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กิตติกรรมประกาศ

วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปดวยดี ดวยความชวยเหลือของ ผศ. ดร. คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม
อาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ ซึ่งทานไดใหคําแนะนําและขอคิดเห็นตาง ๆ อันเปนประโยชนอยางยิ่ง
ในการทําวิทยานิพนธ อีกท้ังยังชวยแกปญหาตาง ๆ ท่ีเกิด ข้ึนระหวางการดําเนินงานอีกดวย
ขอกราบขอบพระคุณคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ ประกอบดวย ทานศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.
วิษณุ เครืองาม ประธานกรรมการ ทานอาจารยสุรชัย ภูประเสริฐ อดีตเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และ
ทานอาจารยปกรณ นิลประพันธ กรรมการรางกฎหมายประจํา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ท่ีทุกทานใหเกียรติสละเวลารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหคําแนะนําและขอคิดเห็นตางๆ
เพ่ือใหเนื้อหาของวิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จสมบูรณยิ่งข้ึน

ขอขอบคุณผูบังคับบัญชา และเพ่ือนๆ พ่ีๆ นองๆ ท้ังในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ในการชวยเหลือ ใหคําแนะนํา และเปนกําลังใจตลอดการทําวิทยานิพนธเลมนี้

สุดทายนี้ ขอขอบพระคุณคุณพอคุณแม คุณตาคุณยาย คุณปาคุณนา รวมถึงนองๆ ท่ีไมไดเอยนาม
ซึ่งท้ังหมดท่ีกลาวมาลวนใหโอกาสและเปนกําลังใจในการศึกษาเลาเรียนของกระผมมามาเปนอยางดียิ่ง
และท่ีจะขาดมิไดก็คือคุณเกวลี มโนภินิเวศ ภรรยาท่ีคอยชวยเหลือและใหกําลังใจอยูเคียงขางกระผม
เสมอมาจนสําเร็จการศึกษา
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บทท่ี 1
บทนํา

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

ในกระบวนการตัดสินใจของรัฐในเรื่องท่ีอาจสงผลกระทบตอสังคมสวนรวม
รัฐจําเปนตองมีกระบวนการตัดสินใจท่ีรอบคอบ โปรงใส เพ่ือดําเนินการโดยกระทบสิทธิของ
ประชาชนนอยท่ีสุด โดยมีการพัฒนาเครื่องมือท่ีชวยในการตัดสินใจ ซึ่งจะทําใหรัฐสามารถพิจารณา
ตัดสินใจอยูบนพ้ืนฐานของขอมูลท่ีถูกตอง และมีการวิเคราะหท่ีเปนระบบ ดังกรณีการตัดสินใจท่ีอาจ
สงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ก็จะมีการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact
Assessment: EIA) ท่ีมีการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเพ่ือประกอบการตัดสินใจในเรื่องสิ่งแวดลอม
หรือกรณีการตัดสินใจท่ีอาจสงผลกระทบตอสุขภาพ ก็จะมีการประเมินผลกระทบตอสุขภาพ (Health
Impact Assessment: HIA) ท่ีมีการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเพ่ือประกอบการตัดสินใจในเรื่องท่ีอาจ
สงผลกระทบตอสุขภาพ โดยท้ัง EIA และ HIA ดังกลาวเปนเครื่องมือท่ีสามารถใชประกอบการ
ตัดสินใจในเชิงนโยบายท่ีเก่ียวกับเรื่องสิ่งแวดลอมหรือเรื่องสุขภาพไดเปนอยางดี  ดังนั้น จึงมีแนวคิด
ในการนําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาใชเปนเครื่องมือของฝายบริหารในการ
ตัดสินใจเชิงนโยบายในเรื่องการออกกฎหมายซึ่งถือเปนอีกเรื่องหนึ่งท่ีสําคัญและอาจสงผลกระทบตอ
ประชาชนอยางกวางขวาง

เนื่องจากกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารเปนกระบวนการท่ีมี
ความสําคัญ เพราะเม่ือรางกฎหมายของฝายบริหารผานการพิจารณาเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ
ของรัฐสภาจนกระท่ังกลายเปนกฎหมายแลว ยอมสงผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของประชาชน
โดยตรง ดังนั้น เพ่ือใหกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารเปนไปอยางโปรงใส สอดคลอง
กับความตองการของประชาชนมากท่ีสุด ในตางประเทศจึงมีแนวคิดและการพัฒนาโดยนําเอา
“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบาย
ของฝายบริหาร โดยการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะเปนกรอบวิเคราะหปญหาและ
วัตถุประสงคของการเสนอใหมีกฎหมาย ความคุมคา ความจําเปนในการตรากฎหมาย ตลอดจน
การตรวจสอบผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการมีกฎหมายนั้น เพ่ือใหฝายบริหารตัดสินใจเลือกวิธีการ
ท่ีเหมาะสม เปนไปอยางมีเหตุมีผลมากท่ีสุด

ในตางประเทศมีการพัฒนาแนวคิดเก่ียวกับการนําเอา “การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย” มาใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร อาทิ
องค ก าร เ พ่ื อคว ามร ว ม มือและการ พัฒนาทาง เศรษ ฐ กิจ (Organization for Economic
Co-operation and Development: OECD) มีการพัฒนาและเสนอใหมีหลักเกณฑการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
เพ่ือเปนแนวทางพัฒนาและนําไปปรับใชใหเหมาะสมกับประเทศสมาชิก ซึ่ งประเทศสมาชิก
ของ OECD เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร เยอรมนี นิวซีแลนด ไดนําแนวทาง
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การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD ดังกลาว ไปประยุกตใชใหเหมาะสมกับ
ประเทศของตนเองตอไป

สําหรับประเทศไทย มีพัฒนาการเก่ียวกับการนําเอาการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมาประกอบการพิจารณาของฝายบริหารโดยเริ่มปรากฏชัดเจนในป พ.ศ. 2531
สมัยรัฐบาลพลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ และมีการเปลี่ยนแปลงตามความเหมาะสมกับยุคสมัยตลอดมา
จนกระท่ังถึงปจจุบัน ซึ่งฝายบริหารจะกําหนดใหสวนราชการท่ีจะเสนอใหมีการตรากฎหมาย
ตองจัดทําคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเสนอมาพรอมกับรางกฎหมายดวย
ดังนั้น เ ม่ือการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
ทางนโยบายของฝายบริหารท่ีมีความสําคัญ จึงจําเปนตองศึกษากระบวนการ และวิธีการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ตลอดจนวิเคราะหสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึน เพ่ือเสนอแนะ
แนวทางการปรับปรุงแกไขท่ีเหมาะสม โดยศึกษาจากแนวทาง กระบวนการ และวิธีการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสมาชิก OECD ซึ่งไดรับการยอมรับวามีการ
พัฒนาเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาปรับใชใหเหมาะสมกับกระบวนการ และ
วิธีการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย เพ่ือใหเกิดประโยชนกับ
กระบวนการจัดทํารางกฎหมายของประเทศไทย

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย

การศึกษาวิจัยนี้มีวัตถุประสงค ดังตอไปนี้
1.2.1 ศึกษา คนควาแนวความคิด กระบวนการ และหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ

ในการออกกฎหมายของประเทศไทย และตางประเทศ
1.2.2 ศึกษาปญหาเก่ียวกับกระบวนการ และหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ

ในการออกกฎหมายของประเทศไทย
1.2.3 เสนอแนะแนวทางการแกปญหาเก่ียวกับกระบวนการ และหลักเกณฑการ

ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย

การศึกษาวิจัยนี้ เปนการศึกษาวิจัยแบบเอกสาร (Documentary Research)
ท้ังหมด โดยศึกษาแนวคิดของ Organisation for Economic Co-operation and Development:
OECD ในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย รวมถึง
กระบวนการ และหลักเกณฑการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา
ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมัน และประเทศไทย

โดยมุงศึกษาถึงเนื้อหา และกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหาร
เนื่องจากรางกฎหมายของฝายบริหารเปนรางกฎหมายท่ีถูกเสนอเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติและ
มีการตราเปนกฎหมายใชบังคับในอัตราท่ีสูงกวารางกฎหมายท่ีถูกเสนอโดยวิธีการอ่ืน อีกท้ัง
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กระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหารมีรูปแบบ หลักเกณฑ และกระบวนการท่ีชัดเจน
นอกจากนี้ ยังมุงศึกษาถึงผลกระทบของการออกกฎหมายท้ังในเชิงความคุมคาทางเศรษฐศาสตร
สังคม และความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนๆ ดวย

1.4 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมีความสําคัญในการเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร  ดังนั้น เพ่ือใหการจัดทําการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ฝายบริหารควรใหความสําคัญกับการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตั้งแตเริ่มตนกระบวนการจัดทํารางกฎหมายจนกระท่ัง
นํามาเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร

1.5 วิธีดําเนินการศึกษาวิจัย

การศึกษาวิจัยนี้ เปนการศึกษาวิจัยแบบเอกสาร (Documentary Research)
ท้ังหมด

1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ

1.6.1 ได ศึกษา คนคว าหลักการ แนวความคิด และแนวปฏิบัติ เ ก่ียว กับ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท้ังของประเทศไทย และตางประเทศ

1.6.2 ไดทราบถึงปญหา และแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของประเทศไทย

1.6.3 สามารถวิเคราะหปญหา และแนวทางการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของประเทศไทย และเสนอแนวทาง
การกําหนดหลักเกณฑ ข้ันตอน และวิธีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ
ชัดเจนและเหมาะสม



บทท่ี 2
หลักการและแนวความคิด

เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

2.1 หลักการและแนวความคิดท่ีเกี่ยวของ

เนื่องจากการออกกฎหมายเปนเรื่องท่ีกระทบกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ดังนั้น เพ่ือใหกระบวนการออกกฎหมายเปนไปโดยโปรงใส สอดคลองกับสภาพสังคม และกระทบกับ
สิทธิและเสรีภาพของประชนนอยท่ีสุด การออกกฎหมายจึงตองสอดคลองกับหลักการและ
แนวความคิด ดังตอไปนี้ดวย

2.1.1 หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม
2.1.1.1 ความเปนมา

หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมมีความเปนมาโดยสังเขป ดังนี้
หลักนิติธรรม (The Rule of Law) เปนหลักการซึ่งมีท่ีมาจากแนวความคิดจาก

หลั กกฎหมายของ ประ เทศ ใน กลุ มคอมมอนลอว (Common Law) ขณะ ท่ี หลั กนิ ติ รั ฐ
(Rechtstaat/Legal State) มีท่ีมาจากแนวความคิดจากหลักกฎหมายของประเทศในกลุมซิวิลลอว1

คําวา “นิติรัฐ” เปนคําท่ีแปลมาจากคําวา “Rechtsstaat” ในภาษาเยอรมัน
โดยคําวา “Rechtsstaat” มาจาก คําวา “Recht” ท่ีแปลวา “กฎหมาย” (ในภาษาเยอรมันคํานี้
สามารถแปลวา “สิทธิ” ไดดวย) และคําวา Staat ท่ีแปลวา “รัฐ” แตคําสองคํานี้เม่ือมารวมกันแลว
ไดกลายเปนคําศัพททางนิติศาสตรในระบบกฎหมายเยอรมันซึ่งยากจะหาคําในภาษาตางประเทศ
ท่ีแปลแลวใหความหมายไดตรงกับคําในภาษาเดิม ดังนั้น ในภาษาอ่ืนจึงมีท้ังการใชคําทับศัพทวา
“Rechtsstaat” โดยไมแปล และมีการพยายามคิดคําแปลของคําว า “Rechtsstaat” เชน
ในภาษาอังกฤษ แปลคําวา Rechtsstaat วา “rule of law” หรือ “state-under-law” ภาษา
ฝรั่งเศส แปลวา “état constitutionnel” แตตํารากฎหมายฝรั่งเศสยุคหลังๆ มักแปลวา “état de
droit” เปนตน2

แมคําวา “นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” จะมีการแปลอยางไร แตประเด็นสําคัญ
ของหลักการดังกลาวคือ กฎหมายจะตองไมเปดโอกาสใหผูปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจ ภายใต
กฎหมายบุคคลทุกคนตองเสมอภาคกัน และบุคคลจะตองสามารถทราบกอนลวงหนาวากฎหมาย
มุงประสงคจะบังคับใหตนทําอะไรหรือไมใหตนทําอะไร ผลรายอันเกิดจากการฝาฝนกฎหมายคืออะไร

1 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุและตรวจรายงานการประชุม  สภาราง
รัฐธรรมนูญ, เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 [ออนไลน], 18 เมษายน 2556. แหลงที่มา
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons50/cons50-intention.pdf, หนา 2-3.

2 วรเจตน  ภาคี รัตน , หลักนิ ติ รัฐและหลักนิ ติธรรม [ออนไลน ], 25 มกราคม 2556. แหลงที่มา
www.enlightened-jurists.com/page/99/Rechtsstaatsprinzip.html
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ท้ังนี้เพ่ือท่ีจะบุคคลไดปฏิบัติตนใหถูกตองสอดคลองกับกฎหมาย แนวความคิดพ้ืนฐานท่ีเก่ียวกับหลัก
นิติรัฐดังกลาวจึงกอใหเกิดหลักตาง ๆ ในทางกฎหมายตามมามากมาย เชน หลักไมมีความผิด
ไมมีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย (nulla poena sine lege) หลักการหามลงโทษซ้ําซอน หลักการ
หามตรากฎหมายยอนหลังกําหนดโทษแกบุคคล เปนตน3

2.1.1.2 หลักการและสาระสําคัญ

หลักการของหลักนิติธรรมเปนหลักท่ีมีสาระสําคัญเพ่ือจํากัดการใชอํานาจของ
ผูปกครองไมใหเกินขอบเขตโดยปกครองภายใตกฎหมาย ขณะท่ีหลักนิติรัฐจะมีความหมายกวาง
ครอบคลุมมากกวาหลักนิติธรรม4 โดยรวมถึงหลักดังตอไปนี้

- หลักการแบงแยกอํานาจ ซึ่งเปนหลักการสําคัญในการกําหนดขอบเขตการใช
อํานาจของรัฐ

- หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยบทบัญญัติของกฎหมาย
- หลักความชอบดวยกฎหมายขององคกรตุลาการและองคกรฝายปกครองในการ

ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด หรือมีการกระทําอยางหนึ่งอยางใด
- หลักความชอบดวยกฎหมาย ในเนื้อหาของกฎหมายนั้นจะตองมีความชอบ

ในเนื้อหาท่ีมีหลักประกันความเปนธรรมแกประชาชน
- หลักความเปนอิสระของผูพิพากษา
- หลักการไมมีกฎหมาย ไมมีความผิด ซึ่งเปนหลักในทางกฎหมายอาญา
- หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
หลักนิติรัฐมีองคประกอบสําคัญสองสวน คือ องคประกอบในทางรูปแบบ และ

องคประกอบในทางเนื้อหา
ความเปนนิติรั ฐ ในทางรูปแบบ คือ การ ท่ีรั ฐผูกพันตนเองไว กับกฎหมาย

ท่ีองคกรของรัฐตราข้ึนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดข้ึนหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจไว ท้ังนี้
เพ่ือจํากัดอํานาจของรัฐลง เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบแลว ยอมจะเห็นไดวาหลักนิติรัฐมุงประกัน
ความม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะของบุคคล

เม่ือความเปนนิติรัฐในทางรูปแบบ หลักนิติรัฐประกอบไปดวยหลักการยอยๆ
หลายประการ ท่ีสําคัญไดแก หลักการแบงแยกอํานาจ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ขององคกรของรัฐ หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลักการประกันสิทธิ
ของปจเจกบุคคลในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม

3 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุและตรวจรายงานการประชุม สภาราง
รัฐธรรมนูญ, เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 [ออนไลน], หนา 2-3.

4 เร่ืองเดียวกัน, หนา 2-3.
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สวนความเปนนิติรัฐในทางเนื้อหา คือ การท่ีรัฐประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของ
ประชาชน โดยกําหนดใหบทบัญญัติวาดวยสิทธิเสรีภาพมีคาบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ เรียกรองใหรัฐ
ตองกระทําการโดยยุติธรรมและถูกตอง5

จึงอาจสรุปไดวาหลักนิติรัฐ เปนหลักการสําคัญท่ีมุงจํากัดการใชอํานาจของผูปกครอง
มิใหใชอํานาจไดโดยอําเภอใจแตตองเปนการใชอํานาจภายใตกฎหมายท่ีถูกตราข้ึนบนพ้ืนฐานของ
ความยุติธรรม บุคคลจะตองมีความเสมอภาคกันภายใตกฎหมาย มีการประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนและมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ ซึ่งตอมาก็จะเกิดเปนหลักการตางๆ ตามมาอีกมากมาย
ภายใตหลักนิติรัฐ

2.1.1.3 ความสัมพันธของหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมกับการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย

ในการท่ีรัฐจะดําเนินการใหสอดคลองกับหลักการตางๆ ภายใตหลักนิติรัฐและ
หลักนิติธรรมดังกลาวขางตน รัฐจําเปนตองมีกระบวนการออกกฎหมายท่ีโปรงใส เพ่ือใหไดกฎหมาย
ท่ีมีความเปนธรรมสามารถประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ
รัฐจึงจําเปนตองมีเครื่องมือข้ึนมาชวยการดําเนินการของรัฐท่ีอาจกระทบกับสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรการของรัฐท่ีกอใหเกิดผลกระทบกับประชาชนอยางการ
ออกกฎหมาย “การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย” จึงเขามาเปนเครื่องมือชวย
ในการตรวจสอบและชวยตัดสินใจในทางนโยบาย ซึ่งนอกจากเพ่ือตรวจสอบความสอดคลองกับ
หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมแลว ยังเปนเครื่องมือตรวจสอบวาการออกกฎหมายเปนกลยุทธท่ีถูกตอง
และคุมคาในอันท่ีจะทําใหบรรลุเปาประสงคท่ีกําหนดไวในนโยบายหรือไม การตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายจะมีการวิเคราะหวากฎหมายท่ีออกมานั้นจะมีประสิทธิภาพในแงท่ีสามารถบรรลุ
เปาประสงคท่ีกําหนดไวในนโยบายและมีประสิทธิผลในแงท่ีสามารถบรรลุเปาประสงคของนโยบาย
โดยใชตนทุนนอยท่ีสุด  ท้ังนี้ นอกจากการตรวจสอบผลลัพธของการออกกฎหมายวาสามารถบรรลุ
เปาประสงค ท่ีกําหนดนโยบายโดยใชตนทุนนอยท่ีสุดแลว การตรวจสอบผลกระทบในการ
ออกกฎหมายยังเปนการตรวจสอบมาตรการท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ีจะทําใหบรรลุเปาประสงค
ดังกลาววาสอดคลองกับหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมหรือไม กลาวคือ เปนการตรวจสอบวา มาตรการ
ท่ีกําหนดไวในกฎหมายตองไดสัดสวน (เหมาะสมกับปญหาท่ีเกิดข้ึน) ตรงประเด็น (มุงแกปญหานั้น
โดยตรงและไมกอใหเกิดผลท่ีไมพึงประสงคทางเศรษฐกิจหรือสังคมอ่ืน) ชัดเจน (เพ่ือหลีกเลี่ยง
ความไมแนนอน) กําหนดผูรับผิดชอบท้ังดานการบังคับใชและผลลัพธท่ีเกิดข้ึนอยางชัดเจน และตองมี
กระบวนการตัดสินใจท่ีโปรงใส

5 วรเจตน  ภาคี รัตน , หลักนิ ติ รัฐและหลักนิ ติธรรม [ออนไลน ], 25 มกราคม 2556. แหลงที่มา
www.enlightened-jurists.com/page/99/ Rechtsstaatsprinzip.html
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2.1.2 หลักสิทธิข้ันพื้นฐาน
     2.1.2.1 ความเปนมา

แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพนั้นมีพัฒนาการเริ่มตนจากภาคพ้ืนทวีปยุโรป
โดย ท่ีชนชั้ นกลาง เรี ยกร อ ง ให ก ษัตริ ย และ ขุนนางใหหลั กประ กัน ในสิทธิ และเสรีภ าพ
บางประการแกตน หลักประกันในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจของกษัตริย
ท่ีเปนท่ีรูจักกันดี คือ Magna Carta อันมีสาเหตุมาจากการท่ีขุนนางเรียกรองใหพระเจาจอหนจํากัด
อํานาจในการเรียกเก็บภาษีบางประการอันเนื่องมาจากการนําเงินภาษีไปใชในการทําสงคราม
เปนจํานวนมาก โดย Magna Carta มีสาระสําคัญเก่ียวกับเงื่อนไขในการเก็บภาษีซึ่งตองเปนไปตาม
จารีตประเพณี ในกรณี ท่ีประสงคจะเรียกเก็บภาษี เ พ่ิมเติม ก็ตองขอความเห็นชอบจาก
Great Council กอน จึงจะสามารถดําเนินการได นอกจากนั้น ยังกําหนดหลักประกันของบุคคล
จากการถูกจับกุมและคุมขัง กลาวคือ การจับกุม คุมขัง จําคุก หรือเนรเทศบุคคลโดยปราศจาก
คําพิพากษาตามกฎหมายบานเมืองจะกระทํามิได6 ดังนั้น จึงเปนท่ีมาของแนวความคิดเก่ียวกับสิทธิ
และเสรีภาพโดยทําใหประชาชนชาวอังกฤษไดรับสิทธิเทาเทียมกัน

นอกจาก Magna Carta ท่ีเปนเอกสารประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลว ยังมี
เอกสารท่ีเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน ไดแก Petition of right ซึ่งเปนกฎหมาย
ในสมัยของพระเจาชารลสท่ี 1 มีสาระสําคัญเก่ียวกับการประกันสิทธิของบุคคลในทางอาญา
โดยหามจับกุมบุคคลโดยปราศจากเหตุผล การจําคุกหรือคุมขังจะกระทํามิได เวนแตเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ การใชกฎทหารหรือกฎอัยการศึกไดเฉพาะในกรณีฉุกเฉิน และการเก็บภาษีจาก
ราษฎรนั้นตองไดรับความยินยอมจากสภาในรูปของพระราชบัญญัติ ตอมาจึงมี Habeas Corpus
ซึ่งเปนกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนในสมัยพระเจาชารลสท่ี ๒ เพ่ือปกปองสิทธิของประชาชนจากการจับกุม
คุมขังโดยไมมีเหตุผล โดยการจับกุมของเจาหนาท่ีจะตองมีหมาย รวมถึงการกําหนดสิทธิในการ
ประกันตัวของบุคคลระหวางการพิจารณาคดีดวย นอกจากนี้ ยังมี Bill of Rights ซึ่งเปนกฎหมายใน
สมัยของพระเจาวิลเลี่ยม โดยมีสาระสําคัญเก่ียวกับการจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริยและหลักการ
ในการพิจารณาคดี เชน การระงับกฎหมายหรือการใชบังคับกฎหมายของกษัตริยโดยปราศจากความ
ยินยอมของรัฐสภายอมไมชอบดวยกฎหมาย หลักความเปนอิสระในการพิจารณาคดี และการ
พิจารณาคดีโดยไมลาชา7

ท้ังนี้ แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีสําคัญท่ีมีอิทธิพลกับสังคม
ในสมัยนั้นเปนแนวความคิดของ John Lock (ค.ศ. 1632-1704) ซึ่งเห็นวา ชีวิต เสรีภาพ และ
กรรมสิทธิ์เปนสิทธิท่ีติดตัวปจเจกชนบุคคลมาตั้งแตเกิดโดยสิทธิดังกลาวไมอาจถูกยกเลิกไดโดยสัญญา
ประชาคม และเพ่ือเปนการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงสมควรแยกอํานาจนิติบัญญัติ

6 บรรเจิด สิงคะเนต,ิ หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนษุยตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ:
สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2547), หนา 40-44.

7 เร่ืองเดียวกัน หนา, 41-42.
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ออกจากอํานาจบริหาร โดยแนวความคิดดังกลาวไดรับการพัฒนาตอมาโดย Montesquieu และ
นักปรัชญาอีกจํานวนหนึ่ง8

พัฒนาการของสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นสามารถแบงไดเปน 4 ชวง ไดแก
ชวงท่ีหนึ่ง พัฒนาการของเสรีภาพในทางศาสนาซึ่งเกิดข้ึนในชวงของการปฏิรูปศาสนาในศตวรรษ
ท่ี 16 โดยเสรีภาพในทางศาสนาตั้งอยูบนพ้ืนฐานแนวความคิดวาการนับถือศาสนาเปนเรื่องของ
ปจเจกบุคคลซึ่งรัฐจะตองวางตัวเปนกลางทางศาสนา แนวความคิดดังกลาวทําใหเกิดการเคารพ
ตอความแตกตางในความเชื่อของบุคคล ชวงท่ีสอง พัฒนาการของสิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจนั้น
มีเนื้อหาเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ เสรีภาพในการทําสัญญา และเสรีภาพในการประกอบอาชีพ โดยเฉพาะ
ในเรื่องกรรมสิทธิ์ มุงเนนไปยังหลักการท่ีวาการเก็บภาษีจะกระทําไดก็แตโดยความเห็นชอบ
จากตัวแทนของประชาชน พัฒนาการดังกลาวเปนผลมาจากแนวความคิดพาณิชยนิยมท่ีมีแนวคิดวา
รัฐสมควรเขาไปแทรกแซงในการดําเนินการทางพาณิชยนอยท่ีสุด ชวงท่ีสาม พัฒนาการของเสรีภาพ
ในทางประชาธิปไตยนั้น มีเนื้อหาเก่ียวกับเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพของหนังสือพิมพ
เสรีภาพในการชุมนุม และเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม ซึ่งเกิดข้ึนพรอมกันกับพัฒนาการของ
สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ โดยเสรีภาพในทางประชาธิปไตยมีข้ึนเพ่ือสนับสนุนเสรีภาพในทาง
เศรษฐกิจ เนื่องจากการรวมตัวของบุคคลและอิสรภาพในการแสดงความคิดเห็นทําใหประชาชน
มีอํานาจตอรองและมีบทบาทเก่ียวกับการปกครองของประเทศเพ่ิมมากข้ึน ชวงท่ีสี่ สิทธิข้ันพ้ืนฐาน
ในการดํารงชีพหรือสิทธิข้ันพ้ืนฐานทางสังคมนั้น มีเนื้อหาเก่ียวกับการประกันการมีงานทํา สุขภาพ
ความอยูดีกินดี และการศึกษา ซึ่งเก่ียวกับผลประโยชนโดยรวมของสังคม สิทธิข้ันพ้ืนฐานไดรับการ
พัฒนาในศตวรรษท่ี 19 เพ่ือคุมครองชนชั้นผูใชแรงงาน เนื่องจากสิทธิและเสรีภาพตามความหมาย
ดั้งเดิม อันไดแก เสรีภาพในชีวิต รางกาย สิทธิในกรรมสิทธิ์ รวมท้ังเสรีภาพในทางศาสนาไมพอเพียง
กับการคุมครองชนชั้นแรงงาน9

2.1.2.2 หลักการและสาระสําคัญ

คําวา “สิทธิ” ตามความหมายท่ัวไปนั้น หมายความถึง อํานาจท่ีกฎหมายรับรองและ
คุมครองใหแกบุคคลในอันท่ีจะเรียกรองใหบุคคลอ่ืนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง สิทธิจึงกอใหเกิด
หนาท่ีแกบุคคลอ่ืนดวย10 ขณะท่ีคําวา “สิทธิ” ในความหมายตามรัฐธรรมนูญ หมายความถึง อํานาจ
ตาม ท่ี รั ฐ ธ รรมนูญหรื อกฎหมายสู งสุ ด ได บัญญัติ รั บ รองและ คุ มครองแกป จ เ จกบุ คคล
ในอันท่ีจะกระทําการใดหรือไมกระทําการใด โดยการใหอํานาจแกปจเจกบุคคลดังกลาวไดกอใหเกิด
สิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหบุคคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตนโดยเฉพาะอยางยิ่ง

8 เร่ืองเดียวกัน หนา, 42-43.
9 เร่ืองเดียวกัน หนา, 42-43.

