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1. บทน า 

 การรับจํานํามีมาตั้ งแต่ในสมัยอดีต ซ่ึงต่อมาได้มีการตั้ งโรงรับจํานําเพื่อช่วยเหลือ 
ดา้นการเงินกบัประชาชนทัว่ไป แต่โรงรับจาํนาํก่อให้เกิดปัญหาหลายประการ เช่น การรับซ้ือของโจร 
เจ้าของโรงรับจํานําค้ากําไรเกินควร รัฐจึงเข้าควบคุมกิจการโรงรับจํานําโดยการประกาศใช้
พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ ร.ศ. 1141  (พ.ศ. 2438) กาํหนดให้ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนํา 
ต้องขออนุญาตก่อน และได้ปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับโรงรับจาํนําโดยการประกาศใช้
พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 24802 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจกาํหนด
จํานวนโรงรับจํานําในแต่ละท้องท่ีได้ และได้มีการกําหนดอายุใบอนุญาตตั้ งโรงรับจํานํา 
ให้มีอายุหน่ึงปี ใบอนุญาตให้ใช้ไดถึ้งวนัท่ี 31 มีนาคมของทุกปี ต่อมาไดมี้การตราพระราชบญัญติั
โรงรับจาํนาํ พ.ศ. 25053 ข้ึนใช้บงัคบัแทนกฎหมายฉบบัเดิมท่ีบงัคบัใช้มาเป็นระยะเวลานาน 
เพื่อควบคุมการประกอบกิจการโรงรับจาํนาํ ซ่ึงยงัคงกาํหนดให้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํมีอาย ุ
ไม่เกินหน่ึงปี แต่เปล่ียนวนัหมดอายุใบอนุญาตจากวนัท่ี 31 มีนาคมของทุกปี เป็นวนัท่ี 31 ธนัวาคม

                                                 
 บทความน้ีเรียบเรียงมาจากสารนิพนธ์ เร่ือง ปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัระบบคณะกรรมการและการตรวจสอบ
การประกอบกิจการโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 ซ่ึงไดผ้า่นการสอบสารนิพนธ์เรียบร้อยแลว้ 
 ท่ีปรึกษาสารนิพนธ์ 
 นกัศึกษาปริญญาโท คณะนิติศาสตร์ กลุ่มวชิากฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัศรีปทุม 
1
 เสถียร ลายลกัษณ์และคณะ (2522).  ประชุมกฎหมายประจ าศก. กรุงเทพฯ : เดลิเมล.์ หนา้  26 - 27. 

2 พระราชบัญญติัโรงรับจาํนํา พุทธศกัราช 2480 ตราไว ้ณ วนัท่ี 17 กันยายน 2480.  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 54  
(ตอนท่ี 0 ก), หนา้ 1671. 
3 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 25 ธนัวาคม 2505.  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 79 (ตอนท่ี 115/
ฉบบัพิเศษ), หนา้ 4/3. 
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ของทุกปี ไดมี้การกาํหนดให้โรงรับจาํนาํจดัทาํบญัชีงบเดือนยื่นต่อเจา้พนกังานผูอ้อกใบอนุญาต 
และได้กําหนดให้มีการใช้ระบบคณะกรรมการเพื่อทําหน้าท่ีควบคุมการประกอบกิจการ 
โรงรับจาํนาํข้ึนเป็นคร้ังแรก 
 คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํมีอาํนาจควบคุมกิจการโรงรับจาํนาํ โดยมีลกัษณะเป็น
การรวมศูนยอ์าํนาจ ทาํหนา้ท่ีทางการบริหาร เช่น การอนุมติั อนุญาต ซ่ึงมีลกัษณะเป็นงานประจาํ 
หรือเป็นงานท่ีเจา้หน้าท่ีสามารถตดัสินใจไดเ้องภายใตร้ะเบียบกฎหมายท่ีกาํหนด และมีอาํนาจ 
ในการใชดุ้ลพินิจกาํหนดโรงรับจาํนาํและทอ้งท่ีท่ีจะอนุญาตใหต้ั้งโรงรับจาํนาํไดอ้ยา่งไม่มีขอบเขต  
การกาํหนดอายุของใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจาํนาํไวถึ้งวนัท่ี 31 ธันวาคมของปี 
ท่ีออกใบอนุญาต ซ่ึงมีอายุเพียง 1 ปี จึงเป็นปัญหากับผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนําท่ีจะต้อง 
ยื่นคาํขอต่อใบอนุญาตประกอบกิจการโรงรับจาํนาํทุกปี เน่ืองจากกิจการโรงรับจาํนาํเป็นกิจการ
ต่อเน่ือง การกาํหนดให้ใบอนุญาตมีอายุเพียงหน่ึงปีโดยตอ้งขออนุญาตใหม่ทุกปีนั้นจึงเป็นการ 
ไม่ชอบด้วยเหตุผล และการให้เจ้าพนักงานตรวจโรงรับจาํนํามีอาํนาจเข้าไปในโรงรับจาํนํา 
เพื่อตรวจทรัพย์จาํนําและเอกสารท่ีเก่ียวกับการรับจาํนําได้ ซ่ึงกรณีดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหา
เน่ืองจากโรงรับจาํนาํมีจาํนวนมากทาํให้เจา้พนกังานตรวจโรงรับจาํนาํอาจจะไม่สามารถตรวจสอบ
โรงรับจาํนาํไดอ้ย่างทัว่ถึง ดว้ยเหตุผลประการต่าง ๆ จึงควรปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั
โรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 เพื่อให้กฎหมายโรงรับจาํนาํมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน อนัจะทาํให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ
ต่อภารกิจของรัฐ และทนัต่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็ว  

2. แนวคดิ ทฤษฎ ีทีเ่กีย่วข้องกบักฎหมายโรงรับจ าน า 
 2.1 แนวคิด ทฤษฎกีารบริหารจัดการการประกอบกจิการโรงรับจ าน า 

ความหมายของระบบคณะกรรมการ 
 คณะกรรมการ (Board, Commission, Task Force หรือ Team Work) คือ กลุ่มบุคคล 
ท่ีกําหนดข้ึนเพื่อให้ดําเนินการด้านบริหาร หรือกระทาํการบางอย่างโดยมีเป้าหมายร่วมกัน  
มีความสัมพนัธ์ร่วมกนัอยา่งใดอยา่งหน่ึง มีความเป็นอิสระในการแลกเปล่ียนแนวความคิดระหวา่ง
กรรมการด้วยกนั รวมทั้งต่างมีอิทธิพลซ่ึงกนัและกนั เพื่อนาํไปสู่เป้าหมายเดียวกนั โดยสมาชิก 
ในคณะกรรมการมกัจะถูกกาํหนดให้การทาํงาน ในรูปคณะกรรมการเป็นพิเศษจากการทาํงาน
ตามปกติ ซ่ึงในทางการบริหารนั้นเราถือว่า คณะกรรมการ เป็นการกระทาํของกลุ่ม และถือว่า
คณะกรรมการเป็นกลุ่มก่อให้เกิดการรวมพลงั (synergy) ผลรวมของงานท่ีเกิดข้ึนจากการทาํงาน
เป็นกลุ่มย่อยมีมากกว่าผลรวมของงานท่ีเกิดจากต่างคนต่างทาํ ในทางทฤษฎีคณะกรรมการเป็น 
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กลุ่มบุคคลท่ีเกิดจากการแต่งตั้งอย่างเป็นทางการ มีหนา้ท่ีและอาํนาจ หรือภาระท่ีไดรั้บมอบหมาย
อยา่งชดัเจน4 
 โดยท่ีมาตรา 55 และมาตรา 21 (6) 6 แห่งพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัทาํร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 กาํหนดใหใ้นการจดัทาํร่างกฎหมาย หน่วยงาน
ของรัฐพึงใช้ระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีท่ีจาํเป็น และไม่ใช้ระบบคณะกรรมการ เวน้แต่ 
เพื่อกาํหนดนโยบาย หรือกาํกบั หรือกาํหนดหลกัเกณฑ์ หรือเพื่อการอ่ืนท่ีจาํเป็น คณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงออกคําแนะนํา เ ก่ียวกับการใช ้
ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย ดงัต่อไปน้ี 

