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บทคัดย่อ 

 
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ก าหนดให้เจ้าของรถซึ่งใช้รถ

หรือมีรถไว้เพื่อใช้ต้องจัดให้มีการประกันความเสียหายส าหรับผู้ประสบภัยโดยประกันภัยกับบริษัท 
ซึ่งเป็นประกันภัยภาคบังคับ เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นแก่ ผู้ประสบภัยจากรถที่บริษัทได้รับ
ประกันภัยไว้ ให้บริษัทจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัย และมีการจัดตั้งกองทุนทดแทน
ผู้ประสบภัย โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นทุนส าหรับจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัย  เมื่อมี
กรณีรถนั้นมิได้จัดให้มีการประกันความเสียหายหรือเจ้าของรถไม่จ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่
ผู้ประสบภัย หรือจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยไม่ครบจ านวน เป็นต้น  

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีวัตถุประสงค์ศึกษาถึงปัญหาในรูปแบบการประกันภัยรถยนต์  
ภาคบังคับ ซึ่งในปัจจุบันนี้ผู้เขียนเห็นว่ายังไม่มีความเหมาะสมต่อผู้บริโภคเพราะเจตนารมณ์ในการ
ออกกฎหมายนี้ มุ่งช่วยเหลือผู้ประสบภัยจากรถให้ได้รับการเยียวยาที่เหมาะเพียงพอกับความ
เสียหายและทันท่วงที ไม่ได้มุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไรแตกต่างไปจากประกันภัยลักษณะทั่วไป
เป็นเร่ืองที่รัฐที่เป็นนิติรัฐสร้างสวัสดิสงเคราะห์มอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะ
ประสบภัยจากรถ แต่ในทางปฏิบัติกฎหมายปัจจุบันกลับเป็นหน้าที่บริษัทผู้รับประกันภัยที่เป็น
เอกชนประกอบกิจการแสวงหาก าไร เพราะปรากฏว่าค่าเบี้ยประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับที่ปรากฏ
ใน Loss Ratio ตกเป็นรายได้ในธุรกิจเกินร้อยละห้าสิบ ทั้งที่บริษัทได้หักเงินค่าเบี้ยประกันภัยเป็น
ส่วนหนึ่งของค่าใช้จ่ายในการด าเนินการอยู่แล้วไม่ควรมีก าไรเกิดจากการประกันภัยส่วนนี้อีก 
ส าหรับตัวแทนและนายหน้า ยังได้รับค่าบ าเหน็จในการขายประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับเช่นกัน  
ท าให้ผู้บริโภคต้องแบกรับภาระเพิ่มมากขึ้น ปัญหาในส่วนของค่าเสียหายเบื้องต้นที่ผู้ประสบภัยมี
สิทธิได้รับตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ พบว่ายังมีจ านวนน้อยมากเมื่อเทียบกับเศรษฐกิจในปัจจุบัน 
ซึ่งไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการที่แท้จริงของผู้ประสบภัยจากรถได้  ส่งผลให้ผู้ประกอบ
ธุรกิจประกันภัยมีรายได้เพิ่มมากขึ้นเช่นกันและแม้ว่าพระราชบัญญัติฉบับนี้จะมีการจัดตั้งกองทุน



ง 

ทดแทนผู้ประสบภัยโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นทุนส าหรับจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัย
ก็ตาม แต่ยังพบว่าผู้ประสบภัยส่วนมากยังไม่ได้ใช้สิทธิจากกองทุนดังกล่าวโดยยังมีการใช้สิทธิจาก
กองทุนด้านสุขภาพอ่ืน ๆ ตามสิทธิหน้าที่การงานที่แตกต่างกัน ท าให้ไม่มีการใช้เงินจากกองทุน
ทดแทนผู้ประสบภัยตามเจตนารมณ์ที่แท้จริง วิทยานิพนธ์เล่มนี้จึงเป็นการชี้ให้เห็นถึงปัญหาที่
เกิดขึ้นในประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นค่าเบี้ยที่ตกเป็นของบริษัทประกันภัยที่ขัดต่อเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่ยังไม่สามารถตอบสนองความต้องการที่แท้จริงของ
ผู้ประสบภัย ปัญหาการใช้เงินกองทุนตามพระราชบัญญัตินี้ที่เป็นการเหลื่อมล้ ากองทุนต่าง  ๆ ใน
กฎหมายอ่ืน 

ผู้เขียนเห็นควรให้น าเงินก าไรที่ได้จากค่าเบี้ยประกันภัยดังกล่าว สนองความต้องการ 
ที่แท้จริงของผู้ประสบภัย เช่น เพิ่มวงเงินคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ หากมีเงินคงเหลือจ านวนมาก 
ควรน าไปท าสาธารณะประโยชน์ ห้ามบริษัทประกันภัยที่จะกระท าก าไรใด ๆ อันมาจากการ
ด าเนินงานประกันภัยภาคบังคับโดยส่วนเกินจากการด าเนินการตามปกติจะต้องน าไปสะสมและ
สงวนไว้ เพื่อวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะเจาะจง ทั้งนี้เพื่อมิให้ผลประโยชน์อันมหาศาล 
ที่ควรตกอยู่กับประชาชน เพื่อการสาธารณะประโยชน์ตกอยู่กับกลุ่มบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ผู้เขียนจึง
ขอเสนอแก้ไข ดังนี้คือ ให้การรับประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับอยู่ในความดูแลของรัฐ เพราะผู้ที่จะ
ท าหน้าที่ในการรับประกันภัยประเภทนี้ได้ดีที่สุดจะต้องเป็นรัฐ  โดยมีบทบาททั้งในส่วนการ
รับประกันภัยจนไปถึงการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนด้วย เพราะการด าเนินงานของรัฐเป็นการบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนตามหลักประโยชน์มหาชน ยกเลิกค่าบ าเหน็จตัวแทนและ
นายหน้า แก้ไขปรับปรุงวงเงินคุ้มครองค่าเสียหายเบื้องต้นให้มีความเหมาะสมเพื่อตอบสนองต่อ
ความต้องการที่แท้จริง เพื่อที่ผู้ประสบภัยจากรถจะได้ใช้สิทธิตามพระราชบัญญัติฉบับนี้  โดย 
ไม่จ าเป็นต้องใช้สิทธิตามพระราชบัญญัติอ่ืน ๆ  
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ABSTRACT 
 

Protection for Motor Vehicle Accident Victims Act B.E. 2535 requires that motor 
vehicle owners must obtain compulsory motor insurance from insurance companies. When the 
vehicle is involved in a road accident, the insurance company will pay compensation to the 
victims. Moreover, Road Victims Protection Fund must be established in order to provide 
compensation for victims who have received partial compensation or have not received it at all in 
cases where vehicle owners did not apply for compulsory motor insurance.  

The aim of this study is to investigate the problems of compulsory motor insurance. 
In this paper I maintained that compulsory motor insurance is not suitable for victims of road 
accident since it fails in objective to help the victims. The purpose of this Act is to help road 
accident victims to receive adequate compensation as soon as possible. The compensation is 
considered welfare benefits; therefore, the agency makes compensation payment should be 
governmental not private. However, in practice, compensation payment task belongs to insurance 
companies who give higher priority to their profit than public benefit.  

It is not surprising that insurance companies earn considerable profit from this Act. 
Statistics reveal that insurance companies’ profit ratio is more than 50% in collected premiums, 
excluding cost of operation already added to the premiums. Insurance agents and brokers also 
receive commission for selling compulsory insurance. Higher earnings the insurance companies 
generate mean more expenses that vehicle owners and accident victims have to meet. 

Compensation the victims received by this law is fairly low and insufficient for the 
expenses incurred by the accident. Though there is Road Victims Protection Fund, accident 
victims hardly draw on this fund as they can find compensation from other health insurances or 
funds.  



ฉ 

This paper attempts to show the problems of compulsory motor insurance. These 
include the profit insurance companies made from high premiums, low compensation, and Road 
Victims Protection Fund that overlaps with other health funds. 

The results of this study suggest that Insurance companies should not be allowed to 
reap profit from compulsory insurance. The profit made from insurance premiums should be 
conferred on accident victims and the public; for example, increasing insurance coverage amount, 
using for public interest purposes, etc.  

Moreover, it is recommended that compulsory motor insurance affairs should be 
administered by the government, especially compensation payment. Commission for agents and 
brokers should be cancelled. Insurance coverage amount should be increased in order that 
accident victims can find enough compensation from this Act.                                                                                       
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กิตติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้โดยสมบูรณ์ ผู้เขียนขอขอบพระคุณท่านที่มีส่วนร่วม
เกี่ยวข้องในการให้ค าแนะน าและช่วยเหลือในด้านต่าง  ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งศาสตราจารย์             
ดร.ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล อาจารย์ที่ปรึกษา ซึ่งให้ความกรุณาถ่ายทอดความรู้ทางวิชาการให้แก่ผู้เขียน
และให้ค าแนะน าในการค้นคว้าหาข้อมูล ค าชี้แนะในการอธิบายเนื้อหา แนวทางในการน าเสนอ
ข้อมูลวิธีการวิเคราะห์ปัญหา ตลอดจนข้อเสนอแนะต่าง ๆ อันเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการจัดท า
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
 ผู้ เขี ยนขอขอบพระคุณคณะกรรมการสอบทุก  ๆ  ท่ านอันประกอบไปด้วย  
รองศาสตราจารย์ ดร.วีระ โลจายะ ศาสตราจารย์ ดร.วารี นาสกุล และรองศาสตราจารย์ประเสริฐ 
ตัณศิริ ที่กรุณาสละเวลาอันมีค่าเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์และให้ค าชี้แนะเพื่อให้วิทยานิพนธ์
ฉบับนี้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้นเปรียบเสมือนการหงายของที่คว่ า  เปิดในสิ่งที่ถูกปิด ชี้ทางให้แก่ 
ผู้หลงทาง ผู้เขียนมีความซาบซึ้งในความเมตตาของประธานและกรรมการสอบทุก  ๆ ท่านเป็น 
อย่างยิ่ง 
 ผู้เขียนขอขอบพระคุณ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ธานี วรภัทร์ อาจารย์จิรวุฒิ ลิปิพันธ์ และ
นางสาววิศนี วณิชวิชากรกิจ ที่ให้ค าแนะที่มีประโยชน์ต่อผู้เขียนมาโดยตลอด  
 ผู้ เขียนขอขอบพระคุณพระอาจารย์  คึกฤทธิ์  โสตฺถิผโล เจ้าอาวาสวัดนาป่าพง  
ที่กล่าวสอนธรรมะพุทธวจน อันเป็นประโยชน์อย่างมาก ซึ่งตลอดระยะเวลาที่ท าการศึกษาค้นคว้า
ผู้ เขียนได้น าธรรมะตามหลักอิทธิบาท 4 (ฉันทะ วิริยะ จิตตะ วิมังสา) มาใช้ในการในการ 
สร้างก าลังใจที่ดีน าไปสู่ความส าเร็จแห่งผลที่มุ่งหมาย  
 สุดท้ายนี้ ผู้เขียนขอขอบพระคุณบิดาและมารดาที่ให้การสนับสนุนและให้ก าลังใจ
ผู้เขียนมาโดยตลอด ซึ่งคุณค่าและประโยชน์ใด ๆ ที่อาจมีจากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้  ผู้เขียนขอมอบ 
แด่บุคคลผู้ที่กล่าวมาข้างต้นด้วยความเคารพอย่างยิ่ง 
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บทที ่1 
บทน ำ 

 
1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

ในยุคโลกาภิวัฒน์ แม้จะมีวิวัฒนาการทางเทคโนโลยีการสื่อสารอันทันสมัย 
แต่ความจ าเป็นในการเดินทางเพื่อติดต่อสื่อสารระหว่างกัน และการขนส่งเคลื่อนย้ายสรรพสิ่งของ 
ก็ไม่ได้ลดน้อยลง จึงมีการพัฒนายานยนต์ซึ่งเป็นพาหนะที่ใช้ในการเดินทางและขนส่งให้มี
สมรรถนะสูงขึ้น มีความรวดเร็วยิ่งขึ้นทรงพลังมากขึ้นและในจ านวนประเภทการเดินทาง  
และขนส่งที่หลากหลาย การคมนาคมทางบกดูเหมือนจะได้รับความนิยมสูงสุดเพราะสามารถ
ตอบสนองความต้องการของผู้คนและสภาพสังคมที่ดีที่สุด ด้วยเหตุว่าสามารถโยงใยเชื่อมต่อทุกส่วน
ของประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ การคมนาคมทางบกที่ส าคัญที่สุดคือการสัญจรทางถนน 
โดยมีรถยนต์เป็นพาหนะหลัก ส่งผลให้ในปัจจุบันการคมนาคมของประชาชนส่วนใหญ่จึงนิยมใช้
รถยนต์ที่เป็นยานพาหนะส่วนตัวในการเดินทาง สังเกตได้จากจ านวนรถยนต์และรถจักรยานยนต์ 
โดยเฉพาะรถยนต์ที่ เพิ่มมากขึ้นทุกปี จากรายงานของกรมการขนส่งทางบกมีรถที่จดทะเบียน 
ทั่วประเทศ จนถึงวันที่ 31 มกราคม 2554 จ านวนทั้งสิ้น 28,648,100 คัน เป็นรถตามกฎหมายว่าด้วย
รถยนต์จ านวน 27,691,307 คัน และรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบกจ านวน 956,793 คัน 
เฉพาะเดือนมกราคม 2554 มีรถจดทะเบียนใหม่ทั้งสิ้น จ านวน 284,777 คัน และวันที่ 31 ธันวาคม 
2555 จ านวนรถที่จดทะเบียนสะสมทั้งสิ้นจ านวน 32,476,977 คัน เป็นรถตามกฎหมายว่าด้วย
รถยนต์จ านวน 31,439,643 คัน และรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบกจ านวน 1,037,334 คัน1 
ปัจจุบันมีการจดทะเบียนรถใหม่เพิ่มขึ้นตามล าดับ จนสามารถกล่าวได้ว่ารถเป็นปัจจัยที่ห้าในการใช้
ชีวิตในปัจจุบัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภาวะเศรษฐกิจขาขึ้นอย่างเช่นทุกวันนี้  ประชาชนทุกอาชีพ  
ทุกระดับและแทบจะกล่าวได้ว่าทุกชั้นต่างต้องดิ้นรนแสวงหาการอยู่รอดของทั้งตนเอง  
ครอบครัวและหน่วยงาน จนเกิดวิถีใหม่แห่งการด ารงชีพที่ผู้คนต้องเร่งรีบ แข่งขันและแก่งแย่ง
ตอบสนองความต้องการต้องดิ้นรนแสวงหายานพาหนะ รถยนต์จึงกลายเป็นเคร่ืองประดับ 
ทางสังคมที่บ่งบอกถึงสถานะทางเศรษฐกิจ บารมีและรสนิยมอีกด้วย ส่งผลให้ปริมาณรถยนต์ 

                                                 
1  กรมการขนส่งทางบก.  (2554, มีนาคม).  ข่าวที่ 65/1. สืบค้นเมื่อ 5 มกราคม 2557, จาก www.dlt.go.th 
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บนท้องถนนแน่นขนัดและติดขัดจนกลายเป็นสัญลักษณ์ของประเทศไทย 2 แม้การใช้รถยนต์จะ
สามารถอ านวยความสะดวก และสร้างประโยชน์ทั้งแก่ประชาชน เศรษฐกิจ สังคมและประเทศชาติ
ได้อย่างมาก แต่ในทางตรงกันข้ามการเกิดอุบัติเหตุจากการจราจรบนท้องถนน (Road Traffic 
Accident) ก็กลายเป็นปัญญาหาส าคัญของสังคมไทย คือ อุบัติเหตุและความเสียหายอันเนื่องมาจาก
รถซึ่งเหมือนเป็นเงาตามตัว ทั้งในด้านชีวิต ร่างกายและทรัพย์สิน การป้องกันไม่ให้เกิดอุบัติเหตุเลย
ย่อมเป็นไปไม่ได้เพราะโดยสถิติแล้วทุกนาทีจะมีคนไทยได้รับอุบัติเหตุจากถนนและมีคนตาย
ชั่วโมงละสองคนบนถนนในประเทศไทยโดยยังมีผู้คนที่ต้องบาดเจ็บ ทุพพลภาพจากการประสบภัย
จากรถอีกมาก ทั้งเป็นผู้ใช้รถเองรวมถึงบุคคลภายนอกที่ได้รับผลของอุบัติเหตุอันเนื่องมาจากการ
ใช้รถใช้ถนน ผู้ประสบภัยเหล่านี้อาจไม่ได้รับชดเชยค่าเสียหายหรือได้รับค่าเสียหายซึ่งยังไม่คุ้มกับ
ความเสียหายที่แท้จริง  บางคร้ัง รัฐอาจต้องรับภาระเพื่อ เยียวยาความเสียหายในส่วนนี้   
ซึ่งความเสียหายแต่ละคร้ังนอกจากจะส่งผลกระทบต่อผู้ประสบภัยโดยตรงและครอบครัวแล้ว   
ยังส่งผลให้เกิดการสูญเปล่าทางเศรษฐกิจและทรัพยากรอย่างมหาศาล  ดังที่ได้เห็นกันมาในอดีต 
นอกจากนั้นยังก่อให้เกิดปัญหาด้านสาธารณะสุข  และส่งผลกระทบต่อสังคมโดยรวมด้วย  
เพราะก่อนมีพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 บังคับใช้ ประเทศไทยยังไม่มี
การบังคับให้รถทุกคันต้องจัดท าประกันภัยลักษณะบังคับตามกฎหมายโดยหลังจากที่
พระราชบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับใช้ จึงได้บัญญัติให้เจ้าของรถซึ่งใช้รถหรือมีรถไว้เพื่อใช้  
ต้องจัดให้มีการประกันความเสียหายส าหรับผู้ประสบภัยโดยประกันภัยกับบริษัท ส่งผลท าให้การ
ประกันภัยรถยนต์ในปัจจุบันมีอยู่  2 ลักษณะคือ 1. การประกันภัยรถยนต์ภาคสมัครใจ (Voluntary 
Car Insurance) ซึ่งการประกันภัยลักษณะนี้เกิดขึ้นมานานแล้ว แม้ไม่ได้เป็นการรับรองว่าเมื่อท า
ประกันภัยแล้วจะไม่ท าให้รถเกิดอุบัติเหตุแต่ก็สามารถบรรเทาและเยียวยาความเสียหายของ  
ผู้เอาประกันภัยและบุคคลที่สามได้เป็นอย่างดี แต่ก็ยังได้รับความนิยมจากประชาชนผู้ใช้รถใช้ถนน
น้อยมาก 2. การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ (Compulsory Car Insurance) ซึ่งเมื่อมีบทลงโทษ 
ทางอาญาท าให้มีรถเข้าสู่ระบบการประกันภัยตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  
พ.ศ. 2535 เพิ่มในระบบมากขึ้นตามล าดับ การที่รัฐออกกฎหมายก าหนดให้รถทุกคันต้องจัดให้มี
ประกันภัยอย่างน้อยที่สุด คือ การท าประกันภัยตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ 
พ.ศ. 2535 นั้น โดยมีวัตถุประสงค์ ดังนี ้

                                                 
2  กองวิชาการและสถิติ  กรมการประกันภัย . (2535, ตุลาคม -ธันวาคม).  “สาระน่ารู้ เกี่ยวกับ

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวง.” วารสารประกันภัย, 68(17), เล่มที่ 4,  
น. 23. 
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1.  เพื่อคุ้มครองและให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนที่ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต 
เพราะประสบภัยจากรถ ให้ได้รับการรักษาพยาบาลอย่างทันท่วงที กรณีบาดเจ็บหรือช่วยเป็นค่า 
ปลงศพกรณีเสียชีวิต 

2.  เป็นหลักประกันให้โรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลว่าจะได้รับค่ารักษาพยาบาล  
ในการรักษาพยาบาลผู้ประสบภัยจากรถ 

3. เป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่ รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้ รับความเสียหายเพราะ  
เหตุประสบภัยจากรถ 

4. ส่ง เส ริมและสนับสนุนให้การประกันภัย เข้ ามีส่ วน ร่วมในการบรรเทา  
ความเดือดร้อนแก่ผู้ประสบภัยและครอบครัว 

จากวัตถุประสงค์ดังกล่าวเห็นได้ว่าลักษณะของการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับนั้น
มิใช่เป็นการประกันภัยที่ผู้รับประกันภัยจะสามารถมุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไรจากการรับประกัน
เหมือนการรับประกันภัยทั่วไปได้ ซึ่งโดยบทบัญญัติของกฎหมายแล้วแม้ว่าพระราชบัญญัติดังกล่าว
จะมีการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายมหาชนโดยให้ประชาชนมีนิติสัมพันธ์ผ่านบริษัทประกันภัย  
ซึ่งเป็นเอกชน นับตั้งแต่การรับประกันภัยจนกระทั่งการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน รัฐเพียงเข้ามา
ก ากับดูแล ดังนั้นบทบาทของบริษัทประกันภัยจึงมีความส าคัญมากเนื่องจากพื้นฐานของบริษัท  
ย่อมก่อตั้งขึ้นเพื่อมุ่งแสวงหาก าไร แต่การประกันภัยภาคบังคับนี้เป็นสวัสดิสงเคราะห์แก่ประชาชน
ผู้ได้รับผลร้ายหรือผู้ที่ประสบภัยจากรถโดยจะต้องน าหลัก No Loss No Profit มาใช้เป็นหลักการ
ส าคัญ แต่ในทางปฏิบัติที่ผ่านมานับแต่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช้ในวันที่  5 เมษายน 2536 ถึง
ปัจจุบันนอกจากค่าด าเนินการซึ่งบริษัทรับประกันภัยได้มีการหักจากค่าเบี้ยประกันภัยภาคบังคับ
และเงินสมทบที่บริษัทต้องจ่ายเข้ากองทุนทดแทนผู้ประสบภัยแล้ว หน่วยงานภาครัฐยังยินยอมให้มี
การน าเงินรายได้จากเบี้ยประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับที่เหลือจากการจ่ายค่าสินไหมทดแทนแต่ละปี 
(Claim Ratio หรือ Loss Ratio) เป็นก าไรจากการประกอบกิจการรับประกันภัย โดยน าเงินที่เหลือ
ดังกล่าวไปปันผลให้กับผู้ถือหุ้นของบริษัทหรือยินยอมให้บริษัทผู้ รับประกันภัยน าส่วนของเบี้ย
ประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับหักเป็นค่านายหน้าหรือค่าคอมมิชชั่นของผู้ที่เป็นฝ่ายขายของบริษัท 
และมีการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่ม จัดเก็บอากรแสตมป์จากผู้เอาประกันภัยอีกด้วย ซึ่งเป็นการปฏิบัติที่
ขัดกับหลัก No Loss No Profit อย่างชัดแจ้ง เมื่อพิจารณาอัตราความเสียหายต่อเบี้ยประกันที่ถือเป็น
รายได้ (Claim Ratio หรือ Loss Ratio) พบว่าค่า Claim Ratio ของการประกันภัยภาคบังคับนั้น
ค่อนข้างต่ าอยู่ที่ประมาณร้อยละ 40 ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2552 และเพิ่มในปี พ.ศ. 2553 ไปเกือบร้อย
ละ 60 ซึ่งการเพิ่มขึ้นเกิดจากการมีวงเงินคุ้มครองที่เพิ่มสูงขึ้น ทั้งนี้หากพิจารณาตามประเภทรถยนต์
นั่ งไม่ เกิน  7 คน รถบรรทุกและรถโดยสารเกิน  7 คน มี  Claim Ratio ที่ ต่ ามากในขณะที่
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รถจักรยานยนต์เพียงประเภทเดียวที่มี Claim Ratio ของการประกันภัยภาคบังคับที่สูงกว่าร้อยละ 60 
แต่ส าหรับประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรป (EU) และสหรัฐอเมริกานั้น Claim Ratio อยู่ที่ร้อยละ 60-
80 ในขณะที่เบลเยี่ยมและเยอรมันซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 80 และเกือบร้อยเปอร์เซ็นต์ตามล าดับ3 จึงเห็นได้
ว่าการประกันรถยนต์ภาคบังคับของประเทศไทยยังมี Claim Ratio น้อยมากเมื่อเทียบกับจ านวน 
ค่าเบี้ยที่เข้ามาในระบบ รัฐจึงควรเข้ามาก ากับดูแลในส่วนนี้อย่างมีระบบเพื่อน ารายได้ส่วนนี้กลับมา
พัฒนาประเทศต่อไป โดยไม่ให้ตกอยู่กับผู้ถือหุ้นบริษัทหรือกลุ่มบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ 
ส่วนค่าสินไหมทดแทนนั้นพบว่ายังไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของผู้ประสบภัยจากรถ
ได้อย่างเต็มที่ เนื่องจากยังมีปริมาณการจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นตามกฎหมายที่ต่ ามาก ซึ่งท าให้เกิด
ช่องว่างระหว่างค่าเบี้ยประกันภัยที่รับตรงกับค่าสินไหมทดแทนที่จ่ายออกไปอยู่มากอีกส่วนที่
ส าคัญคือ ผู้ประสบภัยจากรถมีด้วยกันหลายกลุ่ม เชน่ 1. กลุ่มที่อยู่ในระบบข้าราชการ ซึ่งมีสิทธิตาม 
“กองทุนสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ” 2. กลุ่มที่เป็นลูกจ้างภาคเอกชนจะมีสิทธิได้รับการ
รักษาพยาบาล อยู่ในระบบ “กองทุนประกันสังคม” 3. กลุ่มที่ไม่ได้อยู่ในระบบสองกลุ่มดังกล่าว
ข้างต้น ซึ่งกลุ่มนี้สามารถใช้สิทธิการเข้ารับการรักษาพยาบาลจาก “กองทุนหลักประกันสุขภาพถ้วน
หน้า” เกิดขึ้นโดยยึดหลักการรักษาพยาบาลที่เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่ประชาชนทุกคนจะได้รับตาม
รัฐธรรมนูญ ซึ่งการใช้สิทธิเข้ารับการรักษาพยาบาลจากภัยอุบัติเหตุจากรถนั้น ผู้ประสบภัยที่เป็น
บุคคลตามกลุ่มต่างๆ ข้างต้น มีการใช้สิทธิการรักษาพยาบาลตามสิทธิที่ตนมีอยู่  เช่น ข้าราชการ 
เมื่อประสบอุบัติเหตุจากรถก็เข้ารับการรักษาพยาบาล  โดยใช้สิทธิจากสวัสดิการที่รัฐมอบให้ 
โดยหน้าที่การงานผ่าน “กองทุนสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ” ผ่านทางกรมบัญชีกลาง
กระทรวงการคลัง ซึ่งเป็นเงินอุดหนุนโดยงบประมาณที่รัฐจัดสรรให้ผ่านงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีส่งผลให้ไม่มีการใช้เงินจากกองทุนทดแทน ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย 
จากรถ พ.ศ. 2535 ซึ่งมี เงินสมทบหลักมาจากค่าเบี้ยประกันที่ได้ รับจากบริษัทประกันภัย  
ปัญหาดังกล่าวท าให้เกิดการเหลื่อมล้ าการใช้สิทธิจากกองทุนต่าง  ๆ เป็นผลให้รัฐต้องแบกภาระที่
เพิ่มขึ้นโดยไม่จ าเป็น ซึ่งเงินที่มีอยู่ในกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยที่มีวัตถุประสงค์ชัดเจน 
ตามกฎหมายกลับไม่ได้ถูกน ามาใช้หรือถูกน ามาใช้น้อย ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ในการในการก าหนดให้มีกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยขึ้น 

ดังนั้นทั้งค่านายหน้า ค่าภาษีมูลค่าเพิ่ม ค่าอากรแสตมป์ ล้วนแล้วแต่เป็นการเพิ่มภาระ
ให้แก่ประชาชนทั้งนั้น ส่วนค่าเบี้ยที่กลายเป็นผลประกอบการของบริษัทและปันผลแก่ผู้ถือหุ้น  
ซึ่งแต่ละปี ถือเป็นเงินจ านวนมหาศาล หากได้เปลี่ยนเงินส่วนนั้นมาเยียวยาประชาชนผู้ประสบภัย
                                                 

3 Europe Economics. (2009). The Retail Insurance Market Study และ ทีดีอาร์ไอ. (2556, ธันวาคม). 
อุบัติเหตุรถโดยสารสาธารณะ: ผลกระทบ การประกันภัย และการชดเชยเยียวยา (รายงานทีดีอาร์ไอ ฉบับที่ 98).  
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จากรถยนต์ไม่ว่าจะเป็นการลดเบี้ยประกันภัยภาคบังคับ  รวมไปถึงการก าหนดจ านวนเงินเอา
ประกันภัยและการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ประสบภัยจากรถให้สูงขึ้นหรือน าเงินดังกล่าว
กลับมาพัฒนาองค์กรของภาครัฐที่เกี่ยวข้อง ซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยรวม 
ประชาชนก็ไม่ต้องแบกภาระค่าเบี้ยประกันที่สูงโดยไม่จ าเป็น และในส่วนของกองทุนทดแทน
ผู้ประสบภัยจากรถ ควรได้มีการบริหารจัดการที่เหมาะสมเพื่อไม่ให้เกิดการเหลื่อมล้ ากันโดยอาจมี
หน่วยงานกลางของรัฐที่เข้ามาดูแลเร่ืองนี้โดยเฉพาะ กล่าวโดยสรุปจึงควรมีการแก้ไขกฎหมาย
ดังกล่าวเพื่อให้การประกันภัยภาคบังคับเป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับ
ความเสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถอย่างแท้จริง และน าเงินในระบบการประกันภัยภาคบังคับ
กลับมาเพื่อกิจการอันเป็นสาธารณะประโยชน์ต่าง ๆ ประเทศก็ย่อมได้รับการพัฒนาตามไปด้วย  
 
1.2  วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

1. เพื่อศึกษาถึงวิธีการลดความเสี่ยงที่รัฐมอบอ านาจในรับประกันภัยภาคบังคับกับเอกชน  
โดยยึดหลักการสากล No Loss No Profit ตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย 
จากรถ พ.ศ. 2535 ที่มุ่งยึดหลักสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหาย
เพราะเหตุประสบภัยจากรถ มากกว่าการให้บริษัทประกันภัยมุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไร 

2. เพื่อศึกษาถึงแนวทางแก้ไขปัญหาการเยียวยาค่าเสียหายแก่ผู้ประสบภัยจากรถให้มีความ
เหมาะสมและทันท่วงที มีความเป็นธรรมมากขึ้นให้สามารถตอบสนองต่อความต้องการที่แท้จริง
ในปัจจุบัน 

3. เพื่อแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาในเร่ืองรูปแบบมาตรการทางกฎหมายของการประกันภัย
รถยนต์ภาคบังคับให้มีความเหมาะสม และลดความเหลื่อมล้ าจากการใช้เงินกองทุนของรัฐ  
ตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดยมีกระบวนการ
บริหารจัดการการและบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพเป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่ รัฐมอบ  
ให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถ 
  
1.3  สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ก าหนดให้ผู้เป็นเจ้าของรถ
จะต้องจัดให้มีการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับเป็นการใช้อ านาจมหาชน ที่รัฐมุ่งสร้างสวัสดิ
สงเคราะห์ให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถ แต่รัฐมิได้ด าเนินการ
จัดเก็บเงินค่าเบี้ยประกันภัยดังกล่าวเอง ซึ่งต้องผ่านบริษัทรับประกันภัยที่ประกอบธุรกิจเพื่อมุ่ง
การค้าหรือแสวงหาผลก าไรโดยเงินค่า เบี้ ยประกันภัยอาจถูกแปลงไปในลักษณะต่าง  ๆ 
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นอกเหนือจากค่าด าเนินการตามปกติ ซึ่งไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการประกันภัยภาคบังคับ 
ดังนั้นหากมีการแก้ไขกฎหมายโดยให้ประชาชนซื้อประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับตลอดจนการชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนผ่านรัฐ หรือหน่วยงานที่รัฐจัดตั้งขึ้นมาเฉพาะโดยอยู่ในความดูแลของรัฐโดยตรง 
ให้ผู้ประสบภัยได้รับค่าเสียหายที่เหมาะสมมากขึ้นตามความต้องการที่แท้จริงและหน่วยงานรัฐ  
ที่ดูแลกองทุนด้านหลักประกันสุขภาพนั้น หากสามารถเข้ามาบริหารจัดการกองทุนทดแทน
ผู้ประสบภัยตามพระราชบัญญัตินี้  ก็จะท าให้มีความโปร่งใสในการบริหารจัดการเงินในส่วนนี้   
อันจะส่งผลให้ประชาชนได้รับความเป็นธรรมมากขึ้น ลดการเหลื่อมล้ าอย่างมีประสิทธิภาพ 
 
1.4  ขอบเขตของกำรศึกษำ 

ศึกษาหลักเกณฑ์และบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยประกันภัย  รวมทั้งหลักเกณฑ์ 
ในการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับของประเทศญ่ีปุ่น เพื่อหาแนวทางอันเหมาะสมที่จะน ากลับมา
ใช้กับการประกันภัยภาคบังคับของประเทศไทย โดยมุ่งศึกษาปัญหาทางกฎหมายในการก ากับดูแล 
ผู้ประกอบธุรกิจประกันวินาศภัย ซึ่งรับประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 การก ากับดูแลของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อคุ้มครองประโยชน์ 
ของผู้ประสบภัยจากรถ 
 
1.5 วิธีกำรด ำเนินกำรศึกษำ 

การศึกษาค้นคว้าเป็นการศึกษาเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลักโดยใช้
วิธีการรวบรวมข้อมูลจากหนังสือ ตัวบทกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ ค าสั่ง บทความของหน่วยงาน
ต่าง ๆ ความเห็นนักวิชาการที่เกี่ยวข้องทั้งของประเทศไทยและประเทศญ่ีปุ่น แนวค าพิพากษาฎีกา 
(ถ้ามี) วิทยานิพนธ์ ข้อมูลจากอินเตอร์เน็ตที่เกี่ยวข้อง ควบคู่กับการวิจัยภาคสนาม (Field Research) 
จากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานคณะกรรมการก ากับและ
ส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) เป็นต้น 
 
1.6 ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 

1. ท าให้สามารถหาวิธีแก้ไขปัญหา และแนวทางปรับปรุงกฎหมายให้มีความเหมาะสม 
สามารถบังคับใช้กฎหมายตามแนวทาง No Loss No Profit อย่างมีประสิทธิภาพ ตามเจตนารมณ์
ของพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 น าเงินค่าเบี้ยประกันภัยมาใช้ในกิจการ 
ที่เป็นสาธารณะประโยชน์ มากกว่าให้บริษัทประกันภัยมุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไร 
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2. ท าให้ผู้ประสบภัยจากรถได้ รับการเยียวยารักษาที่ เหมาะสมและทันท่วงทีได้ รับ  
ความเป็นธรรมมากขึ้น และสามารถตอบสนองต่อความต้องการที่แท้จริงในปัจจุบัน 

3. ท าให้สามารถหาแนวทางแก้ไขปัญหาในเร่ืองมาตรการทางกฎหมายของการประกันภัย
รถยนต์ภาคบังคับให้มีความเหมาะสม  ลดความเหลื่อมล้ าจากการใช้ เงินกองทุนของรัฐ  
ตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดยมีกระบวนการ
บริหารจัดการและบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ 



บทที ่2 
แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการใช้อ านาจรัฐ ภารกิจรัฐและการบริการสาธารณะ และ
มาตรการทางกฎหมายส าหรับการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับของประเทศไทย 

ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 
 

การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับเป็นสิ่งที่จ าเป็นมากในปัจจุบันโดยเฉพาะประเทศ  
ที่ก าลังพัฒนาทั้งหลาย เน่ืองจากประเทศที่ก าลังพัฒนาประชากรหรือพลเมืองส่วนใหญ่ของประเทศ 
มีสภาพทางเศรษฐกิจค่อนข้างต่ า กอปรกับประเทศที่ก าลังพัฒนา มักจะมีการขยายระบบเศรษฐกิจ
ด้านต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านการผลิตหรือการบริการ โดยเฉพาะรถยนต์ที่มีอัตราการผลิตที่เพิ่ม
จ านวนสูงขึ้นซึ่งความไม่แน่นอนที่เกิดขึ้นกับชีวิตมนุษย์เป็นสิ่งที่ไม่มีใครหลีกเลี่ยงได้ทุกประเทศ
จึงพยายามสร้างหลักประกันทางสังคมหรือหลักคุ้มครองสังคม คือ การให้ความคุ้มครองประชาชน
ให้สามารถยังชีพอยู่ได้อย่างมีศักดิ์ศรีและปกติสุขแม้ในยามที่ต้องเผชิญกับชะตากรรมอันเลวร้าย 1

การสร้างหลักประกันเหล่านี้แตกต่างกันไป ตามวัฒนธรรม ประเพณีและระดับการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจของแต่ละประเทศ จุดเด่นและจุดด้อย ระบบที่ดีและเหมาะสมส าหรับประเทศหนึ่ง 
ก็ไม่จ าเป็นต้องเหมาะสมส าหรับอีกประเทศหนึ่ง  ดังนั้น การสร้างหลักประกันทางสังคมหรือ 
หลักคุ้มครองสังคมที่ เหมาะสมจึงเป็นเร่ืองเฉพาะของแต่ละประเทศ  บทบาทของรัฐและ 
สถาบันต่าง ๆ เป็นสิ่งที่ส าคัญในการสร้างความเชื่อมั่นของประชาชน องค์กรที่ไม่ใช่รัฐบาลและ
รัฐบาล จึงเป็นเคร่ืองมือ ในการแก้ไขปัญหาจึงอยู่ที่ว่าแต่ละสถาบันจะแบ่งหน้าที่กันอย่างไร 
จึงจะเหมาะสมและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด สถาบันอ่ืน ๆ ซึ่งนอกจากรัฐแล้วยังมีเอกชนที่เป็นส่วน
ส าคัญในการขับเคลื่อนและมีบทบาทในการสร้างหลักประกันทางสังคมและหลักคุ้มครองสังคม 
อาทิ บริษัทประกันภัยเอกชนประเภทต่าง ๆ แต่ปัญหาของการประกันภัยตามความสมัครใจ  
คือ Adverse Selection และ Moral Hazard อันเป็นเหตุให้เบี้ยประกันภัยค่อนข้างแพง ซึ่งหากมองใน
ส่วนบทบาทของรัฐแล้ว การสนับสนุนการแทรกแซงของรัฐในกรณีกลไกราคาล้มเหลวไม่สามารถ
น าไปสู่การจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ  (Pareo Optimality) และเป็นกรณีที่ เชื่อมั่นว่า 
การแทรกแซงจะน าไปสู่การจัดสรรทรัพยากรที่เป็นธรรมขึ้นดังนั้น  รัฐที่ยึดหลักการปกครอง 

                                                 
1  ทีดีอาร์ไอ. การศึกษารูปแบบการจัดสรรงบประมาณ เพื่อหลักประกันทางสังคม. น. 1. 
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โดยอาศัยหลักนิติรัฐ จึงเป็นสิ่งที่ส าคัญมาก เพราะกฎหมายที่ดีก็จะท าให้มีการปกครองที่ดี 
ตามไปด้วย ดังนั้นภารกิจของรัฐที่ส าคัญในกรณีนี้  คือ การให้บริการสาธารณะโดยยึดหลัก
ประโยชน์มหาชน เพราะหลักการส าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นเร่ืองของ  
การประกันสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน เพื่อให้ประชาชนสามารถด ารงชีวิตอยู่ได้
อย่างสมศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ เพราะประโยชน์มหาชนเป็นกฎหมายสูงสุด 
 
2.1  แนวคิด ทฤษฎีว่าด้วยการใช้อ านาจรัฐและภารกิจของรัฐ 

รัฐถือก าเนิดได้โดยอาศัยองค์ประกอบส าคัญ 4 ประการ คือ ดินแดน (Territory) ประชากร 
(Population) รัฐบาล (Government) และอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เมื่อมนุษย์อยู่ด้วยกันเป็น
สังคมและอยู่ภายใต้การปกครอง มีอ านาจรัฐเกิดขึ้นมนุษย์ทุกคนจะยินยอมมาอยู่ร่วมกันในสังคม
เดียวกัน จะต้องยินยอมสูญเสียความเป็นส่วนตัว มีหน้าที่เพิ่มขึ้นและต้องยินยอมอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์
และระเบียบของสังคมเพื่อให้สังคมส่วนรวมอยู่ได้อย่างสงบสุข โดยสมาชิกทุกคนในสังคมมีสิทธิ
และหน้าที่ตามกฎหมายก าหนด ในขณะเดียวกันรัฐต้องด าเนินการตอบสนองความต้องการพื้นฐาน
ให้สมาชิกทุกคนในสังคม (Social Contact) อย่างเป็นธรรมและเท่าเทียมกันสิ่งเหล่านี้เราเรียกว่า 
“ภารกิจของรัฐ” (Function of the State) 

2.1.1  หลักนิติรัฐ  
แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจของรัฐเป็นสิ่งส าคัญที่จ าเป็นต้องศึกษา  

ท าความเข้าใจเป็นอย่างมาก ในส่วนนี้ผู้ เขียนได้อธิบายให้ทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีต่าง  ๆ  
ที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจของรัฐ ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

1.  ความหมายของหลักนิติรัฐ  
ศาสตราจารย์  ดร.หยุด แสงอุทัย ได้ให้ความหมายของหลักนิติ รัฐไว้ว่ารัฐตาม

รัฐธรรมนูญสมัยใหม่ย่อมเป็นนิติรัฐ ถือเป็นรัฐที่ยอมตนอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมายซึ่งรัฐเป็นผู้ 
ตราขึ้นเองหรือยอมให้ใช้บังคับ2 

รองศาสตราจารย์สมยศ เชื้อไทย ให้ความหมายของหลักนิติรัฐไว้ว่า รัฐซึ่งยอมรับและ
ให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อราษฎรจะได้ใช้
สิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนได้ตามที่แต่ละคนจะเห็นสมควร  ดังนั้น 
รัฐประเภทนี้จึงเป็นรัฐที่มีอ านาจจ ากัดโดยยอมอยู่ภายใต้กฎหมายของตนเองอย่างเคร่งครัด3 

                                                 
2  หยุด แสงอุทัย. (2538). หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป. น. 123. 
3  สมยศ เชื้อไทย. (2536). หลักกฎหมายมหาชน. น. 154. 
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ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายของหลักนิติรัฐไว้ว่า “นิติรัฐ” 
(The Rule of Law, L’Etat de Droit, Rechtsstaat) เป็นค าซึ่งนักประวัติศาสตร์และนักปรัชญา
การเมืองตะวันตกใช้เรียกรัฐประเภทหนึ่ง ซึ่งยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
ขัน้มูลฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อราษฎรจะได้ใช้สิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นพัฒนา
บุคลิกภาพของตนได้ตามที่ราษฎรแต่ละคนจะเห็นสมควร4 

สิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฎรที่รัฐยอมรับรอง และให้ความคุ้มครองไว้ใน
รัฐธรรมนูญนี้อาจจ าแนกออกได้เป็น 3 ประเภทด้วยกัน คือ 

1) สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้  อันได้แก่  ในชีวิต ร่างกาย เคหะสถาน  
การติดต่อสื่อสารถึงกันและกัน การเดินทาง การเลือกถิ่นที่อยู่ และครอบครัว 

2)  สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ  อันได้แก่  การประกอบอาชีพ การมีและ 
ใช้ทรัพย์สิน การท าสัญญา 

3)  สิทธิและเสรีภาพในอันที่จะเข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ  
ที่ส าคัญได้แก่  การแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง  การรวมตัวกันเป็นกลุ่มเป็นสมาคม  
หรือพรรคการเมืองเพื่อด าเนินการทางการเมืองให้เป็นไปตามความคิดเห็นทางการเมืองของตน 
รวมตลอดถึงการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมัครเข้ า รับเลือกตั้งการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น เป็นการปกครองโดยราษฎรฝ่ายข้างมาก และในขณะเดียวกันก็ต้องเคารพฝ่ายข้าง
น้อยการรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจึงเป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่ง 
โดยเฉพาะต่อราษฎรฝ่ายข้างน้อยซึ่งมีความคิดเห็นทางการเมืองแตกต่างกับราษฎรฝ่ายข้างมาก  
ที่ใช้อ านาจปกครองของรัฐในนามของรัฐอยู่ในขณะใดขณะหนึ่ง  เพราะถ้าสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎรฝ่ายข้างน้อยไม่ได้รับการรับรองและให้ความคุ้มครองอย่างมีประสิทธิภาพแล้ว การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยก็อาจจะค่อย ๆ เปลี่ยนรูปเป็นการปกครองระบอบเผด็จการโดยราษฎร 
ฝ่ายข้างมากไปในที่สุด 

หลักนิติรัฐประกอบไปด้วยหลักการย่อยหลายประการ ได้แก่5 
1. หลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานส าคัญของหลักนิติรัฐ

เพราะหลักนิติรัฐจะไม่สามารถเกิดขึ้นมาได้หากในรัฐนั้นไม่มีการแบ่งแยกอ านาจมาควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจของแต่ละองค์กรของรัฐ ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ 
โดยหลักแล้วต้องสามารถควบคุมตรวจสอบและยับยั้งซึ่งกันและกันได้แต่หลักนี้ไม่ได้มุ่งหมาย 

                                                 
4  วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2540). ข้อความคิดและหลักพื้นฐานในกฎหมายมหาชน. น. 1. 
5  บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). หลักการพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตาม

รัฐธรรมนูญ. น. 25-37. 
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ที่จะน าเอาอ านาจรัฐมาแบ่งแยกเป็นส่วน ๆ หากแต่มีความมุ่งหมายให้เกิดการถ่วงดุลและ 
คานอ านาจกันระหว่างองค์กรที่ใช้อ านาจรัฐต่าง  ๆ การที่ไม่มีองค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจ
เบ็ดเสร็จเด็ดขาดแต่เพียงองค์กรเดียวย่อมจะช่วยให้การประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเป็นไป
ได้ง่ ายขึ้น  ดังนั้นหลักการแบ่งแยกอ านาจจึง เป็นหลักที่ แสดงให้ เห็นถึ งการอยู่ ร่วมกัน  
ของการแบ่งแยกอ านาจการตรวจสอบอ านาจและการถ่วงดุลอ านาจนอกจากนี้การแบ่งแยกอ านาจ
รัฐไปให้องค์กรของรัฐอ่ืนเป็นผู้ใช้ย่อมมีผลเป็นการส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
เพราะเป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลต่าง ๆ ในสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจรัฐในองค์กร
ต่าง ๆ และการแบ่งแยกอ านาจรัฐไปให้องค์กรของรัฐแต่ละองค์กรเป็นผู้ใช้ยังเป็นการช่วยส่งเสริม
ให้เกิดความเชี่ยวชาญในภารกิจของรัฐแต่ละด้านเพราะบุคคลที่ท าหน้าที่ในองค์กรของรัฐแต่ละ
องค์กรนั้นย่อมมีความเชี่ยวชาญในงานของตนหากพิจารณาหลักการแบ่งแยกอ านาจอย่างเป็นระบบ
อาจแยกการพิจารณาการแบ่งแยกอ านาจในแง่ของความแตกต่างตามภาระหน้าที่ของรัฐ  
ซึ่งก่อให้เกิดการแบ่งแยกองค์กรตามขอบเขตภาระหน้าที่ที่แตกต่างกันหรือเรียกกันว่า “การแบ่งแยก
อ านาจตามภารกิจ” หรือ “การแบ่งแยกอ านาจในแง่ของตัวบุคคล” ซึ่งเรียกร้องให้ภาระหน้าที่ 
ของรัฐที่มีการแบ่งแยกต้องมีเจ้าหน้าที่ของตนเองอันมิใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐองค์กรอ่ืนวิธีการแบ่งแยก
อ านาจของรัฐเช่นนี้ รวมทั้งการก าหนดให้องค์กรอ่ืน ๆ เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการแต่งตั้ง
บุคคลเข้าสู่อ านาจน้ันหรือการให้มีสิทธิโต้แย้งคัดค้านอ านาจอ่ืนหรือสิทธิในการควบคุมตรวจสอบ
ทั้งในแง่การแยกอ านาจตามภารกิจและในแง่ตัวบุคคลแล้วก็จะก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่าง
อ านาจต่าง ๆ ในการยับยั้งซึ่งกันและกัน และท าให้เกิดความสมดุลระหว่างอ านาจไม่ท าให้อ านาจ 
ใดอ านาจหนึ่งอยู่ภายใต้อ านาจอ่ืนโดยสิ้นเชิงด้วยเหตุนี้จึงท าให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ได้รับความคุ้มครองอันเป็นความมุ่งหมาย 

ประการส าคัญของหลักนิติรัฐ 
ในปัจจุบันนี้รัฐเสรีประชาธิปไตยได้ใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นเกณฑ์ในการจัด

โครงสร้างของรัฐและจัดรูปแบบการปกครองอาจแบ่งแยกรูปแบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยออกเป็น 3 ประเภทคือ6 

1)  การปกครองในระบบประธานาธิบดีทั้งรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ
และประธานาธิบดีซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจบริหารต่างก็ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน  โดย
รัฐสภาและประธานาธิบดีจะเป็นอิสระต่อกันประธานาธิบดีไม่อาจยุบสภาได้และในขณะเดียวกัน
รัฐสภาก็ไม่สามารถเปิดอภิปรายไม่วางใจประธานาธิบดีได้ในระบบนี้  นอกจากประธานาธิบดีจะ
                                                 

6  วรเจตน์ภาคีรัตน์. (2551). ทฤษฎีและหลักกฎหมายมหาชน (เอกสารประกอบคาบรรยาย) ชุดที่ 5  
หลักนิติรัฐ. น. 5-6. 
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เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารแล้วยังถือว่าเป็นประมุขของรัฐด้วยประเทศที่เป็นแม่แบบการปกครองใน
ระบบนี้ได้แก่ประเทศสหรัฐอเมริกา 

2)  การปกครองในระบบรัฐสภาสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งใช้อ านาจนิติบัญญัติได้รับ
การเลือกตั้งจากประชาชนพรรคการเมืองที่ได้คะแนนข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรจะเป็นผู้จัดตั้ง
รัฐบาลรัฐบาลซึ่งใช้อ านาจบริหารย่อมบริหารประเทศด้วยความไว้วางใจของสภาผู้แทนราษฎร  
ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีคณะรัฐมนตรีต้อง  
พ้นจากต าแหน่งทั้งคณะอย่างไรก็ตามฝ่ายบริหารก็อาจยุบสภาผู้แทนราษฎรเพื่อจัดให้มีการเลือกตั้ง
ใหม่ได้ในระบบนี้ประมุขของรัฐอาจเป็นพระมหากษัตริย์หรือประธานาธิบดีก็ได้ไม่ว่าประมุขของ
รัฐจะเป็นพระมหากษัตริย์หรือประธานาธิบดีประมุขของรัฐจะไม่มีอ านาจในการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยตรงเนื่องจากอ านาจดังกล่าวเป็นของประธานาธิบดีประเทศที่เป็นแม่แบบการปกครอง
ในระบบนี้ได้แก่ประเทศสหราชอาณาจักร รวมถึงประเทศไทยซึ่งเป็นประเทศที่ปกครองตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจในระบบรัฐสภากล่าวคือประชาชนจะเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
โดยปกติแล้วหัวหน้าพรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรจะได้รับแต่งตั้งให้เป็น
นายกรัฐมนตรีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีต้องบริหารราชการแผ่นดินโดยความไว้วางใจ  
ของสภาผู้แทนราษฎรในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรมีมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีคณะรัฐมนตรี  
ย่อมพ้นจากต าแหน่งทั้ งคณะ  ขณะเดียวกันนายกรัฐมนตรีย่อมมีอ านาจที่ จะ เสนอแนะ 
ให้พระมหากษัตริย์ตราพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎรเพื่อจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปใหม่  
ได้เช่นกัน 

3)  การปกครองในระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีประชาชนจะเลือกสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎรเพื่อท าหน้าที่ในทางนิติบัญญัตินอกจากนี้ประชาชนยังเลือกประธานาธิบดีโดยตรง 
โดยประธานาธิบดีมีอ านาจในทางบริหารและในขณะเดียวกันก็เป็นประมุขของรัฐด้วย ประธานาธิบดี
มีอ านาจแต่งตั้งและถอดถอนนายกรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรีต้องบริหารราชการแผ่นดินโดย
ความไว้วางใจของสภาผู้แทนราษฎร ทั้งนี้ หากสภาผู้แทนราษฎรไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีก็ต้อง
พ้นจากต าแหน่งกล่าวคือนายกรัฐมนตรีในระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี  ต้องบริหาราชการ
แผ่นดินโดยรับผิดชอบทั้งต่อประธานาธิบดีและต่อสภาผู้แทนราษฎรประเทศที่เป็นแม่แบบ  
การปกครองในระบบนี้ ได้แก่ ประเทศฝร่ังเศส 

2. หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันอย่างยิ่ง
กับสิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิในความเสมอภาค ซึ่งในปัจจุบันนี้กฎเกณฑ์ว่าด้วยเร่ือง 
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพถือเป็นกฎเกณฑ์ที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับราษฎรและ  
ช่วยในการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายต่าง ๆ ด้วยเหตุนี้รัฐจึงต้องให้ความเคารพต่อขอบเขต 
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ของสิทธิและเสรีภาพของราษฎรการแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อ
มีกฎหมายซึ่งผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยได้ให้ความเห็นชอบแล้วเท่านั้นจึงจะสามารถกระท าได้เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรให้มีผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริงจึงได้มีการน าหลักการแบ่งแยกอ านาจมาใช้
เพื่อความมุ่งหมายจะให้อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกัน และให้สิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรได้รับความคุ้มครองสิทธิในเสรีภาพของบุคคลคืออ านาจของบุคคลที่กฎหมาย
รับรองในอันที่จะกระท าการหรืองดเว้นกระท าการใดตามที่ตนต้องการส่วนสิทธิในความเสมอภาค
คืออ านาจในอันที่จะเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกันให้เหมือนกันและ 
ปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกันออกไปตามสภาพของสิ่งนั้น  ๆ ในรัฐที่เป็น
นิติรัฐการใช้อ านาจรัฐไม่ว่าจะเป็นไปในลักษณะใดเพื่อเข้าไปจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร  
ไม่สามารถท าตามอ าเภอใจได้เนื่องจากผู้ที่ใช้อ านาจจะต้องผูกพันกับหลักการต่าง ๆ หลายประการ
แม้ว่าองค์กรนิติบัญญัติจะเป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยมากที่สุด  
แต่การใช้อ านาจตรากฎหมายก้าวล่วงสิทธิของราษฎรนั้นองค์กรนิติบัญญัติต้องค านึงถึงหลักการ
ต่าง ๆ ดังต่อไปนี้7 

 1)  หลักความพอสมควรแก่เหตุ ในการตรากฎหมายเพื่อมาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลนั้นรัฐธรรมนูญจะเรียกร้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติ “กระท าได้เท่าที่จ าเป็น” หมายถึงต้องตรา
กฎหมายให้พอเหมาะพอประมาณหรือพอสมควรแก่เหตุหลักความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลักที่มี
ขึ้นเพื่อจ ากัดการใช้อ านาจของรัฐถือเป็นหลักทั่วไปที่มีค่าบังคับเท่ากันกับบทบัญญัติอ่ืน  ๆ  
ของรัฐธรรมนูญโดยสภาพขององค์กรนิติบัญญัติไม่ใช่องค์กรที่ใช้อ านาจปกครองล่วงล้ าสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนโดยตรงแต่องค์กรนิติบัญญัติอาจใช้อ านาจรัฐตรากฎหมาย ซึ่งมีผลกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้เช่นกันด้วยเหตุนี้เมื่อองค์กรนิติบัญญัติจะตรากฎหมาย 
มาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกฎหมายนั้นจึงต้องสอดคล้องกับหลักความพอสมควร  
แก่เหตุดังนี ้

  1.1) มาตรการที่องค์กรนิติบัญญัติตราขึ้นเป็นกฎหมายจะต้อง “เหมาะสม”  
ที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ที่ต้องการหลักความเหมาะสมเรียกร้องความสัมพันธ์ระหว่างมาตรการที่รัฐ
ใช้จ ากัดหรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกับผลที่จะได้รับจากการใช้มาตรการนั้นโดยกฎหมาย  
ใดก็ตามที่ก าหนดมาตรการซึ่งเห็นประจักษ์ชัดว่าไม่อาจบรรลุผลที่ต้องการได้อย่างแน่แท้  ถือได้ว่า
กฎหมายนั้นไม่เหมาะสมจึงขัดต่อรัฐธรรมนูญซึ่งกฎหมายที่จะถือได้ว่าขัดต่อหลักความเหมาะสม
และท าให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องปรากฏว่าองค์กรนิติบัญญัติใช้ดุลพินิจซึ่งตั้งอยู่บนพื้นฐาน
                                                 

7  วรเจตน์ภาคีรัตน์. เล่มเดิม. น. 13. 
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ของการคาดคะเนพัฒนาการในอนาคต และผลกระทบที่เกิดขึ้นจากกฎหมายนั้นผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง
เพียงแต่ข้อเท็จจริงที่ว่ากฎหมายนั้นเมื่อใช้ไปแล้วไม่เหมาะสมในอันที่จะบรรลุผลที่ต้องการไม่เป็น
เหตุที่จะพอฟังได้ว่ากฎหมายฉบับนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

  1.2)  มาตรการที่องค์กรนิติบัญญัติตราขึ้นเป็นกฎหมายนั้นจะต้องเป็นมาตรการ
ที่ “จ าเป็น” แก่การด าเนินการเพื่อให้วัตถุประสงค์ที่ต้องการส าเร็จลงได้หลักความจ าเป็นจึงเป็น
หลักที่ เ รียกร้องให้องค์กรนิติบัญญัติเลือกเอามาตรการที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ  
ของประชาชนน้อยที่สุดมาบัญญัติเป็นกฎหมายในกรณีที่มีมาตรการที่เหมาะสมหลายมาตรการ         
หากองค์กรนิติบัญญัติเลือกเอามาตรการที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพอย่างรุนแรงมาบัญญัติเป็น
กฎหมายทั้ง ๆ ที่อาจเลือกมาตรการที่รุนแรงน้อยกว่าได้แล้วย่อมถือว่ากฎหมายฉบับนั้นขัดต่อ  
หลักความจ าเป็นจึงเป็นกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

  1.3)  มาตรการที่องค์กรนิติบัญญัติตราขึ้นในกฎหมายเพื่อใช้บังคับนั้นนอกจาก
จะเป็นมาตรการที่เหมาะสมและจ าเป็นแล้วจะต้องเป็นมาตรการที่พอสมควรแก่เหตุด้วยหลักความ
พอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบเรียกร้องให้องค์กรนิติบัญญัติชั่งน้ าหนักประโยชน์  
ที่มหาชนจะได้รับกับประโยชน์ที่เอกชนจะต้องสูญเสียไปอันเนื่องจากการปฏิบัติตามมาตรการแห่ง
กฎหมายที่เหมาะสมและจ าเป็นการพิจารณาว่ากฎหมายใดขัดต่อหลักความพอสมควรแก่เหตุ  
ในความหมายอย่างแคบหรือไม่ให้เร่ิมพิจารณาสิ่งที่รัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์จะคุ้มครองปัจเจก
บุคคลก่อนหลังจากนั้นจึงพิจารณาระดับความรุนแรงของมาตรการตามกฎหมายที่ล่วงละเมิดสิ่งที่
รัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์จะคุ้มครองเมื่อพิจารณาสิ่งที่รัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์จะคุ้มครองปัจเจกชน
และระดับความรุนแรงของมาตรการตามกฎหมายแล้วจึงค่อยมาวินิจฉัยว่าความรุนแรงของ
มาตรการนั้นยังคงพอสมควรแก่เหตุหรือไม่หากการละเมิดสิ่งที่รัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์จะคุ้มครอง
ยังอยู่ในระดับที่พอสมควรแก่เหตุองค์กรนิติบัญญัติย่อมตรากฎหมายนั้นขึ้นใช้บังคับได้ 

 2)  หลักการคุ้มครองสารัตถะแห่งสิทธิและเสรีภาพ การตรากฎหมายที่จะมา
กระทบถึ งสิทธิ และ เส รีภาพของบุ คคลนั้นองค์กรนิติบัญญัติ ไม่อ าจตรากฎหมายใ ห้
กระทบกระเทือนแก่นหรือสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพได้กฎหมายใดที่ตราขึ้นกระทบกระเทือน
ต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิกฎหมายนั้นย่อมขัดต่อรัฐธรรมนูญจะใช้บังคับไม่ได้แต่อย่างไรก็ตามไม่ได้
หมายความว่ารัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองสารัตถะแห่งสิทธิและเสรีภาพอย่างสัมบูรณ์ (Absolute) แต่มุ่ง
คุ้มครองอย่างสัมพัทธ์ (Relative) มากกว่าดังนั้นการพิจารณาว่ากฎหมายที่ตราขึ้นนั้นมีผลท าให้
สารัตถะของสิทธิได้รับความกระทบกระเทือนหรือไม่จึงต้องดูข้อเท็จจริงเป็นเร่ือง  ๆ ไปเมื่อได้ชั่ง
น้ าหนักของประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเอกชนแล้วจึงจะตอบได้ว่ากฎหมายนั้ น
กระทบกระเทือนสารัตถะแห่งสิทธิและเสรีภาพหรือไม่กล่าวคือแม้ว่าองค์กรของรัฐจะตรากฎหมาย
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ที่มีผลกระทบกระเทือนแก่นของสิทธิและเสรีภาพก็ตามแต่ถ้าการกระทบกระเทือนแก่นของสิทธิ
และเสรีภาพนั้นยังคงสอดคล้องกับหลักความพอสมควรแก่เหตุอยู่  และกฎหมายนั้นมีความส าคัญ
อย่างมากต่อประโยชน์สาธารณะย่อมไม่อาจถือได้ว่ากฎหมายนั้นกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่ง
สิทธิและเสรีภาพเมื่อพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของการคุ้มครองโดยทั่วไประบบกฎหมายจะมุ่ง
ประสงค์คุ้มครอง “แก่น” ของสิทธิและเสรีภาพแต่ละชนิดการคุ้มครองนี้เป็นการคุ้มครองโดย
สัมบูรณ์ไม่มุ่งประสงค์ให้ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงเป็นเร่ือง ๆ ไป ดังนั้นการพิจารณาว่ากฎหมายใด
กระทบกระเทือนต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพจะน าเอาหลักความพอสมควรแก่เหตุมาร่วม
พิจารณาและใช้เป็นเคร่ืองช่วยในการวินิจฉัยไม่ได้ 

 3)  หลักการมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปของกฎหมายและหลักการห้ามตรากฎหมาย
ใช้บังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล หลักนิติรัฐเรียกร้ององค์กรนิติบัญญัติในการตรากฎหมายมา
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลว่าจะต้องตรากฎหมายให้มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมาย
ให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจงการที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้กฎหมายซึ่งจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป เพราะ 
ไม่ต้องการให้องค์กรนิติบัญญัติออกค าสั่งทางปกครองเองในรูปของกฎหมายเนื่องจากค าสั่งทาง
ปกครองเป็นเคร่ืองมือหลักที่องค์กรฝ่ายปกครองใช้ในการด าเนินกิจการทางปกครองให้ส าเร็จลุล่วง
ไปได้เป็นภาระหน้าที่โดยแท้ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองนอกจากนี้หลักนี้ยังช่วยคุ้มครอง
ปัจเจกบุคคลไม่ให้รัฐเลือกปฏิบัติโดยตรากฎหมายเฉพาะกรณีขึ้นใช้บังคับด้วยเพราะกฎหมายที่มี
ผลบังคับเป็นการทั่วไปเป็นเคร่ืองประกันความสม่ าเสมอและความเท่าทียมกันในผลทางกฎหมาย
ส าหรับข้อเท็จจริงหรือสถานการณ์ที่เหมือนกันการปฏิบัติที่เท่าเทียมกันนี้ถือเป็นองค์ประกอบที่
ส าคัญของความยุติธรรม กฎหมายที่จะถือได้ว่าเป็นกฎหมายที่ไม่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปแต่
เป็นกฎหมายเฉพาะบุคคลและเฉพาะกรณีซึ่งต้องห้ามตามหลักนิติรัฐอาจเกิดขึ้นได้ดังนี้คือ  
กรณีแรกเป็นกรณีที่องค์กรนิติบัญญัติตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพให้มีผลใช้บังคับเฉพาะ
บุคคลหนึ่งหรือกลุ่มบุคคลจ านวนหนึ่งและกรณีที่สองเป็นกรณีที่องค์กรนิติบัญญัติตรากฎหมาย
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพที่แม้มีลักษณะเป็นนามธรรมใช้บังคับกับบุคคลทั่วไปแต่ในทางข้อเท็จจริง
แล้วมุ่งประสงค์ให้ใช้บังคับกับบุคคลเฉพาะรายหรือเฉพาะกลุ่มในกรณีที่เกิดเหตุการณ์หรือ
ข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งขึ้นและองค์กรนิติบัญญัติเห็นว่าจ าเป็นที่จะต้องมีการตรากฎหมายจ ากัด
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลองค์กรนิติบัญญัติอาจตรากฎหมายลักษณะนี้ขึ้นใช้บังคับได้โดยไม่ถือ
ว่าขัดต่อหลักการห้ามมิให้ตรากฎหมายใช้บังคับเฉพาะกรณีหากว่ากฎหมายที่ตราขึ้นนั้นไม่ได้มีผล
เฉพาะเหตุการณ์นั้นแต่ได้รับการบัญญัติให้ครอบคลุมเหตุการณ์ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตและมีผลใช้
บังคับกับบุคคลไม่จ ากัดจ านวนด้วย 
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 4)  หลักการอ้างบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรากฎหมาย ในการ
ตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจองค์กรนิติบัญญัติจะต้อง
อ้างหรือระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจไว้ในกฎหมายฉบับนั้นด้วยกล่าวคือองค์กรนิติ
บัญญัติจะได้ตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพเฉพาะที่ตนต้องการจริง ๆ เท่านั้น และเพื่อเป็น
เคร่ืองช่วยในการใช้และการตีความกฎหมายด้วยอย่างไรก็ตามองค์กรนิติบัญญัติจะระบุบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจทุกมาตราไว้ในกฎหมายโดยมีเหตุจูงใจที่จะ “ป้องกัน” ไม่ให้กฎหมาย
ขัดต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้การที่ฝ่าฝืนไม่ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจตรากฎหมาย
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในระบบกฎหมายที่มีการบัญญัติหลักการดังกล่าวไว้เป็น           
ลายลักษณ์อักษรย่อมส่งผลให้กฎหมายฉบับนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญด้วยเหตุนี้ย่อมต้องถือว่ากฎหมาย
ที่ได้รับการตราขึ้นโดยไม่ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจใช้บังคับไม่ได้ทั้งฉบับ หาก
กล่าวโดยสรุป หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพถือเป็นหลักพื้นฐานที่ส าคัญของหลักนิติรัฐเพราะ
ถือว่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญดังนั้นการกระท าของรัฐทั้งหลาย  
จึงต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับคุณค่าอันสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

 5) หลักความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง หลักนี้เป็นการ
เชื่อมโยงความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองเข้ากับหลักประชาธิปไตย  โดย
ทางผู้แทนกล่าวคือหลักนี้เรียกร้องให้ฝ่ายบริหาร ซึ่งท าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินและ 
การปกครองและฝ่ายตุลาการต้องปฏิบัติภารกิจและใช้อ านาจโดยผูกพันอยู่กับกฎหมาย  ซึ่งค าว่า
“กฎหมาย” ในที่นี้หมายถึงรัฐธรรมนูญกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่ได้รับการบัญญัติขึ้นโดยรัฐสภา
ตลอดจนกฎหมายลายลักษณ์อักษรในล าดับที่ต่ ากว่าคือกฎหมายล าดับรองรวมทั้งกฎหมายจารีต
ประเพณีและหลักกฎหมายทั่วไป 

กล่าวได้ว่านิติรัฐนั้นไม่เฉพาะแต่ความสัมพันธ์ระหว่างราษฎรกับราษฎรเท่านั้น  
ที่จะต้องเป็นความสัมพันธ์ซึ่งกฎหมายก าหนด ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
กับราษฎรก็จะต้องเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายด้วย ถึงกับมีผู้กล่าวว่า ผู้ปกครองที่แท้จริงใน 
นิติรัฐคือกฎหมายที่รัฐตราขึ้นและประกาศใช้โดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญ องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ไม่ว่าจะอยู่ในล าดับขั้นสูงต่ าอย่างไรก็ตาม หาอาจที่จะกล้ ากรายสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้ตาม
อ าเภอใจไม่ ตรงกันข้ามอ านาจขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอยู่อย่างจ ากัด คือ องค์กรเจ้าหน้าที่ของ
รัฐองค์กรนั้นต้องแสดงได้ว่ามีกฎหมายฉบับใดให้อ านาจตนกระท าการเช่นว่านั้น  เพราะหาก
เพียงแต่องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐมีนโยบาย และแม้ว่านโยบายที่ก าหนดขึ้นเพื่อการธ ารงรักษาไว้ซึ่ง
ผลประโยชน์สาธารณะถ้าหากยังมิได้มีการน าเอานโยบายนั้นไปบัญญัติเป็นกฎหมายให้อ านาจตน
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ในการด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายนั้นแล้ว  องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐองค์กรนั้นก็หาอาจ
ด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายนั้นได้ไม่ 

สาระส าคัญของนิติรัฐซึ่งมีวัตถุประสงค์ขั้นสุดท้าย (Ultimate Aim) อยู่ที่การประกัน
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ (Arbitrarily) ซึ่งอาจแยกพิจารณาความ
ผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง ได้ดังนี ้

1) บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งตรา
ขึ้นโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ (Principle of Legality of Administrative Actions) ซึ่งหมายความว่า
ให้ความสัมพันธ์ระหว่างตนเองกับราษฎรน้ัน องค์กรฝ่ายบริหารจะมีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท า
การหรือละเว้นไม่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดได้ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้
อย่างชัดแจ้ง และจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้ 

2)  บรรดากฎหมายทั้งหลายที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราขึ้น  จะต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ (Principle of Constitutionality of Legislation) โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่ให้อ านาจ
องค์กรฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปใน “แดน” แห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะต้องมีข้อความ
ระบุไว้อย่างชัดเจนพอสมควร ว่าให้องค์กรฝ่ายบริหารองค์กรใดมีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปใน “แดน”
แห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใด และภายในขอบเขตอย่างใด ประการหนึ่งและจะต้อง
ไม่ให้อ านาจแก่องค์กรฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปใน “แดน” แห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 
เกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะอีกประการหนึ่ง 

3)  การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายก็ดี  การควบคุม
ไม่ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะต้องเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรตุลาการซึ่งมีความเป็น
อิสระจากองค์กรฝ่ายบริหาร และองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรตุลาการซึ่งจะท าหน้าที่ควบคุม
ความชอบกฎหมายของการกระท าขององค์กรฝ่ายบริหารก็ดี  ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ของกฎหมายก็ดี อาจเป็นองค์กรตุลาการอีกองค์กรหนึ่งแยกต่างหากจากองค์กรตุลาการผู้ท าหน้าที่
พิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและอาญาก็ได้ อย่างไรก็ดีองค์กรตุลาการนั้น ๆ จะต้องมีความเป็นอิสระ
อย่างแท้จริงจากนั้นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายบริหาร กล่าวคือในการปฏิบัติหน้าที่ 
ของตนนั้น องค์กรตุลาการไม่จ าเป็นต้องฟังค าสั่งค าบัญชาขององค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่าย  
นิติบัญญัต ิหลักต้องมีองค์กรควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย เมื่อมีการแบ่งล าดับศักดิ์แห่งกฎหมาย
และก็ต้องมีองค์กรควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งก็คือ ศาลรัฐธรรมนูญ (ควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย) และศาลปกครอง (ควบคุมความชอบด้วยการกระท าทางปกครอง)8 

                                                 
8  พรชัย เลื่อนฉวี. (2547). เอกสารค าบรรยายรายวิชารัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง 1. น. 14. 
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จากที่กล่าวมาข้างต้น อาจสรุปได้ว่าหลักนิติรัฐมีวัตถุประสงค์ขั้นสุดท้ายอยู่ที่การ
ประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎร การแบ่งแยกอ านาจ การควบคุมการใช้อ านาจออกจากการ
กระท าของรัฐ ท าให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องด าเนินการทางปกครองภายในขอบเขตของ
กฎหมาย โดยฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้และต้องกระท าการเช่นว่านี้ภายในขอบเขตที่กฎหมาย
ก าหนด 

2.1.2  ทฤษฎีว่าด้วยภารกิจของรัฐ  
เมื่อมนุษย์อยู่ร่วมกันเป็นสังคมและอยู่ภายใต้การปกครอง มีอ านาจรัฐเกิดขึ้นมนุษย์    

ทุกคนจะยินยอมมาอยู่ร่วมกันในสังคมเดียวกัน จะต้องยินยอมสูญเสียความเป็นส่วนตัวมีหน้าที่
เพิ่มขึ้นและต้องยินยอมอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ระเบียบของสังคมเพื่อให้สังคมส่วนรวมอยู่ได้อย่าง    
สงบสุขและที่ส าคัญมนุษย์ทุกคนได้มอบอ านาจการปกครองให้กับรัฐ โดยมีสัญญาประชาคมว่า    
รัฐจะต้องใช้อ านาจที่สมาชิกทุกคนมอบให้  เพื่อที่จะท าให้สมาชิกทุกคนในสังคมอยู่ได้อย่าง 
มีความสุข โดยสมาชิกทุกคนในสังคมมีสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายก าหนด  ต้องเสียภาษี  
ในขณะเดียวกันรัฐต้องด าเนินการตอบสนองความต้องการขั้นพื้นฐานให้สมาชิกทุกคนในสังคม 
(Social Contract) อย่างเป็นธรรมและเท่าเทียมกัน 9 สิ่ ง เหล่านี้ เรา เรียกว่า  “ภารกิจของรัฐ”  
(Function of State) 

การศึกษาภารกิจของรัฐในทางทฤษฎีนั้นอาจแบ่งได้เป็น 2 แนว คือ ทฤษฎีสัมบูรณ์ 
(Absolute Theory) และทฤษฎีสัมพัทธ์ (Relative Theory)10 

ส าหรับทฤษฎีสมบูรณ์เห็นว่า ภารกิจของรัฐมีอยู่ประการเดียวและไม่เปลี่ยนแปลงด้วย 
เช่นทฤษฎีเสรีนิยมจะเน้นภารกิจในการให้ความปลอดภัยและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
ซึ่งน าไปสู่รูปแบบของรัฐที่เรียกว่า “นิติรัฐ (Rechtsstaat)” หรือ “รัฐคนเฝ้ายาม” แต่ถ้าเป็นทฤษฎี
เผด็จการจะเน้นภารกิจในการใช้อ านาจเพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิและ
เสรีภาพของปัจเจกชน รัฐตามแนวความคิดนี้เน้นการขยายอ านาจรัฐมิใช่จ ากัดอ านาจรัฐทั้งนี้ 
เพื่อประสิทธิภาพในการรักษาประโยชน์ส่วนรวมซึ่งน าไปสู่รูปแบบของรัฐที่เรียกว่า  “รัฐต ารวจ 
(Police State)” ส่วนทฤษฎีสัมพัทธ์เห็นว่ารัฐมีภารกิจได้หลายอย่างและเปลี่ยนไปตามยุคสมัย 

ในที่นี้จะแยกภารกิจของรัฐในสมัยใหม่ออกเป็นภารกิจที่รัฐทุกรัฐจ าเป็นต้องกระท าเพื่อ
การด ารงอยู่ของรัฐ ภารกิจนี้จึงเป็นภารกิจที่เน้นสาระส าคัญของความเป็นรัฐที่เรียกว่า  “ภารกิจ
พื้นฐาน” และภารกิจที่รัฐอาจจะท าก็ได้ไม่กระท าก็ได้ที่เรียกว่า “ภารกิจล าดับรอง” ทั้งนี้ผู้เขียนมุ่ง
                                                 

9  สิทธิกร ศักดิ์แสง. (2554). หลักกฎหมายมหาชน. น. 181. 
10  สมยศ เชื้อไทย. (2536). กฎหมายมหาชนเบื้องต้น. น. 127. 
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ศึกษาถึงภารกิจล าดับรอง ซึ่งภารกิจล าดับรอง (Secondary Function) หมายถึงภารกิจที่จะท าให้ชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้นหรือได้มาตรฐานขั้นต่ าในฐานะเป็นมนุษย์  เป็นภารกิจด้าน 
ท านุบ ารุงชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนให้กินดีอยู่ดีจึงเป็นงานด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ของรัฐน่ันเอง 

ภารกิจล าดับรองนั้น รัฐอาจมอบหมายหรือยอมให้องค์การของเอกชน หรือชุมชนอ่ืน ๆ 
ที่มิใช่รัฐท าภารกิจล าดับรองได้ เพราะภารกิจล าดับรองเป็นกิจกรรมเพื่อปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่
ของประชาชนให้ดียิ่ง ๆ ขึ้น ซึ่งเป็นงานพัฒนาเพื่อท าให้ประชาชน “กินดีอยู่ดีมีความสุข” นั่นเอง 
ด้วยเหตุนี้จึงไม่จ าเป็นต้องใช้อ านาจมหาชนเข้าจัดการหรือด าเนินการเหมือนภารกิจพื้นฐานซึ่งเป็น
ภารกิจหลักของรัฐภารกิจล าดับรองนี้จึงนิยมเรียกว่า “Positive Function of State” และถ้ารัฐใดเน้น
ปฏิบัติภารกิจล าดับรองเป็นพิเศษ รัฐน้ันจะมีลักษณะเป็นรัฐสวัสดิการ (Welfare State)  

ภารกิจล าดับรองของรัฐแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภทคือ 
ก)  ภารกิจทางสังคมวัฒนธรรม หมายถึง ภารกิจด้านการศึกษาได้แก่จัดตั้งสถานศึกษา

ในระดับต่าง ๆ ด้านสาธารณสุข ได้แก่การดูแลสุขภาพอนามัยของประชาชน ตั้งแต่อาหารการกิน
อยู่ การรักษาพยาบาลโดยจัดให้มีสถานพยาบาลรูปแบบต่าง  ๆ ตลอดจนการส่งเสริมการศึกษา 
การพักผ่อนหย่อนใจโดยการจัดตั้งสวนสาธารณะ เป็นต้น ภารกิจด้านศิลปวัฒนธรรม ได้แก่  
การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวัฒนธรรมของชาติ  รวมทั้งการสนับสนุนส่งเสริมศิลปะการแสดง 
ต่าง ๆ อันเป็นสมบัติของชาติ นอกจากนั้นยังมีภารกิจด้านสังคมสงเคราะห์  ด้านแรงงานและ
สวัสดิการสังคม เป็นต้น 

ข)  ภารกิจด้านเศรษฐกิจ หมายถึง ภารกิจด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ได้แก่ 
การผลิตสินค้าอุปโภคบริโภคต่าง ๆ การค้าขาย งานบริการ การคมนาคม รวมทั้งการสื่อสาร 
ในรูปแบบต่าง ๆ การท าภารกิจของรัฐในด้านนี้มีวิธีและรูปแบบการแตกต่างกันในแต่ละรัฐตาม
แนวความคิดลัทธิเศรษฐกิจการเมืองที่แตกต่างกัน  บางรัฐเน้นการควบคุมโดยท าหน้าที่ออก
กฎเกณฑ์ให้เอกชนปฏิบัติและควบคุมตรวจสอบให้เอกชนด าเนินการไปตามกฎเกณฑ์ที่วางไว้       
แต่รัฐก็นิยมเข้าไปประกอบการเองแบบผูกขาดหรือแบบแข่งขันกับเอกชนและรัฐเพียงแต่ประสาน
นโยบายของรัฐน้ัน ๆ  

ภารกิจของรัฐสมัยใหม่ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจนั้นก็อาจแยกได้  2 ประเภท คือ ภารกิจของ
รัฐในฐานะ “ผู้ควบคุมเศรษฐกิจ” และภารกิจในฐานะเป็น “ผู้ประกอบการ” หรือเป็นผู้ด าเนินการ
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

ภารกิจแต่ละประเภท รัฐย่อมมอบหมายให้หน่วยงานหรือองค์การในกฎหมายมหาชน
เป็นผู้จัดท าตามความเหมาะสม ถ้าเป็นภารกิจในฐานะผู้ควบคุมเศรษฐกิจซึ่งเป็นภารกิจที่ต้องอาศัย
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อ านาจสาธารณะหรืออ านาจมหาชนสั่งการและบังคับให้เกิดผล โดยไม่ต้องมีการยินยอมของเอกชน 
เคร่ืองมือหรือองค์การที่เหมาะที่จะใช้ท าภารกิจนี้คือส่วนราชการ ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
ตลอดจนองค์การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ด้วย 

ส่วนภารกิจของรัฐในฐานะผู้ประกอบการทางเศรษฐกิจ  รัฐอาจเลือกใช้เคร่ืองมือ 
ของรัฐได้ถึง 2 ลักษณะคือ ให้ส่วนราชการเป็นผู้จัดท า เช่น เดียวกับภารกิจพื้นฐานของรัฐลักษณะ
หนึ่ง หรืออาจตั้งองค์การประเภทใหม่ ซึ่งเป็นนิติบุคคล ขึ้นด าเนินการทางอุตสาหกรรมและ             
พาณิชยกรรม โดยเฉพาะอีกลักษณะหนึ่ง 

เหตุผลที่รัฐเข้าไปด าเนินการก็เพราะเอกชนยังไม่พร้อมที่จะด าเนินการและมีผลกระทบ
ต่อภารกิจพื้นฐานของรัฐ หรืออีกนัยหนึ่งกระทบต่อบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นหน้าที่หรือภารกิจ 
ของรัฐน่ันเอง นอกจากนี้หน่วยงานราชการซึ่งเป็นหน่วยงานที่รัฐจัดต้ังขึ้นเพื่อปฏิบัติหน้าที่ทางด้าน
การปกครองย่อมมีการด าเนินการที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิของบุคคล โดยเหตุนี้ตามหลัก 
นิติรัฐจึงก าหนดให้ข้าราชการต้องกระท าการภายขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้   
และจะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ระเบียบวินัย  และขั้นตอนการท างานที่ซับซ้อนลักษณะดังกล่าว  
โดยเหตุผลดังกล่าวประเทศต่าง ๆ จึงได้พัฒนาหน่วยงานทางเทคนิคของรัฐขึ้นเพื่อรับผิดชอบ
ด าเนินการด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยแยกต่างหากจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ
ลักษณะนี้คือ “รัฐวิสาหกิจ”นั่นเอง หรืออาจเรียกว่า “วิสาหกิจมหาชน (Public Enterprise)11 เพราะ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจด าเนินการในลักษณะดังกล่าวได้เช่นกัน  

ภารกิจของรัฐทั้งหลายดังกล่าวข้างต้นนี้  ศาตราจารย์ W .Friedmann ได้จ าแนกไว้เป็น  
5 ประเภทด้วยกันคือ12 

1)  ภารกิจของรัฐในฐานะผู้พิทักษ์ (The State as Protector) คือ ภารกิจในการป้องกัน
ความมั่นคงของประเทศและรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ 

2)  ภารกิจของรัฐในฐานะผู้สนับสนุนหรือผู้บริการ (The State as Provider) คือ ภารกิจ
ในการจัดท าบริการและสวัสดิการขั้นต่ าให้แก่ประชาชนเพื่อรักษามาตรฐานการด ารงชีวิต  
ของประชาชนส่วนใหญ่ โดยการให้บ านาญแก่คนชรา ความช่วยเหลือทางการแพทย์  ฯลฯ  
ซึ่งแสดงออกถึงความคิดว่าด้วยรัฐสวัสดิการ 

3)  ภารกิจของรัฐในฐานะผู้ควบคุมทางเศรษฐกิจ (The State as Regulator) คือ ภารกิจ
ในการควบคุมกิจกรรมของประชาชนรวมทั้งควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนโดย
วิธีการดังนี้ 
                                                 

11  จันทจิรา เอี่ยมยุรา. ข้อความคิดว่าด้วยรัฐวิสาหกิจมหาชน. 
12  W.Friedman. (1971). The State and The Rule of Law in Mixed Economy. 
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 ก)  ควบคุมให้วิสาหกิจเอกชนปฏิบัติตามบทบัญญัติหรือระเบียบที่ รัฐวางไว้   
เช่น ก าหนดราคาสินค้า ก าหนดค่าแรงขั้นต่ า ควบคุมมาตรฐานการผลิต การแลกเปลี่ยน ควบคุม
การค้าก าไร ก าหนดอัตราดอกเบี้ย เป็นต้น 

 ข)  ส่งเสริมช่วยเหลือวิสาหกิจเอกชน เช่น ให้เงินอุดหนุนการผลิต ตั้งก าแพงภาษี
สินค้าต่างประเทศ ส่งเสริมการลงทุนของเอกชน ทั้งโรงเรียนฝึกอาชีพ เป็นต้น 

 ค)  บังคับให้เอกชนขออนุญาตก่อนที่จะเร่ิมการด าเนินการบางประเภท  เช่น  
ขออนุญาตส่งออกหรือน าเข้าสินค้าบางอย่างที่รัฐก าหนดขออนุญาตตั้งโรงงานอุตสาหกรรม  
ขออนุญาตประกอบกิจการน้ ามันและก๊าซ เป็นต้น 

4)  ภารกิจของรัฐในฐานผู้ประกอบการทางเศรษฐกิจ (The State as Entrepreneur) คือ 
การที่รัฐลงมือประกอบการในทางเศรษฐกิจเสียเอง  โดยจัดตั้งวิสาหกิจมหาชนขึ้นด าเนินงาน
โดยตรงหรือโดยผ่านส่วนราชการเป็นผู้จัดท าแล้วแต่กรณี 

 1.  มาตรการของรัฐในการด าเนินการให้เป็นไปตามภารกิจ  (Measures of state 
action to comply with mission) ในปัจจุบันรัฐสมัยใหม่มีมาตรการของรัฐในการด าเนินการให้
เป็นไปตามภารกิจในการบริการสาธารณะได้ 2 มาตรการ คือ มาตรการทางสังคมและมาตรการทาง
กฎหมายที่เป็นภารกิจของรัฐเพื่อให้เกิดผลที่เป็นประโยชน์แก่ประชาชน 

  (1)  มาตรการทางสังคมของรัฐ (Measures of Social State) นั้นพิจารณาในแง่
ความมุ่งหมายของการกระท าของรัฐ รัฐได้กระท าการต่าง ๆ เพื่อให้บังเกิดผลที่เป็นประโยชน์แก่
ประชาชนโดยพิจารณามุ่งหมาย เพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะที่ท าให้
ประชาชนมีความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน รวมทั้งท าให้ประชาชนอยู่ดีกินดีมีชีวิตที่ดีขึ้น 

  (2)  มาตรการทางกฎหมายของรัฐ (Measures of Social State Law) จะพิจารณา
การกระท าของรัฐในฐานะที่เป็นมาตรการเพื่อให้บรรลุความมุ่งหมายที่ก าหนดไว้  คือ ต้องมี
มาตรการคือ 1) ตรากฎหมาย 2) บังคับใช้กฎหมายที่ตราขึ้น 3) วินิจฉัยชี้ขาดให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ซึ่งการใช้กฎหมายจึงเป็นวิธีการหรือมาตรการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้  ดังนั้นเคร่ืองมือของรัฐ
ในการด าเนินการให้เป็นไปตามภารกิจในการบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นการรักษาความมั่นคง
ของประเทศ การรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ การรักษาความสงเรียบร้อยศีลธรรม
อันดีของประชาชน รัฐท าทุกอย่างเพื่อให้ประเทศไม่ถูกรุกรานโดยต่างชาติ รัฐท าทุกอย่างเพื่อให้เกิด
ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ รัฐท าทุกอย่างเพื่อให้เศรษฐกิจของประเทศอยู่ในภาวะมั่นคง 
ทั้งหมดนี ้คือมาตรการทางสังคม แต่การบรรลุภารกิจอันนั้น การบรรลุความหมายจะท าให้รัฐอยู่ใน
ความมั่นคงไม่ถูกรุกราน การท าให้รัฐสงบเรียบร้อยและอยู่ในศีลธรรมอันดีเพื่อให้เศรษฐกิจมั่นคง
ต้องมีมาตรการทางกฎหมาย ซึ่งการใช้กฎหมายจึงเป็นวิธีการหรือมาตรการเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย
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ที่ตั้งไว้ มาตรการสังคมของรัฐ มาตรการทางด้านกฎหมายของรัฐเป็นเป้าหมายที่ต้องการให้เกิด
บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ ดังนี ้ 

   1) ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตร่ างกายและทรัพย์สินที่ เรา เ รียกว่า 
“Security” แต่ละคนไม่อยากจะให้คนอ่ืนมาประทุษร้ายชีวิตร่างกายและทรัพย์สินของตน ต้องการ
ให้การด ารงชีวิตในสังคมของคนนั้นเป็นไปอย่างปลอดโปร่ง ไม่ต้องเกรงกลัวอันตรายอันเกิดจาก
การประทุษร้ายด้านต่าง ๆ โดยมีเงื่อนไข 2 ประการ คือ 1) ความมั่นคงของรัฐ (Security of State) 
ที่ปราศจากการรุกรานจากต่างชาติเพราะหากต่างชาติรุกรานคนในรัฐก็ไม่มีความมั่นคงปลอดภัย  
ในชีวิต 2) ความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ (Peace within the state) ไม่มีอาชญากรรม ไม่มีสงคราม  
ไม่มีการจลาจล หากมีอาชญากรรมหรือจลาจล คนในรัฐก็ไม่มีความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตร่างกาย 

   2)  ความต้องการที่จะมีชีวิตที่ดี เรียกว่า “ความต้องการความผาสุก” หรือ 
เรียกว่า “การอยู่ดีกินดี” ต้องการมีชีวิตที่ดีได้ในทางกายภาพและจิตใจ ต้องการที่จะมีสุขภาพร่างกาย
แข็งแรง มีสติปัญญารอบรู้ในเร่ืองเกี่ยวกับโลกชีวิตและจักรวาลของมนุษย์  ในเร่ืองที่เกี่ยวกับ
เทคโนโลยีในการประกอบอาชีพ โดยมีเงื่อนไข 2 ประการ คือ 1) ความมั่นคงทาเศรษฐกิจ  
2) ความเจริญรุ่งเรืองทางวัฒนธรรม เช่น ศีลธรรมอันดีของประชาชน เป็นต้น  

2.1.3  แนวคิด ทฤษฎีและหลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ 
การบริการสาธารณะ เป็นภารกิจขั้นพื้นฐานของรัฐ ที่รัฐจัดท าขึ้นเพื่อสนองความ

ต้องการส่วนรวมของประชาชนโดยกิจการบริการสาธารณะนั้นอยู่ในความอ านวยการหรือในความ
ควบคุมของฝ่ายปกครอง “บริการสาธารณะ” (Public Service) หมายความถึง กิจการที่อยู่ใน 
ความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าเพื่อสนองความต้องการส่วนรวม  
ของประชาชน13 ในทางทฤษฎี ไม่ปรากฏว่ามีหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานส าหรับการจัดท าบริการ
สาธารณะทุกประเภท แต่อย่างไรก็ตาม มีหลักเกณฑ์บางประการที่พอจะถือได้ว่าเป็นหลักเกณฑ์ 
ขั้นพื้นฐานระหว่างบริการสาธารณะแต่ละประเภทที่แม้จะมีบางอย่างแตกต่างกัน แต่ก็ปรากฏว่ามี
หลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้แทรกอยู่ภายใน หลักเกณฑ์ที่ Louis Rolland แห่งส านักความคิดทางกฎหมาย
เกี่ยวกับบริการสาธารณะ (L’Ecôle de Bordeaux) นักกฎหมายมหาชนพากันเรียกหลักเกณฑ์นี้ว่า 
“กฎหมายของบริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ Rolland” ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นหลักเกณฑ์ที่
น ามาใช้กับบริการสาธารณะทุกประเภทกฎหมายของบริการสาธารณะหรือหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐาน
ของบริการสาธารณะนี้ได้ถูกสร้างขึ้นมาให้มีส่วนคล้ายกับหลักทั่วไปของกฎหมายเกี่ยวกับ

                                                 
13  มาลี ทองสุวรรณ์. (2537). กฎหมายมหาชน (Public Law) หน่วยที่ 8 –25 (เอกสารประกอบการสอน). 