10 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (กรุงเทพฯ:
สํานักพิมพวิญูชน, 2543) หนา 21.
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ตอองคกรของรัฐ และยิ่งไปกวานั้น ยังมีสิทธิเรียกรองใหรัฐดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งเพ่ือใหเปนไป
ตามความมุงหมายแหงสิทธินั้น11

สวนคําวา “เสรีภาพ” หมายความถึง ภาวะของมนุษยทีไมอยูภายใตการครอบงํา
ของผู อ่ืน หรือภาวะท่ีปราศจากการถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวาง  กลาวอีกนัยหนึ่งหมายความถึง
สภาพการณท่ีบุคคลมีอิสระในการท่ีจะกระทําการอยางใดอยางหนึ่งตามความประสงคของตน หรือ
สภาพท่ีบุคคลมีอํานาจในการกําหนดตนเองโดยอิสระท่ีจะกระทําการใดหรือไมกระทําการใดอันเปน
อํานาจท่ีมีเหนือตนเอง เสรีภาพจึงเปนอํานาจท่ีบุคคลมีอยูเหนือตนเอง12

ดังนั้น ความแตกตางระหวางสิทธิและเสรีภาพจึงอยู ท่ี “สิทธิ” เปนอํานาจ
ท่ีบุคคลใชในความสัมพันธกับผูอ่ืน โดยการเรียกรองใหผูอ่ืนกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด
อยางหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงใหเกิดประโยชนแกตน แตเสรีภาพเปนอํานาจของบุคคลในอันท่ีจะกระทํา
ในสิ่งท่ีตนประสงคจะกระทําและท่ีจะไมกระทําในสิ่งท่ีตนไมประสงคจะกระทํา และแมการมีอํานาจ
ดังกลาวจะมีผลกอใหเกิดหนาท่ีแกผูอ่ืน หนาท่ีนั้นก็เปนแตเพียงหนาท่ีท่ีจะตองละเวนจากการกระทํา
ใดๆ ท่ีเปนอุปสรรคขัดขวางการใชเสรีภาพของบุคคลนั้นเทานั้น13

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันมีการใชคําวา “สิทธิ” และคําวา “เสรีภาพ” รวมกันไป เชน
เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีมนุษยแตละคนพึงจะมีในฐานะท่ีเกิดมาเปนมนุษยรวมกันไปวา “สิทธิ
มนุษยชน” (Human Rights) ในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันเรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหแกบุคคลรวมกันว า “สิทธิ ข้ัน พ้ืนฐาน” (Basic Rights หรือ
Fundamental Constitutional Rights)  ท้ังนี้ แมวาจะเรียกวาสิทธิมนุษยชนหรือสิทธิข้ันพ้ืนฐานก็ดี
แตก็มิไดหมายความถึง อํานาจของบุคคลท่ีจะเรียกรองใหรัฐกระทําการอยางใดอยางหนึ่งโดย
เฉพาะเจาะจงใหเกิดประโยชนแกตนไม แตหมายความถึง สิทธิในเสรีภาพ (Right of Liberty)
ซึ่งเปนอํานาจตามกฎหมายในอันท่ีจะกระทําการตางๆ โดยปราศจากการรบกวนขัดขวางของรฐั14

2.1.2.3 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ

เกณฑในการจําแนกประเภทของสิทธิและเสรีภาพมีหลายรูปแบบ เชน การพิจารณา
เนื้อหาของสิทธิและเสรีภาพ การพิจารณาจากผูทรงสิทธิ หรือการพิจารณาจากลักษณะการใชสิทธิ
และเสรีภาพ15  อยางไรก็ตาม หากใชเนื้อหาของสิทธิและเสรีภาพเปนเกณฑในการจําแนกประเภท
จะสามารถแบงออกไดเปน 7 ประเภท16 คือ

1. สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล ไดแก สิทธิในความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตและ
รางกาย สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ชื่อเสียง และความเปนอยูสวนตัว เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพ

11 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ, หนา 58-60.
12 เร่ืองเดียวกัน, หนา 61-62.
13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 61-62.
14 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 24-25.
15 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ, หนา 62-72.
16 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 33-39.
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ในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู และเสรีภาพในการสื่อสารถึงกันโดยทางท่ีชอบ
ดวยกฎหมาย เปนตน

2. สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น ไดแก เสรีภาพในการ
นับถือศาสนา สิทธิในการรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐจัดใหอยางท่ัวถึงและมีคุณภาพ เสรีภาพในทาง
วิชาการ เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา และการสื่อ
ความหมายโดยวิธีอ่ืน เสรีภาพของหนังสือพิมพ และเสรีภาพการกระจายเสียงโดยทางวิทุยกระจายเสียง
และวิทยุโทรทัศน เปนตน

3. สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ ไดแก สิทธิในทรัพยสินและสิทธิในการ
สืบมรดก สิทธิท่ีจะไดรับคาทดแทนท่ีเปนธรรมในกรณีท่ีอสังหาริมทรัพยถูกเวนคืนเพ่ือการอันเปน
สาธารณะประโยชน สิทธิของบุคคลผูเปนเจาของอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนในอันท่ีจะเรียกรอง
อสังหาริมทรัพยนั้นคืนในกรณีท่ีมิไดใชเพ่ือวัตถุประสงคแหงการเวนคืนภายในเวลาท่ีกําหนด เสรีภาพ
ในการทําสัญญากอตั้งนิติสัมพันธกับผู อ่ืน สิทธิในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและ
การแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม สิทธิท่ีจะไดรับบริการทางสาธารณสุขและการรักษาพยาบาล และ
สิทธิของเด็ก เยาวชน และบุคคลในครอบครัวในอันท่ีจะไดรับความคุมครองโดยรัฐจากการใช
ความรุนแรงและการปฏิบัติอันไมเปนธรรม เปนตน

4. สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม ไดแก เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม
สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน เปนตน

5. สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง ไดแก  เสรีภาพในการรวมตัว กันจัดตั้ ง
พรรคการเมืองเพ่ือแสดงเจตนารมณทางการเมือง สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธ และสิทธิในการสมัครเขารับราชการ

6. สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ ไดแก สิทธิของ
บุคคลในอันท่ีจะไดรับทราบขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในความครอบครองของหนวยงานราชการ
สิทธิของบุคคลในอันท่ีจะไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยงานราชการกอนการอนุญาตหรือ
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย หรือ
ดานอ่ืนๆ ตลอดจนสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว สิทธิของบุคคลในอันท่ีจะมีสวนรวม
ในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาท่ีของรัฐในการปฏิบัติราชการอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของตน และสิทธิของบุคคลในอันท่ีจะฟองหนวยราชการใหรับผิดเนื่องจาก
การกระทําหรือละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการนั้น

7. สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน ไดแก การรับรองวาบุคคล
ยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน การรับรองวาชายและ
หญิง มีสิทธิ เท า เ ทียมกัน การหามการเลือกปฏิบัติ โดยไม เปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุ
แหงความแตกตางในเรื่องถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของ
บุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา ฯลฯ และการคุมครองบุคคลมิใหรัฐ
กระทําการใดๆ อันเปนการรอนสิทธิหรือทําใหเสียประโยชนอันควรมีควรไดเพราะเหตุท่ีถือศาสนา
แตกตางจากบุคคลอ่ืน
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ท้ังนี้ หากใชลักษณะของผูทรงสิทธิเปนเกณฑในการพิจารณาจําแนกประเภท
ของสิทธิและเสรีภาพอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท คือ สิทธิมนุษยชน (Human Rights) และ
สิทธิพลเมือง (Citizen Rights)17

1. สิทธิมนุษยชน หมายถึง สิทธิและเสรีภาพท่ีติดตัวมนุษยทุกคนมาแตกําเนิด และ
ไมอาจถูกพรากไปไดโดยปราศจากการทําลายความเปนมนุษย โดยสิทธิและเสรีภาพนี้รัฐมุงจะ
คุมครองใหกับทุกคนท่ีเขามาในเขตอํานาจแหงรัฐนั้นโดยไมคํานึงถึงชาติ เชื้อชาติ ศาสนาของบุคคล
นั้น กลาวอีกนัยหนึ่ง สิทธิมนุษยชนเปนสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษยในฐานะท่ีเกิดมา
เปนมนุษย และดวยเหตุผลเพียงอยางเดียววาเพราะเกิดเปนมนุษยจึงมีสิทธิและเสรีภาพดังกลาว  ท้ังนี้
มนุษยทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหลานี้อยูแลวกอนท่ีจะมีรัฐเกิดข้ึน ไมมีมนุษยผูใดสามารถสละสิทธิ
และเสรีภาพเหลานี้ไดโดยชอบ และไมมีผูปกครองคนใดหรือคณะใดมีอํานาจทําลายสิทธิและเสรีภาพ
เหลานี้ได สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้ ไดแก สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล เสรีภาพในทางความคิดและ
การแสดงความคิดเห็น สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจบางประการ เชน สิทธิในทรัพยสิน
เสรีภาพในการทําสัญญากอตั้งนิติสัมพันธกับผูอ่ืน เปนตน

2. สิทธิพลเมือง หมายถึง สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐมุงท่ีจะใหความคุมครองเฉพาะบุคคล
ท่ีเปนพลเมืองของรัฐเทานั้น ซึ่งไดแก สิทธิและเสรีภาพในอันท่ีจะเขามามีสวนรวมในกระบวนการ
สรางเจตนารมณของรัฐ หรือสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองตางๆ เชน เสรีภาพในการรวมตัวกัน
จัดตั้งเปนพรรคการเมืองเพ่ือสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพ่ือดําเนินกิจการ
ในทางการเมืองใหเปนไปตามเจตนารมณนั้นตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทางเปนประมุข สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ สิทธิในการสมัครเขารับราชการ เปนตน  ท้ังนี้ สิทธิพลเมือง
จะมีไดก็เฉพาะแตภายหลังท่ีรัฐเกิดข้ึนแลว  ดังนั้น สิทธิพลเมืองจึงเปนสิทธิและเสรีภาพท่ี
สืบเนื่องมาจากสิทธิมนุษยชนนั่นเอง ดวยเหตุผลท่ีวาการเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการสราง
เจตนารมณของรัฐไมวาโดยทางตรงหรือทางออมเปนวิธีการประกันการคุมครองสิทธิมนุษยชน
ของประชาชน

2.1.2.4 ความสัมพันธของหลักสิทธิข้ันพื้นฐานและการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย

ในการท่ีจะคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลใหเกิดผลเปนรูปธรรมอยางแทจริง
จําเปนตองมีมาตรการคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลในทางปฏิบัติ โดยรัฐธรรมนูญในประเทศ
ท่ีปกครองตามหลักนิติรัฐจะเปนหลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวโดย
นอกจากจะกําหนดใหการการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ
เทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได โดยกฎหมาย

17 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ, หนา 63-64.
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ท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวตองใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีให
อํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวยแลว ยังกําหนดใหสิทธิและเสรีภาพนั้นผูกพันองคกรฝายนิติบัญญัติ
องคกรฝายบริหาร และองคกรฝายตุลาการ และองคกรอ่ืนของรัฐโดยตรง ในการตรา กฎหมาย
ใชบังคับ และตีความกฎหมาย โดยบุคคลท่ีถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสามารถ
ยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ข้ึนเพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได กลาวโดย
สรุป การคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญสามารถแบงไดเปน 7 หลักการ18 ดังนี้

1. หลักความผูกพันของสิทธิและเสรีภาพตอองคกรของรัฐโดยตรง ตามหลักการนี้
สิทธิและเสรีภาพท่ีไดรับความคุมครอง หมายความถึง สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว
อยางชัดแจง สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโดยปริยาย เชน การรับรองสิทธิในชีวิตและ
รางกาย หมายความรวมถึง สิทธิในการมีชีวิตอยูของทารกในครรภมารดาดวยหรือไม และสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรับรองไวโดยคําวินิจฉัยของศาล เชน สิทธิในการใชชื่อสกุลเดิมของหญิงท่ีสมรสแลว ท้ังนี้
หลักความผูกพันของสิทธิและเสรีภาพตอองคกรของรัฐโดยตรงจะเกิดผลไดจริงจะตองดําเนินการ
ควบคูไปกับหลักการควบคุมตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการ กลาวคือ การตรากฎหมายของ
ฝายนิติบัญญัติเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม การใชและการตีความ
กฎหมายขององคกรฝายบริหารและองคกรฝายปกครองเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพหรือไม
ตองอยูภายใตการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการในรูปแบบตางๆ และในกรณีของการใชและ
การตีความกฎหมายขององคกรตุลาการยอมไดรับการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการในชั้นสูงข้ึนไป

2. การจํากัดสิทธิเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย
เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว  เนื่องจากการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเปนเรื่องสําคัญ
จึงจําเปนตองกระทําในรูปแบบของกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบ
จากองคกรนิติบัญญัติท่ีเปนตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย โดยองคกรนิติบัญญัติ
ไมสามารถมอบอํานาจใหองคกรฝายบริหารหรือองคกรฝายปกครองตรากฎหมายลําดับรองเพ่ือจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไขเฉพาะไว
จึงจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวได ยอมหมายความวา การจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นๆ
จะกระทําไดเฉพาะตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้นเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ
กฎหมาย เชน การจํากัดเสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภายในราชอาณาจักร
จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือความม่ันคงของรัฐ
ความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน การผังเมือง หรือเพ่ือสวัสดิภาพของผูเยาว  ดังนั้น
หากมีการตรากฎหมายจํากัดเสรีภาพในการเดินทางประสงคอ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงคท้ัง
4 ประการขางตน กฎหมายท่ีตราข้ึนยอมขัดกับรัฐธรรมนูญ

3. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีผลเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง หลักการดังกลาวมีความมุงหมายท่ีจะ
คุมครองมิใหองคกรฝายนิติบัญญัติใชอํานาจตามอําเภอใจในการบัญญัติกฎหมายอันมีผลเปนการ

18 เร่ืองเดียวกัน, หนา 250-336.
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จํากัดสิทธิและเสรีภาพ นอกจากนั้น ยังมีวัตถุประสงคเพ่ือมิใหองคกรฝายนิติบัญญัติเขามาแทรกแซง
อํานาจขององคกรฝายปกครองซึ่งขัดกับหลักความเสมอภาคและหลักการแบงแยกอํานาจอีกดวย
เนื่องจากการบัญญัติกฎหมายซึ่งมีลักษณะท่ีเปนนามธรรมและใชบังคับกับขอเท็จจริงตางๆ
โดยไมจํากัดจํานวนเปนภารกิจขององคกรฝายนิติบัญญัติ แตการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งมีลักษณะ
เปนรูปธรรมและมีผลบังคับกับบุคคลเฉพาะรายเปนภารกิจขององคกรฝายปกครอง  ดังนั้น หากองคกร
ฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลโดยมีความมุงหมายเพ่ือใช
บังคับกับขอเท็จจริงใดขอเท็จจริงหนึ่ง หรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมบุคคลใดกลุมบุคคลหนึ่ง
เปนการเฉพาะเจาะจง กรณียอมเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ

อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีองคกรฝายนิติบัญญัติจําเปนตองตรากฎหมายเพ่ือให
ความชวยเหลือหรืออุดหนุนแกกลุมบุคคลเปนพิเศษ เชน เด็ก ผูหญิง หรือผูดอยโอกาสทางสังคม
เพ่ือใหบุคคลดังกลาวมีความเทาเทียมกับบุคคลท่ัวไปในสังคมในอันท่ีจะใชสิทธิและเสรีภาพตามท่ี
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญตามหลักนิติสังคมรัฐ กรณีดังกลาวจะถือไดวาหลักนิติสังคมรัฐนั้นขัดกับ
หลักความเปนนามธรรมท่ัวไปของกฎหมายหรือไมนั้น ในกรณีดังกลาวถือเปนขอยกเวนของ
หลักความเปนนามธรรมท่ัวไปของกฎหมาย ถากฎหมายดังกลาวไมมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคล

4. หลักการท่ีตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิ หลักการดังกลาวมีประโยชนกับท้ังองคกรฝายนิติบัญญัติและประชาชนผูไดรับผลกระทบ
จากการตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ กลาวคือ การระบุบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิมีข้ึนเพ่ือย้ําเตือนองคกรฝายนิติบัญญัติ
ใหตองมีการไตรตรองผลดีและผลเสียท่ีจะเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีการจํากัดสิทธิ ข้ันพ้ืนฐานท่ีไดรับ
ความคุมครอง กลาวคือ องคกรฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณากอนวาผลของกฎหมายท่ีจะตราข้ึน
จะกอใหเกิดผลกระทบในลักษณะท่ีเปนการจํากัดสิทธิหรือไม สิทธินั้นเปนสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญไดให
อํานาจในการจํากัดสิทธิหรือไม และการจํากัดสิทธินั้นเปนไปตามเงื่อนไขหรือขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนดไวหรือไม

5. หลักการหามมิใหการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ  ท้ังนี้ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทบกระกระเทือนสาระสําคัญ
แหงสิทธิและเสรีภาพอาจแบงไดเปน 2 ทฤษฎี ทฤษฎีแรก สิทธิและเสรีภาพจะตองไดรับการคุมครอง
อยางสัมบูรณ และ ทฤษฎีท่ีสอง สิทธิและเสรีภาพจะตองไดรับความคุมครองอยางสัมพัทธ สําหรับ
ทฤษฎีแรก เห็นวา สิทธิและเสรีภาพออกแบงแยกออกไดเปน 2 สวน ขอบเขตสวนแรกเปนสวนท่ี
รัฐอาจเขาไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพนั้นได แตขอบเขตอีกสวนหนึ่งนั้นเปนสวนท่ีรัฐไมอาจกาวลวง
เขาไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพท่ีไดรับความคุมครองอยางเด็ดขาดโดยไมจําตองพิจารณาวากรณี
มีเหตุผลอันจําเปนในการท่ีจะตองกระทบกระเทือนสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพหรือไม
สวนแนวความคิดท่ีสองเห็นวา ไมสมควรให มีการคุมครองสิทธิและเสรีภาพอยางสัมบูรณ
โดยปราศจากขอยกเวน  ดังนั้น ในกรณีท่ีมีเหตุผลอันจําเปนอยางยิ่ง สมควรใหมีการกระทบกระเทือน
สาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพไดโดยพิจารณาบนพ้ืนฐานของหลักความพอสมควรแกเหตุ
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ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะเห็นไดวามีท้ังสิทธิ
และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยางสัมพัทธ เชน เสรีภาพในการเดินทาง และสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยางสมบูรณ เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา   ดังนั้น ในกรณีท่ีเปนสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยางสมบูรณจึ งไมจํา เปนตองมีการพิจารณาวา เปนการ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพหรือไม เนื่องจากเปนกรณีท่ีรัฐไมอาจกาวลวง
ไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพดังกลาวไดเลย สวนสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยาง
สัมพัทธนั้น เนื่องจากสามารถแบงไดเปน 2 สวน คือ สวนท่ีอาจกาวลวงเขาไปกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพได และสวนท่ีเปนแกนหรือหัวใจของสิทธิและเสรีภาพซึ่งไมอาจกาวลวงเขาไปกระทบไดเลย
การออกกฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจึงสามารถกระทําไดในขอบเขตสวนแรก
เทานั้นและตองเปนไปตามหลักความพอสมควรแกเหตุ สวนการออกกฎหมายท่ีกาวลวงไปในขอบเขต
ท่ีเปนแกนหรือหัวใจของสิทธิและเสรีภาพนั้นถือวาเปนการลบลางหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพ
จึงเปนการกระทําท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญโดยไมสามารถกลาวอางเหตุใดๆ ไดเลย เชน สิทธิและเสรีภาพ
ในรางกาย การจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวโดยการตรากฎหมายใหมีการลงโทษบุคคลซึ่งกระทํา
ความผิดทางอาญายอมสามารถกระทําได แตการตรากฎหมายใหมีการลงโทษบุคคลโดยวิธีการ
อันทารุณโหดรายนั้นไมสามารถกระทําได เนื่องจากกฎหมายดังกลาวมีผลเปนการลบลางหรือเพิกถอน
สิทธิและเสรีภาพในรางกายของบุคคลโดยสิ้นเชิง อยางไรก็ตาม ในปจจุบันยังไมสามารถกําหนด
ความหมายเปนการท่ัวไปของสาระสําคัญของสิทธิข้ันและเสรีภาพได แตมีความเห็นวา การกระทําท่ีมี
ลักษณะเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษย กลาวคือ เปนการกระทําในลักษณะท่ีเปน
การลดคุณคาของบุคคลเหลานั้นใหเปนเพียงวัตถุแหงการกระทําในลักษณะท่ีเปนภาวะวิสัย ถือวาเปน
การกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ

6. หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปนซึ่งเปนไปตามหลักความพอสมควร
แกเหตุ ซึ่งมีพ้ืนฐานมาจากหลักความยุติธรรมอันเปนพ้ืนฐานของหลักกฎหมายท่ัวไป หลักความพอสมควร
แกเหตุเปนหลักท่ีคํานึงถึงความยุติธรรมท้ังในสวนของปจเจกบุคคลและความยุติธรรมตอสังคม
โดยรวม  เนื่องจากผลประโยชนของปจเจกบุคคล ผลประโยชนของกลุมบุคคล รวมท้ังผลประโยชน
ของมหาชน อาจมีความขัดแยงกันไดในการดํารงอยูรวมกันในสังคม  ท้ังนี้ หลักความพอสมควรแก
เหตุซึ่งมีคาบังคับเทียบเทากับรัฐธรรมนูญนั้นเปนหลักท่ีถูกใชในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ทุกประเภทโดยเฉพาะอยางยิ่งการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
เพ่ือใหเกิดความม่ังคงตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลักพอสมควรแกเหตุ เปนหลักการพ้ืนฐาน
ท่ีห ามมิให รั ฐกระทําการอันมีผลเปนการสร างภาระให เ กิด กับปจ เจกบุคคลเ กินสมควร
โดยวัตถุประสงคในการใชมาตรการตางๆ ท่ีเปนอํานาจรัฐตองชอบดวยกฎหมาย และมาตรการดังกลาว
จะตองทําใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีประสงคไดจริงโดยไมสามารถเลือกใชมาตรการอ่ืนท่ีมี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพท่ีรุนแรงนอยกวาได และทายท่ีสุดจะตองชั่งน้ําหนักระหวางประโยชน
ท่ีสาธารณะจะไดรับและประโยชนท่ีปจเจกบุคคลตองสูญเสียไปจากการใชมาตรการนั้นวาอยูในภาวะ
ท่ีจะเรียกรองจากปจเจกบุคคลท่ีจะไดรับผลกระทบใหตองยอมรับมาตรการนั้นไดหรือไม อยางไร
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7. หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพโดยองคกรตุลาการนั้นเปนหลักการท่ีเปนหัวใจ
ของหลักนิติรัฐ โดยการท่ีรัฐยินยอมท่ีจะใหความเปนอิสระแกองคกรตุลาการในการเขามาควบคุม
และตรวจสอบการกระทําในรูปแบบตางๆ ของรัฐวาเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
หรือไม  หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง รัฐท่ีปกครองโดยหลักนิติรัฐ คือ รัฐท่ียอมอยูภายใตการปกครอง
โดยกฎหมายและยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบขององคกรตุลาการ หลักการดังกลาวทําใหสิทธิ
และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวมีผลในทางปฏิบัติ เพราะหลักการท่ีบัญญัติใหสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองมีผลผูกพันองคกรของรัฐโดยตรงนั้นจะไรซึ่งความหมายหากไมใหองคกรศาล
เขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําขององคกรท่ีใชอํานาจรัฐวาไดกระทําการใดๆ อันเปนการละเมิด
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญหรือไม

ท้ังนี้ กอนท่ีจะพิจารณาความสัมพันธระหวางสิทธิข้ันพ้ืนฐานและการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายนั้น พึงตองระลึกถึงเสมอกอนวาการใชอํานาจรัฐมิไดจํากัดอยูเพียง
การตรากฎหมายเทานั้น แตยังรวมถึงการใชอํานาจทางปกครองและการใชอํานาจทางบริหารอ่ืน
ดังนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจึงเปนเพียงเครื่องมือหนึ่งในการตรวจสอบ
ผลกระทบตอสิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ีเกิดจากการออกกฎหมายซึ่งเปนเพียงการใชอํานาจรัฐประเภทหนึ่ง
เทานั้น

เม่ือพิจารณากระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย กอนการเสนอ
กฎหมายโดยหนวยงานของรัฐจําเปนตองพิจารณาขอเท็จจริงท้ังหมดเสียกอนวาการเสนอใหมี
กฎหมายดังกลาวเปนกรณีท่ีมีความจําเปนอยางหลีกเลี่ยงไมไดท่ีจะตองมีการตรากฎหมายฉบับนั้น
ซึ่งในกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย หนวยงานของรัฐท่ีจะเสนอ
กฎหมายตองพิจารณาวาวัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจคืออะไร  ท้ังนี้ วัตถุประสงคหรือ
เปาหมายดังกลาวจะตองเปนวัตถุประสงคหรือเปาหมายท่ีชอบดวยกฎหมาย มีความจําเปนท่ีจะตอง
ทําภารกิจนั้นหรือไม อยางไร หากมีความจําเปนตองทําภารกิจนั้น จําเปนตองมีการออกกฎหมาย
มาบังคับเพ่ือใหภารกิจบรรลุตามวัตถุประสงคหรือไม หรือมีทางเลือกอ่ืนท่ีสามารถบรรลุวัตถุประสงค
ดังกลาวโดยมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนรุนแรงนอยกวาหรือไม หากไมมีทางเลือกอ่ืนและ
จําเปนตองออกกฎหมายดังกลาว ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีเกิดจากการบังคับใช
กฎหมายดังกลาวนั้นเปนผลกระทบท่ีพอคาดหมายไดวาบุคคลดังกลาวพึงจะรับไดเม่ือเทียบกับ
ประโยชนสาธารณะท่ีจะไดรับจากการออกกฎหมายนั้น ซึ่งกระบวนการในการพิจารณาดังกลาว
เปนการพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางกระบวนการออกกฎหมายกับผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนกับ
สิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชนกับการออกกฎหมายดังกลาว โดยมี “การประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย” เปนเครื่องมือในการพิจารณา

2.1.3 หลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี
2.1.3.1 ความเปนมา

แนวความคิดเก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีเปนหลักการบริหารงาน
แนวใหม ซึ่งมิไดเปนทฤษฎีการบริหารงานแตเปนหลักการทํางานท่ีพึงปฏิบัติท่ีเชื่อวาจะนํามา
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ซึ่งผลการดําเนินงานท่ีดีท่ีสุด มีความเปนธรรม ความสุจริต มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล  ดังนั้น
หลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีจึงมิไดเปนหลักการท่ีถูกนํามาใชในหนวยงานของรัฐเทานั้น
แตถูกนํามาใชภาคธุรกิจและชีวิตประจําวันของบุคคลท่ัวไปไดดวย

ในสวนของประเทศไทยแนวความคิดเก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีดีไดเริ่มเขามามีบทบาทโดยการท่ีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ไดกําหนดในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 8 เก่ียวกับการสรางระบบบริหารจัดการ
ท่ีดี ในยุทธศาสตรการพัฒนาประชารั ฐ  โดยใหความสํา คัญกับการพัฒนาประสิทธิภาพ
ของภาคราชการ  การสร า งความเขมแ ข็งแกภ าคประชาชน  เ พ่ือ ให เ ข ามา มีส วนร วม
ในกระบวนการพัฒนาไดอยางเต็มศักยภาพ ตลอดจนการเสริมสรางความเขาใจอันดีระหวางภาครัฐ
และประชาชนเพ่ือใหเกิดการประสานความรวมมือกันในการพัฒนาประเทศ และตอเนื่องไปยัง
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 9 ท่ียังคงใหความสําคัญอยางตอเนื่องกับ
การสรางระบบบริหารจัดการท่ีดีโดยขยายกรอบการดําเนินงานใหครอบคลุมทุกภาคสวนของสังคม
ไดแก การสรางระบบบริหารจัดการท่ีดีในภาคธุรกิจเอกชน การสงเสริมสนับสนุนการดําเนินงาน
ของกลไกการตรวจสอบท้ังท่ีจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
กลไกการตรวจสอบโดยภาคประชาชน รวมท้ังการปลุกจิตสํานึกของประชาชนในเรื่องคุณธรรม
จริยธรรม ความพอดี เพ่ือเปนรากฐานสําคัญของการสรางระบบบริหารจัดการท่ีดีในสังคมไทย

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2550) มีการกําหนด
เก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ในมาตรา 74 และมาตรา 78 ท่ีกําหนดหลักการพ้ืนฐาน
ท่ีหนวยงานของรัฐพึงปฏิบัติตอประชาชน โดยหลักการดังกลาวนอกจากมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการ
ดําเนินงานของหนวยงานของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังประสงคใหการบริหารงานของรัฐ
มีประสิทธิผลและเปนไปดวยความถูกตองอีกดวย หลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีเปนหลักการ
ท่ีตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม โดยมีประชาชนเปนศูนยกลางในการ
ดําเนินงานของหนวยงานของรัฐ กลาวคือ ประชาชนมิไดเปนเพียงผูรับผลจากการดําเนินงานของ
หนวยงานของรัฐ แตเปนผูท่ีเขามามีสวนรวมหรือมีสวนเก่ียวของในการดําเนินการดังกลาว  ดังนั้น
การดําเนินงานของหนวยงานของรัฐจึงตองเปนธรรม มีความสุจริต โปรงใส และตรวจสอบได และ
เปดใหประชาชนมีสวนรวมในการรับรู ตัดสินใจ และประเมินผล ซึ่งมีความแตกตางจากในอดีต
ท่ีหนวยงานของรัฐจะใชอํานาจในลักษณะเบ็ดเสร็จเด็ดขาดโดยประชาชนจะตองอยูภายใตอํานาจ
ของรัฐโดยปราศจากขอโตแยง

2.1.3.2 หลักการและสาระสําคัญ

แนวความคิดเก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีนั้น เปนไปตามเจตนารมณ
ของมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 และพระราช
กฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวธิีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546

โดย “หลักธรรมาภิบาล” ของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีตามท่ีปรากฏใน
มาตรา 74 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2550) นั้น ประกอบไปดวย
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หลั กการ 10 หลั กการ  ได แก  หลั กการตอบสนอง (Responsiveness) หลั กประสิทธิ ผล
(Effectiveness) หลักประสิทธิภาพ/คุมคา (Efficiency/Value for money) หลักความเสมอภาค
(Equity) หลักมุงเนนฉันทามติ (Consensus Oriented) หลักการตรวจสอบได/มีภาระรับผิดชอบ
( Accountability) ห ลั ก เ ป ด เ ผ ย / โ ป ร ง ใ ส (Transparency) ห ลั ก ก า ร ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ
(Decentralization) หลักการมีสวนรวม (Participation) และ หลักนิติธรรม (Rule of Law)19

ตอมาคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (อ.ก.พ.ร.) เก่ียวกับการสงเสริมการบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีดี มีขอสังเกตวาหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 10 หลักการ
ดังกลาว เปนหลักการท่ียากแกการจดจํา ควรมีการจัดกลุมใหมโดยควรรวมเรื่องท่ีเก่ียวของไวดวยกัน
เปนหมวดหมูเพ่ือใหงายแกการทําความเขาใจและการนําไปปฏิบัติ ดังนั้น สํานักงาน ก.พ.ร. จึงได
หารือในเบื้องตนกับประธาน อ.ก.พ.ร. เก่ียวกับการสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี
(ศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.วิษณุ เครืองาม) เพ่ือดําเนินการปรับปรุงหลักธรรมาภิบาลตามแนวทาง
ขางตน แลวนําเสนอตอ ก.พ.ร. และคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกาศใชตอไป

แนวทางดังกลาวจึงนําไปสูการปรับปรุงหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการปรับปรุงหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีดังกลาว ในวันท่ี 24 เมษายน 2555 โดยการจัดกลุมใหมใหหลักธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีดมีี 4 หลักการสําคัญ และ 10 หลักการยอย20 ดังตอไปนี้

1. หลักการบริหารจั ดการภาครั ฐแนวใหม (New Public Management)
ประกอบดวย 3 หลักการยอย ไดแก

1.1 หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใช
ทรัพยากรอยางประหยัด เกิดผลิตภาพท่ีคุมคาตอการลงทุนและบังเกิดประโยชนสูงสุดตอสวนรวม
ท้ังนี้ ตองมีการลดข้ันตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพ่ืออํานวยความสะดวก และลดภาระ
คาใชจาย ตลอดจนยกเลิกภารกิจท่ีลาสมัยและไมมีความจําเปน

1.2 หลักประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองมี
วิสัยทัศนเชิงยุทธศาสตร เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย
ปฏิบัติหนาท่ีตามพันธกิจใหบรรลุวัตถุประสงคขององคการ มีการวางเปาหมายการปฏิบัติงานท่ีชัดเจน
และอยูในระดับท่ีตอบสนองตอความคาด หวังของประชาชน สรางกระบวนการปฏิบัติงานอยางเปน
ระบบและมีมาตรฐาน มีการจัดการความเสี่ยงและมุงเนนผลการปฏิบัติงานเปนเลิศ รวมถึงมีการ
ติดตามประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงานใหดีข้ึนอยางตอเนื่อง

1.3 หลักการตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ตองสามารถใหบริการไดอยางมีคุณภาพ สามารถดําเนินการแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนด

19 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี [ออนไลน],
8 เมษายน 2556. แหลงที่มา www.opdc.go.th/content.php?menu_id=5&content_id=2442

20 เร่ืองเดียวกัน.
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สรางความเชื่อม่ันไววางใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความตองการของประชาชน
ผูรับบริการ และผูมีสวนไดสวนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกตางกันไดอยางเหมาะสม

2. หลักการคานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดวย 4 หลักการยอย
ไดแก

2.1 หลักภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได (Accountability) หมายถึง
ในการปฏิบัติราชการตองสามารถตอบคําถามและชี้แจงไดเม่ือมีขอสงสัย รวมท้ังตองมีการจัดวาง
ระบบการรายงานความกาวหนาและผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมาย ท่ีกําหนดไวตอสาธารณะเพ่ือประโยชน
ในการตรวจสอบและการใหคุณใหโทษ ตลอดจนมีการจัดเตรียมระบบการแกไขหรือบรรเทาปญหา
และผลกระทบใด ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน

2.2 หลักเปดเผย/โปรงใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ตองปฏิบัติงานดวยความซื่อสัตยสุจริต ตรงไปตรงมา รวมท้ังตองมีการเปดเผยขอมูลขาวสารท่ีจําเปน
และเชื่อถือไดใหประชาชนได รับทราบอยางสมํ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบใหการเขาถึงขอมูลขาวสาร
ดังกลาวเปนไปโดยงาย