(1) ระบบคณะกรรมการในกฎหมายท่ีก่อให้เกิดผลดังต่อไปน้ี เป็นการใช้ระบบ
คณะกรรมการโดยไม่จาํเป็น 

(ก) ทาํให้คณะกรรมการเป็นผูบ้ริหารงานโดยตรงหรือรับผิดชอบต่อการบริหารงาน
โดยตรง เวน้แต่เป็นผูค้วบคุมกาํกบัผูบ้ริหารในมหาวทิยาลยั รัฐวสิาหกิจ หรือองคก์ารมหาชน 

(ข) ทาํใหค้ณะกรรมการมีหนา้ท่ีหรืออาํนาจซํ้ าซอ้นกบัหน่วยงานหรือคณะกรรมการอ่ืน 
(ค) ทําให้การบริการประชาชนหรือการปฏิบัติหน้าท่ีราชการเกิดขั้นตอนมากข้ึน 

หรือเกิดความล่าชา้ 
(ง) ใหน้ายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจาํนวนมากร่วมเป็นกรรมการดว้ย 
(จ) ทําให้เกิดผลเป็นการเบ่ียงเบนความรับผิดรับชอบ (accountability) ในผลของ 

การกระทาํไดโ้ดยง่าย 
(ฉ) เป็นการตดัอาํนาจของคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการดาํเนินการแทนคณะรัฐมนตรี 
(2) ในกรณีท่ีจํา เ ป็นต้องใช้ระบบคณะกรรมก ารในกฎหมาย เ น่ืองจากมติของ

คณะกรรมการจะมีผลผูกพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยตาํแหน่งดว้ย หน่วยงานของรัฐ
จึงควรพิจารณาใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 

(ก) ควรหลีกเล่ียงการกาํหนดใหน้ายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ เวน้แต่กฎหมายนั้น
เป็นการกาํหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบันโยบายท่ีสาํคญัหรือนโยบายระดบัชาติ 

                                                 
4 สํานักหลกันิติบญัญติั สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2554). คู่มือแบบร่างกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการ.   
หนา้ 2 - 10. 
5 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัทาํร่างกฎหมาย และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มาตรา 5 . 
6 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัทาํร่างกฎหมาย และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มาตรา 21 . 
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(ข) กรรมการโดยตาํแหน่งให้กําหนดเท่าท่ีจาํเป็น ในกรณีท่ีจาํเป็นต้องมีกรรมการ
ดงักล่าว ควรกาํหนดเฉพาะตาํแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจของคณะกรรมการนั้นโดยตรง 

(ค) กรรมการผูท้รงคุณวฒิุใหก้าํหนดเท่าท่ีจาํเป็น ในกรณีท่ีจาํเป็นตอ้งมีกรรมการดงักล่าว 
ควรกาํหนดเฉพาะด้านท่ีจาํเป็นต้องอาศยัความรู้ ความเช่ียวชาญและประสบการณ์ท่ีเก่ียวข้อง 
กบัภารกิจของคณะกรรมการนั้นโดยตรง 

(3) การแต่งตั้ งกรรมการต้องไม่ เ ป็นการเพิ่มพระราชภาระโดยไม่จ ํา เ ป็น และ 
ไม่แต่งตั้งบุคคลซ่ึงมีลกัษณะการขดักนัแห่งผลประโยชน์ 

2.2 แนวคดิเกีย่วกบัการใช้อ านาจดุลพนิิจ 
การใช้อาํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีท่ีมาจากบทบญัญติัของกฎหมายเป็นพื้นฐานสําคญั 

เม่ือใดท่ีกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐโดยมิได้กําหนดองค์ประกอบหรือเง่ือนไข 
การใชอ้าํนาจไว ้อยา่งชดัเจนแลว้ ในการบงัคบัใชก้ฎหมายยอ่มจะทาํให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจ
ในการใช้อํานาจในเ ร่ืองนั้ น ๆ ดังนั้ น  ดุลพินิจของเจ้าหน้า ท่ีของรัฐจึง เกิด ข้ึนจากการท่ี 
ตวับทกฎหมายเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ใช้กฎหมายได้อย่างยืดหยุ่นและสอดคล้องกับ
ข้อเท็จจริงเป็นการเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย เพื่อมิให้การใช้บทบญัญติัของกฎหมายแข็งกระด้าง 
และเพื่อมุ่งหมายใหเ้กิดความยติุธรรมข้ึนแก่เฉพาะเร่ืองเฉพาะรายนั้น ๆ   

อย่างไรก็ดี ในการใช้อํานาจดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐย่อมจะต้องมีความอิสระ 
ในการใช้ดุลพินิจท่ีกฎหมายให้อาํนาจไว ้ซ่ึงอาจทาํให้เข้าใจผิดได้ว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีอาํนาจ 
ใช้ดุลพินิจได้อย่างไม่มีขอบเขต แต่แท้จริงแล้วการมีกฎหมายกําหนดให้อาํนาจในการเลือก
ตดัสินใจแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐได้หลายทาง เพื่อกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐในฐานะผูใ้ช้กฎหมาย
สามารถปรับใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริง อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ๆ การใช้อาํนาจดุลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายจึงตอ้งอยู่บนฐาน
ของขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย และการใชเ้หตุผลประกอบการพิจารณาตดัสินอยา่งเหมาะสม ในการน้ี
หลักพื้นฐานของการใช้อาํนาจดุลพินิจ จึงต้องอยู่บนความอิสระในการตดัสินใจของเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐโดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ ตอ้งมีความเป็นกลาง มีความโปร่งใส และมีความเป็นธรรม 
เพราะการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐหากกระทําหรือไม่กระทําการโดยตามอําเภอใจ  
การใชดุ้ลพินิจนั้น ยอ่มจะไม่อาจถือไดว้า่ชอบดว้ยกฎหมาย7 

                                                 
7 คณะทาํงานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ. (2560). ความเบื้องต้น
เกีย่วกบัการใช้ดุลพนิิจของเจ้าหน้าทีรั่ฐ. กรุงเทพฯ : สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 3 – 4. 
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2.3 หลกัการบริหารราชการแผ่นดิน  
ระเบียบบริหารราชการ คือการกําหนดนโยบายและทิศทางในการจัดการปกครอง

ประเทศโดยกาํหนดหน่วยงาน เพื่อรับผิดชอบการดาํเนินการตามหน้าท่ีและกาํหนดแนวทาง 
ในการปฏิบติังานตามขอบเขตหนา้ท่ีท่ีรับผดิชอบ เพื่อใหก้ารบริหารงานมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะตอ้งมี
ระบบการทาํงาน วิธีปฏิบติั และระเบียบท่ีรัดกุม เพื่อให้การดาํเนินงานเป็นไปเพื่อประโยชน์สุข 
ของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ คุม้ค่าในเชิงภารกิจ ลดขั้นตอน
ปฏิบติังาน ระเบียบบริหารราชการมีท่ีมาจากประเพณีการปกครอง และไดมี้วิวฒันาการเร่ือยมา
จนกระทัง่มีการตราเป็นกฎหมายเพื่อใช้ในการบริหารประเทศ สําหรับโครงสร้างการบริหาร
ราชการโดยทัว่ไปท่ีมีการใช้อยู่ในประเทศต่าง ๆ มีอยู่ 3 หลักด้วยกันคือ หลักการรวมอาํนาจ 
ทางปกครอง หลกัการแบ่งอาํนาจทางปกครอง และหลกัการกระจายอาํนาจทางปกครอง ซ่ึงแต่ละ
ประเทศยอ่มเลือกใชใ้หเ้หมาะสมกบัระบอบการปกครองของตน8 โดยหลกัการดงักล่าวถูกนาํมาใช้
ในการบริหารราชการส่วนกลาง (Central Administration) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
(Provincial Administration) และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน (Local Administration) 

