎหมายระดับรัฐสภาเกี่ยวกับผู ้ลี้ภัย
เป็นการเฉพาะ และโดยมากจะจัดการกับปัญหาผู้ลี้ภัยด้วย 
การใช้กฎหมายคนเข้าเมือง 
	 อย่างไรก็ดี บางประเทศมีการออกกฎหรือมาตรการ 
ทางปกครองบางประการเพื่อก�ำหนดมาตรฐานในการปฏิบัติ 
ต่อผู้ลี้ภัย ดังเช่นประเทศอินโดนีเซีย
(๑) ประเทศอินโดนีเซีย 
	 ประเทศอินโดนีเซียไม่ได้เป็นภาคีอนุสัญญาฯ รวมถึง
ไม่มีกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับผู้ลี้ภัย การจัดการผู้ลี้ภัยจึงอยู่
ภายใต้กฎหมายคนเข้าเมืองของอินโดนีเซีย (Immigration 
Law UU6-2001) ซ่ึงให้อ�ำนาจกรมการตรวจคนเข้าเมืองมี
อ�ำนาจในการจัดการคนเข้าเมืองได้ (มาตรา ๓ และมาตรา ๔) 
โดยผู้แสวงที่ล้ีภัยที่เข้าเมืองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมต้อง
อยูภ่ายใต้บงัคบัของมาตรการด้านคนเข้าเมอืง เช่น การเนรเทศ 
การกักกัน การปรับ เป็นต้น (มาตรา ๗๕)
	 อย่างไรก็ดี เนื่องจากบทเรียนที่ต้องรับผู้ลี้ภัยจ�ำนวน
มากในสงครามกลางเมืองของประเทศเวียดนาม และจากการ
ประกาศอสิรภาพของตมิอร์ตะวนัออก ในปี ๒๐๐๒ อธบิดกีรม
การตรวจคนเข้าเมอืงของอนิโดนเีซยีได้ออกหนงัสือเวยีน เลขที่ 
F-IL.01.10-1297 ลงวันที่ ๓๐ กันยายน ค.ศ. ๒๐๐๒ ก�ำหนด
วิธีปฏิบัติต่อคนต่างด้าวที่อ้างตัวเป็นผู้ล้ีภัยหรือผู้แสวงที่ล้ีภัย 
โดยวางแนวปฏิบัติเกี่ยวกับผู้ลี้ภัย ดังนี้
	 (๑) ห้ามมใิห้คนต่างด้าวเข้ามาในอาณาเขตของประเทศ
อินโดนีเซีย ทั้งนี้ ตามอ�ำนาจหน้าที่ของส�ำนักงานตรวจคน 
เข้าเมืองและตามกฎที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน
	 (๒) ห้ามด�ำเนินมาตรการทางด้านคนเข้าเมือง รวมถึง
การเนรเทศ ด้วยการส่งผู้แสวงหาที่ลี้ภัยไปยังประเทศที่อาจ
ท�ำให้ชีวิตหรือเสรีภาพของผู้นั้นมีอันตรายได้
	 (๓) หากมคีนต่างด้าวเข้ามาในอาณาเขตของอนิโดนเีซยี 
โดยอ้างตนว่าเป็นผู้แสวงหาที่ลี้ภัย  ไม่ว่าในจุดผ่านแดนใด 
ให้เจ้าหน้าทีต่รวจคนเข้าเมอืงประสานไปยงั UNHCR และท�ำการ
ตระเตรียมการกับสายการบินในระหว่างรอเจ้าหน้าที่ของ 
UNHCR
	 (๔) คนต่างด้าวทีร้่องขอสถานภาพเป็นผูแ้สวงหาทีล่ีภ้ยั
หรือผู้ล้ีภัยในประเทศอินโดนีเซียจะถูกส่งไปตามกระบวนการ
ของ UNHCR เพื่อพิจารณาสถานภาพผู้ลี้ภัย