2.3 หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจ
ของกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ
และคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ

2.4 หลักความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใหบริการ
อยางเทาเทียมกัน ไมมีการแบงแยกดานชายหญิง ถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม
และอ่ืน ๆ อีกท้ังยังตองคํานึงถึงโอกาสความเทาเทียมกันของการเขาถึงบริการสาธารณะของ
กลุมบุคคลผูดอยโอกาสในสังคมดวย

3. หลักการประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดวย 2 หลักการยอย ไดแก
3.1 หลักการมีสวนรวม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/Consensus

Oriented) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน รวมท้ังเปดให
ประชาชนมีสวนรวมในการรับรู เรียนรู ทําความเขาใจ รวมแสดงทัศนะ รวมเสนอปญหา/ประเด็น
ท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของรวมคิดแกไขปญหา รวมในกระบวนการตัดสินใจและการดําเนินงานและ
รวมตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน ท้ังนี้ ตองมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือขอตกลง
รวมกันระหวางกลุมผูมี สวนไดสวนเสียท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาะกลุมท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจะตอง
ไมมีขอคัดคานท่ีหาขอยุติไม ไดในประเด็นท่ีสําคัญ

3.2 หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ควรมีการมอบอํานาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแก
ผูปฏิบัติงานในระดับตาง ๆ ไดอยางเหมาะสม รวมท้ังมีการโอนถายบทบาทและภารกิจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือภาค สวนอ่ืน ๆ ในสังคม

4. ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบดวย
หลักการยอย ไดแก หลักคุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองมี
จิตสํานึกความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปน ไปอยางมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตาม
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ความคาดหวังของสังคม รวมท้ังยึดม่ันในคานิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ประมวลจริยธรรมขาราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ
ตลอดจนคุณลักษณะท่ีพึงประสงคของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแก

I - Integrity ซือ่สัตยและกลายืนหยัดในสิ่งท่ีถูกตอง
A - Activeness ทํางานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ
M - Morality มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม
R - Responsiveness คํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชนเปนท่ีตั้ง
E - Efficiency มุงเนนประสิทธิภาพ
A - Accountability ตรวจสอบได
D - Democracy ยึดม่ันในหลักประชาธิปไตย
Y - Yield มุงผลสัมฤทธิ์

2.1.3.3 ความสัมพันธของหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย

เนื่องจากกฎหมายเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐในการบริหารกิจการบานเมือง
โดยเฉพาะอยางยิ่งการออกกฎหมายของรัฐยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือ
กอใหเกิดภาระใหกับประชาชน  ดังนั้น เพ่ือใหกฎหมายสอดคลองกับหลักบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีดี กลาวคือ กฎหมายท่ีใชบังคับเปนไปตามหลักคุณธรรม มีความโปรงใส สงผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนเพียงเทาท่ีจําเปน มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สอดคลองกับสภาพสังคม
จึงจําเปนท่ีจะตองมี “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาเปนเครื่องมือของรัฐ เพ่ือให
กระบวนการตรากฎหมายสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีขางตน

2.1.4 หลักความไดสัดสวน (หลักความพอสมควรแกเหตุตามความหมายอยางกวาง)
2.1.4.1 ความเปนมา

พัฒนาการของหลักความไดสัดสวนหรือหลักพอสมควรแกเหตุในระบบกฎหมาย
ยุโรปเกิดจากการท่ีรัฐมีภาระหนาท่ีเพ่ิมข้ึน จากเดิมท่ีรัฐจํากัดหนาท่ีของตนเองแตในเฉพาะเรื่องการ
ปองกันประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การบังคับใชกฎหมายอาญา และ
การกระทําอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของกับการปกครองประเทศ ตอมาการปกครองในรูปแบบของรัฐสมัยใหม
ทําใหรัฐมีหนาท่ีจัดทําบริการสังคมท่ีมีความซับซอนและตรากฎระเบียบท่ีเก่ียวของกับกิจกรรม
ของสังคมเพ่ิมข้ึน ท้ังในเรื่องเศรษฐกิจ วัฒนธรรม และการกระจายรายได ซึ่งเรียกรัฐท่ีมีภาระหนาท่ี
ดังกลาววา “รัฐสังคมนิติรัฐ” ซึ่งเปนรัฐท่ีปกครองบนพ้ืนฐานหลักสังคมนิติรัฐท่ีแตกตางจาก
หลักนิติรัฐ กลาวคือ นอกจากจะเปนความเสมอภาคภายใตกฎหมายแลว ยังตองเปนความเสมอภาค
ในเสรีภาพตามความเปนจริงดัวย  ดังนั้น องคกรผูออกกฎหมายของรัฐจึงมีหนาท่ีตองจัดการใหผูท่ีมี
ฐานะออนแอในสังคมไดมีเสรีภาพในทางความเปนจริงและไดรับความคุมครองจากกฎหมาย
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ไมนอยกวาผูมีอํานาจในสังคมหรือผูมีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวา พัฒนาการดังกลาวมีผลใหองคกร
ของรัฐมีอํานาจมากข้ึนโดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรฝายปกครอง เนื่องจากองคกรนิติบัญญัติ
ไดตรากฎหมายใหองคกรฝายปกครองมีอํานาจกระทําการตางๆ เพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในรัฐสวัสดิการ (welfare state) ท่ีในระยะเริ่มแรกตองตรากฎหมายเพ่ือตอบสนองนโยบาย
ทางสังคม และตอมาไดตรากฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจ เชน กฎหมายปองกันการผูกขาดการคา
กฎหมายปองกันการแขงขันท่ีไมเปนธรรม กฎหมายวาดวยการขนสงและการเกษตร เพ่ือคุมครอง
ผูท่ีมีฐานออนแอกวาในสังคม นอกจากภารกิจของรัฐท่ีเพ่ิมข้ึนแลวรูปแบบของการตรากฎหมาย
ท่ีเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ จากการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดกฎเกณฑเพ่ือควบคุมการกระทํามาเปน
การกําหนดกฎเกณฑเพ่ือสรางการจัดการอยางเปนระบบ กฎหมายท่ีมีลักษณะดังกลาวจึงกําหนด
เฉพาะหลักเกณฑท่ีสําคัญในแตละเรื่อง และมอบอํานาจในการกําหนดรายละเอียดหรือการตัดสินใจ
เฉพาะกรณีใหกับองคกรฝายปกครอง การเปลี่ยนแปลงเชนนี้ทําใหองคกรฝายปกครองมีอํานาจ
มากข้ึน ซึ่งสงผลใหมีการเรียกรองใหองคกรตุลาการเขามาทําหนาท่ีควบคุมการกระทําขององคกร
ฝายปกครองมากข้ึนตามไปดวย21

หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 แนวความคิดเก่ียวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ในยุโรปเกิดการเปลี่ยนแปลงจากเดิมท่ีจะใหความสําคัญกับ “หลักความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา”
มาเปนการใหความสําคัญกับ “หลักการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญโดยองคกรตุลาการ”
โดยเฉพาะอยางยิ่งสหพันธสารธารณรัฐเยอรมันไดบัญญัติรับรองหลักดังกลาวไวในกฎหมายพ้ืนฐาน
(Basic Law) ซึ่งเปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยในระยะแรกการจํากัดอํานาจขององคกรนิติบัญญัติ
ไดนํา หลักการคุมครองอยางเสมอภาคตอหนากฎหมาย (constitutional principle of equal
protection before the law) มาปรับใช ตอมาจึงไดนําหลักความเสมอภาค สิทธิ ข้ันพ้ืนฐาน
หลักนิติรัฐ และหลักความพอสมควรแกเหตุ มาปรับใชในการวินิจฉัยคดีในฐานะท่ีเปนหลักการ
ในระดับรัฐธรรมนูญ22

เหตุผลสําคัญอีกประการหนึ่งของการควบคุมการใชอํานาจรัฐรูปแบบตางๆ ท่ีมีผล
เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพ่ิมมากข้ึนนั้นเกิดจากการเปลี่ยนแปลงทัศนคติในการออก
กฎหมาย โดยนับตั้งแต ค.ศ. 1930 แนวความคิดเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคมซึ่งเห็นวาปญหา
ตางๆ ทางสังคม เชน ความยากจน ภาวะการวางงาน ความไมเสมอภาค เกิดจากการกระทําของ
มนุษย ซึ่งสามารถขจัดใหหมดสิ้นไปไดโดยการนํากระบวนการนิติบัญญัติมาเปนเครื่องมือออกแบบ
การกระทําของมนุษยเพ่ือสรางการเปลี่ยนแปลงทางสังคม  ดังนั้น ในระยะตอมากระบวนการ
นิติบัญญัติจึงมีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑเก่ียวกับความประพฤติและกอสรางแบบ
แผนสําหรับความประพฤติ กฎหมายจึงกลายเปนเครื่องมือทําใหบรรลุวัตถุประสงคของสังคม มิใชเปน
เครื่องมือท่ีทําใหองคกรฝายปกครองละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล นอกจากนี้ ภายหลัง
สงครามโลกครั้งท่ี 2 รัฐตางๆ ไดยอมรับถึงหลักสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานและไดรวมทําสนธิสัญญา
European Union on Human Right เ พ่ือเปนเครื่ องหมายแสดงวารัฐรับรู ถึ งการมีอยู ของ

21 ศรีรัตน งามนิสัย, “หลักความพอสมควรแกเหตุ: พัฒนาการและการปรับใชในระบบกฎหมายไทย,”
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550) หนา 7-8.

22 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8-9.
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สิทธิ เสรีภาพข้ัน พ้ืนฐาน ปจจัยตางๆ เหล านี้นํ ามาซึ่ งบทบาทหนา ท่ีขององคกรตุลาการ
ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐและการใหความคุมครอง
แกสิทธิเสรีภาพของบุคคล23

การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในประเทศท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น องคกรของรัฐซึ่งใชอํานาจแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองปฏิบัติ
ตามบทบัญญัติเก่ียวกับหลักประกันสิทธิเสรีภาพและหลักการแบงแยกอํานาจตามท่ีกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญ ซึ่งหลักความพอสมควรแกเหตุเปนเครื่องมือท่ีมีความเหมาะสมท่ีสุดในการควบคุม
กิจกรรมของรัฐท่ีเปนการแทรกแซงสิทธิเสรีภาพ  หลักความพอสมควรแกเหตุมีหลักการวา องคกร
ของรัฐตองชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของสาธารณะและหลักประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของ
ปจเจกบุคคล24

2.1.4.2 หลักการและสาระสําคัญ

หลักความพอสมควรแกเหตุเปนหลักกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ โดยเปนหลักการ
ข้ันพ้ืนฐานเก่ียวกับความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐผูใชอํานาจกับผูท่ีอยูภายใตบังคับของอํานาจ
นั้นภายใตหลักการวาการใชอํานาจขององคกรของรัฐท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ตองกระทําอยางพอเหมาะพอประมาณ ซึ่งผูกพันไมแตเฉพาะองคกรฝายปกครองเทานั้น แตยังผูกพัน
องคกรของรัฐทุกองคกรไมวาจะเปนองคกรนิติบัญญัติ  องคกรตุลาการ หรือองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ 25  ท้ังนี้  หลักความพอสมควรแก เหตุ มีองคประกอบสามประการ ไดแก
หลักความสัมฤทธิ์ผลหรือหลักความเหมาะสม หลักความจําเปน และหลักความพอสมควรแกเหตุใน
ความหมายอยางแคบ ในการตรวจสอบวาการใชอํานาจรัฐขัดกับหลักความพอสมควรแกเหตุ

1. หลักความสัมฤทธิ์ผล หมายความวา มาตรการตางๆ ท่ีองคกรของรัฐเลือกใชนั้น
จะตองเปนมาตรการท่ีพิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว26 สามารถนําไปสูผลท่ีองคกรของรัฐตองการ
ได มาตรการใดท่ีเห็นไดอยางชัดเจนวาไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรของรัฐตองการ
ไดอยางชัดแจง หรือกอใหเกิดผลตรงกันขามกับวัตถุประสงคนั้น มาตรการนั้นยอมเปนมาตรการ
ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย หลักความสัมฤทธิ์ผลจึงเรียกรองความสัมพันธเชิงเหตุและผลระหวางมาตรการ
ท่ีองคกรเลือกใชและวัตถุประสงคท่ีองคกรของรัฐตองการ ในกรณีท่ีการบรรลุซึ่งวัตถุประสงค
ขององคกรของรัฐมีหลายมาตรการ มาตรการท้ังหลายดังกลาวยอมสอดคลองกับหลักความเหมาะสม
ท้ังสิ้น ซึ่งหากองคกรของรัฐเลือกใชมาตรการใดมาตรการหนึ่ง มาตรการดังกลาวยอมชอบดวย
กฎหมาย แมวามาตรการท่ีองคกรของรัฐเลือกใชจะเหมาะสมนอยกวามาตรการอ่ืนๆ ก็ตาม และแมวา
ในขณะท่ีองคกรของรัฐเลือกใชมาตรการท่ีมีความเหมาะสมนอยกวา และปรากฏขอเท็จจริง

23 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8-9.
24 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8-9.
25 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและ

การกระทําทางปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน, 2549), หนา 29-30.
26 เร่ืองเดียวกัน, หนา. 32-33.



22

ในภายหลังวาองคกรของรัฐจําเปนตองใชมาตรการอ่ืนเสริมเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคโดยสิ้นเชิง
ก็ไมอาจถือไดวามาตรการท่ีเหมาะสมนอยกวานั้นไมชอบดวยกฎหมาย27 ดังนั้น การท่ีองคกรของรัฐ
ออกประกาศหามนําสุกรเขาเขตพ้ืนท่ีจังหวัดเพ่ือปองกันการคากําไรเกินควรยอมไมสอดคลองกับ
หลักความสัมฤทธิ์ผล เนื่องจากประกาศดังกลาวจะทําใหจํานวนของสุกรมีชีวิตในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น
ลดนอยลงอันจะทําใหราคาสุกรเพ่ิมสูงข้ึน จึงไมสามารถปองกันการคากําไรเกินควรได

2. หลักความจําเปน หมายความวา ในกรณีท่ีการบรรลุซึ่งวัตถุประสงคท่ีองคกร
ของรัฐตองการนั้นสามารถดําเนินการไดหลายมาตรการ ซึ่งมาตรการเหลานั้นลวนแลวแตมีผลเปน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท้ังสิ้น องคกรของรัฐตองเลือกใชมาตรการท่ีมีผลเปน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหนอยท่ีสุด  ดังนั้น มาตรการท่ีองคกรของรัฐเลือกใชจะเปน
มาตรการท่ีจําเปน หากไมปรากฏวามีมาตรการอ่ืนใดท่ีรุนแรงนอยกวาและเปนมาตรการท่ีทําให
วัตถุประสงคขององคกรของรัฐบรรลุผลลงได28 มาตรการขององคกรของรัฐท่ีถือวาไมจําเปน เชน
การท่ีนายกเทศมนตรีมีคําสั่งหามมิใหนาย ก. จัดประชุมแสดงปาฐกถา หากปรากฏขอเท็จจริงวา
ความไมสงบเรียบรอยท่ีจะเกิดข้ึนจากการแสดงปาฐกถาของนาย ก. นั้นมิไดรายแรงถึงขนาดท่ี
นายกเทศมนตรีจะไมสามารถปองกนมิใหเกิดข้ึนดวยมาตรการอ่ืนๆ ท่ีมีความรุนแรงนอยกวาคําสั่ง
หามมิใหนาย ก. จัดแสดงปาฐกถา  ดังนั้น คําสั่งของนายกเทศมนตรียอมถือวาไมจําเปนและไมชอบ
ดวยกฎหมาย

3. หลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ หมายความวา มาตรการ
ท่ีองคกรของรัฐเลือกใชนั้นนอกจากจะตองสอดคลองกับหลักความสัมฤทธิ์ผลและหลักความจําเปน
แลว มาตรการดั งกล าวจะตองสอดคลองกับหลักความพอสมควรแก เหตุ ในความหมาย
อยางแคบดวย ในการพิจารณาวามาตรการท่ีองคกรของรัฐเลือกใชสอดคลองกับหลักความพอสมควร
แก เหตุ ในความหมายอย า งแคบหรือ ไมนั้ นต อง พิจารณาชั่ งน้ํ าหนักระหว า งประโยชน
ท่ีสาธารณชนจะไดรับและประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะสูญเสียหรือตองแบกรับไว
หากประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะสูญเสียหรือตองแบกรับไวรุนแรงเกินกวาท่ีคาดหมาย
ใหปจเจกบุคคลยอมรับไวเม่ือเทียบกับประโยชนท่ีสาธารณชนไดรับ องคกรของรัฐก็จะใชมาตรการนั้น
บังคับแกปจเจกบุคคลมิได หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง คือ ประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับจากมาตรการ
ท่ีองคกรของรัฐใชนั้นตองไดสัดสวนกับประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะสูญเสียหรือตองแบกรับ
นั้น ยกตัวอยางเชน กฎหมายควบคุมอาคารกําหนดหามมิใหผูใดกอสรางอาคาร เวนแต จะไดรับ
อนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ี มิฉะนั้น พนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจสั่งใหรื้อถอนอาคารท่ีกอสรางโดย
ไมไดรับอนุญาตได อยางไรก็ตาม หากปรากฏขอเท็จจริงวา อาคารท่ีกอสรางโดยไมไดรับอนุญาตจาก
พนักงานเจาหนาท่ีมีความม่ันคงแข็งแรงและมีความสูงไมเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไว พนักงาน
เจาหนาท่ียอมไมมีอํานาจสั่งใหรื้อถอนอาคารดังกลาว ดวยเหตุวา คําสั่งใหรื้อถอนอาคารดังกลาว

27Jürgen Schwarze, European Administrative Law, (London: Sweet and Maxwell, 1992), หนา. 856.
28 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและ

การกระทําทางปกครอง, หนา. 32-33.
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จะกอใหเกิดความเสียหายแกปจเจกบุคคลผูเปนเจาของอาคารมากกวาประโยชนท่ีสาธารณชน
จะไดรับ

2.1.4.3 ความสัมพันธของหลักความไดสัดสวน (หลักพอสมควรแกเหตุ) และ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การใชอํานาจของรัฐนั้นมีหลากหลายรูปแบบแตกตางกันออกไป ในการพิจารณา
เลือกใชมาตรการใดมาตรการหนึ่งมาเปนเครื่องมือในอันท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคท่ีตั้งไว รัฐตองคํานึง
ใหสอดคลองกับหลักความไดสัดสวน เพราะหากบรรดามาตรการท้ังหลายขององคกรของรัฐ
ท่ีลวนแลวแตสามารถทําใหวัตถุประสงคสัมฤทธิ์ผลไดท้ังสิ้น องคกรของรัฐจะตองเลือกใชมาตรการ
ท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุด หรือไมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนเลย

การออกกฎหมายก็เปนการใชอํานาจของรัฐรูปแบบหนึ่ง ซึ่งในการท่ีรัฐจะพิจารณา
วาสมควรมีกฎหมายใด รัฐยอมตองคํานึงใหสอดคลองกับหลักความไดสัดสวน กลาวคือ หากยังมี
บรรดามาตรการอ่ืนท่ีสามารถบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวได องคกรของรัฐจะตองเลือกใชมาตรการ
ท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุด เชน หากรัฐบาลสามารถรณรงค
ใหประชาชนปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลได รัฐบาลก็ตองเลือกใชมาตรการดังกลาวแทนการออก
กฎหมายบังคับใหประชาชนปฏิบัติตาม เปนตน ซึ่ง “การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย”
ก็คือสิ่ง ท่ีจะนํามาเปนเครื่องมือเพ่ือตรวจสอบวารัฐควรเลือกมาตรการใดใหสอดคลองกับ
หลักความไดสัดสวนนั่นเอง

นอกจากนี้ ในกระบวนการออกกฎหมายรัฐยังสามารถใชการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือในการตรวจสอบวาการจะใหมีกฎหมายใดนั้น มีความสอดคลองกับ
หลักความไดสัดสวนในกรณีของการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับและประโยชน
หรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะตองสูญเสียหรือแบกรับไวจากการใชมาตรการทางกฎหมาย
วาไดสัดสวนกันหรือไม หากประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะตองสูญเสียหรือแบกรับภาระไวนั้น
รุนแรงมากกวาประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับ องคกรของรัฐจะใชมาตรการทางกฎหมายนั้นมิได



บทท่ี 3
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของตางประเทศ

ภายหลังจากการสิ้นสุดยุคสมัยของสงครามเย็น (ค.ศ. 1991) หลายประเทศในทวีป
ยุโรปและอเมริกาอยูในสภาวะเรงพ้ืนฟูและพัฒนาเศรษฐกิจของตนเอง ในการพัฒนาเศรษฐกิจนี้เอง
รัฐบาลของหลายประเทศพบวาการมีกฎหมายเปนจํานวนมากเปนอุปสรรคสําคัญอยางหนึ่งตอการ
พัฒนาเศรษฐกิจ อีกท้ังยังเปนการสรางตนทุนในการแขงขันทางเศรษฐกิจมากยิ่งข้ึน จึงมีแนวคิด
ในการลดจํานวนกฎหมาย (Deregulation) เพ่ือลดตนทุนทางเศรษฐกิจและสงเสริมการแขงขันทาง
เศรษฐกิจมากยิ่งข้ึน1

อยางไรก็ตาม ในชวงเวลาตอมาแนวคิดในการลดจํานวนกฎหมายมีการเปลี่ยนแปลงไป
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือการ “พัฒนาคุณภาพของกฎหมาย” ท่ีมีอยูใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐ
(Better Regulation) ดังนั้น จึงเริ่มมีการคิดคนเครื่องมือในการวิเคราะหตนทุนและผลประโยชนท่ีจะ
ไดรับจากการออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาล จนพัฒนา
ไปสู “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ท่ีถูกนํามาใชเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐบาล
ในการประกอบการพิจารณาในเชิงนโยบายในท่ีสุด2

3.1 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

เนื่องจากการมีกฎหมายจํานวนมากอาจสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศ ดังนั้น จึงเกิดแนวความคิดเก่ียวกับการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย
โดยใหความสําคัญกับมาตรการการเสนอแกไขกฎหมายใหม และการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีมี
ใชบังคับอยูแลว โดยหลายประเทศเริ่มมีแนวความคิดและดําเนินการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพ
ของกฎหมายในประเทศประเทศตนเพ่ือใหเอ้ือตอการแขงขันทางเศรษฐกิจ โดยเครื่องมือท่ีถูกพัฒนา
นํามาใชในการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของกฎหมายก็คือ “การประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย” (Regulatory Impact Analysis: RIA)

“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” หรือ “RIA” ในตางประเทศอาจมี
การเรียกชื่อแตกตางกันไป เชน RIA (Regulatory Impact Analysis or Regulatory Impact
Analysis Assessment) RIS ( Regulatory Impact Statement) , RIAS ( Regulatory Impact
Analysis Statement) และแมแตในภาษาไทยก็มีการแปลคําวา “RIA” เปน “การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย” หรือ “การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย” อยางไรก็ตาม
เปาหมายของคําเหลานี้ลวนเปนอยางเดียวกัน คือ การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ท่ีมีขอบเขตในเรื่องเก่ียวกับ การวิเคราะหตนทุน-ผลประโยชน (Cost-Benefit Analysis) การวิเคราะห

1 Colin Kirkpatrick and David Parker, Regulatory Impact Assessment: Toward Better
Regulation? (Cheltenham: Edward Elgar Publishing Ltd., 2007). หนา 1-2.

2 เร่ืองเดียวกัน, หนา 1-2.
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ตนทุนและประสิทธิผล (Cost-Effectiveness Analysis) การประเมินตนทุน (Cost Assessment)
การประเมินผลประโยชน (Benefit Assessment) การวิเคราะหความเสี่ยง(Risk Analysis)3

องคการเ พ่ือความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for
Economic Co-operation and Development: OECD) มีการพัฒนาและเสนอใหมีหลักเกณฑการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (The OECD Reference Checklist for Regulatory
Decision-Making) เพ่ือเปนแนวทางสําหรับประเทศสมาชิกในการนําไปพัฒนาปรับใชใหเหมาะสม
ซึ่งประเทศสมาชิกของ OECD เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร เยอรมนี นิวซีแลนด
ไดนําแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD ดังกลาว ไปประยุกตใชกับการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหเหมาะสมกับประเทศของตน ดังนั้น เพ่ือเปนประโยชน
ในการศึกษา ผูศึกษาจึงเลือกศึกษารูปแบบหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของ OECD ซึ่งเปนหลักเกณฑแมแบบในการพัฒนาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
หลายๆ ประเทศ และใหความสําคัญกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศ
สมาชิก OECD เปนหลัก เนื่องจากประเทศเหลานี้มีการพัฒนาในเรื่องดังกลาวมาเปนเวลานานและ
บางประเทศถือไดวาประสบความสําเร็จในการใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย”
เปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลในกระบวนการออกกฎหมาย

3.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD

ในการศึกษารูปแบบหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจําเปน
จะตองศึกษาแนวคิดของ OECD ซึ่งแมจะมีลักษณะเปนองคการความรวมมือระหวางประเทศ
แตเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการพัฒนาเศรษฐกิจของกลุมประเทศสมาชิก OECD มีการพัฒนา
แนวคิดในการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายซึ่งเปนปจจัยสําคัญอยางหนึ่งในการพัฒนาเศรษฐกิจใหมี
ประสิทธิภาพ โดยการพัฒนาแนวคิดในการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายนี้เองท่ีนําไปสูการตอยอด
จนกระท่ังเปน check-list จํานวน 10 ขอ (Recommendation on Improving the Quality of
Government Regulation) ซึ่ ง ถือเปนตนแบบของหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีมีอิทธิพลตอการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายของประเทศสมาชิก รวมถึงประเทศท่ีไมได
เปนสมาชิกแตนําเอาหลักเกณฑดังกลาวไปประยุกตใชดวย การศึกษา “การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย” หรือ “RIA” ในตางประเทศ จึงขอเริ่มตนดวยการศึกษาเก่ียวกับองคกร OECD แนวคิด
เก่ียวกับการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายของ OECD และ check-list จํานวน 10 ขอดังกลาว เพ่ือใหเห็น
กรอบแนวความคิดเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในเบื้องตน จนนําไปสูการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสมาชิก (ประเทศอเมริกา อังกฤษ และเยอรมัน)
ซึ่งในการศึกษาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอเมริกา อังกฤษ และเยอรมันนั้น
จะเปนการศึกษาในรายละเอียดและกระบวนการท่ีเปนลักษณะเฉพาะของประเทศนั้น

3 OECD,Explanatory Note for a Survey of RIA Systems in OECD Countries [ออนไลน], 15 เมษายน 2547.
แหลงที่มา www.mfcr.cz/cps/rde/xbcr/mfcr/OECD_Regulation_ImpactAssess_Inventory_2004.pdf.
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3.2.1 ความเปนมา พัฒนาการ และสถานะของ OECD
3.2.1.1 ความเปนมา

องคการเ พ่ือความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for
Economic Cooperation and Development: OECD)4 มีพัฒนาการมาจาก The Organization
for European Economic Co-operation : OEEC โดย OEEC ถูกจัดตั้งข้ึนเม่ือวันท่ี 16 เมษายน
2491 โดยการลงนามของประเทศในทวีปยุโรปท่ีไดรับความเสียหายจากเหตุการณสงครามโลก
ครั้งท่ี 2 เพ่ือทําหนาท่ีบริหารจัดการเงินชวยเหลือจากประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศแคนาดา
ภายใต Marshall Plan ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือการบูรณะฟนฟูสภาพเศรษฐกิจและสังคมของทวีปยุโรป
ซึ่งกําลังประสบความเสียหายอยางหนักภายหลังเหตุการณสงครามโลกครั้งท่ี 2 ตอมาจึงไดมี
การลงนามกันระหวางประเทศออสเตรีย ประเทศเบลเยี่ยม แคนาดา เดนมารก ฝรั่งเศส เยอรมนี
กรีซ ไอซแลนด ไอรแลนด อิตาลี ลักแซมเบิรก นอรเวย เนเธอรแลนด โปรตุเกส สเปน สวีเดน
สวิตเซอรแลนด ตุรกี อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา เม่ือวันท่ี 14 ธันวาคม 2503 และมีผลใชบังคับ
เม่ือวันท่ี 30 กันยายน 2504 เพ่ือจัดตั้ง OECD ข้ึนเปนองคการท่ีมีลักษณะถาวร ปจจุบัน OECD
ประกอบดวยสมาชิกจํานวน 34 ประเทศ5 โดยการภาคยานุวัติ (accession) และ1 องคการ
ระหวางประเทศ คือ สหภาพยุโรป นอกจากนี้ OECD ยังมีความรวมมือและขอตกลงตางๆ กับ
ประเทศท่ีมิไดเปนสมาชิกกวา 70 ประเทศ โดยประเทศไทยยังมิไดเขารวมเปนสมาชิกใน OECD
แตอยางใด

3.2.1.2 บทบาทและอํานาจหนาท่ี

OECD มีพันธกิจท่ีจะสงเสริมแนวนโยบายท่ีมีผลเปนการปรับปรุงสังคมและ
เศรษฐกิจท่ีดีข้ึน โดยมีวัตถุประสงคในการดําเนินการ ดังนี้

1. เพ่ือใหบรรลุซึ่งการเจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจและดานแรงงานอยางยั่งยืน
รวมถึงการเพ่ิมมาตรฐานการครองชีพของประชากรในประเทศสมาชิก พรอมกันกับการสราง
เสถียรภาพทางการคลัง เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของโลก

2. สนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางม่ันคงท้ังในประเทศสมาชิกและประเทศ
ท่ีมิใชสมาชิก

3. สงเสริมการขยายตัวของเขตการคาเสรีท้ังในระดับพหุภาคีบนพ้ืนฐานของการ
ไมเลือกปฏิบัติภายใตพันธกรณีในทางระหวางประเทศ

OECD มีบทบาทสําคัญในการเสริมสรางความแข็งแกรงทางเศรษฐกิจและสังคม
ใหแกประเทศสมาชิกโดยการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการ สงเสริมการคาเสรี และ
ใหความชวยเหลือเพ่ือการพัฒนาท้ังในประเทศอุตสาหกรรมและประเทศกําลังพัฒนา  ท้ังนี้ ภารกิจ