2.4 แนวคดิในการจัดตั้งโรงรับจ าน าของต่างประเทศ 
2.4.1 ความเป็นมาและแนวคิดในการจัดตั้ งโรงรับจ าน าในสาธารณรัฐสังคมนิยม

ประชาธิปไตยศรีลงักา 
 ในสถาวะเศรษฐกิจขนาดเล็ก การกู้ยืมเงินในประเทศอินเดียค่อนข้างเป็นปัญหา 
ด้วยความท่ีประชาชนชาวอินเดียจะมีการใช้จ่ายกันแค่สินค้าท่ีมีราคาไม่สูงมาก การกู้ยืมเงิน  
ก็เช่นกนั ในบางพื้นท่ีของอินเดีย มกัมีการกู้ยืมเงินจาํนวนเล็กน้อยและชาํระคืนทนัที ซ่ึงสําหรับ
ธนาคารพาณิชย์การดําเนินการธุรกรรมการกู้ยืมเงินนั้ นมีค่าใช้จ่ายท่ีสูงมาก ซ่ึงไม่คุ ้มกับ 
การทาํธุรกรรมเช่นน้ี โรงรับจาํนาํจึงถูกตั้งข้ึนเพื่อรองรับการทาํธุรกรรมทางการเงินเหล่าน้ีซ่ึงขอ้ดี
ของโรงรับจาํนาํ คือ กระบวนการท่ีรวดเร็ว โรงรับจาํนาํประเทศศรีลงักาก็เช่นเดียวกนั โดยปกติ 
ชาวศรีลงักามกัจะสะสมทองและอญัมณี ซ่ึง เป็นวตัถุท่ีสามารถเป็นหลกัประกนัท่ีน่าเช่ือถือ แต่เดิม
การรับจาํนําจะดําเนินการโดยเอกชนเท่านั้ น9 โดยได้มีการตรากฎหมายควบคุมโรงรับจาํนํา 
ในสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักาข้ึนในปี ค.ศ. 1942 
                                                 
8 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. (2553). คู่มือศึกษาพื้นฐานวิชากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน 

(กฎหมายเก่ียวกบัการบริหารราชการไทย) (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: เสมาธรรม. หนา้ 15. 
9 Dale W Adam and Delbert A. Fitchett. (1992). 13 Pawnbroking and Small Loans. Cases from India and Sri 
Lanka, F.J.A Bouman And R. Bastiaanssen. First published 1992 by Westview Press, Inc. 
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 โรงรับจาํนาํในสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักาดาํเนินการโดยภาครัฐและ
ภาคเอกชน10 ภายใตก้ฎหมาย Pawnbroker Ordinance ปี ค.ศ. 1942 ฉบบัท่ีมีการแกไ้ขปรับปรุง 
ในปี ค.ศ. 1953, ปี ค.ศ.1956, ปี ค.ศ. 1963 และ ปี ค.ศ. 1973  กฎหมายดงักล่าวควบคุมการประกอบ
กิจการรับจํานําในสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลังกา โดยมีหลักเกณฑ์เก่ียวกับ 
การอนุญาตใหป้ระกอบกิจการรับจาํนาํ หนา้ท่ีและความรับผดิของผูรั้บจาํนาํ หลกัเกณฑ์ทรัพยจ์าํนาํ 
หลกัเกณฑก์ารตรวจสอบ การพิจารณา และการกระทาํท่ีเป็นความผดิและบทกาํหนดโทษ11 

2.4.2 ความเป็นมาและแนวคิดในการจัดตั้งโรงรับจ าน าในสหรัฐอเมริกา 
สถาบนัผูใ้ห้เครดิตสําหรับผูบ้ริโภคทัว่ไปก็จะเป็นธนาคารพาณิชย ์บริษทัการเงิน เครดิต 

ยูเน่ียนต่าง ๆ ทั้งชนิด Secure เช่น การกู้บา้น รถยนต์ และชนิด Unsecure เช่น บตัรกดเงินสด  
บตัรเครดิต ซ่ึง สถาบนัการเงินเหล่าน้ีจะมีกระบวนการกลัน่กรองท่ีค่อนขา้งเขม้งวดด้วยระบบ
คะแนนเครดิตท่ีคํานวนจากการศึกษาอาชีพ บัญชี เงินฝากต่าง ๆ ซ่ึงทําในกลุ่มคนบางกลุ่ม 
ไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินกูเ้หล่าน้ีได ้

ถึงแมโ้รงรับจาํนาํจดัเป็นเงินกูท่ี้มีดอกเบ้ียสูงแต่ก็ต ํ่าเม่ือเทียบกบัเงินกูน้อกระบบอ่ืน ๆ  
ในรัฐต่าง ๆ อนุญาตให้มีการประกอบกิจการโรงรับจาํนาํได ้แต่ก็ควบคุมอตัราดอกเบ้ียและบงัคบั
ให้คืนส่วนเกินท่ีไดจ้ากการขายทรัพยจ์าํนาํ ในปี ค.ศ. 1745 เร่ิมมีการใช้กฎหมายควบคุมการเปิด 
โรงรับจาํนาํข้ึนในประเทศองักฤษ ซ่ึงสหรัฐอเมริกาได้นาํหลกัการของกฎหมายควบคุมการเปิด 
โรงรับจาํนาํของประเทศองักฤษมาใชใ้นเวลาต่อมา วตัถุประสงคห์ลกัเพื่อป้องกนัการท่ีมีบุคคลคน
นาํทรัพยท่ี์ไดม้าจากการกระทาํความผิดสามารถใชโ้รงรับจาํนาํเป็นสถานท่ีในการนาํทรัพยท่ี์ไดม้า
จากการกระทาํความผดิมาจาํหน่ายไดถ้า้หากไม่มีการควบคุม12 

 
 
 
 

                                                 
10 Michael Skully. (1994). The Development of the Pawnshop Industry in East Asia. อา้งถึงใน วิมล ชาตะมีนา. 

(2554). โครงการ “บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารจัดการสถานธนานุบาลเพื่อพัฒนา
คุณภาพชีวิตและความมั่นคงทางการเงินของประชาชน”. รายงานวิจัยสมบูรณ์ สํานักงานกองทุนสนับสนุน
งานวจิยั (สกว.). หนา้ 4-8. 
11 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 4-12. 
12 Susan Payne Carter and Paige Marta Skiba. (2012-2013). PAWNSHOPS AND BEHAVIORAL 
ECONOMICS. PAWNSHOPS, BEHAVIORAL ECONOMICS, AND SELF-REGULATION. หนา้ 193 – 196. 
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3. มาตรการทางกฎหมายที่เกีย่วข้องกบัโรงรับจ าน าในประเทศไทย และต่างประเทศ 
3.1 มาตรการทางกฎหมายว่าด้วยโรงรับจ าน าของประเทศไทย13 
กฎหมายโรงรับจาํนาํของประเทศไทยให้กาํหนดให้คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนํา  

มีหน้าท่ีการควบคุมโรงรับจาํนาํตามพระราชบญัญติัโรงรับจาํนํา พ.ศ. 250514 โดยมีอาํนาจท่ีจะใช้
ดุลพินิจในการกาํหนดทอ้งท่ีท่ีจะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจาํนาํ กาํหนดจาํนวนโรงรับจาํนาํในทอ้งท่ี 
ท่ีเห็นสมควร  