น. 743. 
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สาธารณะเพื่อเป็นแนวทางในการพิจารณาถึงสถานภาพของบริการสาธารณะนั้นประกอบด้วย  
3 ประการ14 

(1)  หลักว่าด้วยความเสมอภาค (Le Principe d’égalité) 
หลักความเสมอภาคที่มีต่อการบริการสาธารณะเป็นหลักเกณฑ์ที่ส าคัญประการแรก  

ในการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งนี้เนื่องจากการที่รัฐเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะนั้น รัฐมิได้มี
จุดมุ่งหมายที่จะจัดท าบริการสาธารณะขึ้นเพื่อประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจัดท า
เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดท าเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะไม่มีลักษณะเป็น
บริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับผลประโยชน์จากบริการ
สาธารณะอย่างเสมอกัน 

หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะ (Public d’égalité) นี้เป็นหลักที่มี
ที่มาจากหลักความเสมอภาคกันทางกฎหมายซึ่งบัญญัติไว้ในประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 
(Declaration des drôits de L’homme et du citoyen) ลงวันที่  26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 หลักว่าด้วย
ความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะนี้เป็นการรับรองขั้นพื้นฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกัน  
ทางกฎหมายอันหมายถึงความเสมอภาคทางด้านสถานภาพของผู้ใช้บริการและความเสมอภาค  
ในระหว่างคู่สัญญา 

หลักความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะนี้  ส่วนหนึ่งแล้วมีที่มาจากแนวค าวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุดที่ได้พยายามวางหลักเกณฑ์และสร้างทฤษฎีขึ้นมาเพื่อให้เป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง จนกระทั่งในปัจจุบันได้กลายเป็นหลักกฎหมายทั่วไป (Le principe 
general du droit) ไปแล้วและนอกจากนี้ หลักว่าด้วยความเสมอภาคทีมีต่อการบริการสาธารณะยังมี
ที่มาจากค าวินิจฉัยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionnel) ซึ่งเกิดขึ้นภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2 อีกด้วย ซึ่งหลักการว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อการบริการสาธารณะดังกล่าว 
มีความสัมพันธ์กับกิจกรรมที่เป็นบริการสาธารณะ ทั้งนี้เนื่องจากบริการสาธารณะมิได้จัดท าขึ้น   
เพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ แต่จัดท าขึ้นเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม  
ดังนั้นประชาชนทุกคนจึงมีสิทธิได้รับประโยชน์จากการจัดท าบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกัน 

ความเสมอภาคกันที่ว่านี้มีหลายประเภท กล่าวโดยสรุปคือ นอกจากความเสมอภาค 
ที่จะได้รับประโยชน์จากการบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกันแล้ว  ยังหมายความรวมถึงความ
เสมอภาคที่จะได้รับบริการอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะเป็นราคาค่าบริการหรือการบริการความเสมอ
ภาคในการเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐที่จะต้องมีการเรียกประกวดราคาหรือประมูลเพื่อให้บุคคลทั่วไป
มีโอกาสเข้าแข่งขันกับผู้อ่ืนเพื่อเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐ รวมทั้งความเสมอภาคในการเข้าท างานกับ
                                                 

14  ประยูร กาญจนดุล ก (2549).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. 
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รัฐอย่างเท่าเทียมกันโดยการสอบแข่งขันกับบุคคลอ่ืน ๆ ภายใต้เงื่อนไขบางประการเกี่ยวกับ
คุณสมบัติด้านความรู้ความสามารถพื้นฐาน 

(2)  หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง (Le Principe de continuité) 
เนื่องจากบริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดังนั้นหาก

บริการสาธารณะหยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะย่อมได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ ด้วยเหตุนี้ บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเน่ืองในการจัดท า 

หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง  (Principe de continuite) ของบริการสาธารณะเป็นผลที่
เกิดขึ้นโดยตรงจากหลักที่ว่าด้วยความต่อเนื่องของรัฐ (Principe de la continuite de L’Etât) หลักว่าด้วย
ความต่อเนื่องของบริการสาธารณะนี้ถูกกล่าวถึงเป็นคร้ังแรกในค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดคดี  
Winkell ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 โดยพนักงานผู้รับผิดชอบส านวนชื่อ Tardeiu ได้กล่าวไว้ว่า 
“ความต่อเน่ืองเป็นหัวใจส าคัญของบริการสาธารณะ” และหลังจากนั้นค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่
ตามมาต่างก็ให้ความส าคัญกับหลักว่าด้วยหลักความต่อเนื่องจนกระทั่งในปัจจุบันหลักว่าด้วยความ
ต่อเนื่องของบริการสาธารณะจึงได้กลายมาเป็นหลักการขั้นพื้นฐานของบริการสาธารณะที่มีคุณค่า
เป็นหลักกฎหมายทั่วไป (Principegénéral du droit)  

หลักการที่ส าคัญของหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผู้มี
หน้าที่จัดท าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา 
หากมีกรณีที่เกิดการหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ และในกรณีที่เกิดการหยุดชะงัก ในการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Collectivities Territorials) หรือองค์การมหาชน 
(Establishments Publics) องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล (Tutelle) จะต้องเข้าด าเนินการแทนเพื่อ 
เป็นหลักประกันการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

หลักว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ แม้ฝ่ายปกครองจะมอบให้เอกชนจัดท า
บริการสาธารณะบางอย่างแทน แต่ฝ่ายปกครองก็ยังต้องมีส่วนรับผิดชอบในเร่ืองความต่อเนื่อง 
ของกิจกรรมที่มอบให้เอกชนไปจัดท า โดยในการจัดท าบริการสาธารณะแทนฝ่ายปกครองนั้น
เอกชนคู่สัญญาจะอยู่ภายใต้เงื่อนไข 3 ประการ คือ 

1)  ฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อสัญญาได้แต่เพียงฝ่ายเดียวโดยการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองตอบความต้องการของบริการสาธารณะ 

2)  ในกรณีที่เกิดเหตุร้ายแรงที่ขัดขวางการด าเนินงานของบริการสาธารณะที่มีการมอบ
ให้เอกชนไปจัดท าแทนนั้น ฝ่ายปกครองผู้รับผิดชอบจะต้องแก้ไขด้วยการเข้าไปด าเนินกิจการนั้น
แทนคู่สัญญาฝ่ายเอกชนหรือยึดกลับมาท าเองเพื่อให้เกิดความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ 
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3)  หลักว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะเป็นส่วนหน่ึงของทฤษฎีว่าด้วยเหตุที่
ไม่สามารถคาดหมายล่วงหน้าได้ (Theorie de l’imprevision) กล่าวคือ เมื่อเกิดเหตุการณ์บางอย่าง
ขึ้นและมีผลท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ซึ่งได้รับมอบหมายจากฝ่ายปกครองจะต้องเข้ารับภาระ
บางส่วนร่วมกับเอกชนคู่สัญญา ทั้งนี้ เพื่อไม่ให้บริการสาธารณะต้องหยุดชะงักลงนั่นเอง 

(3)  หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (Le Principe d’adaptation หรือ Le principe 
de mutabilité) 

บริการสาธารณะที่ดีนั้นจะต้องสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลา เพื่อให้เหมาะสม
กับเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองที่จะรักษาประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งเพื่อปรับปรุง
ให้เข้ากับวิวัฒนาการของความต้องการส่วนรวมของประชาชนด้วย 

หลักว่ าด้วยการปรับปรุง เปลี่ ยนแปลง  (Principe d’adaptation หรือ  Principe de 
mutabilitité) นี้มีความหมายถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการ
ของผู้ใช้บริการสาธารณะอยู่เสมอ เพื่อให้บริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองจัดท ามีความสอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน 

หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้มีลักษณะแตกต่างจากหลักความต่อเนื่อง  
และหลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีลักษณะเป็น “หลักกฎหมายทั่วไป” หลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงได้เกิดขึ้นอย่างชัดแจ้งจากค าวินิจฉัยทางปกครอง  แต่มีการกล่าวพาดพิงหรือ 
ให้ข้อคิดเห็นไว้ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองว่าโดยสภาพของการจัดท าบริการสาธารณะทั่ว ๆ ไป     
ที่มีวัตถุประสงค์ในการสนองความต้องการของประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ความต้องการ 
ของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปลี่ยนแปลงตามความต้องการ
ของประชาชนไปด้วย 

การใช้อ านาจของรัฐโดยหลักแล้ว จะเป็นการด าเนินการจัดท าภารกิจของรัฐในรูปแบบ
ราชการ เป็นการจัดท าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท าเองโดยใช้องค์การหรือหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ด าเนินการ อ านาจของรัฐจะใช้ผ่านทางเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ก็มีภารกิจของรัฐ
บางประเภทที่รัฐถ่ายโอนอ านาจให้เอกชนด าเนินการแทน 

2.1.4  องค์กรผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ 
บริการสาธารณะส่วนใหญ่แล้วรัฐเป็นผู้มีหน้าที่ในการจัดท าโดยใช้องค์กรภายใน  

ฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท า แต่ต่อมารัฐก็ได้เพิ่มวิธีการจัดท าบริการสาธารณะขึ้น โดยจัดตั้งเป็นองค์กร
ของรัฐประเภทพิเศษขึ้นมาท าหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะประเภท และต่อมาเมื่อมี
การกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่นเต็มรูปแบบ รัฐได้มอบบริการสาธารณะหลาย ๆ ประเภท
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ และนอกจากนี้ในระยะหลัง  ๆ เมื่อบริการ
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สาธารณะมีมากประเภทขึ้น บางประเภทต้องใช้ก าลังคน ก าลังทรัพย์ รวมทั้งเทคโนโลยีระดับสูง 
มาด าเนินการจัดท าแต่เนื่องจากบริการสาธารณะประเภทดังกล่าวเป็นบริการสาธารณะซึ่งโดยสภาพ
แล้วรัฐไม่จ าเป็นต้องท าเองก็ได้  จึงเกิดการ “มอบ” บริการสาธารณะบางประเภทให้เอกชนไป
ด าเนินการจัดท าและรัฐเข้าไปควบคุมดูแลการจัดท าบริการสาธารณะนั้น เพื่อให้บริการที่เกิดขึ้นอยู่
ในมาตรฐานเดียวกับที่รัฐเป็นผู้จัดท า 

สาระส าคัญของการบริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐ ได้แก่ บริการสาธารณะระดับชาติ
และบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น กับบริการสาธารณะที่จัดท าโดยเอกชน 

1)  บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐ 
บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจการจัดท าของรัฐจะต้องเป็นบริการสาธารณะ ที่เมื่อ

พิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแล้ว เป็นหน้าที่ของรัฐแต่เพียงผู้เดียวที่จะเป็นผู้ท าหรือ
เป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นและมีความส าคัญต่อความเป็นอยู่ของประชาชนทั่วประเทศอย่างทั่วถึง       
แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการกระจายอ านาจการปกครอง ไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนกลาง
ก็ได้มอบบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท า  ดังนั้น  
การบริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐจึงมีสองประเภท คือ บริการสาธารณะระดับชาติและบริการ
สาธารณะระดับท้องถิ่น 

บริการสาธารณะระดับชาติ ได้แก่ บริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องเป็น
ผู้จัดท าอันได้แก่ กิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม รวมทั้งการ
พัฒนาสังคมและวัฒนธรรม บริการสาธารณะระดับชาติเป็นบริการสาธารณะที่รัฐจัดท าอย่างทั่วถึง
ตลอดทั้งประเทศ 

2)  บริการสาธารณะที่จัดท าโดยเอกชน 
เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะมาตั้งแต่สมัยสมบูรณาญาสิทธิราช 

แล้วโดยเข้ามามีส่วนร่วมในการขุดคลองและทางน้ า ต่อมาก็เร่ิมเข้ามามีบทบาทมากขึ้นในศตวรรษที่ 19 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านเกี่ยวกับการให้ความสว่างบนถนนหนทางและการขนส่ง ในปัจจุบัน 
การมีส่วนร่วมของเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะสามารถแบ่งได้เป็น 2 กรณี คือ การมีส่วนร่วม
ทางอ้อมกับการมีส่วนร่วมทางตรง 

(1)  การมีส่วนร่วมทางอ้อม ได้แก่ การเข้ามาร่วมมือของเอกชนในการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยรัฐ ด้วยวิธีการต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

1.  การเลือกตั้ง ภายใต้ระบบการปกครองแบบกระจายอ านาจ ประชาชนผู้สนใจ
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด้วยการสมัคร  
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รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งหากได้รับเลือกตั้งเข้าไปแล้วก็จะไป
เป็นผู้จัดให้มีและวางหลักเกณฑ์ในการบริหารบริการสาธารณะต่อไป 

2.  คณะที่ปรึกษา ในบางกรณีกฎหมายก าหนดให้ผู้รับผิดชอบหรือหัวหน้าฝ่าย
ปกครองในหน่วยงานต้องขอความเห็นหรือค าปรึกษาจากหน่วยงานหรือองค์กรต่าง  ๆ ก่อนที่ 
ฝ่ายปกครองจะตัดสินใจ การไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขดังกล่าวมีผลคือ นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ท า
ตามแบบ (Vice de forme) ที่กฎหมายก าหนด ถือเป็นนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และอาจถูกศาลปกครองเพิกถอนได้ 

3.  การร่วมให้ความเห็น ฝ่ายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื่อขอ
ความเห็นเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะในบางเร่ืองก่อนที่ฝ่ายปกครองจะตัดสินใจด าเนินการได้ 

(2) การมีส่วนร่วมทางตรง ดังได้กล่าวไปแล้วว่าบริการสาธารณะเป็นเร่ืองที่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของรัฐที่จะจัดท า แต่ต่อมาเมื่อรัฐมีภาระมากขึ้น กิจการบางอย่างรัฐไม่จ าเป็นต้อง
จัดท าเองเพราะเป็นเร่ืองที่ไม่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจของรัฐ กิจการบางอย่างต้องใช้เงินลงทุนมาก 
ต้องใช้บุคลากรที่มีความช านาญเป็นพิเศษ ซึ่งท าให้รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะให้เอกชน
ซึ่งมีความสนใจและความพร้อมเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะแทนรัฐ 

การมอบอ านาจ (Habilitation) ให้เอกชนเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะนั้น หมายความถึง
การที่รัฐมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งนี้เพราะโดยสภาพแล้ว
เอกชนไม่ได้มีหน้าที่ที่จะจัดท าบริการสาธารณะเพราะบริการสาธารณะเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจและ
หน้าที่ของรัฐ ดังนั้นเมื่อรัฐตัดสินใจอนุมัติหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท า
บริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเข้ามาด าเนินการได้ การมอบอ านาจโดยทั่วไปนั้นอาจท าได้โดย
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติที่ก าหนดไว้ให้ฝ่ายปกครองสามารถ “อนุญาต” ให้เอกชนมาท าบริการ
สาธารณะได้หรืออาจท าโดยนิติกรรมทางปกครอง (Un acte administratif) ก็ได้ ซึ่งนิติกรรมทาง
ปกครองที่ว่านี้ส่วนใหญ่แล้วจะเป็นนิติกรรมทางปกครองสองฝ่ายซึ่งก็คือสัญญา (Contract) นั่นเอง 
อนึ่งการที่ฝ่ายปกครองจะมอบอ านาจให้เอกชนเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะนี้มีข้อจ ากัดอยู่ในหลาย
กรณี กล่าวคือ บริการสาธารณะที่รัฐบัญญัติมอบให้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถมอบต่อไปให้เอกชนท าได้  ปัจจุบัน เอกชนสามารถเข้ามา 
มีส่วนร่วมโดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะได้ในกรณีดังต่อไปนี้ 

1.  สัมปทาน (Concession) ได้แก่ สัญญาที่ฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดท า
บริการสาธารณะด้วยการลงทุนและเสี่ยงภัยของเอกชนเอง โดยเอกชนสามารถเก็บค่าบริการ 
จากผู้ใช้บริการกิจการที่ได้รับสัมปทานจากรัฐไป 
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2.  องค์กรวิชาชีพ (Organismes Professionnels) ได้แก่องค์กรเอกชนที่มีกฎหมายระดับ
รัฐบัญญัติมอบอ านาจหน้าที่ให้ท าการควบคุมวินัยในการประกอบอาชีพด้วยมาตรการต่าง  ๆ  
เช่น การวางกฎข้อบังคับทางวิชาชีพ การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาการ
ลงโทษเมื่อมีการกระท าผิด และเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ เป็นต้น 

แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดองค์กรวิชาชีพมีมานานแล้ว  โดยมีการน ามาใช้กับ 
ผู้ประกอบวิชาชีพในกระบวนการยุติธรรม เช่น สภาทนายความ (Ordre des avocats) คณะกรรมการ
ผู้ประกอบวิชาชีพรับรองนิติกรรม (Chambre de disciplie des notaries) เป็นต้น โดยองค์กรวิชาชีพ
ต่าง ๆ เหล่านี้มีฐานะเป็นองค์การมหาชน (Establissement Public) และต่อมาคือ องค์กรวิชาชีพ
เกษตรกร (La corporation paysanne) องค์กรวิชาชีพแพทย์ (Ordre des medecins) องค์กรวิชาชีพ
สถาปนิก (Ordre des architectes) และองค์กรวิชาชีพเภสัชกร (Ordre des pharmaciens) เป็นต้น 
องค์กรวิชาชีพต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นมาภายหลังมีสภาพเป็นองค์กรเอกชนที่จัดท าบริการสาธารณะ  
ทั้งนี้เพราะกิจกรรมหรือการด าเนินงานขององค์กรวิชาชีพต่าง ๆ เหล่านี้ สัมพันธ์กับประชาชนให้อยู่
ในระเบียบวินัยอันดี ไม่ให้ประชาชนได้รับผลกระทบจากกการประกอบวิชาชีพนั้น ๆ  

แม้ว่าองค์กรวิชาชีพจะมีโครงสร้างและระบบการบริหารงานภายในที่เป็นแบบเอกชน 
ก็ตาม แต่ในการด าเนินการขององค์กรวิชาชีพกลับมีการใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชนกล่าวคือ 
อ านาจในการออกกฎข้อบังคับหรือหลักเกณฑ์ในการประกอบวิชาชีพ  การควบคุมการออก
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งถือเป็นนิติกรรมทางปกครอง (Acte administratif) หรืออ านาจในการ
พิจารณาลงโทษทางวินัย เมื่อสมาชิกองค์กรวิชาชีพท าผิดข้อปฏิบัติวิชาชีพและการเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ  อันมีสถานะเป็นค าวินิจฉัยของฝ่ ายตุลาการ  (Des decisions 
jurisdictionnelles)  

เหตุผลที่องค์กรวิชาชีพมีทั้งอ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการวางกฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
และอ านาจตุลาการในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดว่าเนื่องมาจากองค์กรวิชาชีพเหล่านี้  ได้รับมอบ
อ านาจจากรัฐให้เป็นผู้ดูแลควบคุมและด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับวิชาชีพนั้น ๆ เพื่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อประชาชนมากที่สุดจึงต้องมีการมอบอ านาจของรัฐบางประการเพื่อที่จะสามารถจัด
ระเบียบในการประกอบอาชีพได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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2.1.5  แนวคิดในการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย15 
จัดท าบริการสาธารณะ (Public Service) นับได้ว่าเป็นภารกิจที่ส าคัญประการหนึ่งของ

รัฐสมัยใหม่ที่ต้องจัดท าให้กับประชาชน ในประเทศไทยพบว่าได้มีการแบ่งภารกิจของรัฐ  
ที่เป็นบริการสาธารณะออกเป็นสองประเภท คือ ภารกิจพื้นฐานและภารกิจล าดับรอง 

ภารกิจพื้นฐาน (Primary Function) ได้แก่ การป้องกันมิให้เกิดข้อพิพาทและยุติข้อ
พิพาทที่เกิดขึ้นแล้วหรืออีกนัยหนึ่งก็คือ การดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อยและรักษาความมั่นคง
ปลอดภัยของประเทศนั่นเอง โดยความมั่นคงจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอกชุมชน
ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชนหมายความถึงความมั่นคงปลอดภัยจากการละเมิดต่อชีวิต ร่างกาย
และทรัพย์สินของเอกชนของแต่ละคนทั้งที่จงใจและไม่จงใจ การรักษาความมั่นคงปลอดภัยภายใน
ชุมชนนั้นกระท าได้ด้วยการจัดให้มีต ารวจ การรักษาเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจของประเทศ 
และการรักษาความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมที่ดีของประชาชน เป็นต้น 

ความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอกประเทศหมายถึง
การประทุษร้ายซึ่งอาจเกิดจากความจงใจ เช่น ถูกรุกรานด้วยก าลังทหารโดยรัฐอ่ืนหรือเกิดจาก 
ความไม่จงใจ เช่น ในกรณีที่อุตสาหกรรมภายในรัฐต้องล้มละลายเน่ืองจากมีการทุ่มตลาดสินค้าจาก
ต่างประเทศ ท าให้สินค้าต่างประเทศมีราคาถูกกว่าสินค้าที่ผลิตในประเทศท าให้สินค้า
ภายในประเทศจ าหน่ายไม่ออกก็ได้ ซึ่งการรักษาความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายจากนอก
ประเทศนั้นกระท าได้โดยสร้างแสนยานุภาพทางทหาร ท าสนธิสัญญาและเจริญสัมพันธไมตรีกับ
ต่างประเทศ ตลอดจนการเจรจาตกลงกับต่างประเทศเกี่ยวกับการค้า เป็นต้น 

ภารกิจล าดับรอง (Secondary Function) ได้แก่ การส่งเสริมสวัสดิภาพ ตลอดจนการ
กระจายความมั่นคงของชาติไปยังประชาชนกลุ่มต่าง  ๆ เพื่อให้เกิดความยุติธรรมทางสังคม  
รัฐส่งเสริมสวัสดิภาพของราษฎรทั้งในทางกายภาพและจิตใจ รัฐประกันเงื่อนไขแห่งการครองชีพ    
ขั้นต่ าของราษฎรทุกคน เช่น ให้บริการการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนส่งคมนาคม               
การพักผ่อนหย่อนใจ ส่งเสริมการเล่นกีฬาเพื่อให้ราษฎรมีสุขภาพร่างกายแข็งแรง  ส่งเสริม
ศิลปวัฒนธรรม ประกันการว่างงาน คุ้มครองการบริโภคของราษฎร เป็นต้น 

ภารกิจดังกล่าวข้างต้นที่รัฐต้องจัดท านี้  เรียกอีกนัยหนึ่งว่า บริการสาธารณะ (Public 
Service) ภารกิจของรัฐที่เรียกกันในปัจจุบันว่าเป็นบริการสาธารณะนั้นเกิดขึ้นในประเทศไทย     
เป็นเวลานานแล้ว 
  

                                                 
15  แหล่งเดิม. น. 141. 
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1)  ความหมาย ในประเทศไทยนั้นค าว่าบริการสาธารณะ ได้มีผู้พยายามให้ความหมาย
ไว้หลายคน แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากรูปแบบและเหตุผลในการให้ค าจ ากัดความหรือ
ความหมายของค าว่าบริการสาธารณะแล้ว พบว่า ค าจ ากัดความหรือความหมายทั้งหลายต่างก็ได้รับ
อิทธิพลมาจากศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ที่ได้ให้ความหมายของค าว่าบริการสาธารณะ 
ไว้ในหนังสือ “กฎหมายปกครอง” ว่าบริการสาธารณะหมายถึง16 กิจการที่อยู่ในความอ านวยการ 
หรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองความต้องการ
ส่วนรวม 

2)  องค์ประกอบ จากความหมายของค าว่าบริการสาธารณะดังกล่าวข้างต้นสามารถ
แยกองค์ประกอบของบริการสาธารณะออกมาได้ 2 ประการ คือ 

(1)  บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุมของ  
ฝ่ายปกครอง ลักษณะที่ส าคัญที่สุดของบริการสาธารณะ คือ ต้องเป็นภารกิจที่รัฐจัดท าขึ้น เพื่อ 
สนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน นั่นคือ เป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการของรัฐ  
แต่เนื่องจากปัจจุบันภารกิจของรัฐมีมากขึ้น กิจกรรมบางอย่างต้องใช้เทคโนโลยีในการจัดท าสูง  
ใช้เงินลงทุนสูง หรือใช้บุคลากรเป็นจ านวนมากมาจัดท าซึ่งรัฐให้บุคคลอ่ืนโดยอาจเป็นหน่วยงาน
ของรัฐหรือเอกชนเป็นผู้ด าเนินการ ซึ่งเมื่อรัฐมอบหมายหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ 
ให้บุคคลอ่ืนท าแล้วบทบาทของรัฐในฐานะผู้จัดท าหรือผู้อ านวยการก็จะเปลี่ยนไปเป็นผู้ควบคุม      
โดยรัฐจะเข้าไปควบคุมมาตรฐานของการบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภัยรวมทั้งควบคุม
อัตราค่าบริการ ทั้งนี้ เพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์ตอบแทนมากที่สุดและเดือดร้อนน้อยที่สุด 

(2)  บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสาธารณะประโยชน์  ความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งได้เป็นสองประเภท คือ ความต้องการที่จะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบาย
และความต้องการที่จะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่างปลอดภัย ดังนั้นบริการสาธารณะที่รัฐจัดท าจึงต้องมี
ลักษณะที่สนองต่อความต้องการของประชาชนทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นนี้ กิจการใดที่รัฐเห็น
ว่ามีความจ าเป็นต่อการอยู่อย่างปลอดภัยหรือการอยู่อย่างสบายของประชาชน รัฐต้องเข้าไปจัดท า
กิจการน้ันและนอกจากนี้ในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้  รัฐจะต้องจัดท าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนเสมอภาคและเท่าเทียมกัน 
  

                                                 
16  ประยูร กาญจนดุล ข (2538). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. น. 108. 
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3)  หลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ 
การจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญอยู่ 3 ประการ คือ 
(1)  บริการสาธารณะต้องด าเนินการอย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่อง บริการสาธารณะเป็น

กิจการที่มีความจ าแนกแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ประชาชนทุกคนมีความต้องการในกิจการ
บริการสาธารณะอยู่ตลอดเวลา และฝ่ายปกครองเองก็มีหน้าที่ที่จะต้องจัดท าบริการสาธารณะ        
ให้ด าเนินไปอย่างปกติต่อเนื่อง และสม่ าเสมอ ดังนั้นการจัดท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง   
จึงไม่สามารถด าเนินการเป็นช่วง ๆ โดยไม่มีความสม่ าเสมอและต่อเน่ืองได้ 

หลักในเร่ืองว่าบริการสาธารณะต้องมีความสม่ าเสมอและต่อเนื่ องนี้มิได้ใช้เฉพาะ     
กับบริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐเท่านั้น แต่ยังรวมไปถึงการที่เอกชนผู้ได้รับมอบอ านาจจาก    
ฝ่ายปกครองให้จัดท าบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจโดยผลของกฎหมาย  
หรือโดยสัญญาก็ตาม และหากเอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะนั้นก็ต้องถูกลงโทษตามที่ก าหนดไว้
ในเงื่อนไขของสัญญาเช่นกัน ส่วนเอกชนผู้ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะย่อมมีสิทธิ
เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจัดการแก้ไขบริการสาธารณะที่ขัดข้องนั้นเพื่อให้ด าเนินไปตามปกติได้  
เพราะฝ่ายปกครองย่อมต้องรับผิดในส่วนน้ี  

(2)  บริการสาธารณะที่จัดท าขึ้นต้องให้เอกชนมีสิทธิได้รับประโยชน์โดยเท่าเทียมกัน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติ17 ไว้ในมาตรา 30 วรรคแรก 
“บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน ” บริการ
สาธารณะเป็นกิจการที่รัฐจัดท าขึ้นโดยอาศัยอ านาจทางกฎหมาย ดังนั้นประชาชนจึงต้องมีสิทธิและ
โอกาสได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือเข้าสู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน              
รัฐจะจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะไม่ได้ 

(3)  จัดท าบริการสาธารณะจะต้องปรับให้เหมาะสมกับความต้องการของประชาชน
ตลอดเวลา ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขปรับปรุงบริการสาธารณะ
ได้โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากบุคคลใด เพราะฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายที่จะแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้ฝ่ายเดียวเพื่อให้เหมาะสมกับสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนอยู่ตลอดเวลา
โดยในการปรับปรุงบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะต้องท าโดยค านึงถึง 
ความจ าเป็นในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ และจะต้องปรับปรุงให้เข้ากับวิวัฒนาการของ

                                                 
17  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 

ส่วนที่สอง ความเสมอภาค มาตรา 30 วรรคแรก“ บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตาม
กฎหมายเท่าเทียมกัน.....” ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 30 ดังกล่าวมีที่มาจาก
หลักความเสมอภาคนั้นเอง. 
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ความต้องการส่วนรวมของประชาชนโดยการแก้ไขปรับปรุงการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวต้อง
ท าโดยกฎหมายหรือมีกฎหมายให้อ านาจกระท าได้  และแม้ว่าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงบริการ
สาธารณะนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งก็ตาม บุคคลนั้นจะอ้างสิทธิประโยชน์ 
ที่เคยได้จากบริการสาธารณะมีขัดขวางการเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายไม่ได้ 

4)  ผู้จัดท าบริการสาธารณะ  
เดิมนั้น การบริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในอ านาจการจัดท าของรัฐ แต่ต่อมาเมื่อมี

การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น จึงได้มีการมอบบริการสาธารณะบางประเภทให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไปจัดท า หรือในบางกรณีรัฐ (ส่วนกลาง) อาจร่วมกันจัดท าบริการสาธารณะ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

(1)  บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐ บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐจะต้องเป็น
บริการสาธารณะที่มีความส าคัญต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ  ซึ่งต้องพิจารณาถึงลักษณะส าคัญ         
2 ประการ คือ 

1.  เป็นภารกิจที่ประชาชนทั่วทั้งประเทศมีส่วนได้ส่วนเสียเหมือน ๆ กัน จึงต้อง    
มีองค์กรกลางเป็นผู้ก าหนดหน้าที่ให้สอดคล้องเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันทั่วทั้งประเทศ เพื่อให้เกิด
ความเป็นเอกภาพ 

2.  เป็นภารกิจที่ รัฐสามารถจัดท าได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่ากล่าวคือ         
เป็นกิจการที่ต้องอาศัยงบประมาณและวิธีการในการด าเนินการระดับสูง จึงต้องใช้งบประมาณของ
รัฐในการด าเนินการเพื่อเหตุผลในเร่ืองของความประหยัด  

จากหลักเกณฑ์ทั้ง 2 ประการดังกล่าวจะเห็นได้ว่า บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐ
ได้แก่ บริการสาธารณะที่เป็นภารกิจพื้นฐาน (Primary Function) บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐ
แบ่งได้เป็น 4 ประการคือ 

1. หน้าที่ในการป้องกันประเทศเพื่อให้เกิดความสงบสุขและความมั่นใจแก่ประชาชน
ของรัฐที่จะได้รับการคุ้มครองจากฝ่ายปกครอง จากฝ่ายปกครองว่าจะไม่ถูกรัฐอ่ืนเข้ามารุกราน
ท าลายล้างชีวิตและทรัพย์สิน กิจการทหารหรือต ารวจตระเวนชายแดน รวมทั้งอ านาจในการ
ประกาศสงครามกับรัฐอ่ืนด้วย 

2. หน้าที่ในด้านการรักษาความสงบภายในจะต้องจัดให้มีระบบกระบวนการยุติธรรม
และระบบควบคุมสังคม (Social Control) ให้เกิดความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินการเยียวยาเมื่อ
เกิดการละเมิดหรือรบกวนสิทธิของประชาชนในรัฐซึ่งต้องด าเนินการคาบเกี่ยวกันในท้องถิ่นแต่ละ
แห่งทั่วประเทศ เช่น กิจการต ารวจซึ่งจ าเป็นต้องมีการด าเนินการคาบเกี่ยวกันหลาย  ๆ พื้นที่          
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แต่ไม่รวมถึง กิจการที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายในท้องถิ่น เช่น กิจการ
ต ารวจท้องถิ่น เป็นต้น 

3. หน้าที่ในการรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ เป็นภารกิจที่ส าคัญ
อีกประการหนึ่งที่รัฐมีอ านาจในการจัดท า เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์รายละเอียดเกี่ยวกับเงินตรา
และการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา เป็นต้น 

4. หน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชนในรัฐเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่าประเทศ เช่น 
กิจการด้านการทูต เป็นต้น  

นอกจากนี้ อ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐยังหมายความรวมถึง 
หน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นภารกิจล าดับรอง (Secondary Function) ซึ่งโดยทั่วไป
ภารกิจล าดับรองนี้ รัฐสามารถกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นด าเนินการได้หากภารกิจนั้นเป็นเร่ือง
เกี่ยวกับผลประโยชน์มหาชนของท้องถิ่น แต่หากภารกิจนั้นเป็นการด าเนินการกิจการที่ครอบคลุม
ทั้งประเทศ ก็จะต้องเป็นหน้าที่ของรัฐที่จัดท า เช่น กิจการไปรษณีย์ การสื่อสารคมนาคมประเภท
ต่าง ๆ เป็นต้น 

(2)  บริการสาธารณะที่จัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ บริการสาธารณะ
ที่เกี่ยวข้องกับภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสอดคล้องกับความต้องการของคนใน
ท้องถิ่น ได้แก่ บริการสาธารณะที่ลักษณะดังต่อไปนี้ 

1. เป็นกิจการที่ เป็นไปเพื่อสนองความต้องการของคนในท้องถิ่นที่สามารถ  
แยกออกหรือมีลักษณะแตกต่างไปจากท้องถิ่นอ่ืน เช่น การก าจัดขยะมูลฝอย การจัดให้มีและ
บ ารุงรักษา ทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า การจัดการศึกษาชั้นต้น การก าจัดน้ าเสียในชุมชน                    
การดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 

2. เป็นกิจการที่ใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่น อันได้แก่ การให้บริการที่เกี่ยวข้อง 
กับชีวิตของคนในท้องถิ่น เช่น การฌาปนกิจ การจัดให้มีน้ าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลที่สาธารณะ 
ในเขตท้องถิ่น เป็นต้น 

(3)  บริการสาธารณะที่รัฐร่วมกันจัดท ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบริการ
สาธารณะบางประเภทที่รัฐและท้องถิ่นต้องร่วมกันดูแลโดยมีการแบ่งหน้าที่และความรับผิดชอบ  
ในการด าเนินการ ทั้งนี้เนื่องมาจากบริการสาธารณะดังกล่าวเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์
มหาชนและประโยชน์ของคนในท้องถิ่น เช่น การจัดการศึกษา ความต้องการบริการทางด้าน
การศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นความต้องการของคนส่วนรวมทั้งประเทศ ในขณะเดียวกันการศึกษาในชั้น
ประถมก็เป็นความต้องการของคนในท้องถิ่นแต่ละแห่งที่มีความแตกต่างกันไป ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่      
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ของท้องถิ่นที่จะจัดท าส่วนนี้ส่วนการศึกษาระดับสูงขึ้นไป เป็นการจัดกิจการที่ต้องใช้เงินทุนจ านวน
มาก และบุคคลที่มีความรู้ความสามารถระดับสูง จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องท า 
 
2.2  หลักประกันภัยภาคบังคับ 

หลักการประกันภัยภาคบังคับนี้  ถือเป็นมาตรการอย่างหนึ่งที่รัฐได้ค านึงถึงพื้นฐาน
หลักประกันทางสังคม ตัวอย่างเช่น ประกันภัยรถยนต์เป็นตัวอย่างของการประกันภาคบังคับ      
โดยเกือบทุกรัฐอย่างน้อยต้องมีการประกันภัยขั้นต่ า มีกฎหมายประกันภัยภาคบังคับที่รัฐบังคับให้มี
การประกันภัยความรับผิดเป็นขั้นต่ าเอาไว้  ซึ่งความจริงแล้วการประกันภัยภาคบังคับนั้นมีอยู่
ด้วยกันหลายประเภท เช่น การประกันผู้เช่า ประกันภัยพืชผลทางการเกษตร ประกันสุขภาพ      
และการประกันภัยธุรกิจ เช่น การประกันการท่องเที่ยว เป็นต้น ซึ่งการประกันภัยภาคบังคับนั้น   
ถือเป็นความจ าเป็นขั้นต่ าที่มุ่งคุ้มครองประโยชน์สาธารณะซึ่งในกรณีนี้ผู้ เขียนได้ศึกษาถึง           
การประกันภัยรถยนต์ เนื่องจากในปัจจุบันมีอุบัติเหตุจากรถยนต์เกิดขึ้นเป็นจ านวนมาก ซึ่งอาจเกิดจาก 
ความประมาทเลินเล่อของผู้ขับขี่รถทั้งหลาย  การไม่เคารพกฎจราจร การไม่มีจิตส านึกของ  
การใช้รถใช้ถนนของผู้ขับขี่โดยเฉพาะท้องถนนในยามค่ าคืนสัญญาณไฟจราจรบริเวณสี่แยก  
หรือทางร่วมทางแยกต่าง ๆ ถูกปรับให้เป็นสัญญาณไฟฉุกเฉินซึ่งเมื่อผู้ขับขี่ขาดวินัยและจิตส านึก
แล้ว ก็จะเกิดอุบัติเหตุได้ง่าย ซึ่งถือเป็นภัยสาธารณะ เพราะอุบัติเหตุย่อมเป็นสิ่งที่ไม่อาจคาดการณ์ 
หรือป้องกันได้ โดยเฉพาะในช่วงเทศกาลและวันส าคัญต่าง ๆ ในบางคร้ังอาจเกิดความเสียหาย 
ต่อทรัพย์สิน ซึ่งอาจไม่ส่งผลเสียมากมายนัก เพราะสามารถแก้ไขให้กลับมาสู่สภาพเดิมได้  
แต่กรณีความเสียหายต่อชีวิตร่างกายนั้นเป็นสิ่งที่ส าคัญมาก เพราะผู้ประสบภัยบางรายอาจไม่มีเงิน
ในการรักษาเยียวยา รวมถึงค่าฟื้นฟูบ าบัด การประกันภัยจึงมีความส าคัญมาก อย่างน้อยก็เป็นการ
สร้างความเชื่อมั่น ให้กับสังคมว่าหากเกิดอุบัติเหตุดังกล่าว ก็ไม่ต้องมีความกังวลว่าจะต้องสูญเสีย
ทรัพย์สินเป็นจ านวนมาก การประกันภัยจึงได้เข้ามาช่วยเหลือในกรณีนี้  ซึ่งการประกันภัยรถยนต์ 
ในปัจจุบันมีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะคือ 1. การประกันภัยรถยนต์ภาคสมัครใจ (Voluntary Car 
Insurance) โดยการประกันภัยลักษณะนี้เกิดขึ้นมานานแล้ว 2. การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ 
(Compulsory Car Insurance) เป็นการที่รัฐออกกฎหมายก าหนดให้รถทุกคันต้องจัดให้มีประกันภัย
อย่างน้อยที่สุดคือ ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535  
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2.3  การประกันภัยรถยนต์18 
การเกิดอุบัติเหตุอันเนื่องมาจากรถยนต์มีจ านวนมากขึ้นในแต่ละวันยิ่งในปัจจุบันนี้   

การคมนาคมทางบกโดยอาศัยรถยนต์สร้างความสะดวกและรวดเร็ว ผู้คนจึงนิยมซื้อรถยนต์มาใช้ 
จ านวนรถยนต์ในท้องถนนจึงเพิ่มขึ้นเป็นจ านวนมากทุกปี  แต่เมื่อเกิดอุบัติเหตุความ

สูญเสียย่อมตามมา มีผู้คนบาดเจ็บ พิการ เสียชีวิต ทรัพย์สินสูญเสีย กระทบกระเทือนต่อการ
ประกอบธุรกิจและความสงบสุขในการด ารงชีวิต รัฐจึงจัดให้มีการประกันภัยรถยนต์ขึ้น เพื่อช่วย
ลดความเดือดร้อน และความเสียหายอันมีสาเหตุมาจากการเกิดอุบัติเหตุรถยนต์  

ดังนั้น เพื่อให้ประชาชนได้มีความรู้ความเข้าใจในหลักการที่เกี่ยวข้อง กรมการประ กันภัย 
กระทรวงพาณิชย์ ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องในขณะนั้น จึงได้จัดท าเอกสารประกันภัย
รถยนต์ ซึ่งมีสาระส าคัญเกี่ยวกับสิ่งต่อไปนี้คือ 

1. ความหมายของการประกันภัยรถยนต์ 
การประกันภัยรถยนต์ คือ การประกันความเสียหายอันเกิดจากการใช้รถยนต์ ซึ่งได้แก่  
(1) ความเสียหายที่เกิดแก่รถยนต์ 
(2) ความเสียหายที่รถยนต์ได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่ชีวิต  ร่างกาย และทรัพย์สินของ

บุคคลภายนอก รวมทั้งบุคคลที่โดยสารอยู่ในรถยนต์นั้น 
กรณีนี้ผู้ เขียนขอเน้นไปที่ความเสียหายที่รถยนต์ได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่ชีวิต  ร่างกาย       

และทรัพย์สินของบุคคลภายนอกรวมทั้งบุคคลที่โดยสารอยู่ในรถยนต์นั้น ซึ่งการประกันภัยรถยนต์
เป็นการประกันวินาศภัยแขนงหนึ่งของการประกันอุบั ติ เหตุ  แต่ในประเทศไทยเราจัดให้              
การประกันภัยรถยนต์เป็นประเภทแยกต่างหากจากการประกันอุบัติเหตุ 

2. ประเภทของการคุ้มครอง  
ผู้ขอเอาประกันภัยรถยนต์ อาจเลือกซื้อความคุ้มครองจากการประกันภัยรถยนต์ได้ตาม

ประเภทของความคุ้มครอง ดังต่อไปนี้ 
(1)  ประเภทคุ้มครองรวม (Comprehensive Cover) เป็นการประกันที่ให้ความคุ้มครอง

ทั้งความเสียหายและความสูญหายต่อรถยนต์ รวมทั้งอุปกรณ์ติดตั้งประจ ารถและให้ความคุ้มครอง
ความรับผิดต่อบุคคลภายนอกด้วย การประกันภัยประเภทนี้เรียกกันโดยทั่วไปว่า การประกันภัย
ประเภทหนึ่ง ผู้เอาประกันภัยที่ซื้อความคุ้มครองประเภทนี้จึงสามารถเรียกร้องให้บริษัทชดใช้  
ค่าสินไหมทดแทนได้ ทั้งความเสียหายที่เกิดจากรถที่เอาประกันภัย และความเสียหายที่เกิดขึ้น 
แก่บุคคลภายนอก ซึ่งผู้เอาประกันภัยจะต้องรับผิดชอบตามกฎหมายต่อบุคคลภายนอกตามความ
เสียหายที่แท้จริง แต่ไม่เกินจ านวนเงินเอาประกันภัย 
                                                 

18  กระทรวงพาณิชย์ กรมการประกันภัย. (2540). สาระน่ารู้เกี่ยวกับการประกันภัยรถยนต์. น. 1-12. 



 36 

(2)  ประเภทความคุ้มครองความรับผิดต่อบุคคลภายนอก (Liability to Third Party) 
เป็นการประกันภัยที่ให้ความคุ้มครองเฉพาะความรับผิดต่อบุคคลภายนอก หมายความว่าบริษัทจะ
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอก เนื่องจากอุบัติเหตุอันเกิด
จากรถยนต์ที่ใช้หรืออยู่ในทาง หรือสิ่งที่บรรทุกหรือติดตั้งในรถยนต์นั้นในระหว่างระยะเวลา       
เอาประกันภัย ซึ่งผู้เอาประกันภัยจะต้องรับผิดตามกฎหมายต่อบุคคลภายนอกตามความเสียหาย     
ที่แท้จริง แต่ไม่เกินจ านวนเงินเอาประกันภัยการประกันภัยประเภทนี้ เรียกกันโดยทั่ว ๆ ไปว่า      
การประกันภัยประเภทสาม 

ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าผู้เอาประกันภัยจะต้องซื้อความคุ้มครอง เฉพาะ
ความเสียหายต่อรถยนต์ของผู้เอาประกันภัยเพียงอย่างเดียวไม่ได้ แต่อาจขอซื้อความคุ้มครองเฉพาะ
ความรับผิดต่อบุคคลภายนอกเพียงอย่างเดียวได้ อย่างไรก็ตามผู้ที่ขับขี่รถยนต์ด้วยความระมัดระวัง
และไม่ค่อยมีอุบัติ เหตุเกิดขึ้น  แต่มีความเสี่ยงต่อการสูญหายของรถยนต์มาก  ก็อาจขอซื้อ  
ความคุ้มครอง เฉพาะประเภทความคุ้มครองความรับผิดต่อบุคคลภายนอก และขอซื้อความคุ้มครอง
เพิ่มเติมภัยจากการลักทรัพย์ ชิงทรัพย์ ปล้นทรัพย์ หรือยักยอกทรัพย์ต่อรถยนต์คันที่เอาประกันภัย
และไฟไหม้ด้วยก็ได้ ซึ่งโดยทั่ว ๆ ไป เรียกการประกันภัยประเภทนี้ว่า การประกันภัยประเภทสอง 

3.  การคุ้มครองความรับผิดต่อบุคคลภายนอก 
กรมธรรม์ประกันภัยรถยนต์ได้จ าแนกการคุ้มครองความรับผิดต่อบุคคลภายนอก

ออกเป็น 3 ภัย ดังนี ้
(1)  ความรับผิดต่อความบาดเจ็บหรือมรณะ (บจ.) 
บริษัทจะชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในนามของผู้เอาประกันภัย ซึ่งผู้เอาประกันภัยจะต้อง

รับผิดชอบตามกฎหมาย เพื่อความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย หรืออนามัยของบุคคลภายนอก เนื่องจาก
อุบัติเหตุอันเกิดจากรถยนต์ที่ใช้หรืออยู่ในทางหรือสิ่งของที่บรรทุกหรือติดต้ังในรถยนต์นั้น 

ข้อยกเว้น การประกันภัยความรับผิดต่อความบาดเจ็บหรือมรณะของบุคคลภายนอก    
ไม่คุ้มครองความรับผิดต่อชีวิต ร่างกาย หรืออนามัยของ บุคคลดังต่อไปนี้ 

1. ผู้เอาประกันภัยหรือบุคคลในครอบครัวซึ่งอยู่ด้วยกันกับผู้เอาประกันภัย 
2. ลูกจ้างของผู้เอาประกันภัยซึ่งอยู่ในระหว่างทางการที่จ้าง 
(2)  ความรับผิดต่อผู้โดยสาร (ผส.) 
บริษัทจะชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในนามผู้เอาประกันภัย  ซึ่งผู้เอาประกันภัยจะต้อง

รับผิดชอบตามกฎหมาย เพื่อความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย หรืออนามัยของบุคคลที่โดยสารอยู่ใน
รถยนต์หรือก าลังขึ้นหรือลงจากรถยนต์ เนื่องจากอุบัติเหตุอันเกิดจากรถยนต์ที่ใช้หรืออยู่ในทาง 
หรือสิ่งของที่บรรทุกหรือติดตั้งในรถยนต์นั้น 
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ข้อยกเว้น การประกันความรับผิดต่อผู้โดยสารไม่คุ้มครองความรับผิด ต่อชีวิต ร่างกาย 
หรืออนามัยของบุคคลดังต่อไปนี้ 

1. ผู้เอาประกันภัยหรือบุคคลในครอบครัวซึ่งอยู่ด้วยกันกับผู้เอาประกันภัย 
2. ลูกจ้างของผู้เอาประกันภัยซึ่งอยู่ในระหว่างทางการที่จ้าง 

 
2.4 หลักพื้นฐานและหลักส าคัญของการประกันภัย 

2.4.1  หลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (Indemnity) 
ในกรณีการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับนี้  หมายถึง การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน      

โดยไม่ต้องพิสูจน์ความผิด (No Fault) เนื่องจากเดิมเมื่อรถยนต์เกิดอุบัติเหตุตามหลักกฎหมาย
ละเมิด คู่กรณีมีหน้าที่ต้องพิสูจน์ความผิดว่าเป็นความผิดของใครกรณีไม่อาจทราบแน่ชัดว่าใครเป็นผู้
ก่อเหตุแห่งความเสียหายหรืออุบัติเหตุเกิดจากผู้ใด ผู้ได้รับความเสียหายต้องเป็นฝ่ายพิสูจน์ถึง
จ านวนมูลค่าความเสียหายว่ามีอย่างไรบ้างเป็นจ านวนเท่าไหร่ Fault แต่วิธีการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนแทนโดยไม่ต้องพิสูจน์ความผิด (No Fault) โดยทั่วไปไม่ว่าจะเป็นประเทศใด ก็มักจะน า
วิธีการนี้มาใช้กับการประกันภัยรถภาคบังคับ สาเหตุเนื่องจากอุบัติเหตุเกี่ยวกับรถเกิดขึ้นมักจะอยู่
ในสถานการณ์ที่ยุ่งยากซับซ้อน การกระท าละเมิดกับความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็นสิ่งที่พิสูจน์ได้ยาก 
“การประกันภัยความเสียหายระบบไม่มีความผิด” (No-Fault Insurance) อันเป็นการประกันชนิด 
ที่บริษัทผู้รับประกันชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ซึ่งอาจได้แก่ค่ารักษาพยาบาล และค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ 
ค านวณเป็นราคาเงินได้ให้แก่ผู้เสียหายที่ประสบภัยจากรถไม่ว่าผู้เอาประกันจะเป็นผู้ผิดหรือ  
ไม่ก็ตาม ในระบบกฎหมายละเมิดมักพบเสมอว่าการค้นหาความผิดเป็นงานที่ต้องเสียค่าใช้จ่ายสูง
และยากล าบากไม่ว่าจะเป็นคดีละเมิดชนิดง่ายหรือซับซ้อนก็ตาม กฎหมายละเมิดเร่ิมต้นจากหลัก
ที่ว่าผู้กระท าละเมิดเป็นผู้กระท าผิดซึ่งกระท าละเมิดต่อผู้บริสุทธิ์  ผู้เสียหายไม่เพียงแต่ได้รับการ
ชดใช้ค่าเสียหายที่เป็นตัวเงิน อันได้แก่ ค่ารักษาพยาบาล ค่าสูญเสียรายได้จากการท างานเท่านั้น 
แต่ยังครอบคลุมถึงค่าเสียหายชนิดที่ไม่อาจค านวณเป็นตัวเงินได้  อันได้แก่มูลค่าต่ออนามัย  
(ความเจ็บปวด) ซึ่งความเสียหายต่ออนามัย หมายถึง การท าให้บุคคลอ่ืนเสียสุขภาพหรือการท าให้
เดือดร้อนที่จะอยู่อย่างสงบเพราะ กลิ่น ควัน ความกระเทือนหรือน้ าเน่า  (ค าพิพากษาฎีกาที่ 
1396/2517, 340/2535) ที่ยากคือต้องพิสูจน์ถึงรายได้ที่แน่นอนซึ่งต้องสูญเสียไปรวมถึงค่าใช้จ่าย 
ในการรักษาพยาบาลทั้งในปัจจุบันและที่ต้องเสียต่อไปในอนาคต19 การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
ในกรณีความเสียหายต่ออนามัย ไม่สามารถน าหลัก Indemnity ตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย

                                                 
19  ธานี วรภัทร์ ก (2555). กฎหมายว่าด้วยประกันภัย. น. 102. 
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แพ่งและพาณิชย์มาตรา 87720 มาใช้บังคับได้ ดังเช่นในกรณีความเสียหายต่อร่างกายได้ทั้งนี้เพราะ
ไม่สามารถค านวณเป็นเงินได้ว่า การเดินขากะเผลกหรือสูญเสียอวัยวะเป็นความเสียหายที่แท้จริง
เท่าไหร่ การชดใช้ในกรณีความเสียหายต่ออนามัยจึงต้องชดใช้เป็นจ านวนเงินแน่นอนเหมือนกับ
การประกันชีวิต และการประกันภัยอุบัติเหตุส่วนบุคคล 21 กล่าวได้ว่าการชดใช้ค่าสินไหม  
โดยไม่ต้องพิสูจน์ความผิดจะมีผลให้ผู้ประสบภัยจากรถหรือผู้ได้รับความเสียหายได้รับชดใช้
ค่าเสียหายรวดเร็วและเท่าทันกับความเสียหายที่ผู้ประสบภัยได้รับ ไม่ต้องน าคดีขึ้นสู่ศาลเพื่อพิสูจน์         
ความรับผิดตามกฎหมายแพ่งลักษณะละเมิด  

2.4.2  หลักการไม่มุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไร (No loss No profit) 
เน่ืองจากเป็นการประกันภัยภาคบังคับที่กฎหมายก าหนดให้รถทุกคันต้องท าประกันภัย

ความเสียหายส าหรับผู้ประสบภัย รัฐจึงก าหนดอัตราเบี้ยประกันภัยภาคบังคับนี้ให้ต่ าที่สุดเพื่อจูงใจ
ให้ประชาชนเข้าสู่ระบบการประกันภัย  ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ขณะเดียวกันรัฐต้อง
ค านึงถึงภาคธุรกิจ โดยให้สอดคล้องกับสภาพความเสี่ยงภัยของรถเพื่อให้ธุรกิจที่รับประกันภัย
ประเภทนี้สามารถด าเนินการรับประกันภัยได้ด้วย  จึงเป็นที่มาของหลัก No Loss No Profit คือ  
หลักของการไม่ขาดทุนแต่ไม่ได้ก าไร โดยที่พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535     
ให้ความส าคัญในหลักการนี้ สืบเนื่องจากการที่พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้มีการมอบหน้าที่ในการรับ
ประกันภัยให้แก่บริษัทประกันภัยซึ่งเป็นหน่วยงานเอกชน โดยเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนธุรกิจ
ประกันภัย ให้มีส่วนร่วมในการแบ่งเบาค่าเสียหายของผู้ประกันภัย อันเนื่องมาจากอุบัติเหตุจากรถ 
และเป็นกิจการที่บริษัทประกันภัยโดยเฉพาะบริษัทผู้รับประกันภัยรถยนต์ด าเนินการอยู่แล้ว   
ซึ่งมีความเชี่ยวชาญในกิจการด้านนี้เป็นอย่างดี นอกจากจะเป็นการช่วยบรรเทาภาระความเดือดร้อน
ของผู้ประสบภัยและครอบครัวแล้ว  ยั ง เป็นการช่ วยแบ่ง เบาภาระของ รัฐบาลในด้ าน 
สวัสดิสงเคราะห์อีกด้วย แต่โดยหลักการจัดตั้งบริษัทของเอกชนล้วนแล้วแต่มุ่งการค้าหรือแสวงหา
ก าไร เพื่อน าเงินมาเป็นผลประโยชน์ในด้านต่าง ๆ เฉพาะในกลุ่ม เช่น ผู้ถือหุ้นของบริษัท เป็นต้น                          
แต่พระราชบัญญัตินี้มีวัตถุประสงค์เป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความ
เสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถเพราะบทบาทของรัฐมีลักษณะเพื่อสาธารณะประโยชน์  
ของประชาชนโดยส่วนรวม บริษัทประกันภัยผู้มีหน้าที่ รับประกันภัยตามกฎหมายฉบับนี้  
จึงต้องน าหลัก No loss No profit ซึ่งถือเป็นหลักสากลที่การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับที่ใช้อยู่
เกือบทุกประเทศ ไม่ว่าจะด าเนินการในลักษณะให้บริษัทประกันภัยซึ่งเอกชนเข้ามารับเสี่ยงภัย

                                                 
20  มาตรา 877 ผู้รับประกันภัยจ าต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนดั่งจะกล่าว ต่อไปนี้ คือ  
 (1)  เพื่อจ านวนวินาศภัยอันแท้จริง 
21  อ านวย ศุภเวชย์. รู้ทันประกันภัยรถยนต์. น. 67. 
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ทั้งหมดหรือรัฐกับเอกชนร่วมกันรับเสี่ยงภัยหรือรัฐเป็นผู้รับเสี่ยงภัยไว้ทั้งหมด ซึ่งแล้วแต่มาตรการ
ของแต่ละประเทศที่จะด าเนินการ ซึ่งล้วนเป็นนโยบายของรัฐที่ออกมาเป็นมาตรการทางกฎหมาย
บังคับให้ผู้ใช้รถหรือมีรถไว้เพื่อใช้จัดให้มีการประกันความเสียหายส าหรับผู้ประสบภัยจากรถหลัก 
No loss No profit เนื่องจากการประกันภัยในลักษณะนี้เป็นมาตรการบังคับให้ประชาชนเป็น
ผู้ปฎิบัติจึงท าให้ภาระตกอยู่กับประชาชน และถ้าเป็นการน าเงินของประชาชนที่ถูกบังคับให้ต้อง
ช าระเบี้ยประกันภัยมาเป็นก าไรแก่ผู้อ่ืนอีกด้วยแล้ว ก็จะเป็นการกระท าที่ผิดหลักการที่รัฐพึงกระท า
ต่อประชาชนและเป็นการที่ไม่ชอบด้วยหลักการและกฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์   
หรือความมุ่งหมายของรัฐในลักษณะประโยชน์มหาชนซึ่ง 22 ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์
สาธารณะของกฎหมายมหาชน คือ วัตถุหรือสิ่งที่กฎหมายมุ่งจะคุ้มครองป้องกันเช่นเดียวกับ  
ชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สินซึ่งเป็นสิ่งที่กฎหมายอาญาต้องการคุ้มครองประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์
สาธารณะคือประโยชน์ส่วนรวมของทุก ๆ คน ไม่ใช่เป็นประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหนึ่ง 
โดยเฉพาะเจาะจง ซึ่งเป็นประโยชน์ส่วนตัวของบุคคล 

ความต้องการของมนุษย์ในสังคมโดยทั่วไปแยกออกได้เป็นความต้องการส่วนตัว  
และความต้องการส่วนรวม ความต้องการส่วนตัวเป็นประโยชน์เฉพาะตัวหรือประโยชน์ส่วนตัว 
ทุกคนต่างมีความต้องการและจัดการตอบสนองความต้องการส่วนตัวนี้ด้วยตนเอง  แต่มนุษย์ที่
รวมอยู่เป็นชุมชนใหญ่ ๆ เป็นเมืองเป็นประเทศ ก็มีความต้องการบางอย่างร่วมกันซึ่งถือเป็นความ
ต้องการส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน ความต้องการในส่วนนี้เป็นหน้าที่ที่รัฐจะต้องด าเนินงาน
มหาชนหรือจัดการบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการของมนุษย์ในสังคม 

ความต้องการส่วนรวมของประชาชนที่นับว่าส าคัญนั้ นมีอยู่  2 ประการ 23 คือ          
ความต้องการที่จะอยู่รอดปลอดภัย และความต้องการที่จะอยู่อย่างสะดวกสบายในการด ารงชีวิต 

มนุษย์เราจะด ารงชีวิตอยู่ได้ด้วยความสุข ก็ต่อเมื่อมีความปลอดภัยในชีวิตร่างกายและ
ทรัพย์สิน ฉะนั้นความปลอดภัยจึงเป็นสิ่งที่มนุษย์ทุกคนปรารถนา แต่ความต้องการของประชาชน
นั้นมิได้มีความปลอดภัยเท่านั้น ประชาชนยังต้องการความสะดวกสบายต่าง ๆ ในการด ารงชิวิต    
อีกด้วย เช่น ต้องการได้รับความสะดวกสบายในการคมนาคม และการสาธารณูปโภคอ่ืน ๆ เช่น 
ไฟฟ้า ประปา เป็นต้น 

ความต้องการส่วนรวมดังกล่าวเป็นภารกิจของรัฐที่ต้องด าเนินการ ซึ่งแยกออกได้เป็น  
2 ประเภท คือ การคุ้มครองหรือให้ความปลอดภัยในชีวิต  ร่างกาย ทรัพย์สินของประชาชน  
และการส่งเสริมชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนซึ่งกิจการที่รัฐจัดท าเพื่อคุ้มครองให้ความปลอดภัย
                                                 

22  สมยศ เชื้อไทย. (2551). กฎหมายมหาชนเบื้องต้น. น. 29. 
23  ประยูร กาญจนดุล ค (2533). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. 
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ในชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินของประชาชน ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน
ภายในประเทศ การป้องกันภัยพิบัติสาธารณะ การรักษาความมั่นคงของประเทศและการรักษาความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจ 

ส่วนกิจการที่รัฐจัดท าเพื่อท านุบ ารุงส่งเสริมชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในระดับ
กินดีอยู่ดีนั้นเป็นกิจการที่จัดท าเพื่อส่งเสริมความเจริญก้าวหน้าของประชาชนในทางเศรษฐกิจและ
สังคม เช่น การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ การสาธารณูปโภคและกิจการเศรษฐกิจต่าง ๆ เป็นต้น   
มีข้อสังเกตว่า กิจการที่จัดท าเพื่อบ ารุงส่งเสริมนี้มีความเกี่ยวพันกับกิจการที่จัดท าเพื่อคุ้มครอง  
อย่างใกล้ชิดและบางกรณีก็ไม่อาจแยกออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด  เช่น การสังคมสงเคราะห์              
การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการต่าง ๆ เป็นต้น  

ประเภทของประโยชน์มหาชน  
การแบ่งแยกประเภทประโยชน์มหาชนนั้นจะแยกโดยไม่เพ่งเล็งถึงวัตถุประสงค์ว่า  

สิ่งใดเป็นประโยชน์มหาชนหรือไม่ แต่จะพิจารณาในแง่ของผู้รับประโยชน์ กล่าวคือเป็นประโยชน์
แก่บุคคลทั่วไปหรือเป็นประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง 

ประโยชน์มหาชนทั่วไป เป็นประโยชน์ทั่วไปแก่เอกชนทุกคน เช่น ประโยชน์ 
จากการป้องกันประเทศโดยก าลังทหาร การรักษาความสงบภายในโดยต ารวจหรือประโยชน์จาก
หลักการคุ้มครองโดยทางภาษี งานมหาชนหรือบริการสาธารณะที่เป็นประโยชน์ทั่วไปนี้อยู่ใน
ลักษณะเป็นประโยชน์ทางอ้อม เช่น ประโยชน์จากการคุ้มครองโดยทางภาษี อาจเป็นผลดีแก่พ่อค้า
หรือนักอุตสาหกรรมจ านวนมาก แต่ไม่มีผู้ใดผู้หนึ่งได้รับประโยชน์โดยเฉพาะเจาะจง หรือโดยตรง
จากการคุ้มครองทางภาษี คือประโยชน์ไม่ก่อให้เกิดสิทธิโดยตรงแก่เอกชน 

ประโยชน์มหาชนเฉพาะ เป็นประโยชน์ที่ตกแก่บุคคลเฉพาะเจาะจง ประโยชน์ชนิดนี้มี
ลักษณะเป็นประโยชน์โดยตรงเฉพาะรายตัวบุคคลเป็นบุคคล ๆ ไป เช่น ประโยชน์จากการศึกษา
ของชาติย่อมตกแก่ผู้ศึกษา ประโยชน์กิจการไปรษณีย์ย่อมตกแก่ผู้ส่งข่าวสารหรือผู้รับข่าวสาร     
การที่รัฐหรือฝ่ายปกครองก่อให้เกิดประโยชน์ตามความปรารถนาของบุคคลแต่ละคนเหล่านี้   
คือวิถีทางที่จะท าให้ความเป็นอยู่ของประชาชนมีความสะดวกสบาย และมีความเจริญก้าวหน้า           
จึงนับว่าเป็นงานมหาชนที่เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมด้วยในขณะเดียวกัน    

ในกรณีที่เอกชนได้รับประโยชน์โดยตรงจากงานมหาชนหรืองานบริการสาธารณะนั้น
ต้องถือว่าเอกชนเป็นผู้ทรงสิทธิที่ได้รับประโยชน์เฉพาะกรณี และบุคคลที่ได้รับประโยชน์โดยตรง
นี้เราเรียกว่า “ผู้ใช้บริการ” จากงานมหาชน เป็นผู้มีสิทธิมหาชนอย่างใดอย่างหนึ่งโดยเฉพาะ 
ต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ส่วนเอกชนที่มิได้รับประโยชน์โดยตรงจากงานมหาชนหรืองานบริการ
สาธารณะ เช่น พ่อค้าหรือนักอุตสาหกรรมในกรณีเกี่ยวกับการคุ้มครองทางภาษีศุลกากรย่อมไม่มี
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สิทธิมหาชนที่จะเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองคุ้มครองทางภาษีศุลกากรเพื่อประโยชน์แก่ตนเฉพาะ
รายได้เพราะเป็นเอกชนที่อยู่ในฐานะได้รับประโยชน์โดยทางอ้อมเนื่องจากผลที่มีการคุ้มครอง  
ทางภาษีศุลกากรของรัฐเท่านั้น ไม่มีสิทธิในฐานะที่เป็นผู้ใช้วิธีการภาษีนั้นให้เป็นประโยชน์แก่ตน   
โดยล าพังได้  

ดังนั้นแล้วรัฐควรค านึงถึงประโยชน์ของมหาชนเป็นหลัก  โดยน าหลัก No Loss No 
Profit มาใช้บังคับกับพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535โดยเคร่งครัด โดยไม่ให้
ประโยชน์ที่เอกชนได้รับอันเกิดจากการออกกฎหมายของรัฐนั้น  ตกเป็นผลประโยชน์แก่เอกชน
หรือกลุ่มบุคคลใด ๆ บุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ เพราะภารกิจของเอกชนมิได้มีวัตถุประสงค์หรือความ
มุ่งหมายเพื่อท านุบ ารุงส่งเสริมชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในระดับกินดีอยู่ดี และส่งเสริมความ
เจริญก้าวหน้าของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น การศึกษา การสังคมสงเคราะห์        
การสาธารณูปโภคและกิจการเศรษฐกิจต่าง ๆ เป็นต้น แต่เพื่อมุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไรเท่านั้น 

 
2.5  ความแตกต่างในด้านปรัชญาและแนวคิดของการบริหารงานระหว่างองค์กรภาครัฐและ
ภาคเอกชน24 

แนวคิดในการให้บ ริการของภาครัฐมุ่ ง เน้นที่ การให้บ ริการประชาชนให้ดี   
ให้ความส าคัญต่อการด าเนินการให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและค านึงถึงส่วนรวม 
(Public) หรือประเทศชาติ แต่ในทางปฏิบัติการด าเนินการของข้าราชการอาจไม่สามารถแยกออก
จากการเมืองได้ในบางกรณีจึงต้องมีการสนองนโยบายทางการเมือง  ซึ่งอาจท าให้การการน า
นโยบายสาธารณะสู่การปฏิบัติในบางขั้นตอนผิดเพี้ยน (Distortion) กลายเป็นภาพมายา (Elution) 
ซึ่งส าหรับแนวคิดในการด าเนินการของภาคเอกชนนั้นจะมุ่งที่ผลก าไรเป็นส าคัญ เน้นการแข่งขัน 
(Competiveness) โดยการวัดความส าเร็จของงานที่ก าไร ไม่ได้ให้ความส าคัญต่อเป้าหมายของ
ภาครัฐหรือเจตนารมณ์ตามกฎหมาย การบริหารกิจการอยู่ภายใต้การควบคุมของผู้ถือหุ้นและ
คณะกรรมการบริษัท ประชาชนทั่วไปจะเข้าวิพากษ์วิจารณ์ไม่ได้ ดังนั้นเมื่อปรากฏว่ารถที่ยังฝ่าฝืน
ไม่ท าประกันภัยตามกฎหมายนี้ ส่วนใหญ่เป็นรถจักรยานยนต์ซึ่งมีความเสี่ยงสูง ภาคเอกชนจึงไม่มี
ความกระตือรือร้นที่จะผลักดันให้รถเหล่านี้ เข้าสู่ระบบอย่างจริงจังและในด้านการบริการหลังการ
ขายคือการให้บริการด้านการจ่ายค่าเสียหายหรือค่าสินไหมทดแทนไม่ปรากฏว่าภาคเอกชนได้
พยายามแข่งขันด้านบริการในด้านนี้เพราะจะส่งผลมีต้นทุนเพิ่มขึ้น ดังนั้นเอกชนภาคธุรกิจจึงไม่ได้
ให้ความร่วมมืออย่างจริงจังในการผลักดันให้มีการประกันภัย 100 % ตามที่ภาครัฐมุ่งหวัง ดังนั้น
ภาคธุรกิจซึ่งได้รับมอบหมายให้เป็นผู้ประกันภัยตามกฎหมายนี้  นับว่ามีส่วนส าคัญยิ่งที่จะท าให้
                                                 

24  กรมการประกันภัย. (2547, 24 มีนาคม). 25 ปี กรมการประกันภัย. น. 25. 
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นโยบายนี้บรรลุผลหรือล้มเหลวเพราะการด าเนินการของภาคธุรกิจทั้งในด้านการรับประกันภัย 
และการให้บริการด้านสินไหมทดแทนคือหัวใจส าคัญที่จะท าให้เกิดความเชื่อมั่นและศรัทธา      
ของประชาชน อันจะท าให้ประชาชนพร้อมจะเข้าสู่ระบบด้วยความสมัครใจและมั่นใจแทนที่จะ
เป็นการซื้อประกันภัยเพราะกลัวจะถูกต ารวจจับ นอกจากนี้เพื่อให้ผู้ประสบภัยจากรถสามารถ       
ใช้สิทธิขอรับค่าเสียหายและค่าสินไหมทดแทนได้อย่างมีประสิทธิภาพและทั่วถึง  
 