4 OECD, OECD better policies for better lives [ออนไลน ], 2 เมษายน 2556. แหลงที่มา
http://www.oecd.org/

5 เร่ืองเดียวกัน, แหลงที่มา http://www.oecd.org/about/membersandpartners/
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ของ OECD เปลี่ยนแปลงจากการตรวจสอบนโยบายดานตางๆ ของประเทศสมาชิกไปสูการวิเคราะห
แนวทางท่ีนโยบายตางๆ จะทําใหเกิดปฏิสัมพันธรวมกันระหวางประเทศสมาชิกและประเทศท่ีมิใช
สมาชิก โดยเฉพาะในประเด็นปญหาขามชาติตางๆ อันเกิดจากกระแสโลกาภิวัฒน โดย OECD
จะติดตามประเมินสถานการณของประเทศสมาชิกและประเทศท่ีมิใชสมาชิกอยางใกลชิด รวมถึง
การประเมินแนวโนมการพัฒนาทางเศรษฐกิจท้ังในระยะสั้นและระยะกลางอยางสมํ่าเสมอ
ฝายเลขานุการของ OECD จะรวบรวมและวิเคราะหขอมูล เพ่ือเสนอใหคณะกรรมการพิจารณา
กําหนดนโยบายจากขอมูลดังกลาว แลวใหคณะมนตรีตัดสินใจใหคําแนะนํากับรัฐบาล ในบางกรณี
การแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในการประชุมของคณะกรรมการ OECD ก็พัฒนาไปสูการเจรจา
ขอกําหนดตางๆ ในระดับระหวางประเทศ ท้ังในรูปแบบของความตกลงระหวางประเทศ
(agreements) มาตรฐาน (standards) รวมไปถึงขอเสนอแนะดานตางๆ (recommendations)
ซึ่งประเทศสมาชิกสามารถนํามาใชไดตามความสมัครใจ6

3.2.1.3 โครงสรางของ OECD

OECD มีโครงสร า ง ท่ีประกอบด วยคณะมนตรี (Council) คณะกรรมการ
(Committees) และเลขานุการ (Secretariate)7 โดยมีรายละเอียด ดังนี้

คณะมนตรี (Council) เปนองคกรฝายบริหาร ประกอบดวยผูแทนจากประเทศ
สมาชิก จํานวน 34 ประเทศ และผูแทนสหภาพยุโรป โดยผูแทนถาวรประจํา OECD ของแตละ
ประเทศเปนผูแทนเขารวมการประชุมคณะมนตรี OECD เปนประจํา คณะมนตรีจะมีการประชุม
ในระดับรัฐมนตรีปละ 1 ครั้ง เพ่ือหารือประเด็นสําคัญและกําหนดลําดับความสําคัญกอนหลังของงาน
ของ OECD ในปถัดไป  ท้ังนี้ คณะมนตรีใชการออกเสียงแบบฉันทามติในการตัดสินใจ

คณะกรรมการ (Committees) เปนองคกรภายใตคณะมนตรี (Council) มีหนาท่ี
ประชุมเพ่ือหารือติดตามความกาวหนาในประเด็นเฉพาะทางดานตางๆ เชน คณะกรรมการ
ดานนโยบายสิ่งแวดลอม คณะกรรมการดานการใหความชวยเหลือเพ่ือการพัฒนา คณะกรรมการ
ดานการคา คณะกรรมการดานการลงทุน หรือคณะกรรมการดานตลาดการเงิน เปนตน

เลขานุการ (Secretariate) ไดรับการแตงตั้งจากคณะมนตรีโดยมีวาระการดํารง
ตําแหนง 5 ป ทําหนาท่ีเปนประธานในการประชุมคณะมนตรีท่ีมีผูแทนถาวรประจํา OECD เขารวม
ประชุม รวมถึงการใหความชวยเหลือกับคณะมนตรีทุกรูปแบบ และอาจยื่นขอเสนอกับคณะมนตรี
หรือองคกรอ่ืนใน OECD

6 เร่ืองเดียวกัน, แหลงที่มา http://www.oecd.org/
7 เร่ืองเดียวกัน, แหลงที่มา http://www.oecd.org/
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3.2.2 แนวความคิด OECD เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

โดยท่ีการมีกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และโปรงใส เปนท่ีปรารถนา
ของรัฐบาลของทุกประเทศ เนื่องจากกฎหมายเปนเครื่องมือในการดําเนินงานบริหารประเทศท่ีสําคัญ
ของรัฐบาล และยังเปนเครื่องมือในการจัดบริการสาธารณะ ในขณะเดียวกัน ก็มีขอจํากัดวากฎหมาย
ท่ีรัฐบาลใชเปนเครื่องมือนั้นตองถูกออกแบบใหมีผลกระทบทางลบกับภาคธุรกิจนอยท่ีสุด โดยเฉพาะ
กับกลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก ประชาชน การคาและการลงทุน ตองตอบสนองกับ
การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีและโอกาสในตลาดโลก นอกจากนั้น การใชกฎหมายเปนเครื่องมือ
อาจมิไดทําใหนโยบายของรัฐบาลบรรลุผลเสมอไป ซึ่งในกรณีนี้จะนําไปสูคําถามเก่ียวกับรูปแบบ
เนื้อหา และลําดับความสําคัญของกฎหมาย เพ่ือแกไขปญหาดังกลาว ประเทศสมาชิก OECD
จึงยอมรับโครงการการปฏิรูปกฎหมายซึ่งมีวัตถุประสงคท่ีจะปรับปรุงคุณภาพและลดตนทุนคาใชจาย
ในการออกกฎหมายซึ่งมีความสําคัญในแงของการคุมครองประชาชน รวมถึงการยกเลิกกฎหมาย
ท่ีไมมีความจําเปนออกไป โดยโครงการดังกลาวจะมีผลเปนการปฏิรูปนโยบาย กระบวนการ และ
องคกรท่ีเก่ียวของกับการออกกฎหมาย

คณะมนตรีไดมีมติยอมรับคําแนะนําในการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายของรัฐบาล
ร ว ม ถึ ง check-list จํ า น ว น 10 ข อ (Recommendation on Improving the Quality of
Government Regulation) เม่ือเดือนมิถุนายน 2538 เพ่ือการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย
(Regulatory Impact Analysis : RIA) เปนไปอยางเปนระบบเปนนัยสํา คัญของการกําหนด
หลักเกณฑเปนเครื่องมือ check-list ดังกลาว ซึ่งจากประสบการณของประเทศสมาชิก OECD แสดง
ใหเห็นวาการวิเคราะหอยางเปนระบบเปนสิ่งจําเปนในการพัฒนาใหกฎหมายมีคุณภาพสูงข้ึน
โดยประเทศสมาชิกสวนใหญของ OECD ก็ไดมีระบบการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายนี้
แลว ตอมาเม่ือวันท่ี 27 พฤษภาคม 2540 รัฐมนตรีของประเทศสมาชิกไดใหความเห็นชอบกับรายงาน
เก่ียวกับการปฏิรูปกฎหมายของ OECD ซึ่งแนะนําใหรัฐบาลนําเรื่องการวิเคราะหผลกระทบจากการ
ออกกฎหมาย รวมเขากับการพัฒนา การทบทวน และการปฏิรูปกฎหมาย เปนเรื่องเดียวกัน
ซึ่งกอใหเกิดคําถามมากมายเก่ียวกับแนวทางการออกแบบและการประยุกตใชการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย (RIA) ใหมีประสิทธิภาพกับการตัดสินใจเก่ียวกับกฎหมายซึ่งอยูภายใต
กระบวนการของฝายบริหารท่ีซับซอน8

เนื่องจากกฎหมายเปนพ้ืนฐานในการวางระเบียบของสังคมหรือเศรษฐกิจท่ีมี
ความสลับซับซอน เปดกวาง และมีความหลากหลาย โดยกระบวนการรางกฎหมายเปดโอกาส
ใหผูรางกฎหมายตองชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนท่ีจะไดรับและการพัฒนาประชาธิปไตยหรือ
รัฐสมัยใหมอยางใครครวญ ในชวงกอนศตวรรษท่ี 20 ระบบการรางกฎหมายไดเติบโตข้ึน
โดยปราศจากการวางแผนอยางชัดเจน อยางไรก็ตาม เนื่องจากมีการขยายขอบเขตในการใชกฎหมาย
เปนเครื่องมือแกไขปญหาหรือความซับซอนกิจกรรมทางสังคมและเศรษฐกิจเพ่ิมมากข้ึน ทําใหเกิดการ

8 Delia Rodrigo, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries Challenges for Developing
Countries (South Asian–Third High Level Investment Roundtable, 2005). หนา 3-4.
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ปฏิรูปและลดการตรากฎหมายในชวงทศวรรษท่ี 1970 โดยมีความพยายามอยางชัดเจน
ในการเขาใจคุณลักษณะและขอจํากัดของกฎหมายในฐานะท่ีเปนเครื่องมือในการกําหนดนโยบาย
ตอเนื่องไปยังทศวรรษท่ี 80 และ 90 ซึ่งอัตราการลดการตรากฎหมายนั้นไดนําไปสูการปฏิรูป
กฎหมาย การบริหารจัดการกฎหมาย และกาวไปสูการปรับปรุงคุณภาพของกฎหมาย

การปฏิรูปกฎหมายสะทอนถึงการเปลี่ยนแปลงลักษณะของสังคมและเศรษฐกิจ
อยางลึกซึ้งในชวงสองถึงสามทศวรรษท่ีผานมา อันเปนสิ่งท่ีสะทอนถึงนวัตกรรมทางเทคโนโลยี
ความตองการบริการท่ีดีข้ึนของผูบริโภค การพ่ึงพาระหวางกันของตลาดท้ังในระดับภูมิภาคและ
ระดับโลก ทําใหรัฐบาลตองเผชิญกับการเปลี่ยนผานไปสูการพัฒนาเศรษฐกิจแบบมุงเนนตลาด
การเปลี่ยนผานลักษณะดังกลาวทําใหเกิดการปฏิรูปดานการผลิต (supply-side reforms) ซึ่งกระตุน
การแขงขันและลดภาระท่ีเกิดจากกฎหมายท่ีดอยประสิทธิภาพ  ดังนั้น การปฏิรูปกฎหมายจึงเปน
หัวใจของนโยบายเศรษฐกิจเพ่ือใหกฎหมายสงผลกระทบดานลบตอเศรษฐกิจนอยท่ีสุด

การรางกฎหมายใหดียิ่ ง ข้ึนเปนเปาหมายท่ีไมอาจสําเร็จลุลวงได โดยงาย
การปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายไดเปลี่ยนจากการมุงเนนไปยังตนเหตุของปญหาเพียงอยางเดียว
หรือเพ่ือการสนับสนุนการปฏิรูปเฉพาะดาน และเพ่ือการกําจัดกฎหมายท่ีเปนภาระ ไปสูการปฏิรูป
ท่ีรอบดานมากยิ่งข้ึนซึ่งรวมถึงการยอมรับนโยบายท่ีรอบดานและชัดเจนมากยิ่งข้ึน  ท้ังนี้ นอกจาก
การสนับสนุนนโยบายอยางชัดเจนเพ่ือการปฏิรูปกฎหมาย เปาหมายและกระบวนการประเมินผล
ก็เปนสิ่งสําคัญเชนกัน รัฐบาลจําเปนตองยอมรับวิธีการตางๆ ท่ีมีความสอดคลองกันในกระบวนการ
รางกฎหมายและใชเครื่องมือใหมๆ เพ่ือใหนโยบายของตนบรรลุผล เชน ทางเลือกอ่ืนนอกจาก
การออกกฎหมาย กระบวนการปรึกษาหารือ และการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนตัวอยางหนึ่งท่ีชัดเจนในกระบวนการ
ออกกฎหมายและการตัดสินใจท่ีตั้งอยูบนพ้ืนฐานของขอมูลเชิงประจักษเพ่ิมมากข้ึน โดยผูกําหนด
นโยบายจะเลือกกฎหมายท่ีสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคไดเม่ือกฎหมายนั้นมีตนทุนท่ีคุมคา
เม่ือเทียบกับประสิทธิผลท่ีไดรับ (cost-effective) การกระทําของรัฐบาลหลายอยางจําเปนตองมี
การประเมินผลไดและผลเสีย (trade-offs) ท่ีจะเกิดข้ึนจากวิธีการท่ีแตกตางกันในการใชทรัพยากร
เพ่ือกอใหเกิดประโยชนแกสังคมสูงสุด  ดังนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจึงเปน
วิธีการท่ีจะทําใหไดมาซึ่งขอมูลเชิงประจักษท่ีใชในการตัดสินใจทางนโยบายเก่ียวกับการออกกฎหมาย
ไดอยางถูกตอง9

การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายเปนสวนหนึ่งของวิธีการเชิงระบบ
(Systematic Approach) ท่ีนําไปสูการพัฒนาในเชิงนโยบาย สถาบัน และเครื่องมือดานกฎหมาย
อยางไรก็ตาม การวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายเพียงอยางเดียวไมเพียงพอตอการ
ตัดสินใจ แตจะเปนเครื่องมือท่ีชวยปรับปรุงคุณภาพของการตัดสินใจในการบริหารจัดการหรือ
ดานนโยบาย นอกจากนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายยังเปนเครื่องมือท่ีนําไปสู
การตัดสินใจบนพ้ืนฐานของการเปดเผย การมีสวนรวมของประชาชน และความรับผิดชอบ10

9 เร่ืองเดียวกัน, หนา 9-11.
10 Scott H. Jacobs, “an Overview of Regulatory Impact Analysis in OECD Countries,” ใ น

Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, OECD (France: OECD Publications, 1997). หนา16-19.
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การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายถูกใชเพ่ิมมากข้ึนในชวงสองถึงสามป
สุดทายกอนถึงป 2000 โดยพบวาประเทศสมาชิก OECE จํานวน 14 ประเทศมีแผนการประเมิน
ผลกระทบจากการออกกฎหมายอยางกวางขวาง และอีก 6 ประเทศ ใชการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายสําหรับกฎหมายบางประเภท นอกจากนี้ ประเทศกําลังพัฒนาอยูในชวงเริ่มตน
ของการปรับใชการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ซึ่งยังไมสมบูรณและยังปรับใชใหเขากับ
นโยบายตางๆ ไมเปนระบบ11

โดยท่ีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนวิธีการท่ีทําใหผูตัดสินใจไดมา
ซึ่งขอมูลอยางละเอียด ครบถวนเก่ียวกับผลลัพธในดานศักยภาพของมาตรการทางกฎหมาย
จึงนําไปสูหลักความรับผิดชอบ หลักความโปรงใส และสอดคลองกับสภาพสังคม และยังเปนการชวย
สงเสริมเศรษฐกิจและสวัสดิการสังคมอีกดวย  อยางไรก็ตาม การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมิไดมีรูปแบบท่ีตายตัว หลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
OECD จึงเปนเพียงตนแบบใหกับประเทศตางๆ ในการนําไปประยุกตใชใหเหมาะสมกับแตละประเทศ
ซึ่งมีลักษณะสังคม วัฒนธรรม และการเมืองแตกตางกันไป การนําหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ OECD ไปใชในการปฏิรูปกฎหมายท่ีเหมาะสมจึงตองมีการประยุกต
ปรับเปลี่ยนใหสอดคลองและเหมาะสมกับแตละประเทศดวย

3.2.3 หลักเกณฑการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD

ตามท่ีไดกลาวไวแลวในขอ 3.2.2 check-list จํานวน 10 ขอ (Recommendation on
Improving the Quality of Government Regulation) ซึ่ง OECD เสนอใหเปนตนแบบของการ
พัฒนาคุณภาพกฎหมาย ไดแก

1. Is the problem correctly defined?
(มีการระบุปญหาท่ีแทจริงแลวหรือไม?)

 2. Is government action justified?
 (การเขาแทรกแซงของภาครัฐเหมาะสมหรือไม?)
 3. Is regulation the best form of government action?
 (การออกกฎหมายเปนวิธีการท่ีดีท่ีสุดในการแทรกแซงของภาครัฐหรือไม?)
 4. Is there a legal basis for regulation?
  (มีอํานาจในการออกกฎหมายนั้นหรือไม?)
5. What is the appropriate level (or levels) of government for this action?
(หนวยงานของภาครัฐระดับใดท่ีควรกําหนดใหเปนผูมีอํานาจดําเนินการ?)

11 เร่ืองเดียวกัน, หนา 16-19.



31

 6. Do the benefits of regulation justify the costs?
           (ประโยชนท่ีจะไดรับจากการออกกฎหมายนั้นเหมาะสมกับตนทุนในการออกกฎหมาย

   และบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายหรือไม?)
 7. Is the distribution of effects across society transparent?
  (ผลกระทบท่ีเกิดจากกฎหมายนั้นท่ีมีตอสังคมมีความโปรงใสหรือไม?)
 8. Is the regulation clear, consistent, comprehensible and accessible to

 users?
(เนื้อหาสาระของกฎหมายมีความชัดเจน สอดคลองกับกฎหมายอ่ืน เขาใจงาย และเขาถึงได
โดยผูใชกฎหมายและประชาชนหรือไม?)

 9. Have all interested parties had the opportunity to present their views?
          (กลุมผูมีสวนไดเสียตาง ๆ มีโอกาสแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับกฎหมายนั้นหรือไม?)

 10. How will compliance be achieved?
          (มีมาตรการใดบางท่ีจะทําใหการบังคับใชและการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น

ประสบความสําเร็จ?)



32

3.2.4 แนวทางการปฏิรูปกฎหมายของ OECD

โดยท่ีกฎหมายท่ีมีคุณภาพท่ีดี เปนหัวใจของการบริหารจัดการภาครัฐและ
เปนหลักการพ้ืนฐานในการขับเคลื่อนสังคมและเศรษฐกิจ ประเทศสมาชิก OECD ตางตระหนักดีวา
คุณภาพของกฎหมายเปนตัวขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจและปรับปรุงคุณภาพชีวิตของพลเมืองของตน
ดวยเหตุนี้ คณะมนตรี (Council) ของ OECD จึงไดจัดทําคําแนะนําเก่ียวกับการปรับปรุงคุณภาพ
ก ฎ ห ม า ย ข อ ง รั ฐ บ า ล (Recommendation on Improving the Quality of Government
Regulation) ซึ่ งประกอบดวยหลักการเ ก่ียวกับการปรับปรุง คุณภาพของกฎหมาย รวมถึง
แบบตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย (Checklist) ดวย ในชวงแรกของการปรับปรุงคุณภาพ
ของกฎหมายนั้นมุงเนนเฉพาะสวนท่ีเปนปญหา ตอมาจึงขยายขอบเขตกวางขวางข้ึนโดยรวมถึง
นโยบาย กฎเกณฑ และเครื่องมือ ในป 1997 รายงานเรื่องการปฏิรูปกฎหมาย (Report on
Regulatory Reform) ซึ่งรวมแผนปฏิบัติการและคําแนะนําในเชิงนโยบายท่ีประกอบดวยหลักการ
ของกฎหมายท่ีดี (Principles of Good Regulation) 7 หลักการ และแนวปฏิบัติในการออกแบบ
และการทําใหระบบการวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายตรวจสอบบรรลุผล สําหรับแผนการ
ปฏิรูปกฎหมายของ OECD ซึ่งออกมาในป 1997 นั้น ระบบการประเมินระบบการวิเคราะห
ผลกระทบจากการออกกฎหมายใชการตั้งคําถามถึงความสรางสรรคและประสิทธิภาพ นอกจากนั้น
แผนนี้ยังเปนการเริ่มตนของการเชื่อมโยงระหวางกฎหมาย การแขงขัน และนโยบายดานการคา12

ในระหวางป 1998-2004 จากการพิจารณารายงานผลการปฏิรูปกฎหมายของ
ประเทศตางๆ ของ OECD พบวา  แผนงานการประเมินผลกระทบจากการออกฎหมาย
ท่ีมีการจัดโครงสรางท่ีดีและการนําไปปฏิบัติอยางจริงจังสามารถนําไปสูเศรษฐกิจท่ีดีข้ึนและยังเปน
การชวยสงเสริมสวัสดิการทางสังคมอีกดวย ในชวงไมก่ีปท่ีผานมาประเทศสมาชิกของ OECD
มีแนวโนมท่ีจะใชการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายในการปฏิรูปกระบวนการตรากฎหมาย
เพ่ิมมากข้ึนอยางมีนัยยะ และจากประสบการณการท่ีผานมาทําใหสามารถจัดทําแนวทางและกําหนด
หลักการสําคัญได โดยผูรางกฎหมายจะกําหนดปญหาหรืออุปสรรคท่ีเกิดข้ึน แลวเสนอกลยุทธ
ท่ีสามารถขจัดสิ่งเหลานั้น และจึงดําเนินกระบวนการปฏิรูปตอไป แมกระท้ังประเทศท่ีมิไดเปนสมาชิก
OECD ก็ไดประโยชนจากประสบการณดังกลาว เชน กรณีประเทศในภาคพ้ืนเอเชีย-แปซิฟกท่ีรวมกับ
OECD มาดําเนินการปฏิรูปการตรากฎหมายของเอเชีย-แปซิฟก (APEC-OECD Checklist on
Regulatory Reform) ท่ีระบุประเด็นสําคัญท่ีจะตองพิจารณาเม่ือมีการกําหนดนโยบายดานกฎหมาย
และความตระหนักถึงคุณคาในทาง ประเพณี ความหลากหลายของสังคม สภาพแวดลอมทางสังคม
และการเมืองของภูมิภาค ซึ่งสามารถผสมผสานใหเหมาะสมกับวิธีการปฏิรูปดังกลาว13

12 Delia Rodrigo, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries Challenges for Developing
Countries, หนา 3-4.

13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 4.
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3.2.5 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนวิธีการตรวจสอบและชั่งน้ําหนัก
ระหวางประโยชน ตนทุน และผลกระทบท่ีเกิดจากกฎหมายใหมหรือการเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
ซึ่งเปนเครื่องมือท่ีมีประโยชนท่ีทําใหผูมีอํานาจตัดสินใจไดมาซึ่งขอมูลเชิงประจักษและโครงรางอันมี
ขอมูลครบถวนท่ีจะประเมินถึงทางเลือกและผลลัพธท่ีจะตามมาจากการตัดสินใจ โดยการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจําเปนตองประเมินกฎหมายเปนรายกรณีเพ่ือพิจารณา
วากฎหมายดังกลาวทําใหบรรลุเปาหมายยุทธศาสตรหรือไม ซึ่งตองมีการกําหนดประเด็นปญหา
ใหชัดเจนและเลือกใชการดําเนินการของรัฐอยางสมเหตุสมผล14

ท้ังนี้ การทําใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายบรรลุผลอยางเปน
รูปธรรมจําเปนตองสรางการตระหนักรูในเรื่องดังกลาวในระยะยาว ซึ่งเปนเรื่องยากท่ีจะสรางคานิยม
ในอันท่ีจะพัฒนาการยอมรับและปฏิบัติตามกระบวนการดังกลาวท้ังในภาครัฐและเอกชน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการสื่อสารใหทราบถึงผลของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนสวนสําคัญ
ของกระบวนการในการแกไขปรับปรุงการออกแบบกฎหมาย15

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของแตละประเทศ มีรูปแบบแตกตางกัน
ไปตามวาระ และนโยบายของแตละรัฐบาลของแตละประเทศ ท้ังวัตถุประสงค รูปแบบ และภารกิจ
ของกระบวนการบริหารท่ีแตกตางกันในแตละประเทศ รวมถึงเนื้อหาของนโยบายดานกฎหมาย
อยางไรก็ตาม วิธีการท่ีดีท่ีสุดในหลายๆ วิธีการในการพิจารณาตัดสินใจดานกฎหมายอยางถูกตอง
และมีประสิทธิภาพของประเทศสมาชิก OECD มีองคประกอบ ดังนี้

1. ผูเชี่ยวชาญ (Expert) การตัดสินใจตองกระทําโดยผูเชี่ยวชาญท่ีมีความนาเชื่อถือ
ไมวาจะเปนผูรางกฎหมายหรือผูเชี่ยวชาญในสาขาเฉพาะดานบนพ้ืนฐานของความรูในทางวิชาชีพ
ของตน

2. ฉันทามติ (Consensus) การตัดสินใจตองกระทําโดยความตกลงรวมกัน
ของผูมีสวนไดเสียท่ีไดมีการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของผูมีสวนเก่ียวของท้ังหมด

3. การเมือง (Political) การตัดสินใจตองกระทําโดยผูแทนทางการเมืองบนพ้ืนฐาน
ของฉันทามติในประเด็นสําคัญตามกระบวนกาทางการเมือง

4. เกณฑมาตรฐาน (Benchmarking) การตัดสินใจตองกระทําโดยมีการอางอิง
ถึงความสอดคลองกับแบบอยางท่ีมีความเปนสากล

5. การทดลองเชิงประจักษ (Empirical) การตัดสินใจตองกระทําบนพ้ืนฐานของการ
วิจัย การคนหาขอเท็จจริง การวิเคราะห ซึ่งสามารถระบุการกระทําท่ีเปนตัวแปรหรือปจจัย
ผานเกณฑท่ีมีความเปนภาวะวิสัยท่ีจัดทําข้ึน16

โดยท่ัวไปการพิจารณาตัดสินใจดานกฎหมายจะใชวิธีการดังกลาวเหลานี้ ผสมผสานกัน
โดยข้ึนอยูกับวัฒนธรรม การเมือง และรูปแบบของการบริหารของแตละประเทศ

14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 5.
15 เร่ืองเดียวกัน, หนา 5.
16 เร่ืองเดียวกัน, หนา 5-6.



34

ในการพิจารณาตัดสินใจดานกฎหมายดังกลาว รัฐบาลของประเทศตางๆ จะใช
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือพิจารณาเก่ียวกับตนทุนและผลกระทบจาก
การออกกฎหมายเพ่ือวัตถุประสงคหลัก ดังตอไปนี้

1. การสรางความเขาใจถึงผลกระทบท่ีแทจริงของตนทุนและประโยชนท่ีไดรับจาก
การดําเนินการใดๆ ของรัฐบาล

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะสามารถวิเคราะห เปรียบเทียบ
ตนทุนและประโยชน ท่ี ไดรับจากกฎหมายแตละฉบับ ท่ีแตกตางกัน ทําใหสามารถลํ าดับ
การออกกฎหมายตามลําดับความสําคัญกอนและหลังได รวมถึงการจัดสรรทรัพยากรจากกฎหมาย
ท่ีมีประสิทธิภาพนอยกวาไปใชกับกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพมากกวาอันเปนการลดตนทุนในการ
ดําเนินการของรัฐบาลได

2. การผสานนโยบายตางๆ ท่ีมีวัตถุประสงคท่ีหลากหลายแตกตางกัน
การประเมินผลกระทบในการออกฎหมายสามารถใชเปนโครงรางกําหนดผลกระทบ

ท่ีเกิดจากการออกกฎหมายและแสดงจุดเชื่อมโยงระหวางนโยบายตางๆ  ในแงนี้การประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายจึงไมเพียงเปนเครื่องมือในการวิเคราะห แตยังเปนเครื่องมือ
ในการประสานประโยชนท่ีแตกตางกันเขาดวยกันอีกดวย

3. การสงเสริมความโปรงใสและการปรึกษาหารือ
การประเมินผลกระทบในการออกฎหมายเปนเครื่องมือท่ีชวยในการตัดสินใจเปนไป

อยางถูกตอง โดยการแสดงผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการออกกฎหมายดังกลาวนั้น ดวยเหตุผล
ดังกลาว การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจึงมีความใกลเคียงกับกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็น

4. การสงเสริมหลักความรับผิดชอบและตรวจสอบไดของรัฐบาล
การประเมินผลกระทบในการออกฎหมายสามารถสงเสริมหลักความรับผิดชอบและ

ตรวจสอบไดของรัฐบาล โดยการเปดเผยขอเท็จจริงเพ่ือใหเกิดความเขาใจถึงผลกระทบท่ีจะเกิดจาก
นโยบายและแสดงใหเห็นวาการตัดสินใจของรัฐบาลจะกอใหเกิดประโยชนแกสังคมอยางไร  ท้ังนี้
นโยบายดังกลาวจะตองกอใหเกิดประโยชนกับสังคมในภาพรวม มิใชเฉพาะกลุมใดกลุมหนึ่งเทานั้น17

อยางไรก็ตาม ลําพังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพียงอยางเดียว
ไมสามารถทําใหกระบวนการนิติบัญญัติเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ แตจะตองอาศัยองคประกอบ
อีกหลายประการ กลาวคือ การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตองอาศัยนโยบาย
ดานการนิติบัญญัติท่ีไดรับการพิจารณาอยางถ่ีถวนและเปนพลวัตร ประกอบกับองคกรท่ีมีหนาท่ี
เ ก่ียวกับกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ และเครื่องมือสนับสนุนดานกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีกอใหเ กิด
ความโปรงใส ความรับผิดชอบและตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ

17 เร่ืองเดียวกัน, หนา 7.
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3.2.6 องคกรท่ีเกี่ยวของ

การจัดรูปแบบองคกรในกระบวนการรางกฎหมายมีสวนสําคัญกับการปรับปรุง
คุณภาพกฎหมาย การจัดองคกรท่ีเอ้ืออํานวยตอการท่ีรัฐบาลจะสามารถปรับปรุงคุณภาพกฎหมาย
เปนเรื่องท่ีมีความซับซอนอยางยิ่ง รัฐบาลอาจจัดใหมีองคกรตรวจสอบท่ีเปนศูนยกลางตางหาก
นอกเหนือจากองคกรอ่ืนท่ัวไป ซึ่งตองไดรับการสนับสนุนจากรัฐมนตรีและรัฐบาลในภาพรวม
ใหทําหนาท่ีผสานใหการปฏิรูปกฎหมายเปนสวนหนึ่งของระบบการบริหารจัดการของรัฐบาล และ
ไดรับการสนับสนุนจากองคกรท่ีมีความเก่ียวของกับการปฏิรูปดานตางๆ เชน กระทรวงการคลัง
การคาและการแขงขัน และองคกรเอกชนท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษาและชี้แจงขอเท็จจริงท่ัวไป
เพ่ือกําหนดลําดับความสําคัญ เนื้อหาท่ีจําเปนท่ีจะตองมีการปฏิรูป แลวจึงมีการทบทวนและปรับปรุง
คุณภาพของกฎหมายซึ่งเปนบทบาทสําคัญขององคกรดังกลาว18

นอกจากนี้ ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย รัฐบาลอาจกําหนดใหมีองคกรกลาง
เพ่ือทําหนาท่ีประเมินคุณภาพในดานเนื้อหาของกฎหมายท่ีตราข้ึนใหม รวมท้ังทําหนาท่ีสนับสนุน
ใหหนวยงานผูรางกฎหมายสามารถบรรลุเปาหมายท่ีกําหนดไวในหลักเกณฑการประเมินผล โดยใช
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญในการทําหนาท่ีดังกลาว ซึ่งองคกร
ดังกลาวตองตั้งคําถามสําหรับการประเมินเก่ียวกับคุณภาพของกฎหมายท่ีเสนออยางเหมาะสม
ซึ่งจําเปนท่ีจะตองใชความสามารถ ความเชี่ยวชาญทางเทคนิคในการยืนยันถึงการวิเคราะหผลกระทบ
ท่ีจะเกิดข้ึนเพ่ือประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐบาล19

นอกจาก องคกรกลางท่ีทําหนาท่ีดังกลาวแลว องคกร อ่ืนในกระบวนการ
รางกฎหมายก็มีสวนสําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายดานกฎหมาย เชน กระทรวง ทบวง กรม ในฐานะ
ราชการซึ่งมีอํานาจหนาท่ีในการปฏิบัติงานภายในขอบเขตของกฎหมาย ดังนั้น กระบวนการ
พัฒนาการรางกฎหมายเพ่ือใหมีกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพจึงสงผลตอการปฏิบัติงานท่ีมีคุณภาพ
ของสวนราชการเหลานี้ดวย ดังนั้น ในกระบวนการรางกฎหมายจึงจําเปนตองรับฟงและ
ใหความสําคัญกับหนวยงานผูรับผิดชอบในการบังคับใชกฎหมายประกอบการพิจารณาตัดสินใจ
ดานกฎหมายดวย20