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	 (๕) ให้เคารพสถานภาพและการปรากฏสถานภาพของ
คนต่างด้าวที่ถือหนังสือรับรอง (Attestation Letter) หรือ 
บัตรประจ�ำตัวของ UNHCR ในฐานะเป็นผู้แสวงหาที่ลี้ภัย 
ผู้ลี้ภัย และบุคคลในความห่วงใยของ UNHCR
	 (๖) หากผู้แสวงท่ีลี้ภัยหรือผู้ลี้ภัยกระท�ำผิดกฎหมาย 
จะต้องถกูด�ำเนนิการไปตามกฎหมายและกฎทีใ่ช้อยูใ่นปัจจบุนั
	 (๗) ให้หวัหน้าส�ำนกังานตรวจคนเข้าเมอืงหรอืผูท้ีไ่ด้รบั
มอบหมายท�ำการขึ้นทะเบียนคนต่างด้าว เพื่อการตรวจสอบ
ดูแล
	 (๘) ส�ำนักงานตรวจคนเข้าเมือง ส�ำนักงานภาคของ
กระทรวงยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน และกรมการเข้าเมือง 
จะไม่รับผิดชอบค่าใช้จ่ายใดท่ีเก่ียวกับบุคคลในความห่วงใย
ของ UNHCR
	 (๙) ให้ท�ำรายงานเก่ียวกับพัฒนาการให้ผู้อ�ำนวยการ
ฝ่ายตรวจสอบและการบังคับทุกเดือน
	 เห็นได้ว่า หนังสือเวียนของอินโดนีเซียมีการยอมรับ
หลักการเกี่ยวกับการไม่ผลักดันกลับ (Non-Refoulement) 
อีกทั้งคนต่างด้าวที่แสวงหาท่ีลี้ภัยจะไม่ถูกบังคับมาตรการ
ด้านคนเข้าเมืองภายใต้กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองและไม่ถูก 
ขบัไล่หรอืกกักนัในทนัท ีแต่พนกังานเจ้าหน้าทีจ่ะท�ำการตดิต่อ
ประสาน UNHCR ให้เข้าท�ำการประเมินสถานภาพของบุคคล
ดงักล่าว และบคุคลดงักล่าวจะอยูภ่ายใต้การดแูลของ UNHCR 
ทั้งนี้ ในความเป็นจริงหากประเมินแล้ว พบว่าเป็นผู้ลี้ภัยจริง 
UNHCR กจ็ะท�ำการขึน้ทะเบยีนพร้อมออกเอกสารสถานภาพให้ 
ทั้งในภาษาอังกฤษและภาษาบาฮาซา และอินโดนีเซียก็จะให้ 
การยอมรับเอกสารดังกล่าวนั้น โดยในการนี้ จะมีการประเมิน
ต่ออายุในความเป็นผู้ลี้ภัยทุก ๑ ปี โดย UNHCR
	 อย่างไรก็ดี เนื่องจากเอกสารของ UNHCR มิได้ท�ำให้
ผู้ลี้ภัยมีสถานะเป็นผู้เข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น 
ผู้ลี้ภัยในอินโดนีเซียจึงไม่ได้รับสิทธิบางประการที่ให้แก่บุคคล
ที่เข้าเมืองโดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น สิทธิในการประกอบ
อาชีพ สิทธิในการรับสวัสดิการทางสังคมบางประการ เป็นต้น 
การอาศัยอยู่ในประเทศอินโดนีเซียของผู้ลี้ภัยกลุ่มน้ีจึงเป็นไป
เพื่อรอการจัดการผู้ลี้ภัยของ UNHCR เช่น การส่งผู้ลี้ภัยคืนถิ่น 
การตั้งรกรากใหม่ในประเทศที่สามเท่านั้น