2.6  กฎหมายประกันภัยท่ีเป็นกฎหมายมหาชน 

กฎหมายประกันภัยที่เป็นกฎหมายมหาชน สาเหตุตามที่กล่าวมาแล้วว่าการประกันภัย
เป็นกิจการที่กระทบถึงความปลอดภัยและความผาสุกของสาธารณชน ภาครัฐจ าเป็นต้องเข้ามา
เกี่ยวข้องด้วย จึงต้องมีกฎหมายมหาชนเข้ามาควบคุมอีกชั้นหนึ่งเพื่อก ากับดูแลและบริหารจัดการ
บางเร่ือง กฎหมายประกันภัยที่เป็นกฎหมายมหาชน ได้แก่ พระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติประกันชีวิต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ 
พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย           
พ.ศ. 2550 กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงพาณิชย์ ระเบียบกระทรวงพาณิชย์ ค าสั่งนายทะเบียน 
ประกาศนายทะเบียน ระเบียบกรมการประกันภัย เป็นต้น กฎหมายดังกล่าวมีความมุ่งหมายเพื่อที่จะ
ควบคุมกิจการประกันชีวิตประกันวินาศภัยโดยเฉพาะ  ภาครัฐค านึงถึงประโยชน์ของผู้ เอา
ประกันภัยและของประชาชนเป็นหลัก โดยมีบทบัญญัติควบคุมกิจการประกันภัยหลายประการ  
เช่น ลักษณะของกิจการประกันภัยก าหนดให้ต้องเป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทมหาชนจ ากัดเท่านั้น   
และต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีก าหนดให้ผู้ประกอบกิจการต้องด ารงไว้ ซึ่งเงินกองทุนตาม
ประเภทของการประกอบธุรกิจประกันภัยมีการควบคุมแบบ และข้อความของกรมธรรม์ประกันภัย 
โดยกรมธรรม์ประกันภัยทุกฉบับต้องได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียนก่อนจึงจะสามารถ
น ามาใช้ได้ มีการควบคุมอัตราเบี้ยประกันภัยเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม  โดยต้องได้รับความ
เห็นชอบจากนายทะเบียนก่อนน าไปใช้25 ซึ่งในส่วนของการควบคุมอัตราเบี้ยประกันภัยนั้นรัฐจึงมี
หน้าที่ที่จะต้องควบคุมไม่ให้บริษัทรับประกันภัย คิดอัตราดอกเบี้ยประกันภัยสูงเกินไปจนเป็นการ
เอาเปรียบผู้ เอาประกันภัยหรือลดอัตราเบี้ยประกันภัยต่ าเกินไปจนอาจท าให้บริษัทขา ดทุน  
ซึ่งจะกระทบต่อการเงินของบริษัท จนอาจท าให้ไม่สามารถไม่สามารถชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
หรือเงินเอาประกันภัยให้แก่ผู้เอาประกันภัยหรือผู้รับผลประโยชน์ตามกรมธรรม์ได้  รัฐจึงต้อง
ควบคุมให้เกิดความเป็นธรรมกันทั้งสองฝ่าย โดยอัตราเบี้ยประกันภัยต้องเหมาะสมและสอดคล้อง
                                                 

25  ธานี วรภัทร์ ก เล่มเดิม. น. 26. 
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กับสภาพความเสี่ยงภัยกฎหมายจึงก าหนดมาตรการการควบคุมอัตราเบี้ยประกันภัยไว้ในมาตรา 30                    
แห่งพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 สรุปดังนี้ 

1.  อัตราเบี้ยประกันภัยที่บริษัทก าหนดจะต้องได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียน 
2.  อัตราเบี้ยประกันภัยที่นายทะเบียนได้เห็นชอบไว้ก่อนแล้วเมื่อนายทะเบียน

เห็นสมควรหรือเมื่อบริษัทร้องขอ นายทะเบียนจะสั่งให้เปลี่ยนอัตรานั้นเสียใหม่ก็ได้  การเปลี่ยน
อัตราใหม่ไม่มีผลกระทบกระเทือนกรมธรรม์ประกันภัยที่ได้ก าหนดเบี้ยประกันภัยที่นายทะเบียน
ได้ให้ความเห็นชอบไว้ก่อนแล้ว26 ซึ่งในส่วนของอัตราเบี้ยประกันภัยส าหรับการประกันภัย        
ภาคบังคับนี้ เน่ืองจาก เป็นการประกันภัยที่รัฐออกมาตรการให้ประชาชนทุกคนที่ใช้รถใช้ถนนต้อง
จัดให้มีการประกันภัยส าหรับรถทุกคัน ส่งผลให้มีรถเข้าไปในระบบประกันภัยเป็นจ านวนมาก   
การก าหนดอัตราค่าเบี้ยประกันภัยส าหรับการประกันภัยประเภทนี้  รัฐจึงต้องเข้มงวดเป็นพิเศษ 
เพราะด้วยพื้นฐานทางเศรษฐกิจของคนในประเทศ ที่มีคนยากจนเป็นจ านวนมาก หากรัฐปล่อยให้
ระบบกลไกค่าเบี้ยเกิดจากบริษัทเอกชนซึ่งท าหน้าที่รับประกันภัยเป็นผู้ก าหนดแล้ว  ประชาชน
จ านวนมากก็จะได้รับความเดือดร้อน เพราะความรู้สึกของประชาชนผู้ใช้รถที่ไม่ได้มีการเรียกร้อง
ค่าเสียหายใด ๆ จากบริษัทหรือขับรถด้วยความระมัดระวังมาตลอด ก็จะมองว่าเงินค่าเบี้ยดังกล่าว
เป็นเงินที่สูญเปล่าด้วยเหตุนี้ รัฐจึงได้ก าหนดอัตราเบี้ยประกันภัยรถตามพระราชบัญญัตินี้   
โดยนายทะเบียนได้มีการออกประกาศก าหนดอัตราเบี้ยประกันภัยรถส าหรับการประกันภัย                      
ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ให้บริษัทประกันภัยใช้ในการรับ
ประกันภัยตามที่ก าหนดไว้ในประกาศนายทะเบียนเร่ือง การก าหนดอัตราเบี้ยประกันภัยส าหรับ 
การประกันภัยรถตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ลงวันที่ 17 กันยายน 
2536 และประกาศนายทะเบียนเร่ือง การก าหนดอัตราเบี้ยประกันภัย  (เพิ่มเติม) ส าหรับการ
ประกันภัยส าหรับการประกันภัยรถตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  พ.ศ. 2535  
ลงวันที่ 3 มกราคม 2538 แต่เนื่องจากอัตราเบี้ยประกันภัยที่ก าหนดให้ใช้บังคับอยู่ยังไม่เหมาะสม
กับสภาพธุรกิจประกันภัยรถยนต์ในปัจจุบัน และไม่เอ้ือประโยชน์แก่ผู้เอาประกันภัยและประชาชน
เท่าที่ควร นายทะเบียนจึงมีค าสั่งให้เปลี่ยนแปลงอัตราเบี้ยประกันภัยรถตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ที่ก าหนดไว้ในประกาศนายทะเบียนข้างต้นเสียใหม่ ให้เป็นไปตาม
อัตราเบี้ยประกันภัยสูงสุดไม่รวมภาษีอากรส าหรับการประกันภัยตามพระราชบัญญัตินี้  ดังปรากฏ
รายละเอียดตามเอกสารแนบท้ายค าสั่งนี้  และให้ค าสั่งนี้ใช้ส าหรับกรมธรรม์ประกันภัยที่มี
ระยะเวลาประกันภัยเร่ิมต้นต้ังแต่วันที่ 1 ธันวาคม 2540 เป็นต้นไป และยังมีการควบคุมการค านวณ
                                                 

26  ศิริวรรณ วัลลิโภดม. (2544). การประกันภัยและการจัดการธุรกิจประกันภัย.กรุงเทพมหานคร:
สมาคมส่งเสริมเทคโนโลยี (ไทย-ญี่ปุ่น). น. 213. 
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ผลก าไรของบริษัทที่จ่ายเงินปันผลให้แก่ผู้ถือหุ้นโดยก าหนดให้ได้รับความเห็นชอบจาก  
นายทะเบียนก่อน ควบคุมการจ่ายเงินแก่กรรมการผู้จัดการ พนักงานลูกจ้าง เป็นต้น ค่านายหน้า 
ค่าตอบแทนต่าง ๆ รวมทั้งจัดให้มีการตรวจสอบการด าเนินงานของบริษัทประกันภัย  เป็นต้น        
ซึ่งพระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับนี้ มิได้ยกเลิกบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย
การประกันภัยแต่อย่างใด หลักการต่าง ๆ เกี่ยวกับการประกันภัยยังคงเป็นไปตามที่บัญญัติไว้ใน
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เว้นแต่ในเร่ืองที่กฎหมายดังกล่าวได้บัญญัติไว้เป็นพิเศษเท่านั้น 
เพราะโดยหลักของการประกันภัยนั้นก็ยังเป็นเร่ืองของสัญญาในทางแพ่งเป็นหลักคือประชาชน  
เข้าท าสัญญาซื้อความคุ้มครอง และบริษัทผู้รับสัญญาก็มีหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมเมื่อมีความเสียหาย
เกิดขึ้นตามที่ระบุไว้ในสัญญาหรือเงื่อนไขของกรมธรรม์ หลักการพิจารณาค่าสินไหมต่าง ๆ ก็ยึด
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นหลัก แต่เน่ืองจากสัญญาดังกล่าวอาจมีความไม่เป็นธรรม
ต่อคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งรัฐจึงต้องมีการควบคุมเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมนั่นเอง 

กล่าวโดยสรุปจะเห็นว่ากฎหมายประกันภัยมิได้มีสถานะเป็นกฎหมายเอกชนเท่านั้น 
แต่ยังมีสถานะเป็นกฎหมายมหาชนรวมอยู่ด้วย แม้ความสัมพันธ์ระหว่างผู้เอาประกันภัยกับผู้รับ
ประกันภัยในการท าประกันภัยภาคสมัครใจจะอยู่บนพื้นฐานของกฎหมายเอกชนก็ตาม แต่ก็ยังต้อง
อยู่ภายใต้การการควบคุมก ากับดูแลจากภาครัฐนั่นเอง และโดยอย่างยิ่งการประกันภัยภาคบังคับ 
ที่รัฐเป็นผู้ออกกฎหมายมาบังคับให้ประชาชนต้องมีการจัดท าประกันภัยและก าหนดบทลงโทษไว้
รวมถึงก าหนดบทลงโทษส าหรับบริษัทที่ปฏิเสธการรับประกันภัยด้วยและด้วยสาเหตุที่การ
ประกันภัยมีผลกระทบต่อชีวิต ร่างกายทรัพย์สิน และประโยชน์ได้เสียอ่ืนใดก็ตามของคนจ านวน
มากในสังคม จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายประกันภัยมีสถานะเป็นกฎหมายสังคม (Social Law) นั่นเอง  
จึงต้องมองการประกันภัยภาคบังคับออกเป็น 2 มุม คือ มุมที่เอกชนมีนิติสัมพันธ์ด้วยกันเองกับมุม 
ที่รัฐเข้ามาควบคุมดูแลการมีนิติสัมพันธ์ของเอกชนเพื่อไม่ให้เกิดความขัดแย้งและความไม่เป็นธรรม
ขึ้นจากกฎหมายที่รัฐเป็นผู้บัญญัติขึ้นนั่นเอง เพราะประโยชน์สุขของมหาชนย่อมเป็นภารกิจที่
ส าคัญสูงสุดของรัฐ 

 
2.7  ความเป็นมา แนวความคิดและมาตรการทางกฎหมายส าหรับการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ 
การก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจประกันภัย ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  
พ.ศ. 2535   

การประกันภัยโดยบังคับ (Compulsory Insurance) การประกันภัยซึ่งรัฐบาลก าหนด 
ให้บุคคลต้องมี เช่น กฎหมายก าหนดให้เจ้าของรถยนต์ต้องมีประกันภัยเพื่อคุ้มครองความรับผิดต่อ
บุคคลภายนอก กล่าวคือ ผู้ใช้รถยนต์ทุกคนต้องมีประกันภัยเพื่อบุคคลที่สามภายในวงเงินที่ก าหนด
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ไว้ในกฎหมาย ซึ่งหลาย ๆ ประเทศทั่วโลกมีกฎหมายบังคับให้มีการประกันภัยบุคคลที่สาม รวมทั้ง
ประเทศไทยด้วย 

2.7.1  นิยามความหมาย 
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีการก าหนดบทนิยามความหมายไว้ในมาตรา 4 ในกรณีที่บท

กฎหมายประสงค์จะให้ถ้อยค าบางค ามีความหมายเป็นพิเศษไปกว่าที่เข้าใจกันอยู่ในภาษาธรรมดา  
หรือภาษาเทคนิคหรือในทางวิชาการ กฎหมายจะได้ก าหนดบทวิเคราะห์ศัพท์  (Definition) ขึ้น
เพื่อให้บทนิยามของกฎหมายฉบับใดจะใช้เฉพาะกฎหมายฉบับนั้น ในพระราชบัญญัตินี้ได้ให้นิยาม
ของค าต่าง ๆ ไว้ ดังนี ้

1. “รถ” หมายความว่ารถตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์รถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่ง
ทางบกรถยนต์ทหารตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ทหารและหมายความรวมถึงรถอ่ืนตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง 

จากนิยามค าว่า “รถ” ตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ ข้างต้น สรุปได้ว่านอกจากรถยนต์ 
ตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ทหารแล้ว  รถทุกคันซึ่งเดินด้วยก าลังเคร่ืองยนต์ขับเคลื่อนด้วย
เคร่ืองยนต์ ก าลังไฟฟ้า หรือพลังงานอื่น และหมายรวมถึงรถพ่วงของรถนั้นด้วย (ยกเว้นรถไฟ) ต้อง
จัดให้มีการประกันภัยตามพระราชบัญญัติน้ี ยกเว้นตามที่พระราชบัญญัติน้ีก าหนดไว้เป็นพิเศษ 

2.  “เจ้าของรถ”หมายความว่าผู้ซึ่งมีกรรมสิทธิ์ในรถหรือผู้มีสิทธิครอบครองรถ  
ตามสัญญาเช่าซื้อและหมายความรวมถึงผู้น ารถที่จดทะเบียนในต่างประเทศเข้ามาใช้ใน
ราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราวด้วย 

ตามค านิยามนี้เจ้าของรถจึงแบ่งได้ 3 ประเภท คือ 
(1)  ผู้ซึ่งมีกรรมสิทธิ์ในรถ 
(2)  ผู้มีสิทธิ์ครอบครองรถตามสัญญาเช่าซื้อ 
(3)  ผู้น ารถที่จดทะเบียนในต่างประเทศเข้ามาใช้ในราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราว 
3.  “ผู้ประสบภัย”หมายความว่าผู้ซึ่งได้รับอันตรายต่อชีวิตร่างกายหรืออนามัย 

เน่ืองจากรถที่ใช้หรืออยู่ในทางหรือเน่ืองจากสิ่งที่บรรทุกหรือติดตั้งในรถนั้นและหมายความรวมถึง
ทายาทโดยธรรมของผู้ประสบภัยซึ่งถึงแก่ความตายด้วย 

ผู้ประสบภัยตามนิยามนี้ จะเป็นบุคคลใดก็ได้ไม่ว่าเด็ก ผู้ใหญ่ ผู้ชาย ผู้หญิง คนไทย 
หรือคนต่างประเทศ ที่ได้รับอันตรายจากรถ ไม่ว่าจะอยู่ในรถหรือนอกรถและแม้กระทั่งผู้ขับขี่รถ
นั้นเอง  

4.  “ความเสียหาย” หมายความว่าความเสียหายต่อชีวิตร่างกายหรืออนามัยอันเกิดจาก
รถซึ่งความเสียหายดังกล่าวนี้จะต้องเกิดจากรถโดยตรง  เช่น รถแล่นมาแล้วเสียหลักพุ่งชน 
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คนเดินเท้า แต่หากผู้โดยสารคิดฆ่าตัวตายกระโดดจากรถแล้วบาดตาย ไม่ถือเป็นผลโดยตรงจากรถ
ในความหมายนี้ 

5.  “ผู้ซึ่งอยู่ในรถ” หมายความว่าผู้ซึ่งอยู่ในหรือบนหรือส่วนใดส่วนหนึ่งของรถ     
และหมายความรวมถึงผู้ซึ่งก าลังขึ้นหรือก าลังลงจากรถนั้นด้วย 

ตามค านิยามนี้ผู้ซึ่งอยู่ในรถจึงแบ่งได้ 2 กรณ ีคือ 
(1)  ผู้ซึ่งอยู่ในหรือบนหรือส่วนใดส่วนหนึ่งของรถ คือ บุคคลนั้นอยู่บนรถไม่ว่าจะนั่ง

หรือยืน ไม่ว่าจะอยู่บนหลังคารถหรือเกาะห้อยโหนบนบันไดรถ และหมายความรวมถึงผู้ขับขี่รถ 
บุตร ภรรยา หรือบริวารด้วย 

(2)  ผู้ซึ่งก าลังขึ้นหรือลงจากรถ เช่น ผู้ก าลังก้าวขึ้นรถ แต่รถแล่นออกไปท าให้ผู้นั้น
กระแทกบันไดล้มลงบาดเจ็บหรือเมื่อรถจอดคนในรถก าลังลงจากรถ แต่รถได้แล่นออกไปท าให้ 
ผู้นั้นตกลงมาจากรถ บุคคลดังกล่าวแม้จะไม่ได้อยู่ในรถในขณะเกิดเหตุแต่กฎหมายให้รวมถึงว่า
เป็นผู้ซึ่งอยู่ในรถด้วย เพราะเป็นกรณีที่เกี่ยวเนื่องกัน 

6.  “บริษัท” หมายความว่าบริษัทตามกฎหมายว่าด้วยการประกันวินาศภัยที่ได้รับ
ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการประเภทประกันภัยรถ 

บริษัทประกันวินาศภัย เป็นบริษัทที่รับประกันภัยประเภทต่าง ๆ เช่น ประกันอัคคีภัย 
ประกันการเสี่ยงภัยทรัพย์สินทุกชนิด ประกันภัยทางทะเล ประกันสุขภาพประกันรถยนต์รวมถึง
ประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ เป็นต้น 

7.  “ค่าเสียหายเบื้องต้น”27 หมายความว่า ค่ารักษาพยาบาลค่าใช้จ่ายอันจ าเป็นเกี่ยวกับ
การรักษาพยาบาลค่าปลงศพค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการจัดการศพรวมทั้งค่าเสียหาย  และค่าใช้จ่าย           
ที่จ าเป็นอย่างอ่ืนเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนของผู้ประสบภัยในเบื้องต้นทั้งนี้ตามรายการ  
และจ านวนเงินที่ก าหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 20 วรรคสอง ค่าเสียหายเบื้องต้นเป็นเงิน
จ านวนหนึ่ง ซึ่งจ่ายให้แก่ผู้ประสบภัยจากโดยไม่ค านึงว่าเป็นความผิดของผู้ขับขี่รถนั้นหรือไม่     
ตามจ านวนที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง ในกรณีที่ผู้นั้นได้รับบาดเจ็บหรือตาย โดยเจ้าของรถ  
หรือบริษัทประกันภัย หรือกองทุนทดแทนจ่ายให้ตามที่กฎหมายก าหนด  

ค่าเสียหายเบื้องต้นมี 2 ประเภท 
(1)  ค่าเสียหายเบื้องต้นกรณีความเสียหายต่อร่างกาย คือ ค่ารักษาพยาบาลและค่าใช้จ่าย

อันจ าเป็นเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของผู้ประสบภัย 

                                                 
27  มาตรา 4 นิยามค าว่า “ค่าเสียหายเบื้องต้น” แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย 

จากรถ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2540. 
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(2)  ค่าเสียหายเบื้องต้นกรณีความเสียหายต่อชีวิต คือ ค่าปลงศพและค่าใช้จ่าย 
อันจ าเป็นเกี่ยวกับการจัดการศพของผู้ประสบภัยซึ่งถึงแก่ความตาย 

8.  “เคร่ืองหมาย” (ยกเลิก) 
9.  “คณะกรรมการ” หมายความว่า คณะกรรมการคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ

พระราชบัญญัตินี้ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งเพื่อท าหน้าที่ต่าง  ๆ ตามที่ก าหนดไว้ใน
มาตรา 6 ทวิ ส่วนองค์ประกอบคณะกรรมการเป็นไปตามมาตรา 6 

10.  “นายทะเบียน” หมายความว่า อธิบดีกรมการประกันภัยหรือผู้ซึ่งอธิบดีกรมการ
ประกันภัยมอบหมายโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

นายทะเบียนจะเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้ในการออกกฎ ระเบียบหรือ
ประกาศ เพื่อก ากับดูการรับประกันภัยรถตามพระราชบัญญัตินี้ให้ปฏิบัติเป็นแนวทางเดียวกัน  
เช่น กรณีบริษัทบอกเลิกกรมธรรม์ต้องแจ้งต่อนายทะเบียน การยึดรถที่ก่อให้เกิดความเสียหาย  
และขายทอดตลาดกรณีที่เจ้าของรถมิได้จัดให้มีการประกันภัย ฯ ออกประกาศ เช่น ประกาศนาย
ทะเบียน เร่ืองให้บริษัทรายงานการรับประกันภัยรถ ตามพระราชบัญญัติน้ี เป็นต้น 

11.  “กองทุน” หมายความว่า กองทุนทดแทนผู้ประสบภัย กองทุนทดแทนผู้ประสบภัย
โดยเงินทุนประเดิมที่รัฐบาลจัดสรรให้มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นทุนส าหรับจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้น
ให้แก่ผู้ประสบภัย และเป็นค่าใช้จ่ายอ่ืน  

12.  “รัฐมนตรี” หมายความว่า  รัฐมนตรีผู้ รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  ให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้และให้มีอ านาจออกกฎกระทรวง
และประกาศเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้  กฎกระทรวงและประกาศนั้น เมื่อได้ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 

2.7.2  แนวความคิดของกฎหมายการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับของประเทศไทย 
เนื่องจากตั้งแต่กฎหมายนี้มีผลใช้บังคับ จนกระทั่งได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมเร่ือยมา 

ในปัจจุบัน (พ.ศ. 2535 - พ.ศ. 2551) รวมแก้ไขเพิ่มเติม 5 ฉบับ รัฐบาลได้เสนอตราพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ขึ้นมาโดยมีเหตุผลและนโยบายที่ส าคัญตามหมายเหตุแนบท้ายพระราชบัญญัติ28 สรุปได ้คือ 

                                                 
28  หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 
 :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้คือเนื่องจากปรากฏว่าอุบัติเหตุอันเกิดจากรถได้  

ทวีจ านวนขึ้นในแต่ละปีเป็นเหตุให้มีผู้ได้รับบาดเจ็บและเสียชีวิตเป็นจ านวนมาโดยผู้ประสบภัยดังกล่าวไม่ได้รับ
การชดใช้ค่าเสียหายหรือได้รับชดใช้ค่าเสียหายไม่คุ้มกับความเสียหายที่ได้รับจริงและหากผู้ประสบภัยจะใช้สิทธิ
ทางแพ่งเรียกร้องค่าเสียหายก็จะต้องใช้เวลาด าเนินคดียาวนานดังนั้นเพื่อให้ผู้ประสบภัยได้รับการชดใช้ค่าเสียหาย
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(1)  เพื่อมุ่งคุ้มครองให้ผู้ประสบภัยได้รับการชดใช้ค่าเสียหายและได้รับค่าเสียหาย
เบื้องต้นที่แน่นอนและทันท่วงที 

(2)  เพื่อลดภาระให้แก่ผู้ประสบภัยในการใช้สิทธิทางแพ่งเรียกร้องค่าเสียหายซึ่ง 
ต้องใช้เวลาด าเนินคดียาวนานเพราะอย่างน้อยผู้ประสบภัยจะได้รับค่าเสียหายเบื้องต้น  โดยไม่ต้อง
รอการพิสูจน์ถูกผิด 

(3)  เพื่อจัดให้มีสถานที่ด าเนินการต่าง ๆ เพื่อให้บริการประชาชนผู้ประสบภัยจากรถ
ครบ ทุกจังหวัดรวมทั้งกรุงเทพมหานครและเพื่อเป็นหลักประกันต่อสถานที่พยาบาลทุกแห่ง  
ที่รับผู้ประสบภัยจากรถเข้าท าการรักษาจะได้รับเงินค่ารักษาพยาบาล คือ สร้างหลักประกันทั้งสอง
ฝ่ายให้ผู้ประสบภัยได้รับการเยียวยารักษาอย่างทันท่วงที 

(4)  เพื่อเป็นการส่งเสริมสนับสนุนธุรกิจประกันภัย ให้มีส่วนร่วมในการแบ่งเบา
ค่าเสียหายของผู้ประสบภัยอันเนื่องมาจากอุบัติเหตุจากรถ ซึ่งนอกจากจะเป็นการช่วยบรรเทา 
ความเดือดร้อนของผู้ประสบภัยและครอบครัวแล้ว ยังเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาลในด้าน
สวัสดิสงเคราะห์อีกด้วย29 

กฎหมายฉบับนี้ได้น าแนวคิด-ปรัชญาของต่างประเทศที่เป็นหลักสากลมาผสมผสาน 
ในการบัญญัติกฎหมายในลักษณะกว้าง ๆ ดังต่อไปนี้30 คือ 

(1) หลักการบังคับให้เจ้าของรถซึ่งใช้รถ หรือผู้มีรถไว้เพื่อใช้จะต้องจัดให้มีการ
ประกันความเสียหาย ส าหรับผู้ประสบภัยจากรถ เพื่ออุดช่องว่างของกฎหมายประกันภัยเดิม 

(2) หลักการไม่แสวงหาก าไรจากการรับประกันภัยภาคบังคับ  กล่าวคือ อัตราเบี้ย
ประกันภัยที่บริษัทผู้รับประกันภัยเรียกเก็บจะไม่สร้างก าไรอย่างมากมายให้กับบริษัทที่เรียกกัน
โดยทั่วไปว่า No Loss No Profit 

(3) หลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนโดยไม่ต้องพิสูจน์ความผิด (No Fault) กล่าวคือ 
หลัก No Fault นั้นจะมีสองลักษณะคือ Pure No Fault และ Modified No Fault โดย Pure No Fault    
จะมีหลักที่บังคับให้เจ้าของรถทุกคันจะต้องเอาประกันภัยและยกเลิกหลักกฎหมายละเมิด  
อย่างสิ้นเชิง ส่วน Modified No Fault นั้นใช้หลักกฎหมายละเมิดต่อไปได้ภายหลังการจ่ายค่า
สินไหมทดแทนให้แก่ผู้ประสบภัยไปก่อนแล้ว กล่าวโดยรวมหลัก No Fault ก็คือจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ผู้ประสบภัยไปโดยไม่ค านึงว่าเป็นความผิดของผู้ใด เพียงแต่ว่า Pure No Fault นั้นจะ

                                                                                                                                            

และได้รับค่าเสียหายเบื้องต้นที่แน่นอนและทันท่วงทีสมควรก าหนดให้มีกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้ประสบภัย 
จากรถจึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 

29  กองวิชาการและสถิติกรมการประกันภัย. เล่มเดิม. น. 23. 
30  ธานี วรภัทร์ ก เล่มเดิม. น. 106. 
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น าหลักกฎหมายละเมิดไปฟ้องร้องกันอีกไม่ได้ ส่วน Modified No Fault นั้นยอมให้น าหลัก
กฎหมายละเมิดไปฟ้องร้องกันต่อไปอีกได้ 

(4) หลักการให้มีมาตรการเสริมการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ประสบภัยจากรถ
หลักการนี้เกิดขึ้นเนื่องจากในบางกรณีมีช่องว่างของกฎหมายในการเยียวยาผู้ประสบภัย  เช่น  
กรณีขับชนแล้วหนี ผู้เสียหายจ ารถที่ชนไม่ได้  หรือกรณีรถคันที่ก่อภัยไม่ได้เอาประกันภัยไว้  
เป็นต้น มาตรการเสริมที่ประเทศต่าง ๆ ได้สร้างขึ้นเช่น การจัดตั้งกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย 
จากรถหรือการเพิ่มเติมข้อความในกรมธรรม์ประกันภัยให้คุ้มครองผู้เสียหายจากรถในกรณีดังกล่าว
ด้วยเป็นต้น 
 
2.8 ทฤษฎีและความมุ่งหมายในการก ากับดูแลธุรกิจประกันภัย 

การประกันภัยนั้นไม่ว่าจะเป็นประเภทใด ล้วนแล้วแต่ส่งผลกระทบต่อประชาชน
ผู้บริโภคประกันภัยทั้งนั้น เน่ืองจากธุรกิจประเภทนี้มีความส าคัญทางเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ
จ านวนมากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐจึงต้องมีบทบาทส าคัญในการก ากับดูแลธุรกิจประเภทนี้อย่าง
ใกล้ชิดทั้งนี้เพื่อผู้บริโภคจะได้รับความเป็นธรรมจากการรับบริการประกันภัยมากขึ้น 

2.8.1 ความเป็นมาและพัฒนามาตรการกฎหมายในการควบคุมและดูแลกิจการประกันภัยโดยรัฐ 
การควบคุมกิจการประกันภัยโดยรัฐ เนื่องจากการด าเนินงานในการรับประกันภัย     

เป็นกิจการที่กว้างขวางต้องใช้เงินทุนมากและโดยที่กิจการประกันภัยต้องเกี่ยวข้องอยู่กับประชาชน
เป็นจ านวนมาก หากผู้รับประกันภัยด าเนินงานไม่ได้ อาจเป็นเหตุให้ประชาชนผู้เอาประกันภัยไว้
ต้องเสียหายเดือดร้อน และเป็นผลกระทบกระเทือนต่อเศรษฐกิจโดยส่วนรวมอีกด้วยดังจะเห็น
ตัวอย่างได้จากเมื่อคราวที่บริษัทนครหลวงประกันชีวิต จ ากัด ถูกกระทรวงเศรษฐการสั่งถอน
ใบอนุญาตเมื่อปี พ. ศ. 2507 และต่อมาก็ถูกศาลสั่งพิทักษ์ทรัพย์ปรากฏว่ามีเจ้าหนี้ไปยื่นค าขอรับ
ช าระหนี้ถึง 8,590 ราย เป็นจ านวนหนี้ถึง 75 ล้านบาทเศษ ส่วนบริษัท บูรพาประกันชีวิต จ ากัด     
ซึ่งถูกศาลสั่งพิทักษ์ทรัพย์เมื่อปี  พ.ศ. 2512 ก็มีเจ้าหนี้ไปยื่นค าขอรับช าระหนี้ถึง  5,458 ราย          
เป็นจ านวนหนี้ 65 ล้านบาทเศษ ซึ่งเกือบทั้งหมดเป็นเจ้าหนี้ตามกรมธรรม์ประกันชีวิตด้วยเหตุนี้
ประเทศต่าง ๆ ที่มีการด า เนินงานประกันภัยรัฐจึงได้เข้าควบคุมสอดส่องผู้ รับประกันภัย  
อย่างใกล้ชิดโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้ผู้ รับประกันภัยได้ด าเนินกิจการไปด้วยดีมีหลักฐาน  
ทางการเงินมั่นคงสามารถให้ความช่วยเหลือหรือจ่ายเงินค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เอาประกันภัย  
หรือผู้รับประโยชน์ได้ตามจ านวนที่ตกลงกันไว้ และให้ผู้รับประกันภัยได้ปฏิบัติต่อผู้เอาประกันภัย
ด้วยความเป็นธรรม 
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การควบคุมกิจการประกันภัยให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐเพื่อความสงบเรียบร้อย
และความมั่นคงทางเศรษฐกิจของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องในกิจการประกันภัย จ าเป็นต้องอาศัยมาตรการ
กฎหมายเป็นเคร่ืองมือที่ส าคัญ  ซึ่งได้มีการตราพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอัน
กระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน พ.ศ.2471 ขึ้นเมื่อวันที่  13 ตุลาคม  
พ.ศ. 2471 ปรากฏเหตุผลที่ออกกฎหมายฉบับนี้ว่า  “โดยที่ทรงพระราชด าริว่าพาณิชย์และ
อุตสาหกรรมของประเทศได้วิวัฒนาการถึงซึ่งความจ าเป็นที่จะต้องก าหนดการควบคุมกิจการค้า
ทั้งหลายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน เพื่อคุ้มครองรักษาผลประโยชน์
ของพสกนิกรให้เป็นที่เรียบร้อยสืบไป” และจ านวนกิจการค้าขายหลายอย่างที่กระทบถึงความ
ปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชนตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ก็มีประกันภัยรวมอยู่ด้วยดังปรากฏ
ตามความในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ว่า 

“มาตรา 7 ห้ามมิให้บุคคลผู้ใดประกอบกิจการประกัน ฯลฯ หรือกิจการอ่ืนอันมีสภาพ
คล้ายคลึงกันในกรุงสยาม เว้นแต่จะได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะการนั้น ในเวลาที่
ยังไม่มีกฎหมายเฉพาะการ ห้ามมิให้ประกอบกิจการค้าขายดังกล่าวนั้นในกรุงสยาม เว้นแต่จะได้รับ
อนุญาตจากรัฐบาลทางเสนาบดีเจ้าหน้าที่  ฯลฯ” และบทบัญญัติมาตรา 8 ได้ก าหนดโทษทางอาญา
ไว้ส าหรับผู้ละเลยไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติด้วย 

หลังจากมีพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัย
หรือผาสุกแห่งสาธารณชนออกประกาศใช้แล้ว บริษัทประกันภัยที่จะประกอบกิจการได้ต้องได้รับ
อนุญาตจากกระทรวงพาณิชย์และคมนาคมก่อน แต่ก็ยังไม่ได้มีการก าหนดเงื่อนไขการขอรับ
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจประกันภัย จนกระทั่งเมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ.2472 กระทรวงพาณิชย์
และคมนาคม ได้ประกาศก าหนดเงื่อนไขการขอรับอนุญาตประกอบธุรกิจประกันภัยทั้งประกันชีวิต
และประกันวินาศภัย เงื่อนไขทั้งสองฉบับได้ท าขึ้นเป็นภาษาอังกฤษ เพราะบริษัทที่ขออนุญาต
ประกอบการประกันภัยในระยะแรกนี้ เป็นบริษัทประกันภัยต่างประเทศเป็นส่วนมาก  
ส่วนการประกันภัยประเภทอ่ืน นอกจากสองประเภทดังกล่าวก็ยังไม่มีเงื่อนไขควบคุม แต่ก็จะต้อง
ปฏิบัติการบางประการตามที่กระทรวงพาณิชย์และคมนาคมก าหนดไว้ 

ส าหรับเงื่อนไขดังกล่าวแล้วซึ่งก าหนดไว้ในชั้นแรกนี้  มีข้อความไว้เพียงว่าบริษัท
ประกันภัยต้องมีทุนช าระแล้วอย่างน้อย  2 แสนบาท ต้องฝากหลักทรัพย์ไว้กับรัฐบาลไทย 
หรือสถานทูตไทยในต่างประเทศ ต้องพิมพ์โฆษณาฐานะการเงินของบริษัทในหนังสือพิมพ์เป็น
ประจ าปี และก าหนดให้ส่งรายงานแสดงกิจการประจ าปีและรายงานแสดงทรัพย์สิน อย่างไรก็ดี 
นับว่าเป็นก้าวแรกของการเร่ิมงานควบคุมบริษัทประกันภัยที่ประกอบกิจการในประเทศไทย 
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ต่อมาได้มีประกาศลงวันที่  16 สิงหาคม พ.ศ. 2472 ระบุให้กระทรวงพาณิชย์และ
กระทรวงคมนาคมเป็นผู้รักษาการอันเกี่ยวกับการประกันภัย ผู้ใดจะเร่ิมประกอบกิจการประกันภัย
จ า เป็นต้องขอรับอนุญาตก่อน และบุคคลที่ประกอบกิจการประกันภัยอยู่แล้วในวันที่ใช้
พระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่ง
สาธารณชน พ.ศ. 2471 ต้องขอรับอนุญาตภายในวันที่ 13 ตุลาคม พ.ศ. 2472 เป็นอันว่าผู้ประกอบ
กิจการประกันภัยจะต้องจดทะเบียนตั้งแต่นั้นเป็นต้นมาและได้อยู่ภายใต้การควบคุมของ  
กองประกันภัยซึ่งตั้งขึ้นในวันที่ 16 สิงหาคม พ.ศ. 2472 สังกัดกระทรวงพาณิชย์และคมนาคม 
 2.8.2  องค์กรของรัฐและองค์การอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการประกันภัย 

บทบาทของรัฐในการควบคุมดูแลธุรกิจประกันภัย31 
การควบคุมธุรกิจประกันภัยในประเทศไทยได้เร่ิมขึ้นตั้งแต่ พ.ศ. 2472 โดยกระทรวง

พาณิชย์และกระทรวงคมนาคมได้อาศัยอ านาจตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมการค้าขาย
อันกระทบถึงความปลอดภัยถึงความผาสุกแห่งสาธารณชน พ.ศ. 2476 ออกประกาศเงื่อนไข        
การควบคุมธุรกิจประกันภัยขึ้น 2 ฉบับ คือ เงื่อนไขควบคุมธุรกิจการประกันชีวิต 2472 และเงื่อนไข
ควบคุมธุรกิจประกันอัคคีภัย  พ.ศ. 2472 ซึ่งเป็นภาษาอังกฤษทั้ง  2 ฉบับเพราะในระยะนั้น 
ผู้ประกอบธุรกิจประกันภัยและผู้เอาประกันภัยส่วนมากเป็นชาวต่างประเทศในเงื่อนไขการควบคุม
ธุรกิจประกันภัยทั้ง 2 ฉบับได้วางแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจ
ประกันวินาศภัย  การวางหลักทรัพย์ประกัน การส่งรายงานประจ าปีและการเปลี่ยนแปลง 
ทางทะเบียนแต่ยังมิได้มีการควบคุมการลงทุน อัตราเบี้ยประกันภัย เงื่อนไขกรมธรรม์และการเลิก
บริษัท 

ในปี พ.ศ. 2492 กระทรวงพาณิชย์ได้รวบรวมประกาศเงื่อนไขการควบคุมธุรกิจ
ประกันภัยปี พ.ศ. 2472 ทั้งสองฉบับเป็นฉบับเดียวกัน และได้มีการเพิ่มประเภท การประกันภัยทาง
ทะเล และการขนส่ง และการประกันภัยเบ็ดเตล็ด ประกาศฉบับนี้ได้ก าหนดให้มีการตรวจสอบ
บริษัทประกันภัย การเลิกประกอบธุรกิจประกันภัย และอ านาจการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบ
ธุรกิจประกันภัย ต่อมาในปี พ.ศ. 2510 ได้มีพระราชบัญญัติควบคุมธุรกิจประกันภัยตามหลักสากล
ขึ้น 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. 2510 และพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย             
พ.ศ. 2510 เนื่องจากปัจจุบันธุรกิจประกันชีวิตและธุรกิจประกันวินาศภัยได้ขยายตัวอย่างรวดเร็ว  
มีผู้เอาประกันและประชาชนให้ความสนใจมากขึ้น ดังนั้นในปี พ.ศ. 2535 รัฐบาลจึงได้แก้ไข
ปรับปรุงพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. 2510 และพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2510  
มาเป็นพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535  
                                                 

31  กรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย์. (2540).  เอกสารวิชาการ.  
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ขึ้นใช้แทนจุดประสงค์เพื่อให้เหมาะสมกับสภาพธุรกิจในปัจจุบันและเพื่อสามารถรองรับอัตราการ
เจริญเติบโตทางธุรกิจและเศรษฐกิจในอนาคต รวมทั้งให้เกิดความมั่นคงและเป็นหลักประกัน       
ในการประกอบธุรกิจประกันภัยมากขึ้น  

องค์กรของรัฐที่ท าหน้าที่ควบคุมดูแลธุรกิจประกันภัยได้มีการเปลี่ยนแปลงชื่อและ
ฐานะตามล าดับ ดังนี้ 

ในปี พ.ศ. 2472 - 2491 องค์กรของรัฐที่ท าหน้าที่ควบคุมดูแลธุรกิจประกันภัย  คือ            
กองควบคุมบริษัทประกันภัย สังกัดกรมทะเบียนการค้า กระทรวงพาณิชย์และคมนาคม  

พ.ศ. 2492 - 2495 กองควบคุมบริษัทประกันภัย ได้ถูกยุบเป็นแผนกควบคุมบริษัท
ประกันภัย สังกัดกองหุ้นส่วนและบริษัท กรมทะเบียนการค้า กระทรวงพาณิชย์  

พ.ศ. 2495-2510 แผนกควบคุมประกันภัยได้ถูกยกฐานะขึ้นเป็นกองประกันภัย  
สังกัดกรมทะเบียนการค้า กระทรวงพาณิชย์  

พ.ศ. 2511-2514 กองประกันภัยได้ย้ายมาสังกัดส านักงานปลัดกระทรวง กระทรวง
พาณิชย์  

พ.ศ. 2515-2522 กองประกันภัย เปลี่ยนชื่อเป็นส านักงานประกันภัย แต่ยังมีฐานะเป็น
กองสังกัดส านักงานกระทรวงพาณิชย์  

พ.ศ. 2522 ส านักงานประกันภัยได้รับการยกฐานะขึ้นเป็นกรม สังกัดกระทรวงพาณิชย์ 
ท าหน้าที่ควบคุมดูแลและพัฒนาส่งเสริมธุรกิจประกันภัยได้ตระหนักถึงความส าคัญของการ
ประกันภัยว่ามีความส าคัญและกลายเป็นสิ่งจ าเป็นอย่างหนึ่งของชีวิตในการเสริมสร้างความมั่นคง
ของสังคม และเป็นสถาบันการเงินที่มีส่วนระดมเงินออมในระยะยาวจากประชาชนผู้เอาประกันภัย
เพื่อน าไปลงทุนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ จึงได้มีนโยบายในด้านการควบคุมดูแลธุรกิจ
ประกันภัย ทั้งนี้เพื่อก่อให้เกิดความเชื่อถือและศรัทธาของประชาชนในความมั่นคงของธุรกิจ
ประกันภัยและในขณะเดียวกันมีนโยบายให้ความส าคัญในการพัฒนาส่งเสริมธุรกิจประกันภัยความ
คู่กันไปด้วย ทั้งนี้ส านักงานประกันภัยมีอ านาจหน้าที่บริหารงานภายใต้กฎหมาย ดังต่อไปนี้ 

1.  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 3 ลักษณะ 20 ว่าด้วยการประกันภัย 
2.  พระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. 2535  
3. พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 
4.  พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจาก พ.ศ. 2535 
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2.8.3  การตระหนักถึงความส าคัญและเจตนารมณ์ในการประกาศใช้พระราชบัญญัติคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ของรัฐ 

การประกาศใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 นี้ก็ด้วยสาเหตุ
เพื่อให้เจ้าของรถที่เอาประกันภัยครอบคลุมความเสียหายต่อผู้ประสบภัยและทรัพย์สินแล้วถือได้ว่า
จะสามารถเยียวยาให้กับผู้ประสบภัยซึ่งได้รับอันตรายต่อชีวิตร่างกายหรืออนามัยแล้วยังสามารถ
ชดเชยความเสียหายต่อทรัพย์สินของผู้ประสบภัยอีกส่วนหน่ึงซึ่งผู้เอาประกันภัยในลักษณะดังกล่าว
ข้างต้นจะท าให้ประหยัดค่าใช้จ่ายและเกิดความเป็นธรรมเพราะปัจจุบันเจ้าของรถผู้ได้เอา
ประกันภัยต้องถูกบังคับให้มีการประกันความเสียหายส าหรับผู้ประสบภัยด้วยทั้ง  ๆ ที่เจ้าของรถ 
ได้เอาประกันภัยครอบคลุมความเสียหายต่อผู้ประสบภัยและทรัพย์สินแล้ วเนื่องจากกฎหมายนี้ 
มุ่งคุ้มครองดูแลผลประโยชน์ให้กับประชาชนที่ตกเป็นผู้ประสบภัยจากรถและลักษณะของ
กฎหมายเป็นการบังคับให้ประชาชนน ารถเข้าจัดท าประกันภัย ดังนั้น รัฐจึงควรมีบทบาทเป็นอย่าง
มากที่จะเข้ามาเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือประชาชนโดยการเข้ามาก ากับดูแลบริษัทประกันภัย  
ซึ่งในปัจจุบันหน่วยงานโดยตรงที่ เข้ามาควบคุมดูแลธุรกิจประกันวินาศภัย  คือ “ส านักงาน
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริม การประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.)” โดยมีประวัติความเป็นมา
ดังนี้32 

พ.ศ. 2454 จัดตั้งกฎหมายเกี่ยวกับประกันภัยคร้ังแรก คือ “พระราชบัญญัติลักษณะเข้า
หุ้นส่วน และบริษัท ร.ศ. 130” 

พ.ศ. 2471 จัดตั้ง “พระราชบัญญัติควบคุมการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัย หรือ
ความผาสุก แห่งสาธารณชน” 

พ.ศ. 2472 จัดตั้ง “กองควบคุมบริษัทประกันภัย” ภายใต้กรมทะเบียนการค้า กระทรวง
พาณิชย์และคมนาคม 

พ.ศ. 2484 เปลี่ยนชื่อเป็น “แผนกควบคุมประกันภัย” กองหุ้นส่วนบริษัท กรมทะเบียน
การค้า กระทรวงเศรษฐการ 

พ.ศ. 2495 ยกฐานะขึ้นเป็น “กองประกันภัย” กรมทะเบียนการค้า กระทรวงเศรษฐการ 
พ.ศ. 2511 เปลี่ยน “กองประกันภัย” มาสังกัด ส านักงานปลัดกระทรวงเศรษฐการ 
พ.ศ. 2515 เปลี่ยนชื่อเปน็ “ส านักงานประกันภัย” ส านักงานปลัดกระทรวงพาณิชย์ 
พ.ศ. 2522 ยกฐานะส านักงานประกันภัยเทียบเท่าเป็นกรมหนึ่งในกระทรวงพาณิชย์ 

                                                 
32  ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริม การประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.). (ม.ป.ป.).  

สืบค้นเมื่อ 12 มกราคม 2557, จาก http://www.oic.or.th/th/home/index.php 
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พ.ศ. 2533 เปลี่ยนชื่อกรมจากส านักงานประกันภัยเป็น “กรมการประกันภัย” กระทรวง
พาณิชย์ 

พ.ศ.  2550 – ปัจจุบัน เปลี่ ยนสถานะเป็นองค์กรอิสระภายใต้ชื่ อ  “ส านักงาน
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  (คปภ.)” โดยอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมเสรมการประกอบธุรกิจประกันภัย  พ.ศ. 2550    
โดยมีเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติ ตามหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติ ดังนี ้

โดยที่ปัจจุบันการประกอบธุรกิจประกันภัยได้พัฒนาขึ้นอย่างรวดเร็วรูปแบบ  
การประกันภัยมีความหลากหลาย มีเงินหมุนเวียนในธุรกิจนี้หลายหมื่นล้านบาทในแต่ละปีและ  
ผู้เอาประกันภัยได้เพิ่มจ านวนขึ้นอย่างมาก การประกอบธุรกิจประกันภัยจึงมีลักษณะเป็นธุรกรรม
ทางการเงินประเภทหนึ่งซึ่งมีผลกระทบโดยตรงต่อระบบเศรษฐกิจและการเงินของประเทศและ  
ต่อผู้เอาประกันภัยซึ่งเป็นผู้บริโภค องค์กรก ากับดูแลการประกอบธุรกิจประกันภัย จึงต้องมีความ
คล่องตัวเพื่อให้ทันต่อพัฒนาการของธุรกิจนี้  และต้องมีอิสระในการด าเนินงาน เพื่อให้การก ากับ
ดูแลธุรกิจประกันภัยเป็นไปตามหลักวิชาการด้านการประกันภัย  แต่การก ากับดูแลการประกอบ
ธุรกิจประกันภัยในปัจจุบันเป็นอ านาจหน้าที่ของกรมการประกันภัย  กระทรวงพาณิชย์  ซึ่ง 
ไม่สอดคล้องกับลักษณะของการประกอบธุรกิจประกันภัยที่เป็นธุรกรรมทางการเงินที่ควรอยู่ ใน
ความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง นอกจากนี้ กรมการประกันภัยมีฐานะเป็นส่วนราชการ 
จึงไม่มีความคล่องตัวและขาดความเป็นอิสระในการก ากับดูแลการประกอบธุรกิจประกันภัย   
ดังนั้น เพื่อให้การก ากับดูแลการประกอบธุรกิจประกันภัยและการคุ้มครองสิทธิของผู้เอาประกันภัย
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพกรณีจึงสมควรให้มีคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจ
ประกันภัยที่มีความเป็นอิสระและคล่องตัวในการก ากับดูแลธุรกิจประกันภัยขึ้นเป็นการเฉพาะ  
จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติน้ี 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  
พ.ศ. 2550 มาตรา 3 พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติประกันชีวิต  
พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  พ.ศ. 2535 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่  3) พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2550 และบรรดากฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ และค าสั่งที่ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติดังกล่าวให้คงใช้บังคับต่อไป  ทั้ งนี้ เท่ าที่ ไม่ขัดหรือแย้งกับบท 
แห่งพระราชบัญญัตินี้เพื่อประโยชน์แห่งการน าพระราชบัญญัติ  กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ 
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ข้อบังคับและค าสั่งตามวรรคหนึ่งมาใช้บังคับ ให้ค าบางค าในพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ประกาศ 
ระเบียบ ข้อบังคับและค าสั่งนั้นมีความหมายดังต่อไปนี้ 

ในพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ซึ่ งแก้ไขเพิ่มเติมโดย 
พระราช บัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย
จากรถ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2550 

ค า ว่ า  “รั ฐมนต รีว่ าก ารกระทรวงพาณิชย์ ” ในมาตรา  5 ให้หมายความถึ ง 
“รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง” 

ค าว่า “รัฐมนตรี” ในมาตรา 14 มาตรา 19 มาตรา 26 มาตรา 30 และมาตรา 34 ให้
หมายความถึง “คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย” 

ค าว่า “ปลัดกระทรวงพาณิชย์” ในมาตรา 6 ให้หมายความถึง “ปลัดกระทรวงการคลัง” 
ค าว่า  “อธิบดีกรมการประกันภัย” ในมาตรา 10 ทวิ วรรคหก ให้หมายความถึง 

“คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย” 
ค าว่า “อธิบดีกรมการประกันภัย” ในมาตรา 4 มาตรา 6 และมาตรา 10 ทวิ วรรคสาม  

ให้หมายความถึง “เลขาธิการคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย” 
ค าว่า  “กรมการประกันภัย” ในมาตรา 28 มาตรา 30 มาตรา 33 และมาตรา 34  

ให้หมายความถึง “ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
ค าว่า “ผู้แทนกระทรวงการคลัง” ในมาตรา 6 ให้หมายความถึง “ผู้แทนกระทรวง

พาณิชย์” 
ส านักงาน คปภ. ในฐานะหน่วยงานของรัฐ ที่ท าหน้าที่ในการก ากับดูแล และส่งเสริม

พัฒนาธุรกิจประกันภัยให้มีประสิทธิภาพและคุ้มครองประชาชนให้ได้รับสิทธิประโยชน์จากการ
ประกันภัยอย่างครบถ้วนได้ตระหนักถึงความส าคัญของธรรมาภิบาล (Good Corporate Governance) 
และการปฏิบัติตามแนวทางธรรมาภิบาลที่เป็นสากล เพื่อเสริมสร้างความเชื่อมั่น โปร่งใส เป็นธรรม
และความน่าเชื่อถือต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่าย และน าพาองค์กรไปสู่การเติบโตอย่างสมดุลและ
ยั่งยืน แนวทางธรรมาภิบาลของส านักงาน คปภ. ได้จัดท าขึ้นตามหลักการและแนวทางปฏิบัติที่ดี
ตามมาตรฐานสากลและมีความเข้มงวดไม่น้อยไปกว่ามาตรฐานธรรมาภิบาลได้ก าหนดให้ผู้อยู่ใต้
การก ากับดูแลถือปฏิบัติ  ซึ่งได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ คปภ. เรียบร้อยแล้วจาก 
การประชุม คร้ังที่ 6/2556 เมื่อวันที่ 19 เมษายน 2556 
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2.8.4 อ านาจรัฐในการบังคับให้ต้องท าประกันภัยรถยนต์ 
ในส่วนผู้ใช้รถนับตั้งแต่เร่ิมมีพระราชบัญญัตินี้ช่วงแรกในการใช้บังคับปรากฏว่า          

ยังไม่ได้รับการยอม รับจากประชนชนผู้ใช้รถเป็นจ านวนมาก แม้ในหมวด 4 มาตรา 3733 ของ
พระราชบัญญัติได้ก าหนดบทลงโทษไว้ก็ตาม แต่ด้วยทัศนคติที่ไม่ดีของประชาชนในขณะนั้น           
อันเกิดจากปัญหามาตรการและการบริหารจัดกฎหมายที่ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม เช่น ปัญหาที่
เกี่ยวกับรถที่ได้รับการยกเว้นไม่ต้องจัดให้มีการประกันภัยภาคบังคับ  ตลอดถึงประชาชนใน
ขณะนั้นยังขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่แห่งตน รวมทั้งประโยชน์ที่ตนเองและ
สังคมจะได้ รับ ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  พ.ศ. 2535 และขาดการ
ประชาสัมพันธ์ให้ความรู้แก่ประชาชนอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
บริษัทเอกชนผู้ท าหน้าที่รับประกันภัยและบริหารจัดการในการรับเสี่ยงภัยตามกฎหมายฉบับนี้         
ซึ่งเป็นองค์กรที่มุ่งผลประโยชน์เชิงธุรกิจเป็นหลัก แนวความคิดของบริษัทในการรับประกันภัย 
ภาคบังคับนี้  ยังไม่แตกต่างไปจากการประกันภัยภาคสมัครใจซึ่งเป็นลักษณะธุรกิจตั้งเ ดิม  
บริษัทมิได้ค านึงถึงภาระหน้าที่ที่รัฐมอบให้กระท าแทนรัฐตามกฎหมายฉบับนี้  เพื่อวัตถุประสงค์
เป็นสวัสดิการสังคม โดยยังมีการเลือกรับประกันภัยอยู่  คือ เลือกภัยที่พิจารณาแล้วว่ามีความเสี่ยง
การประกันภัยน้อยและการจัดท าประกันภัยยังต้องให้ผู้ใช้รถ  น ารถไปท าประกันภัยกับบริษัท 
ด้วยตนเองซึ่งบริษัทประกันภัยเองก็ยังมิได้มีสาขาหรือสถานที่ตั้งทั่วประเทศและเพื่อหลีกเลี่ยงการ
จ่ายค่าสินไหมที่จะต้องตามมาอย่างแน่นอนซึ่งจะไม่คุ้มกับค่าเบี้ยที่บริษัทได้รับโดยบริษัทมิได้
ค านึงถึงหลักการเฉลี่ยภัยหรือแม้แต่ความสะดวกในการเข้าท าสัญญา  ส่วนใหญ่แล้วจะมีเฉพาะ
ส านักงานใหญ่ในกรุงเทพมหานคร บางบริษัทก็มีเฉพาะบางจังหวัด หรือมีเฉพาะตัวเมืองใหญ่ ๆ  
ซึ่งท าให้ประชาชนเกิดความไม่สะดวกในการเข้าท าประกันภัยดังกล่าว ดังนั้นการเลือกปฏิบัติและ
ความไม่สะดวกนี้เอง ท าให้ประชาชาชนไม่น ารถเข้าท าประกันภัยภาคบังคับโดยปริยายซึ่งแม้จะมี
กฎหมายก าหนดบทลงโทษส าหรับผู้ฝ่าฝืนไว้ก็ตาม แต่เมื่อในทางปฏิบัติยังมีข้อขัดข้องหลาย
ประการท าให้กฎหมายนี้ยังไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแท้จริง  โดยประชาชนส่วนใหญ่
ได้จัดท าประกันภัยภาคบังคับเฉพาะในการ จดทะเบียนรถกับกรมการขนส่งทางบกในสองถึงสามปี
แรก แต่หลังจากนั้นก็ไม่ได้จัดท าประกันภัยดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง  โดยเฉพาะรถจักรยานยนต์  
ซึ่งมีความเสี่ยงในการเกิดอุบัติเหตุสูงที่สุด ท าให้ประชาชนไม่สามารถหาความหลักประกันในชีวิต
และร่างกายได้อย่างแท้จริงว่า เมื่อการอุบัติเหตุจากรถแล้วจะมีใครเข้ามาดูแลรักษาบรรเทาเยียวยา
ทั้งค่ารักษาพยาบาล ในกรณีได้รับความบาดเจ็บ ค่าปลงศพ ในกรณีเสียชีวิต เป็นต้น 

                                                 
33  มาตรา 37 เจ้าของรถผู้ใดไม่ปฏิบัติตามมาตรา 7 หรือมาตรา 9 ต้องระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท. 
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ในส่วนของบริษัทผู้รับประกันภัย ในหมวด 4 มาตรา 38 ของพระราชบัญญัติได้ก าหนด
บทลงโทษไว้ว่าบริษัทใดไม่ปฏิบัติตามมาตรา 10 มาตรา 10 ทวิหรือมาตรา 36 ต้องระวางโทษ
ปรับตั้งแต่ห้าหมื่นบาทถึงสองแสนห้าหมื่นบาท บริษัทประกันภัยจึงมีภาระหน้าที่ที่รัฐมอบให้
กระท าแทนรัฐตามกฎหมายฉบับนี้  ในการรับท าประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ เพื่อวัตถุประสงค์ 
เป็นสวัสดิการสังคมโดยบริษัทจะอ้างเหตุใด ๆ เพื่อปฏิเสธการรับประกันภัยไม่ได้เลย เช่น  
สภาพของรถ หรือประวัติที่ไม่ดีในการใช้รถของผู้ขอจัดท าประกันภัยนั้น 

2.8.5 การจัดตั้ง บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด  
บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 10 ทวิแห่ง

พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2540 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ
คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดยกฎหมายฉบับแก้ไขเพิ่มเติมนี้ได้มีการประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่ม 114 ตอนที่ 72 ก. วันที่ 16 พฤศจิกายน พ.ศ. 2540 เนื่องจาก
ผู้ประสบภัยไม่ได้รับความสะดวกในการใช้สิทธิ์ในการขอรับค่าสินไหมทดแทน เพราะในบางพื้นที่
ไม่มีสาขาของบริษัทประกันภัยหรือแต่ละบริษัทมีแนวทางในการด าเนินการที่แตกต่างกันบริษัท 
กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด ได้จดทะเบียนจัดตั้งบริษัท เมื่อวันอังคารที่ 24 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. 2541 มีทุนจดทะเบียน 100 ล้านบาท แบ่งเป็นหุ้นสามัญจ านวน 10 ล้านหุ้น มูลค่าที่ตราไว้ 
หุ้นละ 10 บาท ผู้ถือหุ้นประกอบด้วยบริษัทประกันวินาศภัยที่ รับประกันภัยรถในขณะนั้น  
รวมทั้งสิ้น 71 บริษัท ในปัจจุบันบางบริษัทประกันวินาศภัยได้มีการควบรวมกิจการกันหรือ 
หยุดการด าเนินธุรกิจ ปัจจุบันคงเหลือผู้ถือหุ้นจ านวน 64 บริษัท โดยมีวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง 
บริษัท กลางคุ้มครองผู้ ประสบภัยจากรถ จ ากัด ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย คือ 

1.  ให้บริการเกี่ยวกับการรับค าร้องขอค่าเสียหายเบื้องต้น และการจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนหรือเงินต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัตินี้ และด าเนินกิจการตามที่บริษัทหรือส านักงานกองทุน
ทดแทนผู้ประสบภัยจะได้รับมอบหมาย 

2.  ประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยเฉพาะการประกันภัยรถตามพระราชบัญญัตินี้  
ตามที่ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

3.  ด าเนินกิจการอ่ืนตามที่ก าหนดในหนังสือบริคณห์สนธิ 
มาตรา 10 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2540 

ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ได้ก าหนดภารกิจแรก 
ให้บริษัทกลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด คือ “ให้บริษัทกลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ 
จ ากัด จัดให้มีสถานที่ด าเนินการเพื่อให้บริการครบทุกจังหวัดรวมทั้งกรุงเทพมหานครให้แล้วเสร็จ
ภายใน 1 ปี นับแต่วันที่พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ ส่วนการจัดให้มีสถานที่ด าเนินการเพิ่มเติมต่อไป
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ให้สอดคล้องกับปริมาณความต้องการของการให้บริการแก่ผู้ประสบภัยจากรถให้เป็นไปตาม  
ที่อธิบดีกรมการประกันภัยในสมัยนั้นซึ่งปัจจุบัน คือ คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบ
ธุรกิจประกันภัย  ก าหนดโดยค าแนะน าของกรรมการ” ด้วยตระหนักดีถึงภารกิจดังกล่าว            
คณะผู้บริหารและพนักงานชุดแรก ได้ใช้ห้องประชุมของสมาคมประกันวินาศภัยและห้องประชุม
ของบริษัท ไทยอินชัวเรอส์ ดาต้าเนท จ ากัด (TID) เป็นที่ท าการชั่วคราวในการก าหนดแผนงาน และ
แนวทางในการด าเนินการเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ได้รับมอบหมาย และในวันที่ 12 มิถุนายน 
2541 จึงได้ท าพิธีเปิดส านักงานใหญ่อย่างเป็นทางการ ณ ส านักงานเลขที่ 65/42 A ชั้น 3 อาคาร
ช านาญเพ็ญชาติบิสเนสเซ็นเตอร์ ถนนพระราม 9 แขวงห้วยขวาง เขตห้วยขวาง กรุงเทพมหานคร 
หลังจากนั้นได้ทยอยเปิดสาขาเพิ่มขึ้นตามแผนงานทุกเดือน จนในที่สุดเมื่อวันที่ 12 พฤศจิกายน 
2541 บริษัทสามารถเปิดสาขาให้บริการแก่ผู้ประสบภัยได้ครบ 76 จังหวัดทั่วประเทศไทยได้ส าเร็จ
ตามที่กฎหมายก าหนด บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด เร่ิมให้บริการรับค าร้องขอ
และจ่ายค่าสินไหมทดแทนในวันที่ 12 มิถุนายน 2541 ต่อมาปรากฏว่าบริษัทประกันภัยต่างประสบ
ภาวะขาดทุนจากการรับประกันภัยรถจักรยานยนต์ท าให้มีบริษัทประกันภัยจ านวนหนึ่งไม่พร้อมที่
จะรับประกันความเสี่ยงภัยรถประเภทนี้ ดังนั้นเพื่อเป็นการแก้ปัญหาดังกล่าวคณะรัฐมนตรีได้มีมติ
เมื่อวันที่ 2 มีนาคม 2542 ให้บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด ด าเนินการรับประกันภัย
เฉพาะรถจักรยานยนต์ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถเพื่อเป็นอีกหนึ่งทางเลือกของ
ประชาชนในการหาซื้อประกันภัยประเภทนี้  และนับได้ว่าเป็นภารกิจเพิ่มเติมจากที่ด าเนินการ
เฉพาะการรับค าร้องขอและจ่ายค่าสินไหมทดแทนโดยบริษัทกลางฯ ได้เร่งด าเนินการให้ทุกสาขา
สามารถเปิดรับประกันภัยรถจักรยานยนต์พร้อมกันทั่วประเทศตั้งแต่วันที่ 16 เมษายน 2542 เป็นต้น
มาและยังท าหน้าที่ เป็นส านักงานประกันภัยรถผ่านแดนแห่งชาติ (Thai National Bureau of Insurance) 
การแต่งตั้งกรรมการผู้จัดการของบริษัทกลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถจ ากัด  จะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยและในกรณีที่ปรากฏ
หลักฐานต่อคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยว่ากรรมการผู้จัดการมี
พฤติการณ์ที่ไม่สุจริตในการปฏิบัติหน้าที่ให้คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจ
ประกันภัยโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีมีอ านาจถอดถอนกรรมการผู้จัดการออกจากต าแหน่งได้
และให้คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยมีอ านาจแต่งตั้งกรรมการ
ผู้จัดการชั่วคราวจนกว่าบริษัทกลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถจ ากัดจะแต่งตั้งกรรมการผู้จัดการ
คนใหม่ทุกรอบสามเดือนบริษัทต้องออกเงินสมทบเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายของบริษัทกลางคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถจ ากัดตามสัดส่วนของเบี้ยประกันภัยที่บริษัทได้รับจากการรับประกันภัยตาม
พระราชบัญญัตินี้ในแต่ละสามเดือนที่ผ่านมาในอัตราและวิธีการที่รัฐมนตรีประกาศก าหนดเงิน
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สมทบที่บริษัทจ่ายนั้นให้น าไปหักเป็นค่าใช้จ่ายในการค านวณภาษีเงินได้ตามประมวลรัษฎากรได้  
บริษัทต้องมอบหมายการรับค าร้องขอและการจ่ายค่าสินไหมทดแทนหรือเงินต่าง  ๆ ตาม
พระราชบัญญัติน้ีให้แก่บริษัทกลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถจ ากัดด าเนินการแทนบริษัทด้วยและ
ให้บริษัททุกบริษัทปฏิบัติเกี่ยวกับการมอบอ านาจและการจัดสรรเงินเพื่อส ารองจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนแทนบริษัทตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการของบริษัทกลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ
จ ากัดก าหนด ซึ่ง บริษัทใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา 10 และมาตรา 10 ทวิให้รัฐมนตรีมีอ านาจ
สั่งเพิกถอนใบอนุญาตประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยในส่วนที่เกี่ยวกับการประกันภัยรถยนต์ของ
บริษัทนั้นได้ให้บริษัทที่เพิกถอนใบอนุญาตตามวรรคหนึ่งต้องผูกพันตามกรมธรรม์ประกันภัย
รถยนต์ที่บริษัทได้ออกให้แก่ผู้เอาประกันภัยต่อไปจนกว่ากรมธรรม์ประกันภัยรถยนต์ดังกล่าวจะ
หมดอายุ จะเห็นได้ว่าบทบาทของธุรกิจประกันภัยมีความส าคัญต่อประเทศชาติเป็นอันมาก แม้จะ
เป็นธุรกิจที่มุ่งแสวงหาก าไร แต่เป็นธุรกิจที่มีความเกี่ยวข้องกับประชาชนส่วนรวมและกระทบต่อ
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงมีความจ าเป็นที่รัฐจะต้องเข้ามาดูแลธุรกิจนี้เป็นพิเศษ 
โดยเฉพาะการประกันภัยที่รัฐได้ตรากฎหมายออกมาใช้บังคับเพื่อให้ประชาชนเข้าจัดท าประกันภัย 
ดังกล่าว34 

บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด35 เอกชนรายเดียวที่จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายหลักจากที่ประเทศไทยก าหนดให้มีพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 
ซึ่งเกิดขึ้นในสมัยที่คนยังไม่เข้าใจเร่ืองกฎหมายมากนัก  ในระยะเร่ิมต้นของการใช้กฎหมาย 
ประกอบกับบริษัทประกันภัย บางบริษัทมีส านักงานเฉพาะในกรุงเทพมหานคร แต่ทว่าการใช้
รถยนต์และรถจักรยานยนต์ กลับมีกระจายอยู่ทั่วประเทศและสามารถเกิดอุบัติเหตุได้ทุกที่ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งรถจักรยานยนต์มีอยู่เป็นจ านวนมากและมีสถิติการเกิดอุบัติเหตุมากที่สุด 

ดังนั้น จึงท าให้มีข้อจ ากัดด้านการดูแลให้บริการการรับรักษาที่ต้องเชื่อมโยงกับ
โรงพยาบาลต่าง ๆ อย่างรวดเร็วไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดด้วยเหตุดังกล่าวท าให้มีการแก้ไข
กฎหมายในปี 2540 ด้วยการจัดตั้ง บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด เพื่อคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถโดยเฉพาะรถจักรยานยนต์ ซึ่งมีจ านวนมากและเป็นผู้มีรายได้น้อย 

จาก พระราชบัญญัติสู่บริษัทเอกชน 
คุณนพดล สันติภากรณ์ กรรมการผู้จัดการ บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ 

จ ากัด กล่าวว่า รายได้หลักของบริษัท คือ การได้มาจากเงินสมทบของบริษัทประกันภัยรถบริษัทต่าง ๆ 

                                                 
34  บริษทั กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด. สืบค้นเมื่อ 13 กุมภาพันธ์ 2557, จาก 

http://www.rvp.co.th/index.php 
35  ล้วงลึกประกันภัย ฉบับเข้าใจง่าย. Business +. ARIP PUBLIC COMPANY LIMITED, 2555. 
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ดังนั้นเงื่อนไขที่ส าคัญในการจัดตั้งบริษัทเข้ามาอุดช่องโหว่ของส านักงานสาขาที่มีไม่ครอบคลุม  
ทั่วประเทศของบริษัทประกัน นั่นคือ การก าหนดให้บริษัทของเราต้องมีการจัดตั้งส านักงาน
ครอบคลุมทุกจังหวัดภายใน 1 ปี ซึ่งภายในปี 2540 เราก็สามารถจัดตั้งได้ตามเป้าหมายและเปิด
ตัวอย่างเป็นทางการในปี 2541 เพื่อท าหน้าที่ประสานงานเชื่อมโยงกับบริษัทประกันภัยต่าง  ๆ 
รวมถึงผู้ประสบภัยจากรถด้วย  คุณนภดล อธิบายเพิ่มเติมถึงที่มาที่ไปของการจัดตั้งบริษัท  
ซึ่งนับเป็นบริษัทเอกชนเพียงบริษัทเดียวที่จัดต้ังขึ้นโดยกฎหมาย 

เน้นคุ้มครองผู้ประสบภัยรถจักรยานยนต์  ส าหรับวัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้ง
ประกอบด้วย 3 ประการที่แตกต่างจากบริษัทประกันภัยทั่วไป เนื่องจากบริษัทถูกจัดตั้งขึ้นมาตาม
กฎหมายประกอบด้วย ประการแรก ให้บริการเกี่ยวกับการรับค าร้องขอค่าเสียหายเบื้องต้น  
และการจ่ายค่าสินไหมทดแทนหรือเงินต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัตินี้ และด าเนินกิจการตามที่บริษัท
หรือส านักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยจะได้มอบหมาย ประการที่สอง ประกอบธุรกิจประกัน
วินาศภัยเฉพาะการประกันภัยรถตามพระราชบัญญัตินี้ตามที่ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  
ซึ่งปัจจุบัน ให้ความคุ้มครองเฉพาะรถจักรยานยนต์ และประการสุดท้ายด าเนินกิจการอ่ืนตามที่
ก าหนดในหนังสือบริคณห์สนธิ ซึ่งปัจจุบันได้รับมอบหมายจากรัฐบาลในการท าประกันภัยรถผ่าน
แดนแห่งชาติด้วยซึ่งการเป็นส านักงานประกันภัยรถผ่านแดนแห่งชาติ  (Thai National Bureau of 
Insurance) เพื่อรองรับเร่ืองการขนส่งสินค้าผ่านแดนระหว่างอาเซียน  

ขณะที่บ ริษัทก็ต้องด า เนินการตามภารกิจที่ปีนี้ก าหนดไว้  4 ประการด้วยกัน               
อันประกอบด้วย ประการแรก การพัฒนาส่งเสริมระบบการจัดสินไหมทดแทนเพื่อให้มีความ
สมบูรณ์มากขึ้น เรียกว่า ระบบสินไหมอัตโนมัติ  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการเชื่อมต่อกับ
โรงพยาบาลกว่า 1,287 แห่ง ซึ่งครอบคลุมโรงพยาบาลกว่าร้อยละ 90 ของประเทศไทย อันจะเป็น
ประโยชน์แก่ผู้ประสบภัย หากมีเหตุการณ์เกิดขึ้นเมื่อผู้บาดเจ็บต้องเข้ารับการรักษาที่โรงพยาบาล
เจ้าหน้าที่โรงพยาบาลจะส่งข้อมูลแบบออนไลน์เข้ามาเชื่อมต่อกับบริษัทในการตรวจสอบสิทธิ  
การรักษาพยาบาลได้แบบทันท่วงที แต่หากผู้เข้ารับการรักษาไม่ใช่ผู้ประสบภัยจากรถจักรยานยนต์
ที่ไม่มีประกันภัยไว้กับบริษัท บริษัทก็จะเป็นผู้ประสานงานเชื่อมโยงข้อมูลไปยังบริษัทประกันภัย
รายอ่ืนให้ด้วย เนื่องจากบริษัทกลาง ประกันภัย จ ากัด มีบริษัทประกันภัยรายอ่ืนเข้ามาถือหุ้นอยู่ 
โครงการนี้ได้รับการตอบรับและประสบความส าเร็จเป็นอย่างดี  หลังจากที่บริษัทได้มีกิจกรรม
ส่งเสริมให้โรงพยาบาลเข้ามาเชื่อมโยงข้อมูลกับบริษัท โดยมีการมอบโล่ประกาศเกียรติคุณให้กับ
โรงพยาบาลด้วย 

ประการที่สอง การส่งเสริมความรู้ความเข้าใจในกลุ่มการรับประกันภัย  รวมไปถึง
ประชาชนเพื่อให้เกิดระบบการรับประกันภัยแบบออนไลน์หรือเรียลไทม์มากขึ้น ท าให้ตัวแทนขาย
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สามารถมีอุปกรณ์เคลื่อนที่เพื่อออกกรมธรรม์แบบออนไลน์ได้ทุกที่  ทุกเวลาและผู้ซื้อก็สามารถ
ได้รับสิทธิ์การคุ้มครองทันทีนอกจากนี้ยังได้มีการจัดทีมเพื่อลงให้ความรู้แก่ชมชนต่าง ๆ อีกด้วย 

ส่งเสริมการลดอุบัติเหตุทางถนน 
ประการที่สามแม้จะไม่ได้ถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย แต่เนื่องจากบริษัทเป็นองค์กรที่ท า

ธุรกิจอยู่บนพื้นฐานไม่แสวงหาผลก าไรหรือขาดทุน  (No Loss No Profit) ดังนั้นเมื่อการท า
ประกันภัยรถจักรยานยนต์ไม่ให้ขาดทุน จึงต้องแก้ที่สาเหตุด้วยการรณรงค์ส่งเสริมให้มีส่วนร่วมใน
การลดอุบัติเหตุทางถนน โดยร่วมเป็นองค์กรพันธมิตรเครือข่ายเพื่อความปลอดภัยทางถนน 

ยกตัวอย่างที่เข้าไปสนับสนุนกับส านักงานต ารวจแห่งชาติ  โดยต ารวจจะร่วมบันทึก
ข้อมูลสาเหตุของการเกิดอุบัติเหตุ จากนั้นต ารวจและคณะอนุกรรมการความปลอดภัยทางถนน 
ทุกระดับตั้งแต่ระดับอ าเภอถึงระดับจังหวัดจะเข้าร่วมกันวิเคราะห์สาเหตุและน าไปสู่การแก้ไขซึ่ง
ในปี พ.ศ. 2553 ได้มีการจัดท าโครงการน าร่องที่แขวงการทางหาดใหญ่ พบว่าก่อนการด าเนินงาน            
3 เดือน มีสถิติการเกิดอุบัติเหตุเดือนละ 1-2 คน แต่เมื่อน าโครงการนี้เข้าไปวิเคราะห์สาเหตุ  
และแก้ไขปัญหาพบว่า ไม่มีจ านวนผู้เสียชีวิตจากจุดดังกล่าวเลยและในระยะเวลาถัดไปจะสามารถ
ก าหนดจุดบน Google เพื่อให้ทราบว่าถนนเส้นไหนบ้างที่ เกิดอุบัติเหตุเพื่อรับมือกับปัญหา  
รวมถึงรองรับการช่วยเหลือได้อย่างรวดเร็ว  ซึ่งมีแผนการเปิดศูนย์ข้อมูลอุบัติเหตุขึ้นเพื่อเป็น
แหล่งข้อมูลเกี่ยวกับอุบัติเหตุขึ้นเพื่อเป็นแหล่งข้อมูลเกี่ยวข้องกับอุบัติเหตุทุกมิติผ่านเว็บไซด์  

2.8.6 อัตราความเสียหายต่อเบี้ยประกันที่ถือเป็นรายได้  (Loss Ratio) เปรียบเทียบระหว่าง
ประกันภัยภาคบังคับและภาคสมัครใจ 

Loss Ratio หรือ Claim Ratio หมายถึง อัตราส่วนค่าสินไหมทดแทน อัตราส่วนระหว่าง
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแล้ว (Incurred Losses) กับเบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้ (Earned Premium) 
ความจริงแล้ว  Claim Ratio นั้นถือว่ามีความส าคัญมากในการวัดผลก าไรขาดทุนของการ
ประกอบการของธุรกิจประกันภัย เพราะธุรกิจประกันภัยจะอยู่ได้หรือไม่ขึ้นอยู่กับเบี้ยประกันภัย 
ที่บริษัทได้รับ แต่ค่าเบี้ยดังกล่าวจะต้องน ามาส ารองไว้ในกรณีการจ่ายค่าสินไหมทดแทน เมื่อเกิด
เหตุตามความคุ้มครองที่ระบุตามเงื่อนไขกรมธรรม์  ซึ่งหากจ านวนการจ่ายค่าสินไหมทดแทนมี
จ านวนมากกว่าจ านวนเบี้ยที่รับเข้ามา ก็จะท าให้เกิดการขาดทุน แต่หากการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนมีจ านวนน้อยกว่าค่าเบี้ยประกันภัยที่บริษัทรับเข้ามา ก็จะท าให้บริษัทมีก าไรในส่วนนี้เป็น
จ านวนมากการก าหนดเบี้ยประกันภัยจึงมีความส าคัญมาก  เนื่องจากหากมีการก าหนดค่าเบี้ย
ประกันภัยสูงก็เท่ากับว่าจะต้องเพิ่มความคุ้มครองสูงขึ้นเช่นกัน แต่หากก าหนดความคุ้มครองไว้ต่ า
ก็จะท าให้การก าหนดเบี้ยต่ าตามไปด้วย และเมื่อมีการก าหนดเบี้ยประกันภัยออกไปแล้วจะต้องมี
การติดตามสถิติ Claim Ratio อีกคร้ังเพื่อตรวจสอบว่าค่าเบี้ยประกันภัยที่ก าหนดไปนั้น มีค่า Claim 
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Ratio สูงไปหรือไม่ เพื่อจะได้มีการก าหนดอัตราเบี้ยประกันภัยใหม่ให้มีความเหมาะสม ซึ่งวิธี
ตรวจสอบ Claim Ratio สามารถท าได้ดังนี้ (Claim Ratio = (ค่าสินไหมทดแทนที่เกิดขึ้นระหว่างปี/
เบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้) x 100) เช่น หาก Claim Ratio เท่ากับร้อยละ 40 เบี้ยประกัน 100 บาท 
ที่บริษัทรับมาจ่ายเป็นค่าสินไหมทดแทนและค่าเสียหายที่เกิดขึ้น 40 บาทส่วนที่เหลือเป็นค่าใช้จ่าย
ในการบริหารจัดการรวมถึงก าไรของบริษัทประกันภัย 60 บาท ซึ่งจะท าให้บริษัทมีก าไรอย่างมาก                             
จากค่าเบี้ยประกันภัยที่รับมาดังกล่าว ทั้งนี้ทั้งนั้น ขึ้นอยู่กับ Claim Ratio เพราะหาก Claim Ratio                
มีปริมาณน้อยบริษัทก็ยิ่งมีก าไรจากธุรกิจนี้มากยิ่งขึ้น ซึ่งจะไม่เป็นไปตามหลัก No Loss No Profit 
ในการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับนี้  

 
ตารางท่ี 2.1 เบี้ยประกันภัยรับตรงของธุรกิจประกันภัย  (Direct Premium by Line of Business) 
(มกราคม - กันยายน 2556) 
 
เบี้ยประกันภัยรับตรงของธุรกิจประกันภัย (Direct Premium by Line of Business)  (มกราคม - กันยายน 2556*) 

หน่วย:  1,000  บาท 

ประเภทการประกันภัย 
Direct Premium 

2556 2555 เปลี่ยนแปลง 
เปลี่ยนแปลง 
ร้อยละ 

อัคคีภัย 8,655,658 7,200,812 1,454,845 20.20 
ทางทะเล 4,004,249 3,822,893 181,356 4.74 
ล าเรือ 310,742 318,912 (8,170) (2.56) 

คลังสินค้า 3,693,507 3,503,981 189,526 5.41 
รถ 88,928,601 75,761,614 13,166,987 17.38 

ภาคบังคับ 11,466,614 9,748,408 1,718,206 17.63 
ภาคสมัครใจ 77,461,987 66,013,206 11,448,781 17.34 
เบ็ดเตล็ด 47,789,849 42,233,788 5,556,061 13.16 

เสี่ยงภัยทุกชนิด 16,747,471 13,093,119 3,654,352 27.91 
บุคคลภายนอก 1,309,156 1,094,228 214,928 19.64 
วิศวกรรม 2,306,552 2,097,695 208,858 9.96 
การบิน 322,605 481,994 (159,389) (33.07) 

อุบัติเหตุส่วนบคุคล 17,074,007 15,094,217 1,979,790 13.12 
สุขภาพ 4,564,486 4,414,610 149,875 3.39 

พืชผลทางการเกษตร 1,795 434 1,360 313.35 
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ตารางท่ี 2.1 (ต่อ) 
 

เบี้ยประกันภัยรับตรงของธุรกิจประกันภัย (Direct Premium by Line of Business) (มกราคม - กันยายน 2556*) 
หน่วย:  1,000  บาท 

ประเภทการประกันภัย 
Direct Premium 

2556 2555 เปลี่ยนแปลง 
เปลี่ยนแปลง 
ร้อยละ 

อื่น ๆ  5,463,778 5,957,492 (493,714) (8.29) 
รวม 149,378,356 129,019,107 20,359,249 15.78 

 

หมายเหตุ. จ านวนหน่วย : 1,000 บาท เช่น Compulsory 11,466,614 = 11,466,614,000 บาท            
(หน่ึงหมื่นหน่ึงพันสี่ร้อยหกสิบหกล้านหกแสนหน่ึงหมื่นสี่พันบาท) 
Source: Office of Insurance Commission* Preliminary Data 
 

ตารางท่ี 2.2  อัตราส่วนค่าสินไหมทดแทน Loss Ratio ต่อเบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้ (Earned 
Premium) (มกราคม - กันยายน 2556*) 
 

อัตราส่วนค่าสินไหมทดแทน Loss Ratio ต่อเบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้ (Earned premium) 
(มกราคม - กันยายน 2556*) 

ประเภทประกันภัย 
Earned Premium 

(1,000 Bht) 
Losses Incurred ** 

(1,000 Bht) 
Loss Ratio (%) 

อัคคีภัย 4,428,425 88,256 1.99 
รถ 77,891,442 45,727,815 58.71 

ภาคบังคับ 10,302,331 5,158,882 50.07 
ภาคสมัครใจ 67,589,110 40,568,933 60.02 
เบ็ดเตล็ดs 21,012,204 (2,503,898) - 

เสี่ยงภัยทุกชนิด 3,656,317 (9,785,539) - 
บุคคลภายนอก 491,452 122,759 24.98 

รวม 105,639,778 43,873,719 41.53 

หมายเหตุ. Source: Office of Insurance Commission* Preliminary Data 
ค่าเบี้ยประกันภัยโดยตรงของการประกันภัยผู้ประสบภัยจากรถ 
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เน่ืองจาก บริษัท ไทยอินชัวเรอส์ดาต้าเนท จ ากัด (Thai Insurers Datanet Co.,Ltd.: TID) 
ได้จัดท ารายงานข้อมูลการประกันภัยผู้ประสบภัยจากรถ ซึ่งแยกประเภทได้ดังน้ี  

1.  กราฟแสดงการประกันภัยตาม พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ                  
พ.ศ. 2535  

2.  รายงานเปรียบเทียบจ านวนกรมธรรม์และเบี้ยประกันภัยโดยตรงของการประกันภัย
รถยนต์ ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ของธุรกิจประกันภัยทั้งหมด
ระหว่างช่วงไตรมาสเดียวกัน 

3.  รายงานข้อมูลการประกันภัยรถยนต์ ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย 
จากรถ พ.ศ. 2535 ของธุรกิจประกันภัยทั้งหมดแยกตามประเภทรถ 

โดยเป็นการจ าท ารายงานประจ าเดือน พฤศจิกายน 2556 ซึ่งเป็นรายงานสะสมข้อมูลที่มี
ระยะเวลาประกันภัยเร่ิมต้นถึงวันที่ 31 ตุลาคม 2556 โดยมีการจ าแนกตามประเภทรถยนต์ โดยสรุป
การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ (Compulsory Motor Insurance At-a-Glance) ดังนี ้
 
ตารางท่ี 2.3  การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ (Compulsory Motor Insurance At-a-Glance) 

 
  Compulsory Motor Insurance At-a-Glance 2556 2555 2554 

1 ข้อมูลเบื้องต้น       

  
จ านวนบริษัทประกันภัยที่รับประกันภัยรถยนต์ภาค
บังคับ 55 54 58 

  สัดส่วนการแบ่งตลาดประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ 7% 8% 9% 
  อัตราค่านายหน้าสูงสุดอย่างเป็นทางการ 12% 12% 12% 

2 ตัวเลขการจัดจ าหน่ายทั้งอุตสาหกรรม       
  นโยบาย (ล้าน) 21.8 25.1 22.7 
  เบี้ยประกันภัยสุทธิ 11,500 13,200 11,700 
  เบี้ยประกันภัยได้รับ 5,200 1,300 11,700 

3 ตัวเลขที่เรียกร้องทั้งอุตสาหกรรม       
  จ านวนการเรียกร้อง (1,000) 100 400 400 
  การสูญเสียที่เกิดขึ้นรวม (ล้านบาท) 2,200 7,300 6,100 
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ตารางท่ี 2.3  (ต่อ) 
 

  Compulsory Motor Insurance At-a-Glance 2556 2555 2554 
4 ผลการจัดจ าหน่ายจากข้อมูลที่บริษัท มี       
  ความถี่การสูญเสีย (เรียกร้อง / กรมธรรม์) 0.006 0.018 0.019 
  ความรุนแรงสูญเสีย (บาท / เรียกร้อง) 17,847 17,072 14,870 
  อัตราส่วนการสูญเสีย Loss Ratio 43% 56% 53% 
  การสูญเสียต่อกรมธรรม์ (บาท) 102 291 271 

 
กราฟแสดงสัดส่วนการครอบครองตลาดประกันภัยรถตาม พระราชบัญญัติคุ้มครอง

ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดยใช้เบี้ยประกันภัยรับโดยตรง แยกตามประเภทรถ (ระยะเวลา
รับประกันภัย 01/01/2554 - 31/10/2556) 
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หมายเหตุ. ข้อมูลนี้เป็นข้อมูลที่ทาง TID รับจากส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริม 
การประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) ถึงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2556 ค านวณหาสัดส่วนตลาด 

 
รถจักรยานยนต์ซึ่งมี เบี้ยประกันต่ ากว่ารถทุกประเภทโดยเฉลี่ยอยู่ที่  300 บาท  

แต่มีจ านวนการท าประกันภัยภาคบังคับเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องและมีจ านวนกรมธรรม์มากกว่ารถ
ประเภทอ่ืน ประเภทของรถที่มีจ านวนกรมธรรม์รองลงมาได้แก่รถยนต์บรรทุกรถยนต์นั่งไม่เกิน  
7 คนรถยนต์โดยสารเกิน 7 คน และรถยนต์ประเภทอื่น ๆ ตามล าดับ 

เปรียบเทียบจ านวนกรมธรรม์ และเบี้ยประกันภัยรับโดยตรงของการประกันภัยตาม 
พ.ร.บ. คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ของธุรกิจประกันภัยทั้งหมด 

ระหว่างไตรมาส (Quarter) เดียวกันของปี 2556 กับ ปี 2555 
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ตารางท่ี 2.4  ไตรมาส 1 
 

  
‘56 Q1 (มค.-มีค.) 