รัฐสภาในฐานะองคกรนิติบัญญัติซึ่งมีหนาท่ีพิจารณาทบทวนและตรากฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติท่ีองคกรฝายบริหารเสนอก็เปนองคกรสําคัญในข้ันตอนและกระบวนการ
ตรากฎหมายท่ีมีคุณภาพ โดยการพิจารณากฎหมายของรัฐสภาจะตองสอดคลองกับกระบวนการ
ตรากฎหมายใหมีคุณภาพท่ีองคกรฝายบริหารเห็นชอบ โดยใชขอมูลรอบดานท่ีไดจากการประเมินผล
กระทบจากการออกกฎหมายท่ีเปนประโยชนตอกระบวนการตรากฎหมายมาประกอบการพิจารณา
ท้ังนี้ ท้ังองคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติจะตองทําหนาท่ีรวมกันเพ่ือใหกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนมามีคุณภาพตามท่ีกําหนดไว21

18 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8.
19 เร่ืองเดียวกัน, หนา 10.
20 เร่ืองเดียวกัน, หนา 10.
21 เร่ืองเดียวกัน, หนา 10.
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3.2.7 เครื่องมือเสริม

นอกจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะถูกใชเปนเครื่องมือหนึ่ง
ในการประเมินกฎหมายท่ีถูกเสนอใหมีการตราข้ึน หรือการปรับปรุงแกไขมีใชบังคับอยู เพ่ือเปนการ
ออกแบบกฎหมาย การลดข้ันตอนในการบริหารจัดการ การสงเสริมความโปรงใส อยางไรก็ตาม
ลําพังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไมอาจทําใหการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายสําเร็จ
ลุลวงไดโดยงาย จําเปนตองอาศัยเครื่องมืออ่ืนเพ่ือสงเสริมและสนับสนุนซึ่งกันและกันในการพัฒนา
กฎหมายใหมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึน22

ในการสงเสริมความโปรงใสในการออกกฎหมาย ก็เปนอีกหนทางหนึ่งท่ีชวยสงเสริม
การพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย ซึ่งอาจกระทําไดในลักษณะท่ีไมซับซอนมากนักเชน การประกาศ
ขอตัดสินใจในการออกกฎหมายดังกลาวใหสาธารณชนทราบเพ่ือเปนการตรวจสอบการใชดุลยพินิจ
ดังกลาวและปองกันการทุจริต อยางไรก็ตาม การออกกฎหมายจะมีความโปรงใสเพ่ิมมากข้ึน
หากเปด โอกาสใหประชาชนเข า ถึ งข อ มูลและมีสวนร วมในกระบวนการออกกฎหมาย
โดยใชกระบวนการปรึกษาหารือกับสาธารณชนเพ่ิมมากข้ึน  ท้ังนี้  ปจจัยสําคัญในการสร าง
ความโปรงใสในกระบวนการออกกฎหมาย คือ การปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสีย การใชภาษา
ท่ีไมเปนทางการ และการเผยแพรขอมูลเก่ียวกับกฎหมายทางอิเล็กทรอนิกส23

กระบวนการปรึกษาหารือเปนเครื่องมือสําคัญอยางยิ่งอีกประการหนึ่งสําหรับ
ผูกําหนดนโยบายในการไดมาซึ่งขอมูลเชิงประจักษเก่ียวกับความคุมคาของกฎหมายท่ีจะตราข้ึน
บนพ้ืนฐานของการใชทรัพยากรอยางจํากัดเพ่ือกอใหเกิดประโยชนสูงสุด เพ่ือใชในการวิเคราะหและ
ตัดสิน ซึ่งทําใหตัดสินใจไดวากฎหมายจะใชไดผลในทางปฏิบัติหรือไม นอกจากนี้ ยังสามารถใชขอมูล
ดังกลาวกําหนดกลยุทธในการดําเนินการและบังคับใชกฎหมายตอไป24

การใชภาษาท่ีไมเปนทางการในกฎหมายเปนสวนหนึ่งท่ี ทําใหกระบวนการ
ออกกฎหมายเปนไปดวยความโปรงใส ทําใหประชาชนเขาใจถึงวัตถุประสงค หลักการ กลยุทธ และ
ขอเรียกรองตามกฎหมายไดโดยงาย  จึงมีการพิจารณาใชภาษาท่ีไมเปนทางการในการรางกฎหมาย
เพ่ือความชัดเจน สอดคลอง และถูกตองครบถวน สงผลทําใหประชาชนเขาถึงกฎหมายไดโดยงาย
นอกจากนั้น การใชภาษาอยางไมเปนทางการในเอกสารเก่ียวกับกฎหมายยังเปนการสงเสริมใหมี
การปฏิบัติตามกฎหมายอีกดวย25

การใชเทคโนโลยีการสื่อสารและขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสก็เปนอีกหนึ่งเครื่องมือหนึ่ง
ท่ีทําใหเกิดความโปรงใส เปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลเอกสารเก่ียวกับกฎหมาย
ทางระบบออนไลนโดยปราศจากขอจํากัดและคาธรรมเนียม รวมถึงขอมูลท่ีเก่ียวของอ่ืน เชน ขอมูล
เก่ียวกับการจัดการหรือการประมูลจัดซื้อจัดจางภาครัฐ เปนตน อยางไรก็ตาม เครื่องมือดังกลาว
อาจใชไมไดผลหากในสังคมนั้นมีปญหาความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและขอมูล

22 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
23 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
24 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
25 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
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ขาวสาร หากบุคคลท่ีไมสามารถเขาถึงอินเตอรเน็ตและเทคโนโลยีท่ีเ ก่ียวของมีจํานวนมาก
อยางมีนัยสําคัญยอมสงผลตอความไมเทาเทียมกันของการเขาถึงขอมูลและการมีสวนรวม
ของประชาชนดวย  ดังนั้น ในบางประเทศจึงแกปญหาดังกลาวโดยการจัดใหบริการหรือใหเงิน
สนับสนุนสําหรับการใช อินเตอร เน็ตของประชาชนโดยปราศจากคาใชจายในท่ีสาธารณะ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในพ้ืนท่ีชนบทและสวนภูมิภาค26

ในหลายประเทศไดกําหนดใหสวนประกอบของนโยบายดานกฎหมายท่ีเปน
สาระสําคัญซึ่งรวมถึงการวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายเปนขอเรียกรองหนึ่งตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว ซึ่งเปนวิธีการหนึ่งในการสงเสริมการดําเนินการและสิ่งกระตุนกระบวนการปฏิรูป
กฎหมาย ทําให มีมาตรฐานและผลลัพธ ท่ีสอดคลองเปนแนวทางเดียวกัน และกอให เ กิด
ความม่ันใจถึงความโปรงใสของนโยบายท่ีไดมา โดยกระบวนการตรา การดําเนินการ และการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายท่ีโปรงใสและสอดคลองกันเปนสิ่งสําคัญท่ีทําใหสาธารณชนเกิดความเชื่อม่ันและ
เปนการสรางความม่ันใจวาสาธารณชนจะสามารถมีสวนรวมในกระบวนการของกฎหมายได27

การจํากัดการใชอํานาจดุลยพินิจเก่ียวกับกฎหมายเปนอีกแนวทางในการประกัน
ความสมํ่าเสมอและความยุติธรรมในการบริหารจัดการดานกฎหมาย สวนการตัดสินใจทางปกครอง
บนพ้ืนฐานของกฎเกณฑท่ีเปนภาวะวิสัยและมีข้ันตอนชัดเจนในการใชหลักฐานเปนเอกสารสนับสนุน
การตัดสินใจทางปกครองเปนระบบตรวจสอบควบคุมซึ่งกันและกัน นอกจากนั้น กรอบการตรวจสอบ
ดานกฎหมายท่ีเปนรูปแบบ ยุติธรรม เปนกลาง และไดรับการบริหารจัดการจะเปนการประกัน
ความชอบธรรมของการกระทําตางๆ ของรัฐ สงเสริมใหเกิดความม่ันใจของตลาดและการลงทุน
และเปนการลดโอกาสในการท่ีรัฐจะเลือกปฏิบัติและการทุจริตคอรัปชั่น ในแนวทางดังกลาว
การมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระดับพระราชบัญญัติก็เปนเครื่องมือสําคัญในการ
ควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครอง โดยการท่ีรัฐบาลจะตองมีกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายในเรื่อง
ของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพ่ือควบคุมการตัดสินใจทางปกครอง ซึ่งจะตองมีการประกันสิทธิ
ของประชาชนและสอดคลองกับหลักนิติรัฐอยางชัดเจน รวมถึงข้ันตอนและวิธีการในการออกกฎหรือ
คําสั่ง การปฏิบัติตาม การบังคับใช และการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายลําดับรองตางๆ และการอุทธรณ28

ท้ังนี้ การปฏิบัติตามและการบังคับใชกฎหมายซึ่งเปนองคประกอบสําคัญในการ
นําไปสูกฎหมายท่ีมีคุณภาพนั้นแตเดิมไดถูกละเลยมาเปนเวลานาน และเพ่ิงไดรับความสนใจในเวลา
ไมนานมานี้ โดยแนวทางการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายนั้นจะตองรวมถึงการประเมิน
ในมุมมองของผลการปฏิบัติตามกฎหมายดวย คูมือตรวจสอบความจําเปนในการออกกฎหมายและ
แนวทางการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายจึงตองมุงเนนความสําคัญในสวนของการ
ประเมินองคประกอบเก่ียวกับการปฏิบัติตามกฎหมายนี้ และตองชี้ใหเห็นวาหากองคประกอบเก่ียวกับ
การปฏิบัติตามกฎหมายมีความเปนไปไดนอย ก็ไมสมควรตรากฎหมายฉบับนั้น อยางไรก็ตาม
เนื่องจากการปฏิบัติตามและการบังคับใชกฎหมายนั้นอาจมีเหตุมาจากการขาดการตรวจสอบ
และกลยุทธในการบังคับใชกฎหมายท่ีชัดเจน ดังนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

26 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11-12.
27 เร่ืองเดียวกัน, หนา 13.
28 เร่ืองเดียวกัน, หนา 13.
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จึงตองพิจารณาดวยวา การปฏิบัติตามและการบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพดังกลาวไดรับ
การสนับสนุนโดยงบประมาณแผนดิน บุคลากร เครื่องมือ และทรัพยากรอ่ืนอยางเพียงพอหรือไม
อยางไร เพ่ือประกอบการพัฒนากฎหมายท่ีมีคุณภาพ29  ดังนั้น จึงเห็นไดวาในกระบวนการราง
กฎหมายจําเปนตองมีเครื่องมือหลากหลายและตองใชอยางสัมพันธกัน จึงจะบรรลุวัตถุประสงคของ
การพัฒนาคุณภาพกฎหมายตอไป

29 เร่ืองเดียวกัน, หนา 14.
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3.3 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา
3.3.1 ลักษณะท่ัวไปและกระบวนการรางกฎหมาย

3.3.1.1 ลักษณะท่ัวไป

ประเทศสหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federal Republic)
ภายใตรัฐธรรมนูญมีการแบงแยกอํานาจเปนสามฝาย ไดแก

ฝายบริหาร มีประธานาธิบดี (President) เปนประมุขและเปนหัวหนารัฐบาล
(Chief of Executive) ไดรับเลือกจากการเลือกตั้งท่ัวไป ดํารงตําแหนงไมเกิน 2 สมัย สมัยละ 4 ป

ฝายนิติบัญญัติ ประกอบดวย 2 สภา คือ วุฒิสภา (House of Senate) มีสมาชิก
จากแตละรัฐ รัฐละ 2 คน รวมเปน 100 คน ดํารงตําแหนงสมัยละ 6 ป โดยสมาชิกจํานวน 1 ใน 3
ครบวาระทุก 2 ป วุฒิสภามีอํานาจหลักในการใหความเห็นชอบ หรือไมเห็นชอบตอบุคคล
ท่ีประธานาธิบดีเสนอขอแตงตั้ง และใหสัตยาบันสนธิสัญญา รองประธานาธิบดีจะเปนผูดํารงตําแหนง
ป ร ะ ธ า น วุ ฒิ ส ภ า โ ด ย ตํ า แ ห น ง ( President of the Senate) แ ล ะ ส ภ า ผู แ ท น ร า ษ ฎ ร
(House of Representative) มีสมาชิก 435 คน แบงตามสัดสวนของประชากรในรัฐ ดํารงตําแหนง
สมัยละ 2 ป

ฝายตุลาการ ประกอบดวย ศาลชั้นตน (Circuit Court) ศาลอุทธรณ (Appeal
Court) และศาลฎีกา (Supreme Court) โดยศาลฎีกามีอํานาจท่ีจะลมเลิกกฎหมายใด ๆ และ
การปฏิบัติการของฝายบริหารท่ีไดวินิจฉัยแลววาขัดตอรัฐธรรมนูญ ในการแตงตั้งผูพิพากษาศาลฎีกา
นั้น ประธานาธิบดีเปนผูเสนอชื่อและวุฒิสภาเปนผูใหการรับรอง30

3.3.1.2 กระบวนการรางกฎหมาย

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา เปนกระบวนการ
รางกฎหมายท่ีมีลักษณะเฉพาะ องคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีนิติบัญญัติ ไดแก สภาคองเกรส (Congress)
โดยอาจแบงเปน 4 ข้ันตอน31 ดังนี้

1. ข้ันตอนการริเริ่มใหมีรางกฎหมาย การริเริ่มกฎหมายแตละฉบับของประเทศ
สหรัฐอเมริกามีท่ีมาแตกตางกันหมายกรณี โดยมีการริเริ่มท่ีสําคัญ ในกรณีดังนี้

1.1 การริเริ่มโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งเกิดจากนโยบายท่ีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรใชในการหาเสียงกอนเรื่องตั้ง หรือกรณีท่ีผูแทนราษฎรเห็นวารางท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน
จําเปนตองมีการปรับปรุงแกไข

1.2 ประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ ซึ่งเกิดจากความตองการของ
ประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ เชน สมาคมผูผลิต สมาคมนักธุรกิจ สมาคมกรรมกร สมาคม

30 The Central Intelligence Agency, the World Factbook: United States [ออนไลน], 28 มีนาคม 2556.
แหลงที่มา www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/us.html

31 จามร โสมานันท, “การปรึกษาหารือและการรับฟงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออก
กฎ ขอบังคับ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544) หนา 58-61.
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การเกษตร ริเริ่มหรือเรียกรองใหมีกฎหมายตามความตองการของตนแลวเสนอหลักการหรือ
รางกฎหมายดังกลาวใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพ่ือนําเสนอตอสภาครองเกรส โดยสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรอาจแกไขรางดังกลาวกอนเสนอตอสภาครองเกรสก็ได

1.3 เกิดจากความตองการของฝายบริหาร เนื่องจากการแบงแยกองคกรการใช
อํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดของประเทศสหรัฐอเมริกา ทําใหฝายบริหารไมสามารถเสนอ
รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภาครองเกรสไดโดยตรง ดังนั้น การเสนอรางกฎหมายของ
ฝายบริหารจึงหมายถึงการริเริ่มหรือการยกรางกฎหมายตามความตองการของฝายบริหาร แลวนํา
รางกฎหมายดังกลาวนั้นใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภานํารางกฎหมายนั้นเสนอ
ตอสภาครองเกรสตอไป

2. ข้ันตอนการเสนอรางกฎหมาย

เนื่องจากการแบงแยกองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ทําใหรางกฎหมายท่ีจะเสนอตอสภาคองเกรสซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติสามารถทําได
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา
จะเสนอรางกฎหมายตอสภาท่ีตนสังกัดเพ่ือพิจารณา ซึ่งกระบวนการพิจารณาจะเริ่มท่ีสภาใดกอน
ก็ได ข้ึนอยูกับสมาชิกท่ีเสนอรางกฎหมายดังกลาว เวนแตกรณีการเสนอรางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
ภาษีอากรตองเสนอตอสภาผูแทนเพ่ือพิจารณากอน แตก็ตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภาเชนกัน
(รัฐธรรมนูญ มาตร 1 ขอ 7)

โดยในข้ันตอนของการเสนอรางกฎหมายจะมี สํานักงานท่ีปรึกษากฎหมายของ
สภาผูแทนราษฎร (Office of the Legislative Counsel of the House of Representative) กับ
สํานักงานท่ีปรึกษากฎหมายของวุฒิสภา (Office of the Legislative Counsel of the House of
Senate) ทําหนาท่ีชวยเหลือ และใหคําปรึกษาแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา
เก่ียวกับการยกรางกฎหมายและเสนอรางกฎหมาย32

3. ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมาย

การพิจารณารางกฎหมายเปนอํานาจหนาท่ีของ สภาคองเกรส (Congress) โดยมี
สาระสําคัญ ดังนี้

ก. การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร
การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร แบงออกเปน 3 วาระ ไดแก
วาระท่ี 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซึ่งจะเปนการพิจารณา

รางกฎหมายโดยละเอียด และมีการแกไขรางกฎหมายกอนท่ีจะเสนอสภาตอไป

32 เร่ืองเดียวกัน, หนา 60-62.
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วาระท่ี 2 การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร จะเปนการพิจารณาโดย
เปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนอภิปรายและแกไขรางกฎหมายไดอยางเต็มท่ี

วาระท่ี 3 การลงมติ ในวาระนี้จะเปนการลงมติรางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาแกไข
โดยจะไมมีการอภิปรายแกไขอีก33

ข. การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา
แบงออกเปน 3 วาระ เชนเดียวกับการพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร ไดแก

วาระท่ี 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซึ่งจะเปนการพิจารณา
รางกฎหมายโดยละเอียด และมีการแกไขรางกฎหมายกอนท่ีจะเสนอสภาตอไป

วาระท่ี 2 การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา จะเปนการพิจารณาโดยเปดโอกาส
ใหสมาชิกวุฒิสภาแตละคนอภิปรายและแกไขรางกฎหมายไดอยางเต็มท่ี

วาระท่ี 3 การลงมติ ในวาระนี้จะเปนการลงมติรางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาแกไข
โดยจะไมมีการอภิปรายแกไขอีก

เม่ือรางกฎหมายใดผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลว จะมีการตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญผสม (Joint Conference Committee) ซึ่งมาจากสมาชิกท้ังสองสภา
จํานวนเทาๆ กัน เพ่ือทําหนาท่ีปรับปรุงแกไขรางกฎหมายดังกลาวใหถูกตองตรงกัน กอนสง
รางกฎหมายดังกลาวไปใหกับประธานาธิบดีเพ่ือลงนามประกาศใชตอไป34

4. ข้ันตอนการประกาศใชกฎหมาย

เ ม่ือรางกฎหมายผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลว
รางกฎหมายดังกลาวจะถูกสงตอใหกับประธานาธิบดีเพ่ือลงนามกอนประกาศใชเปนกฎหมาย
โดยประธานาธิบดีตองลงนามภายใน 10 วัน นับตั้งแตไดรับรางกฎหมายจากสภาผูแทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาแลวแตกรณี หากประธานาธิบดีไมลงนามภายในระยะเวลาดังกลาว ถือวาประธานาธิบดี
ใชอํานาจในการยับยั้งรางกฎหมายนั้น (Veto) รางกฎหมายดังกลาวจะถูกสงไปยังสภาท่ีเสนอรางนั้น
มาอีกครั้งหนึ่ง เม่ือไดรับกฎหมายคืนมาตองดําเนินการลงมติอีกครั้งหนึ่ง เพ่ือใหสมาชิกลงมติใหได
คะแนนเสียงรับรองไมนอยกวาสองในสามของแตละสภา จึงประกาศใชเปนกฎหมายได อยางไรก็ดี
ในกรณีท่ีมีการลงมติรับรองแลวมีคะแนนเสียงไมถึงสองในสามของจํานวนสมาชิกแตละสภา ใหถือวา
รางกฎหมายดังกลาวเปนอันตกไป35

33 เร่ืองเดียวกัน, หนา 62-72.
34 เร่ืองเดียวกัน, หนา 72-74.
35 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75.
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3.3.1.3 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา

ประเทศสหรัฐอเมริกามีพัฒนาการเรื่องการประเมินตนทุนและประโยชนท่ีไดรับใน
การเสนอกฎหมายหรือมาตรการอ่ืนของฝายบริหารท่ีสําคัญมาเปนระยะเวลานาน โดยในยุคเริ่มตน
จะใชในวัตถุประสงคของการเปนเครื่องมือในการวิเคราะหตนทุนท่ีกฎหมายแตละฉบับสรางข้ึนกับ
ภาคธุรกิจ เพ่ือเปนการลดจํานวนของกฎหมายท่ีอาจสรางตนทุนทางภาคธุรกิจท่ีเพ่ิมข้ึน ตอมาได
พัฒนาเปนการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย (RIA) โดยมีพัฒนาการสําคัญแบงตาม
ยุคสมัยของแตละรัฐบาล ดังนี้

1 รัฐบาลของประธานาธิบดีนิกสัน

ในชวงรัฐบาลของประธานาธิบดีนิกสันไดมีการจัดตั้งกลุมคนข้ึนเพ่ือดําเนินโครงการ
“การตรวจสอบคุณภาพชีวิต” โดยโครงการดังกลาวมุงเนนไปยังกฎหมายเก่ียวกับสิ่งแวดลอม เพ่ือ
พิจารณาทบทวนกฎหมายดังกลาวจากมุมมองของธุรกิจ แตมิไดมีการวิเคราะหในแงของตนทุนและ
ประโยชนแตอยางใด โปรแกรมนี้จึงคอนขางเปนปรปกษกับกฎหมายเก่ียวกับสิ่งแวดลอม แตเปน
เสมือนกระบอกเสียงใหกับนักธุรกิจท่ีประสงคจะรองเรียนเพ่ือเพิกถอนกฎหมายมากกวาเพ่ือปรับปรุง
แกไขกฎหมายดังกลาว เหตุการณเหลานี้นําไปสูการพัฒนาการวิธีการประเมินโดยใชวิธีการวิเคราะห
เชิงเศรษฐศาสตรในแงของตนทุนและประโยชนเพ่ือการปรับปรุงการตัดสินใจเก่ียวกับกฎหมายตางๆ36

2. รัฐบาลของประธานาธิบดีฟอรด

ภายหลังจากการเขารับตําแหนงของประธานาธิบดีฟอรดในป 1974 ไดจัดใหมี
การประชุมสุดยอดดานเศรษฐกิจโดยเชิญผูนําในวงการอุตสาหกรรมและนักเศรษฐกิจเพ่ือหาแนวทาง
แกปญหาภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวหรือถดถอยของประเทศ ซึ่งผลของการประชุมไดมีขอเสนอใหมี
การจัดตั้งหนวยงานของรัฐบาลในสังกัดของสํานักงานฝายบริหารของประธานาธิบดีเพ่ือสอดสอง
การกระทําท่ีกอใหเกิดสภาวะเงินเฟอทางเศรษฐกิจท้ังในภาครัฐและเอกชน และนําไปสูการออกคําสั่ง
ของฝายบริหาร (Executive Order) ของประธานาธิบดีฟอรด ซึ่งเรียกรองใหหนวยงานของรัฐ
ตองจัดเตรียมถอยแถลงเก่ียวกับสภาวะท่ีมากเกินความจําเปน ซึ่งถือไดวาเปน “ตนแบบของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” จากการท่ีจะมีการตรากฎหมายฉบับใหม  ดังนั้น
หนวยงานท่ีถูกตั้งข้ึนดังกลาวจึงมีหนาท่ีตรวจสอบสภาวะท่ีมากเกินความจําเปนท่ีจะเกิดจากการ
ออกกฎหมายของหนวยงานของรัฐตางๆ หนวยงานดังกลาว คือ คณะกรรมการวาดวยเสถียรภาพของ

36 John F. Morrall III, “an Assessment of the US Regulatory Impact Analysis Programme,”
ใน Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, OECD (France: OECD Publications, 1997). หนา 72.
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คาจางและราคา (Council on Wage and Price Stability: CWPS) ประกอบดวย นักเศรษฐศาสตร
และนักวิชาการ37

นักเศรษฐศาสตรของคณะกรรมการวาดวยเสถียรภาพของคาจางและราคา CWPS
พบวากฎหมายจะไมมีสภาพมากเกินความจําเปน หากกฎหมายดังกลาวกอใหเกิดประโยชนไดคุมคา
กวาตนทุนท่ีใชในการออกกฎหมาย และตอมาไดเปลี่ยนแปลงถอยแถลงเก่ียวกับสภาวะท่ีมากเกิน
ความจําเปนมาเปนการวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาจากประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีใช  ท้ังนี้
ข้ันตอนดังกลาวเปนขอเรียกรองใหผูรางกฎหมายจําเปนตองวิเคราะหตนทุนและประโยชนท่ีจะไดรับ
จากกฎหมายท่ีตนเองเสนอ (โดยท่ัวไปกําหนดใหกฎหมายท่ีมีผลกระทบทางเศรษฐกิจเกินกวา
100 ลานเหรียญสหรัฐตอปตองดําเนินการตามข้ันตอนนี้) โดยการวิเคราะหดังกลาวไดรับการพัฒนา
ตอมาอีกในสมัยของรัฐบาลของประธานาธิบดีอีก 4 ทานถัดไป38

นอกจากนั้น ในประเทศสหรัฐอเมริกายังมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ซึ่งเรียกรองใหผูรางกฎหมายตองเปดโอกาสใหสาธารณชนและผูท่ีมีความสนใจสามารถวิจารณ
กฎหมายกอนท่ีจะมีผลบังคับใชได  ท้ังนี้ หนวยงานท่ีจะเสนอกฎหมายจะตองตอบสนอง (Respond)
ตอคําวิจารณดังกลาว โดยไมใชอํานาจออกฎหมายอยางเบ็ดเสร็จหรือตามอําเภอใจ ในชวงเวลา
ดังกลาว คณะกรรมการวาดวยเสถียรภารของคาจางและราคา (CWPS) จะแสดงผลการวิเคราะห
ความคุมคาเม่ือพิจารณาจากประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีใชของกฎหมายท่ีเสนอ และสรุปผล
การวิเคราะหโดยมิไดมีการใชถอยคําทางเทคนิคในสื่อสิ่งพิมพเพ่ือเผยแพรแกประชาชน39

วิธีการวิเคราะหความคุมคาดังกลาวมีเสียงคัดคานในตอนระยะเริ่มแรกจาก
กลุมของนักวิชาการและนักศึกษา อยางไรก็ดี ตอมาวิธีการวิเคราะหดังกลาวก็กลายมาเปนวิธีการ
ท่ีไดรับการยอมรับอยางคอยเปนคอยไป40

3. รัฐบาลของประธานาธิบดีคารเตอร

เม่ือประธานาธิบดีคารเตอรเขารับตําแหนงในป 1977 หนวยงานท่ีเก่ียวกับการ
ตรากฎหมายท่ีนําโดยหนวยงานคุมครองสิ่งแวดลอม (Environmental Protection Agency)
ไดโตแยงอํานาจของสํานักงานฝายบริหารของประธานาธิบดี (the Executive Office of the
President) ในการตรวจสอบกฎหมายของหนวยงานของตน อยางไรก็ตาม หัวหนาท่ีปรึกษาของ
ประธานาธิบดีชี้แจงวา การตรวจสอบจากสวนกลางท่ีตั้งอยูบนพ้ืนฐานของการวิเคราะหทาง
เศรษฐศาสตรนั้นมีความจําเปนเพ่ือสรางความม่ันใจวาในการออกกฎหมายฉบับนั้นไดมีการพิจารณา
ภาระทางเศรษฐศาสตรท่ีเกิดจากการออกกฎหมาย เพ่ือแสดงใหเห็นวากฎหมายท่ีเสนอใหมี
การตรานั้นมีความคุมคาในทางเศรษฐศาสตร อยางไรก็ตาม เนื่องจากภาวะเงินเฟอทางเศรษฐกิจ
ท่ีเพ่ิมมากข้ึนในป 1978 ทําใหประธานาธิบดีคารเตอรตัดสินใจปรับปรุงหลักเกณฑการตรวจสอบให

37 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73.
38 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73.
39 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73.
40 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73-74.
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เขมขนข้ึน โดยการออกคําสั่งของฝายบริหารในเดือนมีนาคม 1978 ใหการตรวจสอบผลกระทบทาง
เศรษฐกิจเปนสื่งท่ีพึงตองปฏิบัติ และตั้งหนวยงานข้ึนใหมมาเรียกวา “คณะตรวจสอบการวิเคราะห
ผลกระทบทางเศรษฐกิจ” (Regulatory Analysis Review Group: RARG) สําหรับการตรวจสอบ
กฎหมายท่ีมีความสําคัญท่ีสุด จํานวน 10 ฉบับ ตอป41

คณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ ประกอบดวย คณะกรรมการ
ท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจ (Council of Economic Advisors: CEA) และเจ าหนา ท่ีจากสํ านัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) และผูแทนหนวยงานดานกฎหมายและผูแทนหนวยงาน
ดานเศรษฐศาสตร โดยใชบุคลากรจาก CWPS และคณะกรรมการท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจ (CEA)
ในการวิเคราะหประโยชนของกฎหมายท่ีจะตราข้ึน  ท้ังนี้ การวิเคราะหจะเปนไปในลักษณะของ
การตรวจทานเอกสารความเห็นของหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายและหนวยงานท่ีเก่ียวของอ่ืนโดย
ผูเชี่ยวชาญภายในกลุม (peer-reviewed document) จึงกลาวไดวา การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายในสมัยประธานาธิบดีคารเตอรมีประสิทธิภาพมากข้ึน และวิเคราะหบนพ้ืนฐานของ
การศึกษาขอมูลมากกวาการวิพากษวิจารณ42

อยางไร ก็ตาม ตอมาได มีการตระหนักว า การเสนอร างกฎหมายไมควร
ใหความสําคัญกับคุณคาในทางเศรษฐศาสตรแตเพียงอยางเดียว ผลกระทบของการบังคับใชกฎหมาย
ก็ มี ค ว ามสํ า คัญ เ ช น เ ดี ย ว กั น   ดั ง นั้ น  ภ า ยหลั ง ท่ี ไ ด มี ก า ร จั ด ทํ าบั น ทึ กกา รวิ เ ค ร าะห
ความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีจะไดรับและตนทุนท่ีจะตองเสียไปเผยแพรตอสาธารณชนแลว
ท่ีปรึกษาประธานาธิบดีระดับสูงรวมกับหัวหนาหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายสามารถใชขอมูลท่ีไดจาก
การเปดโอกาสใหสาธารณชนแสดงความคิดเห็นมาปรับปรุงรางกฎหมายดังกลาว เพ่ือใหกฎหมาย
เปนไปตามหลักความคุมคาดังกลาวและมีการคํานึงถึงผลกระทบของการบังคับใชดวย43

ท้ังนี้ ตัวอยางของการวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีจะไดรับและ
ตนทุนท่ีจะตองเสียไปของคณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ (RARG) เชน
กรณี การวิเคราะหกฎหมายคุมครองสุขภาพของลูกจางจากการปฏิบัติงาน โดยกระทรวงแรงงาน
ไดเสนอให มีการคุมครองคนงานทอผาจากการกระจายตัวของฝุนฝายโดยใชระบบควบคุม
ทางวิศวกรรม แต คณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ (RARG) กลับเสนอวา การให
คนงานทอผาใชหนากากหรืออุปกรณปองกันการหายใจจะมีความคุมทุนมากกวา หากวิเคราะห
ประโยชนท่ีจะไดรับและคาใชจายท่ีจะตองเสียไปแลว ขอเสนอของกระทรวงแรงงานดังกลาว
ก็ตองตกไป44