๖. ข้อเสนอแนะ                   
	 จากการศกึษาสามารถพบได้ว่า หลกัการจดัการเกีย่วกบั
ผู้ลี้ภัยสามารถแบ่งแยกได้เป็น ๒ ส่วน ได้แก่ ส่วนที่หนึ่ง การให้
สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานแก่ผู้ลี้ภัย และส่วนที่สอง การห้าม
ส่งบุคคลที่มีลักษณะเป็นผู้ลี้ภัยกลับสู่อันตราย หรือที่เรียกว่า 
หลักห้ามผลักดันกลับ (non-refoulement) 
	 การรองรับสิทธิและเสรีภาพของผู้ลี้ภัยเป็นประเด็น
ส�ำคัญที่ท�ำให้หลายประเทศไม่ยอมรับหรือเข ้าเป็นภาคี

อนุสัญญาว่าด้วยสถานภาพผู้ลี้ภัยหรืออนุสัญญาที่ใกล้เคียง 
เนือ่งจากเกรงว่าการยอมรบัสทิธแิละเสรภีาพจะท�ำให้เกดิภาระ
แก่รฐัทีจ่ะต้องให้การสนบัสนนุและเลีย้งดคูนต่างด้าว อกีทัง้สทิธิ
เสรภีาพบางประการทีก่�ำหนดในตราสารระหว่างประเทศอาจมี
ระดบัทีส่งูกว่าสทิธเิสรภีาพทีก่ฎหมายภายในของประเทศนัน้ ๆ  
รองรับให้แก่คนชาติของตน เช่น สิทธิในการให้การศึกษา หรือ
สิทธใินการให้การรกัษาพยาบาล เป็นต้น นอกจากนี ้การให้สิทธิ
เสรีภาพแก่ผู้ลี้ภัยยังอาจน�ำมาซึ่งปัญหาที่ท�ำให้การควบคุมคน
ต่างด้าวเป็นไปด้วยความยากล�ำบากยิ่งขึ้น เช่น การให้สิทธิใน
การเดินทางอย่างเสรี ในส่วนของประเทศไทยนั้น เป็นที่ชัดเจน
ว่าการยอมรับผู้ล้ีภัยยังเป็นไปในระดับที่ค่อนข้างต�่ำ เนื่องจาก
ประเทศไทยมีปัญหาการอพยพเข้าเมืองของคนต่างด้าวเป็น
จ�ำนวนมาก ทั้งที่เข้าเมืองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และที่เข้า
เมืองโดยชอบด้วยกฎหมายแต่พ�ำนักในประเทศไทยเกินระยะ
เวลาที่กฎหมายก�ำหนด ซึ่งในความรู้สึกของบุคคลทั่วไปอาจ
เหมารวมให้ผู้หลบหนีเข้าเมืองประเภทต่าง ๆ เข้าด้วยกันโดย 
ไม่แยกแยะเหตุแห่งการเข้าเมือง อีกทั้งการยอมรับให้สิทธิ
เสรีภาพยังอาจเป็นปัจจัยดึง (pull factor) ให้คนต่างด้าว 
อยากเข้ามาในประเทศไทยมากขึน้เกนิกว่าจ�ำนวนทีจ่ะสามารถ
รับได้ ดังนั้น ขณะนี้จึงเป็นไปได้ยากที่จะมีการรับรองสิทธิของ
ผู้ลี้ภัยในประเทศไทยอย่างเป็นระบบและเป็นการทั่วไป กรณี
เช่นนี้จึงไม่อาจน�ำโมเดลทางกฎหมายของประเทศที่เป็นภาคี
อนุสัญญาว่าด้วยสถานภาพผู ้ลี้ภัยมาปรับใช้กับบริบทของ
ประเทศไทยได้ เนื่องจากประเทศเหล่านั้นมักให้การรองรับ 
สิทธิของผู้ลี้ภัยไว้ในกฎหมายด้วย
	 อย่างไรก็ดี ในด้านที่สองซ่ึงเกี่ยวกับการห้ามผลักดัน
กลับน้ัน หากยอมรับว่าเป็นกฎหมายจารีตประเพณีระหว่าง
ประเทศ ประเทศไทยก็พึงปฏิบัติในฐานที่เป็นสิ่งที่ผูกพันทาง
กฎหมายกับทุกประเทศ ในการนี้ อาจพิจารณาร่างกฎระเบียบ
โดยใช้ช่องทางของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
แผ่นดินฯ ประกอบกับช่องทางตามมาตรา ๑๗ และมาตรา ๕๔ 
ของพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่ให้อ�ำนาจและ
ดลุพนิจิในการพจิารณาส่งบคุคลกลบัออกนอกราชอาณาจกัรใน
การปฏิบัติให้เป็นไปตามพันธกรณีเกี่ยวกับการไม่ผลักดันกลับ
ได้โดยไม่จ�ำเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายในระดับพระราช
บัญญัติเพื่อรองรับสิทธิดังกล่าวก็ได้ เน่ืองจากเป็นเรื่องที่ทาง
บริหารสามารถกระท�ำได้อยู่แล้วโดยอาศัยดุลพินิจที่กฎหมาย
เปิดช่องไว้ นอกจากนี้ โมเดลทางกฎหมายของอินโดนีเซียอาจ
เป็นแนวทางในการพจิารณาได้เช่นกนั หากเหน็ว่าประเทศไทย
ยังไม่พร้อมที่จะจัดตั้งกระบวนการคัดกรองเป็นของตนเอง 
กล่าวคือ มีลักษณะเป็นการยินยอมให้ UNHCR เป็นผู้ด�ำเนิน
การคัดกรอง แล้วจึงให้การยอมรับเอกสารของ UNHCR 
เป็นเอกสารเบ้ืองต้นในการไม่ผลักดันผู้ล้ีภัยกลับไปยังประเทศ
ที่ผู้ลี้ภัยอาจได้รับการประหัตประหาร 
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	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะข้าราชการส�ำนักงานฯ ร่วมพิธีลงนาม 
บันทึกความเข้าใจและการประชุมวิชาการด้านกฎหมายดิจิทัลกับหน่วยงานของสาธารณรัฐเกาหลี ระหว่างวันที่ ๒๗ - ๒๙ 
เมษายน ๒๕๕๙ ณ กรุงโซล สาธารณรัฐเกาหลี (Republic of Korea) โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมความร่วมมือ 
ระหว่างกันด้านการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารทางกฎหมาย การแลกเปลี่ยนผู้เชี่ยวชาญรวมถึงการจัดประชุมทางวิชาการ 
ด้านกฎหมายและการวิจัยร่วมกันกับหน่วยงานต่าง ๆ ประกอบด้วย ๑) กระทรวงกฎหมายของรัฐบาล (Ministry of 
Government Legislation) สาธารณรัฐเกาหลี ๒) สถาบันวิจัยนโยบายตุลาการ (Judicial Policy Research Institute) 
ของศาลสาธารณรฐัเกาหล ีและ ๓) สถาบนัวจิยักฎหมายของสาธารณรฐัเกาหล ี(Korean Legislation Research Institute)