การตั้งโรงรับจาํนาํจะตอ้งไดรั้บใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํ ซ่ึงขั้นตอนการขออนุญาตตั้ง
โรงรับจาํนําและการอนุญาตให้ตั้ งโรงรับจาํนําให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนด 
ในกฎกระทรวง15 โดยท่ีคณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํมีอาํนาจในการพิจารณาคาํขออนุญาตตั้ง
โรงรับจาํนํา เม่ือคณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนําได้พิจารณาเห็นสมควรให้ผูข้ออนุญาตตั้ ง 
โรงรับจํานํา และห้ามมิให้ผู ้รับจํานําย ้ายสถานท่ีตั้ งโรงรับจํานํา เว ้นแต่ได้รับอนุญาตจาก
คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํ โดยท่ีใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํให้ใชไ้ดถึ้งวนัท่ี 31 ธันวาคม
ของปีท่ีไดรั้บอนุญาต16   

คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนํามีอาํนาจสั่งพกัใช้หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตตั้ ง 
โรงรับจํานําเม่ือปรากฏว่าใบอนุญาตตั้ งโรงรับจํานําหากผู ้รับจํานําหรือกรรมการ ผู ้จ ัดการ  
หรือพนักงานของผูรั้บจาํนําฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติั หรือกฎกระทรวงท่ีออกตาม 
ความในพระราชบญัญติัหรือผูรั้บจาํนาํหรือกรรมการหรือผูจ้ดัการของผูรั้บจาํนาํซ่ึงเป็นนิติบุคคล
ขาดคุณสมบัติตามมาตรา 9 เม่ือคณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนําเห็นสมควร จะมีคาํสั่งให ้
เจา้พนกังานผูอ้อกใบอนุญาตเขา้ควบคุมโรงรับจาํนาํท่ีถูกสั่งพกัใช้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํหรือ 
ถูกสั่งเพิกถอนใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํนั้นดว้ยก็ได้17 การควบคุมจะกระทาํโดยเขา้ดาํเนินกิจการ
โรงรับจาํนํานั้ นเสียเองแทนผูรั้บจาํนํา18 หรือจะเข้าตรวจตราดูแลให้ผูรั้บจํานําดําเนินกิจการ 

                                                 
13

 ส่วนการเมืองและการเลือกตั้ง สํานักบริหารการปกครองทอ้งท่ี กรมการปกครอง. (2552). คู่มือการปฏิบัติงาน 

ตามพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505. กรุงเทพฯ : อาสารักษาดินแดน. หนา้ 1 - 12. 
14 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505.  มาตรา 6. 
15 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2506) ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 2505  

ราชกจิจานุเบกษา. เล่มท่ี 80/ตอนท่ี 1/หนา้ 1/1 มกราคม 2506 

16 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505.  มาตรา 11. 
17 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505.  มาตรา 29. 

18 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505.  มาตรา 37. 
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โรงรับจาํนาํให้ถูกตอ้งเรียบร้อย ซ่ึงจะกาํหนดระยะเวลาควบคุมหรือไม่ก็ได ้และเม่ือไดเ้ขา้ควบคุม
แลว้ จะเลิกการควบคุมเม่ือใดก็ได ้ 

ในการตรวจสอบการประกอบกิจการโรงรับจาํนาํนั้น เจา้พนกังานตรวจโรงรับจาํนาํซ่ึง
รัฐมนตรีแต่งตั้ ง มีอาํนาจเข้าไปในโรงรับจาํนําเพื่อตรวจทรัพย์จาํนํา และเอกสารท่ีเก่ียวกับ 
การรับจาํนาํ และผูรั้บจาํนาํตอ้งให้ความสะดวกตามสมควร หากมีเหตุควรสงสัยว่าทรัพยจ์าํนํา 
หรือตัว๋รับจาํนาํเป็นของไดม้าโดยการกระทาํความผิด ให้ผูรั้บจาํนาํแจง้ต่อพนกังานฝ่ายปกครอง
หรือตาํรวจทอ้งท่ีทนัที และตอ้งแจง้ต่อเจา้พนกังานผูอ้อกใบอนุญาตโดยไม่ชกัชา้  

และผูรั้บจาํนาํจะตอ้งยื่นบญัชีงบเดือน19 และบญัชีท่ีผูจ้าํนาํขาดส่งดอกเบ้ียเป็นเวลากวา่ส่ี
เดือน20 ยืน่ต่อเจา้พนกังานผูอ้อกใบอนุญาตดว้ย 

3.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 7721 ไดว้างหลกัการท่ีสําคญั

เก่ียวกบักฎหมายท่ีรัฐพึงจดัใหมี้กฎหมายเพียงเท่าท่ีจาํเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมด
ความจาํเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการดํารงชีวิตหรือการ
ประกอบอาชีพ โดยไม่ชกัชา้เพื่อไม่ใหเ้ป็นภาระแก่ประชาชน 

มาตรา 77 ได้กําหนดเง่ือนไขในการตรากฎหมายให้หลีกเล่ียงการใช้ระบบอนุญาต  
ซ่ึงเป็นท่ีมาของการทุจริตประพฤติมิชอบ การกาํหนดอายุการได้รับอนุญาตเฉพาะกรณีท่ีจาํเป็น 
และในกรณีท่ีมีการกาํหนดอายกุารไดรั้บอนุญาตและการต่ออายกุารไดรั้บอนุญาต ตอ้งแสดงเหตุผล
ของการขอต่ออายุการไดรั้บอนุญาต และตอ้งมีการตรวจสอบการดาํเนินการตามท่ีได้รับอนุญาต 
ท่ีผ่านมาด้วย ทั้ ง น้ี ให้ค ํานึงถึงหลักเกณฑ์เก่ียวกับการชําระค่าธรรมเนียมใบอนุญาตแทน 
การยืน่คาํขอต่ออายใุบอนุญาต 

อน่ึง ระบบคณะกรรมการซ่ึงทําให้เกิดขั้นตอน และหาตัวบุคคลซ่ึงจะรับผิดชอบ 
ในผลแห่งการกระทาํมิได้ นอกจากนั้น ในกรณีท่ีให้อาํนาจแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐในการใช้ดุลพินิจ 
ในเร่ืองใดจะตอ้งกาํหนดหลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีดว้ย 

 
 

                                                 
19 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505.  มาตรา 27. 
20 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505.  มาตรา 25. 
21

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 77.  
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3.3 มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการประกอบธุรกิจโรงรับจ าน า 
ในต่างประเทศ 
 3.3.1 กฎหมายควบคุมการประกอบธุรกิจโรงรับจาํนําในสาธารณรัฐสังคมนิยม
ประชาธิปไตยศรีลงักา 

กฎหมายโรงรับจํานําของสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตย ศรีลังกาได้กําหนดให ้
เจ้าพนักงานของรัฐแห่งท้องท่ีท่ีจะประกอบธุรกิจโรงรับจาํนําเป็นผูพ้ิจารณาคาํขออนุญาตตาม
หลักเกณฑ์ เง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด22 โดยกําหนดวนัหมดอายุภายในวนัท่ี 31 กรกฎาคม  
ของปีถดัไป23 หลงัจากเจา้พนกังานของรัฐออกใบอนุญาตให้กบับุคคลใดแลว้ จะตอ้งจดัส่งสําเนา
ใบอนุญาตให้กบัเจา้หน้าท่ีตาํรวจแห่งทอ้งท่ีท่ีสถานประกอบกิจการโรงรับจาํนาํท่ีไดรั้บอนุญาต 
ใหเ้ปิดกิจการรับจาํนาํนั้นตั้งอยู่24 