อยางไรก็ตาม คณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ (RARG) ก็ยังคง
ทําหนาท่ีจัดทํารายงานความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีจะไดรับและตนทุนท่ีจะตองเสียไปเสนอ
ตอประธานาธิบดี และท่ีปรึกษาประธานาธิบดีก็สามารถใชขอมูลดังกลาวเพ่ือใหหนวยงาน
ท่ีเสนอกฎหมายปรับปรุงกฎหมายของตนใหสอดคลองกับผลการวิเคราะหไดอยางประสบความสําเร็จ

41 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74.
42 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74.
43 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74.
44 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75.
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ประธานาธิบดีคารเตอรไดทําใหการวิเคราะหความคุมคาโดยสํานักงานฝายบริหารของประธานาธิบดี
เปนหลักเกณฑท่ีหนวยงานจะเสนอกฎหมายตองปฏิบัติอยางไมสามารถหลีกเลี่ยงได นอกจากนี้
ศาลยังเห็นวา ในการบริหารงาน ประธานาธิบดีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการตรวจสอบกฎหมายตางๆ
ท่ีออกโดยหนวยงานในสังกัดของตน45

4. รัฐบาลของประธานาธิบดีเรแกน

ในสมัยการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีเรแกนไดมีนโยบายการลดจํานวนของ
กฎหมาย (regulatory relief) ซึ่งเปนหนึ่งในสี่นโยบายเพ่ือความเติบโตของเศรษฐกิจ โดยนโยบายนี้
มีวัตถุประสงคเพ่ือลดจํานวนของกฎหมายลง มิไดประสงคใหการตรากฎหมายมีความคุมคามากข้ึนแต
อยางใด นโยบายนี้ไดรับการคัดคานจากผูสนับสนุนกฎหมาย เชน นักสิ่งแวดลอมและสหภาพแรงงาน
ซึ่งมองวาเปนนโยบายท่ีรุนแรงเกินไป และนักวิชาการดานเศรษฐศาสตรเห็นวา ยังจําเปนตองมี
การตรากฎหมายเก่ียวกับสังคม ซึ่งนอกจากจะตองพิจารณาความคุมคามากข้ึนเม่ือพิจารณาจาก
ประโยชนท่ีจะไดรับและตนทุนท่ีจะตองเสียไป ยังตองสามารถแกไขปญหากรณีท่ีเกิดภาวะตลาด
ลมเหลวในทางเศรษฐศาสตร

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายสมัยของประธานาธิบดีเรแกนแตกตาง
ไปจากในสมัยของประธานาธิบดีคาร เตอร ในหลายประเด็นสํา คัญ  ไดแก  ประเด็น ท่ีหนึ่ ง
การประเมินผลกระทบดังกลาวเรียกรองใหหนวยงานของรัฐวิเคราะหถึงประโยชนท่ีจะไดรับและ
ตนทุนท่ีจะตองเสียไป โดยหนวยงานของรัฐจะตองตรากฎหมายท่ีกอใหเกิดประโยชนสุทธิ (net
benefits) ซึ่งตองคํานึงถึงประโยชนทางสังคมและตนทุนทางสังคมประกอบการวิเคราะหดวย
ประเด็นท่ีสอง การประเมินผลกระทบดังกลาวเรียกรองใหหนวยงานของรัฐตองสงรางกฎหมายและ
ผลการวิเคราะหความคุมคาใหกับสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) เพ่ือพิจารณาอนุมัติกอนท่ี
กฎหมายจะมีผลบังคับใช  ประเด็นท่ีสาม โปรแกรมดังกลาวเรียกรองใหหนวยงานของรัฐ
ตองตรวจสอบกฎหมายท่ีมีอยูวาฉบับใดสมควรใหมีการยกเลิกหรือสมควรมีการลดจํานวน ประเด็น
สุดทาย ประธานาธิบดีไดจัดตั้งหนวยงานพิเศษเพ่ือสนองนโยบายในการลดจํานวนของกฎหมาย
โดยมีรองประธานาธิบดีเปนประธาน หนวยงานพิเศษดังกลาวมีหนาท่ีในการดูแลการดําเนินการ

45 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75.
 ตามหลักการทางเศรษฐศาสตร ทรัพยากรนั้นมีอยูอยางจํากัด ในขณะที่ความตองการของมนุษยมีอยางไม

จํากัด ดังนั้น จึงจําเปนตองพิจารณาถึงสินคาหรือบริการที่จะผลิต วิธีการผลิต และกลุมผูบริโภค ซึ่งกลไกราคาหรืออุปสงค
(demand) และอุปทาน (supply) จะเปนเคร่ืองบงชี้รายละเอียดดังกลาว โดยปกติรัฐบาลมีหนาที่หลักทางดานเศรษฐศาสตร คือ
การจัดสรรทรัพยากร (allocation of resources) ซึ่งควรปลอยใหเปนไปตามกลไกราคา (price mechanism) หรือกลไกตลาด
(market mechanism)

ในกรณีที่ตลาดมีการแขงขันอยางเสรี กลไกราคาจะชวยปรับระบบเศรษฐกิจใหสามารถจัดสรรการใช
ทรัพยากรไปในทิศทางที่สอดคลองกับความตองการของสังคม แตในบางกรณีกลไกราคาอาจทํางานไดไมสมบูรณหรือทํางานไมได
ซึ่งเรียกวา สภาวะตลาดลมเหลว (market failures) ดังนั้น ถาปลอยใหกลไกราคาทํางานดวยตัวเองแลวจะไมชวยใหระบบ
เศรษฐกิจจัดสรรทรัพยากรไดอยางมีประสิทธิภาพ (efficiency) รัฐบาลจึงตองเขามาแทรกแซงเพ่ือปรับใหการจัดสรรทรัพยากร
สนองตอบความตองการของสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ เพ่ือใหสังคมไดรับประโยชนสูงสุด
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ตามข้ันตอนของการประเมินผลกระทบดังกลาวและยังเปนองคกรพิจารณาอุทธรณในกรณี
ท่ีหนวยงานไมเห็นชอบดวยกับความเห็นเก่ียวกับรางกฎหมายและผลการวิเคราะหความคุมคา
ของสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ดวย หลักการดังกลาวท้ังหมดทําใหการประเมินผล
กระทบในสมัยรัฐบาลประธานาธิบดี เรแกนเปนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
จากสวนกลางไมเคยปรากฏมากอน46

นอกจากหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวแลว เพ่ือให
เปนไปตามนโยบายลดจํานวนกฎหมาย ประธานาธิบดีรีแกนไดตั้งหนวยงานพิเศษเพ่ือตอบสนองการ
ลดจํานวนกฎหมาย ทําหนาท่ีพิจารณาลดงบประมาณและบุคลากรของหนวยงานในการรางกฎหมายลง
เปนผลทําใหจํานวนกฎหมายใหมท่ีถูกตราข้ึนและจํานวนของบุคลากรในกระบวนการรางกฎหมาย
ก็ลดลงอยางรวดเร็ว ยิ่งไปกวานั้น กฎหมายท่ีมีผลใชบังคับก็ถูกลดจํานวนลงอยางรวดเร็ว และ
บางสวนก็ถูกแกไขปรับปรุง การดําเนินการดังกลาวสงผลลัพธทําใหรัฐบาลสามารถลดคาใชจายไดถึง
10,000 ลานเหรียญสหรัฐตอป อยางไรก็ตาม ภาวะชะงักงันในการออกกฎหมายฉบับใหมกอใหเกิด
ขอวิพากษวิจารณอยางดุเดือดมีผลสะทอนกลับไปท่ีนโยบายดังกลาว ตอมา ในเดือนสิงหาคม 1983
ไดมีการยุบเลิกหนวยงานพิเศษดังกลาว และโอนยายงานการกํากับดูแลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายไปยังสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)47

ในป 1985 ประธานาธิบดีเรแกนไดออกคําสั่งของฝายบริหารฉบับท่ีสอง เพ่ือเพ่ิม
บทบาทของสํานักงบประมาณและการตรวจสอบ (OMB) ในข้ันตอนของการพัฒนาปรับปรุงกฎหมาย
โดยคําสั่งดังกลาวกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองสงรายละเอียดเก่ียวกับแนวทางการพัฒนากฎหมาย
ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของตนท้ังหมดใหกับสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ประจําทุกป
โดยสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) จะทําหนาท่ีพิจารณาแนวทางการพัฒนากฎหมาย
ท้ังหมดในภาพรวมรวมกับหนวยงานท่ีเก่ียวของ แลวจึงเสนอคําแนะนําในการแกไขปรับปรุงขอเสนอ
เพ่ือการพัฒนาดังกลาว โดยจัดใหมีสิ่งพิมพท่ีเรียกวา “กระบวนการดานกฎหมายของรัฐบาล
สหรัฐอเมริกา” (Regulatory Program of the US Government) ระบุรายละเอียดเก่ียวกับ
กฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมาท้ังหมด (ประมาณ 500 ฉบับ) ท้ังนี้ สิ่งพิมพดังกลาวนั้นเปนเครื่องมือท่ี
สํานักงบประมาณและการตรวจสอบ (OMB) ใชในการสื่อสารถึงวัตถุประสงคของการตรวจสอบ
วิเคราะหกฎหมายและวิธีการท่ีจะนําไปสูจุดมุงหมายดังกลาว จัดทําโดยนักเศรษฐศาสตรของสํานัก
งบประมาณและการตรวจสอบ (OMB) ซึ่งสามารถแบงไดเปนหลายบทในหัวขอเก่ียวกับมุมมองของ
การปฏิรูปกฎหมายในแงมุมตางๆ รวมถึง การวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาจากประโยชนท่ีไดรับ
และตนทุนท่ีตองเสียไป การวิเคราะหความคุมคาจากประสิทธิผลท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไป

46 เร่ืองเดียวกัน, หนา 75.
47 เร่ืองเดียวกัน, หนา 75-76.
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การวิเคราะหความเสี่ยง และการใชมาตรการจูงตลาด เพ่ือการปรับปรุงแกไขกฎหมายดานสังคมและ
งบประมาณในดานกฎหมาย ขอมูลตางๆ ดังกลาวมีบทบาทสําคัญในการสรางความนาเชื่อถือกับ
สาธารณชนและหนวยงานของรัฐตางๆ ตอการปฏิรูปกฎหมาย48

อยางไรก็ตาม นโยบายในการลดจํานวนกฎหมายของประธานาธิบดี เรแกน
ไดกลายเปนประเด็นในทางการเมืองในชวงการบริหารงานของประธานาธิบดีรี เรแกนและ
ตอเนื่องเรื่อยมาถึงการบริหารงานของประธานาธิบดีบุช โดย “คณะกรรมการควบคุมกระบวนการ
บริหารงานแหงสภาคองเกรส” (Democratically Controlled Congressional Committees)
รวมถึงสหภาพและกลุมผูมีสวนไดเสียดานสิ่งแวดลอมไดตอตานและโตแยงกระบวนการปฏิรูป
กฎหมายดังกลาว พรอมท้ังการถูกตัดงบสนับสนุนการทํางานของสํานักงานดานขอมูลและงานดาน
กฎหมาย (Office of Information and Regulatory Affairs: OIRA) ในสังกัดสํานักงบประมาณและ
การจัดการ (OMB) รวมถึงกฎหมายท่ีเสนอเขามาใหสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)
ประเมินก็มีลักษณะเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ เปนกฎหมายท่ีองคกรฝายบริหารสามารถพิจารณา
บนพ้ืนฐานของการวิเคราะหความคุมคาจากประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไปไดนอยลง
ทําใหการออกกฎหมายใหมในดานสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอมเพ่ิมจํานวนสูงข้ึนใน
ชวงสุดทายของการบริหารงานของประธานาธิบดีรีแกนเรื่อยมาจนถึงชวงการบริหารงานของ
ประธานาธิบดีบุช49

5 รัฐบาลของประธานาธิบดีบุช

พัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประธานาธิบดีบุช
เปนพัฒนาการท่ีตอเนื่องมาจากรัฐบาลของประธานธิบดีเรแกน โดยในชวงปสุดทายของการบริหารงาน
ของรัฐบาลประธานาธิบดีบุชไดเกิดขอเรียกรองจากกลุมธุรกิจอันเนื่องมาจากคาใชจายอันถือเปน
ตนทุนในทางธุรกิจจากการท่ีจะตองดําเนินการตามกฎหมายมีเพ่ิมมากข้ึน ทําใหมีการหันกลับไปใช

 เดิมที่การแกไขปญหาสิ่งแวดลอมนั้นใชระบบบังคับและควบคุมโดยการตรวจสอบวา มีการกระทําที่ละเมิด
หรือฝาฝนกฎหมายหรือไม หากพบการกระทําที่ละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายก็จะตองมีการลงโทษ อยางไรก็ตาม ระบบดังกลาวก็ยัง
มีขอดอย กลาวคือ การขาดแคลนบุคลากรและงบประมาณในการบังคับใชกฎหมาย อีกทั้งระดับความตื่นตัวรับผิดชอบตอสภาวะ
แวดลอมของประชาชนยังมีนอย ทําใหมีการกระทําที่เปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเปนจํานวนมาก

ตอมา ไดมีการนํากลไกทางเศรษฐศาสตรโดยนํามาตรการจูงใจของระบบตลาด (Market-based Incentive)
มาปรับใช ซึ่งรัฐจะใหการสนับสนุนและเงินชวยเหลือตาง ๆ เชน สนับสนุนใหเปลี่ยนเทคโนโลยีในการผลิต สนับสนุนการวิจัยและ
พัฒนาเทคโนโลยีดานสิ่งแวดลอม หรือสนับสนุนในรูปของเงินทุน

ทั้งนี้ มาตรการจูงใจของระบบตลาดอาจแบงไดเปน 2 ดาน คือ มาตรการจูงใจสําหรับผูผลิตและ มาตรการ
จูงใจสําหรับผูบริโภค โดยมาตรการจูงใจสําหรับผูผลิตแบงออกเปน 2 ดาน คือ 2.1) แหลงเงินทุน ไดแก การใหเงินทุนที่ไมตอง
จายคืน (grant) เงินกูดอกเบี้ยต่ํากวาตลาดเงิน (soft loan) การลดหยอนภาษี (tax allowance) และ 2.2) ดานการตลาด ไดแก
การสรางตลาดซื้อ-ขาย ใบอนุญาตปลอยมลพิษ (tradable pollution permits) ฉลากสิ่งแวดลอม (eco-labelling) ISO 14000
สวนมาตรการจูงใจสําหรับผูบริโภค ไดแก ระบบมัดจําโดยจะมีการคืนเงินในสินคาที่รักษาสิ่งแวดลอม และการใหขอมูลทางดาน
สิ่งแวดลอมของผลิตภัณฑตามที่ปรากฏในฉลากสิ่งแวดลอมรูปแบบตาง ๆ

48 เร่ืองเดียวกัน, หนา 76.
49 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
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รูปแบบของหนวยงานพิเศษท่ีมีรองประธานาธิบดีเปนประธานในสมัยของประธานาธิบดีเรแกน
อีกครั้ งหนึ่ ง  โ ดย มีชื่ อ เ รี ยกว า “คณะกรรมการพัฒนาขีดความสามารถในการแข ง ขัน
(Competitiveness Council)” ซึ่งนําไปสูนโยบายการลดจํานวนกฎหมายและชะลอการตรา
กฎหมายฉบับใหมข้ึน และทายท่ีสุดก็กอใหเกิดประเด็นในทางการเมืองเชนเดียวกันกับเม่ือ 11 ปกอน
ในสมัยของประธานาธิบดีเรแกน กลาวคือ เกิดการตอตานและโตแยงกระบวนการปฏิรูปกฎหมายจาก
พรรคการเมืองฝายตรงขามและกลุมผูมีสวนไดเสียตางๆ จนสงผลทําใหประธานาธิบดีบุชไมไดรับเลือก
ใหกลับเขามาดํารงตําแหนงอีก50

แมวาจะมีขอโตแยงตอการปฏิรูปกฎหมายดังกลาวก็ตาม การดําเนินกระบวนการ
ปฏิรูปกฎหมายมาอยางยาวนานและตอเนื่องตั้งแตสมัยประธานาธิบดีเรแกน สงผลใหการดําเนินการ
ปฏิรูปกฎหมายเปนระบบและมีประสิทธิภาพ กอใหเกิดการยอมรับถึงความจําเปนและถือเปนสิทธิของ
ประธานาธิบดี ท่ีจะมีกลไกตรวจสอบในสวนกลางเ พ่ือควบคุมและปฏิรูปกฎหมาย รวมถึง
การวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไป การวิเคราะหความเสี่ยง
และการใชมาตรการจูงใจตลาด ก็ไดรับการยอมรับและถูกใชเพ่ิมมากข้ึนเปนลําดับ51

6. รัฐบาลของประธานาธิบดีคลินตัน

ในป 1993 ประธานาธิบดีคลินตันไดออกคําสั่งของฝายบริหารเก่ียวกับแผนงานและ
การตรวจสอบกฎหมาย คําสั่งดังกลาวมีเนื้อหาสาระเพ่ิมเติมจากโครงสรางการปฏิรูปกฎหมายท่ีมีข้ึน
ในป 1981 โดยมีการปรับปรุงในประเด็นสําคัญหลายประเด็นอันเนื่องมาจากขอวิพากษวิจารณ
เก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเดิมท่ีมีข้ึนเพ่ือประโยชนของภาคธุรกิจหรือ
กลุมผูมีสวนไดเสียกลุมหนึ่งกลุมใดโดยเฉพาะ โดยเปดโอกาสใหมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในกลุม
ของผูมีสวนไดเสียท่ีมีความหลากหลายเพ่ิมมากข้ึน ซึ่งสงผลใหการปฏิรูปกฎหมายไดรับการสนับสนุน
จากกลุมผูบริโภค กลุมสนับสนุนดานสิ่งแวดลอม และผูไดรับประโยชนจากกฎหมายดานสังคม โดยมี
การปรับปรุงในประเด็นท่ีสําคัญ52 ดังนี้

ประเด็นท่ีหนึ่ง คือ การกําหนดใหสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)
ตองดําเนินการใหหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายเห็นชอบดวยกับคําแนะนําในการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
ภายใน 90 วัน หากหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายไมเห็นชอบดวยภายใน 90 วัน ประธานาธิบดีหรือ
รองประธานาธิบดีท่ีประธานาธิบดีมอบหมายจะเปนผูวินิจฉัยขอพิพาท ท้ังนี้ เพ่ือแกปญหาในกรณีท่ี
สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) เห็นวาไมสมควรใหมีการตรากฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมา
จึงไมยอมทําสรุปผลรายงานการตรวจสอบ53

50 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
51 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
52 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
53 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
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ประเด็นท่ีสอง คือ การทําใหกระบวนการตรวจสอบกฎหมายมีความโปรงใสและ
ตรวจสอบได โดยสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) จะเก็บขอมูลรายละเอียดเก่ียวกับ
การแกไขเปลี่ยนแปลงรางกฎหมายท่ีตนตรวจสอบแลวมีขอเสนอ และเหตุผลของการท่ีสง
รางกฎหมายคืนใหกับหนวยงานท่ีเสนอกฎหมาย เพ่ือเผยแพรตอสาธารณชนเม่ือสิ้นสุดกระบวนการ
ตรวจสอบรางกฎหมายแลว รวมถึงบันทึกการประชุมสําหรับการประชุมรวมกับบุคคลท่ีมิไดสังกัด
หนวยงานใดๆ ในฝายบริหาร ทําใหสามารถตรวจสอบถึงการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาสาระของกฎหมาย
และวัต ถุประสงค ในการแก ไขเ พ่ิมเติมอันเปนผลมาจากการกระบวนการตรวจสอบของ
สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)  ท้ังนี้ เม่ือการแกไขเพ่ิมเติมรางกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอ
มานั้นอยูบนพ้ืนฐานของการพิจารณาถึงความมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตรซึ่งเปนผลมาจากการ
วิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไป  ดังนั้น เหตุผลและขอมูล
ท่ีสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ใชสนับสนุนขอเสนอของตนนั้นจะตองหนักแนนและ
เพียงพอท่ีจะใหบุคคลท่ีเก่ียวของเห็นชอบดวยโดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมนักวิชาการ54

ประเด็นท่ีสาม คือ จํากัดจํานวนกฎหมายท่ีจะตองไดรับการตรวจสอบจากสํานัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) ลง โดยใหตรวจสอบเฉพาะกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอเศรษฐกิจ
หรือกระทบตอนโยบายอยางมีนัยสําคัญ ซึ่งเดิมสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) มีหนาท่ีตอง
ตรวจสอบกฎหมายจํานวนถึง 2,200 ฉบับ ตอป ในขณะท่ีมีบุคลากรจํานวนนอยกวา 40 คน
การปรับปรุงแกไขในประเด็นนี้ ทําใหสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) สามารถมุงเนน
การตรวจสอบไปยังกฎหมายเฉพาะท่ีมีความสําคัญ ซึ่งทําใหพิจารณาไดอยางละเอียดถ่ีถวน
มากยิ่งข้ึน55

ประเด็นสุดทาย คือ จํากัดบทบาทของสํานักงานรองประธานาธิบดีเ ก่ียวกับ
การตรวจสอบกฎหมายใหนอยลง พรอมกับกําหนดวิธีการปองกันมิใหมีการติดตอในทางลับระหวาง
เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานตรวจสอบกฎหมายและบุคคลจากกลุมผูมีสวนไดเสีย  ท้ังนี้ เพ่ือปองกัน
การตอตานและโตแยงการปฏิรูปกฎหมายจากกลุมผูมีสวนไดเสีย56

ตอมาเม่ือวันท่ี 1 พฤษภาคม 1994 สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)
ไดจัดพิมพผลการประเมินผลของคําสั่ งของฝายบริหารในรอบ 6 เดือน ตามคํารองขอของ
ประธานาธิบดี57 สรุปผลไดดังนี้

(1) สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ไดดําเนินการตามขอปรับปรุงแกไข
ระบบการตรวจสอบกฎหมายในเบื้องตนแลว อยางไรก็ตาม ขอปรับปรุงแกไขระบบการตรวจสอบ
กฎหมายบางสวนตองใชระยะเวลาหนึ่งจึงจะทราบผล สําหรับขอปรับปรุงแกไขในสวนของกําหนด
ระยะเวลาใหหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายเห็นชอบดวยกับคําแนะนําในการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
ภายใน 90 วันนั้น ปรากฏวา ภายในเวลา 6 เดือน นับแตมีคําสั่ง สามารถดําเนินการเสร็จสิ้นภายใน
กําหนดระยะเวลา 90 วัน จํานวน 578 ฉบับ และมีเพียง 3 ฉบับ ท่ีเกินกําหนดระยะเวลา 90 วัน

54 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77-78.
55 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78.
56 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78.
57 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78.
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ซึ่งเปนผลมาจากการท่ีหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายขอขยายระยะเวลาดังกลาวออกไป  ท้ังนี้ ระยะเวลา
โดยเฉลี่ยท่ีใชในกระบวนการตรวจสอบกฎหมายของสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ลดลง
จาก 42 วัน ในชวงกอนมีคําสั่งของฝายบริหารดังกลาว เปน 26 วัน หลังจากมีคําสั่งของฝายบริหาร
ของประธานาธิบดีคลินตันดังกลาว

(2) ขอปรับปรุงแกไขใหกระบวนการตรวจสอบกฎหมายมีความโปรงใสและ
ตรวจสอบไดนั้น ปรากฏวา ภายในระยะเวลา 6 เดือน ไดมีการประชุมรวมกับบุคคลภายนอกเพ่ือ
ตรวจสอบกฎหมายรวม 36 ครั้ง ในกฎหมายเรื่องหนึ่งเรื่องใด โดยมีการเชิญผูแทนหนวยงานเขารวม
และมีการเผยแพรการประชุมและผลของการประชุมดังกลาวใหสาธารณชนทราบ มีผลทําให
การดําเนินการของสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) มีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได
และทําใหกระบวนการตรวจสอบกฎหมายมีความสมบูรณยิ่งข้ึน

(3) การจํากัดจํานวนกฎหมายท่ีจะตองไดรับการตรวจสอบลงมีผลทําใหมีกฎหมายท่ี
ตองผานการตรวจสอบเพียง 578 ฉบับ ภายในระยะเวลา 6 เดือน ซึ่งคิดเปนครึ่งหนึ่งของจํานวน
กฎหมายท่ีตองถูกตรวจสอบในชวงกอนมีคําสั่งของฝายบริหารดังกลาว เม่ือจํากัดจํานวนกฎหมาย
ท่ีจะตองไดรับการตรวจสอบใหเหลือแตกฎหมายท่ีมีความสําคัญทําใหทรัพยากรบุคคลของสํานัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) ท่ีมีจํานวนนอยสามารถมุงความสนใจไปยังกฎหมายท่ีมี
ความสําคัญไดอยางจริงจัง

(4) การลดการตอตานและการโตแยงการปฏิรูปกฎหมายจากฝายตรงขามนั้น
นอกจากโดยวิธีการจํากัดบทบาทของสํานักงานรองประธานาธิบดีลง และการกําหนดวิธีการปองกัน
การติดตอในทางลับระหวางเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานและบุคคลจากกลุมผูมีสวนไดเสียแลว ยังมีผล
จากการเปลี่ยนแปลงผูนําท้ังในระดับประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี หัวหนาหนวยงานของรัฐ และ
ผูบริหารของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ดวย58

ท้ังนี้ รายงานของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ชื่อ “การ
ดําเนินการตามคําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866” (The First Year of Executive Order No. 12866)
สรุปการดําเนินการตามคําสั่งของฝายบริหารเปนไปในแนวทางเดียวกันกับรายงานของสํานัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) สรุปไดวา จํานวนของกฎหมายดานเศรษฐกิจท่ีสําคัญ
ท่ีถูกตรวจสอบลดลงโดยเฉลี่ยจาก 2,200 ฉบับ ตอป เหลือเพียง 900 ฉบับ ตอป คิดเปน 60 %
ของจํานวนกฎหมายท่ีมีการตรวจสอบในชวงของคําสั่งของฝายบริหาร ท่ี 12291 และใชเวลาในการ
ตรวจสอบประมาณ 30 วัน  ท้ังนี้ กฎหมาย 15% ของกฎหมายจํานวน 900 ฉบับ เปนกฎหมายดาน
เศรษฐกิจท่ีมีนัยสําคัญ ซึ่งหมายความถึง กฎหมายท่ีกอใหเกิดผลกระทบในทางเศรษฐกิจเปนเงิน
จํานวนมากกวา 100 ลานเหรียญสหรัฐ ตอป ข้ึนไป โดยรายงานนี้ยังแสดงถึงกระบวนการตรวจสอบ
กฎหมายของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ท่ีมีความโปรงใสและตรวจสอบได
อีกดวย59

58 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78-79.
59 เร่ืองเดียวกัน, หนา 79.
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7. รัฐบาลในสมัยประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช

กระบวนการตรวจสอบกฎหมายในสมัยของประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช
ไมเปลี่ยนแปลงไปเทาใดนัก ความเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนจะเปนเรื่องเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีขององคกร
ท่ีจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยเฉพาะบทบาทและหนาท่ีของสํานักงาน
ดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) และรองประธานาธิบดี อันเปนผลมาจากแนวความคิด
ในการลดภาระในการบริหารจัดการและการตรากฎหมายใหมบนพ้ืนฐานของการใชตนทุนนอยท่ีสุด60

ประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช ไดมีคําสั่งของฝายบริหาร ท่ี 13258 เม่ือวันท่ี
26 กุมภาพันธุ 2002 ยกเลิกอํานาจของรองประธานาธิบดีออกจากกระบวนการตรวจสอบกฎหมาย
และเพ่ิมบทบาทใหแกสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ซึ่งเดิมไดแบงงานออกเปน
4 สาขา ไดแก 1) สุขภาพ การขนสงและกิจการท่ัวไปของรัฐบาล 2) นโยบายดานขอมูลขาวสารและ
เทคโนโลยี 3) ทรัพยากรธรรมชาติ พลังงาน และเกษตรกรรม และ 4) นโยบายดานวิทยาศาสตรและ
สถิติ และขยายมาเปน 6 สาขา และมีบุคลการเพ่ิมข้ึนเปนลําดับ โดยในสมัยรัฐบาลประธานาธิบดี
จอรจ ดับเบิลยู บุช ไดจัดใหมีนักวิชาการในสาขาตางๆ เพ่ือปฏิบัติภารกิจของสํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย (OIRA) เพ่ิมมากข้ึน เชน นักวิทยาศาสตรและนักวิศวกร เปนตน ทําให
สํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) มีความเชี่ยวชาญในองคความรูต างๆ
หลากหลายข้ึน61

ท้ังนี้ การลดบทบาทของรองประธานาธิบดีในกระบวนการตรวจสอบกฎหมายทําให
เกิดการเผชิญหนากันระหวางสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) และหนวยงานของ
รัฐบาลกลาง โดยสํานักงานตรวจเงินแผนดินใหความเห็นวา สํานักงานดานขอมูลและงานดาน
กฎหมาย (OIRA) ไดเปลี่ยนแปลงบทบาทจากหนวยงานใหความรวมมือและการปรึกษาหารือในสมัย
ของประธานาธิบดีคลินตันเปนหนวยงานท่ีเปนปรปกษหรือฝายตรงขามกับหนวยงานท่ีเสนอใหมี
การตรากฎหมายในสมัยประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช ดวยความเชี่ยวชาญและองคความรู
ท่ีหลากหลายข้ึนและบทบาทของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ท่ีเขมแข็งข้ึน
ทําใหมีการมุงความสนใจไปยังมาตรฐานการดําเนินการวิเคราะหประโยชนและตนทุน และ
การลดคาใชจายในการตรากฎหมายใหม ซึ่งสงผลใหคาใชจายในการตรากฎหมายโดยเฉลี่ยลดลงจาก
8,500 ลานเหรียญสหรัฐ ในสมัยประธานาธิบดีบุช และ 5,700 ลานเหรียญสหรัฐ ในสมัย
ประธานาธิบดีคลินตัน เปน 1,500 ลานเหรียญสหรัฐ ใน 3 ป แรก ของการดํารงตําแหนงของ
ประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช  ท้ังนี้ เปนผลเนื่องมาจากการลดความซ้ําซอนในการบริหารจัดการ
การมุงเนนการปรับปรุงประสิทธิภาพของกฎหมายดานสิ่งแวดลอม และการจัดใหมีการแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นกันระหวางธุรกิจขนาดเล็ก และการยกเลิกกฎระเบียบท่ีเกินความจําเปนนั่นเอง62

60 Andrea Renda, Impact Assessment in the EU, The State of the Art and the Art of the
State (Brussels: Centre for European Policy Studies, 2006). หนา 14.