	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะผู้บริหารส�ำนักงานฯ ร่วมพิธีตักบาตร
พระสงฆ์ ๗๗๐ รูป เพื่อถวายเป็นพระราชกุศลและพิธีเจริญพระพุทธมนต์ถวายพระพรชัยมงคล เฉลิมพระเกียรติ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เนื่องในโอกาสมหามงคลเสด็จเถลิงถวัลยราชสมบัติ ครบ ๗๐ ปี ๙ มิถุนายน ๒๕๕๙ และ 
เฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระนางเจ้าสิริกิติ์ พระบรมราชินีนาถ เนื่องในโอกาสมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา ๗ รอบ ๑๒ 
สิงหาคม ๒๕๕๙ เมื่อวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๕๙ ณ บริเวณประตูสวัสดิโสภา พระบรมมหาราชวัง

	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีวางศิลาฤกษ์ อาคารส�ำนักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (เทเวศร์) เพื่อความเป็นสิริมงคลในการก่อสร้างอาคาร ณ บริเวณพื้นที่ก่อสร้างอาคารส�ำนักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (เทเวศร์) เขตดุสิต กรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ ๑๑ กรกฎาคม ๒๕๕๙ เวลา ๑๖.๑๕ น. โดยมี 
อดตีผู้บริหารส�ำนกังานฯ คณะผู้บริหารส�ำนกังานฯ ผู้แทนส�ำนกังานทรัพย์สินส่วนพระมหากษตัริย์ ผู้แทนกรมโยธาธิการและผังเมอืง 
ผูแ้ทนบรษิทั อติาเลยีนไทย ดเีวล๊อปเมนต์ จ�ำกดั (มหาชน) และข้าราชการส�ำนกังานฯ เข้าร่วมพธิี   