 
‘55 Q1 (มค.-มีค.) 

 
เปลี่ยนแปลง  
‘56 – ‘55 

  
จ านวน กธ. 
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

จ านวน กธ.
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

กธ.เพิ่ม 
% 

เบี้ย เพิ่ม 
% 

1.30 3,510,099 1,027,587,924 3,406,077 992,328,561 3.1 3.6 
1.70 5,078 5,104,579 5,136 5,125,772 -1.1 -0.4 
1.71 990 392,776 957 377,999 3.4 3.9 
1.10 1,605,236 981,590,501 1,366,663 841,086,841 17.5 16.7 
1.20 104,560 181,688,672 100,682 175,857,266 3.9 3.3 
1.40 1,403,083 1,340,149,770 1,285,107 1,228,203,217 9.2 9.1 
1.42 2,616 6,485,124 2,468 6,038,199 6.0 7.4 
1.50 15,863 46,019,627 13,786 40,264,598 15.1 14.3 
1.60 34,594 20,349,486 30,052 17,767,492 15.1 14.5 
4.01 561 814,386 476 697,346 17.9 16.8 
4.07 17,070 12,772,068 14,510 10,942,618 17.6 16.7 
4.06 61,383 5,460,756 74,730 6,659,279 -17.9 -18.0 
9.99 0 0 0 0 0.0 0.0 
รวม 6,761,133 3,628,415,669 6,300,644 3,325,349,188 7.3 9.1 
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ตารางท่ี 2.5  ไตรมาส 2 
 

  
‘56 Q2 (เม.ย.-มิ.ย.) 

 
‘55 Q2 (เม.ย.-มิ.ย.) 

 
เปลี่ยนแปลง 
‘56 – ‘55 

  
จ านวน กธ. 
(ฉบับ) เบี้ย (บาท) 

จ านวน กธ.
(ฉบับ) เบี้ย (บาท) 

กธ.เพิ่ม  
% 

เบี้ย เพิ่ม 
% 

1.30 3,522,878 1,034,577,409 3,482,697 1,020,129,439 1.2 1.4 
1.70 5,363 5,295,268 5,381 5,319,194 -0.3 -0.4 
1.71 636 250,697 609 241,295 4.4. 3.9 
1.10 1,507,780 917,633,997 1,365,891 831,002,832 10.4 10.4 
1.20 102,137 181,842,329 98,173 172,887,819 4.0 5.2 
1.40 1,230,894 1,185,687,838 1,187,941 1,139,566,297 3.6 4.0 
1.42 2,814 6,875,283 2,910 7,054,775 -3.3 -2.5 
1.50 17,243 49,947,320 15,474 45,069,951 11.4 10.8 
1.60 37,859 22,226,316 33,877 19,939,522 11.8 11.5 
4.01 446 553,022 370 488,097 20.5 13.3 
4.07 16,583 12,438,603 15,340 11,554,484 8.1 7.7 
4.06 28,062 2,454,566 75,913 6,758,162 -63.0 -63.7 
9.99 0 0 0 0 0.0 0.0 
รวม 6,472,695 3,419,782,648 6,284,576 3,260,011,867 3.0 4.9 
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ตารางท่ี 2.6  ไตรมาส 3 
 

  
‘56 Q3 (ก.ค.-ก.ย.) 

 
‘55 Q3 (ก.ค.-ก.ย.) 

 
เปลี่ยนแปลง 
‘56 – ‘55 

  
จ านวน กธ. 
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

จ านวน กธ.
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

กธ.เพิ่ม 
% 

เบี้ย เพิ่ม 
% 

1.30 3,314,687 976,436,899 3,322,539 974,619,978 -0.2 0.2 
1.70 4,185 4,277,279 4,387 4,338,658 -4.6 -1.4 
1.71 716 284,345 635 251,559 12.8 13.0 
1.10 1,527,174 932,625,200 1,431,197 872,750,214 6.7 6.9 
1.20 100,029 184,651,983 102,302 183,613,821 -2.2 0.6 
1.40 1,207,153 1,167,034,260 1,223,350 1,170,438,099 -1.3 -0.3 
1.42 2,804 6,871,247 2,651 6,506,986 5.8 5.6 
1.50 17,084 49,391,086 15,778 45,460,651 8.3 8.6 
1.60 41,230 24,235,583 37,401 21,690,544 10.2 11.7 
4.01 392 570,231 275 381,539 42.5 49.5 
4.07 17,441 13,105,479 16,802 12,576,254 3.8 4.2 
4.06 26,225 2,301,523 54,837 4,876,230 -52.2 -52.8 
9.99 0 0 0 0 0.0 0.0 
รวม 6,259,120 3,361,785,115 6,212,154 3,297,504,533 0.8 1.9 
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ตารางท่ี 2.7 ไตรมาส 4 
 

  
‘56 Q4 (ตค.- ธค.) 

 
‘55 Q4 (ตค.- ธค.) 

 
เปลี่ยนแปลง 
‘56 – ‘55 

 
จ านวน กธ.
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

จ านวน กธ.
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

กธ.เพิ่ม 
% 

เบี้ย เพิ่ม 
% 

1.30 - - 3,216,033 937,605,693 - - 
1.70 - - 3,326 1,856,353 - - 
1.71 - - 906 358,161 - - 
1.10 - - 1,376,464 834,757,922 - - 
1.20 - - 104,354 187,792,247 - - 
1.40 - - 1,284,333 1,241,188,511 - - 
1.42 - - 2,845 6,794,058 - - 
1.50 - - 16,169 47,429,230 - - 
1.60 - - 39,819 23,467,877 - - 
4.01 - - 556 816,040 - - 
4.07 - - 18,121 13,407,928 - - 
4.06 - - 55,841 4,951,444 - - 
9.99 - - 0 0 - - 
รวม - - 6,118,767 3,300,425,464 - - 
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ตารางท่ี 2.8 รวมทั้ง 4 ไตรมาส 
 

ปี 
2556 

 
2555 

 
เปลี่ยนแปลง 
‘56 – ‘55 

 
จ านวน กธ. 
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

จ านวน กธ. 
(ฉบับ) 

เบี้ย  
(บาท) 

กธ.เพิ่ม 
% 

เบี้ย เพิ่ม 
% 

 6,761,133 3,628,415,669 6,300,644 3,325,349,188   
 6,472,695 3,419,782,648 6,284,576 3,260,011,867   
 6,259,120 3,361,785,115 6,212,154 3,297,504,533   
 - - 6,118,767 3,300,425,464   
รวม 19,492,948 10,409,983,432 24,916,141 13,183,291,052 NA NA 

 
หมายเหตุ. สถิตินี้จัดท า ณ วันที่ 2 มกราคม 2557 ตามเอกสาร (ใบน าส่งที่เข้ามายังส านักงาน
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจภายในเดือน พฤศจิกายน 2556) 
 
ท่ีมา : รายงานข้อมูลการประกันภัยผู้ประสบภัยจากรถ ประจ าเดือน พฤศจิกายน 2556 (สรุปตาม
ข้อมูลที่น าส่งไว้ ณ สิ้นเดือน ต.ค. 56) จัดท าโดย TID 

 
เบี้ยประกันเฉลี่ยต่อจ านวนกรมธรรม์มีแนวโน้มลดลงในช่วงเวลาเดียวกันดังแสดงใน

ตารางข้างต้นโดยสาเหตุดังกล่าวอาจมาจากการลดค่าเบี้ยประกันของส านักงานคณะกรรมการก ากับ
และส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) หรือจ านวนรถที่มีค่าเบี้ยประกันต่ าเพิ่มขึ้นข้อมูล
การประกันภัยรถตาม พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประ สบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ของธุรกิจประกันภัย 
พิจารณาเฉพาะประเภทรถยนต์นั่งไม่เกิน 7 คน รถยนต์โดยสารเกิน 7 คน รถยนต์ป้ายแดง                      
ปีรับประกัน 2556 (ระยะเวลาประกันเร่ิมต้นวันที่ 01/01/2556 - 31/10/2556) ดังนี ้
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ตารางท่ี 2.9 ประเภทรถยนต์นั่งไม่เกิน 7 คน  
 

ประเภท/ 
ขนาดของรถ   

เบ้ีย 
ประกันภัยรับ  

สินไหม 
ทดแทน   

จ านวน 
คร้ังท่ี 

Loss 
Ratio 

Loss/ 
Policy 

ประเภทรถ 
 รหัส 

จ านวน 
กรมธรรม์ 
(a) โดยตรง 

ท่ีถือเป็น 
รายได้  
(b) 

คาดว่า 
จะจ่าย 

จ่ายจริง  
© 

ค้างจ่าย 
(d) 

เกิด 
อุบัติเหตุ 

(c+d)/b 
*100 

(c+d)  
/ a 

 
น่ังไม่เกิน 
7 คน 1.10          
น่ังไม่เกิน 
7 ท่ีน่ัง 1.10 5,002,413 2,910,154,168 1,240,219,517 260,364,523 220,011,075 151,833,757 35,076 29.98 74.33 
น่ังไม่เกิน 
7 คน 2.10 10,268 18,849,182 7,887,340 1,313,084 1,030,526 847,859 559 23.82 182.94 
น่ังไม่เกิน 
7 ท่ีน่ัง 3.10 97,956 184,964,164 77,633,042 17,876,796 12,297,372 11,259,878 2,064 30.34 240.49 
น่ังไม่เกิน 
7 ท่ีน่ัง 
พลังงานไฟฟ้า 1.10E 2,939 1,732,590 748,621 302,618 110,546 255,297 7 48.87 124.48 
ขับเคล่ือน 
พลังงานไฟฟ้า 
น่ังไม่เกิน 
7 คน 2.10E 8 15,108 8,509 0 0 0 0 0.00 0.00 
รถยนต์นั่ง 
ไม่เกิน 7 ท่ีน่ัง  
พลังงานไฟฟ้า 3.10E 1,991 3,771,070 1,562,508 28,560 243,032 26,410 24 17.24 135.33 
    5,115,575 3,119,486,282 1,328,059,537 279,885,581 233,692,551 164,223,201 37,730 29.96 77.79 

 
หมายเหตุ. เบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้คิดถึง วันที ่31/10/2556 

 :  เบี้ยประกันภัยรับที่ถือเป็นรายได้ = (วันที่คิดรายได้ – วันเร่ิมต้นกรมธรรม์) / (วันที่
สิ้นสุดกรมธรรม์ –วันที่เร่ิมต้นกรมธรรม์) *เบี้ย 
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วิธีตรวจสอบ Claim Ratio สามารถท าได้ดังนี้ 
(Claim Ratio = (ค่าสินไหมทดแทนที่เกิดขึ้นระหว่างปี/เบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้) 

x 100) 
ทั้งนี้ในผลการประเมินภาพธุรกิจประกันภัยภาคบังคับโดยรวมยังมี  รถจักรยานยนต์

รถสามล้อเคร่ือง รถสกายแลป รถยนต์บรรทุก รถยนต์บรรทุกน้ ามันเชื้อเพลิง  แก๊สหรือกรด            
หัวรถลากจูง รถพ่วง รถยนต์ที่ใช้ในการเกษตร รถยนต์ประเภทอื่น ซึ่งมีจ านวนเงินค่าเบี้ยประกันภัย
ที่หมุนเวียนอยู่ในอยู่ในธุรกิจประกันภัย จากการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ ส่วนหนึ่งเป็นค่าเบี้ย 
ที่ถือเป็นรายได้ในธุรกิจ ซึ่งมียอดรวมรถทุกประเภทที่เข้าสู่ระบบการประกันภัยภาคบังคับ ดังนี ้
 
ตารางท่ี 2.10 ยอดรวมรถทุกประเภทที่เข้าสู่ระบบการประกันภัยภาคบังคับ 
 

 เบี้ยประกันภัยรับ  
สินไหม
ทดแทน   

จ านวน
ครั้งที่ 

Loss 
 Ratio 

 Loss/ 
Policy 

จ านวน
กรมธรรม ์
(a) โดยตรง 

ที่ถือเป็นรายได้ 
(b) คาดว่าจะจ่าย จ่ายจริง © ค้างจ่าย(d) 

เกิด
อุบัติเหตุ 
 

(c+d)/b 
*100 

(c+d)  
/ a 

21,461,305 11,404,686,537 4,876,923,887 1,910,798,611 1,207,389,599 1,015,943,054 124,580 45.59 103.60 

 
อธิบาย : Claim Ratio หรือ Loss Ratio เท่ากับร้อยละ 45.59 หมายถึงเบี้ยประกัน  

100 บาท จ่ายเป็นค่าสินไหมทดแทนและ ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น 45.59 บาท และเป็นค่าใช้จ่ายในการ
บริหารจัดการรวมถึงก าไรของบริษัท ประกันภัย 54.41 บาท 

จากตารางต่างข้างต้นจะเห็นได้ว่าค่าเฉลี่ยจาก Claim Ratio ในส่วน Compulsory นั้น  
ยังมีปริมาณน้อยมากเมื่อเทียบกับจ านวนเบี้ยที่ตกเป็นรายได้และผลประกอบการของธุรกิจ          
ประกันภัย ซึ่ง เหตุผลที่มีค่าสินไหมค้างจ่ายระหว่างปี ก็อาจเกิดจาก เจรจาตกลงค่าสินไหมระหว่าง
ผู้บริษัทและผู้เอาประกันภัยยังไม่แล้วเสร็จ ซึ่งอาจเกิดจากการเหตุผลหลายประการ เช่น ยังมีการ
โต้แย้งในเ ร่ืองค่าสินไหมทดแทนกันอยู่ โดยอาจอยู่ ในกระบวนการพิจารณาของบริษัท  
หรือกระบวนการอนุญาโตตุลาการ หรือศาล ก็ตาม อันมีผลท าให้บริษัทไม่สามารถจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนได้ในรอบปี ที่ส าคัญ คือ Claim Ratio ของการประกันภัยภาคสมัครใจจะอยู่สูงกว่าภาค
บังคับ โดยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 60 ในช่วงเวลาเดียวกัน จากข้อมูล Claim Ratio ดังกล่าวท าให้เกิด
ประเด็นค าถามขึ้นว่า การประกันภัยภาคบังคับที่มีการก าหนดอัตราเบี้ยประกันจากทางการและ       
ไม่สามารถก าหนดได้เองเหมือนภาคสมัครใจ แต่เหตุใดจึงมีการท าก าไรที่สูงกว่าภาคสมัครใจ  
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ทั้งนี้ สาเหตุดังกล่าวอาจจะมาจากการก าหนดอัตราเบี้ยประกันที่ยังไม่ดีเท่าที่ควรหรือมีการจ่ายค่า
สินไหมทดแทนที่น้อยเกินไป  

ดังนั้นรัฐจึงควรเข้ามาตรวจสอบและก ากับดูค่าเบี้ยประกันภัยภาคบังคับที่ตกเป็นผล
ประกอบการของบริษัทและเป็นเงินปันผลให้แก่ผู้ถือหุ้นในทุก ๆ ปีซึ่งความจริงแล้วเงินส่วนนี้ควร
ต้องกลับมาเป็นประโยชน์ของผู้เอาประกันภัยและผู้ประ สบภัยจากรถ ไม่ว่าจะเป็นความคุ้มครองที่
เพิ่มมากขึ้น ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนมากยิ่งขึ้น ตามจุดประสงค์ 
ของกฎหมายฉบับนี้ ที่มุ่งเป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะ
เหตุประสบภัยจากรถดังนั้นหน่วยงานและบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถของรัฐ  เช่น  
นักคณิตศาสตร์ประกันภัยหรือที่เรียกกันว่า “Actuarial Science” เป็นต้น ซึ่งเป็นบุคคลที่ใช้เทคนิค
ทางคณิตศาสตร์และสถิติในการวิเคราะห์และประมาณการเกิดเหตุการณ์ ซึ่งอาจเกิดขึ้นได้กับคนทุก
คนในอนาคตเช่นการเกิดการเจ็บป่วยการเกิดอุบัติเหตุการพิการการเกษียณอายุการว่างงาน เป็นต้น 
เพื่อช่วยให้ประมาณเหตุการณ์ ซึ่งน่าจะเกิดขึ้นได้ในอนาคตได้ใกล้เคียงความเป็นจริง โดยการจัดท า
ในรูปของตาราง เช่น ตารางมรณะและตารางสุขภาพ (Mortality and Morbidity Experience Tables) 
แล้วน าผลที่ได้มาใช้ประกอบกับความรู้ด้านการบริหารและการเงินเพื่อค านวณอัตราเบี้ยประกันเงิน
ส ารองและตัวเลขข้อเท็จจริงอ่ืน ๆ ทางการเงิน ซึ่งจะท าให้สามารถตรวจสอบและควบคุมดูแล
บริษัทประกันภัยได้อย่างราบร่ืนมั่นคงและสามารถให้ความคุ้มครองแก่ผู้เอาประกันหรือผู้รับ
ประโยชน์ได้เพราะบริษัทเองก็มีบุคคลกรด้านนี้จ านวนไม่น้อย รัฐเองจึงควรเร่งพัฒนาบุคลากรให้มี
ประสิทธิภาพ เพื่อป้องกันผลประโยชน์อันมหาศาลของประเทศที่จะตกเป็นของบุคคลกลุ่มใดกลุ่ม
หนึ่ง ในส่วนของบริษัทนักคณิตศาสตร์ประกันภัยของบริษัทยังต้องมีความเข้าใจในการด าเนินงาน
ทั้งหมดของธุรกิจประกันภัยจะถือเป็นข้อผูกมัดทางการเงินของบริษัทในระยะยาวเป็นเวลาหลาย ๆ 
ปีจึงมีอิทธิพลอย่างมากต่อนโยบายและการด าเนินงานอย่างเป็นระบบของบริษัทด้วยเหตุนี้            
นักคณิตศาสตร์ประกันภัยจึงต้องเกี่ยวข้องกับการด าเนินธุรกิจในหลายขั้นตอน เช่น การจัดการ
ทั่วไปการตลาดการวิจัยการพิจารณารับประกันการลงทุนการบัญชีการบริหารและการวางแผน  
ระยะยาว 



 

 

บทที ่3 
การคุ้มครองสิทธิในการติดต่อสื่อสารของผู้ตอ้งขังตามกฎหมายไทย 

และตามกฎหมายต่างประเทศ 
 

ส ำหรับเนื้อหำในบทนี้จะกล่ำวถึงหลักกฎหมำยขององค์กำรสหประชำชำติพันธกรณี
ระหว่ำงประเทศ ประเทศสหรัฐอเมริกำ ประเทศอังกฤษ ประเทศญ่ีปุ่น และประเทศไทย ซึ่งจะกล่ำว
โดยรวมในเร่ืองเกี่ยวกับกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพในกำรสื่อสำรของผู้ต้องขังตำมรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งจะเป็นประโยชน์ในกำรศึกษำเพื่อเปรียบเทียบกับปัญหำกฎหมำยในเร่ืองดังกล่ำวของไทย  
และเพื่อน ำข้อดีในกำรคุ้มครองผู้ต้องขังในเร่ืองสิทธิและเสรีภำพในกำรสื่อสำรมำปรับใช้กับระบบ
กฎหมำยไทยที่มีอยู่ในปัจจุบันเพื่อให้ เกิดประโยชน์ในกระบวนกำรยุติธรรมและเป็นรูปธรรม 
มำกที่สุด 

 
3.1  การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการติดต่อสื่อสารของผู้ต้องขังตามกฎหมายไทย 

3.1.1  รัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้ก ำหนดให้สิทธิและเสรีภำพของ 

ชนชำวไทยทุกคนไว้ในหมวด 3 เช่น 
 มำตรำ 4 ศักดิ์ศรีควำมเป็นมนุษย์ สิทธิ และเสรีภำพของบุคคล ย่อมได้รับควำมคุ้มครอง 
 มำตรำ 5 ประชำชนชำวไทยไม่ว่ำแหล่งก ำเนิด เพศหรือศำสนำใด ย่อมอยู่ในควำม
คุ้มครองแห่งรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน 
 มำตรำ 26 กำรใช้อ ำนำจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กรต้องค ำนึงถึงศักดิ์ศรีควำมเป็น
มนุษย์ สิทธิ และเสรีภำพ ตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ 

มำตรำ 36 มีสำระส ำคัญเป็นกำรก ำหนดรับรองและคุ้มครองเสรีภำพของบุคคล  
ในกำรสื่อสำรถึงกันโดยทำงที่ชอบด้วยกฎหมำย กำรตรวจ กำรกัก หรือกำรเปิดเผยสิ่งสื่อสำร 
ที่บุคคลมีติดต่อถึงกัน รวมทั้ง กำรกระท ำด้วยประกำรอ่ืนใดเพื่อให้ล่วงรู้ถึงข้อควำมในสิ่งสื่อสำร
ทั้งหลำยที่บุคคลมีติดต่อถึงกัน จะกระท ำมิได้เว้นแต่โดยอำศัยอ ำนำจตำมบทบัญญัติแห่งกฎหมำย 
เฉพำะเพื่อรักษำควำมมั่นคงของรัฐหรือเพื่อรักษำควำมสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี  
ของประชำชน 
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 มำตรำ 39 วรรค 2 ในคดีอำญำให้สันนิษฐำนไว้ก่อนว่ำผู้ต้องหำหรือจ ำเลยไม่มีควำมผิด 
วรรค 3 ก่อนมีค ำพิพำกษำถึงที่สุดแสดงว่ำบุคคลใดได้กระท ำควำมผิดจะปฏิบัติต่อบุคคลนั้นเสมือน
เป็นผู้กระท ำควำมผิดมิได้ 

จะเห็นได้ว่ำ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 มำตรำ 39 วรรค 2  
ในคดีอำญำให้สันนิษฐำนไว้ก่อนว่ำผู้ต้องหำหรือจ ำเลยไม่มีควำมผิดและมำตรำ  39 วรรค 3  
ยังก ำหนดว่ำก่อนมีค ำพิพำกษำถึงที่สุดแสดงว่ำบุคคลใดได้กระท ำควำมผิดจะปฏิบัติต่อบุคคล  
นั้นเสมือนเป็นผู้กระท ำควำมผิดมิได้  ซึ่งข้อก ำหนดมำตรฐำนขั้นต่ ำของสหประชำชำติส ำหรับ
ปฏิบัติต่อผู้ต้องขังได้ก ำหนดสิทธิของผู้ต้องขังไว้  เช่น อนำมัยของผู้ต้องขังเคร่ืองนุ่งห่มหลับนอน 
อำหำร กำรรักษำพยำบำล และกำรติดต่อกับบุคคลภำยนอก เป็นต้น นอกจำกนี้ข้อก ำหนดดังกล่ำว
ยังให้สิทธิกับผู้ต้องขังสำมำรถยื่นเร่ืองร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชำตำมล ำดับชั้นได้กรณีไม่ได้รับ
ควำมเป็นธรรมหรือถูกเจ้ำหน้ำที่รำชทัณฑ์ลงโทษทำงวินัยไม่เป็นธรรม 

ส่วนในเร่ืองสิทธิในกำรเยี่ยมผู้ต้องหำหรือจ ำเลยทั้งโดยทนำยหรือบุคคลทั่วไป 
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้มีกำร
บัญญัติไว้ในหมวดสิทธิในกระบวนกำรยุติธรรม มำตรำ 40  

มำตรำ 40 ก ำหนดว่ำ บุคคลย่อมมีสิทธิในกระบวนกำรยุติธรรม ดังต่อไปนี้  
1) สิทธิเข้ำถึงกระบวนกำรยุติธรรมได้โดยง่ำย สะดวก รวดเร็ว และทั่วถึง 
2) สิทธิพื้นฐำนในกระบวนกำรพิจำรณำซึ่งอย่ำงน้อยต้องมีหลักประกันขั้นพื้นฐำน

เร่ืองกำรได้รับพิจำรณำโดยเปิดเผย กำรได้รับทรำบข้อเท็จจริงและตรวจเอกสำรอย่ำงเพียงพอ  
กำรเสนอข้อเท็จจริง ข้อโต้แย้งและพยำนหลักฐำนของตน กำรคัดค้ำนผู้พิพำกษำหรือตุลำกำร  
กำรได้รับกำรพิจำรณำโดยผู้พิพำกษำหรือตุลำกำรที่นั่งพิจำรณำคดีครบองค์คณะและกำรได้รับ
ทรำบเหตุผลประกอบค ำวินิจฉัย ค ำพิพำกษำ หรือค ำสั่ง 

3) บุคคลย่อมมีสิทธิที่จะให้คดีของตนได้รับกำรพิจำรณำอย่ำงถูกต้อง  รวดเร็วและ 
เป็นธรรม 

4) ผู้เสียหำย ผู้ต้องหำ โจทก์ จ ำเลย คู่กรณี ผู้มีส่วนได้เสีย หรือพยำนในคดีมีสิทธิ
ได้รับกำรปฏิบัติที่เหมำะสมในกำรด ำเนินกำรตำมกระบวนกำรยุติธรรม รวมทั้งสิทธิในกำรได้รับ
กำรสอบสวนอย่ำงถูกต้อง รวดเร็ว เป็นธรรม และกำรไม่ให้ถ้อยค ำเป็นปฏิปักษ์ต่อตนเอง 

5) ผู้เสียหำย ผู้ต้องหำ จ ำเลย และพยำนในคดีอำญำ มีสิทธิได้รับควำมคุ้มครองและ
ควำมช่วยเหลือที่จ ำเป็นและเหมำะสมจำกรัฐ ส่วนค่ำตอบแทน ค่ำทดแทน และค่ำใช้จ่ำยที่จ ำเป็น 
ให้เป็นไปตำมกฎหมำยบัญญัติ 
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6) เด็ก เยำวชน สตรี ผู้สูงอำยุ หรือผู้พิกำรหรือทุพพลภำพ ย่อมมีสิทธิได้รับควำม
คุ้มครองในกำรด ำเนินกระบวนพิจำรณำคดีอย่ำงเหมำะสม  และย่อมมีสิทธิได้รับกำรปฏิบัติ 
ที่เหมำะสมในคดีที่เกี่ยวกับควำมรุนแรงทำงเพศ 

7) ในคดีอำญำ ผู้ต้องหำหรือจ ำเลยมีสิทธิได้รับกำรสอบสวนหรือกำรพิจำรณำคดี  
ที่ถูกต้อง รวดเร็ว และเป็นธรรมโอกำสในกำรต่อสู้คดีเพียงพอ กำรตรวจสอบหรือได้รับทรำบ
พยำนหลักฐำนตำมสมควร กำรได้รับควำมช่วยเหลือในทำงคดีจำกทนำยควำมและกำรได้รับ  
กำรปล่อยตัวชั่วครำว 

8) ในคดีแพ่ง บุคคลมีสิทธิได้รับควำมช่วยเหลือทำงกฎหมำยอย่ำงเหมำะสมจำกรัฐ 
จะเห็นได้ว่ำบทบัญญัติดังกล่ำวมีเจตนำรมณ์เพื่อคุ้มครองสิทธิและควำมเสมอภำค 

ในกระบวนกำรยุติธรรม รวมไปถึงสิทธิในกำรเยี่ยมผู้ต้องหำหรือจ ำเลยทั้งโดยทนำยควำมหรือ
บุคคลทั่วไป โดยบุคคลผู้ถูกควบคุม คุมขัง หรือจ ำคุก ย่อมมีสิทธิพบและปรึกษำทนำยควำมเป็นกำร
เฉพำะตัวและมีสิทธิได้รับกำรเยี่ยมตำมสมควรอันเป็นสิทธิที่ผู้ต้องขังได้รับกำรปฏิบัติที่เหมำะสม
โดยค ำนึงถึงศักดิ์ศรีควำมเป็นมนุษย์ไม่ว่ำจะอยู่ในฐำนะใด อย่ำงไรก็ตำมสิทธิและเสรีภำพในกำร
ติดต่อสื่อสำรจะเป็นสิทธิในควำมเป็นส่วนตัวซึ่งถือเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐำนประกำรหนึ่งที่
ผู้ใช้อ ำนำจปกครองไม่มีอ ำนำจที่จะลบล้ำงและมิอำจจะก้ำวล่วงได้ และบุคคลทุกคนย่อมสำมำรถ
กระท ำกำรใด ๆ ก็ได้ตรำบเท่ำที่ไม่กระทบสิทธิของบุคคลอ่ืน แต่ในบำงกรณีรัฐมีควำมจ ำเป็นที่
จะต้องเข้ำแทรกแซงสิทธิในควำมเป็นส่วนตัวของบุคคลเพื่อรักษำประโยชน์สำธำรณะ  
ซึ่งกำรกระท ำของรัฐดังกล่ำวจะต้องเป็นกำรกระท ำที่ได้สัดส่วนกับวัตถุประสงค์นั้นและจะต้องเป็น
กำรเข้ำแทรกแซงโดยมีบทบัญญัติของกฎหมำยให้อ ำนำจไว้อย่ำงชัดเจน จึงจะเข้ำข้อยกเว้นของกำร
แทรกแซงสิทธิในควำมเป็นส่วนตัวของบุคคลโดยชอบด้วยกฎหมำย  

3.1.2  พระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์ พ.ศ. 2479 
 กำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง หมำยถึง กระบวนกำรในกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขังที่ต่อเนื่องนับจำก
ที่ได้รับตัวผู้ต้องขังเข้ำไว้ในเรือนจ ำ จนผู้ต้องขังได้รับกำรปล่อยตัวพ้นโทษ ดังนั้นกำรปฏิบัติต่อ
ผู้ต้องขังจึงครอบคลุมภำรกิจในกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง ทั้งในด้ำนกำรจัดสวัสดิกำร กำรอบรมแก้ไข 
กำรควบคุมดูแลให้อยู่ ในระเบียบวินัยและไม่หลบหนี  ภำยใต้หลักกำรที่ก ำหนดไว้ใน
พระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์ พ.ศ. 2479 โดยแบ่งขั้นตอนและมำตรกำรในกำรควบคุมและปฏิบัติต่อ
ผู้ต้องขังได้เป็น 3 ช่วง ได้แก่ 
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ช่วงที่ 1 กำรรับตัวผู้ต้องขังเข้ำไว้ในเรือนจ ำ 
กำรรับตัวผู้ต้องขัง  เป็นขั้นตอนแรกของกระบวนกำรในกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง  

โดยเร่ิมตั้งแต่กำรรับตัวผู้ต้องขังไว้ในเรือนจ ำตำมหมำยศำล ค ำสั่งของผู้มีอ ำนำจและรวมไปถึง 
กำรจัดกำรเกี่ยวกับทรัพย์สินของผู้ต้องขังที่ติดตัวเข้ำมำในเรือนจ ำ  กำรจ ำแนกลักษณะผู้ต้องขัง  
กำรขังและกำรย้ำยผู้ต้องขัง กำรอบรมกฎระเบียบ และข้อพึงปฏิบัติของผู้ต้องขังในเรือนจ ำ 

ช่วงที่ 2 กำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขังในระยะที่ผู้ต้องขังอยู่ระหว่ำงกำรจองจ ำ 
 ในขั้นตอนนี้รวมไปถึงกำรด ำเนินกำรอบรมแก้ไข และจัดบริกำรต่ำง ๆ ให้แก่ผู้ต้องขัง 
เช่น กำรจัดบริกำรด้ำนอำหำร กำรรักษำพยำบำล กำรจัดกำรศึกษำและกำรฝึกวิชำชีพ กำรให้ควำม
สะดวกและประโยชน์บำงประกำรส ำหรับผู้ต้องขัง รวมถึงกำรควบคุมผู้ต้องขังให้อยู่ในระเบียบ
วินัย กำรควบคุมรักษำกำรณ์ มำตรกำรควบคุมผู้ต้องขังในเรือนจ ำ และมำตรกำรควบคุมผู้ต้องขัง
นอกเรือนจ ำ 
 ช่วงที่ 3 กำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขังภำยหลังปล่อยตัว 
 เป็นภำรกิจขั้นตอนสุดท้ำยในกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง ซึ่งกำรควบคุมผู้ต้องขังจะสิ้นสุด
ลงหมดภำระหน้ำที่ของกำรรำชทัณฑ์เมื่อได้รับกำรปล่อยตัว 

ในเร่ืองสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขัง ปรำกฏอยู่ยังในพระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์ 
พ.ศ. 2479 มำตรำ 33 ที่ก ำหนดว่ำให้ผู้ต้องขังได้รับกำรเยี่ยมเยียนหรือติดต่อจำกบุคคลภำยนอก
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งจำกทนำย ตำมที่บัญญัติไว้ในมำตรำ 8 แห่งประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำ 
ควำมอำญำ ทั้งนี้ภำยใต้ข้อบังคับที่อธิบดีวำงไว้  

จะเห็นได้ว่ำ ประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำ มำตรำ 8 ที่พระรำชบัญญัติ
รำชทัณฑ์กล่ำวถึงนี้คือ มำตรำ 8(2) ซึ่งบัญญัติไว้ว่ำ “นับแต่เวลำที่ยื่นฟ้องแล้วจ ำเลยมีสิทธิ
ดังต่อไปนี้...ฯลฯ... พูดจำกับทนำยหรือผู้ที่จะเป็นทนำยสองต่อสอง” 

จำกมำตรำนี้เห็นชัดว่ำผู้ต้องขังที่จะได้รับควำมคุ้มครองหรือผู้ต้องขังที่ถูกฟ้ องและ 
ศำลรับฟ้องตกเป็นจ ำเลยแล้วไม่รวมผู้ต้องขังอื่น ต่อมำปี พ.ศ. 2527 ได้มีกำรแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำโดยพระรำชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำ
ควำมอำญำ (ฉบับที่ 15) พ.ศ. 2527 เพิ่มเติมมำตรำ 7 ทวิ คุ้มครองสิทธิผู้จับหรือผู้ต้องหำในชั้น
พนักงำนสอบสวนด้วยดังนี้ 

มำตรำ 7 ทวิ ผู้ถูกจับหรือผู้ต้องหำที่ถูกควบคุมหรือขัง มีสิทธิดังต่อไปนี้  
(1)  พบและปรึกษำผู้ที่จะเป็นทนำยสองต่อสอง 
(2)  กำรเยี่ยมตำมสมควร  
(3)  ได้รับกำรพยำบำลโดยเร็วเมื่อเกิดกำรเจ็บป่วย 
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ให้พนักงำนฝ่ำยปกครองหรือต ำรวจซึ่งรับมอบตัวผู้ถูกจับหรือผู้ต้องหำมีหน้ำที่แจ้ง  
ให้ผู้ถูกจับหรือผู้ต้องหำนั้นทรำบถึงสิทธิตำมวรรคหนึ่ง 

ต่อมำในปี พ.ศ. 2547 ได้มีกำรแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำ
โดยพระรำชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำ (ฉบับที่ 22) พ.ศ. 2547 
ให้ยกเลิก มำตรำ 7 ทวิ และเปลี่ยนมำเป็นมำตรำ 7/1 แทน โดยคุ้มครองสิทธิผู้จับหรือผู้ต้องหำใน
ชั้นพนักงำนสอบสวนด้วยดังนี้ 

มำตรำ 7/1 ผู้ถูกจับหรือผู้ต้องหำซึ่งถูกควบคุมหรือขังมีสิทธิแจ้งหรือขอให้เจ้ำพนักงำน
แจ้งให้ญำติหรือผู้ซึ่งถูกจับหรือผู้ต้องหำไว้ใจทรำบถึงกำรถูกจับกุมและสถำนที่ที่ถูกควบคุม  
ในโอกำสแรกและให้ผู้ถูกจับหรือผู้ต้องหำมีสิทธิดังต่อไปนี้ด้วย  

(1) พบและปรึกษำทนำยผู้ซึ่งจะเป็นทนำยควำมเป็นกำรเฉพำะตัว 
(2) ให้ทนำยควำมหรือผู้ซึ่งตนไว้วำงใจเข้ำฟังกำรสอบปำกค ำตนได้ในชั้นสอบสวน 
(3) ได้รับกำรเยี่ยมหรือติดต่อกับญำติได้ตำมสมควร 
(4) ได้รับกำรรักษำพยำบำลโดยเร็วเมื่อเกิดอำกำรเจ็บป่วย 
ให้พนักงำนฝ่ำยปกครองหรือต ำรวจซึ่งรับมอบตัวผู้ถูกจับ หรือผู้ต้องหำมีหน้ำที่แจ้งให้

ผู้ถูกจับ หรือผู้ต้องหำนั้นทรำบในโอกำสแรกถึงสิทธิตำมวรรคหนึ่ง1 
ข้อที่ควรสังเกตส ำหรับมำตรำนี้คือ กฎหมำยบัญญัติให้พนักงำนฝ่ำยปกครองหรือ

ต ำรวจซึ่งรับมอบตัวผู้ถูกจับหรือผู้ต้องหำ มีหน้ำที่แจ้งสิทธิให้ผู้นั้นทรำบ ดังนั้นในกรณีที่น ำตัว
บุคคลนั้นมำขังไว้ในเรือนจ ำ จึงตกเป็นหน้ำที่ของพัศดีซึ่งเป้นพนักงำนฝ่ำยปกครองหรือต ำรวจซึ่ง
รับมอบตัวผู้ถูกจับหรือผู้ต้องหำ ที่จะต้องแจ้งสิทธิดังกล่ำวเพรำะกฎหมำยก ำหนดให้มีหน้ำที่  
 อย่ำงไรก็ตำมกำรเยี่ยมหรือติดต่อทนำยก็จะต้องปฏิบัติตำมข้อบั งคับที่อธิบดีกรม
รำชทัณฑ์วำงไว้ด้วย  
 ในสังคมที่เจริญแล้ว กฎหมำยของประเทศนั้น ๆ จะได้รับกำรเคำรพและปฏิบัติตำม
อย่ำงเคร่งครัด กฎหมำยสำมำรถคุ้มครองสิทธิเสรีภำพขั้นพื้นฐำนของประชำชนได้อย่ำงเต็มที่   
สิทธิขั้นพื้นฐำนอันหนึ่งของประชำชนก็คือ สิทธิที่จะพบและพูดจำกับทนำยควำมสองต่อสองได้ 
เมื่อถูกกล่ำวกำว่ำกระท ำผิด ทั้งนี้โดยปรำศจำกกำรข่มขู่คุกคำมทั้งร่ำงกำยและจิตใจเพื่อให้ผู้ถูก
กล่ำวหำนั้นสำมำรถต่อสู้ข้อกล่ำวหำได้เต็มที่  หรือเมื่อถูกคุกขัง ก็มีสิทธิจะได้เยี่ยมเยียนได้มิใช่ 
ขำดหำยเหมือนตำยจำก  

                                                 
1  มำตรำ 7/1 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระรำชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำ 

(ฉบับที่ 22) พ.ศ. 2547. 
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กฎหมำยไทยมิใช่จะล้ำสมัยไปเสียทีเดียว ดังเช่นที่บัญญัติไว้ในพระรำชบัญญัติ
รำชทัณฑ์ พ.ศ. 2479 มำตรำนี้และในประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำ แต่น่ำเสียดำยที่ใน
กำรปฏิบัติยังห่ำงกฎเกณฑ์มำก  

ขอให้พิจำรณำประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำมำตรำ 8 ทั้งมำตรำ ซึ่งบัญญัติ
ไว้ว่ำ “นับแต่เวลำที่ยื่นฟ้องแล้วจ ำเลยมีสิทธิดังต่อไปนี้” 

(1)  แต่งทนำยแก้ต่ำงในชั้นไต่สวนมูลฟ้องหรือพิจำรณำ ในศำลชั้นต้นตลอดจนชั้น
ศำลอุทธรณ์และศำลฎีกำ 

(2)  พูดจำกับทนำยหรือผู้ที่จะเป็นทนำยสองต่อสอง 
(3)  ตรวจดูส ำนวนกำรไต่สวนมูลฟ้องหรือพิจำรณำของศำล  และคัดส ำเนำหรือ 

ขอส ำเนำที่รับรองว่ำถูกต้องโดยเสียค่ำธรรมเนียม 
(4)  ตรวจดูสิ่งที่ยื่นเป็นพยำนหลักฐำน และคัดส ำเนำหรือรูปถ่ำยสิ่งนั้น ๆ ถ้ำจ ำเลย 

มีทนำย ๆ นั้นย่อมมีสิทธิท ำนองเดียวกับจ ำเลยดังกล่ำวนั้นด้วย 
ในชั้นสอบสวน ประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำก็คุ้มครองสิทธิของผู้ต้องหำ

ตำมสมควรคือ... “มำตรำ 134 เมื่อผู้ต้องหำถูกเรียก หรือส่งตัวมำหรือเข้ำหำพนักงำนสอบสวนเอง
หรือปรำกฏว่ำผู้ใดซึ่งมำอยู่ต่อหน้ำเจ้ำพนักงำนเป็นผู้ต้องหำ ให้ถำมชื่อตัว นำมสกุล ชำติ บิดำ
มำรดำ อำยุ อำชีพ ที่อยู่ ที่เกิดและแจ้งข้อหำให้ทรำบ และต้องบอกให้ทรำบก่อนว่ำถ้อยค ำที่ผู้ต้องหำ
กล่ำวนั้นอำจใช้เป็นพยำนหลักฐำนยันเขำในกำรพิจำรณำได้  เมื่อผู้ต้องหำเต็มใจให้กำรอย่ำงใด 
ก็จดจ ำค ำให้กำรไว้ ถ้ำผู้ต้องหำไม่เต็มใจให้กำรเลยก็ให้บันทึกไว้  

มำตรำ 135 ห้ำมมิให้พนักงำนสอบสวนท ำหรือจัดให้ท ำกำรอย่ำงใด ๆ ซึ่งเป็นกำร
ล่อลวงหรือให้สัญญำกับผู้ต้องหำเพื่อจูงใจให้เขำให้กำรอย่ำงใด ๆ ในเร่ืองที่ต้องหำนั้น” 

กำรให้จ ำเลยพบทนำยนี้ ตำมข้อบังคับอธิบดีกรมรำชทัณฑ์ ฉบับที่ 1 อนุญำตให้ทนำย
พบกับผู้ต้องขังทุกวันและทุกเวลำตั้งแต่ 8.00 ถึง 16.00 น. นอกจำกนี้ในกรณีพิเศษยังอำจขออนุญำต
ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำพบผู้ต้องขังนอกเวลำนี้ได้อีกด้วย ยกเว้นเวลำที่น ำตัวผู้ต้องขังเข้ำห้องเก็บตัวใน
เรือนนอนแล้ว เพรำะในเวลำเช่นนั้นนอกจำกจะไม่สะดวกแล้ว ยังอำจไม่ปลอดภัยในกำรควบคุม
ด้วยและในกรณีที่ทนำยต้องกำรเจรจำหรือพูดคุยเป็นควำมลับกับผู้ต้องขังก็ท ำได้ โดยกำรให้ 
เจ้ำพนักงำนที่ควบคุมออกไปคุมเชิงอยู่ไกล ๆ เท่ำที่จะไม่ได้ยินกำรสนทนำ ในปัจจุบันเรือนจ ำ 
บำงแห่งได้จัดสถำนที่ไว้ให้ผู้ต้องขังได้พบและพูดคุยกับทนำยเป็นกำรเฉพำะแล้ว 
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3.1.3  กฎหมำยที่เกี่ยวกับกำรสื่อสำรผ่ำนทำงจดหมำยของผู้ต้องขัง 
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 มีเนื้อหำที่เกี่ยวข้องกับกำรตรวจกำร

สื่อสำรที่บุคคลมีถึงกันไว้ในมำตรำ 36 ควำมว่ำ “บุคคลย่อมมีเสรีภำพในกำรสื่อสำรถึงกันโดยทำงที่
ชอบด้วยกฎหมำย กำรตรวจ กำรกัก หรือกำรเปิดเผยสิ่งสื่อสำรที่บุคคลมีติดต่อถึงกัน รวมทั้งกำร
กระท ำด้วยประกำรอ่ืนใดเพื่อให้ล่วงรู้ถึงข้อควำมในสิ่งสื่อสำรทั้งหลำยที่บุคคลมีติดต่อถึงกัน   
จะกระท ำมิได้เว้นแต่โดยอำศัยอ ำนำจตำมบทบัญญัติแห่งกฎหมำย เฉพำะเพื่อรักษำควำมมั่นคงของ
รัฐ หรือเพื่อรักษำควำมสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชำชน” 

ส ำหรับในพระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์ พ.ศ. 2479 ไม่ได้ระบุเกี่ยวกับกำรตรวจจดหมำยไว้ 
และในกฎกระทรวงมหำดไทย ออกตำมควำมในมำตรำ 58 แห่งพระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์  
พ.ศ. 2479 ก็ไม่ได้ ระบุเช่นกัน เพียงแต่ระบุถึงกำรร้องทุกข์ไว้ดังนี้ 

ข้อ 121 กำรร้องทุกข์ กำรยื่นเร่ืองรำว กำรถวำยฎีกำนั้น... ในกรณีที่ผู้ต้องขังขอสงวน
ข้อควำมเป็นลับ ห้ำมมิให้เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำอยู่ใกล้ในระยะที่อำจอ่ำนเข้ำใจข้อควำมหรือขออ่ำน 
หรือยอมให้ผู้อ่ืนมีโอกำสเช่นนั้น นอกจำกบุคคลที่ผู้ต้องขังนั้นยินยอม 

ข้อ 125 ข้อควำมในหนังสือร้องทุกข์ เร่ืองรำวนั้นและฎีกำนั้น ผู้ต้องขังจะขอรักษำเป็น
ควำมลับก็ได้ ในกรณีนั้น ให้สอดหนังสือไว้ในซองและผนึกเสีย  หน้ำซองให้เขียนว่ำ “ลับ”  
ถ้ำผู้ต้องขังไม่ได้เขียนค ำนี้ไว้  ให้เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำเมื่อทรำบควำมประสงค์  หนังสือเช่นนั้น  
ห้ำมมิให้เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำอ่ำน แต่มีหน้ำที่จัดส่งไปยังผู้รับ หำกเป็นหนังสือถึงรัฐมนตรีหรือ
ทูลเกล้ำฯถวำยให้ส่งไปยังอธิบดีด ำเนินกำรต่อไปตำมสมควร2 

อย่ำงไรก็ตำม กำรรับส่งจดหมำยถือเป็นประโยชน์ที่ผู้ต้องขังจะได้รับชั้นของผู้ต้องขัง 
ซึ่งระบุไว้ในข้อบังคับอธิบดีกรมรำชทัณฑ์ (ฉบับที่ 3) เร่ืองก ำหนดควำมสะดวกและประโยชน์ 
บำงประกำรส ำหรับผู้ต้องขังโดยกำรรับส่งจดหมำยของผู้ต้องขังในประเทศตำมล ำดับชั้นของ
ผู้ต้องขังมีดังนี้ 

                                                 
2  คณะท ำงำนศึกษำกำรตรวจจดหมำยผู้ต้องขังในต่ำงประเทศกรมรำชทัณฑ์ กระทรวงยุติธรรม. (2551). 

การศึกษาวิจัยเปรียบเทียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการตรวจจดหมายของผู้ต้องขังในต่างประเทศ. น. 78. 
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ชั้นของผู้ต้องขัง 
ชั้นเยี่ยม 
ชั้นดีมำก 
ชั้นดี 
ชั้นกลำง 

ชั้นเลว 
ชั้นเลวมำก 

ควำมถี่ในกำรรับส่งจดหมำยผู้ต้องขัง 

อนุญำตให้ส่งจดหมำยถึงญำติมิตรได้ 
อนุญำตให้ส่งจดหมำยถึงญำติมิตรสัปดำห์ละ 2 คร้ัง 

อนุญำตให้ส่งจดหมำยถึงญำติมิตรสัปดำห์ละ 1 คร้ัง 

อนุญำตให้ส่งจดหมำยถึงญำติมิตร 2 สัปดำห์ต่อ 1 คร้ัง 

อนุญำตให้ส่งจดหมำยถึงญำติมิตร 3 สัปดำห์ต่อ 1 คร้ัง 

อนุญำตให้ส่งจดหมำยถึงญำติมิตร 4 สัปดำห์ต่อ 1 คร้ัง 

จะเห็นได้ว่ำ กรมรำชทัณฑ์ออกข้อบังคับอธิบดีกรมรำชทัณฑ์ (ฉบับที่ 3) เร่ืองก ำหนด
ควำมสะดวกและประโยชน์บำงประกำรส ำหรับผู้ต้องขัง ลงวันที่ 30 พฤศจิกำยน 2480 ก ำหนดว่ำ 
กำรอนุญำตให้ส่งจดหมำยถึงญำตินั้นให้เป็นไปตำมล ำดับชั้นของผู้ต้องขัง  กล่ำวคือผู้ขังชั้นเยี่ยม 
ไม่มีกำรจ ำกัดส่งจดหมำย ผู้ต้องขังชั้นดีมำกอนุญำตให้ส่งจดหมำยสัปดำห์ละ 2 คร้ัง ผู้ต้องขังชั้นดี
อนุญำตให้ส่งจดหมำยสัปดำห์ละ 1 คร้ังผู้ต้องขังชั้นกลำงอนุญำตให้ส่งจดหมำย 2 สัปดำห์ต่อ 1 คร้ัง 
ผู้ต้องขังชั้นเลว อนุญำตให้ส่งจดหมำย 3 สัปดำห์ต่อ 1 คร้ัง ผู้ต้องขังชั้นเลวมำก อนุญำตให้ส่ง
จดหมำย 4 สัปดำห์ต่อ 1 คร้ัง ส่วนคนต้องขังและคนฝำกมีข้อบังคับที่  1/2499 เร่ืองแก้ไขข้อบังคับ
อธิบดีกรมรำชทัณฑ์ฉบับที่  3 ลงวันที่  30 พฤศจิกำยน 2480 ก ำหนดให้ได้รับอนุญำตให้ส่ง 
จดหมำยถึงญำติมิตรได้โดยไม่จ ำกัดจ ำนวน 

กำรอนุญำตให้ติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำยนี้จ ำเป็นต้องจ ำกัดขอบเขตกำรติดต่อสื่อสำร
ไว้บำงประกำรเช่น จ ำกัดประเภท เนื้อหำหรือจ ำนวนที่ส่งหรือได้รับกำรจ ำกัดถ้อยค ำในจดหมำย
ต้องไม่ให้ มีข้อควำมที่เกี่ยวกับกำรพยำยำมช่วยเหลือผู้ต้องขังให้หลบหนีหรือข้อควำมอันเป็น
ปฏิปักษ์ต่อกำรสอบสวนด ำเนินคดีหรือควำมปลอดภัยและกำรรักษำควำมสงบเรียบร้อยของสถำนที่
ควบคุม ข้อควำมอันเป็นกำรอนำจำร ขัดต่อศีลธรรมอันดี ข้อควำมวิพำกษ์วิจำรณ์กำรเมือง ศำล  
กำรบริหำรงำนองค์กำรแห่งรัฐธรรมนูญตลอดถึงข้อควำมอันเป็นกำรสบประมำณต่อผู้พิพำกษำและ
เจ้ำหน้ำที่อ่ืน ๆ อีกทั้งยังอำจก ำหนดควำมยำวของจดหมำยแต่ละฉบับและระยะเวลำกำรติดต่อทำง
จดหมำยได้ด้วย 

ดังนั้น กรณีที่เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำจะทรำบถึงข้อควำมในจดหมำยที่ผู้ต้องขังส่งให้แก่
บุคคลภำยนอกส่งแก่ผู้ต้องขังต้องเปิดและตรวจสอบข้อควำมหรือเนื้อหำในจดหมำย โดยมีอ้ำง
เหตุผลในกำรตรวจสอบจดหมำยที่ได้รับหรือส่งออกไปนอกเรือนจ ำไว้ต่ำงกัน  โดยเหตุผลในกำร
ตรวจสอบเนื้อหำของจดหมำยที่ส่งมำให้ผู้ต้องขังนั้นกระท ำเพื่อต้องกำรสืบค้นข้อควำมเกี่ยวกับกำร
หลบหน ีสิ่งของต้องห้ำม ข้อควำมลำมก และสำรเสพติดต่ำง ๆ  
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ส่วนกำรตรวจสอบจดหมำยที่ส่งออกไปนอกเรือนจ ำมีควำมจ ำเป็นเพื่อปกป้อง
สำธำรณะจำกแผนกำรที่ผิดกฎหมำยหรือจดหมำยที่มีข้อควำมหมิ่นประมำท  ข่มขู่ หรือลำมก  
และเพื่อทรำบเกี่ยวกับควำมเป็นไปได้ของแผนกำรหลบหนีและควำมไม่พอใจหรืออุปสรรคต่ำง  ๆ 
ของผู้ต้องขัง ซึ่งกำรก ำหนดขอบเขตกำรติดต่อสื่อสำรไว้เช่นนี้ถือได้ว่ำเป็นมำตรกำรในกำรรักษำ
ระเบียบวินัยและควำมสงบเรียบร้อยของเรือนจ ำประกำรหนึ่ง  
 อย่ำงไรก็ตำมในปัจจุบันเรือนจ ำอนุญำตให้ผู้ต้องขังรับส่งจดหมำยได้ตำมต้องกำร  
โดยไม่ได้ค ำนึงถึงชั้นเป็นหลัก เนื่องจำกรัฐธรรมนูญได้ก ำหนดไว้ว่ำเป็นสิทธิ์ของบุคคลในกำร
ติดต่อสื่อสำรและเรือนจ ำเห็นว่ำกำรติดต่อกับญำติน่ำจะท ำให้เกิดผลดีต่อกำรพัฒนำพฤตินิสัยของ
ผู้ต้องขังและกำรปรับตัวภำยหลังพ้นโทษ  

นอกจำกกฎหมำยที่เกี่ยวกับกำรกำรสื่อสำรผ่ำนทำงจดหมำยของผู้ต้องขัง กรมรำชทัณฑ์
ยังได้ออกหนังสือที่เกี่ยวกับกำรตรวจจดหมำยของผู้ต้องขังเพื่อเป็นแนวทำงกำรปฏิบัติในกำรตรวจ
จดหมำยซึ่งกรมรำชทัณฑ์ได้มีหนังสือแจ้งเรือนจ ำให้ตรวจจดหมำยหรือเอกสำรของผู้ต้องขัง   
เพื่อเป็นกำรป้องกันมิให้มีกำรนัดแนะ กำรวำงแผนก่อควำมวุ่นวำย หรือหลบหนี พร้อมทั้งลงนำม
ผู้ตรวจทุกคร้ังและให้ตรวจสอบและจดบันทึกชื่อที่อยู่ของบุคคลที่ผู้ต้องขังติดต่อด้วย  เพื่อสังเกต
ควำมเคลื่อนไหวของผู้ต้องขัง3 นอกจำกนั้นยังให้เรือนจ ำและทัณฑสถำนตรวจสอบเนื้อหำหรือ
ข้อควำมในจดหมำยของผู้ต้องขังที่เขียนถึงบุคคลภำยนอกด้วยว่ำ  มีผลกระทบหรือล่วงละเมิดสิทธิ
มนุษยชนของบุคคลอ่ืนหรือไม่ หำกจดหมำยฉบับใดหรือข้อควำมที่ไม่เหมำะสม ให้ผู้ต้องขังแก้ไข
หรือระงับกำรส่งจดหมำยนั้นเสีย4 

 อย่ำงไรก็ตำม ในกรณีของจดหมำยร้องทุกข์ กรมรำชทัณฑ์ได้ปฏิบัติตำมกฎกระทรวง
มหำดไทย ข้อ 121 และ 125 อย่ำงเคร่งครัด โดยห้ำมมิให้เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำ/ทัณฑสถำนตรวจสอบ
จดหมำยนักโทษที่ส่งถึงผู้ตรวจกำรแผ่นดิน5 

  

                                                 
3  หนังสือกรมรำชทัณฑ์ที่ มท. 0905/ว.94 เรื่อง:ซักซ้อมแนวทำงปฏิบัติเกี่ยวกับกำรตรวจสอบเอกสำร

และกำรตรวจค้นบุคคลเข้ำและออกจำกเรือนจ ำ ลงวันที่ 11 สิงหำคม 2536. 
4  หนังสือกรมรำชทัณฑ์ที่ ยธ. 0705/ว.71 เรื่องแนวทำงปฏิบัติเพิ่มเติมเกี่ยวกับกำรตรวจเอกสำร 

หรือจดหมำยของผู้ต้องขัง ลงวันที่ 27 พฤศจิกำยน 2546 . 
5  หนังสือกรมรำชทัณฑ์ที่ ยธ. 0705/2231 เรื่องซักซ้อมแนวทำงปฏิบัติกรณีผู้ต้องขังร้องทุกข์ยื่นเรื่องรำว

และถวำยฎีกำ ลงวันที่ 13 พฤศจิกำยน 2545. 
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หลักปฏิบัติเกี่ยวกับกำรตรวจค้นจดหมำยของผู้ต้องขังที่กรมรำชทัณฑ์ก ำหนดไว้ดังนี้ 
1. กำรตรวจค้นจดหมำยให้ถือหนึ่งในบรรดำสิ่งของต้องห้ำมเพรำะในจดหมำยอำจมี

กำรลักลอบส่งเงิน สิ่งของต้องห้ำม หรือกำรนัดแนะในทำงที่จะเป็นภยันตรำยต่อควำมมั่นคง 
ของเรือนจ ำ 

2. กำรส่งจดหมำยของผู้ต้องขังจะต้องจัดที่ส่วนหนึ่งไว้เป็นกำรแน่นอนและจะต้องมี
กำรบันทึกจดหมำยที่ส่งออกถึงผู้ต้องขัง โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง จดหมำยส่งเงินธนำณัติจะต้องบันทึก
เป็นหลักฐำนไว้ทุกคร้ัง 

3. ข้อควำมที่ปรำกฏในจดหมำย หรือค ำแฝงต่ำง ๆ อำทิ ชื่อแฝง ข้อควำมก ำกวม  
ข่ำวร้ำยเกี่ยวกับกำรป่วยเจ็บหรือควำมตำย ตลอดจนค ำร้องทุกข์ต่ำง ๆ ให้ถือเป็นควำมรับผิดชอบ
ของเจ้ำหน้ำที่จะต้องให้ควำมสนใจเป็นพิเศษ 

4. เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำและทัณฑสถำนจะต้องเร่งรัดกำรส่งจดหมำยหรือให้ผู้ต้องขัง
ได้รับจดหมำยในเวลำอันรวดเร็ว 

นอกจำกนี้เป็นกรณีของกำรตรวจสอบจดหมำยของผู้ต้องขัง  กรมรำชทัณฑ์ได้ออก
หนังสือกรมรำชทัณฑ์ ก ำหนดให้เจ้ำหน้ำที่ตรวจสอบข้อควำมในจดหมำยของผู้ต้องขังหรือที่มีถึง
ผู้ต้องขังก่อนที่จะมีกำรส่งต่อทุกฉบับ เว้นแต่จดหมำยของนักโทษที่ส่งถึงผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 
ของรัฐสภำ ห้ำมมิให้เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำ/ทัณฑสถำนตรวจสอบจดหมำนั้น ทั้งนี้ในกำรตรวจสอบ
จดหมำยเจ้ำพนักงำนต้องท ำกำรตรวจสอบข้อควำมในจดหมำยให้ละเอียดเท่ำที่จะสำมำรถท ำได้เพื่อ
เป็นกำรป้องกันมิให้มีกำรนัดแนะวำงแผนก่อควำมวุ่นวำยหรือหลบหนี และกำรติดต่อของเครือข่ำย
ผู้ค้ำยำเสพติด รวมทั้งให้ตรวจสอบเนื้อหำหรือข้อควำมในจดหมำยของผู้ต้องขังที่ เขียนถึง
บุคคลภำยนอกว่ำมีข้อควำมที่มีผลกระทบหรือล่วงละเมิดสิทธิมนุษยชนของบุคคลอ่ืนหรือไม่   
หำกจดหมำยฉบับใดมีเนื้อหำข้อควำมที่ไม่เหมำะสม ให้ผู้ต้องขังแก้ไขหรือระงับกำรส่งจดหมำย
ฉบับนั้นเสีย ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้เกิดผลกระทบต่อภำพลักษณ์ของเรือนจ ำและกรมรำชทัณฑ์ 

ในทำงปฏิบัติ เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำจะเปิดจดหมำยที่ส่งออกหรือส่งถึงผู้ต้องขัง  
เพื่อตรวจสอบทุกฉบับแต่อำจไม่ได้อ่ำนข้อควำมในจดหมำยทุกฉบับแต่จะใช้วิธีกำรสุ่มจดหมำย
บำงฉบับขึ้นอ่ำนหรืออ่ำนจดหมำยของผู้ต้องขังที่มีพฤติกรรมไม่น่ำไว้วำงใจหรือน่ำสงสัยว่ำ  
จะก่อเหตุร้ำย เพื่อตรวจข้อควำมในจดหมำยว่ำมีกำรนัดแนะกันกระท ำควำมผิดหรือหลบหนีหรือไม่ 

ส่วนกำรเปิดจดหมำยเพื่อตรวจสอบนั้นมีวัตถุประสงค์เพื่อตรวจว่ำมีส่งของผิดกฎหมำย
ที่อำจใส่มำในจดหมำยหรือไม่ รวมทั้งเพื่อประทับตรำจดหมำยที่จะส่งออกและรับจดหมำยที่ส่งถึง
ผู้ต้องขัง จึงเปลี่ยนวิธีหนึ่งที่ช่วยในกำรป้องกันปรำบปรำมให้ผู้ต้องขังเกรงกลัวไม่กล้ำใช้จดหมำย
เป็นเคร่ืองมือในกำรกระท ำผิดเพรำะทรำบว่ำต้องผ่ำนกำรตรวจจำกเจ้ำพนักงำนเรือนจ ำก่อนทุกครั้ง 
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นอกจำกนี้จดหมำยที่มำถึงผู้ต้องขังเป็นภำษำต่ำงประเทศ ต้องจัดแปลเป็นภำษำไทย 
เสียก่อนที่จะส่งต้นฉบับจดหมำยแก่ผู้ต้องขัง และถ้ำจดหมำยนั้นเขียนเป็นภำษำต่ำงประเทศที่ไม่ใช่
ภำษำอังกฤษจะมีกำรส่งจดหมำยฉบับนั้นไปให้สถำนทูตท ำกำรด ำเนินกำรแปลเป็นภำษำไทย  
เพื่อท ำให้ทรำบข้อควำมในจดหมำนั้น แต่ทำงปฏิบัติเรือนจ ำมักไม่ได้รับควำมร่วมมือจำกสถำนทูต
ที่จะแปลข้อควำมในจดหมำยให้ ดั้งนั้นหำกไม่มีกำรแปลข้อควำมทำงเรือนจ ำจะไม่ส่งจดหมำย
ให้กับผู้ต้องขังหรือส่งออกไปนอกเรือนจ ำ ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้มีกำรส่งข่ำวที่จะก่อให้เกิดผล
เสียหำยแก่ผู้ต้องขังเองหรือกำรปกครองเรือนจ ำ 

อย่ำงไรก็ดีกำรเปิดจดหมำยของผู้ต้องขังทุกฉบับตรวจดูข้อควำม โดยอ้ำงแต่ว่ำเพื่อ
ควำมมั่นคงปลอดภัยหรือกำรตรวจค้นหำสิ่งของต้องห้ำมหรือสิ่งของผิดกฎหมำยเท่ำนั้น  โดยไม่มี
กฎหมำยรับรองนั้นไม่น่ำจะท ำได้ และไม่ควรอ้ำงบทบัญญัติในข้อบังคับส ำหรับคุมขังนักโทษใน
กรมพระนครบำล ร.ศ. 110 หรือข้อบังคับเรือนจ ำส ำหรับคุมขังนักโทษตำมหัวเมือง ร.ศ. 118 ว่ำ 
เป็นบทบัญญัติกฎหมำยที่ให้อ ำนำจเจ้ำพนักงำนเรือนจ ำตรวจผู้ต้องขังได้  เนื่องจำกเป็นบทบัญญัติ
กฎหมำยเก่ำที่มีมำก่อนกำรบัญญัติ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย   พ.ศ.  2540 หำก 
กรมรำชทัณฑ์ต้องกำรตรวจจดหมำยทุกฉบับ ควรออกกฎหมำยให้อ ำนำจเจ้ำพนักงำนรำชทัณฑ์ 
ในกำรตรวจจดหมำยของผู้ต้องขังไว้โดยเฉพำะเพื่อมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญและไม่เป็นกำรละเมิด
สิทธิส่วนบุคคลของผู้ต้องขัง 

อย่ำงไรก็ตำมหำกไม่มีกำรออกกฎหมำยให้อ ำนำจเจ้ำพนักงำนเรือนจ ำไว้โดยเฉพำะ 
กำรตรวจจดหมำยผู้ต้องขังอำจกระท ำโดยอำศัยอ ำนำจตำมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำ
โดยผู้ที่จะมีอ ำนำจเปิดจดหมำยออกอ่ำนควรเป็นพัศดีเท่ำนั้น เพรำะเป็นเจ้ำพนักงำนฝ่ำยปกครอง
หรือต ำรวจมำตร 2(16) จึงมีอ ำนำจท ำกำรสืบสวนคดีอำญำที่ เกี่ยวเนื่องกับหน้ำที่ของพัศดี 
ได้ตำมมำตร 17 ประกอบกับมำตร 2(10) ที่ให้อ ำนำจในกำรแสวงหำข้อเท็จจริงและหลักฐำน 
เพื่อรักษำควำมสงบเรียบร้อยและเพื่อที่จะทรำบรำยละเอียดแห่งควำมผิดได้  แต่ต้องเป็นกำรเปิด
จดหมำยตรวจสอบเฉพำะในกรณีที่มีเหตุอันสมควรเท่ำนั้นไม่ควรตรวจสอบจดหมำยทุกฉบับอัน
ถือเป็นกำรตรวจข่ำวสำรทั่วไป (เซ็นเซอร์) ซึ่งถือว่ำเป็นกำรละเมิดสิทธิส่วนบุคคล 

ดังนั้น เมื่อกรมรำชทัณฑ์ยังไม่ได้ออกกฎหมำยให้อ ำนำจเจ้ำพนักงำนเรือนจ ำท ำกำร
ตรวจสอบจดหมำยทุกฉบับไว้โดยเฉพำะแล้ว จึงไม่ควรท ำกำรตรวจสอบข้อควำมในจดหมำยของ
ผู้ต้องขังทุกฉบับ แต่ก ำหนดหลักเกณฑ์หรือแนวปฏิบัติให้ชัดเจนว่ำจะตรวจข้อควำมในจดหมำย
ของผู้ต้องขังกลุ่มใด อย่ำงไร เพรำะเหตุใด เพื่อมิให้เป็นกำรเลือกปฏิบัติแต่แสดงให้เป็นว่ำท ำกำร
ตรวจสอบเฉพำะกรณีที่มีควำมจ ำเป็นจริง ๆ เพื่อป้องกันเหตุร้ำยและรักษำควำมสงบเรียบร้อย
ภำยในเรือนจ ำเท่ำนั้น 
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3.1.4  กฎหมำยที่เกี่ยวกับกำรสื่อสำรผ่ำนทำงโทรศัพท์ของผู้ต้องขัง 
สิทธิและเสรีภำพในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง

รำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 มำตรำ 36 มีสำระส ำคัญเป็นกำรก ำหนดรับรองและคุ้มครองเสรีภำพ
ของบุคคลในกำรสื่อสำรถึงกันโดยทำงที่ชอบด้วยกฎหมำย กำรตรวจ กำรกัก หรือกำรเปิดเผย 
สิ่งสื่อสำรที่บุคคล มีติดต่อถึงกัน รวมทั้ง กำรกระท ำด้วยประกำรอ่ืนใดเพื่อให้ล่วงรู้ถึงข้อควำม 
ในสิ่งสื่อสำรทั้งหลำยที่บุคคลมีติดต่อถึงกัน จะกระท ำมิได้เว้นแต่โดยอำศัยอ ำนำจตำมบทบัญญัติ
แห่งกฎหมำย เฉพำะเพื่อรักษำ ควำมมั่นคงของรัฐ หรือเพื่อรักษำควำมสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อันดีของประชำชน และพระรำชบัญญัติ รำชทัณฑ์ มำตรำ 33 ที่ก ำหนดให้ผู้ต้องขังได้รับกำร
ติดต่อสื่อสำรต่อจำกบุคคลภำยนอก ผู้ต้องขังจึงสำมำรถติดต่อสื่อหรือได้รับกำรติดต่อจำก
บุคคลภำยนอกตำมสิทธิที่กรมรำชทัณฑ์ก ำหนดไว้ 

กำรติดต่อสื่อสำรผ่ำนทำงโทรศัพท์เป็นกำรน ำเอำเทคโนโลยีทำงกำรสื่อสำรมำใช้ให้
เป็นประโยชน์เพื่อให้ผู้ต้องขังสำมำรถติดต่อสื่อสำรกันได้ภำยในเวลำอันรวดเร็ว เพื่อให้เกิดควำม
สะดวกแก่ผู้ต้องขังในกำรติดต่อกับบุคคลภำยนอกได้รวดเร็วและบ่อยคร้ังขึ้น แต่กำรติดต่อสื่อสำร
กับบุคคลภำยนอกจ ำเป็นต้องมีข้อจ ำกัดในกำรติดต่อและต้องมีกำรตรวจสอบจำกเจ้ำพนักงำน
เรือนจ ำได้ในบำงกรณีที่จะไม่กระทบต่อสิทธิของผู้ต้องขังมำกขึ้น  เพื่อประโยชน์ในด้ำนควำม
ปลอดภัย ควำมมั่นคงและควำมเป็นระเบียบเรียบร้อยของเรือนจ ำ  

นอกจำกนี้ในกำรติดต่อสื่อสำรทำงโทรศัพท์ของผู้ต้องขังต้องปฏิบัติตำมข้อบังคับกรม
รำชทัณฑ์ ว่ำด้วยกำร ติดต่อผู้ต้องขังป่วยทำงโทรศัพท์และกำรเยี่ยมแบบใกล้ชิด  (ฉบับที่  3)  
พ.ศ. 2547 หมวดที่ 5 เกี่ยวกับกำรติดต่อทำงโทรศัพท์ โดยก ำหนดไว้ดังนี้ 

1)  ผู้ต้องขังที่จะติดต่อกับญำติทำงโทรศัพท์  จะต้องได้รับอนุญำตจำกผู้บัญชำกำร 
เรือนจ ำหรือผู้ได้รับมอบหมำยแล้วเท่ำนั้น 6 

2)  ผู้ต้องขังที่จะได้รับอนุญำตให้ติดต่อหรือได้รับกำรติดต่อกับญำติภำยนอกทำง 
โทรศัพท์ได ้จะต้องมีคุณสมบัติ ดังนี ้ 

(1)  ผู้ต้องขังป่วยและได้รับกำรรักษำตัวอยู่ในทัณฑสถำนโรงพยำบำลรำชทัณฑ์
หรือสถำนพยำบำลของเรือนจ ำ หรือสถำนที่ควบคุมอ่ืนใดในสังกัดของกรมรำชทัณฑ์  

(2)  ผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำคดีและนักโทษเด็ดขำดตั้งแต่ชั้นกลำงขึ้นไป  
(3)  ไม่เป็นผู้ที่อยู่ระหว่ำงถูกลงโทษทำงวินัย หรือถูกลงโทษทำงวินัยในรอบปีนั้น  
(4)  ไม่เป็นนักโทษเด็ดขำดก ำหนดโทษประหำรชีวิต  

                                                 
6  ข้อบังคับกรมรำชทัณฑ์ ว่ำด้วยกำร ติดต่อผู้ต้องขังป่วยทำงโทรศัพท์และกำรเยี่ยมแบบใกล้ชิด (ฉบับที่ 3) 

พ.ศ. 2547 ข้อ 27. 
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เงื่อนไขและหลักเกณฑ์กำรติดต่อทำงโทรศัพท์ให้เป็นไปตำมที่กรมรำชทัณฑ์ก ำหนด7 
3)  ให้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่ฟังและบันทึกเสียงกำรติดต่อทำงโทรศัพท์ระหว่ำงผู้ต้องขัง

กับญำติภำยนอก หำกเห็นว่ำข้อควำมที่สนทนำกันนั้นขัดต่อควำมสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี
หรือควำมปลอดภัยในกำรควบคุม ให้ระงับกำรติดต่อทันที และห้ำมผู้ต้องขังรำยนั้นได้รับกำร
ติดต่อทำงโทรศัพท์กับญำติอีกต่อไป8 

จะเห็นได้ว่ำ กำรใช้โทรศัพท์ในกำรติดต่อสื่อสำรเป็นกำรเพิ่มโอกำสให้ผู้ต้องขัง
สำมำรถติดต่อกับบุคคลภำยนอกโดยเฉพำะบุคคลในครอบครัว สำมีหรือภริยำได้บ่อยคร้ังมำกขึ้น
และเป็นกำรแก้ปัญหำที่มีในกำรเยี่ยมญำติของผู้ต้องขังตำมปกติที่เรือนจ ำหรือทัณฑสถำนต้อง
รับภำระหนักในกำรตรวจค้นสิ่งของที่ญำติน ำเข้ำมำเยี่ยมผู้ต้องขังเพื่อป้องกันกำรน ำสิ่งผิดกฎหมำย
เข้ำมำในเรือนจ ำและต้องมีกำรควบคุมกำรเยี่ยมอย่ำงเข้มงวดเพื่อมิให้มีกำรส่งอำรัติสัญญำณ  
หรือมีกำรนัดหมำยให้ผู้ต้องขังก่อกำรร้ำยหรือหลบหนีออกจำกเรือนจ ำ 