61 เร่ืองเดียวกัน, หนา 15-16.
62 เร่ืองเดียวกัน, หนา 15-16.
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3.3.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
3.3.2.1 เนื้อหาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนไปตาม
คําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 (ภาคผนวก 1) ตอมาสํานักงบประมาณ (Office of Management
and Budget’s (OMB’s)) ไดมีการจัดทํา Circular A-4 (ภาคผนวก 2) ข้ึนเพ่ือเปนคูมืออธิบาย
ประกอบการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย และสํานักงานดานขอมูลและงานดาน
กฎหมาย (OIRA) ไดจัดทําคูมือตรวจสอบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (ภาคผนวก 3)
ท่ีเปนไปตามคําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 และหนังสือเวียน Circular A-4 ดังกลาว เพ่ือให
หนวยงานใชเปนแนวทางในการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

คําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 ลงวันท่ี 30 กันยายน 1993 วาดวยเรื่องการวางแผน
และตรวจสอบในการออกกฎหมาย โดยในคําสั่งของฝายบริหารดังกลาวจะเปนการนํากระบวนการ
ตัดสินใจในการออกกฎหมายมาใชในการปรับปรุง พัฒนาการออกกฎหมาย เพ่ือใหกระบวนการเสนอ
รางกฎหมายมีประสิทธิภาพ โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้

 กําหนดใหมีรายงานบันทึกหลักการและเหตุผลท้ังกรณีของการเสนอใหมี
กฎหมายใหมและการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยู โดยในรายงานบันทึกดังกลาวตองมีการ
ระบุปญหา และอธิบายวาการเสนอใหมีกฎหมายหรือการปรับปรุงกฎหมายจะแกไขปญหาดังกลาวได
อยางไร

 กําหนดให “การออกกฎหมายหรือมาตรการซึ่ง มีนัยสําคัญ (Significant
regulatory action)” ตามมาตรา 3 (f) (1) ซึ่งไดแก กฎหมายท่ีมีผลกระทบกับงบประมาณประจําป
ตั้งแต 100 ลานดอลลารข้ึนไป หรือมีผลกระทบกับเศรษฐกิจ การแขงขัน การจางงาน สิ่งแวดลอม
ความปลอดภัยและสุขภาพของสาธารณะและสวนรวม ตองมีผานกระบวนการตัดสินใจทางนโยบาย
โดยสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ตามมาตรา 6 (c)

 ใหสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) มีหนาท่ีในการตรวจสอบ
และจัดทําคูมือเก่ียวกับการดําเนินการดําเนินการตามคําสั่งของฝายบริหารฉบับนี้  เพ่ือเปน
แนวทางการปฏิบัติงานใหกับหนวยงานของรัฐตอไป

ตอมาสํานักงบประมาณ (Office of Management and Budget’s (OMB’s))
ไดจัดทําหนังสือเวียน Circular A-4 ข้ึนเพ่ืออธิบายและเปนคูมือประกอบการดําเนินการตามคําสั่ง
ของฝายบริหารท่ี 12866 ดังกลาว โดยรายงานการประเมินผลกระทบของหนวยงานจะตองมี
องคประกอบท่ีสําคัญ ไดแก

(1) บทนํา ซึ่งจะอธิบายความจําเปนท่ีตองมีกฎหมาย เปาหมายสําคัญของการ
วิเคราะหการใหมีกฎหมายดังกลาว

(2) ความจําเปนท่ีรัฐตองเขามาดําเนินการทางกฎหมาย จุดประสงคท่ีรัฐตองเขามา
จัดการ โดยอธิบายวาการออกกฎหมายเปนวิธีการท่ีดีท่ีสุดในการแกไขปญหาดังกลาว

(3) อธิบายถึงวิธีการทางเลือกอยางอ่ืนท่ีอาจแกไขปญหานั้นได
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(4) มีการประเมินผลการวิเคราะห ไมวาจะเปนการวิเคราะหประโยชนท่ีจะไดรับ
กับตนทุน (benefit-cost analysis: BCA) และการวิเคราะหตนทุนและผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน
(cost-effectiveness analysis: CEA)

(5) มีการกําหนดจําแนกประโยชนและตนทุนการดําเนินการ
(6) การวิเคราะหดานอ่ืนท่ีมีการกําหนดเพ่ิมเติม เชน การวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจ

เกิดข้ึนกับธุรกิจขนาดเล็กอ่ืน การวิเคราะหผลกระทบกับสิ่งแวดลอม การวิเคราะหผลกระทบกับ
เด็กและเยาวชน และการวิเคราะหผลกระทบกับพลังงาน ซึ่งจะเปนไปตามกรณีท่ีกฎหมายหรือคําสั่ง
ของฝายบริหารกําหนดไว

(7) มีการแสดงรายงานดานบัญชี ท่ีระบุจํานวนของประโยชนท่ีจะไดรับ และจํานวน
ของตนทุน ตามตัวอยางตารางในหนังสือเวียนดังกลาว

ตอมาสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ไดจัดทําคูมือตรวจสอบ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีเปนไปตามคําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 และ
หนังสือเวียน Circular A-4 ดังกลาว เพ่ือใหหนวยงานใชเปนแนวทางในการจัดทําการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมาย โดยคูมือตรวจสอบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาว
มีการตรวจสอบในประเด็นสําคัญ ดังนี้

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการระบุ ถึง
รายละเอียดของความจําเปนในการออกกฎหมายหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการอธิบายวาการมี
กฎหมายจะตอบสนองความตองการของหนวยงานอยางไร

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานใชมาตรฐานการ
ประเมินผลกระทบท่ีเหมาะสมหรือไม

 ขอมูลท่ีใชในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายอยูบนพ้ืนฐานของ
หลักเหตุและผล มีการรวบรวมและสามารถจําแนกทางสถิติได รวมท้ัง มีความเท่ียงตรง ชัดเจน
สมบูรณ และไมมีอคติหรือไม?

 ขอมูล ท่ีมา และวิธีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงาน
มีการเผยแพรทางอินเตอรเน็ตใหสามารถตรวจสอบหรือวิเคราะหตามไดหรือไม?

 มีการอธิบายขอบเขตความเปนไปไดของประโยชนท่ีจะไดรับจากการออก
กฎหมายหรือไม?

 มีการอธิบายขอบเขตความเปนไปไดของตนทุนจากการออกกฎหมายหรือไม?
 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมีการวิเคราะหประสิทธิภาพและ

ความเหมาะสมของทางเลือกอ่ืนหรือไม?
 วิธีการออกฎหมายเปนวิธีการท่ีใหประโยชนสูงสุดกวาวิธีการอ่ืนใชหรือไม?
 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการอธิบายวาทําไม

จึงเลือกวิธีการออกกฎหมายโดยไมใชวิธีการอ่ืนหรือไม?
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 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการคํานึงถึง “อัตรา
การลดคา (discount rates)” สําหรับประโยชนและตนทุนท่ีอาจเกิดข้ึนไดในอนาคตหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการวิเคราะหความ
ไมแนนอนหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการวิเคราะห
ผลกระทบในภาพกวางหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการวิเคราะหมี
บทสรุปท่ีใชภาษาท่ีงาย เขาใจไดชัดเจนหรือไม รวมท้ัง งบดุลท่ีสรุปประมาณการประโยชนท่ีไดรับกับ
ตนทุนการบังคับใชกฎหมายท่ีหนวยงานนํามาพิจารณาหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการแสดงตาราง
ท่ีนําเสนอถึงประโยชนและตนทุนท่ีคาดหมาย (ท้ังในเชิงคุณภาพและปริมาณ) ไวหรือไม?

3.3.2.2 กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา องคกรท่ีมี
ความเก่ียวของในกระบวนการวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายมากท่ีสุด คือ หนวยงานท่ีจะ
ตรากฎหมายและสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) โดยมีกระบวนการ ดังนี้

หนวยงานท่ีจะเสนอกฎหมายจะจัดทํารางการวิเคราะหเบื้องตน (preliminary RIA)
โดยทําการเปรียบเทียบความแตกตางของทางเลือกเก่ียวกับกฎหมายแตละทาง ซึ่งรวมถึงทางเลือกท่ี
จะไมดําเนินการใดๆ เลย (zero option) กลาวคือ ไมแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายท่ีใชบังคับอยู
แตอยางใดเลย และประมาณการถึงประโยชนและตนทุนของทางเลือกเก่ียวกับกฎหมายอยางคราวๆ
รวมถึงผลกระทบอ่ืนท่ีเก่ียวของท่ีคาดวาอาจเกิดจากการกฎหมายท่ีจะเสนอนั้น ซึ่งรายละเอียด
ดังกลาวขางตนเปนขอมูลท่ีขาดเสียมิไดเลยในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย หลังจากนั้น
หนวยงานจะตองเปดโอกาสใหผูท่ีมีสวนไดเสียสามารถแสดงความคิดเห็นและคําแนะนําเก่ียวกับ
ทางเลือกเก่ียวกับกฎหมายท่ีหนวยงานเลือกภายในกําหนดระยะเวลา 60 วัน

เม่ือสิ้นสุดระยะเวลา 60 วันขางตนแลว หนวยงานจะตองจัดทําผลการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายใหเสร็จกอนท่ีจะดําเนินการรางกฎหมายเสร็จสิ้น แลวเสนอ
ขอความเห็นชอบตอสภาคองเกรส  ท้ังนี้ ในชวงกอนเสนอขอความเห็นชอบจากสภาคองเกรส
หนวยงานจะตองสงรางกฎหมายและผลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไปยังสํานักงาน
ดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) โดยสํานักงานฯ มีกําหนดระยะเวลา 90 วัน ท่ีจะเห็นชอบ
หรือไมเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายบนพ้ืนฐานของขอมูลการวิเคราะหประโยชนและตนทุนของ
รางกฎหมายท่ีจัดทําโดยหนวยงานดังกลาว ในกรณีท่ีเห็นชอบดวย สํานักงานฯ ก็จะดําเนิน
กระบวนการตอไป แตถาไมเห็นชอบดวย จะตองมีการปรึกษาหารือกันระหวางสํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย (OIRA) และหนวยงานผูเสนอกฎหมาย

ในข้ันตอนนี้ สํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) สามารถปฏิเสธ
รางกฎหมายไดเสมอ หากปรากฏวา การเสนอรางกฎหมายของหนวยงานนั้นปราศจากรายละเอียด
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และขอมูลเก่ียวกับการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายท่ีเพียงพอ ถูกตอง และแมนยํา
ซึ่งทําใหจํานวนของกฎหมายท่ีถูกปฏิเสธหรือสงคืนกลับหนวยงานมีจํานวนสูงข้ึนมากภายใต
การบริหารของประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู  บุช  ท้ังนี้  เปนผลมาจากการยกเลิกบทบาท
ในการตรวจสอบกฎหมายของรองประธานาธิบดีและเพ่ิมบทบาทของสํานักงานดานขอมูลและ
งานดานกฎหมาย (OIRA) มากข้ึน

อยางไรก็ตาม บทบาทการตรวจสอบรางกฎหมายมิไดจํากัดใหเปนอํานาจของ
ประธานาธิบดีเทานั้น โดยในป 1996 พระราชบัญญัติใหอํานาจตรวจสอบของสภาคองเกรส
(Congressional Review Act) กําหนดใหหนวยงานตองสงรางกฎหมายใหกับสภาคองเกรสเพ่ือ
ทําการประเมิน  ท้ังนี้ สํานักงบประมาณของสภาคองเกรสสามารถยกเลิกรางกฎหมายดังกลาวได
ภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางกฎหมาย โดยกลไกการตรวจสอบดังกลาวครอบคลุมถึง
รางกฎหมายของสภาคองเกรส ซึ่งทําใหการวิเคราะหประโยชนและตนทุนของกฎหมายตองใชกับ
การรางกฎหมายของรฐับาลกลางดวย

กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา
สามารถแสดงแผนผังโครงสรางได ดังนี้
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แผนผังท่ี 1 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศสหรัฐอเมริกา

หนวยงานนํารางกฎหมาย และ
RIA มาปรับปรุงแกไข

หนวยงานของรัฐ

สํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย
(Office of Information and Regulatory Affairs: OIRA)

หนวยงานของรัฐเสนอ
รางกฎหมาย และ RIA

1

ไมเห็นชอบ
เห็นชอบ

เห็นชอบ
เห็นชอบ

สภาคองเกรส
(Congress)

2

3
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3.4 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ
3.4.1 ลักษณะท่ัวไปและกระบวนการรางกฎหมาย

3.4.1.1 ลักษณะท่ัวไป

การออกกฎหมายของประเทศอังกฤษมิไดมีการกําหนดไวในกฎหมาย แตเกิดจาก
ธรรมเนียมปฏิบัติท่ีมีมาอยางยาวนาน ตั้งแตสมัยท่ีปกครองโดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
ท่ีอํานาจในการออกกฎหมายเปนอํานาจสูงสุดของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว และพัฒนาเรื่อยมา
จนกระท่ังถึงปจจุบัน อันเปนลักษณะเฉพาะของประเทศท่ีมีระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี
(Common Law) กระบวนการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษเปนกระบวนการท่ีมีความซับซอน
ตามประเภทของกฎหมาย63 ผูศึกษาจึงขออธิบายกระบวนการออกกฎหมายในภาพรวมท่ีเก่ียวของกับ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

3.4.1.2 กระบวนการรางกฎหมายของประเทศอังกฤษ

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศอังกฤษ ผูมีอํานาจเสนอรางกฎหมาย ไดแก
หนวยงานของรัฐ คณะกรรมการอิสระ และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สวนผูมีอํานาจตรากฎหมายนั้น
พระมหากษัตริยมีอํานาจในการตรากฎหมายซึ่งเปนอํานาจในเชิงสัญลักษณ ขณะท่ีอํานาจในการตรา
กฎหมายท่ีแทจริงจะเปนอํานาจของรัฐสภา64 โดยผู ศึกษาจะใหความสําคัญกับกระบวนการ
รางกฎหมายของหนวยงานของรัฐซึ่งมีหลักเกณฑและกระบวนการท่ีเก่ียวของกับการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายอยางเปนรูปแบบมากท่ีสุด

ข้ันตอนในการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหารโดยหนวยงานของรัฐนั้น หากเปน
รางกฎหมายมีมาจากนโยบายของรัฐบาลจะถูกใหความสําคัญเปนพิเศษ โดยคณะรัฐมนตรีจะ
มอบหมายใหหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของจัดทํา “สมุดปกเขียว (Green Paper)” เผยแพรตอ
สาธารณะเพ่ือใหประชาชนทราบถึงแนวความคิดในการออกกฎหมายของรัฐบาล และเปนการหยั่ง
ความคิดเห็นเบื้องตนของประชาชน แตสมุดปกเขียวดังกลาวยังไมไดเปนนโยบายท่ีแนนอนของรัฐบาล
แตอยางใด เ ม่ือมีการแสดงความคิดเห็นกันอยางแพรหลายแลว หากคณะรัฐมนตรี เห็นวา
เปนท่ีนาพอใจก็จะมีมติเห็นชอบใหดําเนินการตอไป โดยมอบหมายใหหนวยงานท่ีเก่ียวของดังกลาว
จัดทํา “สมุดปกขาว (White Paper)” ซึ่งมีสถานะเปนนโยบายของรัฐบาลท่ีชัดเจน ออกเผยแพร
อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งหลักการในสมุดปกขาวจะถูกรัฐบาลผลักดันใหมีการออกเปนกฎหมายตอไป65

63 The Central Intelligence Agency, the World Factbook: United Kingdom [ออนไลน], 28 มีนาคม 2556.
แหลงที่มา www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/uk.html

64 ฝายพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “กระบวนการตรากฎหมายของตางประเทศ,” ใน
เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง การพัฒนาประสิทธิภาพของกระบวนการรางกฎหมายภายในฝายบริหาร (กรุงเทพฯ:
20 กันยายน 2549), หนา 1-5.

65 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8.
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ในข้ันตอนการยกรางกฎหมายตามหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบจะดําเนินการ
โดยหนวยงานท่ีมีความเชี่ยวชาญ ไดแก “สํานักงานท่ีปรึกษาฝายกิจการนิติบัญญัติ (Parliamentary
Counsel Office: PCO) ซึ่ ง เ ป นส ว นหนึ่ ง ของสํ านั ก ง านคณะรั ฐ มนตรี ( Cabinet Office)
เม่ือ สํานักงานท่ีปรึกษาฝายกิจการนิติบัญญัติ (Parliamentary Counsel Office: PCO) ดําเนินการ
ยกรางแลวเสร็จ ก็จะนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี กอนเสนอเขาสูกระบวนการทางนิติบัญญัติของรัฐสภา
ตอไป66

ในการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาของประเทศอังกฤษแบงเปนสองสภา ไดแก
สภาลาง (House of Common) และสภาสูง (House of Lords)

ในการพิจารณาของสภาลาง (House of Common) ประกอบดวย 3 วาระ ไดแก
วาระแรก เปนข้ันตอนการรับรางพระราชบัญญัติไวพิจารณา โดยเลขาธิการสภาลาง (Clerk of the
House) จะอานชื่อรางพระราชบัญญัติเพ่ือเปนการรับรางกฎหมายดังกลาวเขาสูการพิจารณา
โดยไมมีการอภิปราย วาระท่ีสอง เปนข้ันตอนการอภิปรายในหลักการและขอบเขตของรางกฎหมาย
ดังกลาว โดยมีข้ันตอนยอยอีกคือ การพิจารณาโดยกรรมาธิการ (Committee) และการพิจารณาโดย
สภาลาง (House of Common) โดยมีการลงมติภายหลังจากการอภิปราย และวาระท่ีสาม จะเปน
การพิจารณาในภาพรวมของรางท่ีมีการแกไขจากวาระท่ีสองเทานั้น เปนการอภิปรายสั้นๆ เฉพาะ
ประเด็นสําคัญ และจากนั้นรางกฎหมายดังกลาวก็จะถูกสงไปยัง สภาสูง (House of Lords)67

ในการพิจารณาของสภาสูง (House of Lords) จะแบงเปน 3 วาระเชนเดียวกับ
การพิจารณาของสภาลาง อยางไรก็ดี มีขอแตกตางประการสําคัญคือ การพิจารณาในวาระท่ีสองของ
สภาสูงจะไมมีการตั้งกรรมาธิการข้ึนมาพิจารณา โดยสมาชิกของสภาสูงทุกคนมีสิทธิอภิปรายเสนอ
แกไขรางกฎหมายดังกลาวได68

เม่ือเสร็จสิ้นการพิจารณาของสภาสูงแลว หากสภาสูงไมมีการแกไขรางกฎหมาย
ดังกลาว ก็จะถือวาไดรับความเห็นชอบจากท้ังสองสภา และรางกฎหมายดังกลาวก็จะเขาสูข้ันตอน
การลงพระปรมาภิไธย (Royal Assent) โดยพระมหากษัตริยตอไป แตหากมีการแกไขของสภาสูง
รางกฎหมายดังกลาวก็จะถูกสงกลับไปยังการพิจารณาของสภาลางอีกครั้งหนึ่ง โดยสภาลาง
อาจยินยอมกับการแก ไขของสภาสูง หรือยืนยันตามมติ เดิมแลวเสนอใหพระมหากษัตริย
ลงพระปรมาภิไธยก็ได ในการนี้รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะถูกชะลอไวไดเปนระยะเวลาไมเกิน 1 ป
และเม่ือครบเวลาดังกลาวก็จะสามารถประกาศเปนกฎหมายได69

66 จามร โสมานันท, การปรึกษาหารือและการรับฟงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ
ขอบังคับ, หนา 18-19.

67 เร่ืองเดียวกัน, หนา 19-26.
68 เร่ืองเดียวกัน, หนา 27.
69 เร่ืองเดียวกัน, หนา 27.
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3.4.1.3 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศอังกฤษ

ความเปนมาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในประเทศอังกฤษ
เริ่มข้ึนในทศวรรษ 1980 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเริ่มเขามาในกระบวนการ
รางกฎหมายของประเทศอังกฤษ โดยรัฐบาลไดเริ่มพัฒนากระบวนการเพ่ือท่ีจะยืนยันวาหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของกับการออกกฎหมายไดมีการตรวจสอบผลกระทบกอนจะเสนอใหมีการออกกฎหมายใหม
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการปรับปรุงกระบวนการออกกฎหมาย

ตอมา ในทศวรรษท่ี 1980 รัฐบาลไดนํา “การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการ
ตามกฎหมาย (Compliance Cost Audit: CCA)” มาใชในการวิเคราะหเ ก่ียวกับผลกระทบท่ี
อาจเกิดข้ึนกับผูเก่ียวของจากการออกกฎหมายและนํามาประมาณการคาใชจายท่ีเกิดจากการ
ใชบังคับกฎหมายใหม70

“การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (Compliance Cost Audit:
CCA)” เปนรูปแบบการประเมินในเชิงโครงสรางและปริมาณของตนทุนของธุรกิจ องคกรการกุศลหรือ
องคกร อาสาสมัคร ในการท่ีจะตองปฏิบัติตามขอเสนอในการยกรางกฎหมาย (Legislative
Proposal) โดยการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) มีความมุงหมายเพ่ือให
รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร องคกรธุรกิจ และผูมีสวนไดเสียไดทราบถึงตนทุนท่ีอาจคํานวณได
หรือภาระท่ีไมจําเปนท่ีอาจเกิดข้ึนจากการท่ีจะออกกฎหมายดังกลาว ซึ่งการตรวจสอบตนทุนในการ
ดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) นอกจากจะเปนหลักเกณฑท่ีกําหนดใหตองมีการปฏิบัติตามแลว
การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) ยังเปนเครื่องมือประกอบในการพิจารณา
ทางนโยบายของรัฐบาลท่ีมีประสิทธิภาพอีกดวย71

การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) เปนหลักเกณฑการ
ประเมินรวมกันระหวางเรื่องปริมาณและคุณภาพ ซึ่งประเด็นสําคัญท่ีจะไดจากการประเมินดัง
กลาวคือตนทุนในการดําเนินงานของภาคเอกชน โดยขอบเขตและรายละเอียดของการประเมินตนทุน
ในการบังคับใชกฎหมาย (CCA) ประกอบดวย

70 the Comptroller and Auditor General, Evaluation of Regulatory Impact Assessment Compendium
Report 2003-2004 (HC 358 2003-2004: 4 March 2004), หนา 10.

71 the Better Regulation Unit, “Regulatory Compliance Cost Assessment: UK Experience” ใน
Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, OECD (France: OECD Publications, 1997). หนา 63.
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1. ชื่อ (title) ชื่อของรางขอเสนอ
2. วัตถุประสงค (purpose) ระบุวัตถุประสงคของรางขอเสนอและผลกระทบ

ท่ีอาจเกิดข้ึน
3. ทางเลือกอ่ืน (options) ระบุทางเลือกอ่ืนท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงคไดและ

ใหชี้แจงวาเหตุใดจึงประสงคท่ีจะเลือกทางเลือกนั้น
4. ภาคสวน (sector) ระบุภาคธุรกิจหรือประเภทของธุรกิจท่ีจะไดรับผลกระทบ

เชน การประเมินจํานวนของธุรกิจท่ีเก่ียวของ จํานวนของธุรกิจขนาดเลก็หรือกิจการของตนเอง
5. การรับฟงความคิดเห็น (consultation) ระบุวามีการรับฟงขอเสนอนั้นแลว

หรือไม รวมท้ังระบุระยะเวลาท่ีใหผูท่ีเก่ียวของแสดงความคิดเห็น
6. ตนทุนทางธุรกิจ (business cost) ประเมินคาใชจายในการดําเนินการ

ของธุรกิจ (compliance cost) โดยท่ัวไปของแตละประเภทธุรกิจ
7. วิสาหกิจขนาดเล็ก (SMEs) ประเมินผลกระทบของธุรกิจขนาดเล็ก
8. ตนทุน (sector cost) ประเมินคาใชจายในการดําเนินธุรกิจของธุรกิจทุก

ประเภทท่ีคาดวาจะไดรับผลกระทบ
9. การแขงขัน (competitiveness) ประเมินผลกระทบในประเด็นดานการแขงขัน

ท่ีจะเกิดข้ึนท้ังภายในประเทศอังกฤษ สหภาพยุโรป และตลาดการคาอ่ืน
10. การตรวจสอบ (monitoring) ระบุเวลาและรูปแบบของคาใชจายในการ

ดําเนินการท่ีจะถูกตรวจสอบ
11. ขอสงสัย (Enquiries) ระบุชองทางในการติดตอเพ่ือแจงความคิดเห็น/

เสนอแนะ

การตรวจสอบตนทุนในการดําเนนิการตามกฎหมาย (CCA) จะถูกจัดทําและเผยแพร
โดยหน วยงานท่ีรับผิดชอบในการจัด ทําขอ เสนอร างกฎหมาย ซึ่ งแตละหนวยงานจะมี
“หนวยตรวจสอบเพ่ือการลดปริมาณกฎหมาย (the Deregulation Unit)” ของตนเองโดยเฉพาะ
ซึ่งเปนสวนงานท่ีมีความเชี่ยวชาญในการใหคําแนะนําและใหขอมูล รวมท้ังมีหนาท่ีในการตรวจสอบ
คุณภาพและความถูกตองของการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) โดยหนวย
ตรวจสอบเพ่ือการลดปริมาณกฎหมาย (the Deregulation Unit) อาจประสานงานขอความเห็นจาก
หนวยงานกลาง คือ “หนวยงานกลางเพ่ือการตรวจสอบและลดปริมาณกฎหมาย (the Central
Deregulation Unit)” อีกชั้นหนึ่ง อยางไรก็ดี หัวหนาหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายจะตองรับผิดชอบ
คุณภาพของ การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) ท่ีหนวยตรวจสอบเพ่ือลด
ปริมาณกฎหมาย (the Deregulation Unit) ของหนวยงานไดจัดทําข้ึนมา

ตอมา ในเดือนมกราคม ค.ศ. 1996 มีการกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการจัดทํา
การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) โดยกําหนดใหรัฐมนตรีเจาสังกัดของ
หนวยงานท่ีจัดทําการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) เปนผูพิจารณา
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การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) ทุกฉบับท่ีหนวยงานในสังกัดจัดทําข้ึน
และเปนผูลงนามรับรองใน “ประกาศรับรองคุณภาพของกฎหมาย (Regulatory Quality
Certificate)”72 ซึ่งเปนการยืนยันถึงความเหมาะสมของตนทุนและผลประโยชนท่ีจะไดรับจากการ
ออกกฎหมายดังกลาว

ตอมา รัฐบาลไดตระหนักวาการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย
(CCA) นั้นเปนมาตรการท่ียังไมเพียงพอท่ีหนวยงานจะนํามาใชในการประเมินตนทุนเชิงนโยบาย
(Policy Cost) และไมอาจแนใจไดวามีการรับฟงความคิดเห็นจากผูท่ีคาดวาจะไดรับผลกระทบจาก
การออกกฎหมายเพียงพอหรือไม ดังนั้น จึงมีการนํารูปแบบการประเมินผลแบบใหมมาใช ซึ่งก็คือ
“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment: RIA)”73 นั่นเอง

โดยการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) ถูกนํามาใชในป ค.ศ. 1998
โดยรัฐบาลไดกําหนดแนวทางวา การจัดทํารางกฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณานั้น
หากเปนรางกฎหมายท่ีคาดวาอาจมีผลกระทบตอธุรกิจ (business) องคกรการกุศล (charities) หรือ
หนวยงานอาสาสมัครตางๆ (voluntary bodies) จะตองมีการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายดวย และตอมา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (the Cabinet Office) ไดมีการกําหนด
แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (Guidance) ในป ค.ศ. 2000 และ 2003
ตามลําดับ เพ่ือใหหนวยงานท่ีจะเสนอกฎหมายยึดถือเปนแนวปฏิบัติ และสรางความเขาใจ
ในกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายอยางแทจริง

แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (Guidance) ดังกลาว
มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการสรางความตระหนักใหแกผูท่ีเก่ียวของในทุกข้ันตอนของการออกกฎหมาย
โดยเริ่มจากในชั้นของการจัดทําเจตนารมณในการยกรางกฎหมาย กระบวนการตรวจสอบและ
ประเมินผลการบังคับใช ตลอดจนกระบวนการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพ่ือใหการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยในแนวทางการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมาย (Guidance) ดังกลาว ไดกําหนดไวชัดเจนวา

“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือท่ีแจงถึงการพิจารณา
นโยบาย และเปนการประเมินผลกระทบในเชิงนโยบายทางเลือก ในแงของตนทุนและผลประโยชน
ท่ีจะไดรับของขอเสนอในการยกรางกฎหมาย”

72 เร่ืองเดียวกัน, หนา 66.
73 the Comptroller and Auditor General , Evaluation of Regulatory Impact Assessment

Compendium Report 2003-2004, หนา 11.
 “Regulatory Impact Assessment (RIA) is a tool which informs policy decisions. It is an

assessment of the impact of policy options in terms of the cost and benefits of a proposal”
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การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) มีวัตถุประสงค โดยสรุป ดังนี้
1. ชี้แจงกระบวนการพิจารณาออกกฎหมายของหนวยงาน โดยขอมูลท่ีจะชี้แจงนั้น

ไดแกวัตถุประสงค ทางเลือก ตนทุน ผลประโยชน และความเสี่ยงจากการใชกฎหมายดังกลาว
2. ทําความเขาใจกับผูมีสวนไดเสียและสาธารณชนท่ีจะไดรับผลกระทบจากการ

ออกกฎหมายเก่ียวกับทางเลือกของหนวยงาน
3. แสดงใหเห็นถึงผลดีหรือประโยชนของขอเสนอของรางกฎหมายโดยสามารถ

คํานวณใหเห็นถึงตนทุนในการออกกฎหมายได
กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวขางตนไดมีการ

ดําเนินการจนกระท่ังถึงปจจุบัน โดยหนวยงานท่ีมีหนาท่ีในกระบวนการตรวจสอบ กระบวนการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) คือ “สวนงานตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (the Cabinet Office Regulation Impact Unit: RIU) โดย สวนงาน
ตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (RIU) จะนํา Public Service
Agreements ซึ่งเปนขอตกลงท่ีกําหนดเก่ียวกับภารกิจของหนวยงานราชการมาใชในการตรวจสอบ
หนวยงานหรือองคกรอ่ืนท่ีไดจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) วามีผลกระทบ
กับผูมีสวนไดเสียแคไหน เพียงใด อยางไรก็ดี แมวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA)
เปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีถูกนํามาใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี
แตในบางกรณีก็ไดรับขอยกเวนท่ีจะไมตองจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA)
เชน กรณีท่ีเปนกฎหมายเรงดวน นอกจากนี้ หนาท่ีท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งของสวนงานตรวจสอบ
ผลกระทบในการออกกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (RIU) คือการพัฒนาปรับปรุงคุณภาพ
ของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) ใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน

3.4.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ
3.4.2.1 เนื้อหาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษจะเปนการจัดทํา
รายงานการประเมินผลกระทบโดยหนวยงานท่ีตองการจะเสนอรางกฎหมาย ซึ่งเนื้อหาของการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานดังกลาว จะมีองคประกอบสําคัญ ดังนี้

1. ชื่อของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
2. จุดประสงคและแผนการประเมินผลกระทบ ซึ่งจะตองระบุ

2.1 วัตถุประสงคและเปาหมายของการออกกฎหมายดังกลาว ผลกระทบ
ท่ีอาจจะเกิดข้ึน และผูท่ีอาจไดรับผลกระทบ

 Public Service Agreements (PSAs) detail the aims and objectives of UK government
departments for a three-year period. Such agreements also "describe how targets will be achieved and how
performances against these targets will be measured". The agreement may consist of a departmental aim,
 a set of objectives and targets, and details of who is responsible for delivery.
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2.2 ขอบเขตของปญหา โดยระบุถึงกฎหมายในปจจุบันท่ีเก่ียวของกับปญหา
ดังกลาว และเหตุผลท่ีตองมีการปรับปรุงแกไข

2.3 การวิเคราะหความเสี่ยง ความเสี่ยงในการบังคับใชกฎหมาย เชน จํานวนผู
อาจไดรับผลกระทบจากการใชบังคับกฎหมาย