	 นายวรรณชัย บุญบ�ำรุง รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานพิธีเปิดการอบรมหลักสูตร 
การร่างกฎหมาย การให้ความเห็นทางกฎหมายและการด�ำเนินคดีปกครอง รุ่นท่ี ๑๕ จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมาย
มหาชน เมื่อวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๙ ณ โรงแรมเอส.ดี. อเวนิว กรุงเทพมหานคร การฝึกอบรมฯ จัดขึ้นระหว่างวันที ่
๑๓ มถินุายน - ๑๘ สงิหาคม ๒๕๕๙  ผูเ้ข้ารบัการอบรมฯ เป็นนติกิรช�ำนาญการหรอืนติกิรช�ำนาญการพเิศษ ซึง่ปฏบิตังิาน 
ในส่วนราชการต่าง ๆ และเป็นผูท้ีผ่่านการฝึกอบรมหลกัสตูร การพฒันานกักฎหมายภาครฐัระดบัช�ำนาญการขึน้ไป (ระดบักลาง) 
จ�ำนวน ๑๐๕ คน

	 นายโกมล จิรชัยสุทธิกุล กรรมการร่างกฎหมายประจ�ำ เป็นประธานพิธีเปิดการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเกี่ยวกับ 
กฎหมายปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดกาญจนบุรี จัดโดยส�ำนักกฎหมายปกครอง เมื่อวันที่ ๒๒ 
มถินุายน ๒๕๕๙ ณ โรงแรมไมด้า รีสอร์ท จงัหวัดกาญจนบรีุ การสัมมนาฯ จดัขึน้ระหว่างวันท่ี ๒๒ - ๒๔ มถินุายน ๒๕๕๙ 
โดยมุง่เน้นกลุม่เป้าหมายทีเ่ป็นเจ้าหน้าทีข่องรฐัในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ซึง่เป็นผูป้ฏบิตังิานเกีย่วกบัการบงัคบัใช้กฎหมาย 
ว่าด้วยวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง และกฎหมายว่าด้วยความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่จ�ำนวน ๑๖๙ คน
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ช�ำระ ช�ำระดอกเบี้ยหรือดอกผล หรือช�ำระหนี้ซึ่งศาลมี 
ค�ำพิพากษาถึงที่สุด รวมถึงขออนุญาตด�ำเนินการใด ๆ 
กับทรัพย์สินที่ถูกระงับการด�ำเนินการ

๕. ก�ำหนดโทษส�ำหรับผู้ฝ่าฝืน ดังนี้
	 ๕.๑	 ผู้ที่ครอบครองทรัพย์สินของผู้ที่ถูกก�ำหนด
หรอืผูม้หีน้าทีร่ายงานทีไ่ม่ระงบัการด�ำเนนิการกบัทรพัย์สนิ 
ไม่แจ้งข้อมูลทรัพย์สินที่ได้ระงับการด�ำเนินการไว้ รวมทั้ง 
ไม่ได้ตรวจสอบรายชื่อบุคคลที่ท�ำธุรกรรมเกี่ยวข้องกับ
บุคคลที่ถูกก�ำหนดเพื่อแจ้งให้ส�ำนักงาน ปปง. ทราบ
	 ๕.๒	 ผู้ท่ีสนับสนุนทางการเงินแก่การก่อการร้าย
และความผิดฐานสนับสนุนทางการเงินแก่การแพร่ขยาย
อาวุธที่มีอานุภาพท�ำลายล้างสูง
	 ๕.๓	 ผู ้สนับสนุนหรือผู ้สมคบกันในการกระท�ำ 
ความผิด
	 ๕.๔	 ผู้กระท�ำความผิดที่เป็นนิติบุคคล ให้สามารถ
เปรียบเทียบได ้โดยคณะกรรมการเปรียบเทียบตาม
กฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 
	 ๕.๕	 กรณีกระท�ำความผิดนอกราชอาณาจักร 
ในบางกรณีต้องรับโทษในราชอาณาจักร
	 โดยประโยชน ์ที่ประชาชนจะได ้รับเมื่ อร ่ าง 
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้วจะ
ท�ำให้มมีาตรการลงโทษทางการเงนิกบับคุคลทีม่พีฤตกิารณ์
เกี่ยวข้องกับการก่อการร้ายหรือการแพร่ขยายอาวุธที่มี
อานภุาพท�ำลายล้างสงูเพือ่สกดักัน้มใิห้ผูท้ีเ่กีย่วข้องสามารถ
เข้าถึงแหล่งเงินหรือทุนเพื่อใช้ในการกระท�ำความผิดได้ 
รวมถึงการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการ
ป้องกันและปราบปรามการก่อการร้ายหรือการแพร่ขยาย
อาวธุทีม่อีานภุาพท�ำลายล้างสงูซึง่จะเป็นประโยชน์ต่อการ
รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน 
และการรักษาความมั่นคงระดับชาติ 

