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                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             0239/2547 - บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง การกำหนดเงื่อนไขในการให้ความเห็นชอบแบบและข้อความของกรมธรรม์ประกันภัยและในการออกใบอนุญาตตัวแทนประกันชีวิตตามพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕

เรื่องเสร็จที่ ๒๓๙/๒๕๔๗

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เรื่อง  การกำหนดเงื่อนไขในการให้ความเห็นชอบแบบและข้อความ
ของกรมธรรม์ประกันภัยและในการออกใบอนุญาตตัวแทนประกันชีวิต
ตามพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ 
		

กรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย์ ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ พณ 
             ๐๕๐๒/๔๘๖๔ ลงวันที่ ๒๖ สิงหาคม ๒๕๔๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือเกี่ยวกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ สรุปความได้ว่า กรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย์ มีหน้าที่ควบคุมดูแลบริษัทประกันชีวิต (บริษัท)และตัวแทนประกันชีวิต (ตัวแทน) เพื่อปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชนซึ่งเป็นผู้บริโภคให้ได้รับความเป็นธรรมจากการบริการของตัวแทน และจากการประกอบธุรกิจของบริษัท แต่ปัจจุบันมีเรื่องร้องเรียนว่าตัวแทนไปชักชวนให้มีการทำประกันชีวิตโดยอธิบายว่าเป็นการฝากเงินหรือการลงทุนให้ผลตอบแทนสูงกว่าธน
             าคารทำให้ผู้เอาประกันภัยหลงเชื่อ แต่เมื่อได้รับกรมธรรม์ประกันภัยจึงทราบว่าเป็นการประกันชีวิต ครั้นเมื่อกรมการประกันภัยทำการสอบสวนข้อเท็จจริง ต่างฝ่ายต่างโต้แย้งข้อเท็จจริงกัน ไม่ปรากฏหลักฐานชัดแจ้งว่าตัวแทนชักชวนให้มีการทำประกันชีวิตโดยแสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือไม่
กรมการประกันภัยจึงได้กำหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวไว้ ดังนี้
๑. กำหนดให้บริษัทประกันชีวิตต้องออกเอกสารประกอบการเสนอขายประกันภัยแต่ละแบบให้แก่ตัวแทนประกันชีวิตของตนเพื่อใช้ในการเสนอขาย โดยเอกสารประกอบการเสนอขายดังกล่าวจะต้องได้ร
             ับความเห็นชอบจากนายทะเบียน (อธิบดีกรมการประกันภัย)
๒. ในการเสนอขายการประกันชีวิต ตัวแทนจะต้องออกเอกสารที่จะได้รับจากบริษัทตามข้อ ๑ มอบให้แก่ผู้เอาประกันภัย เพื่อที่ผู้เอาประกันภัยจะใช้เป็นหลักฐานยืนยัน ในกรณีมีข้อพิพาทว่า ตัวแทนเสนอขายการประกันชีวิตไม่ตรงกับข้อเท็จจริงหรือหลอกลวงว่าเป็นการฝากเงิน
ในการดำเนินการดังกล่าว กรมการประกันภัยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๒๙ และมาตรา ๖๘ แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกอบกับมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กล่าวคือ เม
             ื่อบริษัทขอรับความเห็นชอบแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัยจากนายทะเบียน นายทะเบียนจะอนุมัติให้บริษัทใช้กรมธรรม์ประกันภัยได้ ภายใต้เงื่อนไขที่บริษัทจะต้องออกเอกสารประกอบการเสนอขายที่นายทะเบียนให้ความเห็นชอบแล้วมอบให้แก่ตัวแทนด้วย ส่วนการออกใบอนุญาตตัวแทนก็มีลักษณะเช่นเดียวกัน กล่าวคือ นายทะเบียนจะออกใบอนุญาตโดยกำหนดเงื่อนไขว่าในการเสนอขายประกันชีวิต ตัวแทนจะต้องมอบเอกสารประกอบการเสนอขายที่บริษัทออกให้มอบให้แก่ผู้เอาประกันภัยด้วย