 เจ้าหน้าท่ีตาํรวจหรือเจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับแต่งตั้งจากรัฐ เป็นผูต้รวจสอบสามารถเข้าไป 
ในโรงรับจาํนาํในเวลาใด ๆ เพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีตรวจสอบ บนัทึก หนงัสือ เอกสารใด ๆ หรือส่ิงของ 
รับจาํนาํไว ้และตอ้งอาํนวยความสะดวกกบัเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย25 

3.3.2 กฎหมายควบคุมการประกอบธุรกิจโรงรับจาํนาํในสหรัฐอเมริกา รัฐโอเรกอน 
โดยสรุปกฎหมายโรงรับจาํนาํของสหรัฐอเมริกา รัฐโอเรกอน ผูอ้าํนวยการกรมบริการ

ผู ้บริโภคและธุรกิจ เป็นผู ้พิจารณาอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจํานําภายใต้หลักเกณฑ ์
ท่ีกาํหนดในกฎหมาย เม่ือได้รับใบอนุญาตผูย้ื่นคาํขอใบอนุญาตประกอบกิจการโรงรับจาํนาํคร้ัง
แรกจะตอ้งเสียค่าธรรมเนียม 500 ดอลลาร์26  และผูข้ออนุญาตประกอบกิจการโรงรับจาํนาํจะตอ้ง
วางหลกัทรัพย ์25,000 ดอลลาร์ พร้อมกบัเล็ตเตอร์ ออฟ เครดิต เพื่อเป็นหลกัประกนัพร้อมกบัการ
ยืน่คาํขออนุญาต27 

                                                 
22 Pawnbroker Ordinance ปี ค.ศ. 1942. มาตรา 5. 
23 Pawnbroker Ordinance ปี ค.ศ. 1942. มาตรา 3. 
24 Pawnbroker Ordinance ปี ค.ศ. 1942. มาตรา 4. 
25 Pawnbroker Ordinance ปี ค.ศ. 1942. มาตรา 46. 
26 Pawnbroker Act 2019/ volume-18/chapter-726/ Section 726.060. 
27 Pawnbroker Act 2019/ volume-18/chapter-726/ Section 726.070 (1). 



10 

ทั้งน้ี ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจาํนาํให้มีผลบงัคบัใช้ไดจ้นกว่าจะถูกยกเลิก  
เพิกถอน หรือระงบัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายน้ี แต่ไม่กระทบภาระผูกพนัท่ีผูป้ระกอบกิจการ 
โรงรับจาํนาํไดก้ระทาํกบัผูจ้าํนาํก่อนท่ีจะถูกยกเลิก เพิกถอน หรือระงบัใบอนุญาต28 

เพื่อให้คน้พบการฝ่าฝืนบทบญัญติัน้ีหรือเพื่อให้ไดม้าซ่ึงขอ้มูลท่ีผูอ้าํนวยการกรมบริการ
ผูบ้ริโภคและธุรกิจบริการต้องการภายใต้อาํนาจของบทบญัญติัน้ี ไม่ว่าเวลาใด ๆ เจา้พนักงาน
สอบสวนหรือพนกังานอ่ืน ๆ ในกรมบริการผูบ้ริโภคและธุรกิจอาจตรวจสอบการประกอบกิจการ
โรงรับจาํนาํได้29 

โดยกฎหมายกาํหนดให้ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํจะตอ้งเสนอรายงานประจาํปีต่อ
ผูอ้าํนวยการกรมบริการผูบ้ริโภคและธุรกิจก่อนหรือภายในวนัท่ี 15 มกราคมของทุกปีตามรูปแบบ
ท่ีกาํหนด30 

 และผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํจะตอ้งบนัทึกการทาํธุรกรรมแต่ละคร้ังด้วยรูปแบบ
เอกสารหรืออิเล็กทรอนิกส์ ระบุวนั, ช่ือ, ท่ีอยู่ของผูจ้าํนาํ, ประเภทและหมายเลขประจาํตวัของ 
ผูจ้าํนํา, ลักษณะทางกายภาพ, และรายละเอียดของส่ิงของจาํนาํ ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนํา
จะตอ้งส่งสําเนาบนัทึกในรูปแบบเอกสารหรืออิเล็กทรอนิกส์ท่ีได้จดัทาํข้ึนส่งไปยงัหน่วยงาน
ตาํรวจทอ้งท่ีท่ีมีเขตอาํนาจในสถานท่ีตั้งโรงรับจาํนาํภายใน 3 วนั หลงัจากวนัท่ีทาํธุรกรรม31  

4. วิเคราะห์ปัญหากฎหมายเกี่ยวกบัระบบคณะกรรมการและการตรวจสอบกิจการโรงรับจ าน า 
ตามพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 

4.1 ปัญหาการอนุญาตให้ประกอบกจิการโรงรับจ าน าหรือค าขอย้ายสถานที่ตั้งโรงรับจ าน า และ
ให้อ านาจในการพิจารณาเพิกถอนหรือส่ังพักใช้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจ าน าหรือมีค าส่ังให้ควบคุม 
โรงรับจ าน า 

กฎหมายโรงรับจํานําของประเทศไทยเปรียบเทียบกับกฎหมายโรงรับจํานําของ
สาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักา และสหรัฐอเมริกา รัฐโอเรกอนจะเห็นไดว้า่การอนุมติั 
การอนุญาต การเพิกถอน หรือการระงบัใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจาํนาํ ดาํเนินการโดย
เจ้าหน้า ท่ี เพียงคนเดียว ซ่ึงการท่ีพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา  พ.ศ. 2505 ได้กําหนด 

                                                 
28 Pawnbroker Act 2019/ volume-18/chapter-726/ Section 726.180. 
29 Pawnbroker Act 2019/ volume-18/chapter-726/ Section 726.250. 
30 Pawnbroker Act 2019/ volume-18/chapter-726/ Section 726.130. 
31 Pawnbroker Act 2019/ volume-18/chapter-726/ Section 726.285. 
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ให้มีคณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํ มีอาํนาจพิจารณาคาํขออนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํหรือคาํขอ 
ยา้ยสถานท่ีตั้งโรงรับจาํนํา อาํนาจในการเพิกถอนหรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนํา และ 
ให้มีอาํนาจในการพิจารณาเพิกถอนหรือสั่งพกัใชใ้บอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํหรือมีคาํสั่งให้ควบคุม
โรงรับจาํนาํ มีลักษณะเป็นการบริหารงานทัว่ไปท่ีมีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขในการ
พิจารณาดาํเนินการอยู่แล้ว จึงมีลักษณะเป็นงานประจาํเม่ือมีผูข้ออนุญาตหรือผูไ้ด้รับอนุญาต 
มีหลกัเกณฑ์เง่ือนไขตามกฎหมายกาํหนดไว ้เจา้หนา้ท่ีเพียงคนเดียวก็สามารถพิจารณาดาํเนินการ
ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดได้ หากใช้รูปแบบการพิจารณาโดยคณะกรรมการจะเป็นการ 
สร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น ทาํใหเ้กิดความล่าชา้ ส้ินเปลืองงบประมาณและไม่ตอบสนองต่อภารกิจ
ของรัฐ หากกฎหมายโรงรับจาํนาํของไทยยกเลิกการพิจารณาดาํเนินการในรูปแบบคณะกรรมการ
และแบ่งอาํนาจทางปกครองออกไปสู่ภูมิภาคอันเป็นขั้นตอนแรกสู่หลักการกระจายอํานาจ 
ก็จะทาํให้เกิดการพฒันากฎหมายโรงรับจาํนําให้มีความทนัสมยัสามารถตอบสนองต่อภารกิจ 
ของรัฐและตอบสนองต่อประชาชนไดอ้ยา่งรวดเร็ว 

4.2 ปัญหาของการก าหนดจ านวนโรงรับจ าน าและท้องทีท่ี่จะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจ าน า 
คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํสามารถประกาศกาํหนดจาํนวนโรงรับจาํนาํและทอ้งท่ี 