สาระส�ำคัญของร่างพระราชบัญญัติ
๑. การจัดท�ำรายชื่อบุคคลที่เกี่ยวข้องกับการก่อการร้าย 
มี ๒ กรณี ได้แก่ 
	 ๑.๑ ให้ส�ำนักงาน ปปง. เป็นผู้ประกาศรายชื่อ
ตามมติหรือประกาศของคณะมนตรีความมั่นคงแห่ง
สหประชาชาติ และการเพิกถอนรายชื่อดังกล่าวจะกระท�ำ
ได้เมื่อคณะมนตรีความมั่นคงฯ มีมติหรือประกาศ
	 ๑.๒ ให้ศาลมีค�ำสั่ง โดยส�ำนักงาน ปปง. เป็น 
ผู้พิจารณารายชื่อแล้วส่งให้พนักงานอัยการเพื่อยื่นค�ำร้อง
ฝ่ายเดียวขอให้ศาลมีค�ำสั่งเป็นบุคคลที่ถูกก�ำหนด

๒. การจัดท�ำรายชื่อบุคคลที่ถูกก�ำหนด กรณีเกี่ยวข้อง
กับการแพร่ขยายอาวุธท่ีมีอานุภาพท�ำลายล้างสูง ให้
ส�ำนักงาน ปปง. ประกาศรายชื่อตามมติหรือประกาศของ
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติ หรือส�ำนักงาน 
ปปง. อาจเสนอรายชื่อไปยังคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นตามมติ
หรอืประกาศของคณะมนตรีความม่ันคงฯ เพือ่ขอให้รายช่ือ 
ดังกล่าวเป็นบุคคลที่ถูกก�ำหนดได้

๓. ระงับการด�ำเนินการกับทรัพย์สิน โดยก�ำหนดมาตรการ
ลงโทษทางการเงนิทีน่�ำมาใช้ในการป้องกนัและปราบปราม 
การก่อการร้ายและการแพร่ขยายอาวุธที่มีอานุภาพ 
ท�ำลายล้างสูง

๔. การขออนุญาตด�ำเนินการกับทรัพย์สินกรณีศาลมีค�ำสั่ง
ให้เป็นบุคคลที่ถูกก�ำหนด ด�ำเนินการได้ดังนี้
	 ๔.๑ บคุคลทีถ่กูก�ำหนดและถกูระงบัการด�ำเนนิการ
กับทรัพย์สิน อาจยื่นค�ำร้องต่อศาลเพื่อให้พิจารณาเรื่อง 
การเพิกถอนรายชื่อออกจากรายชื่อบุคคลที่ถูกก�ำหนด
	 ๔.๒ บุคคลอื่นนอกจากบุคคลที่ถูกก�ำหนด อาจยื่น
ค�ำร้องต่อศาลเพือ่ให้มคี�ำสัง่อนญุาตให้ช�ำระหนีท่ี้ถงึก�ำหนด