กรมการประกันภัยจึงขอหารือ ดังนี้
๑. นายทะเบียนของกรมการประกันภัยจะอาศ
             ัยอำนาจตามมาตรา ๒๙ และมาตรา ๖๘ แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิต  พ.ศ.๒๕๓๕ ประกอบกับมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ในการให้ความเห็นชอบแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัย และการออกใบอนุญาตตัวแทน โดยกำหนดเงื่อนไขให้บริษัทประกันชีวิตจะต้องออกเอกสารประกอบการเสนอขายที่นายทะเบียนให้ความเห็นชอบแล้วให้ตัวแทนประกันชีวิตเพื่อประกอบการเสนอขาย และในการเสนอขายประกันชีวิตตัวแทนจะต้องมอบเอกสารประกอบการเสนอขายให้แก่ผู้เอาประกันภัย สามารถกระทำได้หรือไม่
๒. หากได้และปรากฏว่าบริษัทหรือตัวแทน
             ฝ่าฝืนเงื่อนไขจะถือว่าบริษัทมีความผิดตามมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ และต้องระวางโทษตามมาตรา ๙๕ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว หรือตัวแทนมีความผิดตามมาตรา ๖๘ แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ นายทะเบียนจะมีอำนาจเพิกถอนใบอนุญาตตามมาตรา ๘๑(๓)และ(๔) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวหรือไม่
๓. นายทะเบียนจะอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๒๙ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ ยกเลิกแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัยที่บริษัทได้รับความเห็นชอบไปแล้ว และให้ใช้แบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัย ภ
             ายใต้เงื่อนไขที่บริษัทจะต้องออกเอกสารประกอบการเสนอขายที่ได้รับความเห็นชอบจากนายทะเบียนให้แก่ตัวแทนด้วย ได้หรือไม่ อย่างไร
๔. ในส่วนที่เกี่ยวกับใบอนุญาตตัวแทน นายทะเบียนจะกำหนดเงื่อนไขดังเช่นข้อ ๓ ข้างต้นให้มีผลย้อนหลังไปถึงใบอนุญาตตัวแทนที่นายทะเบียนออกให้ไปก่อนหน้า ได้หรือไม่ อย่างไร หากไม่ได้ จะมีแนวทางแก้ไขหรือไม่ อย่างไร
๕. เนื่องจากบริษัทและตัวแทนจะต้องได้รับการปฏิบัติจากกรมการประกันภัยอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน ดังนั้น กรมการประกันภัยจะอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบั
             ติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับบทบัญญัติต่างๆ ในพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกคำสั่งในลักษณะให้ใช้บังคับแก่บริษัทหรือตัวแทนเป็นการทั่วไปอย่าง “กฎ”แทนที่จะออกคำสั่งทางปกครองกำหนดเงื่อนไขเป็นรายๆ ไป ได้หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าว โดยได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ (กรมการประกันภัย) แล้ว มีความเห็นดังนี้
หลักเกณฑ์เรื่องเงื่อนไขต่างๆ ในคำสั่งทางปกครองตามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๓๙  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางป
             กครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของเรื่องการมีผลบังคับของคำสั่งทางปกครอง และเป็นกลไกหรือเครื่องมืออย่างหนึ่งในชั้นกระบวนการออกคำสั่งทางปกครอง นั้น มีจุดประสงค์เพื่อให้การออกคำสั่งทางปกครองมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับข้อเท็จจริงและผลประโยชน์ของประชาชนและรัฐในแต่ละกรณี แต่อย่างไรก็ตาม ฝ่ายปกครองไม่สามารถที่จะกำหนดเงื่อนไขได้ตามอำเภอใจ จำเป็นที่จะต้องมีข้อจำกัดบางประการ เนื่องจากเงื่อนไขดังกล่าวอาจก่อให้เกิดผลเสียได้หากได้มีการกำหนดหลักเกณฑ์มากจนเกินไปหรือทำให้ผู้ได้รับคำสั่งทางปกครองต้องถูกควบคุมม
             ากจนเกินไป มาตรา ๓๙ วรรคหนึ่ง จึงมีกรอบในการกำหนดเงื่อนไขดังกล่าวไว้ ๒ ประการ คือ
ประการแรก เนื้อหาสาระของเงื่อนไขในคำสั่งทางปกครองจะต้องสอดคล้องหรือเกี่ยวข้องกับคำสั่งทางปกครองนั้น ทั้งนี้ เนื่องจากเนื้อหาสาระในตัวคำสั่งทางปกครองที่กฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในการดำเนินการออกคำสั่งทางปกครองนั้นก็เป็นไปเพื่อให้วัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นบรรลุผลนั่นเอง และ
ประการที่สอง ในกรณีที่เจ้าหน้าที่มีดุลพินิจในการออกคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่อาจกำหนดเงื่อนไขในคำสั่งทางปกครองไ
             ด้ แต่ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่มีดุลพินิจในการออกคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่จะต้องออกคำสั่งทางปกครองเมื่อข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบตามที่กฎหมายกำหนดได้ครบถ้วนแล้ว โดยไม่อาจที่จะกำหนดเงื่อนไขในคำสั่งทางปกครองได้
สำหรับข้อหารือของกรมการประกันภัย คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นสมควรพิจารณาปัญหาในประเด็นที่หนึ่งเสียก่อน โดยได้แยกพิจารณาเป็นสองกรณี ดังนี้
กรณีที่หนึ่ง  ในปัญหาที่ว่านายทะเบียนของกรมการประกันภัยจะให้ความเห็นชอบแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัยตามมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง  แห่งพระราชบั
             ญญัติประกันชีวิต พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยกำหนดเงื่อนไขให้บริษัทประกันชีวิตจะต้องออกเอกสารประกอบการเสนอขายที่นายทะเบียนให้ความเห็นชอบแล้วให้ตัวแทนประกันชีวิตเพื่อประกอบการเสนอขาย ได้หรือไม่นั้น เห็นว่า การให้ความเห็นชอบแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัยของนายทะเบียนดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เนื่องจากมีผลทำให้บริษัทที่ประกอบธุรกิจประกันชีวิตสามารถนำไปออกกรมธรรม์ประกันภัยให้แก่ผู้เอาประกันภัยได้ และการกำหนดเงื่อนไขในลักษณะดังกล่าวเป็นการกำหนดให้ผู
             ้รับคำสั่งทางปกครองต้องกระทำการหรือต้องมีภาระหน้าที่  กรณีตามปัญหาจึงต้องพิจารณาหลักเกณฑ์ตามมาตรา ๓๙ วรรคหนึ่งและวรรคสอง (๔)  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ที่กำหนดว่า ในการออกคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่อาจกำหนดให้ผู้ได้รับประโยชน์ต้องกระทำหรือมีภาระหน้าที่ได้เท่าที่จำเป็นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เว้นแต่กฎหมายจะกำหนดข้อจำกัดดุลพินิจเป็นอย่างอื่น ซึ่งในเรื่องนี้ตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกันชีวิตฯ ไม่ได้กำหนดข้อจำกัดดุลพินิจของนายทะเบียนในการกำหนดเงื่อนไขไว้เป็นอย่างอื
             ่น นายทะเบียนจึงสามารถกำหนดเงื่อนไขในการให้ความเห็นชอบแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัยได้เท่าที่จำเป็นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย
ตามมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิตฯ แบบและข้อความของเอกสารที่นายทะเบียนอาจให้ความเห็นชอบ ได้แก่ กรมธรรม์ประกันภัย รวมทั้งเอกสารประกอบหรือแนบท้ายกรมธรรม์ประกันภัยซึ่งต้องเกี่ยวข้องกับการที่บริษัทประกันชีวิตได้ออกกรมธรรม์ประกันภัยให้แก่ผู้เอาประกันภัย เช่น ใบคำขอเอาประกันภัยของผู้เอาประกันภัย ส่วนเอกสารประกอบการเสนอขายซึ่งเป็นเอกสารที่กรมการประกันภ
             ัยประสงค์ให้บริษัทประกันชีวิตออกให้แก่ตัวแทนเพื่อนำไปใช้ในการเสนอขายประกันชีวิตและมอบให้แก่ผู้เอาประกันภัยนั้น เป็นเอกสารที่ไม่เกี่ยวข้องกับกรมธรรม์ประกันภัย เอกสารประกอบการเสนอขายจึงไม่ใช่เอกสารประกอบหรือแนบท้ายกรมธรรม์ประกันภัยที่นายทะเบียนจะให้ความเห็นชอบตามมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง นายทะเบียนจึงไม่สามารถใช้อำนาจตามมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิตฯ ประกอบกับมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ในการให้ความเห็นชอบแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัยรวมทั้งเอกสารประกอบหรือแนบท้ายกรมธรร
             ม์ประกันภัย โดยกำหนดเงื่อนไขให้บริษัทประกันชีวิตจะต้องออกเอกสารประกอบการเสนอขายที่นายทะเบียนให้ความเห็นชอบแล้วให้ตัวแทนประกันชีวิตเพื่อประกอบการเสนอขายได้  เนื่องจากเป็นเงื่อนไขที่ไม่เกี่ยวข้องกับการให้ความเห็นชอบตามมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุมไม่ให้บริษัทประกันชีวิตออกกรมธรรม์ประกันภัยและเอกสารประกอบหรือแนบท้ายที่เกี่ยวข้องกับกรมธรรม์ประกันภัยที่มีข้อความทำให้ผู้เอาประกันภัยเสียเปรียบหรือขาดประโยชน์ตามที่กฎหมายกำหนด
กรณีที่สอง ในปัญหาที่ว่า นายทะเบียนของกรมการประกันภัยจะออก
             ใบอนุญาตตัวแทนประกันชีวิตตามมาตรา ๖๘  แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิตฯ โดยกำหนดเงื่อนไขว่า ในการเสนอขายประกันชีวิต ตัวแทนจะต้องมอบเอกสารประกอบการเสนอขายให้แก่ผู้เอาประกันภัยด้วยนั้นเห็นว่า เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๖๘ มาตรา ๖๙ และมาตรา ๗๐  แห่งพระราชบัญญัติประกันชีวิตฯ แล้ว จะเห็นว่าได้กำหนดให้การออกใบอนุญาตเป็นตัวแทนประกันชีวิตเป็นไปในลักษณะที่ไม่ใช่เป็นดุลพินิจของนายทะเบียน  โดยหากผู้ขอรับใบอนุญาตเป็นตัวแทนประกันชีวิตมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามมาตราดังกล่าวครบถ้วนแล้ว นายทะเบียนจะต้องออกใบอนุญาตให้
               ดังนั้น นายทะเบียนจึงไม่สามารถที่จะกำหนดเงื่อนไขดังกล่าวในการออกใบอนุญาตตัวแทนประกันชีวิตโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ได้
สำหรับข้อหารือในประเด็นอื่นนั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นว่า เมื่อได้ให้ความเห็นในประเด็นที่หนึ่งแล้วว่า นายทะเบียนไม่สามารถกำหนดเงื่อนไขดังกล่าวในการให้ความเห็นชอบแบบและข้อความกรมธรรม์ประกันภัยและในการออกใบอนุญาตตัวแทนประกันชีวิต จึงไม่จำเป็นต้องพิจารณาให้ความเห็นในประเด็นอื่นอีก
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เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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