ท่ีจะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจาํนาํ ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 จึงมี
ลกัษณะเป็นการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาเร่ืองดงักล่าวไดอ้ยา่งไม่มีขอบเขต  

เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายโรงรับจาํนําของสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตย 
ศรีลงักาและสหรัฐอเมริกา รัฐโอเรกอนแลว้พบวา่ไม่มีบทบญัญติัในกฎหมายให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีใช้
ดุลพินิจกาํหนดทอ้งท่ีท่ีใหต้ั้งโรงรับจาํนาํและจาํนวนโรงรับจาํนาํได ้เพียงแต่กาํหนดคุณสมบติัของ
บุคคลท่ีจะขออนุญาต ลักษณะต้องห้าม และเง่ือนไขอ่ืน ๆ ในการประกอบกิจการโรงรับจาํนํา  
จากขอ้กาํหนดของกฎหมายโรงรับจาํนาํของทั้งสองประเทศมุ่งเนน้ให้มีการเปิดกิจการโรงรับจาํนาํ
ไดอ้ย่างเสรี โดยมีการกาํหนดคุณสมบติัของบุคคลท่ีจะขออนุญาต ลกัษณะตอ้งห้าม และเง่ือนไข 
อ่ืน ๆ ในการประกอบกิจการโรงรับจาํนาํ 

แต่อย่างไรก็ตาม กิจการโรงรับจาํนําเป็นกิจการท่ีกระทบต่อความสงบเรียบร้อยและ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน การทาํธุรกรรมจาํนาํมีผลผูกพนัระยะยาวระหว่างผูป้ระกอบกิจการ 
โรงรับจาํนํากับผูจ้าํนํา การประกอบกิจการโรงรับจาํนําอย่างเสรีให้บุคคลใดประกอบกิจการ 
โรงรับจาํนําอย่างเสรีโดยท่ีไม่มีการควบคุมอาจก่อให้เกิดปัญหาตามมาได้ แต่สมควรท่ีจะต้อง 
ยกเลิกการใช้ดุลพินิจในการกาํหนดจาํนวนโรงรับจาํนาํและทอ้งท่ีท่ีจะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจาํนาํ 
และปรับปรุงหลกัเกณฑ์การกาํหนดจาํนวนโรงรับจาํนาํและทอ้งท่ีท่ีจะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจาํนาํ 
ให้มีความชัดเจนโดยการปรับปรุงแก้ไขกฎกระทรวง ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2506) ออกตามความใน
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พระราชบญัญติัโรงรับจาํนํา พ.ศ. 2505 ซ่ึงเป็นการลดการใช้อาํนาจดุลพินิจของคณะกรรมการ
ควบคุมโรงรับจาํนาํ  

4.3 ปัญหาการก าหนดอายุใบอนุญาตให้ประกอบกจิการโรงรับจ าน า 
พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 มาตรา 11 ไดก้าํหนดอายุของใบอนุญาตให้

ประกอบกิจการโรงรับจาํนาํไวถึ้งวนัท่ี 31 ธันวาคมของปีท่ีออกใบอนุญาต ทาํให้เกิดภาระกบั 
ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนําเน่ืองจากต้องยื่นเอกสารในการขอต่ออายุใบอนุญาตในทุก ๆ ปี  
อนัเป็นภาระกบัผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํเกินสมควร ซ่ึงขดักบัหลกัการในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 ท่ีมีขอ้กาํหนดวา่กฎหมายไม่ควรสร้างภาระแก่ประชาชน
เกินความจาํเป็น การประกอบกิจการโรงรับจาํนาํเป็นกิจการต่อเน่ือง การกาํหนดให้ใบอนุญาตมีอายุ
เพียงหน่ึงปีโดยตอ้งขออนุญาตใหม่ทุกปีนั้นจึงเป็นการไม่ชอบดว้ยเหตุผลและเป็นการสร้างภาระแก่
ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํเกินสมควร ท่ีจะตอ้งมาติดต่อขออนุญาตประกอบกิจการโรงรับจาํนาํ
ทุกปีและเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีเพิ่มข้ึนเป็นการส้ินเปลืองทรัพยากรบุคคล 

เม่ือเปรียบเทียบกบักฎหมายโรงรับจาํนาํของสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักา  
นั้นพบว่ามีความเหมือนกนัใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจโรงรับจาํนาํ โดยกาํหนดวนัหมดอายุ
ภายในวนัท่ี 31 กรกฎาคม ของปีถดัไป ซ่ึงหมายความวา่อายุใบอนุญาตประกอบกิจการโรงรับจาํนาํ
ของสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักามีอายุเพียงหน่ึงปีเช่นเดียวกบักฎหมายโรงรับจาํนาํ
ของไทย จะแตกต่างกนัเพียงแค่วนัท่ีหมดอายเุท่านั้น  

ในส่วนของกฎหมายโรงรับจํานําของสหรัฐอเมริกา รัฐโอเรกอน อายุใบอนุญาต 
โรงรับจาํนาํไดก้าํหนดไวใ้น Pawnbroker Act 2019/ volume-18/chapter-726/ Section 726.180 
ใ บ อ นุ ญ า ต ใ ห้ ป ร ะ ก อ บ กิ จ ก า ร โ ร ง รั บ จํา นํา ใ ห้ มี ผ ล บัง คับ ใ ช้ไ ด้จ น ก ว่ า จ ะ ถู ก ย ก เ ลิ ก  
เพิกถอน หรือระงบัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายน้ี แต่ไม่กระทบภาระผูกพนัท่ีผูป้ระกอบกิจการ 
โรงรับจาํนาํได้กระทาํกับผูจ้าํนาํก่อนท่ีจะถูกยกเลิก เพิกถอน หรือระงับใบอนุญาต เท่ากบัว่า
ใบอนุญาตประกอบกิจการโรงรับจาํนาํไม่มีกาํหนดวนัหมดอายุใบอนุญาต โดยท่ีผูป้ระกอบกิจการ
โรงรับจํานําจะต้องชําระค่าธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบธุรกิจรับจํานําเป็นรายปีตามท่ี
ผู ้อ ํานวยการกรมบริการผู ้บริโภคและธุรกิจกําหนด ซ่ึงกฎหมายโรงรับจํานํา รัฐโอเรกอน  
มีความทนัสมยักว่ากฎหมายโรงรับจาํนําของประเทศไทย และไม่สร้างภาระให้แก่ผูป้ระกอบ 
กิจการโรงรับจาํนาํ เพราะผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํไม่ตอ้งยื่นคาํขอต่อใบอนุญาตโรงรับจาํนาํ
ดังเช่นกฎหมายโรงรับจาํนําของประเทศไทย เพียงแต่เสียค่าธรรมเนียมรายปีเพื่อเป็นการต่อ
ใบอนุญาต ทาํให้เกิดความสะดวกกบัผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํ และทาํให้ภารกิจของรัฐลดลง 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีในการตรวจสอบโรงรับจาํนาํดา้นอ่ืนใหเ้ขม้งวดข้ึน  
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4.4 ปัญหาเร่ืองการรายงานการท าธุรกรรมในสถานประกอบกจิการโรงรับจ าน า 
จุดประสงคห์ลกัในการตรากฎหมายโรงรับจาํนาํไม่วา่จะเป็นของประเทศไทย สาธารณรัฐ

สังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลังกา และสหรัฐอเมริกา นั้น เพื่อป้องกันกรณีบุคคลใดหรือผูจ้าํนํา 
ท่ีไดท้รัพยม์าโดยทุจริตใชโ้รงรับจาํนาํเป็นช่องทางในการจาํหน่ายทรัพยท่ี์ไดม้าจากการกระทาํความผิด  
หรือผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํอาจร่วมมือบุคคลดงักล่าวไดเ้พื่อหาผลประโยชน์ โรงรับจาํนาํ 
จึงเป็นแหล่งรับซ้ือของโจร กฎหมายโรงรับจาํนํามุ่งท่ีจะเข้าควบคุมมิให้มีการกระทาํความผิด
เก่ียวกบัการรับซ้ือของโจร แต่ยงัคงมีความแตกต่างกนัโดยท่ีกฎหมายโรงรับจาํนาํของไทยและ
กฎหมายโรงรับจาํนําของสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลังกาไม่มีบทบัญญัติเก่ียวกับ 
การรายงานการทาํธุรกรรมดังเช่นในกฎหมายโรงรับจาํนําของสหรัฐอเมริกาท่ีมีบทบญัญติัให้
รายงานการทาํธุรกรรมแต่ละคร้ังด้วยรูปแบบเอกสารหรือรูปแบบอิเล็กทรอนิกส์จัดส่งไปยงั
หน่วยงานตาํรวจทอ้งท่ีท่ีมีเขตอาํนาจในสถานท่ีตั้งโรงรับจาํนํานั้น การรายงานการทาํธุรกรรม 
จะทาํให้การบงัคบัใช้กฎหมายโรงรับจาํนาํเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนเน่ืองจากมีการรวมขอ้มูล 
การทาํธุรกรรมทั้งหมดไปท่ีหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีรับผิดชอบทาํให้เกิดความรวดเร็วในการตรวจสอบ
การทาํธุรกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจาํนาํ ลดการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีในการลงพื้นท่ีตรวจสอบ  
ณ สถานท่ีประกอบกิจการโรงรับจาํนาํ การรายงานทางธุรกรรมแต่ละรายของโรงรับจาํนาํจะช่วยให้
ลดเวลาในการตรวจสอบลงอันจะส่งผลให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ โดยท่ีกฎหมาย 
โรงรับจาํนาํของสหรัฐอเมริกา รัฐโอเรกอนไดก้าํหนดให้การรายงานการทาํธุรกรรมและรายงาน 
งบการเงินประจาํปี กระทาํในรูปแบบของเอกสารหรือไฟล์อิเล็กทรอนิกส์เพื่อไม่ให้เป็นภาระกบั 
ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนําเกินสมควร โดยผูเ้ขียนมีความเห็นว่าควรจะต้องนํารูปแบบการ
รายงานตามกฎหมายโรงรับจาํนาํของสหรัฐอเมริกา รัฐโอเรกอน มาปรับใช้ในพระราชบญัญติั  
โรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 เพื่อใหก้ฎหมายโรงรับจาํนาํของประเทศไทยมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

 

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
5.1 บทสรุป 
5.1.1 การอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจ าน าหรือค าขอย้ายสถานที่ตั้ งโรงรับจ าน า 

และให้อ านาจในการพจิารณาเพกิถอนหรือส่ังพกัใช้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจ าน าหรือมีค าส่ังให้ควบคุม
โรงรับจ าน า 

การกาํหนดให้คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํมีหน้าท่ีในการบริหาร เช่น พิจารณา 
คาํขออนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํหรือคาํขอยา้ยสถานท่ีตั้งโรงรับจาํนาํ อาํนาจในการเพิกถอนหรือสั่งพกั
ใชใ้บอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํหรือคาํสั่งควบคุมโรงรับจาํนาํ จึงไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ในการนาํ
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ระบบคณะกรรมการมาใชใ้นการบริหารราชการ เพราะทาํให้การอนุมติัหรืออนุญาตต่าง ๆ ท่ีอยูใ่น
หน้าท่ีและอาํนาจของคณะกรรมการเหล่าน้ีล่าช้า เน่ืองจากการทาํงานในรูปแบบคณะกรรมการมี
ขั้นตอนในการดาํเนินงานมาก ในขณะท่ีการอนุมติั การอนุญาตมีลกัษณะเป็น “งานประจาํ” หรือ
งานซ่ึงเจา้หนา้ท่ีสามารถตดัสินใจดาํเนินการไดเ้องภายใตร้ะเบียบและกฎเกณฑ์โดยมีผูรั้บผิดชอ บ
ตามลาํดบัขั้นตอนของการบริหาร ไม่ใช่เร่ืองสาํคญัท่ีจาํเป็นตอ้งอาศยัการปรึกษาหารือ 

ดงันั้น เพื่อให้การบริหารงานโรงรับจาํนาํเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ จึงตอ้งแบ่งอาํนาจ
ให้ส่วนภูมิภาคเป็นผูด้าํเนินการในการพิจารณาคาํขออนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํหรือคาํขอยา้ยสถาน 
ท่ีตั้งโรงรับจาํนาํ อาํนาจในการเพิกถอนหรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํหรือคาํสั่งควบคุม
โรงรับจาํนาํ 

5.1.2 การก าหนดจ านวนโรงรับจ าน าและท้องทีท่ีจ่ะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจ าน า 
คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํสามารถประกาศกาํหนดจาํนวนโรงรับจาํนาํและทอ้งท่ี 

ท่ีจะอนุญาตให้ตั้ งโรงรับจาํนํา ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัโรงรับจาํนํา พ.ศ. 2505
คณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนําจึงมีอาํนาจในการใช้ดุลพินิจในเร่ืองดังกล่าว ได้อย่างไม่มี
ขอบเขต ซ่ึงปัจจุบนัได้มีการกาํหนดหลกัเกณฑ์ไว ้ ในกรณีสถานท่ีตั้งโรงรับจาํนาํท่ีขออนุญาต  
ตอ้งอยู่ในสถานท่ีท่ีมีความเหมาะสม และมีระยะทางเดินถึงกนัท่ีใกล้ท่ีสุด ห่างจากโรงรับจาํนาํ 
ท่ีไดรั้บอนุญาตให้ตั้งอยูก่่อนแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 500 เมตร ตามท่ีไดก้าํหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 1 
(พ.ศ. 2506) ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงรับจาํนํา พ.ศ. 2505 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมโดย
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2520) ออกตามความในพระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 จึงควร
ยกเลิกการใชดุ้ลพินิจการกาํหนดจาํนวนโรงรับจาํนาํและทอ้งท่ีท่ีจะอนุญาตใหต้ั้งโรงรับจาํนาํ  

5.1.3 การก าหนดอายุใบอนุญาตให้ประกอบกจิการโรงรับจ าน า 
ปัญหาการกาํหนดให้อายุใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจาํนํามีอายุเพียงหน่ึงปี 

พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 มาตรา 11 ไดก้าํหนดอายุของใบอนุญาตให้ประกอบกิจการ
โรงรับจาํนาํไวถึ้งวนัท่ี 31 ธนัวาคมของปีท่ีออกใบอนุญาต ซ่ึงหมายความวา่อายุของใบอนุญาตให้
ประกอบกิจการโรงรับจาํนําจะมีได้ไม่เกินหน่ึงปีเท่านั้ น ทาํให้เกิดภาระกับผูป้ระกอบกิจการ 
โรงรับจาํนําเน่ืองจากต้องยื่นเอกสารในการขอต่ออายุใบอนุญาตในทุก ๆ ปี อนัเป็นภาระกับ 
ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนําเกินสมควร ประกอบกับกิจการโรงรับจาํนําเป็นกิจการท่ีต้องมี 
การดําเนินการต่อเน่ืองการกําหนดอายุใบอนุญาตไว้เพียงปีเดียวโดยต้องขออนุญาตใหม่ 
ในทุก ๆ ปี จึงเป็นการไม่ชอบดว้ยเหตุและผล กฎหมายโรงรับจาํนาํจึงตอ้งแก้ไขอายุใบอนุญาต
ประกอบกิจการโรงรับจาํนาํเพื่อลดภาระใหก้บัผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํ 
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5.1.4 การรายงานการท าธุรกรรมในสถานประกอบกจิการโรงรับจ าน า 
กฎหมายโรงรับจาํนําของประเทศไทย ประเทศศรีลังกา และประเทศสหรัฐอเมริกา  