นอกจำกนี้ในกำรเยี่ยมแต่ละคร้ังจะมีกำรก ำหนดเวลำเยี่ยม ซึ่งหำกวันใดมีญำติมำเยี่ยม
ผู้ต้องขังเป็นจ ำนวนมำกอำจท ำให้ญำติมีเวลำพูดคุยกับผู้ต้องขังน้อยเกินไป ท ำให้ผู้ต้องขังและญำติ
ไม่ได้รับควำมสะดวกและอำจรู้สึกไม่พอใจกับสิทธิที่ตนได้รับ 

กรมรำชทัณฑ์ตระหนักถึงควำมจ ำเป็นและผลดีในกำรใช้โทรศัพท์ในกำรติดต่อสื่อสำร
จึงเร่ิมน ำแนวควำมคิดในกำรติดต่อสื่อสำรโดยใช้โทรศัพท์สำธำรณะซึ่งเป็นนวัตกรรมใหม่มำ
ให้บริกำรแก่ผู้ต้องขังในเรือนจ ำและทัณฑสถำนทั่วประเทศ ทั้งนี้เพื่อเปิดโอกำสให้ผู้ต้องขังได้
ติดต่อกับญำติพี่น้องที่อยู่ภำยนอกได้อย่ำงสะดวกและบ่อยคร้ังมำกขึ้น  ซึ่งจะส่งผลดีต่อจิตใจ 
ของผู้ต้องขังโดยท ำให้ผู้ต้องขังได้ผ่อนคลำยควำมคิดถึงญำติ ช่วยประหยัดค่ำใช้จ่ำยในกำรเดินทำง
มำเยี่ยมผู้ต้องขังทีเรือนจ ำ ทั้งยังช่วยลดปริมำณกำรเยี่ยมญำติหน้ำเรือนจ ำและทัณฑสถำนด้วย 

กำรน ำระบบโทรศัพท์ที่น ำมำให้บริกำรแก่ผู้ต้องขังนั้น นอกจำกจะเพิ่มควำมสะดวก 
แก่ผู้ต้องขังและญำติแล้วจะต้องไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อควำมมั่นคงปลอดภัยในกำรควบคุม
ผู้ต้องขังในเรือนจ ำและทัณฑสถำนด้วย  จึงต้องก ำหนดเงื่อนไขกำรให้บริกำร  คุณสมบัติ 
ของผู้ต้องขังที่จะได้รับประโยชน์จำกบริกำรโทรศัพท์  หลักเกณฑ์กำรให้บริกำรและมำตรกำร
ควบคุมกำรใช้โทรศัพท์อย่ำงชัดเจน 

                                                 
7  ข้อบังคับกรมรำชทัณฑ์ ว่ำด้วยกำร ติดต่อผู้ต้องขังป่วยทำงโทรศัพท์และกำรเยี่ยมแบบใกล้ชิด (ฉบับที่ 3) 

พ.ศ. 2547 ข้อ 28. 
8  ข้อบังคับกรมรำชทัณฑ์ ว่ำด้วยกำร ติดต่อผู้ต้องขังป่วยทำงโทรศัพท์และกำรเยี่ยมแบบใกล้ชิด (ฉบับที่ 3) 

พ.ศ. 2547 ข้อ 29. 
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ระบบโทรศัพท์ที่ใช้ในเรือนจ ำและทัณฑสถำนในประเทศไทยเป็นระบบโทรศัพท์  
แบบใช้บัตรโทรศัพท์ที่สำมำรถใช้ได้เฉพำะในเรือนจ ำและทัณฑสถำนเท่ำนั้น  ไม่สำมำรถไปใช้
ภำยนอกและบัตรโทรศัพท์ที่ใช้กันอยู่ทั่วไปภำยนอกไม่สำมำรถน ำมำใช้ในเรือนจ ำและทัณฑสถำนได้ 
โดยผู้ต้องขังที่ประสงค์ใช้บริกำรโทรศัพท์ต้องสมัครเป็นสมำชิก และกรมรำชทัณฑ์ออกบัตรโทรศัพท์
เรียกว่ำ “บัตรสมำชิก” โดยใช้ เลขประจ ำตัวประชำชน 13 หลักเป็นเลขบัตรสมำชิกของผู้นั้น 
เพื่อประโยชน์ในกำรพิสูจน์บุคคล 

ผู้ต้องขังที่มีสิทธิได้รับบริกำรได้แก่ ผู้ต้องขังระหว่ำงสอบสวนหรือพิจำรณำนักโทษ
เด็ดขำดชั้นกลำงขึ้นไป ผู้ต้องกักขังและผู้กักกัน ซึ่งไม่อยู่ระหว่ำงถูลงโทษทำงวินัยในปีนั้น 

ผู้ต้องขังสำมำรถใช้โทรศัพท์ติดต่อได้เฉพำะกับญำติที่มีควำมเกี่ยวข้องกันเป็นบิดำ 
มำรดำ สำมี ภรรยำ บุตร และพี่น้องร่วมบิกำหรือร่วมแต่บิดำหรือมำรดำ โดยผู้ต้องขังจะเป็นผู้เสีย
ค่ำใช้จ่ำยเองและก ำหนดให้ผู้ต้องขังโทรติดต่อบุคคลภำยนอกได้ไม่เกิน 5 เลขหมำยโดยจะต้องเป็น
เลขหมำยที่บ้ำนหรือที่ท ำงำนของญำติเท่ำนั้น ไม่สำมำรถติดต่อโทรศัพท์เคลื่อนที่ได้เนื่องจำก
ควบคุมได้ยำก โดยติดตั้งระบบล็อกหมำยเลขปลำยทำง เพื่อจ ำกัดให้โทรออกได้เฉพำะเลขหมำยที่
อนุญำตไว้และก ำหนดเงื่อนไขในกำรบริกำรโทรศัพท์เฉพำะกรณีมีเหตุผลจ ำเป็นที่จะต้องติดต่อ  
กับญำติเท่ำนั้น เช่น มีควำมจ ำเป็นในเร่ืองคดี กรณีเจ็บป่วย หรือกรณีไม่มีญำติมำเยี่ยมเป็นระยะ
เวลำนำนเกิน 1 เดือน เนื่องจำกพบว่ำแม้เรือนจ ำให้บริกำรโทรศัพท์แล้ว แต่ยังไม่ลดปริมำณกำร
เยี่ยมที่หน้ำเรือนจ ำตำมวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ เพรำะผู้ต้องขังส่วนหนึ่งใช้โทรศัพท์เพื่อแจ้งให้ญำติ 
น ำสิ่งของมำเยี่ยมที่เรือนจ ำ 

นอกจำกนี้กรมรำชทัณฑ์ก ำหนดให้มีมำตรกำรควบคุมกำรใช้โทรศัพท์โดยกรณีที่พบว่ำ
ผู้ต้องขังรำยใดมีพฤติกรรมไม่น่ำไว้วำงใจก็ไม่อนุญำตให้ใช้โทรศัพท์หรือระงับกำรใช้ในทันที   
ทั้งนี้เพื่อเป็นกำรป้องกันกำรใช้โทรศัพท์เป็นช่องทำงในกำรกระท ำผิดกฎหมำยและมีมำตรกำร
ควบคุมกำรใช้โทรศัพท์ของผู้ต้องขังเพื่อป้องกันมิให้ผู้ที่ได้รับกำรอนุญำตให้ใช้โทรศัพท์น ำบัตร
โทรศัพท์ไปให้ผู้ต้องขังอ่ืนใช้  ซื้อ ขำย แลกเปลี่ยนหรือหำผลประโยชน์จำกบัตรโทรศัพท์  
รวมทั้งกระท ำใด ๆ อันผิดไปจำกวัตถุประสงค์ของกำรใช้บริกำรโทรศัพท์ในเรือนจ ำและ  
ทัณฑสถำนผู้ใดฝ่ำฝืนให้เรือนจ ำระงับกำรให้บริกำรทันทีโดยมีก ำหนดหรือระงับใช้แบบถำวร  
และหำกมีหลักฐำนแน่ชัดว่ำ กำรใช้บริกำรโทรศัพท์ของผู้ต้องขังรำยใดจะเป็นอันตรำยต่อควำม
มั่นคงปลอดภัยของเรือนจ ำก็ไม่อนุญำตให้ใช้หรือที่ใช้แล้วให้ระงับหรือยกเลิกทันที 

ในปัจจุบันกรมรำชทัณฑ์ก ำลังพัฒนำระบบโทรศัพท์ให้มีระบบฝำกข้อควำมที่ญำติ 
ฝำกให้ผู้ต้องขังฝำกให้กับญำติได้เพื่อได้เพื่อเป็นกำรเพิ่มบริกำรให้ผู้ต้องขังกับระบบกำรติดตั้ง
เคร่ืองบันทึกเสียงกำรสนทนำเพื่อใช้ตรวจสอบกำรพูดคุยของญำติและผู้ต้องขัง  เพื่อควำมมั่นคง
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ปลอดภัยของเรือนจ ำและควบคุมตรวจสอบมิให้ผู้ต้องขังนัดแนะกับบุคคลภำยในกำรก่อเหตุร้ำย
อย่ำงหนึ่งอย่ำงใดได้ ซึ่งกรมรำชทัณฑ์เห็นว่ำสมำรถกระท ำได้แต่เพื่อเป็นกำรป้องกันมิให้มีดำร
ร้องเรียนว่ำละเมิดสิทธิมนุษยชนจึงต้องให้ผู้ต้องขังลงลำยมือในใบยินยอมที่ได้จัดท ำขึ้น  หำก
ผู้ต้องขังรำยใดไม่ยินยอมก็จะไม่อนุญำตให้ใช้โทรศัพท์  

ในกรณีที่ผู้ต้องขังหรือญำติใช้ภำษำต่ำงประเทศในกำรติดต่อสื่อสำรทำงโทรศัพท์   
กรมรำชทัณฑ์ก ำหนดแนวทำงปฏิบัติให้เจ้ำพนักงำนเรือนจ ำตรวจสอบกำรสนทนำอย่ำงใกล้ชิดใน
ลักษณะเดียวกับกำรตรวจสอบจดหมำยที่ผู้ต้องขังส่งไปภำยนอกเรือนจ ำตำมสมควรแต่สภำวะที่
เป็นอยู่ เช่น กำรสอบถำมผู้ต้องขังเกี่ยวกับสำระส ำคัญของกำรสนทนำ กำรจดบันทึกชื่อที่อยู่และ
เลขหมำยของบุคคลที่ผู้ต้องขังติดต่อในแต่ละคร้ัง รวมทั้งประชำสัมพันธ์ให้ผู้ต้องขังและญำติ 
ได้ทรำบว่ำ เรือนจ ำและทัณฑสถำนได้บันทึกกำรสนทนำไว้ทุกคร้ัง เพื่อควำมมั่นคงปลอดภัยของ
เรือนจ ำ 

ในทำงปฏิบัติเมื่อผู้ต้องขังต้องกำรใช้โทรศัพท์ติดต่อกับบุคคลภำยนอก เจ้ำพนักงำน
เรือนจ ำจะนั่งฟังกำรสนทนำอยู่ใกล้ ๆ โดยไม่มีกำรบันทึกเทปกำรสนทนำของผู้ต้องขัง เว้นแต่เป็น
ผู้ต้องขังยำเสพติดรำยใหญ่หรือผู้ต้องขังรำยส ำคัญ ซึ่งเรือนจ ำถือว่ำท ำได้เพรำะก่อนผู้ต้องขังจะ
ได้รับอนุญำตให้ใช้โทรศัพท์จะต้องให้ควำมยินยอมเป็นลำยลักษณ์อักษรเพื่อให้เจ้ำพนักงำน
เรือนจ ำตรวจสอบกำรสนทนำ และถือว่ำกำรใช้โทรศัพท์เป็นเพียงสวัสดิกำรหนึ่งที่ เรือนจ ำ
ให้บริกำรแก่ผู้ต้องขังจึงต้องอยู่ภำยใต้กำรควบคุมและตรวจสอบโดยเจ้ำพนักงำนเรือนจ ำ 

อย่ำงไรก็ดีในปัจจุบันเรือนจ ำบำงแห่งยังคงมีปัญหำในกำรใช้โทรศัพท์ของผู้ต้องขัง  
ที่ไม่มีเคร่ืองบันทึกเทป ท ำให้ไม่สำมำรถตรวจสอบกำรสนทนำของผู้ต้องขังในกรณีที่มีปัญหำ
เกิดขึ้นในภำยหลังได้ จึงควรหำมำตรกำรในกำรแก้ไขต่อไป 

3.1.5  กฎหมำยที่เกี่ยวกับรับรู้ข้อมูลข่ำวสำรภำยนอกเรือนจ ำของผู้ต้องขัง 
กำรรับทรำบข่ำวสำรต่ำง ๆ ที่เกิดขึ้นในสังคมเป็นสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรอย่ำงหนึ่ง

ของผู้ต้องขังที่ควรได้รับกำรรับรองสิทธินี้จำกรัฐ และสิทธิและเสรีภำพในกำรรับรู้ข้อมูลข่ำวสำร
ของผู้ต้องขังบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 มำตรำ 36 เช่นกัน 

แต่สิทธิและเสรีภำพดังกล่ำวไม่มีกำรบัญญัติรับรองสิทธิดังกล่ำวของผู้ต้องขังไว้ใน
พระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์หรือกระทรวงมหำดไทยที่ ออกตำมค วำมในมำตรำ  58  แห่ง
พระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์แต่อย่ำงใด มีเพียงกำรออกหนังสือกรมรำชทัณฑ์ก ำหนดแนวทำงปฏิบัติ
ในกำรรับทรำบข่ำวสำรต่ำง ๆ เท่ำนั้น 

 กรมรำชทัณฑ์มีนโยบำยให้ผู้ต้องขังมีโอกำสดูโทรทัศน์ วีดีโอและฟังวิทยุบนเรือนนอน
ในเวลำกลำงคืนและเวลำกลำงวันในวันหยุดรำชกำร เพื่อเป็นสวัสดิกำรให้ผู้ต้องขังได้รับควำมรู้ 
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ควำมบันเทิง และเป็นกำรผ่อนคลำยควำมเครียดแก่ผู้ต้องขังในเรือนจ ำและทัณฑศถำนต่ำง  ๆ  
ตำมควำมเหมำะสม ควบคู่ไปกับกำรรักษำควำมปลอดภัยของเรือนจ ำและทัณฑสถำน 

ดังนั้นจึงก ำหนดแนวทำงปฏิบัติของเรือนจ ำหรือทัณฑสถำนต่ำง  ๆ ในกำรให้สิทธิ
ผู้ต้องขังที่จะรับทรำบข่ำวสำรจำกภำยนอกได้ด้วยกำรดูโทรทัศน์และอ่ำนหนังสือพิมพ์ไว้ดังนี้คือ  

1)  ให้ผู้ต้องขังชมข่ำวได้แต่ไม่ให้ชมข่ำวสด โดยจะอนุญำตให้ชมข่ำวได้เฉพำะข่ำว 
ที่อัดเทปไว้ หลีกเลี่ยงมิให้ชมข่ำวอำชญำกรรมที่ร้ำยแรง ข่ำวกำรก่อกำรจลำจล หรือกำรแหกหัก
หลบหน ีโดยเจ้ำหน้ำที่ควบคุมดูแลอย่ำงใกล้ชิดโดยเฉพำะในช่วงที่ให้สิทธิผู้ต้องขังได้ชมโทรทัศน์
อย่ำงเสรี หำกมีกำรรำยงำนข่ำวด่วนให้เจ้ำหน้ำที่สำมำรถระงับกำรชมหรือเปลี่ยนช่องสถำนีได้
ทันท่วงที 

นอกจำกนี้ ห้ำมมิให้ผู้ต้องขังมีโทรทัศน์และอุปกรณ์หรือใช้วัสดุต่อเน่ืองดังกล่ำวไว้เป็น
สมบัติส่วนตัว ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้ผู้ต้องขังรับทรำบข่ำวรุนแรงต่ำง  ๆ เพรำะจะเป็นสิ่งที่ช่วย
กระตุ้นให้ผู้ต้องขังเกิดพฤติกรรมก้ำวร้ำวเลียนแบบกำรกระท ำนั้นได้  แต่รำยกำรอ่ืนที่มิใช่รำยกำร
ข่ำวมีกำรก ำหนดสำระของรำยกำรที่ให้ผู้ต้องขังชมรำยกำรโทรทัศน์ วีดีโอเทป วีซีดี และดีวีดี  
โดยต้องค ำนึงถึงคุณค่ำในด้ำนควำมบันเทิง ด้ำนกำรศึกษำและพัฒนำจิตใจที่ผู้ต้องจะได้รับ  

2)  จัดให้มีกำรติดตั้งเคร่ืองรับโทรทัศน์ส ำหรับผู้ต้องขังบนเรือนนอน โรงเลี้ยงหรือ 
ที่อ่ืนตำมควำมเหมำะสม โดยอยู่ในดุลพินิจของเรือนจ ำและทัณฑสถำนและมีกำรป้องกันมิให้
ผู้ต้องขังปรับเปลี่ยนช่องสถำนีได้ รวมทั้งให้มีศูนย์ควบคุมรำยกำรโดยเจ้ำหน้ำที่เป็นผู้ควบคุมด้วย 

3)  ส ำหรับก ำหนดเวลำในกำรชมโทรทัศน์ในวันธรรมดำให้เปิดตั้งแต่เวลำที่ผู้ต้องขัง
ขึ้นเรือนนอนถึงเวลำ 21.00 น. โดยตั้งแต่เวลำขึ้นเรือนนอนถึง 19.00 น. ให้ผู้ต้องขังชมโทรทัศน์
หรือ วีดีโอ จำกนั้น เวลำ 19.00 - 20.00 น. ชมข่ำวที่อัดไว้และเวลำ 20.00 - 21.00 น. ให้ชมโทรทัศน์
หรือ วีดีโอ ส่วนวันหยุดรำชกำรในช่วงเวลำกลำงวันให้ชมโทรทัศน์ได้ไม่เกินเวลำ  15.00 น.  
โดยเสรีแต่อยู่ในควำมควบคุมของเจ้ำหน้ำที่ควบคุมรำยกำร ส่วนกลำงคืนให้ถือปฏิบัติเช่นเดียวกับ
วันธรรมดำ 

4)  ในส่วนหนังสือพิมพ์มีกำรอนุญำตให้ผู้ต้องขังอ่ำนหนังสือพิมพ์รำยวันได้โดยใช้
เรือนจ ำหรือทัณฑสถำนเป็นผู้จัดซื้อโดยใช้เงินสวัสดิกำรของผู้ต้องขัง  แต่ต้องมีกำรตรวจสอบ
เนื้อหำข่ำวก่อนที่จะให้ผู้ต้องขังอ่ำนไม่ให้อ่ำนข่ำวอำชญำกรรมหรือข่ำวที่มีลักษณะรุ่นแรง  
ซึ่งอำจท ำให้ผู้ต้องขังกระท ำกำรเลียนแบบได้ 

โดยหนังสือพิมพ์ที่จัดซื้อไว้จะท ำกำรจัดเก็บไว้ที่ห้องสมุดหรือสถำนที่ที่เหมำะสม  
เพื่อเปิดโอกำสให้ผู้ต้องขังอ่ำนได้ง่ำย และเพื่อป้องกันมิให้ผู้ต้องขังลักขโมย เล่นกำรพนันและ 
แย่งกันอ่ำนข่ำวหนังสือพิมพ์ รวมทั้งกำรป้องกันเหตุร้ำยที่อำจจะเกิดขึ้นและส่งผลกระทบต่อกำร
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ควบคุมผู้ต้องขังให้อยู่ในดุลยพินิจของผู้บัญชำกำรเรือนจ ำหรือผู้อ ำนวยกำรทัณฑสถำน สำมำรถจะ
ก ำหนดหลักเกณฑ์ในกำรป้องกันเหตุเหล่ำนี้เพิ่มได้ตำมควำมเหมำะสม 

5)  อนุญำตให้ผู้ต้องขังสำมำรถมีและฟังซำวน์เบ๊ำว์ได้เฉพำะเคร่ืองเล่นที่ไม่มีวิทยุ  
เพื่อมิให้มีกำรลักลอบฟังข่ำวต่ำง ๆ ที่รำยงำนทำงวิทยุ ท ำให้เจ้ำหน้ำที่ไม่สำมำรถควบคุมได้  

 
3.2  การคุ้มครองสิทธิในการติดต่อสื่อสารของผู้ต้องขังตามมาตรฐานในการปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง
ระหว่างประเทศ 

กำรให้หลักประกันคุ้มครองสิทธิผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำคดีนั้น ถือว่ำเป็นกำรให้กำร
รับรองถึงสิทธิมนุษยชนแก่ผู้ ต้ องขั ง  ซึ่ ง เป็นสิทธิขั้ นพื้นฐำนที่พึ งมี โดย เสมอภำคกัน  
สิทธิขั้นพื้นฐำนในควำมเป็นมนุษย์  สิทธิที่ทุกคนมีอยู่ในฐำนะเป็นมนุษย์ อันเป็นสิทธิที่เกิดจำก
มำตรฐำนเพื่อควำมถูกต้อง ควำมเป็นธรรม หรือควำมยุติธรรม เพื่อกำรด ำรงชีวิตได้อย่ำงมีศักดิ์ศรี 
มีโอกำสเท่ำเทียมกันในกำรเรียนรู้และพัฒนำศักยภำพของตนเองอย่ำงเต็มที่และสร้ ำงสรรค์  
ดังนั้นจึงเป็นสิทธิที่ได้มำพร้อมกับกำรเกิดและเป็นสิทธิติดตัวบุคคลนั้นตลอดไปไม่ว่ำจะอยู่ในเขต
ปกครองใด หรือเชื้อชำติ ภำษำ ศำสนำใด ๆ “ผู้ต้องขัง” นั้นถือว่ำเป็นมนุษย์คนหนึ่งเช่นกัน  
ย่อมมีศักดิ์ศรีควำมเป็นมนุษย์ มีสิทธิและเสรีภำพ มีสิทธิขั้นพื้นฐำนที่ทุกคนมีเหมือนกันและเท่ำ ๆ 
กันย่อมต้องเคำรพและให้เกียรติในควำมเป็น “บุคคล” เป็น “มนุษย์” นั้น ดังนั้นมนุษย์ทุกคนเกิด
มำแล้วย่อมมีสิทธิในตนเอง สำมำรถปกป้องตนเองอย่ำงมีศักดิ์ศรี ไม่สมควรที่บุคคลอ่ืนจะถือสิทธิ 
ครอบครอง ซื้อขำยใช้แรงงำนกดขี่ ทรมำน หรือกำรลงโทษด้วยวิธีกำรที่โหดร้ำย 

หลักประกันกำรคุ้มครองสิทธิของผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำคดี  จะต้องมีกำรก ำหนด
มำตรฐำนของกำรก ำหนดมำตรกำรทำงกฎหมำย เพื่อคุ้มครองสิทธิของผู้ต้องขัง โดยจะได้น ำ
มำตรฐำนตำมบทบัญญัติขององค์กำรสหประชำชำติ มำเป็นหลักในกำรเปรียบเทียบ เพรำะกฎเกณฑ์
ดังกล่ำวได้ก ำหนดมำตรฐำนขั้นต่ ำ  โดยสำมำรถน ำไปใช้เป็นบรรทัดฐำนในกำรก ำหนดสิทธิ 
ขั้นพื้นฐำนของผู้ที่ต้องถูกควบคุมตัวโดยเจ้ำหน้ำที่ในกระบวนกำรยุติธรรม เพื่อวัตถุประสงค์ในกำร
เคำรพสิทธิมนุษยชนมำกที่สุด ดังจะกล่ำวต่อไปนี้9 

3.2.1  ปฏิญญำสำกลว่ ำด้ วยสิทธิมนุษยชน  (Universal Declaration of Human Rights - 
UDHR)  

ปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนซึ่งบรรดำประเทศสมำชิกองค์กำรสหประชำชำติได้
ร่วมรับรองเมื่อ ค.ศ. 1948 ถือเป็นมำตรฐำนในกำรปฏิบัติต่อกันของมวลมนุษย์และของบรรดำ
นำนำชำติ ถึงแม้ว่ำปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนจะมิได้มีผลบังคับทำงกฎหมำยเช่นเดียวกับ
                                                 

9  จิรวุฒิ ลิปิพันธ์ และธำนี วรภัทร์. (2549). สิทธิผู้ต้องขังระหว่างพิจารณา (รำยงำนผลกำรวิจัย). น. 31. 
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สนธิสัญญำ อนุสัญญำ หรือข้อตกลงระหว่ำงประเทศ แต่ปฏิญญำสำกลฉบับนี้นับว่ำมีพลังส ำคัญ
ทำงศีลธรรม จริยธรรม และมีอิทธิพลทำงกำรเมืองไปทั่วโลก และถือเป็นหลักเกณฑ์ส ำคัญ 
ในกำรปฏิบัติเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนที่บรรดำประเทศทั่วโลกยอมรับ  

ข้อควำมในปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนเป็นพื้นฐำนในกำรด ำเนินงำน  
ขององค์กำรสหประชำชำติ และมีอิทธิพลส ำคัญต่อกำรร่ำงรัฐธรรมนูญของบรรดำประเทศที่มีกำร
ร่ำงรัฐธรรมนูญในเวลำต่อมำ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งบรรดำประเทศอำณำนิคมได้อ้ำงปฏิญญำสำกลว่ำ
ด้วยสิทธิมนุษยชน ในกำรประกำศอิสรภำพช่วง ค.ศ. 1950 ถึง 1960 และหลำยประเทศน ำข้อควำม
ในปฏิญญำมำใช้ในกำรร่ำงรัฐธรรมนูญของตน 

เมื่อสหประชำชำติมีมติ รับรองปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชน  องค์กำร
สหประชำชำติประกอบด้วยประเทศสมำชิกเพียง 58 ประเทศ จำกนั้นมำจ ำนวนประเทศสมำชิก
เพิ่มขึ้นจนมีจ ำนวนเกินกว่ำสำมเท่ำของสมำชิกเดิม อิทธิพลของปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชน
ก็ขยำยมำกขึ้นจนเป็นที่ยอมรับในระดับสำกลและเป็นที่อ้ำงอิงถึงเมื่อมีปัญหำเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน
ในประเทศทั้งหลำยทั่วโลก เมื่อพิจำรณำดูมำตรำต่ำง ๆ ของปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนจะ
เห็นว่ำ มำตรำแรกแสดงถึงควำมเป็นสำกลของสิทธิมนุษยชน โดยกล่ำวถึงควำมเท่ำเทียมกันของ
ศักดิ์ศรีและสิทธิของมนุษย์ทุกคน ส่วนมำตรำที่สองกล่ำวถึงควำมชอบที่จะมีสิทธิของบุคคล 
โดยไม่มีกำรเลือกปฏิบัติใด ๆ ทั้งสิ้น ส่วนหลักกำรขั้นพื้นฐำนของสิทธิที่ประกำศไว้ในปฏิญญำ
สำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชน  ปรำกฏในค ำปรำรภซึ่ ง เ ร่ิมด้วยข้อควำมที่ เน้นกำรยอมรับ  
“ศักดิ์ศรีประจ ำตัวและสิทธิซึ่งเท่ำเทียมกัน และไม่อำจโอนให้แก่กันได้ของสมำชิกทั้งมวลของ
ครอบครัวมนุษย์” 

สิทธิที่ระบุไว้ในปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนจ ำแนกออกได้อย่ำงกว้ำง  ๆ  
2 ประเภท คือ 

1)  สิทธิของพลเมืองและสิทธิทำงกำรเมือง ซึ่งรวมถึงสิทธิในชีวิต เสรีภำพและ 
ควำมมั่นคงของบุคคล อิสรภำพจำกควำมเป็นทำสและกำรถูกทรมำน ควำมเสมอภำคในทำง
กฎหมำย กำรคุ้มครองเมื่อถูกจับ กักขัง หรือเนรเทศ สิทธิที่จะได้รับกำรพิจำรณำคดีอย่ำงเป็นธรรม 
กำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมือง สิทธิในกำรสมรสและกำรตั้งครอบครัว เสรีภำพขั้นพื้นฐำนในทำง
ควำมคิด มโนธรรม และศำสนำ กำรแสดงควำมคิดเห็น และกำรแสดงออก เสรีภำพในกำรชุมนุม 
และเข้ำร่วมสมำคมอย่ำงสันติ  สิทธิในกำรมีส่วนในรัฐบำลของประเทศตนโดยทำงตรงหรือ  
โดยกำรส่งผู้แทนที่ได้รับกำรเลือกตั้งอย่ำงเสรี 
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2)  สิทธิทำงเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ซึ่งครอบคลุมถึงสิทธิในกำรท ำงำน  
กำรได้รับค่ำตอบแทนเท่ำกันส ำหรับงำนที่เท่ำกัน สิทธิในกำรก่อตั้งและเข้ำร่วมสหภำพแรงงำน 
สิทธิในมำตรฐำนกำรครองชีพที่เหมำะสม สิทธิในกำรศึกษำ และสิทธิในกำรเข้ำร่วมใช้ชีวิตทำง
วัฒนธรรมอย่ำงเสรี10 

สิทธิมนุษยชน (Human Rights) ในคริสต์สตวรรษที่ 20 มีกำรน ำค ำนี้มำใช้ปรำกฏอยู่ใน
ปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนปี ค.ศ. 1948 เร่ืองสิทธิมนุษยชนได้มีกำรพัฒนำในแต่ละยุคสมัย
ต่อเน่ืองมำและมีกำรรับรองสิทธิของบุคคลในกลุ่มต่ำง ๆ เช่น สิทธิของผู้อพยพ สิทธิสตรี สิทธิเด็ก 
รวมตลอดทั้งสิทธิของผู้ต้องขัง เป็นผลจำกกำรที่บุคคลกลุ่มต่ำง ๆ ยังไม่ได้รับกำรปฏิบัติที่เป็นธรรม
และเท่ำเทียมกันตำมกฎหมำยหรือตำมมำตรฐำนสำกลที่ยอมรับกันทั่วไป 

สิทธิของผู้ต้องขังมำจำกกำรแสวงหำหลักเกณฑ์พื้นฐำนของควำมเป็นปัจเจกชน 
(Individual Basis) สมัยก่อนได้เร่ิมจำกกำรให้ควำมช่วยเหลือผู้ต้องขังทำงกฎหมำย อำจกล่ำวได้ว่ำ
สำธำรณชนไม่ได้ให้ควำมสนใจในสิทธิของผู้ต้องขัง สำเหตุเพรำะผู้กระท ำควำมผิดจะถูกมองว่ำ
เป็นผู้ที่บกพร่องในเร่ืองศีลธรรมอย่ำงร้ำยแรงไม่สมควรได้รับควำมช่วยเหลือ  ต่อมำสิทธิของ 
ปัจเจกชนได้รับควำมสนใจเพิ่มมำกขึ้น ในฐำนะเป็นเคร่ืองป้องกันที่ประชำชนมีต่อกำรใช้อ ำนำจรัฐ 

กำรที่ต้องถูกแยกตัวออกไปจำกสังคมปกติ ซึ่งผู้ต้องขังจะต้องถูกจ ำกัดเสรีภำพในกำร
เคลื่อนไหว เสรีภำพในกำรติดต่อสื่อสำรกับสังคมภำยนอก ท ำให้เกิดปัญหำในเร่ืองของควำม
ถูกต้องชอบธรรม ควำมพอดีในกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง ควำมทุกข์ทรมำนของผู้ต้องขังที่ได้รับจำก
กำรถูกจ ำกัดเสรีภำพตำมกฎหมำยต่ำง ๆ สิ่งเหล่ำนี้ได้มีกำรน ำไปสู่กำรเรียกร้องสิทธิของผู้ต้องขัง
อันเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐำน (Basic Human Rights) รวมทั้งกำรเรียกร้องให้มีกำรรับรองสิทธิ
ตำมกฎหมำยอันพึงมีของบุคคลเหล่ำนั้นด้วย 

ที่มำของกำรคุ้มครองสิทธิของผู้ต้องขังนี้นั้น  เกิดมำจำกแนวคิดที่ว่ำผู้ต้องขัง 
ที่ถูกลงโทษได้สูญเสียสิทธิบำงส่วนจำกกำรที่ได้รับโทษไป แต่บุคคลเหล่ำนี้ยังมีสิทธิที่ยังเหลืออยู่
อีกจำกกำรถูกลงโทษนั้น มิได้หมำยควำมว่ำผู้กระท ำควำมผิดที่ถูกต้องขังนั้นสิทธิควำมเป็นมนุษย์
ไปเสียทั้งหมดแต่อย่ำงใด11 

ทั้งนี้ ที่ประชุมสมัชชำสหประชำชำติได้รับรองปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชน เมื่อ
วันที่ 10 ธันวำคม 2491 (ค.ศ. 1948) ซึ่งประเทศไทยได้ให้กำรรับรองด้วยซึ่งปฏิญญำสำกลว่ำด้วย
สิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights - UDHR) โดยเป็นกำรประกำศเจตนำรมณ์

                                                 
10  สว่ำง กันศรีเวียง. (2543). สิทธิมนุษยชนในกระแสโลกาภิวัฒน์.  สืบค้นเมื่อ 31 สิงหำคม 2554,  

จำก http://www.baanjomyut.com/library/global_community/06.html 
11  ธำนี วรภัทร์ ข (2553). กฎหมายว่าด้วยการบังคับโทษจ าคุก. น. 46. 
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ในกำรร่วมมือระหว่ำงประเทศที่มีควำมส ำคัญในกำรวำงกรอบเบื้องต้นเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน  
และเป็นเอกสำรหลักด้ำนสิทธิมนุษยชนฉบับแรก ซึ่งที่ประชุมสมัชชำใหญ่แห่งสหประชำชำติ 
ให้กำรรับรองอีกด้วย 

ปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนในส่วนที่ เป็นกำรคุ้มครองสิทธิของผู้ต้องขัง  
อันเกี่ยวกับกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพในกำรติดต่อสื่อสำร ได้แก่ 

ข้อ 1 มนุษย์ทั้ งหลำยเกิดมำมี อิสระและเสมอภำคกันในเกียรติศักดิ์และสิทธิ  
ต่ำงมีเหตุผลและมโนธรรม และควรปฏิบัติต่อกันด้วยเจตนำรมณ์แห่งภรำดรภำพ12 

ข้อ 7 ทุกคนเสมอภำคกันตำมกฎหมำยและมีสิทธิที่จะได้รับควำมคุ้มครองของกฎหมำย
เท่ำเทียมกันโดยปรำศจำกกำรเลือกปฏิบัติใด ๆ ทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับควำมคุ้มครองควำมเท่ำเทียม
กันจำกกำรเลือกปฏิบัติใด ๆ อันเป็นกำรล่วงละเมิดปฏิญญำ และจำกกำรยุยงให้เลือกปฏิบัติ
ดังกล่ำว13 

ข้อ 8 ทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับบ ำบัดอันเป็นผลจริงจังจำกศำลที่มีอ ำนำจแห่งชำติต่อกำร
กระท ำอันละเมิดสิทธิหลักมูล ซึ่งตนได้รับตำมรัฐธรรมนูญหรือกฎหมำย14 

ข้อ 10 ทุกคนมีสิทธิโดยเสมอภำคเต็มที่ในอันที่จะได้รับพิจำรณำที่เป็นธรรมและ
เปิดเผยจำกศำลที่อิสระ และเที่ยงธรรมในกำรก ำหนดสิทธิและหน้ำที่ของตนและกำรกระท ำผิด
อำญำใด ๆ ที่ตนถูกกล่ำวหำ15 

ข้อ 11 (1) ทุกคนที่ถูกกล่ำวหำว่ำท ำผิดทำงอำญำมีสิทธิที่จะได้รับกำรสันนิษฐำน  
ไว้ก่อนว่ำบริสุทธิ์จนกว่ำจะพิสูจน์ได้ว่ำมีควำมผิดตำมกฎหมำยในกำรพิจำรณำเปิดเผย ซึ่งตนได้รับ
หลักประกันบรรดำที่จ ำเป็นส ำหรับกำรต่อสู้คดี16 

ข้อ 12 กำรเข้ำไปสอดแทรกโดยพลกำรในกิจส่วนตัว  ครอบครัว เคหะสถำน  
กำรส่งข่ำวสำร ตลอดจนกำรโจมตีต่อเกียรติยศและ ชื่อเสียงของบุคคลนั้นจะท ำมิได้ ทุกคนมีสิทธิ์ที่
จะได้รับกำรคุ้มครองตำมกฎหมำยจำกกำรสอดแทรก และกำรโจมตีดังกล่ำว17 

จะเห็นได้ว่ำ ปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนดังกล่ำว ได้รับรองสิทธิของบุคคล
รวมทั้งผู้ต้องโทษไว้เป็นอย่ำงมำก กล่ำวโดยสรุปคือ สิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของบุคคลใด ๆ 

                                                 
12  Universal Declaration of Human Rights 1948 Article 1.  
13  Universal Declaration of Human Rights 1948 Article 7.  
14  Universal Declaration of Human Rights 1948 Article 8.  
15  Universal Declaration of Human Rights 1948 Article 10.  
16  Universal Declaration of Human Rights 1948 Article 11 (1).  
17  Universal Declaration of Human Rights 1948 Article 12. 
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รวมถึงผู้ต้องขังและทุกคนเสมอกันตำมกฎหมำยเป็นสิทธิที่จะได้รับควำมคุ้มครองเท่ำเทียมกันจำก
กำรเลือกปฏิบัติใด ๆ อันเป็นกำรล่วงละเมิดปฏิญญำและจำกกำรยุยงให้เกิดกำรเลือกปฏิบัติดังกล่ำว  

3.2.2  กติกำระหว่ำงประเทศว่ำด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทำงกำรเมือง  (International 
Covenant on Civil and Political Rights - ICCPR)  

จะเห็นได้ว่ำ กติกำระหว่ำงประเทศว่ำด้วยสิทธิพลเมืองและทำงกำรเมืองได้รับรองสิทธิ
ดังกล่ำวไว้ในข้อ 7 และได้เพิ่มเติมหลักประกันสิทธิในกำรปฏิบัติตัวผู้ต้องโทษ ในข้อ 10 ดังนี ้

(1)  บุคคลทั้งหลำยที่ถูกลิดรอนเสรีภำพต้องได้รับกำรปฏิบัติอย่ำงมีมนุษยธรรม  
และได้รับกำรเคำรพในศักดิ์ศรีแห่งควำมเป็นมนุษย์ (ข้อ 10(1)) 

(2)  พึงจ ำแนกผู้ต้องหำออกจำกผู้ต้องโทษในเรือนจ ำ และพึงได้รับปฏิบัติที่แตกต่ำงกัน
ตำมควำมเหมำะสมแก่สถำนะอันมิใช่เป็นผู้ต้องโทษ (ข้อ 10(2)(ก)) 

(3)  พึงแยกตัวผู้ต้องหำว่ำกระท ำผิดที่เป็นเยำวชนออกจำกผู้ใหญ่และให้น ำตัวขึ้น
พิจำรณำพิพำกษำคดีโดยเร็วที่สุดเท่ำที่จะท ำได้ (ข้อ 10(2)(ข)) 

(4)  ระบบรำชทัณฑ์พึงประกอบด้วยกำรปฏิบัติต่อนักโทษด้วยจุดมุ่งหมำยส ำคัญที่จะ
ให้มีกำรกลับเนื้อกลับตัวและฟื้นฟูทำงสังคม พึงจ ำแนกผู้กระท ำผิดที่เป็นเด็กหรือเยำวชนออกจำก
ผู้ใหญ่และได้รับกำรปฏิบัติตำมควำมเหมำะสมแก่วัย และสถำนะทำงกฎหมำย (ข้อ 10(3)) 

3.2.3  อนุสัญญำแห่งยุโรปว่ำด้วยกำรคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภำพขั้นพื้นฐำน
(European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms)18 

อนุสัญญำแห่งยุโรปว่ำด้วยกำรคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภำพขั้นพื้นฐำน ลงนำม
เมื่อวันที่ 4 พฤศจิกำยน 1950 และมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่  3 กันยำยน 1953 อนุสัญญำแห่งยุโรป 
ว่ำด้วยกำรคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภำพขั้นพื้นฐำนเป็นข้อตกลงที่คณะกรรมำธิกำรแห่งยุโรป
ได้จัดท ำขึ้นเพื่อใช้บังคับในระหว่ำงประเทศต่ำง ๆ ในสหภำพยุโรปโดยรับแนวควำมคิดมำจำก
ปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948  ดังที่ได้กล่ำวแล้วข้ำงต้น อนุสัญญำแห่งยุโรปฉบับนี้
มีเจตนำรมณ์เพื่อคุ้มครองและพัฒนำสิทธิมนุษยชนและเสรีภำพขั้นพื้นฐำนในระหว่ำงประเทศภำคี
สมำชิก โดยก ำหนดหลักกำรเบื้องต้นที่มุ่งหมำยเพื่อสร้ำงหลักประกันสิทธิบำงประกำรที่ก ำหนดไว้
ในปฏิญญำสำกลว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนเป็นกำรเฉพำะ  

อนุสัญญำแห่งยุโรปว่ำด้วยกำรคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภำพขั้นพื้นฐำน  
ก็ได้รับรองและคุ้มครองสิทธิในควำมเป็นส่วนตัวของบุคคลไว้โดยชัดแจ้งในข้อ 8 ของอนุสัญญำ  
ควำมว่ำ  
                                                 

18  European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms . Retrieved 
March 9, 2014, from http://conventions.coe.int. 
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“1 .บุคคลทุกคนมีสิทธิได้รับกำรเคำรพในชีวิตส่วนตัวและครอบครัว ที่อยู่อำศัยและ
กำรสื่อสำร  

2 .กำรแทรกแซงกำรใช้สิทธิในชีวิตส่วนตัวของบุคคลโดยองค์กรของรัฐจะกระท ำได้ก็
เฉพำะแต่เมื่อมีกฎหมำยบัญญัติให้กระท ำได้ และกำรแทรกแซงดังกล่ำวเป็นมำตรกำรที่จ ำ เป็น 
ในสังคมประชำธิปไตยต่อควำมปลอดภัยแห่งชำติ  ควำมมั่นคงของรัฐ ประโยชน์ทำงเศรษฐกิจ 
ของประเทศ กำรรักษำควำมสงบเรียบร้อยและกำรป้องกันกำรกระท ำควำมผิดทำงอำญำ  
กำรคุ้มครองสุขภำพหรือจิตใจ หรือกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพของบุคคลอ่ืน”19 

3.2.4  ข้อก ำหนดมำตรฐำนขั้นต ่ ำว่ ำด้วยกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขังของสหประชำชำติ   
(Standard Minimum Rules for the Treatment of Prisoners) ค.ศ. 1955 (พ.ศ. 2498)  

กฎมำตรฐำนขั้นต่ ำในกำรปฏิบัติต่อนักโทษดังกล่ำว เป็นแนวทำงที่ประชำคมโลกได้
ช่วยกันคิดค้นและสร้ำงขึ้น เพื่อคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ศักดิ์ศรีควำมเป็นมนุษย์ของผู้ต้องขัง  
โดยก ำหนดเป็นมำตรฐำนขั้นต่ ำขององค์กำรสหประชำชำติ  ประกอบกับประเทศใดจะใช้เป็น
แม่แบบ หรือแนวทำงในกำรออกกฎหมำยภำยในประเทศ หรือก ำหนดนโยบำยในทำงบังคับโทษ
จ ำคุกก็สำมำรถท ำได้อย่ำงมีมำตรฐำนสำกล เป็นกำรร่วมกันสร้ำงควำมเหมือนกันในกำรคุ้มครอง
สิทธิผู้ต้องขังบนควำมแตกต่ำงของแต่ละประเทศ อำจกล่ำวได้ว่ำข้อก ำหนดมำตรฐำนขั้นต่ ำนี้เป็น
กำรก ำหนดสิ่งที่ดีในกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง และเป็นกำรสร้ำงหลักประกันในกำรคุ้มครองผู้ต้องขัง
ให้มีมำตรฐำน20 

กฎมำตรฐำนขั้นต่ ำของกำรปฏิบัติต่อนักโทษในส่วนที่เป็นกำรคุ้มครองสิทธิของ
ผู้ต้องขังอันเกี่ยวกับกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพในกำรสื่อสำรของผู้ต้องขัง ได้ก ำหนดไว้ในเร่ือง 
“กำรติดต่อกับโลกภำยนอก” (Contact with the Outside World) ในภำคที่หนึ่ง กฎทั่วไป ข้อ 37-39 
ซึ่งมีเนื้อหำดังนี้ 
  

                                                 
19  Article 8 - Right to respect for private and family life  
 1.  Everyone has the right to respect for his private and family life, his home and his 

correspondence.  
 2.  There shall be no interference by a public authority with the exercise of this right except such as 

is in accordance with the law and is necessary in a democratic society in the interests of national security, public 
safety or the economic well-being of the country, for the prevention of disorder or crime, for the protection of 
health or morals, or for the protection of the rights and freedoms of others.  

20  ธำนี วรภัทร์ ข เล่มเดิม. น. 66. 
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“กำรติดต่อกับโลกภำยนอก (Contact with the Outside World) 
ข้อ 37. นักโทษพึงได้รับอนุญำตให้ติดต่อกับครอบครัวของตนและเพื่อนที่เชื่อถือได้นั้น

ทั้งโดยจดหมำยและโดยกำรเยี่ยมเยือนของครอบครัวหรือเพื่อนดังกล่ำวตำมเวลำที่ทำงระเบียบ 
ของเรือนจ ำก ำหนดภำยใต้กำรควบคุมที่จ ำเป็น 

ข้อ 38. (1) นักโทษที่เป็นคนต่ำงด้ำวพึงได้รับอนุญำตตำมสมควรในกำรที่จะติดต่อ 
กับผู้แทนสถำนทูตหรือกงสุลของประเทศของนักโทษผู้นั้นที่ประจ ำอยู่ในประเทศที่นักโทษผู้นั้น
รับโทษอยู่ 

(2) หำกไม่มีสถำนทูตหรือกงสุลของประเทศของนักโทษที่เป็นคนต่ำงด้ำวผู้นั้นตั้งอยู่
ในประเทศที่นักโทษผู้นั้นอยู่ก็ให้นักโทษผู้นั้นได้รับอนุญำตในท ำนองเดียวกันในกำรที่จะติดต่อกับ
ผู้แทนทำงกำรทูตหรือองค์กรระดับประเทศหรือระหว่ำงประเทศอ่ืนใดที่ท ำงำนด้ำนกำรคุ้มครอง
สิทธิประโยชน์ของบุคคลนั้นได้” 

ข้อ 39. นักโทษพึงได้รับข้อมูลข่ำวสำรที่ส ำคัญทำงหนังสือพิมพ์ นิตยสำร จุลสำรพิเศษ
ของทำงเรือนจ ำ วิทยุ กำรบรรยำยหรือสื่ออ่ืน ๆ ในท ำนองเดียวกัน ภำยใต้กำรอนุญำตหรือ 
กำรควบคุมของเรือนจ ำน้ัน ๆ  

 
3.3  การคุ้มครองสิทธิในการติดต่อสื่อสารของผู้ต้องขังตามกฎหมายต่างประเทศ 
 3.3.1  ประเทศสหรัฐอเมริกำ 

1)  กำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพ รัฐธรรมนูญกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพ 
ของผู้ต้องขังตำมรัฐธรรมนูญ 

แนวควำมคิดในกำรก ำหนดสิทธิและเสรีภำพ และขอบเขตของสิทธิและเสรีภำพที่เป็น
ลำยลักษณ์อักษรเป็นแนวควำมคิดมำจำกประเทศทำงตะวันตก โดยประเทศสหรัฐอเมริกำเป็น
ประเทศแรกที่บัญญัติรัฐธรรมนูญเป็นลำยลักษณ์อักษร แม้ต่อมำมีบทบัญญัติอยู่เพียงไม่กี่มำตรำ 
ที่แก้ไขเพิ่มเติมและยังคงใช้ได้ในสภำพสังคมปัจจุบัน ซึ่งพัฒนำกำรทำงสังคมของสหรัฐอเมริกำ 
ได้แสดงให้เห็นว่ำ สหรัฐอเมริกำเป็นประเทศที่ให้ควำมสนใจต่อกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพ 
ของประชำชนมำก นอกจำกนี้แล้ว รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกำยังเป็นต้นแบบของรัฐธรรมนูญ
สมัยใหม่ให้กับหลำยประเทศในกำรคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิและเสรีภำพของประชำชน 

โครงสร้ำงของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกำแย่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนที่หนึ่งเป็น
เนื้อหำของรัฐธรรมนูญที่มีมำนับตั้งแต่กำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1787 และ 
ส่วนที่สอง เป็นบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (Amendment) ซึ่งนับจนถึงปัจจุบันมีกำรแก้ไข
เพิ่มเติมรวม 27 คร้ัง ในที่นี้ผู้เขียนจะกล่ำวถึงส่วนที่สองซึ่งเป็นบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
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สหรัฐอเมริกำ (Amendment) กำรแก้ไขคร้ังส ำคัญเป็นกำรแก้ไขเพิ่มเติมคร้ังที่ 1-10 ที่เป็นกำรแก้ไข
รัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสิทธิต่ำง ๆ หรือที่เรียกกันว่ำ Bill of Rights ซึ่งได้รับกำรให้สัตยำบันเมื่อวันที่ 
15 ธันวำคม ค.ศ. 1791 โดยกำรแก้ไขแต่ละคร้ังมีสำระส ำคัญในส่วนที่เกี่ยวกับกำรคุ้มครองสิทธิ
ของผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำคดีในกำรใช้เคร่ืองพันธนำกำร สรุปได้ดังนี้ 

กำรแก้ไขเพิ่มเติมคร้ังที่  4 “สิทธิของประชำชนที่จะมีควำมปลอดภัยในร่ำงกำย 
เคหสถำน และทรัพย์สินของตน บรรดำสิทธิดังกล่ำวจะถูกตรวจค้นหรือยึดโดยไม่มี เหตุ 
อันควรมิได้” 

กำรแก้ไขเพิ่มเติมครั้งที่ 5 “ระเบียบเกี่ยวกับกำรฟ้องศำล กำรสอบสวน และกำรลงโทษ 
(สิทธิทำงกฎหมำย) เพื่อให้ควำมคุ้มครองแก่ประชำชน” 

กำรแก้ไขเพิ่มเติมคร้ังที่  8 “สิทธิในเร่ืองค่ำประกันหรือค่ำปรับ ห้ำมกำรก ำหนดสูง 
เกินควรและห้ำมกำรลงโทษที่โหดร้ำยและผิดปกติวิสัย”21 

สิทธิเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกำนั้นมีลักษณะเฉพำะที่พิเศษแตกต่ำงจำก
รัฐธรรมนูญลำยลักษณ์อักษรอ่ืน ๆ ที่เกิดขึ้นภำยหลัง เนื่องจำกมิได้ถูกตรำขึ้นมำตั้งแต่ต้นพร้อมกับ
บทบัญญัติในส่วนอ่ืน ๆ ของรัฐธรรมนูญ แต่ปรำกฏอยู่ในบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญซึ่งถือว่ำ
เป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ โดยสิทธิเสรีภำพของประชำชนตำมรัฐธรรมนูญที่ส ำคัญอยู่ใน 
มำตรำ 1-10 ที่เรียกว่ำ Bill of Rights ของบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นภำยหลังที่
รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกำเจ็ดมำตรำแรกได้ประกำศใช้ไม่นำน นอกจำกนั้นก็ยังมีสิทธิเสรีภำพอ่ืน ๆ 
ที่ติดตำมมำจำกบทแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญหลังจำกนั้น  บทบัญญัติว่ำด้วยสิทธิต่ำง ๆ หรือ  
Bill of Rights นี้เป็นบทบัญญัติที่เกิดมำจำกกำรแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังแรก ซึ่งมลรัฐนอร์ธคำโรไล
นำเป็นผู้เสนอขึ้นในระหว่ำงที่ร่ำงรัฐธรรมนูญก ำลังถูกส่งไปขอกำรรับรองจำกมลรัฐต่ำง  ๆ ในปี
ค.ศ. 1787 โดยบทบัญญัติเหล่ำนี้ได้รับควำมเห็นชอบทั้ง 10 มำตรำพร้อมกันจำกสภำคองเกรสใน
เดือนกันยำยน ค.ศ. 1789 และได้รับสัตยำบันจำก 11 รัฐ ภำยในปีค.ศ. 1791 

สำเหตุซึ่งเป็นที่มำของกำรแก้ไขรัฐธรรมนูญนี้มำจำกกำรคัดค้ำนรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้น
ในระยะแรกที่ส่วนใหญ่แล้วไม่ได้มำจำกผู้ที่ไม่เห็นด้วยที่จะเสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งให้รัฐบำลกลำง 
แต่มำจำกรัฐบุรุษผู้ที่ รู้สึกว่ำ ควรจะต้องมีกำรระบุสิทธิส่วนบุคคลของประชำชนไว้ให้แจ้งชัด  
คนหนึ่งในกลุ่มนี้ได้แก่ จอร์จ เมสัน ผู้ร่ำงค ำประกำศสิทธิแห่งเวอร์จิเนีย ซึ่งเป็นกฎหมำยฉบับ
แรกเร่ิมของกฎหมำยสิทธิพลเมือง เมื่อคร้ังเป็นผู้แทนเวอร์จิเนียในกำรประชุมร่ำงรัฐธรรมนูญ  
เมสันปฏิเสธไม่ยอมลงนำมในรัฐธรรมนูญเพรำะเขำรู้สึกว่ำสิทธิส่วนบุคคลไม่ได้รับควำมคุ้มครอง
                                                 

21  ประเสริฐ สุขสบำย. (2550). “สิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกำ.” วารสารกฎหมาย
ปกครอง, 24(2). น. 77-80.  
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เท่ำที่ควร กำรคัดค้ำนของเมสันเกือบจะท ำให้รัฐเวอร์จิเนียไม่ยอมให้สัตยำบัน รัฐแมสสำซูเซ็ทส์ 
ได้วำงเงื่อนไขกำรให้สัตยำบันว่ำ ให้เพิ่มเติมกำรคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลเข้ำไปด้วย  เมื่อสภำ 
คองเกรสเปิดประชุมสมัยแรกต่ำงมีควำมเห็นเกือบเป็นเอกฉันท์ว่ำสมควรมีกำรแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ22 

เมื่อพิจำรณำถึงบทบัญญัติว่ำด้วยสิทธิและเสรีภำพของชำวอเมริกำที่ได้รับกำรรับรองไว้
ในรัฐธรรมนูญแล้ว พบว่ำมีกำรก ำหนดสิทธิและเสรีภำพไว้อย่ำงค่อนข้ำงครอบคลุมเกือบทุกด้ำน 
โดยมีกำรแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติว่ำด้วยสิทธิและเสรีภำพตำมพัฒนำกำรของรัฐ และเงื่อนไขใน
กำรรวมกันเป็นสหพันธรัฐตำมช่วงระยะเวลำที่แตกต่ำงกันออกไป นอกจำก Bill of Rights ทั้ง  
10 มำตรำแล้ว กฎหมำยรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกำยังก ำหนดในเร่ืองสิทธิและเสรีภำพไว้ในมำตรำ
อ่ืน ๆ ในกำรแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังต่อ ๆ มำ ซึ่งพอจะสรุปขอบเขตของบทบัญญัติว่ำด้วยเร่ืองสิทธิ
และเสรีภำพในกำรคุ้มครองสิทธิของผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำคดีในกำรใช้เคร่ืองพันธนำกำรตำม
กฎหมำยรัฐธรรมนูญได้ดังนี้  คือ กำรแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังที่  4 ในปี ค.ศ. 1787-1791 มำตรำ 4 
“ประเด็นเร่ืองสิทธิและเสรีภำพในควำมปลอดภัยทำงร่ำงกำย” และกำรแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังที่  8 
ในปี ค.ศ. 1787-1791 มำตรำ 8 “ประเด็นเร่ืองสิทธิที่จะไม่ได้รับกำรลงโทษอย่ำงโหดร้ำยและทำรุณ
หรือผิดปกติวิสัย” ดังที่กล่ำวมำแล้วข้ำงต้น 

สิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกำในหมวดว่ำด้วยเร่ืองสิทธิและ
เสรีภำพขั้นพื้นฐำนที่มนุษย์พึงมีหรือหลักสิทธิมนุษยชน นับเป็นหมวดส ำคัญที่ก ำหนดถึงสิทธิและ
เสรีภำพขั้นพื้นฐำนที่มนุษย์ทุกคนพึงมี หรือที่เรียกกันว่ำ “หลักสิทธิมนุษยชน” (Human Right) โดย
ที่มำตรำที่ก ำหนดถึงสิทธิมนุษยชนในรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกำมีหลำยมำตรำ และมีกำรก ำหนด 
ไว้หลำยเร่ือง อำทิ มำตรำ 4 ก ำหนดให้ประชำชนมีสิทธิที่จะได้รับควำมปลอดภัยโดยได้รับควำม
คุ้มครองจำกรัฐ ในทำงร่ำงกำย เคหสถำน เอกสำร และทรัพย์สิ่งของอ่ืนใด ในขณะเดียวกันมำตรำ 4 
ก็ยังระบุอีกด้วยว่ำ สิ่งต่ำง ๆ ข้ำงต้นนี้จะต้องไม่ถูกละเมิดโดยกำรถูกตรวจค้นหรือยึดโดยไม่มี
เหตุผลอันควร กำรออกหมำยเพื่อกำรค้นหรือยึดจะกระท ำไม่ได้ ยกเว้นแต่จะมีเหตุอันควรเชื่อถือ 
นอกจำกนี้ ยังต้องระบุสถำนที่ที่จะค้นหรือบุคคลที่จะจับกุมหรือสิ่งที่จะยึดไว้ในหมำยนั้นด้วย 
หลักประกันในสิทธิเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกำที่มลรัฐรัฐหนึ่งรัฐใดจะละเมิดมิได้  
ได้รับกำรรับรองไว้ในมำตรำ 14 ข้อ 1 ว่ำ มลรัฐใดจะออกกฎหมำยหรือบังคับใช้กฎหมำยที่เป็นกำร
ตัดทอนเอกสิทธิ์ หรือควำมคุ้มกันที่พลเมืองสหรัฐจะพึงได้รับไม่ได้  นอกจำกนี้ยังระบุอีกด้วยว่ำ  
มลรัฐใดจะลิดรอนสิทธิในชีวิต เสรีภำพ หรือทรัพย์สินของบุคคล โดยไม่ชอบด้วยกระบวนกำรแห่ง

                                                 
22  แหล่งเดิม. น. 82-83. 
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ควำมเป็นธรรมดำตำมที่กฎหมำยก ำหนด หรือปฏิเสธไม่ให้บุคคลใดที่อยู่ในเขตอ ำนำจได้รับควำม
คุม้ครองแห่งกฎหมำยโดยเท่ำเทียมกันไม่ได้23 

สิทธิและเสรีภำพทำงกระบวนกำรยุติธรรมและกำรศำลนั้น  มีอยู่หลำยบทและ 
หลำยมำตรำ โดยมีบทบัญญัติที่ส ำคัญในเร่ืองกำรลงโทษที่ทำรุณโหดร้ำย  หรือผิดปกติวิสัยจะ
กระท ำมิได้ หลักกำรนี้ได้รับกำรรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญมำตรำ 8 หมวดแก้ไขเพิ่มเติมดังที่กล่ำว
มำแล้ว 

สิทธิและเสรีภำพที่ได้รับกำรรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกำมีกำรให้
หลักประกันไว้หลำยเร่ือง แต่ในบำงเร่ืองอำจยังไม่ได้มีกำรก ำหนดไว้ในกฎหมำยรัฐธรรมนูญแต่
อย่ำงใด อำจจะด้วยเหตุผลที่ยังไม่เคยปรำกฏเหตุกำรณ์ที่เป็นเหตุจ ำเป็นให้ต้องมีกำรบัญญัติไว้เป็น
กฎหมำย หรือไม่สำมำรถระบุสิทธิหน้ำที่และเสรีภำพทั้งหมดไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังนั้นรัฐธรรมนูญ
จึงได้สร้ำงกลไกเพื่อเป็นกำรประกันสิทธิและเสรีภำพของประชำชนดังกล่ำวด้วยกำรก ำหนดไว้ใน
มำตรำ 10 ว่ำ “บรรดำอ ำนำจที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติมอบหมำยให้เป็นของสหพันธรัฐ หรือที่ได้
ห้ำมมลรัฐไม่ให้อ ำนำจนั้น ให้สงวนไว้แก่มลรัฐต่ำง ๆ หรือแก่ประชำชน” ข้อบัญญัติดังกล่ำวนี้ 
นับเป็นกลไกส ำคัญที่จะช่วยในกำรป้องกันสิทธิเสรีภำพของประชำชนไว้ในอนำคตว่ำหำกสิทธิ  
เสรีภำพ หรืออ ำนำจใดไม่มีกำรก ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญให้มอบหมำยให้เป็นของมลรัฐหรือ  
ของประชำชน หมำยควำมว่ำ อ ำนำจหน้ำที่ที่จะเกิดขึ้นในอนำคตมีแนวโน้มว่ำจะเป็นของประชำชน
และมลรัฐต่ำง ๆ มำกกว่ำที่จะเป็นของสหพันธรัฐ อย่ำงไรก็ตำมสหพันธรัฐก็สำมำรถก ำหนด 
ให้อ ำนำจที่เกิดขึ้นใหม่เหล่ำนั้นเป็นของสหพันธรัฐได้ โดยกำรก ำหนดมอบอ ำนำจเหล่ำนั้นให้เป็น
ของสหพันธรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ กำรก ำหนดเงื่อนไขไว้เช่นนี้นับเป็นหลักประกันที่ดี  เพื่อเป็นกำร
ป้องกันกำรใช้อ ำนำจเกินขอบเขตของรัฐบำลสหพันธรัฐ และเพื่อผดุงสิทธิและอ ำนำจของมลรัฐต่ำง ๆ 
ในขณะเดียวกันก็เป็นหลักประกันให้แก่ประชำชนได้อีกทำงหนึ่งด้วย24 

2)  กำรคุ้มครองสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังว่ำด้วยสิทธิในกำรเยี่ยม  
กำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำยและโทรศัพท์  กำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่  และสิทธิได้รับรู้ข่ำวสำรจำก 
สื่อต่ำง ๆ  

ในประเทศสหรัฐอเมริกำสมำคมกำรรำชทัณฑ์แห่งสหรัฐอเมริกำ  (American 
Correctional Association) ก ำหนดมำตรฐำนสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังไว้ใน Standard 
ข้อ 23-6.1(1) ว่ำข้อจ ำกัดในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังควรถูกจ ำกัดเท่ำที่จ ำเป็นเพื่อรักษำ
ประโยชน์ที่ชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งของเรือนจ ำและควำมปลอดภัยหรือเพื่อปกป้องสำธำรณะ 
                                                 

23  แหล่งเดิม. น. 85-91. 
24  แหล่งเดิม. น. 93-94. 
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ก.  สิทธิได้รับกำรเยี่ยม 
 ในสหรัฐอเมริกำ ก ำหนดให้ผู้ต้องขังมีสิทธิได้รับกำรเยี่ยมจำกญำติและเพื่อน เร่ิมต้นใน
เรือนจ ำวอลนัตสตรีท (Walnut Street Jail) ที่อนุญำตให้เยี่ยมผู้ต้องขังได้และมีกำรพัฒนำคุณภำพ
ต่ำง ๆ มำกขึ้นเร่ือย ๆ โดยในกำรเยี่ยมมีกำรก ำหนดหลักเกณฑ์ต่ำง ๆ ขึ้นมำเพื่อป้องกันปัญหำ 
ด้ำนควำมปลอดภัยของเรือนจ ำ 

ระเบียบที่เรือนจ ำก ำหนดขึ้นมักจะเกี่ยวข้องกับกำรเยี่ยมเละขั้นตอนของผู้เข้ำเยี่ยม  
โดยขึ้นอยู่กับระดับควำมมั่นคงของเรือนจ ำและบำงคร้ังขึ้นอยู่กับชั้นของผู้ต้องขังด้วยโดยมีทั้ง
รูปแบบกำรเยี่ยมผ่ำนกระจกกั้นระหว่ำงผู้ต้องขังและผู้ เข้ำเยี่ยมในเรือนจ ำควำมมั่นคงสูง   
หรือกำรเยี่ยมแบบไม่เคร่งครัดที่ผู้ต้องขังและผู้เข้ำเยี่ยมได้รับกำรเยี่ยมแบบใกล้ชิดที่สำมำรถสัมผัส
ร่ำงกำยได้ ซึ่งมักจัดให้แก่ครอบครัวของผู้ต้องขังได้เข้ำเยี่ยมเป็นส่วนตัวและมีกำรตรวจสอบจำก
เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำน้อยที่สุด 

โดยทั่วไปแล้วเรือนจ ำที่มีควำมมั่นคงสูงมีข้อจ ำกัดของเงื่อนไขกำรเข้ำเยี่ยมไว้มำกทั้งนี้
เพื่อควบคุมควำมปลอดภัยในเรือนจ ำและควบคุมผู้ต้องขัง นอกจำกนี้ตั้งแต่ช่วงปี 1950 มีกำร
ก ำหนดสิทธิได้รับกำรเยี่ยมไว้ให้เป็นรำงวัลส ำหรับผู้ต้องขังที่ประพฤติตนดี ท ำให้เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำ
เร่ิมเห็นว่ำกำรเยี่ยมเป็นสิ่งที่สนับสนุนกระบวนกำรในกำรแก้ไขฟื้นฟูผู้ต้องขังให้ประสบผลส ำเร็จ
ภำยหลังกำรปล่อยตัว (To Post Release Success) และท ำให้ช่วยรักษำระเบียบวินัยในกำรด ำเนิน
ชีวิตในเรือนจ ำ และศำลเห็นว่ำเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำสำมำรถก ำหนดเงื่อนไขกำรเข้ำเยี่ยมผู้ต้องขังได้  
เพื่อประโยชน์ในด้ำนควำมปลอดภัยและวัตถุประสงค์อื่น 

กำรเยี่ยมนี้เรือนจ ำอำจก ำหนดรูปแบบ จ ำนวน และระยะเวลำกำรเยี่ยม และอำจก ำหนด
ผู้มีสิทธิเข้ำเยี่ยม กำรให้พักกำรเข้ำเยี่ยมเพื่อลงโทษผู้ที่ฝ่ำฝืนกฎระเบียบของเรือนจ ำและกำรย้ ำย
ผู้ต้องขังไปยังเรือนจ ำอ่ืนแม้ว่ำจะท ำให้ควำมสะดวกในกำรเดินทำงไปยังเรือนจ ำน้อยลง อย่ำงไรก็
ตำมศำลไม่อนุญำตให้มีกำรจ ำกัดที่ไร้เหตุผล ไม่ชัดแจ้งหรือเลือกปฏิบัติ 

แต่เดิมกำรเยี่ยมได้รับกำรวินิจฉับจำกศำลว่ำเป็นเอกสิทธิ์และไม่ใช่สิทธิที่รัฐธรรมนูญ
ให้กำรรับรอง ดังเช่น คดี Walker v. Pate (1966) ที่ศำลอนุญำตให้เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำสำมำรถปฏิเสธ
กำรเยี่ยมโดยคู่สมรสของผู้ต้องขังได้หำกว่ำบุคคลนั้นมีประวัติอำชญำกรหรือคดี Rowland v. Wolff 
(1971) ที่ปฏิเสธกำรเยี่ยมของญำติบนพื้นฐำนจองสถำนะของผู้เข้ำเยี่ยม เช่น บุคคลที่ลักลอบน ำของ
ต้องห้ำมเข้ำมำในเรือนจ ำ แสดงให้เห็นว่ำในกำรอนุญำตให้มีข้อจ ำกัดของกำรเยี่ยมนั้นศำลสูง
ค ำนึงถึงควำมปลอดภัยของเรือนจ ำเป็นหลัก 

ต่อมำในปี 1979 ศำลของรัฐจอร์เจียตัดสินว่ำ สิทธิที่จะได้รับกำรเยี่ยมของผู้ต้องขังนั้น
เป็นสิทธิที่ได้รับควำมคุ้มครอบตำมกฎหมำยรัฐธรรมนูญข้อ 1 (Firth Amendment) และมีข้อจ ำกัด



 

 

102 

สิทธิในกำรเยี่ยมของเรือนจ ำบำงเร่ืองที่ถูกศำลสั่งยกเลิก เพรำะเป็นกำรขัดต่อสิทธิตำมรัฐธรรมนูญ 
เช่น ในปี 1975 ศำลในรัฐวิสคอลซิน ได้ตัดสินว่ำระเบียบของเรือนจ ำวิสคอนซินที่ห้ำมผู้ที่มีอำยุ 
ต่ ำกว่ำ 18 ปี เข้ำเยี่ยมผู้ต้องขังที่ถูกลงโทษทำงวินับและถูกคุมขังในตึกขังเดี่ยวนั้น  เป็นระเบียบ 
ที่ขัดกับรัฐธรรมนูญข้อ 1 หรือ ในปี 1978 ศำลของรัฐบำลกลำงได้ยกเลิกข้อปฏิบัติของผู้บัญชำกำร
เรือนจ ำรัฐแมร่ีแลนด์ที่จ ำกัดสิทธิกำรเยี่ยมของผู้ต้องขังที่ถูกจับกุมในข้อหำมีสิ่งของต้องห้ำม
คณะกรรมกำรที่ปรึกษำว่ำด้วยกำรก ำหนดมำตรฐำนและเป้ำหมำยอำญำยุติธรรมแห่งชำติ
สหรัฐอเมริกำ (National Advisory Commission on Criminal Justice Standards and Goals) ข้อ 2.17 
ก ำหนดมำตรฐำนกำรเยี่ยมไว้ว่ำผู้ต้องขังควรได้รับสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรกับบุคคลที่ตนเอง  
เป็นผู้เลือกและก ำหนดแนวทำงเพิ่มเติมว่ำ 

1)  เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำไม่ควรจ ำกัดจ ำนวนผู้เข้ำเยี่ยมผู้ต้องขังหรือก ำหนดระยะเวลำใน
กำรเยี่ยมเว้นแต่สอดคล้องกับควำมต้องกำรหรือตำรำงเวลำปกติของเรือนจ ำ 

2)  เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำควรให้ควำมสะดวกหรือสนับสนุนกำรเยี่ยมผู้ต้องขังโดยปฏิบัติ
ดังนี ้
 (ก)  จัดให้มีรถขนส่งส ำหรับผู้เข้ำเยี่ยมจำกจุดสิ้นสุดของระบบขนส่งสำธำรณะ 
(Public Transportation) ตัวอย่ำงเช่นเรือนจ ำอำจช่วยออกค่ำใช้จ่ำยในกำรเดินทำงของสมำชิกใน
ครอบครัวของผู้ต้องขังที่ยำกจนทั้งหมดได้ 
 (ข)  จัดให้มีห้องที่ เหมำะสมส ำหรับกำรเยี่ยมที่ท ำให้ เกิดควำมสะดวกและ  
เป็นกันเองในกำรเยี่ยมในบรรยำกำศธรรมดำคล้ำยกับว่ำเป็นอิสระจำกเรือนจ ำหรือกำรคุมขังเท่ำที่
เป็นไปได้ 
 (ค)  จัดให้ครอบครัวที่ เข้ำเยี่ยมอยู่ในสภำพแวดล้อมที่เป็นส่วนตัวเพื่อช่วยให้
ควำมสัมพันธ์ของครอบครัวยังคงแน่นแฟ้นมำกยิ่งขึ้น 

3)  เรือนจ ำอำจจะตรวจสอบพื้นที่ในกำรเยี่ยมได้แต่ไม่ควรแอบฟังกำรสนทนำหรือ
แทรกแซงควำมเป็นส่วนตัวของผู้เข้ำเยี่ยมและผู้ต้องขังที่ได้รับกำรเยี่ยม 

นอกจำกนี้  สมำคมกำรรำชทัณฑ์แห่ งสหรัฐอเม ริกำ  (American Correctional 
Association) ก ำหนดมำตรฐำนสิทธิในกำรเยี่ยมผู้ต้องขังไว้ใน Standard ข้อ 23-6.2 ว่ำ 

(ก)  ควรจัดให้มีช่วงในกำรลำกลับบ้ำน (Home Furlough Programs) เพื่อท ำให้ผู้ต้องขัง
มีควำมสัมพันธ์ที่ดีกับครอบครัวและชุมชน แต่ต้องพิจำรณำให้เหมำะสมต่อควำมมั่นคงปลอดภัย
ของเรือนจ ำและชุมชนด้วย 
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(ข)  เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำควรให้กำรสนับสนุนกำรเยี่ยมด้วยกำรก ำหนดชั่วโมงกำรเยี่ยมไว้
อย่ำงมีเหตุผลรวมทั้งเวลำในวันหยุดสุดสัปดำห์และวันหยุดนักขัตฤกษ์ และให้เกิดควำมสะดวกกำร
เยี่ยมแก่ผู้เข้ำเยี่ยมอย่ำงเหมำะสม 

(ค)  เค ร่ืองอ ำนวยควำมสะดวกในกำร เยี่ ยมควรส่ ง เส ริมกำรติดต่อสื่ อสำร  
อย่ำงเป็นกันเองและจัดให้มีโอกำสในกำรเยี่ยมแบบใกล้ชิด กำรขยำยกำรเยี่ยมระหว่ำงผู้ต้องขังและ
ครอบครัวของเขำในสถำนที่ที่เหมำะสม ควรอนุญำตส ำหรับผู้ต้องขังที่ไม่ได้รับสิทธิให้ลำกลับบ้ำน 

(ง)  ควรให้ผู้ต้องขังสำมำรถติดต่อกับผู้เยี่ยมในทุกกรณีแม้จะมีเหตุผลบำงประกำร  
ที่ควรห้ำมแต่อำจจะงดเว้นได้ หำกกำรเยี่ยมนั้นจะท ำให้เกิดควำมเศร้ำสลด ทั้งนี้ผู้เข้ำเยี่ยมทุกคน
ต้องกรอกแบบฟอร์มข้อมูลส่วนตัวเพื่อกำรสืบค้นต่อไป 

(จ)  ระยะเวลำกำรเยี่ยมควรถูกก ำหนดอย่ำงน้อยหนึ่งชั่วโมงและผู้ต้องขังควรสำมำรถ
สะสมระยะเวลำในกำรเยี่ยม แต่กำรเยี่ยมโดยทนำยควำม พระ และเจ้ำหน้ำที่ไม่ควรนับรวมไว้ใน
ระยะเวลำเยี่ยมและควรไม่มีขอบเขตจ ำกัด เว้นแต่เร่ืองเวลำและช่วงเวลำในกำรเยี่ยม 

(ฉ)  หำกทรัพยำกรและสิ่งอ ำนวยควำมสะดวกเอ้ืออ ำนวย เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำควรให้กำร
สนับสนุนสิ่งอ ำนวยควำมสะดวกและกำรเยี่ยมด้วยกำรจัดหำพำหนะขนส่ง  (Transportation) หรือ
ให้ค ำแนะน ำ ควำมมุ่งหมำย และกำรช่วยเหลือในกำรจัดกำรเดินทำงให้ผู้เข้ำเยี่ยมสำมำรถเดินทำง
มำถึงเรือนจ ำซึ่งเป็นจุดหมำยปลำยทำงได้ 

ใน Standard ข้อ 23-6.3 ก ำหนดว่ำผู้ต้องขังที่ฝ่ำฝืนกฎระเบียบวินัยควรมีโอกำสได้รับ
กำรเยี่ยมเช่นเดียวกับผู้ต้องขังคนอื่น ๆ ในเรือนจ ำ 

นอกจำกนี้เพื่อเป็นกำรป้องกันมิให้ผู้ เข้ำเยี่ยมลักลอบน ำสิ่งของต้องห้ำมเข้ำไปใน
เรือนจ ำ เช่น ยำเสพติด อำวุธ เงิน กล้องถ่ำยรูป อุปกรณ์บันทึกเสียงเป็นต้น เรือนจ ำต้องท ำกำรค้นตัว
และสิ่งของ และเรือนจ ำส่วนใหญ่จะน ำเคร่ืองตรวจโลหะเพื่อใช้ในกำรตรวจค้นอำวุธด้วย  
ซึ่งกำรตรวจค้นสิ่งของและอำจค้นตัวผู้ต้องขังภำยนอกต้องกระท ำอย่ำงพอเหมำะ ศำลยอมรับให้มี
กำรค้นแบบถอดเสื้อผ้ำ (Strip Searches) ได้โดยเป็นกรณีที่บุคคลถูกบังคับให้ถอดเสื้อผ้ำและยอม
ให้มีกำรค้นร่ำงกำยทั้งหมด แต่กระท ำได้เมื่อมีเหตุผลสมควรบนพื้นฐำนของข้อเท็จจริงพิเศษ 
(Specific Objective Facts) ที่ชี้ให้เห็นว่ำผู้เข้ำเยี่ยมจะพยำยำมลักลอบน ำสิ่งของต้องห้ำมเข้ำมำใน
เรือนจ ำ 

ในส่วนของกำรฟังกำรสนทนำสมำคมกำรรำชทัณฑ์แห่งสหรัฐอเมริกำ  (American 
Correctional Association) ก ำหนดมำตรฐำนสิทธิในกำรเยี่ยมผู้ต้องขังไว้ใน  Standard ข้อ 23-
6.1(c),(d) ว่ำ เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำอำจมีอ ำนำจในกำรฟังกำรสนทนำเพื่อให้ได้รับข้อมูลที่น่ำเชื่อถือ
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โดยเฉพำะกำรสนทนำที่อำจเป็นอันตรำยต่อควำมปลอดภัยของสำธำรณะหรือควำมมั่นคงและ
ปลอดภัยของสถำบันหรือถูกใช้ประโยชน์ในกำรกระท ำที่ผิดกฎหมำยต่อไป 

อย่ำงไรก็ดีหำกเป็นกำรสนทนำที่คำดหมำยว่ำกระท ำระหว่ำงผู้ต้องขังกับทนำยของเขำ 
หรือระหว่ำงผู้ต้องขังกับสมำชิกของนิติบุคคลหรือองค์กรพิเศษต่ำง ๆ ซึ่งรวมทั้งศำล เจ้ำหน้ำที่ 
ของสถำนที่กักกัน เจ้ำหน้ำที่บริหำรของรัฐหรือท้องถิ่น เจ้ำหน้ำที่คุมประพฤติ ห้ำมมิให้ดักฟังกำร
สนทนำนั้นเว้นแต่เป็นกำรด ำเนินกำรโดยค ำสั่งศำลหรืออ ำนำจตำมกฎหมำย 

ข.  กำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำย 
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกำ บัญญัติรับรองสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรไว้ในข้อ 1 (First 

Amendment) ว่ำบุคคลมีเสรีภำพในกำรติดต่อสื่อสำรและสมำคม แต่ในกำรติดต่อสื่อสำรโดย
จดหมำยนั้นในทำงปฏิบัติแล้วมีกำรจ ำกัดผู้ที่สำมำรถเขียนจดหมำยถึง  จ ำนวนจ ำหมำยที่เขียน 
ข้อควำมในจดหมำย เป็นต้น ท ำให้เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำต้องท ำกำรตรวจตรำจดหมำยที่บุคคลภำยนอก
ส่งให้แก่ผู้ต้องขังและที่ผู้ต้องขังส่งออกไปด้วย ทั้งนี้เพื่อทรำบข้อควำมในจดหมำยและป้องกันมิให้
ผู้ต้องขังได้รับข้อควำมที่อำจเป็นอันตรำยต่อควำมปลอดภัยหรือกำรบริหำรงำนของเรือนจ ำ 

เดิม First Amendment ให้ควำมคุ้มครอบกำรสื่อสำรทำงจดหมำยของประชำชนไม่ให้
ถูกตรวจสอบข้อควำมในจดหมำย แต่กำรคุ้มครองนี้มิได้ขยำยไปถึงผู้ต้องขังด้วย ท ำให้ศำลใน
ช่วงเวลำนั้นไม่ให้ควำมสนใจในกำรพิจำรณำกำรกระท ำเช่นนี้ของเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำ  เช่น คดี  
Prewitt v. Arizona ex rel. Eyman (1969) ตัดสินว่ำกำรตรวจสอบจดหมำยเป็นสิ่งที่คู่กับกำรจ ำคุก
หำกไม่เป็นกำรแทรกแซงกำรพิจำรณำคดีของผู้ต้องขัง กำรตรวจสอบจดหมำยจึงเป็นทำงปฏิบัติที่
ได้รับกำรยอมรับเป็นสำกล 

ต่อมำในช่วงปี  1970 ศำลจึงเ ร่ิมละทิ้งควำมคิดเช่นนี้และเห็นว่ำสิทธิตำม  First 
Amendment สำมำรถน ำไปใช้กับผู้ต้องขังได้ ผู้ต้องขังจึงมีกำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำย แต่เป็นที่
ยอมรับว่ำกำรตรวจสอบจดหมำยมีควำมจ ำเป็น จึงก ำหนดข้อจ ำกัดของกำรตรวจสอบจดหมำยไว้ใน
คด ีPalmigiano v. Travisono (1970) ว่ำ 

1)  กำรอ่ำนจดหมำยที่ผู้ต้องขังส่งไปถึงบุคคลภำยนอกไม่มีควำมจ ำเป็นต้องท ำและเป็น
กำรฝ่ำฝืนสิทธิตำม First Amendment ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ยกเว้นแต่เมื่อด ำเนินกำรตำมหมำยค้น
อย่ำงมีเหตุผล 

2)  จดหมำยที่ส่งมำถึงผู้ต้องขังทั้งหมดอำจถูกเปิดและถูกตรวจสอบเพื่อหำสิ่งของ
ต้องห้ำม เว้นแต่จดหมำยนั้นมำจำกทนำยหรือข้ำรำชกำร 

3)  จดหมำยที่ส่ งมำถึ งต้องขังซึ่ งมำจำกบุคคลที่ ไม่มีที่ อยู่ชัด เจนอำจถูกอ่ำน  
หรือตรวจสอบเพื่อสืบค้นข้อควำมที่มีควำมรุนแรงและวัสดุลำมก และจดหมำยจำกบุคคลที่มีที่อยู่
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ชัดเจนอำจท ำกำรตรวจสอบเพื่อค้นหำสิ่งของต้องห้ำมเพียงอย่ำงเดียวโดยไม่สำมำรถอ่ำนข้อควำม
ในจดหมำยได้ 

นอกจำกนี้ ในคดี Procunier v. Martinez (1974) ศำลได้พิจำรณำว่ำเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำ
สำมรถตรวจสอบจดหมำยที่ผู้ต้องขังเขียนได้เช่น ผู้ต้องขังฟ้องหรือร้องเรียนเกินจริง ข้อควำมที่
รุนแรงเกี่ยวกับกำรเมือง เชื้อชำติ ศำสนำหรือควำมเชื่ออ่ืน ๆ หรือข้อควำมที่เกี่ยวกับอำชญำกรรม 
หรือใช้ภำษำที่ลำมก หยำบคำย หมิ่นประมำทหรือสิ่งอื่น ๆ ที่ไม่เหมำะสม นอกจำกนี้กำรตรวจสอบ
จดหมำยของผู้ต้องขัง อ้ำงได้ว่ำมีควำมจ ำ เป็นและส ำคัญเพื่อประโยชน์ของรัฐบำลด้ำน  
ควำมปลอดภัย และเพื่อปกป้องประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับกำรปกครองโดยเฉพำะ 

ศำลสูงในคดี Wolff v. McDonnell (1974) ตัดสินว่ำ เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำจะเปิดจดหมำย 
ที่ส่งจำกทนำยควำมมำยังผู้ต้องขังเพื่อตรวจสอบสิ่งของต้องห้ำมได้แต่ต้องกระท ำต่อหน้ำผู้ต้องขัง
และห้ำมมิให้อ่ำนข้อควำมในจดหมำยนั้น 

หำก เป็นจดหมำยที่ติดต่อระหว่ ำงผู้ ต้องขั งกับทนำย  หรือ เจ้ ำหน้ ำที่ ของ รัฐ  
หรือสื่อมวลชน เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำสำมำรถเปิดจดหมำยได้เฉพำะกรณีที่อยู่ต่อหน้ำผู้ต้องขังและ
เฉพำะกรณีที่มีกำรจ่ำหน้ำซองจริง (Only to Verify The Addressee) ส่วนกำรติดต่อกับศำลนั้นไม่
สำมำรถเปิดออกเพื่อตรวจสอบส ำหรับสิ่งของต้องห้ำมเว้นแต่กำรเปิดต่อหน้ำผู้ต้องขัง  แต่มี
แนวโน้มว่ำจดหมำยที่ศำลส่งมำยังผู้ต้องขังถูกตรวจสอบหำสิ่งของต้องห้ำมได้แต่ห้ำมมิให้อ่ำน
จดหมำยนั้น 

ศำลสหรัฐฯ ได้ขยำยขอบเขตของสิทธิผู้ต้องขังให้ได้รับกำรเยี่ยมและกำรติดต่อกับโลก
ภำยนอกมำกขึ้น ศำลสูงสุดได้มีค ำพิพำกษำ ห้ำมกำรตรวจจดหมำยที่ส่งออกจำกเรือนจ ำ  
รวมทั้งห้ำมกำรจ ำกัดสิทธิกำรติดต่อกันทำงจดหมำยระหว่ำงผู้ต้องขังกับบุคคลที่อยู่นอกเรือนจ ำ 
กำรตรวจจดหมำยที่ส่งเข้ำมำในเรือนจ ำให้กระท ำได้  แต่ห้ำมอ่ำนข้อควำมในจดหมำยรวมทั้ง
อนุญำตให้ท ำกำรตรวจด้วยอุปกรณ์และกำรสัมผัสด้วยมือได้  นอกจำกนั้น เรือนจ ำควรจัดให้มี
ตัวแทนของผู้ต้องขัง สังเกตกำรณ์กำรปฏิบัติในห้องไปรษณีย์ของเรือนจ ำ  แต่จดหมำยจำก
ทนำยควำมให้เปิดตรวจได้ต่อหน้ำผู้ต้องขังเท่ำนั้น และกำรตรวจสิ่งพิมพ์อ่ืน ๆ ที่ส่งให้นักโทษใน
เรือนจ ำให้กระท ำเท่ำที่จ ำเป็นเพื่อค้นหำสิ่งผิดกฎหมำยหรือสิ่งพิมพ์ที่ไม่พึงประสงค์ซึ่งฝ่ำฝืน
ข้อบังคับและระเบียบของเรือนจ ำ  

อย่ำงไรก็ตำมกำรที่จะทรำบได้ว่ำจดหมำยมีข้อควำมหรือวัตถุต้องห้ำมหรือไม่ ต้องท ำ
กำรเปิดออกอ่ำน ดังนั้น ในคดี Washington v. Meachum (1996) ศำลสนับสนุนสิทธิของเจ้ำหน้ำที่
เรือนจ ำในกำรอ่ำนจดหมำยที่ส่งจำกภำยนอกมำให้ผู้ต้องขังบนพื้นฐำนที่ว่ำ  ไม่มีวิธีอ่ืนในกำรยุติ
แผนกำรหนีหรือวัตถุต้องห้ำมอ่ืน ๆ เช่น จดหมำยที่ข่มขู่ มีข้อควำมที่เขียนเป็นรหัสลับ หรือร้องขอ
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สิ่งของหรือเงินจำกบุคคลอ่ืนที่มิใช่สมำชิกในครอบครัวซึ่งถูกส่งออกไป เว้นแต่มีกำรตรวจจดหมำย
นั้น ซึ่งศำลเห็นว่ำนโยบำยนี้เป็นข้อจ ำกัดที่ส ำคัญน้อยที่สุด โดยท ำเพื่อประโยชน์ในกำรรักษำควำม
มั่นคงของเรือนจ ำ ค ำสั่งและกำรแก้ไขฟื้นฟูผู้ต้องขังต่อไป 

นอกจำกนี้คณะกรรมกำรที่ปรึกษำว่ำด้วยกำรก ำหนดมำตรฐำนและเป้ำหมำยอำญำ
ยุติธรรมแห่งชำติสหรัฐอเมริกำ (National Advisory Commission on Criminal Justice Standards 
and Goals)  

ข้อ 2.17 ก ำหนดมำตรฐำนในกำรติดต่อโดยจดหมำยไว้ว่ำ ผู้ต้องขังควรมีสิทธิในกำร
ติดต่อสื่อสำรหรือเขียนจดหมำยถึงบุคคลหรือองค์กรและสำมำรถส่งหรือรับจดหมำย  หนังสือ 
นิตยสำรและวัสดุอ่ืน ๆ ที่ถูกกฎหมำย และแนะน ำว่ำ 

1)  เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำไม่ควรจ ำกัดปริมำณของจดหมำยที่ได้รับหรือส่งไปยังบุคคลอ่ืน
ภำยใต้กำรควบคุม  

2)  เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำควรมีสิทธิตรวจจดหมำยที่ส่งถึงผู้ต้องขังหรือส่งออกไปนอก
เรือนจ ำแต่ไม่ควรอ่ำนหรือแก้ไข และหำกมีเงิน เช็คหรือตั๋วเงิน ที่ส่งมำพร้อมจดหมำยควรน ำออก 
และให้ผู้ต้องขังท ำกำรนับจ ำนวน และหำกว่ำมีสิ่งของต้องห้ำมในจดหมำยต้องน ำออกไปด้วย  
ซึ่งสิ่งของที่ผิดกฎหมำยหรือเป็นสิ่งที่ข่มขู่ควำมปลอดภัยของเรือนจ ำให้ถือว่ำเป็นสิ่งของ  
ต้องห้ำมด้วย 

3)  ผู้ต้องขั งควรได้ รับกำรช่วย เหลือ เ ร่ืองค่ำ ไปรษณีย์ที่ เหมำะสมเพื่ อ รักษำ
ควำมสัมพันธ์กับชุมชนไว้ 

และสมำคมกำรรำชทัณฑ์แห่งสหรัฐอเมริกำ  (American Correctional Association) 
ก ำหนดมำตรฐำนสิทธิในกำรเยี่ยมผู้ต้องขังไว้ใน Standard ข้อ 23-6.1 ว่ำ 

(ก)  กำรจ ำกัดกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังควรถูกจ ำกัดเท่ำที่จ ำเป็นเพื่อประโยชน์ที่
ชอบด้วยกฎหมำยของระเบียบและควำมปลอดภัยของเรือนจ ำและเพื่อปกป้องสำธำรณะ 

(ข)  จดหมำย วัสดุ หรือภำชนะที่ส่งมำหรือส่งจำกผู้ต้องขังอำจถูกเปิดและตรวจสอบ
เพื่อไม่ส่งต่อหำกพบว่ำบรรจุสิ่งของต้องห้ำมหรือวัสดุต้องห้ำมอ่ืน ๆ  

(ค)  เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำอำจมีอ ำนำจในกำรอ่ำนจดหมำยที่ติดต่อสื่อสำรกันได้  เมื่อได้รับ
ข้อมูลที่เชื่อถือได้ว่ำ กำรสื่อสำรของนักโทษนั้นจะเป็นอันตรำยต่อควำมปลอดภัยของสำธำรณะ 
หรือควำมมั่นคงและปลอดภัยของสถำบันหรือกำรสื่อสำรนั้นก ำลังถูกใช้ประโยชน์เพื่อกระท ำ
กิจกรรมที่ผิดกฎหมำย 

(ง)  จดหมำยที่คำดหมำยว่ำเป็นกำรติดต่อสื่อสำรระหว่ำงผู้ต้องขังกับทนำยของเขำ 
หรือระหว่ำงผู้ต้องขังกับสมำชิกของนิติบุคคลหรือองค์กรพิเศษต่ำง ๆ ซึ่งรวมทั้งศำล เจ้ำหน้ำที่ของ
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สถำนที่กักกัน เจ้ำหน้ำที่บริหำรของรัฐหรือท้องถิ่น เจ้ำหน้ำที่คุมประพฤติ ห้ำมมิให้มีกำรอ่ำน
จดหมำยนั้นน้ันเว้นแต่เป็นกำรด ำเนินกำรโดยค ำสั่งศำลหรืออ ำนำจตำมกฎหมำย 

(จ)  ผู้ต้องขังที่ยำกจนควรได้รับกำรสนับสนุนกระดำษและเคร่ืองเขียนจดหมำยใน
จ ำนวนที่เหมำะสมและค่ำไปรษณีย์ส ำหรับจดหมำยที่เขียนถึงทนำยควำม ศำล และเจ้ำหน้ำที่รัฐและ
อนุญำตให้ผู้ต้องขังได้ติดต่อกับครอบครัวหรือเพื่อนได้ต่อไป 

อย่ำไรก็ดีประเทศสหรัฐอเมริกำ ได้ก ำหนดแนวทำงปฏิบัติในกำรตรวจจดหมำยของ
ผู้ต้องขังกับบุคคลหรือหน่วยงำนภำยนอกไว้ใน  Directive Affected : 5800.10 Change Notice 
Number : 02 ลงวันที่ 19 สิงหำคม 2541 ซึ่งระบุว่ำผู้ต้องขังสำมำรถรับ – ส่ง จดหมำยได้เท่ำที่ไม่ขัด
ต่อแนวทำงหรือวิธีปฏิบัติที่ก ำหนดไว้  

กำรตรวจจดหมำยทั่วไป ซึ่งจดหมำยทั่วไป ได้แก่ จดหมำยที่มีกำรส่งหรือรับจำก
ผู้ต้องขังกับผู้ต้องขังด้วยกัน รวมทั้งระหว่ำงผู้ต้องขังกับบุคคลทั่วไป ซึ่งโดยทั่วไปหำกเป็นกรณีที่
จดหมำยระหว่ำงผู้ต้องขังกับผู้ต้องขังด้วยกันเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำสำมำรถเปิดได้ เพื่อตรวจสอบสิ่งของ
ผิดกฎหมำย รวมทั้งสำมำรถอ่ำน จดหมำยได้ โดยกำรสุ่มอ่ำน (Random Reading) เพื่อให้ได้ทรำบ
ข้อมูลที่เป็นกำรฝ่ำฝืนกฎระเบียบของเรือนจ ำ และเป็นกำรควบคุมพฤติกรรมของผู้ต้องขังที่มีปัญหำ
บำงคน หำกเป็นกรณีที่เป็นจดหมำยระหว่ำงผู้ต้องขังกับบุคคลทั่วไป เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำสำมำรถเปิด
ได้แต่จะเป็นวิธีกำรสุ่มเปิด และสำมำรถอ่ำนจดหมำยได้โดยกำรสุ่มอ่ำน (Random Reading) เพื่อให้
ได้ทรำบข้อมูลที่เป็นฝ่ำยกำรฝ่ำฝืนกฎระเบียบของเรือนจ ำ  รวมทั้งเป็นกำรเฝ้ำระวังผู้ต้องขังที่มี
ปัญหำบำงคน 

ส่วนกำรตรวจจดหมำยที่ได้รับสิทธิพิเศษ ซึ่งจดหมำยที่ได้รับสิทธิพิเศษ ได้แก่ จดหมำย
ระหว่ำงผู้ต้องขังกับทนำยควำม/ที่ปรึกษำทำงกฎหมำยและศำล รวมถึงจดหมำยระหว่ำงผู้ต้องขังกับ
องค์กรพิเศษ เช่น รัฐบำลกลำง เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ศำลท้องถิ่น ผู้บริหำรกรมรำชทัณฑ์ สมำชิกสภำ
รำชทัณฑ์ ทนำยควำม และสื่อมวลชน กำรเปิดจดหมำยสำมำรถเปิดได้โดยเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำ และ
จะต้องกระท ำต่อหน้ำผู้ต้องขัง เพื่อตรวจสอบสิ่งของต้องห้ำมเท่ำนั้น  ส่วนกำรอ่ำนจดหมำย  
ไม่สำมำรถอ่ำนได้25 

ค.  กำรติดต่อสื่อสำรทำงโทรศัพท์ 
กำรให้บริกำรแก่ผู้ต้องขังในกำรติดต่อสื่อสำรโดยใช้โทรศัพท์ในประเทศสหรัฐอเมริกำ

เร่ิมอนุญำตให้ผู้ต้องขังใช้โทรศัพท์ติดต่อกับครอบครัวและเพื่อนตั้งแต่ช่วงปี  1970 และในปัจจุบัน
เรือนจ ำในสหรัฐอเมริกำทุกแห่งอนุญำตให้ผู้ต้องขังใช้โทรศัพท์ได้  โดยพบว่ำเรือนจ ำมำกกว่ำ
                                                 

25  คณะศึกษำกำรตรวจจดหมำยของผู้ต้องขังในต่ำงประเทศ.กรมรำชทัณฑ์ กระทรวงยุติธรรม. (2551). 
การศึกษาวิจัยเปรียบเทียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการตรวจจดหมายของผู้ต้องขังในต่างประเทศ. น. 55. 
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คร่ึงหนึ่งอนุญำตให้ผู้ต้องขังใช้โทรศัพท์ได้อย่ำงไม่จ ำกัดหรือใช้ได้ทุกวัน แต่ในเรือนจ ำที่มีกำร
ควบคุมกำรใช้โทรศัพท์จะมีกำรจ ำกัดด้วยนโยบำยของเรือนจ ำ  กำรควบคุมผู้ต้องขัง (Inmate 
Custody) หรือระดับควำมมั่นคงปลอดภัยของเรือนจ ำ  (Security Classification) หรือระดับของ 
เอกสิทธิ์ (Privilege Level) อย่ำงไรก็ตำมเรือนจ ำส่วนใหญ่จ ำกัดกำรโทรตั้งแต่ห้ำถึงยี่สิบนำที 

นอกจำกนี้ กำรใช้โทรศัพท์ของเรือนจ ำนักโทษได้รับอนุญำตให้ใช้โทรศัพท์สำธำรณะ
ที่ติดตั้งในเรือนจ ำได้สัปดำห์ละ 2-3 นำที รวมทั้งกำรให้ใช้โทรศัพท์ฉุกเฉิน เช่น กำรติดต่อ
ทนำยควำมเป็นต้น  

กำรเยี่ยมนักโทษในเรือนจ ำได้รับกำรขยำยเวลำให้มำกขึ้น และสะดวกยิ่งขึ้นในวันหยุด
หรือในเวลำเย็นและได้ยกเลิกข้อจ ำกัดในเร่ืองจ ำนวนและกำรแต่งกำยของผู้มำเยี่ยม แต่ผู้มำเยี่ยมจะ
ถูกตรวจค้นร่ำงกำยและกระเป๋ำก่อนเข้ำเยี่ยม26 

ในส่วนของค่ำใช้จ่ำยผู้ต้องขังจะเป็นผู้จ่ำยค่ำโทรศัพท์ในกำรโทรภำยในท้องที่   
(Local Calls) และกำรโทรไปยังพื้นที่ เขตอ่ืน ๆ มีกำรท ำในรูปแบบที่ให้ผู้ รับสำยปลำยทำง 
เป็นผู้ออกค่ำใช้จ่ำย ซึ่งรวมถึงกำรโทรทำงไกลด้วย (Long Distance Call) 

อย่ ำงไรก็ตำมสมำคมกำรรำชทัณฑ์แห่งสหรัฐอเมริกำ  (America Correctional 
Association) ก ำหนดมำตรฐำนสิทธิในกำรเยี่ยมผู้ต้องขังไว้ใน Standard ข้อ 23-6.1(f) ว่ำผู้ต้องขัง 
ที่ยำกจนควรได้รับอนุญำตให้ใช้โทรศัพท์โดยไม่เสียค่ำใช้จ่ำยเพื่อติดต่อกับทนำยของเขำ  และ
เจ้ำหน้ำที่ศำลตำมสมควรในระหว่ำงที่ก ำลังด ำเนินคดีอยู่  หำกเจ้ำหน้ำที่ เรือนจ ำเห็นว่ำกำร
ติดต่อสื่อสำรด้วยกำรเขียนจดหมำยไร้ผล นอกจำกนี้ผู้ต้องขังยังสำมำรถใช้โทรศัพท์ติดต่อสื่อสำร
กับบุคคลภำยนอกโดยเสียค่ำใช้จ่ำยด้วยตนเอง 

กำรสนทนำทำงโทรศัพท์ของผู้ต้องขังนั้นผู้ต้องขังจะได้รับอนุญำตให้โทรศัพท์ติดต่อ
กับสมำชิกในครอบครัวและญำติมิตรได้  ด้วยระบบกำรติดต่อสื่อสำรผ่ำนทำงจอมอนิเตอร์ที่มี
เจ้ำหน้ำที่คอยก ำกับดูแลอยู่โดยผู้ต้องขังจะรับรู้ว่ำกำรโทรแต่ละคร้ังของตนจะถูกบันทึกภำพไว้และ
มีเจ้ำหน้ำที่คอยแนะน ำในกรณีที่พวกเขำต้องกำรสถำนที่พูดคุยของเขำจะไม่มีกำรบันทึกภำพไว้27  

ง.  กำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่ 
ในสหรัฐอเมริกำ เร่ิมปรำกฏโปรแกรมกำรเข้ำเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่ในปี 1900 ในสถำนดัด

สันดำน (Penitentiary) ของรัฐ Mississippi ใน Parchman ต่อมำจึงมีกำรขยำยไปใช้ในเรือนจ ำต่ำง ๆ 
ซึ่งในระยะเร่ิมแรกนั้นรัฐไม่ได้จัดสถำนที่ส ำหรับให้ผู้ต้องขังได้รับกำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่  

                                                 
26  บรรเจิด สิงคะเนติ. (2554). ปัญหาและมาตรการทางกฎหมายในการรับรอง และคุ้มครองสิทธิใน

ความเป็นอยู่ส่วนตัว (Right to privacy) (รายงานวิจัย). น. 51. 
27  กรมรำชทัณฑ์. (2541). สารานุกรมงานราชทัณฑ์นานาชาติ. น. 156. 
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แต่ผู้ต้องขังใน Parchman ท ำกำรสร้ำงสถำนที่ส ำหรับกำรเยี่ยมพิเศษนี้โดยให้ชื่อว่ำ “Red Houses” 
โดยจะน ำภริยำหรือแฟนเข้ำไปอยู่กับตน 

ต่อมำในปี 1965 จึงเร่ิมมีกำรสร้ำงสถำนที่ส ำหรับกำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่โดยสถำนกักกัน 
แสดงให้เห็นว่ำผู้บริหำรสถำบันเร่ิมให้กำรยอมรับให้ผู้ต้องขังได้รับกำรเยี่ยมพิเศษได้  โดยให้
ผู้ต้องขังและภริยำได้อยู่ตำมล ำพังเป็นส่วนตัวเท่ำที่จะเป็นไปได้  ในห้องจะมีเฟอร์นิเจอร์และสิ่ง
อ ำนวยควำมสะดวกต่ำง ๆ โดยผู้ต้องขังที่เข้ำใช้บริกำรต้องเซ็นหนังสือก่อนได้รับอนุญำตให้เข้ำ
ใช้ได้  (An inmate must sign in a book before he is allowed in red house) อีกทั้งต้องได้รับกำร
พิสูจน์ว่ำแต่งงำนแล้วด้วย 

กำรให้บริกำรเช่นนี้แก่ผู้ต้องขังในสหรัฐอเมริกำแต่เดิมจ ำกัดเฉพำะผู้ต้องขังชำย  
ต่อมำจึงมีกำรขยำยบริกำรให้ใช้กับผู้ต้องขังหญิงในปี  1972 ซึ่งจะอยู่ภำยใต้กำรควบคุม 
ของศูนย์บริกำรสุขภำพในท้องถิ่น (Local Health Department) และมีกำรคุมก ำเนิด (Birth Control 
Practices) เพื่อป้องกันกำรตั้งครรภ์ที่ไม่พึงประสงค์ ซึ่งกำรขยำยบริหำรไปยังผู้ต้องขังหญิงนี้ต่อมำ
ได้ขยำยไปยังเรือนจ ำของรัฐอ่ืน ๆ เช่นกัน 

ในปี 1974 มีกำรขยำยโปรแกรมกำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่ไปยังครอบครัวโดยมีกำรเพิ่ม
โปรแกรมกำรเยี่ยมของครอบครัว ซึ่งเป็นกำรอนุญำตให้ครอบครัวของผู้ต้องขังใช้เวลำสำมวัน 
สองคืนอยู่กับผู้ต้องขังในสถำนที่ที่เรือนจ ำจัดไว้ให้ โดยปกติจะมีกำรเยี่ยมของครอบครัวในวันศุกร์
ถึงวันอำทิตย์ และกำรเยี่ยมโดยครอบครัวไม่จ ำกัดเฉพำะกับผู้ต้องขังที่แต่งงำนแล้ว แต่มีข้อจ ำกัด
ส ำหรับผู้ต้องขังที่จะเข้ำร่วมโปรแกรมกำรเยี่ยมโดยครอบครัวไว้ว่ำ  ต้องเป็นผู้ต้องขังที่ได้รับควำม
ไว้วำงใจในระดับปำนกลำง (Half Trusty) หรืออยู่ในชั้น B ขึ้นไป เนื่องจำกผู้ต้องขังและครอบครัว
จะใช้ชีวิตอยู่ตำมล ำพังโดยไม่มีกำรควบคุมของเจ้ำพนักงำนเรือนจ ำตลอดระยะเวลำเยี่ยม 

โปรแกรมเยี่ยมพิเศษนี้เป็นกำรแก้ปัญหำกรณีที่ผู้ต้องขังหญิงมีบุตร เพรำะหำกไม่มีกำร
น ำโปรแกรมนี้มำใช้จะท ำให้ผู้ต้องขังหญิงซึ่งเป็นมำรดำไม่สำมำรถติดต่อกับบุตรของตนได้อย่ำง
สะดวกเนื่องมำจำกปัญหำหลำย ๆ ประกำรรวมทั้งปัญหำเกี่ยวกับกฎระเบียบของเรือนจ ำบำง
ประกำร เช่น กำรห้ำมมิให้ผู้ต้องขังสัมผัสกับญำติที่เข้ำเยี่ยม หรือกำรจ ำกัดเวลำเข้ำเยี่ยม  

โปรแกรมนี้ในบำงรัฐ เด็ก ๆ อำจได้พบกับมำรดำของเขำได้ตลอดเวลำในสถำนที่ซึ่งจัด
ไว้เป็นห้องเล่น (Playrooms) หรือสถำนเลี้ยงเด็ก (Nurseries) หรือบำงรัฐก ำหนดให้เด็กสำมำรถ
อำศัยอยู่กับมำดำซึ่งเป็นผู้ต้องขังได้มำกถึงห้ำวันต่อสัปดำห์  และในบำงเรือนจ ำยังอนุญำตให้ 
คู่สมรสและบุตรของผู้ต้องขังอำศัยอยู่ด้วยกันในบ้ำนเคลื่อนที่  (Mobile Home) หรือ อำร์คเมน 
(Apartment) ได้ภำยในระยะเวลำสำมวัน 
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อย่ำงไรก็ดีกำรเยี่ยมเพื่อใช้ชิวิตคู่ยังมีปัญหำเกี่ยวข้องกับโรคเอดส์ว่ำผู้ต้องขังที่ติดเชื้อ
เอชไอวี (HIV) สำมำรถได้รับกำรเยี่ยมพิเศษหรือไม่ ซึ่งคดี Doe v. Coughlin (1987) ศำลได้ตัดสินว่ำ 
ผู้ต้องขังที่ป่วยด้วยโรคเอดส์ไม่ควรได้รับกำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่ตำมที่เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำได้เสนอ
เพรำะข้อห้ำมนี้เป็นประโยชน์ต่อกำรหยุดยั้งกำรแพร่ระบำดของโรคเอดส์  

ต่อมำในปี 1991 รัฐนิวยอร์กมีนโยบำยใหม่ให้ผู้ต้องขังที่ติดเชื้อเอดส์หรือมีอำกำร 
ที่แสดงว่ำติดเชื้อเอดส์ได้รับอนุญำตให้ได้รับกำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่ได้เมื่อเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำสำมำรถ
สืบได้อย่ำงชัดเจนว่ำมีกำรเปิดเผยสภำวะของเขำและคู่สมรสนั้นได้รับค ำปรึกษำเกี่ยวกับเพศสัมพันธ์
ที่ปลอดภัยแล้ว (Safe Sex Counseling) โดยเหตุผลที่อยู่ เบื้องหลังกำรก ำหนดนโยบำยนี้  คือ  
เพื่อสนับสนุนให้ผู้ต้องขังที่แต่งงำนแล้วยอมรับกำรตรวจเพื่อหำเชื้อ HIV เพื่อให้ได้รับกำรเยี่ยมเพื่อ
ใช้ชีวิตคู่ได้ เนื่องจำกโดยปกติแล้วหำกผู้ต้องขังไม่ยินยอมให้เจำะเลือดเพื่อตรวจหำเชื้อ  HIV 
เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำก็ไม่สำมำรถจะท ำกำรตรวจได้ 

อย่ำงไรก็ดีหำกเป็นผู้ต้องขังที่ศำลตัดสินว่ำกระท ำผิดหรือนักโทษเด็ดขำดอำจถูกกัน
ออกหรือต้องได้รับกำรตรวจคัดเลือกเป็นพิเศษเพื่อเข้ำมีส่วนร่วมโครงกำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่  
ถ้ำหำกว่ำผู้ต้องขังคนนั้นเป็นผู้ที่กระท ำผิดระเบียบเรือนจ ำเป็นประจ ำ  ผู้ที่กระท ำผิดอำญำ 
ที่โหดเหี้ยม (Those Convicted of Heinous Crimes) ผู้ที่มีประวัติครอบครัวที่มีกำรกระท ำรุนแรง 
กระท ำผิดเกี่ยวกับเพศ (Sex Offenses) หรือมีปัญหำเกี่ยวกับจิตอย่ำงรุนแรง 

ส ำหรับสถำนที่ซึ่งจะให้ผู้ต้องขังและคู่สมรสได้ใช้สิทธินี้ส่วนใหญ่แล้วจะตั้งอยู่ใน
เรือนจ ำแต่จะถูกแยกออกจำกส่วนของผู้ต้องขังโดยทั่วไป และสถำนที่นั้นจะประกอบด้วยห้องนอน
พร้อมห้องอำบน้ ำ ครัวพร้อมอุปกรณ์ และมีลำนนอกบ้ำนส ำหรับท ำกิจกรรมร่วมกัน นอกจำกนี้
ระยะเวลำที่ผู้ต้องขังจะสำมำรถใช้สิทธินี้ได้เท่ำไหร่นั้นขึ้นอยู่กับสถำนที่และนโยบำยของเรือนจ ำ
นั้น ๆ ซึ่งโดยปกติกำรเยี่ยมเช่นน้ีจะเกิดขึ้นทุก ๆ สองสัปดำห์ถึงทุก ๆ หกเดือน 

จ.  สิทธิได้รับรู้ข่ำวสำรจำกสื่อต่ำง ๆ  
ตำมกฎหมำยรัฐธรรมนูญข้อ First Amendment บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในกำร

ติดต่อสื่อสำร สิทธิในกำรได้รับข้อมูลข่ำวสำรจำกสิ่งพิมพ์ต่ำง ๆ นอกจำกนี้สมำคมกำรรำชทัณฑ์
แห่งสหรัฐอเมริกำ (American Correctional Association) ก ำหนดมำตรฐำนสิทธิในกำรเยี่ยม
ผู้ต้องขังไว้ใน Standard ข้อ 23-6.1 ว่ำ 

(g)  ผู้ต้องขังควรได้รับสิทธิตำมกฎหมำยที่จะได้รับนิตยสำร หนังสือพิมพ์และข้อเขียน
อ่ืน ๆ ที่มีกำรจัดส่งถูกต้องตำมกฎหมำย ภำยใต้บทบัญญัติของ Standard ที่ 23-1.1 (กล่ำวคือภำยใต้
บังคับของเรือนจ ำ และภำยใต้กฎหมำยที่บัญญัติขึ้นเพื่อรักษำควำมสงบเรียบร้อยของบ้ำนเมือง) 
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กฎหมำยสหรัฐอเมริกำให้กำรรับรองสิทธิของผู้ต้องขังในกำรรับรู้ข้อมูลข่ำวสำรจำก
โลกภำยนอกผ่ำนสิ่งพิมพ์ต่ำง ๆ ไม่ว่ำจะเป็นนิตยสำรหรือหนังสือพิมพ์ เท่ำที่ไม่กระทบต่อควำม
สงบเรียบร้อยของเรือนจ ำ จึงมีข้อจ ำกัดสิทธิในกำรรับรู้ข้อมูลข่ำวสำรเช่นนี้อยู่บำงประกำร เช่น  
กำรห้ำมมิให้อ่ำนหนังสือที่ประกอบด้วยข้อมูลเกี่ยวกับกำรกระตุ้นหรือก่อให้เกิดกำรกระท ำที่ผิด
กฎหมำย เช่น หนังสือเกี่ยวกับกำรสร้ำงอำวุธ ผลิตเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์ ยำเสพติด หรือวิธีกำร
หลบหนี และหนังสือประเภทหนังสือลำมก ซึ่งหนังสือเหล่ำนี้จะถูกห้ำมมิให้ผู้ต้องขังได้อ่ำน  
โดยศำลพบว่ำจุดเชื่อมต่อระหว่ำงกำรห้ำมมิให้อ่ำนสิ่งพิมพ์ใด ๆ กับสิ่งที่ชอบด้วยกฎหมำยซึ่ง
เ รือนจ ำปีควำมกังวลอยู่มักเป็นเ ร่ืองเกี่ยวกับควำมปลอดภัยกำรรบกวนทำงเพศ  (Sexual 
Harassment) และกำรแก้ไขฟื้นฟู (Rehabilitation) 

โดยปกติเจ้ำหน้ำที่เรียนจ ำมีอ ำนำจห้ำมผู้ต้องขังมิให้รับหนังสือต่ำง ๆ ที่เชื่อว่ำจะ
กระตุ้นอำรมณ์  ลำมก เหยียดผิวหรือก่อให้เกิดกำรกระท ำผิดอำชญำกรรมหรือกำรกระท ำ  
ที่ไม่ดีอ่ืน ๆ เว้นแต่สิ่งพิมพ์นั้นส่งตรงจำกส ำนักพิมพ์และสิ่งพิมพ์ที่มีกำรตรวจสอบแล้ว 

กำรตรวจสอบสิ่งพิมพ์ต่ำง ๆ ก่อนที่จะน ำไปให้ผู้ต้องขังได้อ่ำน ศำลสูงของสหรัฐอเมริกำ
ได้รับรองให้เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำกระท ำได้โดยตัดสินวำงหลักเกณฑ์ไว้หลำยคดี  ตัวอย่ำงเช่น คดี Bell 
v. Wolfish (1976) ศำลสูงเห็นว่ำกำรห้ำมผู้ต้องขังรับหนังสือปกแข็ง (Hardback Books) เว้นแต่
ผู้ต้องขังได้รับหนังสือนั้นโดยตรงจำกส ำนักพิมพ์ สโมสรหนังสือ (Book Clubs) หรือ ร้ำนหนังสือ 
เนื่องจำกหนังสือบำงลักษณะอำจจะถูกใช้เพื่อลักลอบน ำสิ่งของต้องห้ำม เช่น ยำเสพติด อำวุธ เงิน 
เข้ำมำในเรือนจ ำได้ 

อย่ำงไรก็ตำม ศำลในคดี Crofton v. Roe (1999) พบว่ำนโยบำยเกี่ยวกับหนังสือนี้ 
ไม่เป็นไปตำมรัฐธรรมนูญในกรณีที่ปฏิเสธสิทธิของผู้ต้องขังที่จะได้รับของขวัญเป็นหนังสือที่ส่ง
มำโดยเพื่อนหรือครอบครัวจำกส ำนักพิมพ์ 

ในคดีระหว่ ำง  Aikens v. Lash ศำลพิพำกษำว่ ำ เจ้ ำหน้ ำที่ เ รือนจ ำต้องจัดให้มี
กระบวนกำรอันชอบด้วยกฎหมำยในกำรตรวจสอบสิ่งพิมพ์ต่ำง ๆ ที่ถูกห้ำมมิให้ส่งแก่ผู้ต้องขัง  
เพื่อประโยชน์แก่ผู้ต้องขัง ได้แก่ 

(1)  มีหนังสือบอกกล่ำวไปถึงผู้ต้องขังเพื่อแจ้งกำรปฏิเสธสิ่งพิมพ์นั้นพร้อมทั้งเหตุผล 
(2)  จะต้องให้โอกำสผู้ต้องขังในกำรคัดค้ำนกำรปฏิเสธนั้น และ 
(3)  ต้องมีกำรทบทวนค ำสั่งโดยเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำคนอ่ืนที่ไม่ใช่เจ้ำหน้ำที่คนเดิม  

ที่ปฏิเสธสิ่งพิมพ์นั้นโดยทันที 
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 3.3.2  ประเทศอังกฤษ 
 1)  กำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพรัฐธรรมนูญกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพของ
ผู้ต้องขังตำมรัฐธรรมนูญ 
 สิทธิของผู้ต้องขังในกฎหมำยอังกฤษนั้น แม้ว่ำศำลอังกฤษจะใช้กฎหมำยแพ่งและ
กฎหมำยอำญำบังคับกับกำรควบคุมผู้ต้องขังในเรือนจ ำและคณะผู้ปกครองเรือนจ ำ  แต่ศำลก็เห็นว่ำ
กำรปฏิบัติตำมบทบัญญัติรำชทัณฑ์เป็นเร่ืองกำรปกครองภำยใน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งผู้ต้องขังไม่
อำจจะคัดค้ำนกำรละเมิดกฎหมำยหรือระเบียบเรือนจ ำต่อศำล แต่อย่ำงไรก็ตำมในค ำตัดสินคดี  
St. Germain ศำลถือว่ำศำลมีอ ำนำจทบทวนกระบวนกำรของคณะกรรมกำรตรวจเรือนจ ำในคดี
ควำมผิดทำงวินัย ซึ่งชี้ให้เห็นถึงกำรเปลี่ยนแปลงไปจำกควำมคิดทฤษฎี  “Hands Offs” ที่ศำล 
ใช้บังคับแต่ก่อน นอกจำกนี้กำรบัญญัติกฎหมำยในระยะหลังได้น ำมำสู่สถำนะทำงกฎหมำยของ
ผู้ต้องขังที่เพิ่มมำกขึ้นในกำรปฏิบัติในเรือนจ ำ เช่น กำรเยี่ยม กำรติดต่อทำงจดหมำย กำรติดต่อกับ
ศำล และกระบวนกำรทำงวินัย รวมถึงกำรใช้เคร่ืองพันธนำกำรต่อผู้ต้องขังได้ถูกเปลี่ยนแปลงไป
เพื่อประโยชน์ของนักโทษด้วย กำรเปลี่ยนแปลงบำงส่วนเป็นผลมำจำกกำรพัฒนำสองประกำรคือ 
ประกำรแรก กำรก่อตั้งผู้ตรวจกำรแผ่นดินของรัฐสภำ (Ombudsman) ในปีค.ศ. 1967 ท ำหน้ำที่ 
ไต่สวนกำรร้องทุกข์ของนักโทษเสนอต่อสมำชิกรัฐสภำซึ่งควำมเห็นของผู้ตรวจกำรแผ่นดินของ
รัฐสภำได้น ำไปสู่กำรทบทวนกำรปฏิบัติในเรือนจ ำที่แสดงให้เห็นควำมเที่ยงตรงแน่นอนกว่ำ
องค์กรอ่ืน ๆ ประกำรที่สอง นับตั้งแต่ปี  ค.ศ. 1966 นักโทษสำมำรถท ำกำรร้องทุกข์ไปยัง
คณะกรรมำธิกำรสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปที่ Strasbourg ภำยใต้อนุสัญญำว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนของ
ยุโรปได้ ในคดี Golder และ Knetchi ได้น ำไปสู่กำรเปลี่ยนแปลงกำรปฏิบัติในเรือนจ ำ แม้ว่ำกำรร้อง
ทุกข์ไปยัง Strasbourg จะใช้เวลำพิจำรณำยำวนำน แต่ก็อำจเป็นเหตุให้กระทรวงมหำดไทย 
ต้องพิจำรณำทบทวนมำตรกำรต่ำง ๆ ใหม่28 
 อนึ่ง ประเทศอังกฤษเป็นประเทศที่ปกครองแบบระบบกฎหมำย Common Law จึงไม่มี
รัฐธรรมนูญที่ เป็นลำยลักษณ์อักษร กล่ำวคือ หลักกำรปกครองต่ำง ๆ ไม่ได้อยู่รวมกันเป็น
รัฐธรรมนูญเฉพำะ แต่กระจำยตำมกฎหมำยต่ำง ๆ ตำมค ำพิพำกษำต่ำง ๆ รวมทั้งธรรมเนียมปฏิบัติที่
สืบทอดกันจนกลำยเป็นจำรีตพระเพณี อำทิ 1) กฎหมำยที่บัญญัติขึ้น ประกอบด้วยพระรำชบัญญัติที่
บัญญัติขึ้นโดยรัฐสภำ (Act of Parliament) และกฎหมำยรองที่ตรำขึ้นตำมอ ำนำจที่พระรำชบัญญัติ
มอบให้ 2) กฎหมำยจำรีต (Common Law) ประกอบด้วยกฎ ระเบียบ และจำรีตประเพณีที่มีมำแต่
โบรำณกำล ซึ่งศำลได้ตีควำมวินิจฉัยแล้วให้ควำมเห็นชอบด้วย  จึงถือเป็นกฎหมำยที่มีมำก่อน  
และกลำยเป็นพื้นฐำนของระบบกฎหมำยอังกฤษ  3) ธรรมเนียมปฏิบัติ  (Conventions Law)  
                                                 

28  พัชรำภรณ์ กองอุบล. (2546). สิทธิและเสรีภาพของผู้ต้องขังตามรัฐธรรมนูญ. น. 88. 
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เป็นกรอบกำรปฏิบัติเชิงรัฐธรรมนูญที่มีมำเป็นระยะเวลำยำวนำน แต่ไม่ถือเป็นกฎหมำย ไม่สำมำรถ
ฟ้องร้องต่อศำลได้  4) ข้อเขียนที่ เชื่อถือได้  (Work of Authority) ผลงำนกำรตีควำมกฎหมำย  
โดยอำศัยหนังสือและข้อเขียนที่ได้รับกำรยอมรับว่ำ  เป็นแนวทำงในกำรตีควำมรัฐธรรมนูญ  
5) กฎหมำยประชำคมยุโรป (European Community Law) ที่อังกฤษยอมรับในควำมเหนือกว่ำของ
กฎหมำย ระเบียบ สนธิสัญญำ ข้อผูกพันต่ำง ๆ และกำรตัดสินใจร่วมกันของสหภำพยุโรป29  
ดังนั้นกำรประกันสิทธิขั้นพื้นฐำนของบุคคลในอังกฤษ  จึงไม่ได้เป็นกำรประกันในระดับ
รัฐธรรมนูญ สิทธิขั้นพื้นฐำนของบุคคลในอังกฤษไม่ได้มีฐำนะเป็นกฎหมำยที่มีผลใช้บังคับโดยตรง
และอยู่ในล ำดับชั้นที่สูงกว่ำกฎหมำยธรรมดำที่ตรำขึ้นโดยรัฐสภำ อย่ำงไรก็ตำมในทำงปฏิบัติบุคคล
ย่อมได้รับกำรประกันสิทธิขั้นพื้นฐำนโดยองค์กรตุลำกำร30 ถึงแม้จะไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลำยลักษณ์
อักษรแต่ผู้เขียนจะชี้ให้ถึงหลักกำรโดยรวมตำมรัฐธรรมนูญอังกฤษดังนี้ 
 เร่ืองศักดิ์ศรีควำมเป็นมนุษย์  ได้วำงหลักไว้ว่ำ  “มนุษย์ทุกคนเกิดมำมีอิสระและ 
เสมอภำคกันในศักดิ์ศรีและสิทธิ ด้วยเหตุผลและมโนธรรมนี้ มนุษย์ควรปฏิบัติต่ออีกบุคคลหนึ่ง
ด้วยจิตวิญญำณดังเขำเป็นพี่น้องของพวกเรำ” 
 เร่ืองควำมเสมอภำค ได้วำงหลักไว้ว่ำ “ทุกคนมีควำมเท่ำเทียมกัน มีสิทธิและเสรีภำพ
ปรำศจำกควำมแตกต่ำงไม่ว่ำจะเป็นเชื้อชำติ สีผิว เพศ ภำษำ ศำสนำ กำรเมือง หรือควำมคิดเห็นด้ำน
อ่ืน ๆ ชำติหรือต้นก ำเนิดทำงสังคม ทรัพย์สิน ต้นก ำเนิด หรือสถำนะอื่น ๆ” 
 เร่ืองศักดิ์ศรีตำมกฎหมำย ได้วำงหลักไว้ว่ำ “ทุกคนมีสิทธิในทุกที่อย่ำงเท่ำเทียมกัน 
ในควำมเป็นคนตำมกฎหมำย” 

เร่ืองควำมเท่ำเทียมกันตำมกฎหมำย ได้วำงหลักไว้ว่ำ “ทุกคนมีควำมเท่ำเทียมกัน 
ตำมกฎหมำย และได้รับสิทธิโดยปรำศจำกกำรแบ่งแยกถึงควำมเท่ำเทียมกันอันได้รับกำรปกป้อง
ตำมกฎหมำย” 

เร่ืองเสรีภำพส่วนบุคคล ได้วำงหลักไว้ว่ำ “ไม่มีใครที่จะถูกจับกุม กักกันหรือเนรเทศ
โดยพลกำร ทุกคนมีสิทธิตำมกฎหมำยในเสรีภำพส่วนบุคคล ไม่มีใครที่จะถูกจับกุมยกเว้นผู้ต้อง
สงสัยว่ำกระท ำควำมผิดทำงอำชญำกรรม ผู้ที่ไม่ปฏิบัติตำมค ำสั่งศำลแพ่งหรือบุคคลที่หมิ่นประมำท
ศำลสูงหรือรัฐสภำ กำรจับกุมตำมค ำสั่งศำลในกำรด ำเนินคดีทำงแพ่งสำมำรถท ำได้ภำยใต้ใบส ำคัญ

                                                 
29  Wanloper. (2552). รัฐธรรมนูญอังกฤษ กรณีศึกษาสู่ต้นธารการเมืองใหม่.  สืบค้นเมื่อ 30 สิงหำคม 

2554. จำก http://mblog.manager.co.th/wanloper/th-61271/ 
30  วรเจตน์ ภำคีรัตน์. (2554). หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม.  สืบค้นเมื่อ 30 สิงหำคม 2554. จำก 

http://ids-th.org/index.php?option=com_content&view=article&id=253:2010-02-01-05-21-13&catid=35:total-
article&Itemid=59 
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ในกำรแสดงสิทธิที่ออกโดยศำลหรืออ ำนำจในกำรจับกุมได้รับควำมยินยอมโดยศำลในกรณี  
ของควำมรุนแรงภำยในประเทศ” 

เ ร่ืองสิทธิส่วนบุคคลได้วำงหลักไว้ว่ำ  “ไม่มีใครที่จะถูกเข้ำแทรกแซงรบกวน 
ตำมอ ำเภอใจในสิทธิส่วนตัวของเขำ ครอบครัว บ้ำน หรือกำรติดต่อกันทำงจดหมำย หรือกำรโจมตี
ต่อเกียรติยศหรือชื่อเสียงของเขำ ทุกคนมีสิทธิได้รับควำมคุ้มครองตำมกฎหมำยจำกกำรเข้ำ
แทรกแซงหรือกำรโจมตี (1) กฎหมำยทั่วไปอนุญำตให้ประชำชนมีสิทธิในกำรพูดและกำรกระท ำ
ในบ้ำนของพวกเขำเอง และให้มีอำชีพในกำรด ำเนินธุรกิจในชีวิตประจ ำวัน โดยที่พวกเขำต้องไม่
ไปละเมิดสิทธิของผู้อ่ืน หรือกระท ำควำมผิด (2) ผู้ปกครองมีอิสระที่จะน ำพำให้ลูก ๆ เป็นดั่งที่เขำ
ปรำรถนำ โดยที่ต้องไม่ไปละเมิดกฎหมำยกำรต่อต้ำนกำรทำรุณกรรม และในทำงศีลธรรม  
และอันตรำยทำงกำยภำพ ยิ่งกว่ำนั้นผู้ปกครองต้องเฝ้ำดูเอำใจตำมกฎหมำยให้ลูก ๆ ของพวกเขำ 
มีกำรศึกษำตำมภำคบังคับ (3) ควำมเป็นส่วนตัว : กำรกระท ำจะถูกด ำเนินกำรโดยรัฐบำลเกี่ยวกับ
กำรบุกรุกของสื่อในสิทธิส่วนบุคคล กำรหมิ่นประมำทโดยข้อควำมหรือรูปภำพ กำรโจมตีเกียรติยศ
ชื่อเสียงของบุคคล”31 

ถึงแม้ว่ำสิทธิมนุษยชนหรือสิทธิพลเมืองของอังกฤษไม่ได้มีฐำนะเป็นกฎหมำยที่สูงกว่ำ
กฎหมำยอ่ืนใดที่จะผูกพันรัฐสภำอังกฤษได้ โดยเฉพำะประเทศในภำคพื้นยุโรปที่ถือว่ำสิทธิขั้น
พื้นฐำนของบุคคลนั้นมีค่ำบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ และย่อมผูกพันรัฐสภำในกำรตรำกฎหมำย
ด้วย อย่ำงไรก็ตำม ไม่ได้หมำยควำมว่ำระบบกฎหมำยอังกฤษไม่คุ้มครองสิทธิเสรีภำพส่วนบุคคล 
แต่ในทำงปฏิบัติสิทธิเสรีภำพส่วนบุคคลย่อมได้รับควำมคุ้มครองโดยกฎหมำยของรัฐสภำและ 
โดย Common Law ที่พัฒนำมำโดยศำลในมำตรฐำนที่ไม่ต่ ำกว่ำประเทศอ่ืน ๆ ในภำคพื้นยุโรปเลย 
ระบบกำรประกันสิทธิเสรีภำพของบุคคลในอังกฤษจึงแตกต่ำงจำกหลำยประเทศ อำจกล่ำวได้ว่ำ 
สิทธิขั้นพื้นฐำนของรำษฎรอังกฤษไม่ได้รับกำรคุ้มครองและปกป้องโดยรัฐธรรมนูญ แต่ได้รับกำร
ปกป้องและคุ้มครองโดยรัฐสภำและศำล อย่ำงไรก็ดีในประเทศที่สิทธิเสรีภำพฝังลึกอยู่ในจิต
วิญญำณประชำชำติ เช่นประเทศอังกฤษนี้  ย่อมไม่มีควำมจ ำ เป็นแต่อย่ำงใดเลยที่จะต้อง 
บัญญัติกฎเกณฑ์ว่ำด้วยควำมเป็นนิติรัฐ หรือบัญญัติรัฐธรรมนูญก ำหนดสิทธิเสรีภำพเป็นลำยลักษณ์
อักษรเป็นมำตรำ ๆ ไป แต่อย่ำงไรก็ตำมบรรดำกำรกระท ำทั้งหลำยทั้งปวงของรัฐบำลและ  
ฝ่ำยปกครองจะต้องอยู่ภำยใต้บังคับของกฎหมำย จะต้องไม่กระท ำกำรก้ำวล่วงสิทธิและเสรีภำพ
ของรำษฎรตำมอ ำเภอใจ หำกปรำกฏว่ำรัฐบำลหรือฝ่ำยปกครองกระท ำกำรอันขัดต่อกฎหมำย  

                                                 
31  ICL Document. (1992). United Kingdom “Constitution.” Retrieved August, 2011, from 

http://www.servat.unibe.ch/icl/uk00000_.html 
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กำรกระท ำดังกล่ำวย่อมต้องถูกฟ้องคดียังศำลยุติธรรมหรือศำลธรรมดำได้  เพรำะรัฐบำลหรือ
เจ้ำหน้ำที่ย่อมจะมีสิทธิพิเศษใด ๆ เหนือกว่ำรำษฎรไม่ได้32 

2)  กำรคุ้มครองสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังว่ำด้วยสิทธิในกำรเยี่ยม  
กำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำยและโทรศัพท์  กำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่ และสิทธิได้รับรู้ข่ำวสำรจำก 
สื่อต่ำง ๆ  

ในประเทศอังกฤษ สิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังกับบุคคลภำยนอกก ำหนดไว้
ในระเบียบเรือนจ ำ (The Prison Rules 1999) ข้อ 4 ว่ำ 

(1)  ควรเอำใจใส่เป็นพิเศษกับกำรรักษำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงผู้ต้องขังและครอบครัว
ของเขำโดยพิจำรณำให้เกิดประโยชน์ที่ดีที่สุดส ำหรับบุคคลทั้งสองกลุ่ม 

(2)  ผู้ต้องขังควรได้ รับกำรสนับสนุนหรือกระตุ้นเพื่อให้มีควำมสัมพันธ์หรือ  
คงควำมสัมพันธ์กับบุคคลหรือหน่วยงำนที่อยู่นอกเรือนจ ำ ภำยใต้ข้อวินิจฉัยของผู้บัญชำกำร
เรือนจ ำที่เห็นว่ำเหมำะสมที่จะท ำ เพื่อให้ครอบครัวและผู้ต้องขังสำมำรถฟื้นฟูสถำนะทำงสังคม 

สิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังที่กฎหมำยบัญญัติรับรองไว้แบ่งเป็น 
ก.  สิทธิได้รับกำรเยี่ยม 
ระเบียบเรือจ ำข้อ 34(1)-(7) ก ำหนดว่ำนอกจำกข้อก ำหนดในกฎนี้แล้ว ผู้ต้องขังไม่ควร

ได้รับอนุญำตให้ติดต่อสื่อสำรกับบุคลอ่ืน ๆ ภำยนอกเรือนจ ำยกเว้นได้รับอนุญำตจำกรัฐมนตรี หรือ
เป็นเอกสิทธิของผู้ต้องขัง ทั้งนี้รัฐมนตรีอำจก ำหนดข้อจ ำกัดหรือเงื่อนไขทั้งในกรณีทั่วไปหรือกรณี
เฉพำะในกำรอนุญำตให้ติดต่อสื่อสำรระหว่ำงผู้ต้องขังและบุคคลอ่ืน ๆ ได้โดยเงื่อนไขหรือข้อจ ำกัด
ที่ก ำหนดนั้นไม่แทรกแซงสิทธิดั้งเดิม (Convention Right) ของบุคคลอ่ืน ๆ หรือพิจำรณำถึง
ประโยชน์ของควำมปลอดภัยของชำติ กำรป้องกัน กำรตรวจสอบ กำรสอบสวนหรือกำรด ำเนินคดี
อำชญำกรรม ควำมปลอดภัยสำธำรณะ กำรรักษำควำมปลอดภัยในเรือนจ ำหรือค ำสั่งและระเบียบ
วินัยในเร่ืองควำมปลอดภัยของเรือนจ ำ กำรป้องกันสุขภำพหรือศีลธรรมหรือชื่อเสียงของบุคคลอ่ืน 
กำรรักษำอ ำนำจหน้ำที่และควำมยุติธรรมของศำล หรือกำรปกป้องสิทธิและเสรีภำพของบุคคลอ่ืน 
ทั้งนี้รัฐมนตรีอำจให้ค ำแนะน ำทั้งโดยทั่วไปและที่เกี่ยวข้องกับกำรเยี่ยมในส่วนเกี่ยวกับวันและเวลำ
ที่ผู้ต้องขังมีสิทธิได้รับกำรเยี่ยม 

กำรเยี่ยมผู้ต้องขังทุกคร้ังควรอยู่ในระยะสำยตำของเจ้ำพนักงำนหรือเจ้ำหน้ำที่ของ
เรือนจ ำซึ่งมีอ ำนำจที่จะมองเห็นได้หรือโดยวิธีกำรใช้ระบบโทรทัศน์วงจรปิด  รวมทั้งควรอยู่ใน

                                                 
32  วรเจตน์ ภำคีรัตน์. (2554). หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม.  สืบค้นเมื่อ 30 สิงหำคม 2554, จำก 

http://ids-th.org/index.php?option=com_content&view=article&id=253:2010-02-01-05-21-13&catid=35:total-
article&Itemid=59 



 

 

116 

ระยะที่ เจ้ำพนักงำนหรือเจ้ำหน้ำที่ซึ่งมีอ ำนำจสำมำรถได้ยินได้  เว้นแต่รัฐมนตรีมีค ำสั่งไว้ 
เป็นอย่ำงอื่น 

ดังนั้นจึงควรจัดให้ผู้ต้องขังได้รับกำรเยี่ยมในสถำนที่โล่งซึ่งผู้ต้องขังและผู้เข้ำเยี่ยม
สำมำรถนั่งได้ใกล้ชิดและอำจสวมกอดกันได้ โดยจะมีเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำอยู่ในห้องที่มีกำรเยี่ยมด้วย 
แต่ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจสั่งให้มีกำรควบคุมดูแลเอำใจใส่อย่ำงใกล้ชิดได้หำกเห็นว่ำเพื่อประโยชน์
ในควำมปลอดภัยหรือพิจำรณำเห็นว่ำมีควำมต้องกำรเช่นนั้น โดยปกติจะก ำหนดให้มีผู้เข้ำเยี่ยมได้
อย่ำงมำกไม่เกินสำมคนแต่หำกเด็กอำยุต่ ำกว่ำสิบปีเข้ำเยี่ยมด้วยจะไม่ถูกนับรวมในจ ำนวนสำมคนนี้ 

ผู้ต้องขังไม่ควรมีสิทธิภำยใต้ระเบียบเรือนจ ำที่จะได้รับกำรเยี่ยมจำกบุคคลอ่ืนที่มิได้
เป็นญำติหรือเพื่อนของผู้ต้องขัง หรือบุคคลที่รัฐมนตรีก ำหนดห้ำมมิให้เข้ำเยี่ยมเรือนจ ำหรือ
ผู้ต้องขังเมื่อเห็นว่ำจ ำเป็นโดยพิจำรณำจำกประโยชน์ด้ำนควำมปลอดภัยของชำติ กำรป้องกัน 
กำรตรวจสอบ กำรสอบสวนหรือกำรด ำเนินคดีอำชญำกรรม ควำมปลอดภัยสำธำรณะ กำรรักษำ
ควำมปลอดภัยในเรือนจ ำหรือค ำสั่งและระเบียบวินัยในเร่ืองควำมปลอดภัยของเรือนจ ำ กำรป้องกัน
สุขภำพหรือศีลธรรมหรือชื่อเสียงของบุคคลอ่ืน กำรรักษำอ ำนำจหน้ำที่และควำมยุติธรรมของศำล 
หรือกำรปกป้องสิทธิและเสรีภำพของบุคคลอ่ืน ยกเว้นได้รับอนุญำตจำกรัฐมนตรี 
 ระเบียบเรือนจ ำข้อ 35(4) และ (5) ยังก ำหนดให้ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจอนุญำต 
ให้ผู้ต้องขังที่มีสิทธิได้รับกำรเยี่ยมให้ส่งหรือได้รับจดหมำยแทนกำรเยี่ยมได้ และยังสำมำรถอนุโลม
ให้ผู้ต้องขังมีสิทธิได้รับกำรเยี่ยมจนถึงเวลำที่กำรจ ำคุกสิ้นสุดลง 
 ในทำงปฏิบัติเน้นให้ผู้ต้องขังได้รับกำรเยี่ยมจำกญำติใกล้ชิด  เช่น คู่สมรสหรือบิดำ
มำรดำหรือบุตรหรือพี่น้องเป็นต้น และผู้เยี่ยมเยียนบำงคนควรถูกห้ำมมิให้เยี่ยมในสภำวกำรณ์พิเศษ 
และหำกผู้ต้องขังคนใดน่ำจะเป็นอันตรำยต่อเด็ก ผู้ต้องขังผู้นั้นก็ไม่ควรได้รับกำรเยี่ยมจำกเด็กอ่ืน 
ที่มิใช่ทำยำทหรือพี่น้องของผู้ต้องขัง  เว้นแต่ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำมีควำมเชื่อเป็นพิเศษว่ ำ 
เป็นประโยชน์อย่ำงมำกของเด็กในกำรเยี่ยมผู้ต้องขัง 
 นอกจำกนี้มีกำรก ำหนดระยะเวลำกำรเยี่ยมไว้โดยก ำหนดให้ผู้ต้องขังที่ศำลมี  
ค ำพิพำกษำว่ำกระท ำผิดแล้วหรือนักโทษเด็ดขำดมีสิทธิได้รับกำรเยี่ยมสองคร้ังในช่วงระยะเวลำ  
สี่สัปดำห์ โดยกำรเยี่ยมหนึ่งคร้ังในระยะเวลำนั้นให้เป็นค ำสั่งของรัฐมนตรี ส่วนผู้ต้องขังที่ศำลยัง
ไม่ได้พิพำกษำอำจได้รับกำรเยี่ยมจ ำนวนมำกตำมที่เขำต้องกำรภำยใต้ข้อจ ำกัดหรือเงื่อนไขบำง
ประกำรที่ รัฐมนตรีสั่งทั้งในกรณีทั่วไปและกรณีพิเศษ หำกผู้ต้องขังต้องกำรได้รับกำรเยี่ยม 
เพิ่มมำกขึ้นอำจได้รับอนุญำตจำกผู้บัญชำกำรเรือนจ ำในฐำนะที่เป็นเอกสิทธิ์หรือเป็นควำมจ ำเป็น
ส ำหรับสวัสดิกำรที่ผู้ต้องขังจะได้รับหรือจ ำเป็นส ำหรับครอบครัวของเขำ 
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 นอกจำกนี้คณะกรรมกำรตรวจเรือนจ ำ (The Board of Visitors) อำจอนุญำตให้ผู้ต้องขัง
ได้รับกำรเยี่ยมเพิ่มขึ้นในสถำนกำรณ์พิเศษ และอำจแนะน ำว่ำกำรเยี่ยมอำจขยำยออกไปมำกกว่ำ
ระยะเวลำปกติได้ และรัฐมนตรีอำจอนุญำตให้เพิ่มกำรเยี่ยมได้ในส่วนที่สัมพันธ์กับชั้นของผู้ต้องขัง 
 ดังนั้นโดยปกตินักโทษเด็ดขำดจะได้รับกำรเยี่ยมคร้ังละอย่ำงน้อยหนึ่งชั่วโมง  
แต่อำจลดลงเหลือคร้ังละคร่ึงชั่วโมงได ้ซึ่งกำรเยี่ยมเช่นนี้เป็นสิทธิกำรเยี่ยมตำมกฎหมำย (Statutory 
Visit) จึงไม่สำมำรถเพิกถอนสิทธินี้ในฐำนะที่เป็นส่วนหน่ึงของกำรลงโทษได้ 
 อย่ำงไรก็ตำมภำยใต้ Standing Order 5A(9) ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจอนุโลมให้เยี่ยม
ขณะที่ผู้ต้องอยู่ในห้องขังซึ่งผู้บัญชำกำรเรือนจ ำเชื่อว่ำกำรย้ำยจำกห้องขังเพื่อวัตถุประสงค์ในกำร
เยี่ยมอำจไม่เหมำะสมหรือไม่เป็นที่ปรำรถนำ เพรำะพฤติกรรมหรือทัศนคติของผู้ต้องขัง ทั้งนี้เพรำะ
ผู้ต้องขังไม่ควรถูกห้ำมเยี่ยมในรูปของกำรลงโทษหรือกำรกดดันให้แก้ไขพฤติกรรม แต่ถ้ำเกิดกรณี
ห้ำมเยี่ยมผู้ต้องขัง ผู้ต้องขังคนนั้นสำมำรถได้รับโอกำสในกำรเขียนจดหมำย  (Extra Statutory 
Letter) แทนกำรสะสมกำรเยี่ยมได้ 
 ส่วนผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำที่ระเบียบเรือนจ ำให้สิทธิได้รับกำรเยี่ยมได้มำกเท่ำที่
ต้องกำรน้ันโดยปกติจะได้รับกำรเยี่ยมอย่ำงน้อยวันละสิบห้ำนำที วันจันทร์ถึงวันเสำร์ อย่ำงไรก็ตำม 
Standing Order 5A(4) ก ำหนดว่ำในเรือนจ ำที่เห็นว่ำไม่สำมำรถจัดกำรเยี่ยมเช่นนี้ได้มีอ ำนำจ  
ลดควำมบ่อยของกำรเยี่ยมได้โดยให้มีระยะเวลำกำรเยี่ยมรวมแล้วเก้ำสิบนำทีต่อสัปดำห์ 
 นอกจำกนี้ ระเบียบเรือนจ ำข้อ 71 ก ำหนดให้บุคคลหรือรถยนต์ที่ผ่ำนเข้ำออกเรือนจ ำ
ต้องหยุด โดยได้รับกำรตรวจสอบและค้น กำรค้นบุคคลควรท ำให้ส ำเร็จด้วยกำรกระท ำที่เหมำะสม
เพื่อเปิดเผยว่ำมีสิ่งใดซ่อนอยู่  และผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจสั่งให้ย้ำยบุคคลที่ไม่ได้รับอนุญำต 
ให้เข้ำเยี่ยมผู้ต้องขังออกไปได้ 
 ข. กำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำย 

ระเบียบเรือนจ ำข้อ 35(2) (a) ก ำหนดว่ำผู้ต้องขังที่ศำลพิพำกษำแล้วสำมำรถที่จะส่งหรือ
รับจดหมำยส่วนตัวที่ รับเข้ำมำในเรือนจ ำหรือภำยหลังจำกนั้นสัปดำห์ละหนึ่งคร้ัง ฉบับ แต ่
ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจอนุญำตให้รับส่งจดหมำยได้มำกขึ้นก็ได้ ตำมแต่ประโยชน์ที่ผู้ต้องขังอำจจะ
ได้รับตำมขั้นของผู้ต้องขัง และในกำรรับหรือส่งจดหมำยเพิ่มจำกปกติอำจได้รับอนุญำตจำก  
ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำในฐำนะที่เป็นเอกสิทธิ์ของผู้ต้องขังหรือมีควำมจ ำเป็นเพื่อเป็นสวัสดิ กำร 
แก่ผู้ต้องขังหรือแก่ครอบครัวของเขำ 

ในส่วนของกำรตรวจจดหมำยทั่วไปนั้น  รัฐมนตรีมีอ ำนำจก ำหนดเป็นค ำสั่งให้ 
ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำตรวจจดหมำยทั่วไปของผู้ต้องขัง ตำมกรณีที่ก ำหนดไว้ในมำตรำ 35A(4) และ
พอสมควรแก่เหตุ ซึ่งมำตรำ 35A(4) ก ำหนดไว้ ดังนี ้ 
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1. เพื่อประโยชน์ด้ำนควำมมั่นคงของรัฐ 
2. เพื่อป้องกันอำชญำกรรม และกำรสืบสวน สอบสวนและฟ้องร้องในคดีอำญำ 
3. เพื่อประโยชน์ด้ำนควำมสงบเรียบร้อยในสังคม 
4. เพื่อรักษำและด ำรงไว้ซึ่งควำมมั่นคงปลอดภัยควำมสงบเรียบร้อยและวินัยภำยใน

เรือนจ ำ  
5. เพื่อรักษำสุขอนำมัยหรือศีลธรรม 
6. เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพของบุคคล  
กฎเรือนจ ำมำตรำ  35A ข้อ(6)  ยังได้นิยำมกำรตรวจจดหมำยว่ำ  “กำรสกัดกั้น

(Interception) กำรสื่อสำรที่เป็นลำยลักษณ์อักษรหรือเป็นรูปภำพให้หมำยถึง  กำรเปิด กำรอ่ำน  
กำรตรวจสอบและท ำส ำเนำกำรสื่อสำรน้ัน ๆ” ในกำรตรวจจดหมำยนั้น ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำจะมอบ
อ ำนำจให้เจ้ำหน้ำที่หรือลูกจ้ำงของเรือนจ ำเป็นผู้ด ำเนินกำร 

ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำ สำมำรถกักจดหมำยเพื่อกำรตรวจสอบได้ไม่เกิน  3 เดือนและ
สำมำรถขยำยได้คร้ังละไม่เกิน 3 เดือน ตำมควำมจ ำเป็นที่ระบุไว้ในมำตรำ 35A(4) และหลังจำก
ตรวจสอบแล้ว หำกผู้บัญชำกำรเห็นสมควรอำจสั่งให้ท ำลำยได้ 33 
 นอกจำกนี้คณะกรรมกำรตรวจเรือนจ ำ (The Board of Visitors) อำจอนุญำตให้ผู้ต้องขัง
สำมำรถรับหรือส่งจดหมำยได้เพิ่มขึ้นในสถำนกำรณ์พิเศษ หรือรัฐมนตรีอำจอนุญำตให้ผู้ต้องขังรับ
หรือส่งจดหมำยเพิ่มขึ้นได้ในส่วนที่สัมพันธ์กับผู้ต้องขังหรือชั้นของผู้ต้องขัง 
 ส่วนผู้ต้องขังที่ศำลยังไม่ได้พิพำกษำคดีระเบียบเรือนจ ำข้อ 35(1) ก ำหนดว่ำอำจส่งและ
รับจดหมำยได้โดยไม่จ ำกัดจ ำนวน แต่รัฐมนตรีอำจก ำหนดข้อจ ำกัดหรือเงื่อนไขในกรณีทั่วไป 
หรือกรณีเฉพำะได้  ซึ่งกำรจ ำกัดกำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำยของผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำ  
มีก ำหนดใน Standing Order ข้อ 5B(6A)(2) จ ำกัดให้ผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำสำมำรถรับหรือ 
ส่งจดหมำยได้สัปดำห์ละสองครั้งและมีเอกสิทธิ์เพิ่มขึ้นได้มำกเท่ำที่เขำต้องกำร 
 ส ำหรับค่ำใช้จ่ำยในกำรส่งจดหมำย  Standing Order 5B16(1) ก ำหนดให้ผู้ต้องขัง 
ได้รับค่ำแสตมป์ส ำหรับจดหมำยที่ส่งออกไปยังบุคคลอ่ืนจำกกองทุนสำธำรณะ (Public Funds) 
 จดหมำยส่วนตัวทุกฉบับที่ส่งถึงหรือส่งจำกผู้ต้องขังอำจถูกอ่ำน บันทึกหรือตรวจสอบ
โดยผู้บัญชำกำรเรือนจ ำหรือเจ้ำหน้ำที่ที่ได้รับกำรแต่งตั้งให้เป็นตัวแทนและผู้บัญชำกำรเรือนจ ำ  
อำจระงับจดหมำยที่ไม่เหมำะสม (Objectionable) หรือมีควำมยำวเกินไปในทำงปฏิบัติกำรอ่ำน
จดหมำยเป็นประจ ำกระท ำเฉพำะกับผู้ต้องขังที่ถูกกักตัวในสถำบันที่มีควำมมั่นคงสูง  ผู้ต้องขัง 
                                                 

33  คณะศึกษำกำรตรวจจดหมำยของผู้ต้องขังในต่ำงประเทศ.กรมรำชทัณฑ์ กระทรวงยุติธรรม. (2551). 
เล่มเดิม. น. 27-28  
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ที่จะต้องถูกส่งตัวไปยังเรือนจ ำอ่ืนเป็นกำรชั่วครำว (From such an establishment, but temporarily 
transferred elsewhere) ผู้ต้องขังชั้น A หรือถือว่ำชั้น A ผู้ต้องขังที่ถูกกักตัวแยกต่ำงหำกในสถำนที่
ซึ่งออกแบบส ำหรับควบคุมผู้ต้องขังชั้น A และผู้ต้องขังที่มีรำยชื่อในกำรหลบหนีกำรคุมขัง 

ส่วนผู้ต้องขัง อ่ืน ๆ จะถูกอ่ำนจดหมำยได้ในลักษณะที่ใช้ เป็นมำตรกำรพิ เศษ 
เมื่อมีเหตุผลเชื่อว่ำท ำให้ช่วยป้องกันหรือตรวจพบกำรกระท ำที่เป็นอำชญำกรรมหรือคุกคำม  
ควำมปลอดภัยหรือระเบียบของเรือนจ ำ หรือเมื่อผู้ต้องขังหรือจดหมำยของผู้ต้องขังมีลักษณะที่จะ
ฝ่ำฝืนข้อจ ำกัดของเรือนจ ำ หรือข้อควำมในจดหมำยอำจจะเป็นประโยชน์ส่วนตัวของผู้ต้องขัง  
เช่น กำรได้รับข่ำวร้ำยเกี่ยวกับครอบครัวผู้ต้องขัง 

Standing Order 5B(31)(2) ก ำหนดให้จดหมำยทั้งหมดอำจถูกเปิดและตรวจสอบเฉพำะ
ในกรณีที่มี เหตุผลเพื่อที่มีควำมสงสัยว่ำมีกำรสอดแทรกสิ่งที่ผิดกฎหมำยไว้ในจดหมำย  
นั้นด้วย ดังนั้นแม้ว่ำเรือนจ ำใดจะไม่มีกำรอ่ำนจดหมำยเป็นประจ ำก็จะมีกำรสุ่มจดหมำยบำงฉบับ  
มำอ่ำนแต่ก็ไม่มำกไปกว่ำห้ำเปอร์เซ็นต์ของจดหมำยทั้งหมดและหำกมีกำรยับยั้งกำรส่งจดหมำย  
ของผู้ต้องขังไปยังภำยนอกต้องมีกำรแจ้งให้ผู้ต้องขังทรำบและผู้ต้องขังสำมำรถเขียนใหม่ได้ 

ในปัจจุบัน Standing Order 5B(19) ก ำหนดว่ำผู้ต้องขังสำมำรถส่งจดหมำยกับบุคคล 
ที่เขำปรำรถนำได้ แต่มีข้อจ ำกัดเกี่ยวกับบุคคลที่ผู้ต้องขังสำมำรถติดต่อทำงจดหมำยไว้ซึ่งได้แก่
ผู้เยำว์ (Minors) หรือผู้ที่อยู่ในควำมรับผิดชอบของบิดำมำรดำ นักโทษเด็ดขำดในเรือนจ ำอ่ืนซึ่ง 
ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำเชื่อว่ำกำรติดต่อทำงจดหมำยจะเป็นกำรขัดขวำงกำรแก้ไขฟื้นฟูของผู้ต้องขัง  
แต่ละคน บุคคลที่เป็นเหยื่อของกำรกระท ำผิดซึ่งผู้บัญชำกำรเรือนจ ำพิจำรณำเห็นว่ำจะเป็นสำเหตุ
ให้เหยื่อหรือครอบครัวเสียใจเกินควร ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำมีเหตุผลที่จะเชื่อว่ำกำรติดต่อทำงจดหมำย
มีกำรวำงแผนหรือนัดหมำยในลักษณะที่มีกำรข่มขู่เกี่ยวกับควำมปลอดภัยหรือระเบียบของเ รือนจ ำ 
ซึ่งข้อจ ำกัดของจดหมำยที่เขียนถึงเหยื่อไม่ใช้กับเหยื่อที่เป็นญำติใกล้ชิดหรือผู้ต้องขังระหว่ำง
พิจำรณำ นอกจำกนี้ผู้ต้องขังโดยทั่วไปจะไม่ได้รับอนุญำตให้เขียนจดหมำยถึงตู้รับไปรษณีย์   
(Box Numbers) หรือรับจดหมำยที่ไม่ระบุชื่อผู้ส่งไว้ 

นอกจำกนี้กำรติดต่อจดหมำยโดยทั่วไป  (General Correspondence)  ที่ติดต่อกับ
ครอบครัวหรือเพื่อนหรือหน่วยงำนอื่นไม่ควรประกอบด้วยข้อควำมดังต่อไปนี้ 

(1)  เนื้อหำของจดหมำยประกอบด้วยข้อควำมที่หยำบคำยหรือก้ำวร้ำว  (Grossly 
Indecent or Offensive) ข่มขู่ หรือข้อมูลที่ท ำให้ทรำบหรือเชื่อว่ำน ำไปสู่กำรหลอกลวง ซึ่งผู้เขียน 
มีควำมตั้งใจให้ผู้ได้รับจดหมำยหรือบุคคลอ่ืน ๆ เกิดควำมเสียใจหรือควำมกังวล 

(2)  เนื้อหำที่สนับสนุนหรือส่งเสริมให้กระท ำผิดวินัย  (Disciplinary Offence) หรือ 
กำรก่ออำชญำกรรม (Criminal Offence) รวมถึงกำรกลบเกลื่อนพยำนหลักฐำนเพื่อผลของรูปคดี 
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(3)  แผนกำรหลบหนีหรือเน้ือหำที่เป็นอันตรำยต่อควำมปลอดภัยของเรือนจ ำ 
(4)  เน้ือหำของจดหมำยที่เป็นอันตรำยต่อควำมปลอดภัยของประเทศ 
(5)  ค ำอธิบำยเกี่ยวกับกำรท ำหรือใช้อำวุธ ระเบิด ยำพิษหรือค ำแนะนะด้ำนท ำลำย 

ล้ำงอื่น ๆ  
(6)  ข้อควำมที่คลุมเครือหรือเป็นรหัสซึ่งไม่สำมำรถเข้ำใจได้ทันทีแต่ต้องใช้วิธีกำร

ถอดรหัส 
(7)  เนื้อหำจดหมำยที่มีข้อควำมหยำบคำย  อนำจำรหรือลำมกซึ่ง เป็นผิดตำม

พระรำชบัญญัติไปรษณีย์ (Post Office Act 1953) 
(8)  เนื้อหำจดหมำยมีลักษณะข่มขู่หรือแสดงถึงอันตรำยของกำรฝ่ำฝืนข้อห้ำมนั้น 

หรือท ำให้ได้รับบำดเจ็บทำงร่ำงกำยแก่บุคคลอ่ืน ซึ่งรวมถึงกำรกระตุ้นให้เกิดกำรเหยียดเชื้อชำติ 
(Racial Hatred) 

(9)  เนื้อหำจดหมำยที่ต้องกำรน ำเสนอต่อสำธำรณะหรือใช้ในกำรออกอำกำศทำงวิทยุ
หรือโทรทัศน์ถ้ำเป็นข้อควำมที่ (a) ได้รับผลประโยชน์จำกกำรเผยแพร่ หรือ (b) ข้อควำมที่ปรำกฏ
ต่อสำธำรณะมีลักษณะที่ไม่เขียนบนพื้นฐำนของควำมมั่นคงหรือระเบียบที่ดี  หรือ (c) ข้อควำมที่
เกี่ยวกับอำชญำกรรมหรือกำรกระท ำผิดในอดีตของผู้ต้องขัง เว้นแต่ประกอบด้วยทัศนะคติที่รุนแรง
เกี่ยวกับกำรลงโทษหรือค ำพิพำกษำ ข้อคิดเห็นเกี่ยวกับอำชญำกรรม ขั้นตอนของกระบวนกำร
ยุติธรรม ระบบกำรลงโทษตำมกฎหมำยอำญำ หรือ (d) อ้ำงถึงเอกลักษณ์ของผู้ต้องขังหรือเจ้ำหน้ำที่
เพื่อที่จะท ำกำรชี้ตัว  (Refers to individual inmates or members of staff in such a way that they 
might be identified) 

(10)  ในกรณีนักโทษเด็ดขำด หำกเนื้อหำในจดหมำยประกอบด้วยกำรกระท ำใน
กิจกรรมทำงธุรกิจ 

นอกจำกนี้กฎหมำยอังกฤษยังมีกำรตรวจสอบจดหมำยที่ได้รับสิทธิพิเศษกล่ำวคือ  
เป็นจดหมำยที่มีระหว่ำงผู้ต้องขังกับที่ปรึกษำทำงกฎหมำยของผู้ต้องขังหรือกับศำลซึ่งรวมถึง
คณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนยุโรป ศำลสิทธิมนุษยชนยุโรป และศำลยุติธรรมยุโรปและในกำรเขียน
จดหมำยประเภทนี้ เรือนจ ำต้องจัดหำอุปกรณ์กำรเขียนให้แก่ผู้ต้องขัง หำกได้รับกำรร้องขอ 

 ส ำหรับกำรตรวจจดหมำยประเภทนี้  กฎเรือนจ ำ มำตรำ 39(1) ระบุไว้ว่ำจดหมำย
ดังกล่ำวอำจเปิด อ่ำน หรือยับยั้งได้ โดยผู้บัญชำกำรเรือนจ ำ ตำมกรณีที่ก ำหนดไว้ในกฎเรือนจ ำ  
โดยผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจเปิดจดหมำยดังกล่ำวได้  หำกมีเหตุอันเชื่อได้ว่ำ มีสิ่งของต้องห้ำม 
ที่ไม่ได้รับอนุญำตให้มีในเรือนจ ำหรือเป็นจดหมำยที่ไม่ได้มำจำกหรือส่งถึงที่ปรึกษำทำงกฎหมำย
ของผู้ต้องขังหรือศำล และอำจเปิดอ่ำน และยับยั้งได้ หำกมีเหตุอันเชื่อว่ำเนื้อหำของจดหมำยเป็นภัย
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ต่อควำมมั่นคงปลอดภัยของเรือนจ ำ  หรือควำมปลอดภัยของบุคคลอ่ืนหรือเกี่ยวข้องกับกำร 
ก่ออำชญำกรรม อย่ำงไรก็ตำม ผู้ต้องขังจะต้องอยู่ในขณะที่จดหมำยถูกเปิดและต้องได้รับแจ้ง 
หำกจดหมำยหรือสิ่งที่แนบมำด้วยถูกอ่ำนหรือยับยั้ง34 