มลรัฐโอเรกอน มีวตัถุประสงค์หลักเพื่อป้องกันการรับซ้ือของโจร โดยให้อาํนาจเจ้าพนักงาน 
มีอาํนาจท่ีจะตรวจสอบการประกอบกิจการโรงรับจาํนาํได้เพื่อท่ีจะป้องกนัการกระทาํความผิด
ดงักล่าวได ้ซ่ึงกฎหมายโรงรับจาํนาํของประเทศสหรัฐอเมริกา มลรัฐโอเรกอน ไดมี้การกาํหนดให ้
ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํจะตอ้งเสนอรายงานประจาํปีต่อผูอ้าํนวยการกรมบริการผูบ้ริโภค 
และธุรกิจก่อนหรือภายในวนัท่ี 15 มกราคมของทุกปี และผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํจะตอ้ง
บันทึกการทํา ธุรกรรมแต่ละค ร้ังด้วยรูปแบบเอกสารหรืออิ เล็กทรอนิกส์  ระบุว ัน,  ช่ือ ,  
ท่ีอยูข่องผูจ้าํนาํ, ประเภทและหมายเลขประจาํตวัของผูจ้าํนาํ, ลกัษณะทางกายภาพ, และรายละเอียด
ส่ิงของจํานํา  ผู ้ประกอบกิจการโรงรับจํานําจะต้องส่งสํา เนาบันทึกในรูปแบบเอกสาร 
หรืออิเล็กทรอนิกส์ท่ีได้จดัทาํข้ึนส่งไปยงัหน่วยงานตาํรวจท้องท่ีท่ีมีเขตอาํนาจในสถานท่ีตั้ ง 
โรงรับจาํนาํภายใน 3 วนั หลงัจากวนัท่ีทาํธุรกรรม  

กฎหมายโรงรับจํานําของประเทศไทยกับประเทศศรีลังกา ไม่มีกฎหมายกําหนด 
เร่ืองการรายงานการทาํธุรกรรมไวใ้นกฎหมาย หากกฎหมายกาํหนดใหมี้การรายงานการทาํธุรกรรม
แต่ละรายทาํให้การป้องกันการรับซ้ือของโจรหรือการค้ากําไรเกินควรมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
ประเทศไทยจึงสมควรเพิ่มเติมมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการรายงานการทาํธุรกรรมจาํนํา  
เพื่อเป็นการควบคุมมิให้ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนํารับซ้ือของโจรหรือค้ากาํไรเกินควรจาก
ประชาชนผูเ้ดือดร้อนทางการเงินเพื่อใหก้ฎหมายโรงรับจาํนาํมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

5.2 ข้อเสนอแนะ  
5.2.1 ปัญหาการอนุญาตให้ประกอบกจิการโรงรับจ าน าหรือค าขอย้ายสถานทีต่ั้งโรงรับจ าน า 

 การท่ีคณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนํา ท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาคาํขออนุญาตตั้ ง 
โรงรับจาํนาํหรือคาํขอยา้ยสถานท่ีตั้งโรงรับจาํนาํ เพิกถอนหรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจาํนาํ
หรือคาํสั่งควบคุมโรงรับจาํนาํ เพื่อให้สอดคลอ้งกบัปัจจุบนัท่ีโรงรับจาํนาํไดมี้การขยายตวัออกไป 
สู่ภูมิภาค การบริหารแบบรวมศูนย์อาํนาจไม่สามารถตอบสนองต่อภารกิจของรัฐได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ จึงมีความเห็นให้ปรับปรุงและแก้ไขบทบญัญติัของพระราชบญัญติัโรงรับจาํนํา  
พ.ศ. 2505 โดยการยกเลิกคณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนํา และ แบ่งอาํนาจการควบคุม 
โรงรับจาํนาํไปยงัส่วนภูมิภาคให้มีนายทะเบียนควบคุมโรงรับจาํนาํ มีอาํนาจดาํเนินการในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัอาํนาจของคณะกรรมการควบคุมโรงรับจาํนาํ 
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5.2.2 ปัญหาการก าหนดจ านวนโรงรับจ าน าและท้องทีท่ีจ่ะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจ าน า 
 การใชดุ้ลพินิจกาํหนดโรงรับจาํนาํและทอ้งท่ีท่ีจะอนุญาตให้ตั้งโรงรับจาํนาํไดอ้ยา่งไม่มี
ขอบเขตนั้นทาํให้ไม่มีความชัดเจนท่ีจะประกอบกิจการโรงรับจาํนําในแต่ละท้องท่ี ควรยกเลิก 
ให้อาํนาจตามกฎหมายท่ีได้ใช้ดุลพินิจการกาํหนดจาํนวนโรงรับจาํนําและท้องท่ีท่ีจะอนุญาต 
ให้ตั้ งโรงรับจาํนาํ โดยปรับปรุงหลกัเกณฑ์ในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 1 (พ.ศ. 2506) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 2505 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี 5  
(พ.ศ. 2520) ออกตามความในพระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 เพื่อให้เกิดความชัดเจนท่ี 
ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํสามารถประกอบกิจการในทอ้งท่ีใดไดบ้า้ง 
 5.2.3 ปัญหาการก าหนดอายุใบอนุญาตให้ประกอบกจิการโรงรับจ าน า 
 ปัญหาการกาํหนดให้อายุใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจาํนํามีอายุเพียงหน่ึงปี  
โดยกาํหนดอายุของใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงรับจาํนาํไวถึ้งวนัท่ี 31 ธันวาคมของปี 
ท่ีออกใบอนุญาต ทําให้เกิดภาระกับผู ้ประกอบกิจการโรงรับจํานําเน่ืองจากต้องยื่นเอกสาร 
ในการขอต่ออายุใบอนุญาตในทุก ๆ ปี อนัเป็นภาระกบัผูป้ระกอบกิจการโรงรับจาํนาํเกินสมควร 
ประกอบกบักิจการโรงรับจาํนาํเป็นกิจการท่ีตอ้งมีการดาํเนินการต่อเน่ืองการกาํหนดอายุใบอนุญาต
ไวเ้พียงปีเดียวโดยตอ้งขออนุญาตใหม่ในทุก ๆ ปี จึงเห็นควรให้ยกเลิกอายุใบอนุญาตให้ประกอบ
กิจการโรงรับจาํนาํ โดยใหช้าํระค่าธรรมเนียมรายปีแทนการต่ออายใุบอนุญาต 

5.2.4 ปัญหาการรายงานการท าธุรกรรมในสถานประกอบกจิการโรงรับจ าน า 
 พระราชบญัญติัโรงรับจาํนาํ พ.ศ. 2505 ไม่มีบทบญัญติัในการรายงานการทาํธุรกรรม
จาํนาํแต่ละราย ซ่ึงการรายงานการทาํธุรกรรมทาํให้การป้องกนัการรับซ้ือของโจรหรือการคา้กาํไร
เกินควรมีประสิทธิภาพยิ่ง ข้ึน โดยการกําหนดให้ผู ้ประกอบกิจการโรงรับจํานํา รายงาน 
การทํา ธุรกรรมในรูปแบบเอกสารหรืออิเล็กทรอนิกส์ ท่ีได้จัดทํา ข้ึนส่งให้ เจ้าพนักงาน 
ผูอ้อกใบอนุญาตและเจา้หน้าท่ีตาํรวจทอ้งท่ีท่ีสถานท่ีตั้งโรงรับจาํนาํตั้งอยู่ภายใน 30 วนั หลงัจาก
วนัท่ีทาํธุรกรรม 
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