 ค. กำรติดต่อสื่อสำรทำงโทรศัพท์ 
 ผู้ต้องขังในเรือนจ ำอังกฤษสำมำรถร้องขอต่อผู้บัญชำกำรเรือนจ ำเพื่อใช้โทรศัพท์ได้
โดยเร่ิมมีกำรใช้โทรศัพท์สำธำรณะใช้บัตร (Card Phones) ตั้งแต่ปี 1988 ซึ่งมีกำรสนับสนุนให้ขยำย
โครงกำรโทรศัพท์ดังกล่ำวออกไป เพรำะเป็นวิธีกำรที่ดีที่จะท ำให้ผู้ต้องขังสำมำรถติดต่อกับ
ครอบครัวได้มำกกว่ำปกติและเป็นวิธีกำรระบำยอำรมณ์ของผู้ต้องขังที่เกิดจำกข้อจ ำกัดต่ำง  ๆ  
ในกำรด ำเนินชีวิตในเรือนจ ำได้เป็นอย่ำงดี 
 ต่อมำในปี 1991 Home Office ก ำหนดให้มีกำรขยำยกำรจัดโทรศัพท์สำธำรณะใช้บัตร
เพื่อใช้ในทุกส่วนของเรือนจ ำ เว้นแต่แดนที่รักษำควำมปลอดภัยเป็นพิเศษ (Special Security 
Unites) ซึ่งกำร์ดนี้ไม่สำมำรถน ำไปใช้กับโทรศัพท์สำธำรณะตำมปกติได้และผู้ต้องขังอำจได้รับ
บัตรโทรศัพท์จ ำนวนมำกพอตำมที่ตนเองต้องกำร แต่ไม่ควรได้รับมำกกว่ำสองหน่วยต่อหนึ่งคร้ัง 
หำกไม่มีกำรใช้งำน ซึ่งบัตรโทรศัพท์นี้สำมำรถหำซื้อได้ด้วยเงินส่วนตัวและยังใช้เป็นสิ่งจูงใจใน
กำรประพฤติตนของผู้ต้องขังที่จะต้องประพฤติตนดีเพื่อมีสิทธิซื้อบัตรโทรศัพท์ได้ 
 กำรโทรศัพท์โดยใช้บัตรโทรศัพท์ทุกคร้ังสำมำรถถูกตรวจสอบและอำจถูกระงับกำรใช้
ถ้ำพบว่ำมีกำรฝ่ำฝืนเงื่อนไขกำรใช้โทรศัพท์ที่แสดงใน Prison Service Order and Instructions 
(PSO) 4400 เช่น ห้ำมมิให้โทรไปยังโทรศัพท์มือถือ ห้ำมมิให้มีกำรโทรติดต่อไปยังสื่อมวลชนหำก
มีเจตนำจะให้ใช้ข้อมูลส ำหรับตีพิมพ์ (Publication) หรือเผยแพร่ (Broadcast) ข่ำวนั้น แต่มีกรณีที่
ผู้ต้องขังคัดค้ำนข้อจ ำกัดดังกล่ำวดังปรำกฏในคดี  R v Home Secretary, ex p Bamber ซึ่งศำล
อุทธรณ์ (Court of Appeal) สนับสนุนข้อห้ำมในกำรติดต่อกับสื่อมวลชนของผู้ต้องขัง โดยศำลเห็น
ว่ำเจ้ำหน้ำที่ไม่มีวิธีในกำรตรวจสอบสถำนภำพของผู้ต้องขังที่ใช้โทรศัพท์ว่ำอยู่ในสถำนะตำมที่
ก ำหนดไว้ตำมระเบียบหรือไม่จนกว่ำจะมีกำรใช้โทรศัพท์แล้ว จึงต่ำงกับกำรติดต่อทำงจดหมำย 
ที่สำมำรถตรวจสอบได้ล่วงหน้ำ อย่ำงไรก็ตำมมีกำรเปิดโอกำสให้ผู้ต้องขังร้องขออนุญำตในกำรใช้
โทรศัพท์ติดต่อกับสื่อมวลชนได้เมื่อเขำต้องกำรเปิดเผยเร่ืองรำวใด ๆ  
 นอกจำกนี้ Prison Service Order and Instructions ยังก ำหนดว่ำหำกผู้ต้องขังต้องกำร
ทรำบเบอร์โทรศัพท์ ผู้ต้องขังต้องมีค ำร้องขอต่อเจ้ำพนักงำนโดยอธิบำยว่ำท ำไมจึงต้องกำรจะทรำบ
เลขหมำยโทรศัพท์นั้นด้วย และผู้ต้องขังอำจจะติดต่อกับเหยื่อได้เฉพำะในสถำนกำรณ์ที่จ ำกัดมำก

                                                 
34  แหล่งเดิม. น. 28. 
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เช่นเดียวกับกำรติดต่อทำงจดหมำย  ซึ่งหำกประชำชนคนใดแจ้งแก่ เรือนจ ำว่ำไม่ต้องกำร 
รับสำยโทรศัพท์จำกผู้ต้องขังคนใดโดยเฉพำะ เรือนจ ำจะมีกำรป้องกันกำรโทรออกไปหำบุคคลนั้น 
 กำรำตรวจสอบกำรโทรศัพท์ของผู้ต้องขังส่วนมำกจะท ำโดยกำรสุ่มโดยต้องแสดง  
ค ำเตือนอย่ำงชัดเจนใกล้กับเคร่ืองโทรศัพท์เพื่อแสดงว่ำกำรโทรศัพท์อำจถูกตรวจสอบและ  
บันทึกได้ ส ำหรับผู้ต้องขังประเภท A ที่มีรำยชื่อเป็นผู้หลบหนี (Escape List) หรือผู้ต้องขังที่ศำล
ตัดสินแล้วว่ำผิดหรือผู้ต้องขังที่ถูกควบคุมระหว่ำงพิจำรณำส ำหรับควำมผิดที่เกี่ยวกับกำรโทรศัพท์
หรือเขียนจดหมำยลำมกนั้น กำรโทรศัพท์ของผู้ต้องขังเหล่ำนีจ้ะต้องถูกตรวจสอบอย่ำงต่อเนื่องและ
มีกำรบันทึกเทป ซึ่งกำรบันทึกเทปอำจยอมรับได้ว่ำเป็นขบวนกำรที่ชอบด้วยกฎหมำยหรือระเบียบ
วินัย แต่กำรโทรไปยังที่ปรึกษำด้ำนกฎหมำย  (Legal Advisers)  หรือ Samaritans ไม่ควรถูก
ตรวจสอบแต่ควรจัดให้อยู่สภำวะที่เป็นส่วนตัว 
 กำรให้บริกำรโทรศัพท์ในเรือนจ ำก ำลังจะไม่ใช้ระบบโทรศัพท์สำธำรณะแบบใช้บัตร
เป็นผลมำจำกควำมกังวลเกี่ยวกับกำรใช้บัตรโทรศัพท์ในรูปแบบของกำรใช้เงินในเรือนจ ำ ซึ่งระบบ
ได้ท ำกำรทดสอบในบำงเรือนจ ำโดยผู้ต้องขังจะได้รับรหัสส่วนตัว (Individual PIN Numbers) และ
สำมำรถโทรได้เฉพำะเลขหมำยที่ได้รับกำรอนุมัติไว้  อย่ำงไรก็ดีโครงกำรนี้ยังไม่ขยำยไปใช้ 
ในทุกเรือนจ ำท ำให้เรือนจ ำส่วนใหญ่ยังคงใช้ระบบโทรศัพท์สำธำรณะแบบใช้บัตรเช่นเดิมอยู่ 
 3.3.3 ประเทศญ่ีปุ่น 
 1)  กำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพรัฐธรรมนูญกำรคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพของ  
ผู้ต้องขังตำม 
 ญ่ีปุ่นเป็นประเทศซึ่งเป็นรัฐเดี่ยว มีกำรปกครองระบอบประชำธิปไตยในระบบรัฐสภำ
อันมีพระมหำกษัตริย์เป็นประมุข และเป็นประเทศแรกในทวีปเอเชียที่มีรัฐธรรมนูญเป็นของตนเอง 
รัฐธรรมนูญของญ่ีปุ่นนับเป็นผลผลิตที่ส ำคัญของกำรปฏิรูปด้ำนกำรเมืองกำรปกครองในสมัย  
ของจักรพรรดิเมจิ แม้กำรมีรัฐธรรมนูญของญ่ีปุ่นฉบับนี้ไม่อำจกล่ำวได้ว่ำประชำชนได้มีควำม
เปลี่ยนแปลงในสิทธิและเสรีภำพมำกนัก แต่ก็เป็นจุดเร่ิมต้นที่ดีในกำรท ำให้ชำวญ่ีปุ่นได้ตระหนัก
ในสิทธิและเสรีภำพของตน35 ภำยหลังจำกสงครำมโลกคร้ังที่  2 เมื่อญ่ีปุ่นอยู่ภำยใต้กำรยึดครอง 
ของสหรัฐอเมริกำ จึงได้มีกำรพัฒนำอย่ำงก้ำวกระโดดเนื่องจำกระบบกฎหมำยสหรัฐอเมริกำ  
เข้ำมำมีอิทธิพลต่อระบบกฎหมำยญ่ีปุ่นมำกขึ้น จึงส่งผลกระทบต่อรัฐธรรมนูญญ่ีปุ่นที่ให้กำร
คุ้มครองประชำชนและให้ประชำชนมีสิทธิเสรีภำพมำกขึ้น ซึ่งย่อมรวมถึงกำรให้ควำมคุ้มครอง
สิทธิของบุคคลในฐำนะผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำคดีด้วย 
                                                 

35  ด ำรง วงศ์สัตยนนท์. (2550). “สิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญญี่ปุ่น.” วารสารกฎหมายปกครอง, 
24(2). น. 56.  
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 รัฐธรรมนูญของญ่ีปุ่น (Japan Constitution) ฉบับปัจจุบันได้ให้ควำมส ำคัญกับสิทธิ 
ของบุคคลในคดีอำญำมำกขึ้น ตลอดจนสิทธิของผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำคดี  ซึ่งได้บัญญัติ 
หลักพื้นฐำนในกำรคุ้มครองสิทธิของบุคคลดังต่อไปนี้ 
 มำตรำ 11 ได้บัญญัติถึงเร่ืองสิทธิและเสรีภำพขั้นพื้นฐำนของมนุษย์ทุกคนซึ่งได้วำง
หลักไว้ว่ำ “ประชำชนจะไม่ถูกกีดกันจำกกำรได้รับสิทธิขั้นพื้นฐำนทั้งปวง  สิทธิมนุษยชนขั้น
พื้นฐำนและสิทธิต่ำง ๆ ตำมที่รัฐธรรมนูญให้ไว้แก่ประชำชน” 
 มำตรำ 12 ได้ก ำหนดไว้ในลักษณะที่ป้องกันกำรใช้สิทธิเสรีภำพของประชำชนเกิน
ขอบเขตว่ำ “.... ประชำชนจะใช้ตำมอ ำเภอใจมิได้หำกแต่ต้องมีควำมรับผิดชอบต่อกำรใช้ประโยชน์
สุขอันเป็นของสำธำรณะเสมอ” 
 มำตรำ 13 ได้บัญญัติถึงเร่ืองควำมเสมอภำคในฐำนะปัจเจกบุคคล ซึ่งได้วำงหลักไว้ว่ำ 
“ประชำชนทุกคนย่อมได้รับกำรเคำรพในฐำนะปัจเจกบุคคล”36 
 หลักกำรในเร่ืองควำมเสมอภำคนี้ เป็นกำรรับรองว่ำประชำชนทุกคนมีควำมเสมอภำค
ภำยใต้กฎหมำยและจะไม่ถูกกีดกันจำกอ ำนำจมหำชน หลักควำมเสมอภำคเป็นหลักที่ท ำให้
ประชำชนทุกคนได้รับกำรปฏิบัติจำกรัฐอย่ำงเท่ำเทียมกัน ซึ่งหมำยรวมถึงผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำ
คดีด้วยเช่นกันจะปฏิบัติต่อเขำเยี่ยงทำสมิได้ อันเป็นไปตำมหลักกำรที่ว่ำ “บุคคลทุกคนย่อมได้รับ
ข้อสันนิษฐำนว่ำเป็นผู้บริสุทธิ์” (Presumption of Innocence) หลักกำรดังกล่ำวนี้ทั้งในประมวล
กฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำของญ่ีปุ่นและรัฐธรรมนูญของญ่ีปุ่นได้วำงหลักไว้สอดคล้องกัน 
กล่ำวคือเมื่อจ ำเลยยังมิได้ถูกพิพำกษำว่ำกระท ำควำมผิดจะปฏิบัติต่อเขำเยี่ยงนักโทษมิได้   
นั่นก็หมำยรวมถึงจะกระท ำทรมำนและมีกำรลงโทษอย่ำงโหดร้ำยไม่ได้  ซึ่งได้บัญญัติไว้ใน 
มำตรำ 36 ได้วำงหลักไว้ว่ำ “ห้ำมมิให้มีกำรกระท ำทรมำนและกำรลงโทษที่โหดร้ำยทำงอำญำโดย
ข้ำรำชกำรอย่ำงเด็ดขำด”37 
 มำตรำ 16 ได้บัญญัติถึงเร่ืองกำรคุ้มครองประชำชนจำกกำรกระท ำของรัฐ ซึ่งได้วำง
หลักไว้ว่ำ “ให้ประชำชนมีสิทธิเสนอเร่ืองรำวร้องทุกข์โดยสันติเพื่อขอค่ำสินไหมทดแทน 
ควำมเสียหำย” 
 มำตรำ 17 ได้วำงหลักไว้ว่ำ “บุคคลที่ได้รับควำมเสียหำยจำกกำรกระท ำของรัฐหรือ 
ถูกละเมิดจำกข้ำรำชกำร สำมำรถเรียกร้องค่ำสินไหมทดแทนจำกรัฐหรือองค์กรสำธำรณะได้”38 

                                                 
36  แหล่งเดิม. น. 69.  
37  Japan Constitution Article 39 (Torture) “The infliction of torture by any public officer and cruel 

punishments are absolutely forbidden.”  
38  ด ำรง วงศ์สัตยนนท์. เล่มเดิม. น. 72.  
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มำตรำ 21 ได้บัญญัติถึงเร่ืองเสรีภำพในกำรสื่อสำรถึงกันซึ่งได้วำงหลักไว้ว่ำ  
“(1) เสรีภำพในกำรรวมตัวกันในที่ประชุมและกำรเข้ำสมำคม  ตลอดจนกำรพูด  

กำรเขียน กำรพิมพ์ กำรโฆษณำ และกำรสื่อควำมหมำยโดยวิธีอ่ืนย่อมได้รับควำมคุ้มครอง 
(2)  ห้ำมมิให้เจ้ำหน้ำที่ของรัฐตรวจข้อควำมก่อนกำรใช้เสรีภำพดังกล่ำว ห้ำมมิให้ล่วง

ละเมิดควำมลับของกำรสื่อสำรไม่ว่ำทำงใด” 
มำตรำ 31 ได้บัญญัติถึงเร่ืองสิทธิและเสรีภำพในหลักประกันทำงอำญำซึ่งได้วำงหลัก  

ไว้ว่ำ “บุคคลใดก็ตำม หำกมิได้เป็นไปโดยกระบวนกำรตำมที่กฎหมำยบัญญัติ ย่อมไม่ถูกลิดรอน 
ซึ่งชีวิตและเสรีภำพ หรือต้องได้รับโทษทำงอำญำอ่ืน ๆ” 

มำตรำ 32 ได้บัญญัติถึงเร่ืองสิทธิและเสรีภำพในหลักประกันทำงอำญำซึ่งได้วำงหลัก  
ไว้ว่ำ “บุคคลใดก็ตำม ย่อมไม่ถูกลิดรอนซึ่งสิทธิในกำรน ำคดีขึ้นสู่ศำล” ทั้งนี้เพื่อเป็นหลักประกัน
ในกำรศำลหรือกำรด ำเนินคดีแก่ประชำชนทั่วไป 

มำตรำ 34 ได้บัญญัติถึงเร่ืองสิทธิและเสรีภำพในหลักประกันทำงอำญำ ซึ่งได้วำงหลัก
ไว้ว่ำ “บุคคลใด ๆ จะไม่ถูกกักขังหรือกักกันหำกมิได้รับแจ้งเหตุในทันทีและมิได้รับสิทธิในกำร
จัดหำทนำยควำมทันที นอกจำกนี้บคุคลใดจะไม่ถูกกักกันหำกไม่มีเหตุผลอันชอบธรรม” 

บทบัญญัติดังกล่ำวอำจเป็นไปตำมหลักที่ว่ำ “ไม่มีควำมผิด ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมำย” 
(nullum crimen, nulla poena, sine lege) ซึ่งรัฐธรรมนูญของญ่ีปุ่นได้บัญญัติเป็นหลักกำรดังกล่ำว
เช่นเดียวกับประเทศเยอรมัน อันเป็นหลักประกันในทำงอำญำตำมที่บัญญัติไว้ในมำตรำ  39  
ว่ำ “บุคคลใดก็ตำมย่อมไม่ต้องรับผิดทำงอำญำต่อกำรกระท ำที่เป็นสิ่งที่ถูกต้องตำมกฎหมำยในขณะ
กระท ำนั้น หรือกำรกระท ำที่ได้รับกำรตัดสินแล้วว่ำไม่มีควำมผิดและย่อมไม่ต้องรับผิดทำงอำญำซ้ ำ
ต่อกำรกระท ำควำมผิดเดียวกันนั้นอีก” นอกจำกนี้ผู้ต้องหำในคดีอำญำยังมีสิทธิตำมมำตรำ 37 
ก ำหนดว่ำ “ในคดีอำญำทั้งปวง ผู้ต้องหำย่อมมีสิทธิได้รับกำรพิจำรณำคดีแบบเปิดเผยด้วยควำม
รวดเร็วโดยศำลที่มีควำมยุติธรรม” 

นอกจำกนี้ศำลฎีกำ (ศำลสูงของญ่ีปุ่น) มีอ ำนำจที่จะพิจำรณำกำรใช้อ ำนำจของฝ่ำย 
นิติบัญญัติและฝ่ำยบริหำรว่ำเกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญมอบหมำยไว้ให้หรือไม่ ซึ่งอ ำนำจที่จะสั่งว่ำ
กำรปฏิบัติของฝ่ำยนิติบัญญัติและฝ่ำยบริหำรเป็นโมฆะหำกเกินขอบเขตอ ำนำจตำมที่รัฐธรรมนูญ
มอบให้เป็นหลักกำรที่ส ำคัญที่สุดที่ฝ่ำยตุลำกำรจะคุ้มครองสิทธิเสรีภำพของประชำชนจำกกำร  
ล่วงละเมิดของฝ่ำยนิติบัญญัติและฝ่ำยบริหำร39 

ในกฎหมำยเรือนจ ำของประเทศญ่ีปุ่น ยังมีกำรตรวจสอบกำรละเมิดสิทธิของผู้ต้องขัง 
ได้ให้อ ำนำจรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงยุติธรรมเป็นผู้สั่งให้เจ้ำพนักงำนตรวจสอบเรือนจ ำ อย่ำงน้อย 
                                                 

39  แหล่งเดิม. น. 72- 75.  
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1 คร้ัง ในทุก 2 ปี และผู้บัญชำกำรเรือนจ ำจะต้องจัดให้เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำท ำกำรตรวจสอบห้องขัง
อย่ำงน้อยวันละ 1 คร้ัง นอกจำกนั้นศำลและพนักงำนอัยกำรก็อำจเข้ำตรวจสอบเรือนจ ำได้เช่นกัน 
แต่แนวนโยบำยของรัฐก็จะอำศัยควำมร่วมมือจำกคนในสังคมเป็นหลัก  ตลอดทั้งให้คนในสังคมมี
ส่วนร่วมในงำนรำชทัณฑ ์เช่น มีอำสำสมัครเข้ำมำสอนหนังสือ เป็นต้น40 

กล่ำวโดยสรุปสำระส ำคัญของรัฐธรรมนูญญ่ีปุ่นได้ก ำหนดหลักกำรในเร่ืองสิทธิและ
เสรีภำพไว้อย่ำงกว้ำงขวำง โดยเฉพำะเสรีภำพกำรติดต่อสื่อสำรกันตำมมำตรำ 21 เป็นหลักที่รับรอง
ในกำรใช้เสรีภำพของประชำชนทุก ๆ คน ซึ่งรวมถึงผู้ต้องขังที่อยู่ในเรือนจ ำโดยกรมรำชทัณฑ์ 
ของญ่ีปุ่นได้ออกกฎหมำยให้สิทธิแก่ผู้ต้องขังสำมำรถติดต่อสื่อสำรได้ และให้หลักประกัน 
ในเร่ืองต่ำง ๆ แก่ประชำชนไว้อย่ำงครอบคลุม รวมถึงให้ควำมส ำคัญในเร่ืองสิทธิและเสรีภำพ 
ในหลักประกันทำงอำญำไว้อย่ำงเป็นธรรม ทั้งนี้เพื่อเป็นกำรป้องกันกำรใช้อ ำนำจของรัฐที่เกิน
ขอบเขต  

2) กำรคุ้มครองสิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังว่ำด้วยสิทธิในกำรเยี่ยม  
กำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำยและโทรศัพท์  กำรเยี่ยมเพื่อใช้ชีวิตคู่และสิทธิได้รับรู้ข่ำวสำรจำก 
สื่อต่ำง ๆ  

 สิทธิในกำรติดต่อสื่อสำรกับโลกภำยนอกของผู้ต้องขังในเรือนจ ำญ่ีปุ่นจ ำกัดเฉพำะ  
สิทธิได้รับกำรเยี่ยมและสิทธิติดต่อทำงจดหมำย ดังนี ้

(1)  สิทธิได้รับกำรเยี่ยม 
 กำรรำชทัณฑ์ญ่ีปุ่น ก ำหนดให้ผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำอำจได้รับกำรเยี่ยมจำก 
บุคคลใดก็ได้ตำมที่ต้องกำรโดยต้องท ำกำรสนทนำกันด้วยภำษำที่เจ้ำพนักงำนที่เข้ำสังเกตกำรณ์
เข้ำใจได้ ในสถำนที่กักตัวส่วนใหญ่ก ำหนดให้ผู้ต้องขังได้รับกำรเยี่ยมหนึ่งชั่วโมงถึงสองชั่วโมง
คร่ึงต่อวันเป็นประจ ำทุกวัน โดยจัดให้มีกำรเยี่ยมในห้องที่จัดไว้เป็นพิเศษโดยแต่ละห้องจะแบ่งห้อง
ด้วยฉำกกั้น ผู้ตอ้งขังและผู้เข้ำเยี่ยมจะอยู่คนละข้ำงและมีเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำยืนสังเกตกำรณ์ด้วยซึ่งจะ
นั่งใกล้กับผู้ต้องขังคอยสังเกตกำรสนทนำและจดบันทึกไว้ โดยเจ้ำหน้ำที่สำมำรถยุติกำรสนทนำได้
หำกเห็นว่ำหัวข้อกำรสนทนำไม่เหมำะสมหรือรู้สึกว่ำมีกำรสนทนำกันด้วยภำษำที่ตนไม่สำมำรถ
เข้ำใจได้ โดยระหว่ำงกำรเยี่ยมผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำจะไม่ได้รับอนุญำตให้มีกำรเยี่ยมแบบ
สัมผัสได้ 
 ส่วนผู้ต้องขังที่ศำลพิพำกษำแล้วหรือนักโทษเด็ดขำดมีสิทธิ์ได้รับกำรเยี่ยมเฉพำะ  
จำกญำติใกล้ชิดและมีกำรจ ำกัดจ ำนวนผู้เข้ำเยี่ยมอย่ำงเข้มงวดด้วย เช่น ในเรือนจ ำ Fuchu ก ำหนด
                                                 

40  ณัฐกิตติ์ บุญจันทร์. (2550). มาตรการทางกฎหมายในการปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง: ศึกษาปัญหาการใช้
เครื่องพันธนาการต่อผู้ต้องขังก่อนค าพิพากษาถึงที่สุด. น. 138. 
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คู่มือในกำรด ำรงชีวิตในเรือนจ ำไว้ว่ำจ ำนวนผู้เข้ำเยี่ยมในแต่ละคร้ังคือสำมคนและนักโทษเด็ดขำด
จะมีสิทธิได้รับกำรเยี่ยมจ ำนวนเท่ำใดนั้นขึ้นอยู่กับชั้นของผู้ต้องขัง  กล่ำวคือผู้ต้องขังชั้นสี่ได้รับ
สิทธิกำรเยี่ยมหนึ่งคร้ังต่อเดือนคร้ังละประมำณสิบห้ำถึงยี่สิบนำที  แต่ถ้ำผู้ต้องขังได้รับกำรเลื่อน
ล ำดับชั้นเป็นชั้นสำมจะได้รับสิทธิกำรเยี่ยมสองครั้งต่อเดือนและหำกเลื่อนเป็นชั้นสองจะได้รับกำร
เยี่ยมอีกหนึ่งคร้ังต่อสัปดำห์ ส่วนผู้ต้องขังชั้นหนึ่งมีสิทธิได้รับกำรเยี่ยมตลอดเวลำโดยในกำรเยี่ยม
ทั้งนักโทษเด็ดขำดจะต้องเยี่ยมในห้องที่มีฉำกกั้นเช่นกันและไม่สำมำรถเยี่ยมแบบสัมผัสได้ 
 ในส่วนของภำษำที่ใช้ในกำรติดต่อสื่อสำรเนื่องจำกว่ำเรือนจ ำญ่ีปุ่นมีระบบกำร
ตรวจสอบค ำพูดระหว่ำงผู้ต้องขังและโลกภำยนอก ท ำให้ผู้ต้องขังชำวต่ำงชำติที่ไม่สำมำรถพูดหรือ
เขียนภำษำญี่ปุ่นได้อำจถูกตัดขำดจำกกำรติดต่อกับโลกภำยนอก ยกเว้นแต่ผู้ต้องขังใช้ภำษำต่ำงชำติ
ที่เจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำสำมำรถเข้ำใจได้ เช่น ภำษำอังกฤษ ดังนั้นผู้ต้องขังที่ไม่สำมำรถพูดภำษำญ่ีปุ่น
หรือภำษำอังกฤษได้หรือผู้เข้ำเยี่ยมหรือกำรติดต่อทำงจดหมำยไม่สำมำรถใช้ภำษำทั้งสองได้ก็จะถูก
ตัดสิทธิในกำรติดต่อกับครอบครัวเว้นแต่ ผู้ต้องขังจะออกค่ำใช้จ่ำยส ำหรับกำรแปลหรือตีควำม
ภำษำนั้น 

(2)  กำรติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำย 
 ผู้ต้องขังในเรือนจ ำญ่ีปุ่นสำมำรถติดต่อสื่อสำรทำงจดหมำยกับบุคคลภำยนอกได้ตำมที่
บัญญัติรับรองไว้ในพระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์ (The Prison Law) มำตรำ 46 ที่ก ำหนดให้ผู้ต้องขัง
ควรได้รับอนุญำตให้ส่งหรือได้รับจดหมำย และบุคคลที่ศำลตัดสินว่ำผิด (นักโทษเด็ดขำด) 
(Convicted Person) หรืออยู่ภำยใต้กำรจ ำคุก “Kanchi” ไม่ควรได้รับอนุญำตให้ส่งหรือได้รับ
จดหมำยจำกบุคคลอ่ืนนอกจำกญำติ  แต่หำกมีกรณีที่มีควำมจ ำเป็นในกำรติดต่อกับบุคคลอ่ืน
นอกจำกญำติก็ท ำได้หำกได้รับอนุญำตเช่นนั้น 
 มำตรำ 47 ยังก ำหนดว่ำบุคคลที่กระท ำผิดหรืออยู่ภำยใต้กำรจ ำคุก “Kanchi” ไม่ควร
ได้รับอนุญำตให้ส่งหรือรับจดหมำยถ้ำเป็นจดหมำยที่มีลักษณะไม่เหมำะสมและจดหมำยเหล่ำนี้จะ
ถูกท ำลำยหลังจำกครบสองปี 
 นักโทษเด็ดขำด (Sentenced Prisoners) อำจได้รับจดหมำยจำกญำติใกล้ชิดและอำจเขียน
จดหมำยได้เท่ำจ ำนวนสิทธิที่ได้รับกำรเยี่ยมซึ่งเป็นไปตำมล ำดับชั้นของผู้ต้องขัง 
 ส่วนผู้ต้องขังระหว่ำงพิจำรณำ (Unsentenced Prisoners) อำจได้รับหรือเขียนจดหมำย
ได้โดยไม่จ ำกัดจ ำนวนจดหมำยและได้รับอนุญำตให้ติดต่อทำงจดหมำยกับใครก็ได้ตำมที่ต้องกำร 
แต่เนื้อหำในจดหมำยต้องไม่มีแนวโน้มในกำรปิดบังหรือท ำลำยพยำนหลักฐำนหรือไม่มีแนวโน้ม 
ที่จะท ำให้ควำมมั่นคงในกำรกักตัวผู้ต้องขังลดน้อย หรือไม่ควรมีแนวโน้มในกำรท ำลำยระเบียบ
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เรือนจ ำ นอกจำกนี้จดหมำยที่ใช้ภำษำต่ำงประเทศต้องมีกำรแปลโดยผู้ต้องขังเป็นผู้ออกค่ำใช้จ่ำย 
ทั้งนี้เพื่อท ำกำรตรวจสอบจดหมำยนั้นได้ 
 ในทำงปฏิบัติกำรติดต่อทำงจดหมำยได้รับอนุญำตให้เขียนเฉพำะภำษำญ่ีปุ่นเว้นแต่
ผู้ต้องขังสำมำรถจ่ำยค่ำแปลได้ นอกจำกนี้จดหมำยทุกฉบับจะถูกอ่ำนโดยเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำและ  
อำจถูกตรวจสอบแก้ไข โดยเจ้ำหน้ำที่ตรวจสอบจดหมำยในเรือนจ ำอำจเซ็นเซอร์เฉพำะบำงส่วน
ของจดหมำยหรืออำจริบจดหมำยทั้งหมดได้  ซึ่งพระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์ของญ่ีปุ่นมำตรำ 50 
ก ำหนดให้ เจ้ำหน้ำที่ เ รือนจ ำที่ดูแลด้ำนกำรตรวจสอบจดหมำยควรได้ รับกำรจัดให้โดย  
พระรำชกฤษฎีกำกระทรวงยุติธรรม (Ministry of Justice Ordinance) 
 นอกจำกนี้พระรำชบัญญัติรำชทัณฑ์ของญ่ีปุ่นมำตรำ  48, 49 ก ำหนดว่ำเอกสำรที่ 
จ่ำหน้ำซองถึงผู้ต้องขังจำกศำลหรือข้ำรำชกำรอ่ืนควรถูกเปิดและส่งต่อไปยังผู้ต้องขังซึ่ง  
เอกสำรนี้และจดหมำยที่ส่งถึงผู้ต้องขังควรมอบให้อยู่ในกำรเก็บรักษำของเจ้ำหน้ำที่เรือนจ ำ  
หลังจำกที่ผู้ต้องขังได้อ่ำนจดหมำยฉบับนั้นแล้ว 

กำรตรวจสอบจดหมำยของกฎหมำยญ่ีปุ่นซึ่งกรมรำชทัณฑ์ประเทศญ่ีปุ่นได้ก ำหนด
แนวทำงปฏิบัติในกำรตรวจจดหมำยของผู้ต้องขังไว้ใน กฎหมำยเกี่ยวกับสถำนที่คุมขังและกำร
ปฏิบัติต่อผู้ต้องขัง (Law Concerning Penal and Detention Facilities and the Treatment of Inmates) 
ซึ่งกฎหมำยฉบับนี้ มีกำรแก้ไขเพิ่มเติมใหม่เมื่อปี ค.ศ. 2006 และจะบังคับใช้ในเดือนมิถุนำยน 2007 
กฎหมำยฉบับใหม่มีเนื้อหำเกี่ยวข้องกับสิทธิในกำรสื่อสำรของผู้ต้องขังกับสังคมภำยนอกผ่ำนทำง
จดหมำย ในมำตรำ 127 ดังนี ้ 

ส ำหรับกำรรับและส่งจดหมำยระหว่ำงผู้ต้องขังกับบุคคลทั่วไปนั้น มีกล่ำวไว้ในมำตรำ 
127 วรรค 1 ที่ระบุว่ำ ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจให้เจ้ำหน้ำที่ที่ได้รับมอบหมำยเปิดและตรวจสอบ
จดหมำยที่ผู้ต้องขังจะส่งหรือรับ แม้ว่ำโดยหลักกำรแล้วจะไม่มีกำรตรวจสอบข้อควำมภำยใน
จดหมำย แต่หำกมีกำรพิจำรณำแล้วว่ำมีควำมจ ำเป็น เนื่องจำกเหตุผลในกำรรักษำซึ่งระเบียบวินัย
และค ำสั่งของเรือนจ ำ เจ้ำหน้ำที่สำมำรถตรวจสอบข้อควำมของจดหมำยได้ 

เมื่อมีกำรตรวจสอบจดหมำยและพบว่ำจดหมำยทั้งฉบับหรือหำกบำงส่วนของจดหมำย
มีข้อควำมที่ไม่เหมำะสม เช่น มีใจควำมในกำรข่มขู่ หรือท ำลำยชื่อเสียงผู้รับและกำรกรรโชกทรัพย์
จดหมำยนั้นจะถูกลบข้อควำมที่ไม่เหมำะสมออกทั้งหมด หรือ เฉพำะบำงส่วน และอำจถูกระงับกำร
ส่งทั้งฉบับได้ในควำมพยำยำมที่จะช่วยเหลือผู้ต้องขังแก้ไขปัญหำนี้  เรือนจ ำจะให้เจ้ำหน้ำที่ 
ที่ รับผิดชอบเข้ำมำสอนแนะน ำให้ผู้ต้องขังเขียนจดหมำยฉบับใหม่ที่มีข้อควำมเหมำะสม  
และสำมำรถส่งถึงผู้รับได้เหมำะสม ซึ่งหำกผู้ต้องขังไม่เห็นด้วยกับค ำแนะน ำดังกล่ำวหรือยังคง 
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ไม่ยอมเปลี่ยนแปลงข้อควำมเจ้ำหน้ำที่อำจตัดสินใจลบข้อควำมหรือระงับกำรส่ง  ซึ่งผู้ต้องขัง
สำมำรถขอให้มีกำรตรวจสอบหรือร้องเรียนได้ 

ในประเทศญ่ีปุ่น กรมรำชทัณฑ์ไม่มีข้อจ ำกัดส ำหรับบุคคลที่ต้องขังจะส่ง  หรือ 
รับจดหมำยว่ำต้องเป็นญำติเท่ำนั้น แต่ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจห้ำมกำรแลกเปลี่ยนจดหมำยกับบุคคล
ที่มีธรรมชำติเป็นอำชญำกรรม หรือผู้ที่อำจจะขัดขวำงกำรรักษำวินัยและค ำสั่งของเรือนจ ำ  หรือ
ขัดขวำงกำรปฏิบัติงำนรำชทัณฑ์ (อำทิเช่น สมำชิกของกลุ่มต่อต้ำนสังคม หรือ แก๊งค์ต่ำง ๆ)  

นอกจำกนั้นยังไม่มีข้อจ ำกัดส ำหรับควำมถี่ของกำรรับจดหมำย  แต่ส ำหรับจ ำนวน
ควำมถี่ในกำรส่งจดหมำยนั้น ผู้บัญชำกำรเรือนจ ำอำจมีข้อจ ำกัดได้บ้ำงในกรณีที่จ ำเป็นส ำหรับ  
กำรบริหำรและกำรปฏิบัติงำนภำยในเรือนจ ำ โดยควำมถี่อำจไม่น้อยกว่ำ 4 คร้ังต่อเดือน 

ส่วนกำรตรวจจดหมำยที่ได้รับสิทธิพิเศษ กำรติดต่อสื่อสำรของผู้ต้องขังนั้นได้มีกำร
แบ่งประเภทกำรปฏิบัติที่แยกต่ำงหำก ส ำหรับจดหมำยที่ส่งหรือรับระหว่ำงผู้ต้องขังกับหน่วยงำน
รัฐระดับท้องถิ่นหรือระดับชำติที่มีหน้ำที่ตรวจสอบกำรปฏิบัติต่อผู้ต้องขังและอัยกำร ซึ่งระบุไว้ใน
กฎหมำยฉบับเดียวกันมำตรำ 127 วรรค 2 ว่ำเรือนจ ำอำจไม่ตรวจสอบจดหมำยที่จ่ำหน้ำซองส่ง 
ถึงหน่วยงำนรัฐระดับท้องถิ่น หรือระดับชำติ และอัยกำรหรือทนำย อย่ำงไรก็ดีเป็นที่น่ำสังเกตว่ำ
กฎหมำยยังให้อ ำนำจเรือนจ ำในกำรำตรวจสอบจดหมำยที่ได้ รับสิทธิพิ เศษนี้ได้  หำกเกิด
สถำนกำรณ์พิเศษบำงอย่ำง เช่น หำกมีข้อสงสัยว่ำไม่ได้เป็นจดหมำยจำก/ถึง  หน่วยงำนรัฐจริง 
จดหมำยจะถูกเปิดโดยเจ้ำหน้ำที่เพื่อตรวจสอบ แต่จะไม่อ่ำนข้อควำมภำยในโดยละเอียด41 

                                                 
41

  คณะศึกษำกำรตรวจจดหมำยของผู้ต้องขังในต่ำงประเทศ.กรมรำชทัณฑ์ กระทรวงยุติธรรม. เล่มเดิม. 
น. 27-28  



บทที ่4 
วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายในการก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจ

ประกันภัย ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 
 

การประกันภัยภาคบังคับ คือ พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 
เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นมาด้วยเหตุผลจากอุบัติเหตุอันเกิดจากรถได้ทวีจ านวนขึ้นในแต่ละปีเป็นเหตุ
ให้มีผู้ได้รับบาดเจ็บและเสียชีวิตเป็นจ านวนมาก โดยผู้ประสบภัยดังกล่าวไม่ได้รับการชดใช้
ค่าเสียหายหรือได้รับชดใช้ค่าเสียหายไม่คุ้มกับความเสียหายที่ได้รับจริงและหากผู้ประสบภัย  
จะใช้สิทธิทางแพ่งเรียกร้องค่าเสียหายก็จะต้องใช้เวลาด าเนินคดียาวนาน ดังนั้น เพื่อให้ผู้ประสบภัย
ได้รับการชดใช้ค่าเสียหายและได้รับค่าเสียหายเบื้องต้นที่แน่นอนและทันท่วงที  เป็นการแบ่งเบา
ภาระของรัฐบาลด้านสวัสดิสงเคราะห์ โดยเป็นหลักประกันให้โรงพยาบาลหรือสถานพยาบาล 
ว่าจะได้รับค่ารักษาพยาบาลในการรักษาพยาบาลผู้ประสบภัยจากรถ และเพื่อเป็นการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้การประกันภัยเข้ามีส่วนร่วมในการบรรเทาความเดือดร้อนแก่ผู้ประสบภัยและ
ครอบครัว เมื่อย้อนกลับไปถึงประวัติศาสตร์ในการร่างกฎหมายฉบับนี้ จะเห็นได้ว่านับตั้งแต่มีการ
ริเริ่มยกร่างเมื่อราวปี พ.ศ. 2506 จนมีผลใช้บังคับครั้งแรกเมื่อวันที่ 5 เมษายน 2536 ใช้เวลาถึง 30 ปี 
ซ่ึงเป็นระยะเวลาท่ียาวนานมากและหลังจากมีการบังคับใช้แล้วก็ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมเรื่อยมาใน 
พ.ศ. 2535 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2536 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2540 แก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2550 และแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2551 ซ่ึงบังคับใช้จนถึงปัจจุบัน แต่ก็
ปรากฏว่ากฎหมายที่บังคับใช้ในปัจจุบันก็ยังไม่สามารถตอบสนองความต้องการของผู้ประสบภยัได้ 
เนื่องจากวงเงินค่าคุ้มครองท่ีผู้ประสบภัยได้รับยังไม่สามารถช่วยเหลือเยียวยาผู้ประสบภัยได้อย่าง
เหมาะสม ทั้งนี้ เนื่องจากสภาพปัญหาท่ีเงินค่าเบี้ยประกันภัยจ านวนมากกว่าครึ่งของค่าเบี้ยทั้งหมด
ในธุรกิจประกันภัยได้ตกเป็นรายได้ของบริษัทประกันภัย ซ่ึงเป็นบริษัทเอกชน ไม่เป็นไปตามหลัก 
No Loss No Profit จึงเป็นปัญหาและอุปสรรคที่ส าคัญที่ท าให้พระราชบัญญัติฉบับนี้ ไม่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์อันแท้จริงที่ต้องการคุ้มครองหรือเยียวยาผู้ประสบภัยจากรถได้อย่างแน่นอน  อันเป็น
เจตนารมณ์ของรัฐบาลที่มอบหน้าที่รับประกันภัยให้แก่เอกชนให้ด าเนินการในลักษณะแทนรัฐที่
เป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะประสบภัยจากรถ ดังนั้น
เพื่อให้กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่เป็นกฎหมายที่ดีและเหมาะสมมากที่สุดในปัจจุบัน ผู้เขียนจึงได้แบ่ง
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การศึกษาวิเคราะห์ประเด็นทั้งปัญหาของมาตรการทางกฎหมายตั้งแต่การรับประกันภัยโดยการน า
รถยนต์เข้าสู่ระบบการประกันภัยภาคบังคับ เงินค่าเบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้ของบริษัท
ประกันภัย การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ประสบภัยจากรถ ตลอดจนถึงการใช้เงินจากกองทุน
คุ้มครองผู้ประสบภัยที่ไม่เหมาะสมตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดย
ศึกษาเปรียบเทียบในการน ารูปแบบของการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับของประเทศญี่ป่น มาเป็น
แนวทางในการปรับใช้กับการประภัยภาคบังคับในประเทศไทย และศึกษาวิเคราะห์ถึงวิธีการลด
ความเส่ียงท่ีรัฐมอบอ านาจให้การรับประกันภัยภาคบังคับกับเอกชน โดยยึดหลักการสากล No Loss 
No Profit 

 
4.1  ปัญหาและอปุสรรคที่เกดิจากมาตรการทางกฎหมายในการบังคบัปฏบิัติการประกนัภัยรถยนต์
ภาคบังคบั 

มาตรการทางกฎหมายที่มีความส าคัญมากซ่ึงรัฐควรให้ความใส่ใจเป็นพิเศษในการ
ประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ คือ มาตรการจัดท าประกันภัยหรือการน ารถยนต์เข้าสู่ระบบการ
ประกันภัยภาคบังคับและการด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวกับค่าสินไหมทดแทน  หรือค่าเสียหาย
เบื้องต้นหรือการเยียวยาผู้ประสบภัย ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนที่ต้องใช้รถใช้ถนน
ในการด ารงชีวิตประจ าวัน สร้างความมั่นใจว่ารถยนต์ทุกคันที่น ามาขับขี่บนถนนมีการจัดท า
ประกันภัยภาคบังคับแล้ว และสร้างความมั่นใจอีกว่าเมื่อมีอุบัติเหตุเกิดขึ้นแล้วผู้ประสบภัยจะได้รับ
การพิจารณาค่าสินไหมทดแทนที่ถูกต้องและเป็นธรรม ซ่ึงเมื่อพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้
เจ้าของรถซ่ึงใช้รถหรือมีรถไว้เพื่อใช้ต้องจัดให้มีการประกันความเสียหายส าหรับผู้ประสบภัย   
โดยประกันภัยกับบริษัทตามกฎหมายว่าด้วยการประกันวินาศภัยที่ได้รับใบอนุญาตให้ประกอบ
กิจการประเภทประกันภัยรถ จะเห็นได้ว่าหน้าที่ในการรับประกันภัยนั้นมิได้เป็นหน้าที่ที่รัฐ 
ต้องกระท า รัฐเพียงแต่มีบทบาทในการก ากับดูแลผู้ประกอบธุรกิจประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ                           
ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้เท่านั้น  

4.1.1  ปัญหาการจดัท าการประกนัภัยรถยนต์ภาคบังคับตามหลัก No Loss No Profit  
การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ มีความส าคัญมากในการให้ความคุ้มครองขั้นพื้นฐาน

ของสังคมอันถือได้ว่าเป็นภารกิจของอย่างหนึ่งของรัฐ  มีความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจและ
กระทบกระเทือนต่อความผาสุกของประชาชนโดยรวม เนื่องจากรถยนต์เป็นพาหนะที่มีความเส่ียง
สูงและมีจ านวนเพิ่มขึ้นในทุกปี กอปรกับประชาชากรในแต่ละประเทศรวมถึงประเทศที่มีความ
เจริญแล้ว การบังคับใช้กฎ ระเบียบต่าง ๆ อาจส่งผลให้มีผู้ประสบภัยจากรถเป็นจ านวนมากเป็น
หน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐจะต้องเข้ามามีบทบาทส าคัญในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซ่ึงหากเป็นรัฐ
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ที่มีความเจริญมากแล้ว ประชากรก็จะไม่มีปัญหาในส่วนการท าประกันภัย เพราะประเทศที่พัฒนา
แล้วประชากรส่วนใหญ่มีก าลังซ้ือมาก และประชากรส่วนใหญ่ก็ล้วนแล้วแต่มีความต้องการในการ
สร้างหลักประกันหรือความคุ้มครองให้กับตัวเองแทบทุกอย่าง การจัดท าประกันภัยจึงเป็นเรื่อง
ธรรมดามาก แต่ในส่วนของประเทศเกิดใหม่หรือในประเทศท่ีก าลังพัฒนา รวมถึงประเทศไทยการ
ประกันภัยที่เกี่ยวกับรถนั้น ยังต้องมีการบังคับให้ต้องท าประกันภัย แต่ในอนาคตข้างหน้า 10 ปี 
หรือ 20 ปี รัฐอาจไม่ต้องออกกฎหมายบังคับให้รถต้องท าประกันภัยก็ได้  โดยอาจจะเปล่ียนแปลง
ไปยังรูปแบบอ่ืน ซ่ึงประเทศไทยเองก็ก าลังศึกษาระบบต่าง ๆ ที่บังคับใช้กันอยู่ในต่างประเทศ 
เพราะระบบประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ มีทั้งระบบที่รัฐด าเนินการเองทั้งหมด รัฐให้เอกชน
ด าเนินการและรัฐกับเอกชนร่วมกันด าเนินการ ซ่ึงในกรณีที่รัฐด าเนินการเองทั้งหมดก็ยังแบ่งย่อย
ไปอีกหลายรูปแบบ เช่น การด าเนินการรับประกันภัยนั้น รัฐมีการน าไปรวมกับการต่อทะเบียน 
หรือช าระภาษีรถยนต์ประจ าปี เป็นต้น ซ่ึงรัฐเป็นผู้บริหารจัดการถือเป็นรูปแบบการประกันภัย
เหมือนกันแต่ไม่ใช่เป็นการประกันภัยในเชิงธุรกิจ เป็นเรื่องของหลักธรรมที่รัฐมุ่งให้สวัสดิการแก่
สังคม อีกรูปแบบหนึ่งคือรูปแบบผสม คือ พนักงานของรัฐเป็นผู้ใช้อ านาจบังคับ แต่ลักษณะของ
การจัดท ารับประกันเป็นหน้าที่เอกชนเป็นผู้รับ ซ่ึงต้องด าเนินการภายใต้หลักการที่ส าคัญ คือ  
หลัก No Loss No Profit เนื่องจากค่าเบี้ยประกันภัยนัน้ส่วนหนึ่งจะถูกน าไปเป็นค่าบริหารจัดการอยู่
แล้ว หมายความว่านอกจากค่าบริหารจัดการที่บริษัทประกันภัยมีสิทธิได้รับแล้ว ก็ไม่ควรมีสิทธิใน
ค่าเบี้ยส่วนอ่ืนอีก  

จากการศึกษาถึงปัญหาเกี่ยวกับการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับของประเทศไทย           
ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดยมุ่งเน้นที่หลักการ No Loss No 
Profit พบว่าประเทศไทยใช้ระบบการรับประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับแบบลักษณะผสมระหว่างรัฐ
กับเอกชน คือ รัฐเป็นผู้วางกฎระเบียบโดยการออกเป็นกฎหมายให้เอกชนหรือบริษัทประกันภัย 
ตามกฎหมายว่าด้วยการประกนัวนิาศภยัที่ได้รับใบอนุญาตให้ประกอบกิจการประเภทประกันภัยรถ 
เป็นผู้ด าเนินการตั้งแต่การรับประกันภัยจนถึงการจ่ายค่าสินไหมทดแทน ลักษณะความสัมพันธ์ 
จึงเป็นการก ากับดูแล เพราะรัฐให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการเองทั้งหมด การก ากับดูแลของรัฐผ่าน
หน่วยงานส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.)  
ซ่ึงมีการบัญญัติเป็นกฎหมาย คือ บริษัทต้องรับประกันความเสียหายตามมาตรา 7 หรือมาตรา 9 
แล้วแต่กรณี โดยมาตรการที่รัฐใช้กฎหมายในการก ากับดูแล จะเป็นการวางหลักเกณฑ์และวิธีการที่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังประกาศก าหนดโดยค าแนะน าของคณะกรรมการคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ ซ่ึงคณะกรรมการดังกล่าวประกอบด้วยปลัดกระทรวงการคลังเป็นประธาน 
ผู้แทนกระทรวงกลาโหม ผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ ผู้แทนกระทรวงคมนาคม ผู้แทนกระทรวง
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สาธารณสุข ผู้แทนทบวงมหาวิทยาลัย ผู้แทนกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ผู้แทนส านักงาน
ต ารวจแห่งชาติ ผู้ซ่ึงคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้บริโภค
มอบหมายหนึ่งคน ผู้แทนสมาคมนายหน้าประกันภัย ผู้แทนสมาคมประกันวินาศภัย ผู้แทนสมาคม
โรงพยาบาลเอกชน ผู้แทนแพทยสภาและผู้ทรงคุณวุฒิอีกไม่เกินส่ีคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 
เป็นกรรมการ เลขาธิการคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเป็น
กรรมการและเลขานุการ และผู้อ านวยการส านักนายทะเบียนคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ 
เป็นกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ โดยคณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติฉบับนี้
ก าหนดซ่ึงการที่รัฐใช้มาตรการทางกฎหมายก ากับดูแลธุรกิจประเภทนี้เนื่องจาก ธุรกิจประกันภัย
เป็นธุรกิจที่ถือเป็นสถาบันทางการเงินหลักของประเทศ การเกิดขึ้นการด ารงอยู่หรือการล้มละลาย
ของธุรกิจประเภทนี้ย่อมส่งผลกระทบต่อประชาชนและระบบเศรษฐกิจโดยรวม นอกจากการก ากับ
ดูแลแล้ว รัฐจึงต้องมีการส่งเสริมธุรกิจประเภทนี้ด้วยแต่สาเหตุที่รัฐจะต้องวางมาตรการต่าง ๆ  
มาก ากับดูแลเป็นพิเศษนั้น  เนื่องจากการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ  มีวัตถุประสงค์เป็น 
สวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถและ 
การที่รัฐออกกฎหมายก าหนดให้รถทุกคันต้องจัดให้มีประกันภัยอย่างน้อยที่สุด  คือ การท า
ประกันภัยตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 นั้น ส่งผลให้มีรถยนต์เข้าสู่
ระบบการประกันภัยเพิ่มขึ้นเป็นจ านวนมาก ซ่ึงท าให้เกิดการหมุนเวียนของเงินค่าเบี้ยประกันภัยใน
ธุรกิจเป็นจ านวนมาก จึงเป็นช่องทางในการแสวงหาก าไรของบริษัท ประกันภัยได้ รัฐจึงมีความ
พยายามออกมาตรการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดข้อความในกรมธรรม์ประกันภัยหรืออัตราเบี้ย
ประกันภัยให้เหมาะสม ซ่ึงที่ผ่านมาก็มีการประกาศปรับลดค่าเบี้ยประกันภัยจากนายทะเบียนตลอดมา 
แต่พบว่าไม่ได้ทางออกที่ดีที่สุดและปัจจุบันก็มีการปรับลดค่าเบี้ยในจ านวนที่ต่ าอยู่แล้วโดยเป็นการ
ก าหนดอัตราเบี้ยสูงสุดอัตราเดียว แต่ก็ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาตามหลัก No Loss No Profit ได้ 
เพราะบริษัทยังมีก าไรจากการรับประกันภัยประเภทนี้เป็นจ านวนมหาศาลต่อปี ซ่ึงที่ผ่านมาบริษัท
ประกันภัยในประเทศไทย ไม่ได้ยึดหลักการดังกล่าวในการด าเนินธุรกิจประกันภัยลักษณะ 
ภาคบังคับนี้ โดยค่าสินไหมทดแทนหรือ Loss ที่จ่ายไปเพียงร้อยละ 30-40 เท่านั้น ส่งผลให้มีเงิน
เหลือในระบบประกันภัยและหมุนเวียนอยู่ในธุรกิจประกันภัยเป็นจ านวนมาก  ตามรายงาน
เปรียบเทียบจ านวนกรมธรรม์ และเบี้ยประกันภัยรับโดยตรงจากการประกันภัยตามพระราชบัญญัติ
คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ของธุรกิจประกันภัยทั้งหมดระหว่างไตรมาส (Quarter) 
เดียวกันของปี 2556 กับ ปี 2555 ในบทที่ 2 จะเห็นได้ว่าอัตราความเสียหายต่อเบี้ยประกันภัยที่ถือ
เป็นรายได้ (Claim Ratio หรือ Loss Ratio) ซ่ึงคิดจากอัตราส่วนระหว่างค่าเสียหายที่เกิดขึ้นต่อเบี้ย
ประกันภัยที่ถือเป็นรายได้ พบว่าค่า Loss Ratio ของการประกันภัยภาคบังคับนี้มีอัตราส่วนที่ต่ ามาก 
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ซ่ึงเพียงร้อยละ 45.59 ซ่ึงสาเหตุที่ค่า Loss Ratio สูงถึงร้อยละ 45.59 นั้น ก็เนื่องจากเป็นการวัดค่า
โดยผลที่รวมทั้ง Loss Ratio ของประกันภัยรถจักรยานยนต์ด้วย ซ่ึงรถจักรยานยนต์นั้นมีอัตรา 
ความเส่ียงภัยและอุบัติเหตุที่สูงแต่อัตราค่าเบี้ยที่ต่ ามาก ซ่ึงเมื่อพิจารณาเฉพาะค่า  Loss Ratio  
เฉพาะรถยนต์ เช่น รถยนต์นั่งไม่เกิน 7 คน พบว่ามีอัตราท่ีต่ ากว่าเพียงร้อยละ 30 (ร้อยละ29.96 ตาม
ตารางข้างต้น) อย่างไรก็ตามค่า Loss Ratio ในภาพรวมของการประกันภัยภาคบังคับนั้นค่อนข้างต่ า
มากเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า แม้การประกันภัยภาคบังคับจะมีการก าหนดค่าเบี้ยประกันภัยจาก
หน่วยงานรัฐเป็นพิเศษมากกว่ารูปแบบการประกันภัยภาคสมัครใจ แต่มีค่า Loss Ratio ที่ต่ ามาก 
หมายถึงว่า เบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้ของบริษัทท่ีรับประกันภัย จะท าให้เกิดผลก าไรแก่บริษัท
จ านวนมากปีละหลายพันล้านบาท ซ่ึงขัดต่อหลัก No Loss No Profit ทั้งนี้ เมื่อวิเคราะห์ความ
แตกต่างระหว่างค่าเบี้ยประกันภัยของประเทศไทยและของต่างประเทศพบว่าประเทศไทยยังขาด
การก าหนดเบี้ยประกันเพื่อให้เกดิแรงจูงใจในการขับขี่อย่างปลอดภัย เนื่องจากเป็นการก าหนดแบบ
อัตราเดียว (Flat Rate) จ าแนกตามประเภท ยานพาหนะ ขณะที่ในต่างประเทศส่วนใหญ่รัฐจะเป็นผู้
ก าหนดเบี้ยประกันหลังจากปรึกษากับบริษัทประกันภัย เบี้ยประกันจึงขึ้นอยู่กับชนิดของยานพาหนะ
เป็นหลัก และค่า Loss Ratio ในภาพรวมของการประกนัภยัภาคบังคับในต่างประเทศนั้นมีค่า Loss Ratio 
ที่สูงมากโดยประเทศสหรัฐอเมริกาในช่วง ปี พ.ศ. 2542-2551 นั้น สูงกว่าร้อยละ 60 โดย Loss Ratio 
ของการประกันภัยภาคบังคับของประเทศในกลุ่มในกลุ่มสหภาพยุโรป  (EU) ก็ยังสูงกว่า
สหรัฐอเมริกาซ่ึงเป็น Loss Ratio ที่มีประสิทธิภาพมาก ซ่ึงในบางประเทศของกลุ่มนี้มีค่า Loss Ratio 
สูงถึงร้อยละ 80 โดยเฉพาะประเทศเยอรมันซ่ึงมีการขาดทุนด้วยในบางปี ในขณะที่การประกอบการ
ประกันภัยภาคบังคับของบริษัทประกันภัย ในประเทศไทยจัดว่าค่อนข้างได้ก าไร ซ่ึงไม่ควรเป็น
เช่นนั้น80 เพราะการที่รัฐออกกฎหมายก าหนดให้รถทุกคันต้องจัดให้มีประกันภัยอย่างน้อยที่สุด คือ 
การท าประกันภัยตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 นั้นมีวัตถุประสงค์เพื่อ
คุ้มครองและให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนที่ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต เพราะเหตุประสบภัยจาก
รถโดยให้ได้รับการรักษาพยาบาลอย่างทันท่วงที กรณีบาดเจ็บ หรือช่วยเป็นค่าปลงศพกรณีเสียชีวิต
และที่ส าคัญเพื่อเป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะเหตุ
ประสบภัยจากรถ ดังนั้นการมุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไรของบริษัทในการประกันภัยลักษณะนี้ 
จึงไม่ควรให้มีการสร้างก าไรอย่างมากเกิดขึ้น ซ่ึงผลก าไรดังกล่าวแทนที่จะกลับคืนสู่ประชาชนหรือ
ผู้ประสบภัยรถ ในลักษณะการความคุม้ครองหรือเพิ่มวงเงินคุ้มครอง สร้างสวัสดิการที่ดีในด้านการ
ให้บริการ หรือ ลดเบ้ียประกันภัย แต่กลับน าเงินดังกล่าวไปปันผลให้กับผู้ถือหุ้นของบริษัทซ่ึงเป็น
                                                

80  สุเมธ องกิตติกุล และคณะ. (2556). อุบัติเหตุรถโดยสารสาธารณะ: ผลกระทบ การประกันภัย และ
การชดเชยเยียวยา (รายงานผลการวิจัย). 
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กลุ่มบุคคลเพียงกลุ่มเดียวเท่านั้น ย่อมขัดต่อหลักประโยชน์มหาชนและบริษัทประกันภัยมิได้
ค านึงถึงภาระหน้าที่ท่ีรัฐมอบให้กระท าแทนรัฐตามกฎหมายฉบับนี้ เพื่อวัตถุประสงค์เป็นสวัสดิการ
สังคม  

ในส่วนของตัวแทนและนายหน้านั้นเป็นที่ทราบกันดีว่าตัวแทนและนายหน้าเป็นบุคคล
กลุ่มหนึ่งที่มีบทบาทส าคัญต่อความส าเร็จของธุรกิจประกันภัย  และธุรกิจประเภทนี้ก็มีความ
แตกต่างจากธุรกิจประเภทอ่ืนในด้านการเสนอขายสินค้าแก่ประชาชน เพราะเป็นการขายความ
คุ้มครองหรือค าม่ันสัญญา ซ่ึงเป็นสินค้าท่ีไม่มีตัวตนและไม่มีการวางขายในร้านค้าทั่วไป การขาย
ประกันภัยเป็นการขายผ่านคนกลางประกันภัย คือ ตัวแทนและนายหน้า และคนกลาง จึงมีบทบาท
ส าคัญอย่างยิ่ งต่อการสร้างภาพพจน์และทัศนคติของประชาชนที่มีต่อธุรกิจ  โดยเฉพาะ 
การประกันภัยรถยนต์ที่มีความส าคัญอันกระทบต่อผู้คนจ านวนมาก ซ่ึงตามประกาศคณะกรรมการ
ก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเรื่อง อัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จส าหรับตัวแทน
ประกันวินาศภัยและนายหน้าประกันวินาศภัย พ.ศ. 2551 

ข้อ 3 ให้ยกเลิกประกาศนายทะเบียน อัตราค่าจ้าง หรือค่าบ าเหน็จส าหรับตัวแทน
ประกันวินาศภัยและนายหน้าประกันวินาศภัย ลงวันที ่22 มกราคม พ.ศ. 2544 

ข้อ 4 อัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จ ที่จะต้องจ่ายให้กับตัวแทนประกันวินาศภัยและ
นายหน้าประกันวินาศภัย อันเนื่องมาจากการกระท าการเป็นตัวแทนประกันวินาศภัย หรือกระท า
การเป็นนายหน้าประกันวินาศภัย จะต้องไม่เกินอัตราท่ีก าหนดไว้ ดังต่อไปนี้ 

(4)  การประกันภัยรถ ตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ ไม่เกินร้อยละ
สิบสองของจ านวนเบ้ียประกันภัย 

โดยหากมองเป็นลักษณะของประกอบอาชีพและลักษณะโดยทั่วไปแล้ว เมื่อตัวแทน
หรือนายหน้าได้มีการตกลงหรือข้อผูกพันกบับริษทัประกนัภัยแล้ว ในฐานะการเป็นคนกลางเพื่อให้
ประชาชนเข้าท าสัญญาซ้ือความคุ้มครองภัยกับบริษัทประกันภัย  ตัวแทนย่อมมีสิทธิได้รับ 
“ค่าตอบแทน” ซ่ึงค าว่าค่าตอบแทนนั้นไม่ว่าจะหมายถึง เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อ่ืนใดที่
ค านวณเป็นเงินได้ รวมท้ังค่าภาษีอากรที่ผู้จ่ายเงินหรือผู้อ่ืนออกแทนให้ เป็นต้น ซ่ึงความจริงแล้ว
ตัวแทนหรือนายหน้าไม่ควรมีสิทธิได้รับค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จ  เพราะระบบการประกันภัย 
ภาคบังคับเป็นมาตรการทางกฎหมายของรัฐในการบังคับใช้กับประชาชน  จึงไม่จ าเป็นต้องมี 
ค่าบ าเหน็จใด ๆ เพราะไม่ใช่การประกันภัยภาคสมัครใจแต่อย่างใด ซ่ึงเมื่อบริษัทได้รับค่าเบี้ย
มาแล้วบริษัทก็จะต้องจ่ายให้กับตัวแทนประกันวินาศภัยและนายหน้ าประกันวินาศภัย   
อันเนื่องมาจากการกระท าการเป็นตัวแทนประกันวินาศภัย หรือกระท าการเป็นนายหน้าประกัน
วินาศภัย คือไม่เกินร้อยละสิบสองของจ านวนเบ้ียประกันภยั ซ่ึงปกติก็คิดในอัตราสูงสุด (Maximum 
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Commission Rate) คือ ร้อยละสิบสองโดยจ านวนเบ้ียที่บริษัทหักเป็นค่าบ าเหน็จให้กับตัวแทนหรือ
นายหน้านั้น ไม่รวมกับค่าด าเนินการที่บริษัทได้มีการหักไปก่อนแล้ว เท่ากับว่าค่าเบี้ยที่บริษัท
ประกันภัยได้รับมาจากผู้เอาประกันภัยนั้น  ก่อนจะมีการน ามาเป็นเงินส ารองเพื่อจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต ได้มีการแบ่งโดยจัดสรรเป็นค่าบ าเหน็จตวัแทนหรือนายหน้าร้อยละ
สิบสองแล้ว ซ่ึงเมื่อน าไปเปรียบเทียบกับตางรางเปรียบเทียบจ านวนกรมธรรม์ และเบี้ยประกันภัย
รับโดยตรงของการประกันภัยตาม พ.ร.บ. คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ของธุรกิจ
ประกันภัยทั้งหมด ของปี 2556 กับ ปี 2555 ซ่ึงหากพิจารณารายงานข้อมูลการประกันภัย
ผู้ประสบภัยจากรถ ประจ าเดือนพฤศจิกายน 2556 (สรุปตามข้อมูลที่น าส่งไว้ ณ ส้ินเดือน ต.ค. 56) 
จัดท าโดย TID ดังกล่าวในบทท่ี 2 จะเห็นได้ว่าในปี พ.ศ. 2555 มีอัตราค่าเบี้ยประกันภัยรับโดยตรง
จ านวน 13,183,291,052.00 บาท และในป ีพ.ศ. 2556 (นับถึง 31/10/2556) จ านวน 10,409,983,432 บาท 
โดยหากผู้เอาประกันภัยซ้ือประกันภัยผ่านตัวแทนหรือนายหน้าทั้งหมด  เมื่อน าไปหักเป็นค่า
บ าเหน็จตัวแทนหรือนายหน้าร้อยละสิบสองแล้ว เท่ากับว่าบริษัทต้องจ่ายค่าบ าเหน็จตัวแทนหรือ
นายหน้าจ านวน 1,581,994,926.24 บาท และ 1,249,198,011.84 บาท ในแต่ละปีซ่ึงถือเป็นเงิน
จ านวนมาก ดังนั้นประกาศคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเรื่อง  
อัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จส าหรับตัวแทนประกันวินาศภยัและนายหน้าประกันวนิาศภยั พ.ศ. 2551 
ในการประกันภัยภาคบังคับตามพระราชบัญญัตินี้ล้วนแล้วแต่เป็นสร้างรายได้หรือก าไรมหาศาล
ให้กับธุรกิจประกันภัย ดังนั้นหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องจึงต้องเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการใช้
มาตรการทางกฎหมาย เพื่อสามารถน าเงินค่าเบี้ยประกันภัยที่ เข้าสู่ระบบน ามาใช้ในกิจการ
สาธารณะประโยชน์ต่าง ๆ มากกว่าการให้บริษัทประกันภัยมุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไร 

4.1.2  แนวทางแก้ไขปัญหาการจัดท าประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับตามหลัก  No Loss No 
Profit 

จากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญและจากการศึกษาถึงปัญหาเกี่ยวกับการประกันภัยรถยนต์
ภาคบังคับของประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดยมุ่งเน้น
ที่หลักการ No Loss No Profit ผู้เขียนเห็นว่าหน่วยงานรัฐควรมีการเปล่ียนแปลงนโยบายหรือ 
เพิ่มบทบาทในการประกันภัยประเภทนี้เพิ่มมากขึ้น เพื่อให้จ านวนค่า Loss Ratio มีสัดส่วนที่สูงขึ้น 
หรืออาจมีการบัญญัติกฎหมายที่มีความเข้มงวด เช่น ห้ามบริษัทประกันภัยที่จะกระท าก าไรใด ๆ  
อันมาจากการด าเนินงานประกันภัยภาคบังคับ  โดยส่วนเกินจากการด าเนินการตามปกติและ 
การด าเนินการใด ๆ ที่เป็นรายได้ที่ได้รับจากการด าเนินงาน จะต้องน าไปสะสมและสงวนไว้และ 
จะน ามาใช้เฉพาะในการปรับปรุง  สร้างความสมดุลของการจัดจ าหน่ายและบริการอ่ืน  ๆ                          
ตามวัตถุประสงค์ที่ระบุไว้โดยเฉพาะเจาะจง เหมือนกับประเทศญี่ปุ่นหรืออาจน าเงินในส่วนที่ 
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ไม่ได้มีการจ่ายค่าสินไหมทดแทนในรอบปีไปสนับสนุนโครงการต่าง ๆ ของรัฐบาลที่มีโครงการ
เกี่ยวข้องกับการใช้รถใช้ถนนเพื่อการขับขี่อย่างปลอดภัย อาจเป็นโครงการของกรมขนส่งทางบก 
เช่น โครงการอบรมเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจด้านความปลอดภัยในการขนส่งเป็นโครงการที่มี
วัตถุประสงค์ในการเผยแพร่ความรู้และสร้างจิตส านึกที่ดีในการใช้รถใช้ถนนอย่างถูกต้องและ
ปลอดภัยโดยมุ่งกระจายความรู้ให้ครอบคลุมในวงกว้าง ซ่ึงที่ผ่านมากรมการขนส่งทางบกมีการ
ด าเนินการโดยผลิตผู้ฝึกสอน (Training of the Trainer) ก ลุ่มเป้าหมายซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่จาก 
ส่วนราชการทั่วประเทศได้แก่ส านักงานขนส่งจังหวัด ส านักงานสาธารณสุขจังหวัด กองบังคับการ
ต ารวจภูธรจังหวัด ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ผู้ฝึกสอนยังท าหน้าที่เป็นผู้ถ่ายทอดความรู้แก่นักเรียนนักศึกษาและประชาชนในพื้นที่
ชุมชนต่าง ๆ ทั่วประเทศ หรือโครงการสนามจราจรเยาวชนเสริมสร้างจิตส านึกความปลอดภัย  
โดยจัดท าโครงการสนามจราจรเยาวชนเสริมสร้างจิตส านึกความปลอดภัย มีการจัดกิจกรรมให้
ความรู้ความเข้าใจในเรื่องการใช้รถใช้ถนนที่ถูกต้องและปลอดภัยแก่นักเรียนระดับประถมศึกษา
ชั้นปีท่ี 4-6 ทั่วประเทศ เพื่อให้นักเรียนได้เรียนรู้เกี่ยวกับเครื่องหมายจราจร กฎ ระเบียบและวินัย
จราจร กิจกรรมประกอบด้วยการอบรมภาคทฤษฎี  เรียนรู้ด้วยเกมส่ือภาพยนตร์และฝึกปฏิบัติ 
ขี่รถจักรยานสองล้อในสนามจราจรเยาวชนจ าลอง และปฏิบัติตามเครื่องหมายจราจร เป็นการเน้น
การน าความรู้ไปปรับใช้ในชีวิตประจ าวัน และปลูกฝังจิตส านึกให้แก่เยาวชนอันเป็นรากฐาน 
ที่จะสร้างเสริมสวัสดิภาพการขนส่งบนท้องถนนได้อย่างยั่งยืน เปน็ต้น ซ่ึงจะเป็นประโยชน์มากกว่า
เงินค่าเบี้ยดังกล่าวจะตกอยู่กับบรษิัทประกันภัย ซ่ึงกรมการขนส่งทางบก นอกจากจะเป็นหน่วยงาน
ที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล ตรวจสอบ ตรวจตรา ให้มีการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประสานและ
วางแผนให้มีการเชื่อมต่อกับระบบการขนส่งอ่ืน ๆ แล้ว ยังมีหน้าที่ในการบริหารจัดการทาง
ทะเบียนของรถโดยเกี่ยวข้องกับมาตรการตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  
พ.ศ. 2535 ซ่ึงเมื่อพิจารณาจากนิยามค าว่า “รถ”81 ตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ ข้างต้น สรุปได้ว่า 
นอกจากรถยนต์ตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ทหารแล้ว  รถทุกคันซ่ึงเดินด้วยก าลังเครื่องยนต์ 
ขับเคล่ือนด้วยเครื่องยนต์ ก าลังไฟฟ้า หรือพลังงานอ่ืน และหมายรวมถึงรถพ่วงของรถนั้นด้วย 
(ยกเว้นรถไฟ) ต้องจัดให้มีการประกันภัยตามพระราชบัญญัตินี้  ยกเว้นตามที่พระราชบัญญัตินี้
ก าหนดไว้เป็นพิเศษ ดังนั้นนอกจากรถยนต์ที่กล่าวในข้างต้นแล้ว รถยนต์ก็อยู่ในการควบคุมและ
ก ากับดูแลของกรมการขนส่งทางบก กระทรวงคมนาคม ทั้งส้ินโดยอธิบดีกรมการขนส่งทางบก
หรือผู้ซ่ึงอธิบดีมอบหมายเป็นนายทะเบียน มีหน้าที่ทั้งในส่วนประจ ากรุงเทพมหานคร การขนส่ง
                                                

81 มาตรา 4 นิยามค าว่า “รถ” แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ. 2540. 
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ระหว่างจังหวัดและการขนส่งระหว่างประเทศ โดยให้ขนส่งจังหวัดเป็นนายทะเบียนประจ าจังหวัด 
มีอ านาจและหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้ ภายในเขตจังหวัดของตน เพื่อตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนในทุกพื้นที่ของประเทศ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมมีหน้าที่ในการให้
อ านาจแต่งตั้งผู้ตรวจการและพนักงานตรวจสภาพกับออกกฎกระทรวง ก ากับดูแลเกี่ยวกับการ
บริหารจัดการเกี่ยวกับรถยนต์ เช่น การก าหนดประเภทรถ การจดทะเบียน การช าระภาษีรถ  
การก าหนดค่าธรรมเนียมไม่เกินอัตราท้ายฯ เป็นต้น ซ่ึงมาตรการในการตรวจสอบการจัดท า
ประกันภัยของรถโดยการขนส่งทางบก กระทรวงคมนาคมนั้น นายทะเบียนมีอ านาจหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 มาตรา 19 ได้บัญญัติไว้ว่า “ในการรับจด
ทะเบียนตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์และกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก ให้นายทะเบียนตาม
กฎหมายดังกล่าว ในการรับจดทะเบียนรถยนต์หรือการรับช าระภาษีรถยนต์ประจ าปีตามกฎหมาย 
ว่าด้วยรถยนต์และกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก โดยให้นายทะเบียนตามกฎหมายดังกล่าว 
มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบว่ามีการประกันความเสียหายตามมาตรา 7 แล้วจึงจะรับจดทะเบียน
รถยนต์หรือรับช าระภาษีรถยนต์ประจ าปีได้ โดยในกรณีที่ไม่ปรากฏว่ามีการประกันความเสียหาย
ตามมาตรา 7 ให้นายทะเบียนตามกฎหมายดังกล่าวจัดให้มีการท าประกันความเสียหายตามมาตรา 7 
โดยให้นายทะเบียนตามกฎหมายดังกล่าวมีสิทธิเรียกค่าตอบแทนได้ไม่เกินร้อยละห้าแล้วให้เจ้าของรถ
ได้รับส่วนลดร้อยละเจ็ด จากค่าตอบแทนที่นายทะเบียนตามกฎหมายนั้นได้รับจากบริษัทในอัตรา
ร้อยละสิบสองหรือตามอัตราที่คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิ จประกันภัย 
(คปภ.) ประกาศก าหนด ทั้งนี้ ตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด ซ่ึงเงินค่าตอบแทนร้อยละห้า  
ที่นายทะเบียนตามกฎหมายดังกล่าวได้รับไม่ต้องน าส่ง กระทรวงการคลังเป็นรายได้ของแผ่นดิน
และสามารถน าไปใช้จ่ายได้ตามระเบียบที่กระทรวงการคลังได้ให้ความเห็นชอบ” จากบทบัญญัติ
ดังกล่าวนี้ เป็นผลให้เจ้าของรถใหม่หรือที่เรียกว่า “รถป้ายแดง” จะน าไปจดทะเบียนจะต้องมีการ
จัดท าประกันภัยภาคบังคับและน าหลักฐานการจัดท าประกันภัยที่ได้รับจากบริษัทประกันภัย
ประกอบการจดทะเบียนด้วย กล่าวคือ รถที่น ามาใช้บนถนนสาธารณะหรือรถที่น ามาใช้ในทางทุก
คันไม่ว่าจะเป็นรถใหม ่รถที่มีการเปล่ียนแปลงตัวรถหรือการใช้รถ เช่น เปล่ียนสี เปล่ียนเครื่องยนต์ 
หรือการโอนรถ จะต้องน ามาจดทะเบียนเสียก่อนตามพระราชบัญญัติรถยนต์ หรือพระราชบัญญัติ
ขนส่งทางบก ซ่ึงสามารถกระท าได้ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค และเพื่อป้องกันการหลีกเล่ียง
การท าประกันภัยความเสียหายจากผู้ประสบภัยจากรถดังกล่าว พระราชบัญญัตินี้จึงก าหนดให้นาย
ทะเบียนของกรมการขนส่งทางบก ตรวจสอบรถยนต์ก่อนว่าได้การจัดท าประ กันภัยของรถตาม
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 หรือไม่ ซ่ึงหากนายทะเบียนดังกล่าว 
ตรวจสอบแล้วว่าไม่ได้มีการจัดท าหรือไม่สามารถแสดงหลักฐานการจัดท าประกันภัยจากบริษัท
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ประกันภัยก่อน นายทะเบียนของกรมการขนส่งทางบก ก็จะไม่ท าการจดทะเบียนหรือต่อทะเบียน
หรือช าระภาษีรถยนต์ประจ าปี  ให้จนกว่าจะได้ด าเนินการจัดท าประกันภัยให้เรียบร้อยเสียก่อน  
จึงสามารถด าเนินการจดทะเบียนให้ ซ่ึงการด าเนินการตามมาตรการนี้  มีการบังคับใช้อย่างจริงจัง
และได้ผลที่ดีในการน ารถยนต์เข้าสู่ระบบการประกันภัยเพราะเป็นการบังคับใช้ทั้งสองทางคือ   
ทั้งการด าเนินการทางทะเบียนรถและภาษีประจ าปีรถยนต์ด้วย  

ดังนั้นปัญหาในส่วนนี้รัฐควรต้องมีการแก้ไขทั้งในด้านกฎหมายและหลักในทางปฏิบัติ 
โดยอาจให้หน้าที่ในการรับประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับเป็นภารกิจหนึ่งของรัฐหรือหน่วยงาน  
ที่รัฐจัดตั้งขึ้นมาโดยเฉพาะโดยอยู่ในความดูแลของรัฐโดยมีรัฐบาลเป็นเจ้าของกิจการ เป็นลักษณะ
นิติบุคคลที่สร้างขึ้นโดยรัฐบาลและด าเนินการเชิงพาณิชย์ในนามของรัฐบาล ซ่ึงสถานะ 
ทางกฎหมายขององค์กรนี้แตกต่างกันกับธุรกิจที่รัฐบาลถือหุ้น องค์กรนี้จะมีรูปแบบทางกฎหมาย 
ที่แตกต่างกันกับธุรกิจเชิงพาณิชย์ประเภทอ่ืน ๆ โดยอาจจะมีวัตถุประสงค์ตามนโยบายสาธารณะ
แทนรัฐ เป็นต้น ทั้งนี้เพื่อมิให้ผลประโยชน์อันมหาศาลที่ควรตกอยู่กับประชาชนเพื่อการสาธารณะ
ประโยชน์ ตกอยู่กับกลุ่มบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึง แนวคิดในการด าเนินการของ
ภาคเอกชนนั้นจะมุ่งที่ผลก าไรเป็นส าคัญ เน้นการแข่งขัน (Competiveness) โดยการวัดความส าเร็จ
ของงานที่ก าไรไม่ได้ให้ความส าคัญต่อเป้าหมายของภาครัฐหรือเจตนารมณ์ตามกฎหมายในการ
บริการสาธารณะเหมือนกับรัฐ ซ่ึง บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์ เพื่อสาธารณะประโยชน์ 
การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคล
หนึ่งบุคคลใดหรือกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้ รัฐจะต้องจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ทุกคนเสมอภาคและเท่าเทียมกัน  

ปัญหาอีกส่วนที่ต้องมีการแก้ไข คือ ควรมีการยกเลิกประกาศคณะกรรมการก ากับและ
ส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเรื่อง อัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จส าหรับตัวแทนประกันวินาศ
ภัยและนายหน้าประกันวินาศภัย พ.ศ. 2551 ให้ไม่สามารถมีการมุ่งการค้าหรือสร้างก าไรให้กับ
ตัวแทนหรือนายหน้าในส่วนนี้  และไม่ควรเกิดขึ้นในการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับด้วย  
เพราะขัดกับหลัก No Loss No Profit หรืออาจมีการลดบทบาทตัวแทนหรือนายหน้าในการในรับ
ประกันภัยภาคบังคับ โดยมีการเพิ่มช่องทางใหม่ ๆ ให้กับผู้บริโภค เช่น อาจมีการซ้ือประกันภัย 
ผ่านหน่วยงานรัฐ หรือเอกชนที่รัฐก ากับดูแลที่มีสถานที่ครอบคลุมทุกพื้นที่ของประเทศ เช่น  
ที่ท าการไปรษณีย์ ธนาคาร หรือโรงพยาบาล เป็นต้น หรือจะเป็นการน าหลัก Cash Before Cover 
หรือที่เรียกว่า “จ่าย ปุ๊บ คุ้มครอง ปั๊บ” เป็นหลักการหรือวิธีปฏิบัติในการรับประกันภัยของบริษัท
ประกันภัย ซ่ึงในหลายประเทศมีการน าหลักนี้มาบังคับใช้อย่างยาวนาน โดยสัญญาประกันภัยมีผล 
บังคับตามเงื่อนไขกรมธรรม์ทันทีท่ีรับช าระเบ้ียประกันภัย ระยะเวลาเริ่มต้นคุ้มครองของกรมธรรม์

http://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&rurl=translate.google.co.th&sl=en&tl=th&u=http://en.wikipedia.org/wiki/Government&usg=ALkJrhi_yZZjwe0Oa1Dxnn62l-7Ac6tenw
http://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=th&rurl=translate.google.co.th&sl=en&tl=th&u=http://en.wikipedia.org/wiki/Commerce&usg=ALkJrhhzOz0K0wilM7JyB0vsBDbjbIaArw
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ประกันภัยอาจตกลงให้เริ่มคุ้มครองทันที ในวันที่ท าประกันภัยหรือ เริ่มต้นคุ้มครองหลังจากวันท า
ประกันภัยก็ได้  การน าหลัก Cash Before Cover มาปรับใช้กับการประกันภัยรถยนต์  ทั้งการ
ประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับและการประกันภัยรถภาคสมัครใจทุกประเภทนี้ ได้มีกรมธรรม์
ประกันภัยที่เริ่มคุ้มครองตั้งแต่วันที่  1 มกราคม 2552 เป็นต้นไป การน าหลัก Cash Before Cover  
มาใช้กับการประกันภัยรถยนต์ เพื่อประโยชน์ของผู้เอาประกันภัยและบริษัทประกันภัยในการ  
ลดปัญหาข้อขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นได้ดังนี้ 82 

1. เพิ่มประสิทธิภาพและลดโอกาสในการเกิดข้อพิพาท ปัจจุบันพฤติกรรมการซ้ือ
ประกันภัยรถยนต์นั้น  ผู้ที่จะท าประกันภัยเพียงโทรศัพท์ถึงบริษัทประกันภัยก็จะได้รับ  
ความคุ้มครองตามข้อตกลงทันที ในระบบนี้ผู้เอาประกันภัยจะได้รับความสะดวกอย่างยิ่งในการท า
ประกันภัย แต่การท าประกันภัยในลักษณะนี้ก็ท าให้เกิดปัญหาข้อขัด แย้งด้วยเช่นกันกล่าวคือ 
ผู้เอาประกันภัยนี้จะยังไม่มีหลักฐานยืนยันการรับประกันภัยของบริษัทประกันภัย  ท าให้เกิด 
ข้อโต้แย้งระหว่างบริษัทประกันภัยกับผู้เอาประกันภัยในกรณีเกิด  Claim ซ่ึงในบางครั้งเมื่อเกิด 
Claim ขึ้นแล้วผู้เอาประกันภัยต้องรอให้บริษัทประกันภัยส่ง กรมธรรม์ให้ก่อนจึงมีการแจ้ง Claim 

2.  เพิ่มสภาพคล่องแก่บริษัทประกันภัย และสนับสนุนให้มีการจ่ายค่าสินไหมทดแทน
อย่างรวดเร็ว 

3.  เป็นเครื่องมือในการบริหารความเส่ียงของบริษัทที่อาจเกิดขึ้นจากการไม่ได้รับ
ช าระเบ้ียประกันภัย 

4.  สนับสนุนให้ธุรกิจประกันภัยมีธรรมาภิบาล ด าเนินธุรกิจแบบตรงไปตรงมา
ป้องกันการฉ้อฉลของผู้ขายประกันภัย ป้องกันการรับเงินลูกค้าแล้วไม่น าส่งบริษัทประกันภัย  
ท าให้ผู้เอาประกันภัยเสียหาย หรือช าระถูกต้องแต่อยู่ในช่วงเครดิตการน าส่งบริษัทประกันภัย  
ผู้เอาประกันภัยเกิดอุบัติเหตุอาจถูกบริษัทปฏิเสธการจ่ายค่าสินไหมทดแทน ต้องใช้เวลาในการ
พิสูจน์เป็นเวลานาน เกิดปัญหาล่าช้าในการด าเนินการ 

การประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับนี้ประชาชนต้องแบกรับภาระค่าเบี้ยท่ีต้องน าเงินไปให้
บุคคลอ่ืน นั่นคือบริษัทประกันภัย ซ่ึงหากภายในหนึ่งปีบริษัทมีเบี้ยประกันภัยรวม 10,000 ล้านบาท 
แต่ต้องแบ่งเงินค่าเบี้ยของประชาชนส่วนนี้ให้แก่ตัวแทนหรือนายหน้าไป  1,200 ล้านบาท  
ซ่ึงความจริงแล้วบริษัทก็ได้มีการหักค่าด าเนินการต่าง ๆ ร้อยละ 20 จากค่าเบี้ยส่วนนี้อยู่แล้ว  

ดังนั้น แม้ว่าระบบการประกันภัยในปัจจุบันจะมีการน าหลักการสากลที่ใช้กันในหลาย ๆ 
ประเทศ ซ่ึงถือว่าเป็นการแก้ไขปัญหาการเอารัดเอาเปรียบของผู้ประกอบธุรกิจประกันภัยต่อ
ประชาชน โดยมุ่งคุ้มครองให้ผู้ประสบภัยได้รับความเป็นธรรมมากขึ้นก็ตาม แต่เนื่องจากการ
                                                

82  สืบค้นเม่ือ 12 มกราคม 2557, จาก http://www.my-insure.com/index.php?mo=3&art=480635 
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ประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับนี้เป็นส่ิงท่ีกระทบต่อประชาชนและเศรษฐกิจโดยรวม ซ่ึงนอกจากรัฐ
จะใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการก ากับดูแลการประกอบการของบริษัทประกันภัย  คือ 
พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 ที่ก าหนดบทบัญญัติเพื่อควบคุมดูแลตัวแทนประกันภัย
และนายหน้าประกันภัยไว้เป็นการเฉพาะตั้งแต่การก าหนดหน้าที่ของตัวแทน  และนายหน้า 
คุณสมบัติของบุคคลที่จะได้รับใบอนุญาตเป็นตัวแทนและนายหน้า กรอบปฏิบัติตลอดระยะเวลาที่
ได้รับอนุญาต อีกทั้งบทก าหนดโทษในกรณีที่ปฏิบัติฝ่ายฝืนข้อก าหนดของกฎหมายตลอดจน  
การเพิกถอนใบอนุญาต โดยมีขั้นตอนส าคัญตามประกาศนายทะเบียน (คณะกรรมการก ากับและ
ส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย) คือ ผู้ได้รับอนุญาตให้เป็นตัวแทนและนายหน้าจะต้องผ่าน
การทดสอบความรู้ตามเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ตามที่นายทะเบียนก าหนดแล้ว  รัฐก็ไม่ควรเปิด
โอกาสให้บริษัทเอกชน หรือตัวแทนของบริษัท ได้รับผลประโยชน์หรือค่าตอบแทนหรือก าไรจาก
การท าประกนัภยัประเภทนี้ดว้ย ในส่วนนี้ประเทศญี่ปุน่มีการจ่ายค่าบ าเหน็จเป็นจ านวนคงที่ 1,600 เยน 
(508.80 บาท ในปัจจุบัน) ต่อสัญญากรมธรรม์และจะจ่าย  อย่างสม่ าเสมอให้กับตัวแทน 
คณะกรรมการของตัวแทนของโดยไม่ค านงึถึง การคุณวุฒิหรือคุณสมบัติของตัวแทนที่เหมาะสมกบั
ลักษณะการประกันภัยในลักษณะทั่วไปอ่ืน ๆ ของธุรกิจ ซ่ึงหมายความว่าในต่างประเทศเองก็มีการ
จ่ายค่าบ าเหน็จตัวแทนนายหน้าส าหรับการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับเหมือนกันต่างกันตรงที่
ประเทศญี่ปุ่นใช้วิธีการก าหนดคา่บ าเหน็จตอ่กรมธรรม์แบบอัตราคงท่ี (Fixed Rate) แต่ประเทศไทย
ขึ้นอยู่กับค่าเบ้ียประกันภัยในแต่ละกรมธรรม์เพราะเป็นการคิดแบบเปอร์เซ็นต์  
 
4.2  ปัญหาการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้น  ถือเป็นสาระส าคัญอีกประการหนึ่งของระบบ 
การประกันภัยโดยเฉพาะการประกนัภัยรถยนต์ภาคบังคับ ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย
จากรถ พ.ศ. 2535 เพราะตามเจตนารมณ์ในการบัญญัติกฎหมายฉบับนี้  เพื่อคุ้มครองและ 
ให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนที่ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต  เพราะประสบภัยจากรถให้ได้รับ 
การรักษา พยาบาลอย่างทันท่วงที กรณีบาดเจ็บ หรือช่วยเป็นค่าปลงศพ กรณีเสียชีวิตเป็นการ 
สร้างหลักประกันให้โรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลว่าจะได้รับค่า รักษาพยาบาลในการ
รักษาพยาบาลผู้ประสบภัยจากรถเป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความ
เสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถ ส่งเสริมและสนับสนุนให้การประกันภัยเข้ามีส่วนร่วม 
ในการบรรเทาความเดือดร้อนแก่ผู้ประสบภัยและครอบครัว  เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น 
แก่ผู้ประสบภัยจากรถที่บริษัทได้รับประกันภัยไว้  โดยให้บริษัทจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้น 
แก่ผู้ประสบภัย เมื่อได้รับค าร้องขอจากผู้ประสบภัยความเสียหายที่จะให้ได้รับค่าเสียหายเบื้องต้น 
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จ านวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้นการร้องขอรับคา่เสียหายเบื้องต้นและการจ่ายคา่เสียหายเบือ้งต้นให้แก่
ผู้ประสบภัยให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการและอัตราท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

4.2.1  ปัญหาการชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัยจากรถ 
หลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้น โดยปกติการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนของบริษัท 

ประกันภัย จะเป็นผู้ชดใช้ตามสัญญาประกันภัยหรือกรมธรรม์ประกันภัยที่บริษัทได้รับประกันภัยไว้ 
ในกรณีรถยนต์ เช่น (1) ความเสียหายต่อตัวรถยนต์ที่เอาประกันภัย อาจเป็นความเสียหายส้ินเชิง 
(Total Loss) หรือบางส่วน (Partial Loss) (2) ความเสียหายต่อทรัพย์ สินของบุคคลภายนอก  
(3) ความเสียหายต่อชีวิตของบุคคลภายนอก (4) ความเสียหายต่อร่างกายของบุคคลภายนอก เป็นต้น   
ในกรณีบุคคลภายนอก บริษัทรับประกันภัย มีความผูกพันตามกฎหมายในสัญญาประกันภัย 
กับผู้เอาประกันภัย ลักษณะการประกันภัยค้ าจุน ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา 887  
อันว่าประกันภัยค้ าจุนนั้น คือสัญญาประกันภัยซ่ึงผู้รับประกันภัยตกลงว่าจะใช้ค่าสินไหมทดแทน
ในนามของผู้เอาประกันภัย เพื่อความวินาศภัยอันเกิดขึ้นแก่บุคคลอีกคนหนึ่งและซ่ึงผู้เอาประกันภัย 
จะต้องรับผิดชอบ ดังนั้นบริษัทจะด าเนินการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่บุคคลภายนอกได้                          
ก็ต่อเมื่อพิสูจน์ได้ว่าผู้เอาประกันภัยเป็นฝ่ายผิด เพราะตราบใดที่ผู้เอาประกันภัยยังไม่เกิดความรับ
ผิดตามกฎหมายที่จะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้กับผู้ใดก็ตาม  ความรับผิดตามสัญญา
ประกันภัยก็ยังไม่เกิดขึ้น ซ่ึงหลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่ต้องพิสูจน์ความผิดอันเกี่ยวกับ 
การประกันภัยรถยนต์นั้น จะมีบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ลักษณะละเมิด  
ซ่ึงกฎหมายลักษณะละเมิด ในส่วนที่เกี่ยวกับการคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถมีอยู่  2 มาตรา  
คือ มาตรา 420 ซ่ึงเป็นบทบัญญัติที่ว่าด้วยการกระท าละเมิดทั่วไป และมาตรา 437 เป็นเรื่องของ
ความรับผิดเกี่ยวกับผู้ครอบครองหรือควบคุมดูแลยานพาหนะอันเดินด้วยก าลังเครื่องจักรกล 
บทบัญญัติทั้ง สองมาตรานี้มีหลักการพื้นฐานของความรับผิดที่แตกต่างกัน กล่าวคือ มาตรา 420  
จะอยู่บนพื้นฐานของความรับผิด (Liability based on fault) หมายความว่าผู้กระท าผิดจะต้องรับผิด 
ก็ต่อเมื่อได้กระท าความเสียหายแก่ผู้อ่ืนโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อเท่านั้นหรืออาจกล่าวได้ว่า  
ไม่มีความรับผิดถ้าปราศจากความผิด ส่วนความรับผิดตามมาตรา 437 มีพื้นฐานความรับผิดอยู่บน
ทฤษฎีรับภัยหมายความว่ารับผิดทางละเมิดนั้นไม่จ าเป็นที่ผู้ละเมิดจะต้องกระท าความผิดด้วย  
กล่าวคือเมื่อความเสียหายเกิดขึ้นและรู้ว่าบุคคลใดเป็นผู้กระท าความเสียหายก็ควรถือว่าผู้นั้น  
เป็นผู้ละเมิดโดยไม่ค านึงถึงการกระท าท่ีก่อให้เกิดความเสียหายนั้นจะผิดหรือจะถูก ถือว่ามนุษย์เรา
ทุกคนเม่ือได้กระท าการใด ๆ ขึ้นแล้วย่อมเป็นการเส่ียงภัยอย่างหนึ่งคือ อาจมีผลดีก็ได้ผลร้ายก็ได้ 
ผู้กระท าต้องรับผลกรรมแห่งความเส่ียงภัยนั้น กรณีถ้ามีภัยหรือความเสียหายที่เกิดขึ้น ผู้กระท า
จะต้องรับบาปเคราะห์หรือต้องรับความเสียหายนั้น หรือถือว่าเมื่อผู้ใดกระท าการใดขึ้นย่อมถือเป็น
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การเส่ียงภัยอย่างหนึ่งอาจเป็นผลดีหรือผลร้าย และหากเป็นผลร้ายผู้นั้นก็ต้องเส่ียงต่อภัยที่เกิดขึ้น
ด้วยตนเอง (Man was deemed to act at his own peril) ผลของการแตกต่างของหลักการพื้นฐาน
ดังกล่าวนี้  ท าให้หลักเกณฑ์ และขอบเขตความรับผิดของทั้งสองมาตรานี้แตกต่างกันไปด้วย  
ซ่ึงมีผลต่อการหาตัวผู้กระท าความผิดที่แตกต่างกัน กล่าวคือการค้นหาตัวผู้กระท าความผิด 
ตามมาตรา 437 จะท าได้ง่ายกว่ามาตรา 420 เพราะกฎหมายได้บัญญัติไว้แล้วว่า ผู้ครอบครองหรือ
ควบคุมยานพาหนะอันเดินด้วยเครื่องจักรจะต้องรับผิด เว้นแต่พิสูจน์เข้าข้อยกเว้นตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้จึงจะหลุดพ้นความรับผิด ซ่ึงหลักเกณฑ์และความรับผิดของท้ังสองมาตรามีดังต่อไปนี้83 

1)  การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามหลักกฎหมายละเมิดมาตรา 420 กฎหมายลักษณะ
ละเมิดในปัจจุบันมีวิวัฒนาการมาจาก 3 แนวทางด้วยกัน กล่าวคือจากระบบคอมมอนลอว์ 
จากประเทศฝรั่งเศสและจากประเทศเยอรมัน โดยต่างมีความประสงค์ที่จะหาหลักเกณฑ์ในการ
วินิจฉัยความรับผิดในการกระท าละเมิดของบุคคล แต่อาจมีรายละเอียดและวิธีการที่แตกต่างกัน 
ส าหรับประเทศไทยได้บัญญัติหลักความรับผิดฐานละเมิดที่อยู่บนพื้นฐานของความจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่อปรากฏในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 ซ่ึงถือเป็นมาตราแม่บท 
ในกฎหมายลักษณะละเมิดของประเทศไทย จึงขอมุ่งเน้นหลักการพิสูจน์ความรับผิดตาม  
มาตรา 420 ซ่ึงเป็นการน าหลักกฎหมายลักษณะละเมิดของประเทศเยอรมัน มาตรา 823 วรรคแรก 
มาบังคับใช้ โดยมีองค์ประกอบความรับผิดฐานละเมิด 3 ประการ คือ ความผิดกระท าโดยกฎหมาย 
ท าให้ผู้อ่ืนเสียหายแก่สิทธิต่าง ๆ ที่กฎหมายระบุไว้ แต่ละประการมีสาระส าคัญดังนี้ 

 1.  ความผิด (Fault) ค าว่า “ความผิด” ตรงกับภาษอังกฤษ “Fault” หรือ Culpability 
ตรงกับภาษาเยอรมันว่า “Schuld” ความผิดเป็นเรื่องของสภาพจิตใจของผู้กระท าเป็นเรื่องของ
ความรู้ผิดชอบช่ัวดี มีวิจารณญาณว่าการกระท าของตนก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนหรือไม่ 
ผู้กระท าความผิดจะต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่บุคคลอ่ืนอันเนื่องมาจากการกระท า  
ของตนนั้น ไม่ว่าผู้กระท าจะได้กระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อก็ตาม 

 2.  กระท าโดยผิดกฎหมาย Unlawful โดยหลักแล้วความผิดฐานละเมิดจะเกิดจาก
การกระท าที่เรียกว่าผิดหน้าที่  (Breach of Duty) หน้าที่ที่เกิดจากสัญญาหรือหน้าที่ที่เกิดจาก
ความสัมพันธ์ในทางข้อเท็จจริงก็ได้ ซ่ึงความหมายตรงกับค าว่า “มิชอบโดยกฎหมาย” หมายถึง       
การกระท าที่ไม่มีสิทธิตามกฎหมายให้กระท าได้  ถือเป็นการกระท าโดยผิดกฎหมายทั้งส้ิน  
รวมถึงการล่วงสิทธิโดยผิดหน้าที่ที่ต้องเคารพต่อสิทธินั้นก็ถือว่าเป็นการกระท าผิดกฎหมาย  
อยู่ในตัว โดยไม่ต้องมีกฎหมายบัญญัติว่าการกระท าเช่นนั้นเป็นการกระท าความผิดกฎหมาย  

                                                
83  ธานี วรภัทร์ ก เล่มเดิม. น. 21. 
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อีกชั้นหนึ่ง ซ่ึงศาลฎีกาก็ได้มีค าพิพากษาไว้เป็นบรรทัดฐานว่าถ้าจ าเลยรู้แล้วยังฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติ  
ตามหน้าที่ก็ถือว่าเป็นการกระท าผิดกฎหมายอยู่ในตัว 

 3.  ท าให้ผู้อ่ืนเสียหายแก่สิทธิต่าง ๆ ที่ระบุไว้หมายถึงการกระท าให้เกิดความ
เสียหายแก่สิทธิหรือล่วงสิทธิของบุคคลอ่ืน การเสียหายแก่สิทธิตามมาตรา 420 อาจได้แก่สิทธิ 
ของบุคคล เช่น ชีวิต ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ สิทธิในทางทรัพย์สิน เช่น กรรมสิทธ์ิและสิทธิในทาง
ทรัพย์สินอ่ืน ๆ เป็นต้น โดยผลของความเสียหายต้องเป็นผลมาจากการกระท าความเสียหาย 

 4.  ข้อต่อสู้และการพิสูจน์ความผิดของจ าเลย ถ้าผู้กระท าความผิดได้กระท าโดย 
จงใจหรือประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหายแล้ว บุคคลนั้นต้องรับผิดชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนในชั้นของการฟ้องคดีตามมาตรา  420 โจทก์จะต้องบรรยายฟ้องว่าจ าเลย 
ได้กระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อก่อให้เกิดความเสียหายแก่โจทก์อย่างไรบ้าง โจทก์มีหน้าที่
น าสืบก่อนถึงพฤติกรรมของจ าเลยที่จงใจหรือประมาทเลินเล่อ ตามหลักผู้ใดกล่าวอ้างผู้นั้นน าสืบ 
ปัญหาท่ีเกิดขึ้นคือ ส่วนใหญ่ฝ่ายโจทก์ซ่ึงเป็นผู้เสียหายไม่สามารถจะน าสืบให้เห็นถึงความจงใจ 
หรือประมาทเลินเล่อของจ าเลยได้ เนื่องจากอุบัติเหตุจากรถนั้นการพิสูจน์ความผิดให้เชื่อมโยงกับ
ความเสียหายท่ีเป็นส่ิงท่ีกระท าได้ยากในการพิสูจน์ แม้แต่คดีที่เกิดจากรถยนต์ชนกันอย่างธรรมดา 
ก็ยังยากที่จะพิสูจน์โดยอาศัยกฎหมายช่วยในการคล่ีคลายเรื่องราวว่าใครเป็นฝ่ายผิด  เนื่องจาก
พยานหลักฐานอาจสูญหายหรือไม่มีการบันทึกหรือเก็บเอาไว้ หรือจ าเหตุการณ์ไม่ได้ เป็นต้น 

ประเทศไทยได้น าระบบการไม่ต้องพิสูจน์ความผิด (No Fault) มาใช้ในการจ่ายค่าเสียหาย 
“เบื้องต้น” ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 หมวด 2 ค่าสินไหมทดแทน 
(แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2540 2550 2551) มาตรา 20 วางหลักเกณฑ์ไว้ว่าเมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นแก่
ผู้ประสบภัยจากรถที่บริษัทได้รับประกันภัยไว้ ให้บริษัทจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัยเมื่อ
ได้รับค าร้องขอจากผู้ประสบภัย ซ่ึงตามหลักของพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถนี้  
ในส่วนของการชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัย โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองและ 
ให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนที่ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต เพราะเหตุประสบภัยจากรถ โดยให้
ได้รับการรักษาพยาบาลอย่างทันท่วงทีกรณีบาดเจ็บ หรือช่วยเป็นค่าปลงศพ กรณีเสียชีวิต ดังนั้น
การชดใช้ค่าเสียหายที่จะเป็นการเยียวยาผู้ประสบภัยจากรถได้นั้น  จึงต้องน าหลักการชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนที่ไม่ต้องพิสูจน์ความผิด (No Fault) มาใช้ ซ่ึงจากที่กล่าวมาข้างต้นในส่วนของ
หลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนทั่วไปที่น าหลักพิสูจน์ความผิด (Fault) มาบังคับใช้ มีความยุ่งยาก
และสลับซับซ้อนมาก อีกทั้ง ต้องน าการพิสูจน์ถูกผิดขึ้นสู่กระบวนการพิจารณาของศาลซ่ึงใช้เวลา
ยาวนาน ไม่ตอบสนองต่อความต้องการของผู้ประสบภัย อีกทั้งผู้ประสบภัยบางคนก็ไม่มีเงินในการ
ต่อสู้คดี จนบางครั้งอาจมีการเจรจาค่าเสียหายกับผู้ก่อเหตุโดยตรง เพื่อหลีกเล่ียงการต่อสู่กันในทางศาล 
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จนท าให้บางครั้งอาจไม่ได้รับค่าเสียหายหรือได้รับค่าเสียหายบางส่วนไม่เพียงพอและไม่เหมาะสม
กับภัยที่ตนได้รับจากอุบัติ เหตุดังกล่าว  ด้วยเหตุนี้จึงมีการประกันภัยแบบใหม่ที่ เรียกว่า  
การประกันภัยความเสียหายระบบไม่มีความผิด (No Fault Insurance) อันเป็นการที่บริษัทประกันภัย
ชนิดที่บริษัทผู้รับประกันภัยชดใช้ค่าสินไหมทดแทนซ่ึงได้แก่ ค่ารักษาพยาบาล และค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ 
อันค านวณเป็นราคาเงินได้ให้แก่ผู้ประสบภัยจากรถ ซ่ึงความเสียหายที่จะให้ได้รับค่าเสียหาย
เบื้องต้น จ านวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้น การร้องขอรับค่าเสียหายเบื้องต้นและการจ่ายค่าเสียหาย
เบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์วิธีการและอัตราที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง และปัจจุบันก็มีค าส่ังนายทะเบียนที่ 28/2552 เรื่อง ให้แก้ไขแบบข้อความกรมธรรม์
ประกันภัยคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ เพื่อให้กรมธรรม์ประกันภัยคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ และ
กรมธรรม์ประกันภัยรถยนต์รวมความคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  สอดคล้องกับจ านวนเงิน
ค่าเสียหายเบื้องต้นที่ได้มีการก าหนดขึ้นใหม่  อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 29 วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 สรุป คือ 
 
ตารางที่ 4.1  สิทธิที่ได้รับจากพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 
  

สิทธิที่ได้รับ 
บาดเจ็บ/
บาท 

ทุพพล
ภาพ เสียชีวิต 

บาดเจ็บ - ทุพพลภาพ หรือ 
บาดเจ็บ - เสียชีวิต 

ค่าเสียหายเบื้องต้น 15,000 35,000 ไม่เกิน 50,000 บาท 
วงเงินคุ้มครอง
ผู้ประสบภัย 
เมื่อรวมค่าเสียหายเบื้องต้น 

ไม่เกิน 
50,000 

 
ไม่เกิน 200,000 บาท 

 
 
หมายเหตุ. ผู้ประสบภัยมีสิทธิรับค่าเชยรายวันส าหรับการเข้าพักรักษาตัวในโรงพยาบาล วันละ  
200 บาท ไม่เกิน 20 วัน 

 
ซ่ึงจากการได้ศึกษาพบว่าการท าประกันภัยตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย

จากรถ พ.ศ. 2535 นั้น นอกจากมีวัตถุประสงค์เพื่อมุ่งคุ้มครองและให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชน 
ที่ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต  เพราะเหตุประสบภัยจากรถ โดยให้ได้รับการรักษาพยาบาล 
อย่างทันท่วงทีแล้ว ยังมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญอีกอย่างหนึ่ง คือ เป็นหลักประกันให้โรงพยาบาลหรือ
สถานพยาบาลว่าจะได้รับค่ารักษาพยาบาลในการรักษาพยาบาลผู้ประสบภัยจากรถ แต่ปัจจุบัน
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ประเทศไทยได้มีการน าระบบชดเชยความเสียหายโดยไม่ต้องพิสูจน์ค วามรับผิด (No Fault 
Compensation System) มาใช้เพื่อเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากรถมากขึน้ และนับแต่ปี พ.ศ. 2540 
สิทธิในการรับบริการทางสาธารณสุข ซ่ึงได้ก าหนดให้การบริการสาธารณสุขของรัฐต้องเป็นไป
อย่างท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ โดยได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ถือเป็น
การพัฒนาระบบบริการสาธารณสุขของไทยเป็นครั้งแรก ท าให้ประชาชนชาวไทยสามารถเข้าถึง
ระบบบริการสาธารณสุขเพิ่มมากขึ้น แต่อย่างไรก็ตามปรากฏว่ายังมีการฟ้องร้องผู้ให้บริการทั้งทาง
แพ่งและทางอาญากันอยู่เนือง ๆ วงเงินการจ่ายสินไหมทดแทนในปัจจุบันกรณีบาดเจ็บ คือ ไม่เกิน 
50,000 บาทโดยส่วนแรก 15,000 บาทนั้น โดยไม่ต้องพิสูจน์ความผิด (No Fault) และส่วนหลังอีก
ไม่เกิน 35,000 บาท ต้องพิสูจน์ถูกผิดรวมเป็นเงินทั้งส้ินไม่เกิน 50,000 บาทนั้น หากผู้บาดเจ็บหรือ
ผู้ประสบภัยเป็นฝ่ายผิดก็จะไม่ได้รับเงินชดเชยส่วนหลัง ดังนั้นหากบริษัทประกันหรือในทาง
พิจารณาคดีสรุปว่าผู้ป่วยผิด ทางโรงพยาบาลก็ไม่ได้รับเงินในส่วนนั้น จึงท าให้โรงพยาบาลจะ
ได้รับเงินค่ารักษาพยาบาล เพียง 15,000 บาทแรกเท่านั้น ซ่ึงมีจ านวนน้อยเกินไป อาจไม่เพียงพอต่อ
ความเสียหายท่ีได้รับ หรือน้อยมากเมื่อเทียบกับค่ารักษาพยาบาลที่สูงมากในปัจจุบัน เมื่อแพทย์หรือ
พยาบาลที่ท าการรักษาเล็งเห็นว่าอาจมีค่ารักษาบาลที่สูงกว่าค่าเสียหายเบื้องต้น แพทย์หรือพยาบาล
อาจมีความกังวลว่าการเรียกเก็บเงินค่ารักษาจากผู้ประสบภัยจากรถที่เข้ารับการรักษาพยาบาลจะ  
ไม่สามารถกระท าได้ เพราะเมื่อการรักษาพยาบาลมีค่าใช้จ่ายสูงแต่อาจไม่ได้รับค่ารักษาพยาบาล
จากคนไข้ แต่การให้บริการการรักษาก็ยังต้องประสิทธิภาพ เพราะหากรักษาไม่ดีหรือเกิดการ
ผิดพลาด แพทย์ก็อาจมีความรับผิดในวิชาชีพ โดยอาจถูกคนไข้ฟ้อง ซ่ึงจะอาจส่งผลให้เกิดการ
รักษาแบบปกป้องตนเอง (Defensive Medicine) ส่งผลให้แพทย์ขาดแรงจูงใจในการพัฒนาบริการ
ทางการแพทย์ได้ ซ่ึงหากมีการเพิ่มวงเงินคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ ในส่วนค่าเสียเบื้องต้นที่ 
ไม่ต้องพิสูจน์แล้ว จะพบว่าระบบดังกล่าวไม่ได้เอ้ือประโยชน์ให้แต่เฉพาะประชาชนผู้ที่ได้รับความ
เสียหายให้ได้รับการช่วยเหลือเยียวยาด้วยเงินช่วยเหลือเบื้องต้นหรือเงินชดเชยเท่านั้น แต่ยังเป็นการ
เอ้ือประโยชน์ต่อผู้ให้บริการทางสาธารณสุขอีกด้วย เพื่อเป็นหลักประกันให้โรงพยาบาลหรือ
สถานพยาบาลว่าจะได้รับค่ารักษาพยาบาลในการรักษาพยาบาล  ผู้ประสบภัยจากรถ ตาม
วัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติดังกล่าวหนว่ยงานรัฐที่เกี่ยวขอ้งจึงควรเข้ามาด าเนินการแก้ไขให้มี
ความเหมาะสมตามความเป็นจริงในอนาคตต่อไป  

ดังนั้น การใช้มาตรการของภาครัฐในการก ากับดูแลธุรกิจประกันภัย  โดยเฉพาะด้าน
การรับประกันภัยและการจ่ายค่าสินไหมทดแทน จึงเป็นลักษณะของการก ากับดูแลโดยการวาง
มาตรการทางกฎหมายใช้บังคับ และวางหลักเกณฑ์ กฎระเบียบในการปฏิบัติ การต่าง ๆ ทั้งต่อ
ประชาชนในการใช้มาตรการบังคับให้น ารถยนต์เข้าสู่ระบบการประกันภัยภาคบังคับตาม
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พระราชบัญญัตินี้ ให้สามารถน ารถยนต์เข้าสู่ระบบประกันภัย เพื่อสามารถบังคับกฎหมายได้อย่าง
เต็มที่และในส่วน บริษัท ประกันภัย รัฐได้วางกฎ ระเบียบต่าง ๆ ทั้งการก ากับดูแลตั้งแต่การ
ก าหนดค่าเบี้ยประกัน จนไปถึงการจ่ายค่าสินไหมทดแทน ลักษณะเป็นค าส่ังนายทะเบียน ซ่ึงอาศัย
อ านาจตามพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 ซ่ึงค าส่ังนายทะเบียนอาจมีการแก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา เพื่อให้เกิดความสอดคล้องกับสถานการณ์ในปัจจุบัน  

4.2.2  แนวทางแก้ไขการชดใชค้่าเสียหายเบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัยจากรถ 
จากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญและจากการศึกษาถึงปัญหาเกี่ยวกับการประกันภัยรถยนต์

ภาคบังคับของประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 โดยมุ่งเน้น
ที่หลักการ  No Loss No Profit คือ เพื่ อใ ห้ เกิดความสมดุลกับหลักการ  No Loss No Profit  
ซ่ึงจะไม่ท าให้บริษัทเกิดมีผลก าไรเป็นจ านวนมาก โดยจะต้องไม่ขาดทุน เพราะหน่วยงานของรัฐ
นอกจากจะก ากับดูแลธุรกิจประกันภัยแล้วยังต้องส่งเสริมธุรกิจประกันภัยด้วย เพราะหากเกิดการ
ขาดทุนก็จะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้นการเพิ่มความคุ้มครองจะท าให้หลักการ 
No Loss No Profit มี ลักษณะที่ ใก ล้ เคียงและชัด เจนกว่ าการปรับลดเบี้ ย เพราะปัจจุบัน  
ค่าเบี้ยประกันภัยก็มีการควบคุมเป็นอัตราสูง อัตราเดียวโดยรัฐอยู่แล้ว ซ่ึงควรมีการผลักดันในส่วน
ของความคุ้มครองมากกว่า เพราะหากมีการจ่ายค่าสินไหมทดแทนในวงเงินคุ้มครองที่เพิ่มขึ้น  
ต่อกรมธรรม์หรือในภาพรวมและเมื่อลดความยุ่งยากในส่วนของขั้นตอนจะท าให้มีการเรียกร้อง
ค่าเสียหายเพิ่มขึ้น ก็จะท าให้สามารถลดช่องว่างในอัตราส่วนค่า  Loss Ratio ให้มีความสมดุล
ระหว่างเงินค่าเบี้ยที่ได้รับกับค่าสินไหมทดแทนที่ต้องจ่ายจริง  ซ่ึงเท่ากับว่าบริษัทประกันภัย  
จะมีก าไรจากการด าเนินธุรกิจประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับน้อยลงไปด้วย  เพราะมีการจ่ายออก
เพิ่มขึ้นจึงถือเป็นทางแก้ปัญหาท่ีดีและเหมาะสมท่ีสุด ผลประโยชน์ก็ย่อมตกอยู่ผู้ประสบภัยจากรถ
ที่แท้จริงมิใช่ตกอยู่กับผู้ถือหุ้นจากเงินปันผลประจ าปีบริษัทหรือกลุ่มบุคคลไม่กี่ร้อย  ซ่ึงผิด
วัตถุประสงค์การตราพระราชบัญญัติฉบับนี้  ซ่ึงความเห็นดังกล่าวสอดคล้องกับการส ารวจความ
คิดเห็นในส่วนของส่ิงที่ต้องได้รับการแก้ไขในพระราชบัญญัติฉบับนี้จากพนักงานตรวจสอบ
อุบัติเหตุรถยนต์ ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่บริษัท ประกันภัย ตามกฎหมายว่าด้วยการประกันวินาศภยัที่ได้รับ
ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการประเภทประกันภัยรถแห่งหนึ่ง ซ่ึงเริ่มปฏิบัติงานด้านการประกันภัย
รถยนต์ภาคบังคับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2546 เห็นว่าค่าเสียหายเบื้องต้นจ านวน 15,000 บาท ที่ผู้ประสบภัย
ได้รับโดยไม่ต้องมีการพิสูจน์ถูกผิดนั้น มีจ านวนน้อยเกินไปไม่สามารถตอบสนองความต้องการ 
ที่แท้จริงของผู้ประสบภัยได้ เพราะอุบัติเหตุจากรถยนต์แต่ละครั้งโดยเฉพาะรถจักรยานยนต์มีความ
รุนแรงมาก อาจด้วยสมรรถนะของรถในปัจจุบันที่ดีขึ้นหรือปัจจัยจากด้านคว ามคึกคะนอง 
หรือความประมาทของผู้ขับขี่ก็ดีหรือความผิดของผู้ประสบภัยเอง ล้วนแล้วแต่สร้างความเสียหาย
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ต่อผู้ประสบภัยอย่างมากท าให้ค่ารักษาพยาบาลในแต่ละครั้งมีจ านวนมาก  บ่อยครั้งที่ 
ค่ารักษาพยาบาลเกิน 15,000 บาท แต่ผู้ประสบภัยไม่ได้รับส่วนที่เหลือ อีก 35,000 บาท อาจเพราะ 
ในกรณีที่ไม่เป็นความผิดชัดเจน และต้องมีการพิสูจน์ถูกผิดเบื้องต้นจากเจ้าหน้าที่ต ารวจและ 
เมื่อเจ้าหน้าที่ต ารวจลงความเห็นว่าฝ่ายใดเป็นฝ่ายผิดบริษัท ประกันภัยก็มักพิจารณาไปตามนั้น  
ซ่ึงเมื่อเจ้าหน้าที่ต ารวจลงความเห็นว่าฝ่ายใดเป็นฝ่ายผิดแล้วผู้ประสบภัยก็มักจะไม่ติดใจพิสูจน์โดย
การฟ้องร้องในทางศาลอีกเพราะมักคิดว่ากระบวนการพิจารณาของศาลก็ย่อมน าความเห็นของ  
เจ้าพนักงานต ารวจมาเป็นส่วนส าคัญในกระบวนการพิจารณา ซ่ึงจะท าให้ผู้ประสบภัยได้ต้องแบก
ภาระค่ารักษาพยาบาลในส่วนต่างเอง และบางกรณีต้องมีการพักรักษาตัวต้องหยุดงานนานหลาย
เดือนและค่าฟื้นฟูบ าบัดต่าง ๆ  อีกทั้ง มีภาระทางครอบครัวที่ต้องเล้ียงดู ค่าใช้จ่ายในการต้องเดินทาง
มาพบแพทย์ต่าง ๆ ดังนั้น ควรจะต้องมีการเพิ่มวงเงินคุ้มครองค่าสินไหมทดแทนให้มากยิ่งขึ้น  
หากเป็นไปได้ในการรับประกันภัยในส่วนนี้ควรให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ เป็นฝ่ายรับผิดชอบ
โดยตรงหรืออาจเป็นหน่วยงานเอกชนที่ตั้งขึ้นมาเฉพาะก็ได้ ลักษณะคล้ายกับ บริษัทกลางคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด เป็นต้น ซ่ึงบริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด ก็จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติฉบับนี้เหมือนกันแต่ในปัจจุบันได้เปล่ียนบทบาทไปดูแลเฉพาะรถจักรยานยนต์ 
หากมีหน่วยงานเฉพาะขึ้นก็จะลดข้อพิพาทต่าง ๆ ระหว่างบริษัทประกันภัย ในค่าเสียหายส่วน 
ที่ต้องพิสูจน์ถูกผิดด้วย คือไม่ต้องมีการระงับข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการด้วย 

ดังนั้นจากการศึกษาเห็นว่าวธีิแก้ไขกฎหมายที่ดีและเหมาะสมท่ีสุดในการสร้างผลก าไร
ให้กับบริษัท ประกันภัย จากการรับประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ ในปัจจุบันยังขัดกับหลัก No Loss 
No Profit ทีไ่ม่ใช่วิธีการลดเบี้ยประกันภัย คือ การเพิ่มวงเงินคุ้มครองให้ตอบสนองความเสียหาย 
ที่แท้จริงที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน กล่าวโดยสรุป คือ การจ่ายค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายเบื้องต้น 
ที่ไม่ต้องพิสูจน์ความถูกผิด ในปัจจุบันยังน้อยเกินไปไม่เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน  
ทั้งยังไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการที่แท้จริงของผู้ประสบภัยได้ ควรมีการเพิ่มให้มากกว่า
ที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ซ่ึงผู้เขียนจะขอเสนอแนะในบทต่อไป ทั้งนี้ เพื่อเป็นก าลังใจให้แก่ผู้ใช้รถเอง 
บุคคลภายนอกที่ได้รับผลของอุบัติเหตุอันเนื่องมาจากการใช้รถใช้ถนน ผู้ประสบภัยเหล่านี้ 
อาจไม่ได้รับชดเชยค่าเสียหายหรือได้รับค่าเสียหายซ่ึงยังไม่คุ้มกับความเสียหายท่ีแท้จริง บางครั้งรัฐ
อาจต้องรับภาระเพื่อเยียวยาความเสียหายในส่วนนี้ ซ่ึงความเสียหายแต่ละครั้งนอกจากจะส่งผล
กระทบต่อผู้ประสบภัยโดยตรงและครอบครัวแล้ว ยังส่งผลให้เกิดการสูญเปล่าทางเศรษฐกิจและ
ทรัพยากรอย่างมหาศาล ดังที่ได้เห็นกันมาในอดีต นอกจากนั้นยังก่อให้เกิดปัญหาด้านสาธารณะสุข
และส่งผลกระทบต่อสังคมโดยรวมด้วย รวมถึงยังเป็นก าลังใจให้แพทย์พยาบาลผู้ท าการรักษา  
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จะได้แน่ใจว่าเมื่อตนได้ท าการรักษาไป จะได้รับค่ารักษาพยาบาลทันทีและไม่น้อยไปกว่าค่ารักษา 
ที่แท้จริง 
 
4.3  ปัญหาการบริหารจัดการกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย 

การเยียวยารักษาผู้ประสบภัยจากรถ กองทุนทดแทนผู้ประสบภัยจากรถซ่ึงจัดตั้งขึน้ตาม
พระราชบัญญัติฉบับนี้ในกรณีที่ผู้ประสบภัยจากรถไม่ได้รับการชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นหรือ 
ไม่ครบจ านวนความเสียหายท่ีแท้จริง ฯลฯ ยังไม่มีความโปร่งใสในการบริหารจัดการเงินในส่วนนี้ 
โดยมีการเหล่ือมล้ าการใช้เงินจากกองทุนด้านสุขภาพอ่ืน ๆ  

4.3.1  ปัญหาการบริหารจัดการกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยที่ก่อให้เกิดการเหล่ือมล้ ากองทุนอ่ืน 
เนื่องจากที่ผ่านมาตั้งแต่ประเทศไทยมีโครงการหลักประกันด้านสุขภาพต่าง  ๆ และ

รัฐบาลประกาศนโยบายผู้ป่วยอุบัติเหตุฉุกเฉินจากทั้งสามกองทุนหลักจะเข้ารับการรักษาพยาบาลที่
โรงพยาบาลไหนก็ได้ทั้งรัฐและเอกชนโดยไม่ต้องมีการไถ่ถามดูว่ามี สิทธิของบัตรอะไร 
ของโรงพยาบาลไหน เนื่องจากประเทศไทยรัฐได้จัดสวัสดิการให้แก่ประชาชนโดยจัดตั้งเป็น
กองทุนด้านประกันสุขภาพต่าง ๆ ขึ้น เช่น “กองทุนสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ” “กองทุน
ประกันสังคม” “กองทุนหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า” ซ่ึงมีการใช้สิทธิการเข้ารับการ
รักษาพยาบาลที่แตกต่างกัน ซ่ึงปัญหาท่ีต้องวิเคราะห์เพื่อให้การบริหารงานด้านกฎหมายของรัฐเกิด
ความเป็นธรรมคือ แม้ว่าปัจจุบันจะมีรถเพิ่มขึ้นจ านวนมาก โดยมีจ านวนรถที่จดทะเบียนสะสม
ทั้งส้ินนับถึงวันที่ 31 ธันวาคม 2555 จ านวน 32,476,977 คัน เป็นรถตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ 
จ านวน 31,439,643 คัน และรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก  จ านวน 1,037,334 คัน  
โดยโดยสถิติแล้วทุกนาทีจะมีคนไทยได้รับอุบัติเหตุจากถนน และมีคนตายชั่วโมงละสองคน  
บนถนนประเทศไทย มีผู้คนจ านวนมากที่ต้องเข้ารับการรักษาในโรงพยาบาลต่าง ๆ ทั้งของรัฐและ
เอกชน และยังมีผู้คนที่ต้องบาดเจ็บ ทุพพลภาพจากการประสบภัยจากรถอีกจ านวนมาก แต่ปรากฏ
ว่าประชาชนส่วนใหญ่  กลับเลือกใช้สิทธิการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาลตามสิทธิอ่ืน  ๆ  
ของหน่วยงานรัฐ ทั้ง 3 โครงการ ไม่ว่าจะข้าราชการหรือบุคคลภายในครอบครัว ในการใช้สิทธิ
สวัสดิการที่รัฐมอบให้หรือกรณีลูกจ้างภาคเอกชน ที่ใช้สิทธิประกันสังคมหรือบุคคลที่เป็น
ประชาชนทั่วไปนอกจากที่กล่าวมา ใช้สิทธิการรักษาพยาบาลที่รัฐจัดเป็นสวัสดิการให้  เช่น 
โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค หรือโครงการบัตรทองต่าง ๆ เป็นต้น ซ่ึงแต่ละกรณีล้วนเป็นการ 
เข้ารับการรักษาพยาบาลจากเงินงบประมาณของรัฐ ที่ได้จัดตั้งขึ้นโดยลักษณะกองทุนต่าง ๆ  
ที่กล่าวข้างต้น เมื่อพิจารณาค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพ (Health Expenditures) ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม 
ในประเทศ (GDP) พบว่าในช่วงสามทศวรรษที่ผ่านมานั้น ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของไทยได้เพิ่มขึ้น
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อย่างมาก โดยเพิ่มจากมูลค่า 147,837 ล้านบาท ในปี พ.ศ. 2538 เป็นมูลค่า 248,079 ล้านบาท  
ในปี พ.ศ. 2548 ซ่ึงมีอัตราการเพิ่มร้อยละ 6.6 ต่อปี ใกล้เคียงกับอัตราการเติบโตของผลิตภัณฑ์ 
มวลรวมในประเทศ (GDP) ที่ร้อยละ 6.4 ต่อป ีเมื่อเปรียบเทียบเป็นร้อยละของ GDP แล้ว ค่าใช้จ่าย
ทางสุขภาพภาครวม (Total Health Expenditure) เพิ่มจากร้อยละ 3.53 ในปี พ.ศ. 2538 เป็นร้อยละ 
4.00 ในปี พ.ศ. 2540 ซ่ึงเป็นปีที่ประเทศไทยประสบกับภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ หลังจากนั้นอัตรา
ดังกล่าวมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่องและลดลงถึงร้อยละ 3.32 ในปี พ.ศ. 2544 เป็นที่สังเกตว่าภาย
หลังจากที่ได้ด าเนินนโยบายหลักประกนัสุขภาพถ้วนหน้า ในปี พ.ศ. 2545 แล้วร้อยละของค่าใช้จ่าย
ทางสุขภาพรวมต่อ GDP เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 3.68 แล้วคงท่ีที่ร้อยละ 3.5 จนถึงปี พ.ศ. 2548 ส าหรับ
ค่าใช้จ่ายทางสุขภาพต่อหัวนั้นเพิ่มจาก 2,486 บาท ในปี พ.ศ. 2538 เป็น 3,974 บาท ในปี พ.ศ. 2548 
หรือเพิ่มขึ้นถึง 1.6 เท่าและในปี พ.ศ. 2551 ประเทศไทยมีค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพอยู่ที่ร้อยละ 6.4  
ของ GDP ซ่ึงถือได้ว่ามากกว่าค่าเฉล่ียของประเทศที่มีฐานะทางเศรษฐกิจระดับปานกลาง  
(Middle Income Countries) ซ่ึงอยู่ที่ร้อยละ 6 ของ GDP การใช้สิทธิการรักษาพยาบาลผ่านบัตรทอง 
ซ่ึงอยู่ภายใต้การดูแลของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  (สปสช.) ในช่วง10 ปีที่ผ่านมา 
เพิ่มกว่า 300% ขณะที่ข้าราชการใช้สิทธิรักษาพยาบาลมีจ านวนมากที่สุด  ซ่ึงแหล่งที่มาของเงิน 
ค่ารักษาพยาบาลดังกล่าวล้วนมาจากภาษีของประชาชนทั้งประเทศ ซ่ึงรัฐได้แบ่งเงินภาษีดังกล่าวตั้ง
เป็นเงินงบประมาณ เข้าไปอุดหนุนกองทุนและกองทุนก็มีหน้าที่เบิกจ่ายให้กับผู้รับการใช้สิทธิ
ดังกล่าว ยกเว้นกองทุนประกันสังคมท่ีเงินส่วนใหญ่มาจากนายจ้างและลูกจ้างเอง รัฐเข้าไปอุดหนุน
เพียงตามส่วนเท่านั้น84 

ในส่วนของการใช้สิทธิเข้ารับการรักษาพยาบาลตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 มาตรา 21 ได้วางหลักเกณฑ์ไว้ว่าในกรณีที่บริษัทไม่จ่ายค่าเสียหาย
เบื้องต้นตามมาตรา 20 ให้แก่ผู้ประสบภัย หรือจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยไม่ครบ
จ านวนที่ต้องจ่าย ให้ผู้ประสบภัยแจ้งการไม่ได้รับชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นหรือการได้รับค่าเสียหาย
เบื้องต้นไม่ครบจ านวนจากบริษัทต่อส านักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยและมาตรา 23 ได้วาง
หลักเกณฑ์ไว้ว่า ความเสียหายที่เกิดแก่ผู้ประสบภัยจากรถในกรณีดังต่อไปนี้ให้จ่ายค่าเสียหาย
เบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยจากเงินกองทุน 

(1)  รถนั้นมิได้จัดให้มีการประกนัความเสียหายตามมาตรา 7 หรือมาตรา 9 และเจ้าของ
รถไม่จ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัย  หรือจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัย 
ไม่ครบจ านวน 
                                                

84  ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพ. สืบค้นเม่ือ 16 กุมภาพันธ์ 2557, จาก 
http://www.hiso.or.th/hiso/picture/reportHealth/ThaiHealth2009/thai2009_6.pdf 
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(2)  รถนั้นมิได้อยู่ในความครอบครองของเจ้าของรถในขณะที่เกิดเหตุเพราะถูกยักยอก 
ฉ้อโกง กรรโชก ลักทรัพย์ รีดเอาทรัพย์ ชิงทรัพย์ หรือปล้นทรัพย์ และได้มีการร้องทุกข์ต่อพนักงาน
สอบสวน 

(3)  รถนั้นไม่มีผู้แสดงตนเป็นเจ้าของรถและมิได้จัดให้มีการประกันความเสียหาย  
ตามมาตรา 7 หรือมาตรา 9 

(4)  รถนั้นมีผู้ขับหลบหนีไปหรือไม่อาจทราบได้ว่าความเสียหายเกิดจากรถคันใด 
(5)  บริษัทไม่จ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นตามมาตรา  20 ให้แก่ผู้ประสบภัยหรือจ่าย

ค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยไม่ครบจ านวน หรือ 
(6)  รถตามมาตรา 8 ที่มิได้จัดให้มีการประกันความเสียหายตามมาตรา 7 
ซ่ึง กฎหมายก าหนดให้มีส านักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยขึ้นในส านักงาน

คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเพื่อด าเนินการเกี่ยวกับกองทุน   
โดยให้เงินและทรัพย์ สินดังกล่าวให้เป็นของส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริม  
การประกอบธุรกิจประกันภัยเพื่อใช้ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ของกองทุน โดยไม่ต้องน าส่ง
กระทรวงการคลังเป็นรายได้แผ่นดินโดยที่มาของเงินกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย นอกจากจะได้มา
จากเงินทุนประเดิมที่รัฐบาลจัดสรรให้และเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้จากงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีแล้ว กองทุนยังมีรายได้หลักมาจากเงินที่บริษัทจ่ายสมทบตามหลัก เกณฑ์ที่ก าหนด 
ตามมาตรา 36 และเงินเพิ่มที่ได้รับตามมาตรา 36 ทวิ โดยเป็นการจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุน 
ทุกรอบสามเดือน ในอัตราไม่เกินร้อยละสิบของเบี้ยประกันภัยที่ได้รับจากผู้เอาประกันภัยในแต่ละ
สามเดือน ซ่ึงตามที่กล่าวมาแล้วในข้างต้นถึงรายได้ของบริษัทประกันภัย จากการรับประกันภัยรถ
ภาคบังคับที่มีจ านวนมากเป็นหลักพันล้านต่อปี  ซ่ึงจะท าให้มีเงินเข้ากองทุนจากการสมทบ 
ของบริษัทประกันภัยจ านวนมากตามไปด้วย แต่ผู้ประสบภัยจากรถ กลับไม่ได้รับการใช้สิทธิอย่าง
เต็มที่จากกองทุนดังกล่าว เนื่องจากแนวปฏิบัติส่วนใหญ่ของการเบิกจ่ายเงินจากกองทุนผู้ประสบภยั
จากรถคือ หากเป็นผู้ป่วยในที่รับไว้นอนโรงพยาบาลทาง โรงพยาบาลจะให้ทางญาติเตรียมเอกสาร
มากมายให้พร้อม เช่นกรมธรรม์ และบันทึกประจ าวันต ารวจ เป็นต้น แล้วทางโรงพยาบาล
ตรวจสอบและเบิกจากบริษัทประกันให้เอง  ซ่ึงจะได้คืนมากน้อยหรือไม่ได้คืนเลยก็ขึ้นกับ 
ความครบถ้วนของหลักฐาน แต่หากเป็นผู้ป่วยนอกที่บาดเจ็บไม่มาก เมื่อรับการรักษาแล้วกลับบ้านได้ 
โรงพยาบาลต่าง ๆ มักจะเก็บค่ารักษาและออกใบเสร็จให้ผู้ป่วยพร้อมค าแนะน าการเตรียมเอกสาร
ให้ผู้ป่วยไปเบิกเองจากบริษัทประกัน ด้วยขั้นตอนที่ยุ่งยากท าให้ประชาชนส่วนใหญ่หันไปใช้สิทธิ
ทางด้านสุขภาพจากกองทุนอ่ืน ๆ ท าให้แม้ผู้เข้ารับการรักษาพยาบาลจะเป็นผู้ประสบภัยจากรถ 
ก็สามารถใช้สิทธิการรักษาพยาบาลจากกองทุนอ่ืน ๆ ด้วย ซ่ึงอีก 3 กองทุนโดยเฉพาะกองทุน
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หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ซ่ึง เป็นกองทุนที่รัฐบาลให้การสนับสนุนส่งผลให้รัฐต้องสูญเสียเงิน
จากกองทุนดังกล่าวเป็นจ านวนมาก แทนที่ผู้ประสบภัยจากรถจะใช้สิทธิจากกองทุนคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ ซ่ึงเงินอุดหนุนส่วนใหญ่มากจากบริษัทประกันภัย  

การจัดการค่าใช้จา่ยตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ในกรณี
เข้ารับการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาลจากผลส ารวจการจัดการค่าใช้จ่ายด้านค่ารักษาพยาบาลจาก
บริษัทประกันวินาศภัย ตามวงเงินคุ้มครองตามพระราชบัญญัตินี้  จากการศึกษาพบว่าส่วนใหญ่
โรงพยาบาลส่วนใหญ่เป็นผู้ด าเนินการแทนผู้ประสบภัย ซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 80 โดยผู้ประสบภัย หรือ
ญาติต้องเตรียมเอกสารให้กับโรงพยาบาล เช่น กรมธรรม์ เอกสารบันทึกประจ าวันต ารวจ เป็นต้น 
ส่วนอีกร้อยละ 15 เป็นการด าเนินการเอง และร้อยละ 5 จะเป็นทั้ง 2 กรณีข้างต้น ซ่ึงด้วยขั้นตอนที่
ยุ่งยากในการใช้สิทธิดังกล่าว จึงควรมีการพัฒนาระบบการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนผู้ประสบภัย
จากรถทุกคนไม่ว่ารถคันนั้นจะมีประกันภัยพ.ร.บ.คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถหรือไม่สามารถใช้
สิทธ์ิเบิกค่าเสียหายเบื้องต้นจากกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยผ่านระบบสินไหมอัตโนมัติหรือ  
E-claim (อีเคลม) ได้ทันที ซ่ึงจะต้องมีการพัฒนาระบบกันต่อไป 

4.3.2  แนวทางแก้ไขปัญหาการบริหารจัดการกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยที่ก่อให้เกิดการ
เหล่ือมล้ ากองทุนอ่ืน 

การจัดการค่าใช้จา่ยตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ในกรณี
เข้ารับการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาลจากผลส ารวจการจัดการค่าใช้จ่ายด้านค่ารักษาพยาบาลจาก
บริษัทประกันวินาศภัย ตามวงเงินคุ้มครองตามพระราชบัญญัตินี้  จากการศึกษาพบว่าส่วนใหญ่
โรงพยาบาลส่วนใหญ่เป็นผู้ด าเนินการแทนผู้ประสบภัย  ซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 80 โดยผู้ประสบภัย  
หรือญาติต้องเตรียมเอกสารให้กับโรงพยาบาล เช่น กรมธรรม์ เอกสารบันทึกประจ าวันต ารวจ  
เป็นต้น ส่วนอีกร้อยละ 15 เป็นการด าเนินการเองและร้อยละ 5 จะเป็นทั้ง 2 กรณีข้างต้น ซ่ึงด้วย
ขั้นตอนที่ยุ่งยากในการใช้สิทธิดังกล่าว แนวทางแก้ไขในส่วนนี้จึงควรมีการพัฒนาระบบการ
เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนผู้ประสบภัยจากรถทุกคนไม่ว่ารถคันนั้นจะมีประกันภัยตาม
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถหรือไม่  สามารถใช้สิทธ์ิเบิกค่าเสียหายเบื้องต้นจาก
กองทุนทดแทนผู้ประสบภัยผ่านระบบสินไหมอัตโนมัติหรือ E-claim (อีเคลม) ได้ทันที ซ่ึงจะต้องมี
การพัฒนาระบบกันต่อไป และในเมื่ออุบัติเหตุจากรถแต่ละครั้งผู้ประสบภัยต้องเข้ารับการ
รักษาพยาบาลในสถานพยาบาลทั้งของรัฐและเอกชน การประสานงานติดต่อระหว่างสถานพยาบาล
กับกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยจากพระราชบัญญัติฉบับนี้อาจมีขั้นตอนยุ่งยากมากมาย ซ่ึงหากการ
ใช้สิทธิจากเงินกองทุนดังกล่าวมีการบริหารจัดการโดยหน่วยงานที่ดูแลด้านสุขภาพอยู่แล้วก็อาจ  
ท าให้มีความคล่องตัวในการบริหารจัดการมากยิ่งขึ้น  ทั้งนี้ล้วนแต่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
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ผู้ประสบภัยเองรวมถึงทายาทด้วย ปรับปรุงกฎหมายให้การบริหารจัดการกองทุนทดแทน
ผู้ประสบภัยจากรถขึ้นอยู่กับหน่วยงานที่มีความเหมาะสมมีความคล่องตัว ใกล้ชิดกับผู้ประสบภัย
มากที่สุด เพื่อน าเงินที่เหลืออยู่เป็นจ านวนมากมาใช้ให้เกิดประโยชน์อย่างแท้จริง ซ่ึงผู้เขียนจะขอ
เสนอแนะในบทต่อไป 

 
 



บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
ตามที่ผู้เขียนได้น าเสนอสาระส าคัญของการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ Compulsory 

Insurance และเน้ือหาสาระของมาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการประกันภัยภาคบังคับทั้ง
ในส่วนของประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 อันเป็น 
กฎหมายที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลซึ่งมาตรา  29 
ประกอบกับมาตรา 41 และมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ในแง่ของการบังคับ
ให้เจ้าของรถทุกคันต้องน ารถเข้าสู่ระบบประกันภัย  ซึ่งได้ศึกษาแล้วว่าธุรกิจการประกันภัย 
โดยเฉพาะการประกันภัยภาคบังคับตามพระราชบัญญัตินี้  เป็นสิ่งที่มีความส าคัญต่อผู้ใช้รถใช้ถนน 
ต่อประชาชนทั่วไปและต่อเศรษฐกิจของประเทศโดยรวมไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าสถาบันการเงิน
ประเภทอ่ืน ๆ เพราะสามารถท าให้ระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศด้านอ่ืน ๆ ได้รับผลกระทบ
ไปด้วย จึงมีความจ าเป็นจะต้องมีมาตรการที่ดีและเหมาะสมในการก ากับดูและธุรกิจประเภทนี้  
กรณีตามพระราชบัญญัติน้ี ผู้เขียนได้ชี้ให้เห็นถึงสภาพปัญหาและอุปสรรคทั้งในส่วนของมาตรการ
ตามที่กฎหมายบัญญัติและในส่วนของการบริหารจัดการตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัย
จากรถ พ.ศ. 2535 ตลอดถึงที่มีการแก้ไขปรับปรุงจนถึงปัจจุบัน โดยผู้เขียนได้น าข้อมูลทั้งหลายมา
ท าการวิเคราะห์เกี่ยวกับมาตรการตามที่กฎหมายบัญญัติ  และในส่วนของการบริหารจัดการตาม
กฎหมายดังกล่าว ที่ขัดกับหลัก No Loss No Profit และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ในการตรา
กฎหมายฉบับนี้ที่มุ่งเป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะเหตุ
ประสบภัยจากรถ ส่งเสริมและสนับสนุนให้การประกันภัยเข้ามีส่วนร่วมในการบรรเทาความ
เดือดร้อนแก่ผู้ประสบภัยและครอบครัว  เป็นต้น ซึ่งแม้จะมีการก ากับดูแลจากส านักงาน
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) ที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อท าหน้าที่
ด้านนี้ โดยเฉพาะแล้วก็ตาม แต่ยังปรากฏว่าการก ากับดูแลดังกล่าวทั้งในทางปฏิบัติและในทาง
กฎหมายก็ยังประสบปัญหาหลายประการ ซึ่งสาเหตุหลัก คือ การที่รัฐมอบหน้าที่ในการรับ
ประกันภัยภาคบังคับนี้แก่บริษัทประกันภัยซึ่งเป็นหน่วยงานเอกชน ที่ประกอบกิจการเพื่อมุ่งการค้า
และแสวงหาก าไร โดยได้น ามาวิเคราะห์ไว้ในบทที่ 4 ดังกล่าวข้างต้นแล้ว ในส่วนนี้ผู้เขียนขอสรุป
ปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติตามกฎหมายทั้งหมดและข้อเสนอแนะ ดังนี ้
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5.1  บทสรุป 
1.  ปัญหาการจัดท าการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับตามหลัก  No Loss No Profit 

ประเด็นในส่วนของมาตรการบังคับให้รถยนต์เข้าสู่ระบบการประกันภัยภาคบังคับในปัจจุบัน  
มีกฎหมายบังคับให้รถยนต์ทุกคันต้องประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ  แต่ได้บัญญัติให้บริษัท
ประกันภัยซึ่งเป็นเอกชนเป็นผู้รับประกันความเสียหาย  จึงเป็นเหตุให้บริษัทเอกชนได้ก าไร 
จากค่าเบี้ยประกันภัย โดยมิได้น าเงินค่าเบี้ยประกันภัยเหล่านั้นมาท าประโยชน์เพื่อกิจการสาธารณะ 
ซึ่งขัดกับเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  พ.ศ. 2535 และผู้ที่มีส่วน
เกี่ยวข้องกับธุรกิจประกันภัยนอกเหนือจากบริษัท ประกันภัย คือ ตัวแทนและนายหน้าของบริษัท
ประกันภัย ซึ่งบริษัทประกันภัยต่าง ๆ ด าเนินการด้านการตลาดและสร้างเครือข่ายนายหน้า เพื่อเพิ่ม
และรักษาส่วนแบ่งการตลาดของตนมุ่งท าการค้าและแสวงหาก าไร จึงท าให้เกิดค่าใช้จ่ายด าเนินงาน
ค่อนข้างสูง น าไปสู่ความเดือดร้อนของผู้ประสบภัย อีกทั้ง มีประกาศคณะกรรมการก ากับ และ
ส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเร่ือง อัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จส าหรับตัวแทนประกันวินาศ
ภัยและนายหน้าประกันวินาศภัย พ.ศ. 2551 ให้ตัวแทนประกันวินาศภัยและนายหน้าประกัน
วินาศภัย มีสิทธิได้รับอัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จไม่เกินร้อยละสิบสองของจ านวนเบี้ยประกันภัย  
ซึ่งไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้  จึงควรน าหลัก No Loss No Profit มาใช้
อย่างเคร่งครัดรวมไปถึงตัวแทนและนายหน้าด้วย 

2.  ในส่วนของการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในส่วนของ
ค่าเสียหายเบื้องต้นตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ  พ.ศ. 2535 คือเมื่อมีความ
เสียหายเกิดขึ้นแก่ผู้ประสบภัยจากรถที่บริษัทได้รับประกันภัยไว้  ให้บริษัทจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้น
แก่ผู้ประสบภัยเมื่อได้รับค าร้องขอจากผู้ประสบภัย จ านวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้นการร้องขอรับ
ค่าเสียหายเบื้องต้นและการจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัย  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการและอัตราที่ก าหนดในกฎกระทรวง ซึ่งหลักเกณฑ์ วิธีการและอัตราที่ก าหนดปรากกฎตาม
กฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2540) ซึ่งค่าเสียหายเบื้องต้นตามพระราชบัญญัตินี้  เป็นการชดใช้
ระบบไม่ต้องพิสูจน์ความผิด (No Fault) มาใช้ในการจ่ายค่าเสียหาย “เบื้องต้น” และมีหลักเกณฑ์ 
ในเกณฑ์การเรียกร้องที่ดีและเหมาะสมแล้วในปัจจุบัน เช่น บริษัทต้องจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้น
ภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ ได้ รับการร้องขอ  ในกรณีบ ริษัทไม่จ่ ายค่ า เสี ยหาย เบื้ องต้น 
ให้แก่ผู้ประสบภัยหรือจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยไม่ครบจ านวนผู้ประสบภัยสามารถ
แจ้งการไม่ได้รับชดใช้ค่าเสียหายเบื้องต้นหรือการได้รับค่ าเสียหายเบื้องต้นไม่ครบจ านวนจาก
บริษัทต่อส านักงานกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยตามวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวงได้อีก  
ซึ่งผู้ประสบภัยมีสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายเบื้องต้นจากกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย สามารถเรียกได้
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ภายในเวลาไม่เกิน 180 วันนับแต่วันที่ เกิดเหตุ ปัญหาในส่วนค่าเสียหายเบื้องต้น คือ จ านวน
ค่าเสียหายเบื้องต้นที่น้อยเกินไปไม่สามารถเยียวยาและและตอบสนองต่อความต้องการของ
ผู้ประสบภัยจากรถได้อย่างแท้จริงควรต้องมีการปรับปรุงแก้ไขจ านวนค่าเสียหายเบื้องต้นดังกล่าว 

3.  ปัญหาการเหลื่อมล้ าของเงินกองทุน ส่วนนี้พบว่าแม้ประเทศไทยมีการจัดตั้ง 
“กองทุนทดแทนผู้ประสบภัย” ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นทุนส าหรับ
จ่ายค่าเสียหายเบื้องต้นให้แก่ผู้ประสบภัยเมื่อมีกรณีตามมาตรา  23 และเป็นค่าใช้จ่ายอ่ืนในการ
ด าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ แต่หลังจากที่ประเทศไทยมีหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ซึ่งเมื่อ
เกิดอุบัติเหตุทางรถยนต์ ค่ารักษาพยาบาลจึงเป็นภาระของกองทุนประกันสุขภาพระบบอ่ืน ๆ ซึ่ง
เป็นเงินภาษีและเงินประกันตนของประชาชน หรือบางกรณีเป็นภาระของผู้ประสบภัยด้วย สาเหตุ
จากการที่การเรียกร้องค่าเสียหายตามพระราชบัญญัติน้ียังมีความยุ่งยากในส่วนของขั้นตอนมากมาย
และผู้ประสบภัยยังขาดความรู้ความเข้าใจในการใช้สิทธิประเภทนี้  กอปรกับทัศนะคติที่ยังไม่ดีต่อ
ระบบการประกันภัยในปัจจุบัน ผู้ประสบภัยจึงหันไปสิทธิการเข้ารับการรักษาพยาบาลจากสวัสดิการ
อ่ืน ๆ และไม่ใส่ใจใช้สิทธิตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ อาจเป็นเพราะประชาชนบางส่วนไม่รู้ว่าตน
สามารถเบิกจากกองทุนทดแทนผู้ประสบภัย หรือการใช้สิทธิไม่ได้เป็นไปโดยง่าย เพราะต้องใช้
เอกสารเพิ่มเติม เช่น ส าเนาบันทึกประจ าวันของพนักงานสอบสวน ส าเนากรมธรรม์ประกันภัย 
ส าเนาบัตรประชาชนเจ้าของรถ ส าเนาทะเบียนบ้านเจ้าของรถ ขณะที่กองทุนหลักประกันสุขภาพ
ทั่วหน้า กองทุนประกันสังคม กองทุนรักษาพยาบาลสวัสดิการข้าราชการ เพียงแสดงบัตรประจ าตัว
ประชาชนหรือบัตรข้าราชการ นอกจากนี้กองทุนประกันสังคมยังมีการจ่ายประโยชน์ทดแทนในรูป
ตัวเงิน เช่น เงินทดแทนการขาดรายได้ เงินสงเคราะห์กรณีตาย ย่อมท าให้จ านวนเงินของกองทุน
ประกันสังคมลดลงไป ซึ่งผู้ประสบภัยจากรถส่วนมากไม่ใช้สิทธิจากกองทุนผู้ประสบภัยทั้ง ๆ ที่ตน
มีสิทธิโดยชอบตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ท าให้เกิดการเหลื่อมล้ าในการใช้สิทธิจากกองทุนเป็น
อย่างมากโดยเฉพาะกองทุนหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ซึ่งบริหารกองทุนโดยส านักงาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติหรือ สปสช. ถือเป็นหน่วยงานของรัฐซึ่งรัฐอุดหนุนจากเงินภาษีของ
ประชาชน จึงท าให้รัฐต้องแบกภาระค่าใช้จ่ายในส่วนนี้เป็นจ านวนมากต่อปีซึ่งแทนที่รัฐจะน าเงิน
ภาษีดังกล่าวไปพัฒนาประเทศในลักษณะการบริการสาธารณะอื่น ๆ  
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 

ตามที่ผู้เขียนได้วิเคราะห์ปัญหาดังกล่าวในข้อ 5.1 เกี่ยวกับมาตรการของกฎหมาย
รวมทั้งการบริหารจัดการกฎหมายและการบังคับปฏิบัติของผู้ที่มีอ านาจตามพระราชบัญญัติ
คุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ทั้งที่เป็นปัญหาบริหารจัดการค่าเบี้ยประกันภัย การชดใช้ 
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ค่าสินไหมทดแทน ให้เป็นไปตามหลัก No Loss No Profit และลดการเหลื่อมล้ าระหว่างกองทุน
ทดแทนผู้ประสบภัยกับกองทุนตามกฎหมายอ่ืน ๆ ซึ่งผู้เขียนได้วิเคราะห์ถึงแนวทางแก้ไขปัญหา
และแนวทางบังคับใช้กฎหมายให้มีความเหมาะสม มุ่งให้เกิดการปฏิบัติตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายและขอเสนอแนะดังต่อไปนี้  

1. ในส่ วนนี้ ผู้ เ ขี ยน เห็นว่ า เมื่ อพระราชบัญญัตินี้ มี เ จตนารมณ์ เพื่ อมุ่ ง เป็น 
สวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐมอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถแล้ว  
หน่วยงานที่จะท าหน้าที่ในการรับประกันภัยประเภทนี้ได้ดีที่สุดจึงต้องเป็นรัฐ ที่ต้องมีบทบาท 
ในลักษณะเข้าด าเนินการเองทั้งในส่วนการรับประกันภัยจนไปถึงการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนด้วย 
เพราะการด าเนินงานของรัฐโดยปกติไม่ได้มุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไรแต่เป็นการบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนตามหลักประโยชน์มหาชน  ซึ่ งตามพระราชบัญญัติฉบับนี้                        
นายทะเบียนของกรมการขนส่งทางบก มีอ านาจในการปฏิเสธการด าเนินการต่อทะเบียน และ 
รับช าระภาษีรถยนต์ประจ าปี เมื่อปรากฏว่ารถที่น ามาจดทะเบียนหรือช าระภาษีรถยนต์ประจ าปี
ไม่ได้ด าเนินการจัดท าประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับก่อน นายทะเบียนก็ควรมีอ านาจในการรับ
ประกันภัยรถยนต์ดังกล่าวด้วย จึงควรมีการแก้ไขพระราชบัญญัติให้กรมการขนส่งทางบกมีหน้าที่
ในการรับประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับด้วย โดยอาจเป็นจ านวนเงินค่าประกันภัยต่างหาก หรือ
รวมอยู่ในส่วนการช าระค่าทะเบียนก็ได้  และการเบิกจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้กรมบัญชีกลาง 
สังกัดกระทรวงการคลังบริหารจัดการจ่ายค่าเสียหาย โดยกรณีที่ได้รับบาดเจ็บสถานพยาบาลจะขอ
เบิกค่ารักษาพยาบาลโดยตรงกับกรมบัญชีกลาง  ซึ่งผู้ประสบภัยไม่ต้องส ารองจ่าย หรือกรณี
ผู้ประสบภัยเสียชีวิตหรือทุพพลภาพก็ขอรับค่าสินไหมทดแทนโดยตรงกับกรมบัญชีกลาง  
ซึ่งค่าเสียหายเหล่านี้ผู้ประสบภัยทุกคนจะได้รับอย่างเท่าเทียมกันและทันที โดยไม่ต้องรอผลพิสูจน์
ทางกฎหมาย มาตรการนี้ท าให้กรมการขนส่งทางบกมีรายได้เพิ่มมากขึ้น ซึ่งรายได้ในส่วนนี้ให้
น าเข้ากองทุนเพื่อความปลอดภัยในการใช้รถใช้ถนน (กปถ.) ซึ่งรายได้ของ กปถ. ทั้งหมดก็มี
วัตถุประสงค์เพื่อใช้เป็นทุนสนับสนุนและส่งเสริมด้านความปลอดภัยในการใช้รถใช้ถนนรวมทั้ง
ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยอันเกิดจากการใช้รถใช้ถนนอีกด้วย  เป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
ของการตราพระราชบัญญัติ ซึ่งที่ผ่านมา กรมการขนส่งทางบก มีการน าเงินกองทุนดังกล่าวไม่เกิน 
ร้อยละห้าไปเป็นค่าอุปกรณ์ช่วยเหลือผู้พิการอันเนื่องมาจากการประสบภัยที่เกิดจากการใช้รถใช้
ถนนตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 อยู่แล้ว ซึ่งการแก้ไขกฎหมาย 
ในส่วนนี้จะท าให้ประชาชนได้รับผลประโยชน์ได้อย่างเต็มที่เหมาะสมกับค่าเบี้ยประกันภัย  
ที่เจ้าของรถตามกฎหมายต้องเสียไป ไม่เปิดโอกาสให้บริษัทประกันภัยมุ่งการค้าหรือแสวงหาก าไร 
จากพระราชบัญญัติฉบับนี้ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลัก No Loss No Profit และหากการด าเนินการรับ
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ประกันภัยเองนั้นท าให้รัฐอาจต้องสูญเสียงบประมาณเป็นจ านวนมาก รัฐก็อาจจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมา
เฉพาะในการก ากับดูแลการประกันภัยภาคบังคับในหน่วยงานที่ก ากับดูแลธุรกิจประกันภัยอยู่แล้ว  
เช่น จัดตั้งหน่วยงานก ากับดูแลการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับภายในส านักงานคณะกรรมการ
ก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) เป็นต้น หรือไม่รัฐอาจจะมอบหมายให้         
บริษัท กลางคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ จ ากัด ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัตินี้ในมาตรา 10 ทวิ  
เป็นผู้ด าเนินการแทนรัฐ 

ในส่วนของอัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จส าหรับตัวแทนและนายหน้า  ตามประกาศ
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2551 ผู้เขียนเสนอให้ยกเลิก
อัตราค่าจ้างหรือค่าบ าเหน็จส าหรับตัวแทนประกันวินาศภัยและนายหน้า โดยมุ่งให้เกิดการปฏิบัติ
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่มุ่งเป็นสวัสดิสงเคราะห์ที่รัฐ  มอบให้แก่ประชาชนผู้ได้รับความ
เสียหายเพราะเหตุประสบภัยจากรถ โดยปฏิบัติตามหลัก No Loss No Profit อย่างเคร่งครัด  

2.  ในส่วนของการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เนื่องจากปัจจุบันความเสียหายที่เกิด
ขึ้นกับผู้ประสบภัยจากรถมีผลท าให้ผู้ประสบภัยต้องรับภาระในค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้น  ประชาชน
ผู้ประสบภัยจากรถรวมถึงทายาท ยังไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายที่เหมาะสม ควรมีการ
ปรับปรุงจ านวนค่าเสียหายเบื้องต้น กรณีความเสียหายต่อร่างกายให้ได้รับค่าเสียหายเบื้องต้นที่
ถูกต้องตรงจริงและเป็นธรรมมากขึ้น  โดยเพิ่มจากจ านวนเงินไม่ เกิน  15,000 บาทต่อคน 
(กฎกระทรวงก าหนดความเสียหายที่จะให้ได้รับค่าเสียหายเบื้องต้น จ านวนเงินค่าเสียหายเบื้องต้น
การร้องขอรับและการจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้น พ.ศ. 2552) เป็นจ านวนเงินไม่เกิน - 35,000 บาทต่อคน 
โดยให้ได้รับเงินค่าเสียหายเบื้องต้นรวมกันแล้วต้องไม่เกิน 65,000 บาท เพื่อบรรเทาความเดือดร้อน
ของผู้ประสบภัยในเบื้องต้น และเพื่อให้สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจของประเทศในปัจจุบัน  
การปรับเพิ่มจ านวนเงินค่าเสียหายดังกล่าวจะเป็นการเพิ่มประโยชน์ด้านการคุ้มครองให้กับ
ประชาชนในฐานะผู้ประสบภัยจากรถมากขึ้นและยังเป็นการแบ่งเบาภาระค่าใช้จ่ ายของรัฐอีกด้วย 
จึงควรมีการยกเลิกกฎกระทรวงก าหนดความเสียหายที่จะให้ได้รับค่าเสียหายเบื้องต้น  จ านวนเงิน
ค่าเสียหายเบื้องต้น การร้องขอรับและการจ่ายค่าเสียหายเบื้องต้น พ.ศ. 2552 โดยปรับปรุงจ านวน
เงินค่าเสียหายเบื้องต้น และจ านวนเงินคุ้มครองสูงสุด ดังนี ้
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ตารางท่ี  5.1  เงินค่าเสียหายเบื้องต้น และจ านวนเงินคุ้มครองสูงสุด 
 

ความคุ้มครองความเสียหายต่อ
ร่างกายและอนามัย 

ความคุ้มครองตาม 
กฎกระทรวงเดิม 

ความคุ้มครองตาม 
เสนอแนะ 

1. ค่าเสียหายเบื้องต้น 15,000 บาท / คน 35,000บาท/คน 
2. จ านวนเงินคุ้มครองสูงสุด 50,000 บาท/คน 65,000 บาท/คน 

 
ทั้งนี้ การเพิ่มวงเงินคุ้มครองค่าเสียหายเบื้องต้น จะเป็นการลดช่องว่าง ค่า Loss Ratio 

(อัตราส่วนค่าสินไหมทดแทนอัตราส่วนระหว่างความเสียหายที่เกิดขึ้นแล้ว  (Incurred Losses) กับ
เบี้ยประกันภัยที่ถือเป็นรายได้  (Earned Premium)) ท าให้บริษัท ประกันภัย มีผลก าไรจากการ
ด าเนินการรับประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับดังกล่าวน้อยลง โดยการพิจารณาค่าเสียหายเบื้องต้นนี้
ผู้เขียนขอเสนอให้ต้องมีการทบทวนมาตรการการเพิ่มวงเงินคุ้มครองค่าเสียหายเบื้องต้นในทุก  ๆ           
2 ปี หรือ 3 ปี  

3.  ในส่วนของการใช้สิทธิของประชาชนที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าของกองทุน
ดังกล่าว รัฐจึงควรมีแนวคิดเปลี่ยนโครงสร้างบริหารจัดการคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถภาคบังคับ
ให้เป็นเอกภาพ หรือมอบหมายให้ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติหรือ สปสช. เป็นผู้บริหาร
กองทุนทดแทนผู้ประสบภัย เพราะสามารถน าเงินจากกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยที่มีการใช้ 
น้อยมากในแต่ปีละปีและมีเหลือสะสมในแต่ละปีเป็นจ านวนมาก  น ามาใช้ให้เกิดประโยชน์ 
อย่างแท้จริง สมตามความมุ่งหมายของการตราพระราชบัญญัติฉบับนี้  เพื่อเป็นหลักประกัน 
ให้โรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลว่าจะได้รับค่ารักษาพยาบาลในการรักษาพยาบาลผู้ประสบภัย 
จากรถเพราะผู้บริหารกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยเป็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับโรงพยาบาล  
หรือสถานพยาบาลโดยตรงอยู่แล้ว ซึ่งจะเป็นหลักประกันให้โรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลว่า 
จะได้ รับค่า รักษาพยาบาลในการรักษาพยาบาล  ผู้ประสบภัยจากรถอย่างแน่นอนท าให้ 
การรักษาพยาบาลมีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้นเพราะไม่ต้องกังวลว่าจะได้รับค่ารักษาพยาบาลจาก
ผู้ประสบภัยจากรถหรือไม่ ซึ่งหน่วยงานรัฐที่ดูแลกองทุนด้านหลักประกันสุขภาพนั้น หากสามารถ
เข้ามาบริหารจัดการกองทุนทดแทนผู้ประสบภัยตามพระราชบัญญัตินี้ ก็จะท าให้มีความโปร่งใส 
ในการบริหารจัดการเงินในส่วนนี้  อันจะส่งผลให้ประชาชนได้รับความเป็นธรรมมากขึ้น ลดการ
เหลื่อมล้ าอย่างมีประสิทธิภาพ 
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