3. ทางเลือกอ่ืน โดยระบุวิธีการหรือทางเลือกอ่ืนท่ีอาจใชแกปญหาดังกลาวได
4. ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ
5. ตนทุน
6. รายละเอียดเก่ียวกับการปรึกษาหารือกับวิสาหกิจขนาดเล็ก และการตรวจสอบ

ผลกระทบกับธุรกิจขนาดเล็ก
7. การบังคับใชและมาตรการท่ีใช
8. องคกรท่ีจะทําหนาท่ีตรวจสอบและทบทวนมาตรการตามกฎหมาย
9. การรับฟงความคิดเห็น ระบุการรับฟงความคิดเห็นท้ังจากหนวยงานของรัฐ

การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
10. บทสรุป และขอเสนอแนะ
11. การยืนยันรับรองจากรัฐมนตรีเจาสังกัดของหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมาย

3.4.2.2 กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ

กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเริ่มตน
จากหนวยงานท่ีตองการเสนอใหมีกฎหมายจะเสนอรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย (RIA) โดยหนวยงานท่ีมีบทบาทสําคัญ ไดแก หนวยตรวจสอบเพ่ือการลดปริมาณ
กฎหมาย (the Deregulation Unit) ซึ่งมีอยูในทุกสวนราชการ ในข้ันตอนการดําเนินการของ
หนวยงานนี้ สามารถขอคําแนะนําไดจากหนวยงานกลางเพ่ือการตรวจสอบและลดปริมาณกฎหมาย
(the Central Deregulation Unit)

เม่ือเสร็จสิ้นกระบวนการรางกฎหมายและผลการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของหนวยงานแลว ก็จะเสนอตอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพ่ือใหการรับรองกอนจะเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีตอไป

ในกระบวนการกอนนํารางกฎหมายและผลการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรี จะมีหนวยงานสําคัญอีกหนวยงานไดแก สวนงานตรวจสอบ
ผลกระทบในการออกกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (the Cabinet Office Regulation
Impact Unit: RIU) ทําหนาท่ีตรวจพิจารณาผลการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
กอนนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบตอไป เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแลว รางกฎหมาย
ดังกลาวก็จะถูกสงไปยังรัฐสภาเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป

กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ สามารถ
แสดงแผนผังโครงสรางได ดังนี้
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แผนผังท่ี 2 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศอังกฤษ

หนวยงาน

รัฐมนตรีเจาสังกัด

สวนงานตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

(the Cabinet Office Regulation Impact
Unit: RIU)

คณะรัฐมนตรี

กระบวนการนิติ
บัญญัติโดยรัฐสภา

หนวยตรวจสอบเพื่อการลดปริมาณกฎหมาย
(the Deregulation Unit)

หนวยงานกลางเพื่อการตรวจสอบและลดปริมาณกฎหมาย
(the Central Deregulation Unit)

ตรวจสอบรางกฎหมาย/RIA

หนวยงานเสนอ
รางกฎหมาย/RIA

เพื่อใหรัฐมนตรีรับรอง

ขอคําปรึกษา/
ความชวยเหลือในการ
ดําเนินการจัดทํา RIA

เสนอรางกฎหมาย/RIA
ตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา

คณะรัฐมนตรี
พิจารณาใหความเห็นชอบ

1

2

3

4

5
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3.5 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน
3.5.1 ลักษณะท่ัวไปและกระบวนการรางกฎหมาย

3.5.1.1 ลักษณะท่ัวไป

ประเทศเยอรมันมีการปกครองในระบบสหพันธรัฐ แบงโครงสรางการปกครองเปน
สองระดับ ไดแกระดับสหพันธรัฐ และระดับมลรัฐ (16 มลรัฐ) ซึ่งรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน
(Basic Law) กําหนดใหมีการออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติไดท้ังในระดับสหพันธรัฐ และ
ระดับมลรัฐ โดยกําหนดใหกฎหมายบางลักษณะเปนอํานาจสิทธิขาดเฉพาะของสหพันธรัฐ เชน
กฎหมายท่ีเก่ียวกับการปองกันประเทศและการตางประเทศ (มาตรา 73) นอกจากนี้ ในกรณีของ
กฎหมายบางลักษณะหากยังไมมีกฎหมายของสหพันธรัฐ มลรัฐสามารถออกกฎหมายในเรื่องนั้นได74

อยางไรก็ดี หากตอมามีการออกกฎหมายในระดับสหพันธวาดวยเรื่องดังกลาวแลว กฎหมายของ
มลรัฐในเรื่องนั้นก็เปนอันหมดสภาพบังคับไปโดยปริยาย เชน กฎหมายเก่ียวกับการจัดสวัสดิการ
ของรัฐใหแกประชาชน (มาตรา 74) เปนตน

3.5.1.2 กระบวนการรางกฎหมายของประเทศเยอรมัน (ระดับสหพันธรัฐ)

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศเยอรมัน อาจแบงเปน 3 ข้ันตอน ไดแก
ข้ันตอนการรางกฎหมายกอนเสนอตอคณะรัฐมนตรี ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของ
คณะรัฐมนตรี และข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา75 โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้

1. ข้ันตอนการรางกฎหมายกอนเสนอตอคณะรัฐมนตรี

ข้ันตอนการรางกฎหมายกอนเสนอตอคณะรัฐมนตรีนั้น แบงออกเปนข้ันตอนสําคัญ
2 ข้ันตอน ไดแก (ก) การจัดทํารางกฎหมายโดยหนวยงาน และ (ข) การตรวจสอบรางกฎหมาย

(ก) การจัดทํารางกฎหมายโดยหนวยงาน
การจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารของประเทศเยอรมันเริ่มตนข้ึนท่ี

หนวยงานเจาของเรื่องเปนผูรับผิดชอบยกรางกฎหมายข้ึนมา โดยยึดถือคูมือแบบการรางกฎหมาย
ท่ีกระทรวงยุติธรรมจัดทําข้ึนเปนเกณฑ ในข้ันตอนนี้จะมีการขอความเห็นจากหนวยงานท่ีเก่ียวของ
ท้ังภาครัฐ และเอกชน รวมถึงกลุมผลประโยชนตางๆ ท่ีอาจไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายนั้น
เพ่ือรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายดังกลาว76

74 The Central Intelligence Agency, the World Factbook: Germany [ออนไลน ], 28 มี นาคม 2556.
แหลงที่มา www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/gm.html

75 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมายใน
กระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, (รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ เสนอตอสถาบันพระปกเกลา, 2551).
หนา 109-110.

76 เร่ืองเดียวกัน, หนา 111.
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(ข) การตรวจสอบรางกฎหมาย
เม่ือเสร็จสิ้นกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยหนวยงานแลว รางกฎหมายท่ี

หนวยงานจัดทํานั้นจะถูกสงไปยังกระทรวงยุติธรรมเพ่ือตรวจสอบความจําเปนท่ีจะตองมีกฎหมาย
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ความสอดคลองกับกฎหมายอ่ืนๆ รูปแบบ ถอยคํา และโครงสรางของ
กฎหมาย77

จากการศึกษาพบวาการตรวจสอบรางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศ
เยอรมันจะมีบทบาทและหนาท่ีคลายกับการตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา
ของประเทศไทย ซึ่งในการพิจารณารางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศเยอรมันนั้น
จะมีการจัดโครงสรางขององคกรโดยแบงเปนฝายท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเพ่ือพิจารณา
รางกฎหมายท่ีหนวยงานจัดทํา ไดแก ฝายกฎหมายเก่ียวกับกิจการยุติธรรม (Abteilung Z:
Justizverwaltung) ฝ ายกฎหมายดานกระบวนการยุติ ธรรม (Abteilung R: Rechtspflege)
ฝ ายกฎหมายแพ ง (Abteilung I: Bürgerliches Recht) ฝ ายกฎหมายอาญา (Abteilung II:
Strfrecht) ฝายกฎหมายพาณิชยและธุรกิจ (Abteilung III: Handels-und Wirtschaflsrecht)
ฝายกฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Abteilung IV: Verfassung; Verwaltungsrecht;
Rechtsprüfung) และฝายกฎหมายระหวางประเทศและสหภาพยุโรป (Abteilung E: Europarecht;
Völkerrecht; Internationale und Europäische Organisationen) ซึ่ ง ค ล า ย ค ลึ ง กั บ
คณะกรรมการกฤษฎีกาของประเทศไทยท่ีมีการจัดโครงสรางขององคกรเปนรูปแบบของ
คณะกรรมการตามความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 12 คณะ อยางไรก็ตาม การตรวจพิจารณา
รางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศเยอรมันจะตรวจพิจารณาโดยนิติกรในกลุมกฎหมาย
ตางๆ ของกระทรวงยุติธรรมเปนผูตรวจพิจารณา ขณะท่ีประเทศไทยจะใหคณะกรรมการกฤษฎีกา
คณะตางๆ เปนผูตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยมีนิติกรทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งในการตรวจพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจมี
การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายท่ีเสนอโดยหนวยงานท้ังในสวนของรูปแบบและเนื้อหาสาระ แตการ
ตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศเยอรมันก็มิไดเปนการแกไขหรือจัดทํา
รางกฎหมายข้ึนใหม หากแตจะเปนการเขียนขอสังเกตหรือขอเสนอแนะเก่ียวกับรางกฎหมายแลว
สงกลับไปยังหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมายเพ่ือดําเนินการแกไข เม่ือหนวยงานดังกลาวดําเนินการ
ปรับปรุงแกไขรางกฎหมายตามท่ีกระทรวงยุติธรรมเสนอแลว กระทรวงยุติธรรมก็จะทําหนังสือยืนยัน
ไปยังหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมายดังกลาวอีกครั้ง เพ่ือเสนอรางกฎหมายดังกลาวเขาสูข้ันตอนการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีตอไป ซึ่งหนาท่ีของกระทรวงยุติธรรมจะสิ้นสุดลง และหนวยงานเจาของเรื่องจะ
เปนผูรับผิดชอบรางกฎหมายนั้นตอไป อยางไรก็ดี ในการพิจารณาของรัฐสภาหนวยงานท่ีเสนอ
รางกฎหมายอาจขอความรวมมือจากกระทรวงยุติธรรมใหสงเจาหนาท่ีไปชวยชี้แจงในประเด็น
ขอกฎหมายท่ีซับซอนก็ได

77 เร่ืองเดียวกัน, หนา 112.
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2. ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี

หนวยงานเสนอรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาจากกระทรวงยุติธรรมเขาสู
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติหลักการของรางกฎหมายดังกลาว
ในข้ันตอนนี้คณะรัฐมนตรีจะพิจารณาเฉพาะรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของกระทรวง
ยุติธรรมและไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเก่ียวของแลวเทานั้น หากรางกฎหมายใดยังมี
ขอขัดของหรือหาขอสรุปไมได คณะรัฐมนตรีจะสงรางกฎหมายดังกลาวกลับไปใหหนวยงานเจาของ
เรื่องดําเนินการเพ่ือหาขอยุติรวมกันเสียกอน78

3. ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา

การพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาของประเทศเยอรมัน สามารถแบงออกเปนการ
พิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ดังนี้

ก. การพิจารณารางกฎหมายของสภาผูแทนราษฎร
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร แบงออกเปน 3 วาระ ดังนี้
วาระท่ี 1 การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
การพิจารณาร างกฎหมายในวาระนี้ จะเปนการพิจารณาในรูปแบบของ

คณะกรรมาธิการท่ีรับผิดชอบกฎหมายในเรื่องดังกลาว ซึ่ งการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการนี้อาจมีการปรับปรุงแกไขในเนื้อหาของรางกฎหมาย ดังนั้น บางครั้งรางกฎหมาย
ท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการจึงอาจมีความแตกตางกับรางกฎหมายท่ีหนวยงานจัดทํา
อยางสิ้นเชิง

วาระท่ี 2 การอภิปรายโดยสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาในวาระนี้ เปนการพิจารณารางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการในวาระแรก ซึ่งในวาระนี้จะมีการอภิปรายกันอยางกวางขวางโดยสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร การพิจารณาในวาระนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถขอแกไขเพ่ิมเติมรางกฎหมาย
ท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการไดอีก

วาระท่ี 3 การลงมติ
ในวาระท่ี 3 จะเปนการพิจารณาลงมติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดยไมมี

การพิจารณาแกไขรางกฎหมายอีก

ข. การพิจารณารางกฎหมายของวุฒิสภา
รางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจะเขาสูการพิจารณาของ

วุฒิสภา ซึ่งประกอบดวยตัวแทนท่ีมาจากฝายบริหารของแตละมลรัฐ ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาจึงเปน
ตัวแทนในการปกปองผลประโยชนของมลรัฐ ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี (Basic Law)

78 เร่ืองเดียวกัน, หนา 112-116.
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ได กําหนดใหกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอมลรัฐจําเปนตองไดรับความยินยอมรวมกันท้ังจาก
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา สวนกฎหมายเรื่องอ่ืนๆ ท่ีไมมีผลกระทบตอมลรัฐสภาผูแทนราษฎร
สามารถยืนยันการเสนอรางกฎหมายดังกลาวได

3.5.1.3 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศเยอรมัน

ประ เทศ เยอร มัน มีแนวคว าม คิด เ ก่ี ย ว กับการ พัฒนา คุณภาพกฎหมาย
มายาวนาน โดยปรากฏการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนรูปแบบชัดเจน ในป พ.ศ.
1984 ไดแก Checklist for Proposed Legal Provisions at Federal Level หรือ “the Blue
Checklist” ซึ่งมีมติคณะรัฐมนตรีนํามาใชกับกระบวนการตรากฎหมาย โดยกําหนดใหการเสนอ
รางกฎหมายจะตองพิจารณาคําถามเหลานี้ดวย ไดแก

1. Is action at all necessary?
(มาตรการท่ีเลือกมีความเหมาะสมหรือไม?)
2. What are the alternatives?
(มีมาตรการทางเลือกอ่ืนอยางไรบาง?)
3. Is action required at federal level?
(มาตรการดังกลาวตองดําเนินการโดยรัฐบาลหรือไม?)
4. Is a new law need?
(จําเปนตองมีการตรากฎหมายใหมหรือไม)
5. Is immediate action required?
(มาตรการดังกลาวตองดําเนินการโดยดวนหรือไม?
6. Does the scope of the provision need to be as wide as intended?
(ขอบเขตของมาตรการดังกลาวจําเปนตองมีขอบเขตกวางขวางตามท่ีเสนอมา
หรือไม)
7. Can the length of the period for which it is to remain in force be
limited ?
(สามารถจํากัดระยะเวลาท่ีเหลือในการมีผลบังคับใชไดหรือไม)
8. Is the provision unbureaucratic and understandable
(มาตรการดังกลาวเปนมาตรการท่ีไมเปนการเพ่ิมข้ันตอน และสามารถเขาใจได
หรือไม)
9. Is the provision practicable?
(มาตรการดังกลาวสามารถปฏิบัติไดหรือไม)
10. Is there an acceptable cost-benefit relationship?
(มาตรการดังกลาวมีความคุมคาหรือไม)
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“the Blue Checklist” ดังกลาวถูกนํามาใชเปนเครื่องมือของในกระบวนการ
รางกฎหมายตั้งแตป ค.ศ. 1984 จนกระท่ัง ป ค.ศ. 1996 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหนํา “the Blue
Checklist” ไปบัญญัติเปนภาคผนวกของ “ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ (Joint Rules of
Procedure of the Federal Ministries: GGO)” โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการจัดทํารางกฎหมาย
ในกระทรวงตางๆ เปนไปในแนวทางเดียวกัน และสามารถใหทุกกระทรวงยึดถือขอบังคับดังกลาวเปน
แนวทางปฏิบัติได

ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ มีการปรับปรุงครั้งสําคัญในป 2000 ภายใต
แผนการปฏิ รูประบบราชการ “Modern State–Modern Administration” ประกอบด วย
3 ยุทธศาสตรหลัก ไดแก การบริหารจัดการระบบราชการแนวใหม การลดภาระข้ันตอนของระบบ
ราชการ และการใชเทคโนโลยีสมัยใหม โดยในการปรับปรุงครั้งดังกลาวมีหลักการสําคัญ ไดแก
การลดข้ันตอนของระบบราชการ การลดจํานวนกฎหมาย และการเพ่ิมประสิทธิภาพของกฎหมาย79

นอกจากนี้  ในการปรับปรุงครั้ งดั งกลาวมีการยกเลิกหลักการของ “the Blue Checklist”
ในภาคผนวกของขอบังคับรวม แลวมีการกําหนดเก่ียวกับกระบวนการรางกฎหมายข้ึนมาใหม
โดยหมวดท่ี 6 แหงขอบังคับรวมฯ ดังกลาว กําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับกระบวนการรางกฎหมายของ
รัฐบาลในแตละข้ันตอน ตั้งแต ข้ันตอนการยกรางจนกระท่ังเสนอเขาสูการพิจารณาของสภา
ผูแทนราษฎร โดยมีขอ 43 และขอ 44 วาดวยเรื่องของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธมีการปรับปรุงครั้งลาสุด เม่ือ ค.ศ. 2006
และใชตอมาจนกระท่ังปจจุบัน ซึ่งในสวนเก่ียวกับกระบวนการรางกฎหมายในหมวดท่ี 6 ไมมี
การเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญแตประการใด

3.5.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน
3.5.2.1 เนื้อหาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน

เนื้อหาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมันเปนไปตาม
ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ (Joint Rules of Procedure of the Federal Ministries:
GGO) ซึ่งขอบังคับรวมดังกลาวจะกําหนดเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้

ในการจัด ทํากฎหมายของประเทศเยอรมันนั้น เริ่ มจากการแจ ง ให สํ านัก
นายกรัฐมนตรี (Federal Chancellery) ทราบ เม่ือจะมีการรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งข้ึน
โดยหากกฎหมายฉบับดังกลาวจะมีผลกระทบตอประโยชนของมลรัฐ (Länder) หรือสภาทองถ่ิน
(local councils) จะตองมีการรับฟงความคิดเห็นของมลรัฐและหนวยงานของทองถ่ินนั้นดวย

 ขอบังคับนี้มิไดมีสถานะเปนกฎหมาย แตเปนเพียงระเบียบภายในของรัฐบาลที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติให
กระทรวงตางๆ ของสหพันธถือปฏิบัติตาม การไมปฏิบัติตามขอบังคับรวมฯ ดังกลาว ไมมีผลใหกฎหมายตองตกเปนโมฆะ

79 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมายใน
กระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 110.
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โดยรางกฎหมายจะตองประกอบดวย ตัวรางกฎหมาย บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบ
รางกฎหมาย (explanatory memorandum) และบทนํา (introductory summary หรือ cover
sheet) (ตามท่ีกําหนดไวใน § 40 – § 42 แหงขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ Joint Rules
of Procedure)

บทสรุปเกริ่นนํา (introductory summary หรือ cover sheet) ประกอบดวย
1. ปญหาและวัตถุประสงค
2. วิธีการแกไขปญหา
3. ทางเลือกอ่ืน
4. ผลกระทบดานการเงินตองบประมาณของรัฐ โดยแยกเปนระดับสหพันธรัฐ

มลรัฐ และหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน และแบงเปนงบประมาณคาใชจายท่ัวไป และงบประมาณ
คาใชจายในการบังคับใชกฎหมาย

5. ตนทุนท่ีเกิดจากการบริหารจัดการ (administrative costs) ท้ังในสวนของ
วิสาหกิจ ประชาชน และหนวยงานของรัฐ

สํ าหรั บบัน ทึกหลั กการและ เหตุผลประกอบร า งกฎหมาย (explanatory
memorandum) นั้น จะตองมีเนื้อหาสาระสําคัญ ดังนี้ (Joint Rules of Procedure, § 43)

1. วัตถุประสงคและความจําเปนในการออกกฎหมายและรางบทบัญญัติรายมาตรา
2. เนื้อหาสาระของขอเท็จจริงและความเปนมา และงานวิจัยท่ีใชเปนพ้ืนฐาน
3. ทางเลือกอ่ืน (ถามี) รวมถึงการพิจารณามอบหมายภารกิจดังกลาวใหภาคเอกชน

ทําไดหรือไม โดยจะตองระบุเหตุผลท่ีไมสามารถใชทางเลือกอ่ืนหรือไมสามารถมอบหมายภารกิจให
ภาคเอกชนกระทําได แลวแตกรณี

ในประเด็นดังกลาวขางตน ผูประเมินตองพิจารณาวากระบวนการทางกฎหมายท่ีจะ
ใชมีความเหมาะสมในการแกไขปญหาหรือไม หรือสามารถปลอยใหเปนการควบคุมกันเองภายใน
สังคม (self-regulation) โดยวิธีการจํากัดสิทธิของตนเองลง และถาเปนเชนนั้น รัฐจะตองจัด
โครงสรางหรือวิธีการอยางไรเพ่ือเอ้ืออํานวยการใหเกิดสถานการณเชนนั้น และรัฐสามารถทําใหการ
ควบคุมกันเองดังกลาวเปนบทบังคับไดหรือไม

สวนการมอบหมายภารกิจดังกลาวใหภาคเอกชนหรือองคกรท่ีมิใชของรัฐดําเนินการ
แทนนั้น มีประเด็นท่ีตองพิจารณาดวยวาองคกรดังกลาวจะจัดทําภารกิจดังกลาวเพ่ือประโยชนรวมกัน
ไดหรือไม และมีมาตรการทางกฎหมายและองคกรใดบางท่ีสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว
ได และหากทายท่ีสุดภาคเอกชนหรือองคกรท่ีมิใชของรัฐไมสามารถดําเนินการได จะตองมีการสงคืน
ภารกิจดังกลาวไปยังหนวยงานของรัฐอยางไร

หากภารกิจดังกลาวสามารถดําเนินการรวมกันระหวางองคกรภาคเอกชนและ
หนวยงานของรัฐได จําเปนตองมีการออกแบบกฎหมายอยางไรเพ่ือรองรับการดําเนินการรวมกัน
ดังกลาว และการออกแบบกฎหมายดังกลาวมีผลเปนการสงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการดําเนินการ
ภายใตความรวมมือระหวางกันในทางปฏิบัติหรือไม
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4. การเปดเผยขอมูลและขอเท็จจริง ภาระหนาท่ีของฝายปกครอง ขอสงวนเก่ียวกับ
การออกคําสั่งอนุญาต การควบคุมตรวจสอบและกระบวนการในการออกคําสั่งอนุญาต พรอมเหตุผล
ของการไมสมควรผลักภาระหนาท่ีดังกลาวไปยังผูอยูใตบังคับของกฎเกณฑทางกฎหมาย

5. การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย
6. สมควรจํากัดระยะเวลาในการบังคับใชกฎหมายหรือไม
7. รางกฎหมายท่ีเสนอจะชวยลดข้ันตอนและความยุงยากของกฎหมายและกระบวนการ

ทางปกครองหรือไม และเปนกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน
8. รางกฎหมายมีความสอดคลองกับกฎหมายของสหภาพยุโรปหรือไม
9. สภาพของกฎหมายท่ีจะเปลี่ยนแปลงไปในดานตางๆ
อนึ่ง การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายตามขอ 3 ขางตนนั้น หมายความ

ถึงผลกระทบท่ีเกิดจากความตั้งใจและมิไดตั้งใจ  ท้ังนี้ รายละเอียดเก่ียวกับผลกระทบจากการ
ออกกฎหมายท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนนั้นจะตองเปนผลสรุปท่ีเกิดจากการปรึกษาหารือกับรัฐมนตรีของ
สหพันธรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับเรื่องดังกลาว และถาหากมีการคาดการณถึงผลกระทบดาน
การเงินก็จะตองมีรายละเอียดเก่ียวกับวิธีการคํานวณและสมมติฐานท่ีใชเปนพ้ืนฐาน  ท้ังนี้
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยของสหพันธรัฐสามารถใหคําแนะนําเก่ียวกับการประเมินผล
กระทบจากการออกกฎหมายดังกลาวได (ตามท่ีกําหนดไวใน § 44 (1) แหงขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหงสหพันธ Joint Rules of Procedure)

ในกรณีท่ีรางกฎหมายจะมีผลกระทบตองบประมาณรายไดและงบประมาณรายจาย
ภาครัฐในระดับสหพันธรัฐ รวมถึงผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนจากการบังคับใชกฎหมาย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังของสหพันธรัฐโดยปรึกษาหารือกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
ของสหพันธรัฐอาจมีคําชี้แนะอยางหนึ่งอยางใด  ท้ังนี้ รายไดหรือรายจายท่ีเพ่ิมข้ึนหรือลดลงนั้น
จะตองมีการพิจารณาวางแผนกําหนดงบประมาณของสหพันธรัฐในแตละปงบประมาณและ
ในงบประมาณปตอๆ ไปในระยะยาว ในกรณีท่ีรางกฎหมายมีผลทําใหรายไดของรัฐลดลงหรือทําให
รายจายของรัฐเพ่ิมข้ึน ตองแสดงดวยวาจะนําเงินสวนใดมาชดเชย ซึ่งมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมี
การคํานวณหรือคาดการณผลกระทบดานการเงินลวงหนาและระบุไวในบันทึกหลักการและเหตุผล
ประกอบรางกฎหมาย (explanatory memorandum) สวนผลกระทบตองบประมาณในระดับมลรัฐ
และหนวยงานปกครองสวนทองถ่ินนั้นจะตองระบุแยกจากกัน โดยรัฐมนตรีของสหพันธรัฐผูมีหนาท่ี
รับผิดชอบในรางกฎหมายนั้นจะตองรวบรวมขอมูลรายละเอียดเก่ียวกับรายจายจากมลรัฐและ
หนวยงานปกครองสวนทองถ่ิน

นอกจากผลกระทบดานการเงินแลว ยังตองมีรายละเอียดขอมูลโดยการ
ปรึกษาหารือกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยีของสหพันธรัฐในเรื่องเก่ียวกับ
ตนทุนท่ีรางกฎหมายนี้จะกอใหเกิดข้ึนกับภาคอุตสาหกรรมและวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม
รวมถึงความเปลี่ยนแปลงของราคาสินคาและบริการตอหนวย (unit prices) และระดับราคาของ
สินคาและบริการ (price levels) โดยเฉลี่ย และผลกระทบท่ีจะเกิดกับผูบริโภค  ท้ังนี้ รัฐมนตรีระดับ
สหพันธรัฐผูมีหนาท่ีรับผิดชอบหลักในรางกฎหมายจะตองรวบรวมขอมูลรายละเอียดตางๆ จาก
ผูเชี่ยวชาญและสมาคมท่ีเก่ียวของ และโดยเฉพาะจากวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม และ
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยีของสหพันธรัฐตองเขามารวมดําเนินการตั้งแต
ในระยะเริ่มตน ท้ังนี้ ในกรณีท่ีมีคาใชจายท่ีเกิดจากการตรวจสอบรางกฎหมายโดยคณะกรรมการ
(judicial review (regulatory impact) council) รัฐมนตรีของสหพันธรัฐจะเปนผูกําหนดจํานวน
เงินคาใชจายดังกลาวในฐานะท่ีเปนตนทุนท่ีเกิดจากการบริหารจัดการ (Joint Rules of Procedure,
Article 44)

ท้ังนี้  รัฐมนตรีของสหพันธรัฐผู มีหนาท่ีรับผิดชอบในรางกฎหมายตองกําหนด
ในบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางกฎหมาย (explanatory memorandum) ดวยวา สมควร
กําหนดใหมีการทบทวนกฎหมายเม่ือกําหนดระยะเวลาผานไปชวงหนึ่งหรือไม โดยการทบทวนวา
กฎหมายดังกลาวสามารถกอใหเกิดผลดังท่ีตั้งใจไวไดหรือไม ตนทุนท่ีเกิดจากกฎหมายดังกลาว
ไดสัดสวนกับผลท่ีประสงคนั้นหรือไม รวมถึงผลขางเคียงท่ีเกิดจากกฎหมายดังกลาวดวย

3.5.2.2 กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายถูกนํามาใชโดยฝายบริหารเพ่ือเปน
เครื่องมือหนึ่งในการตรวจสอบ และพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย ในกระบวนการรางกฎหมาย ดังนี้

โดยเม่ือสวนราชการตองการใหมีกฎหมายฉบับใด สวนราชการนั้นจะแจงไปยังสํานัก
นายกรัฐมนตรี (the Federal Chancellery) โดยระบุแผนการ และกรอบเวลาการยกรางกฎหมาย
เม่ือไดรับการอนุ มัติ ใหดําเนินการจัดทํารางกฎหมาย สวนราชการดังกลาวจะดําเนินการ
ยกรางกฎหมาย รวมถึงการดําเนินการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามขอ 43 และ
ขอ 44 แหงขอบังคับฯ ดวย โดยมีหนังสือคูมือการจัดทํารางกฎหมายจากกระทรวงมหาดไทยและ
หนังสือแบบการรางกฎหมายจากกระทรวงยุติธรรมเปนแนวทางการดําเนินการจัดทํา

เม่ือดําเนินการยกรางกฎหมายแลวเสร็จ สวนราชการจะสงรางกฎหมายและขอมูล
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไปยังกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรม

กระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ีตรวจสอบความสอดคลองของรางกฎหมายดังกลาวกับ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน นอกจากนี้ กระทรวงมหาดไทยยังมีหนาท่ีแนะนําและตรวจสอบเก่ียวกับ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดวย โดยพิจารณาวาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายท่ีสวนราชการจัดทํานั้น มีความครบถวนสมบูรณหรือไม ข้ันตอนการประเมิน
ผลกระทบนาเชื่อถือหรือไม และการประเมินผลกระทบดังกลาวมีขอบกพรองประการใด หากมี
ขอสังเกตหรือขอเสนอแนะ กระทรวงมหาดไทยก็จะแจงกลับไปใหสวนราชการเจาของเรื่องทราบ

กระทรวงยุติธรรม มีหนา ท่ีตรวจสอบแบบ โครงสราง และการใชถอยคํา
ในรางกฎหมาย นอกจากนี้ กระทรวงยุติธรรมยังมีหนาท่ีตรวจสอบความสอดคลองของรางกฎหมาย
ดังกลาวกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนเชนเดียวกับกระทรวงมหาดไทยดวย

ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรมถือ
เปนข้ันตอนสําคัญของกระบวนการรางกฎหมาย เนื่องจากมีสิทธิคัดคานรางกฎหมายในกรณี
ท่ีเห็นวาขัดกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืน การคัดคานนี้ทําใหตองมีการลงมติในรางกฎหมายนั้น
อีกครั้งหนึ่ง โดยการลงมติในครั้งท่ีสอง รางกฎหมายดังกลาวตองไดรับเสียงขางมากของจํานวน
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รัฐมนตรีท้ังหมดพรอมท้ังเสียงของนายกรัฐมนตรีดวย จึงจะถือวาผานความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
ซึ่งเปนไปตามขอบังคับการประชุมคณะรัฐมนตรี80 จากนั้นรางกฎหมายท่ีไดรับความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีก็จะถูกเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป

กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน
สามารถแสดงแผนผังโครงสรางได ดังนี้

80 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 111-112.
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แผนผังท่ี 3 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศเยอรมัน

สวนราชการสวนราชการ

คณะรัฐมนตรี

กระทรวง
มหาดไทย

กระทรวง
ยุติธรรม

รัฐสภา

หนวยงานดําเนินการยกรางกฎหมาย
และ

ประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย (RIA)*

ก. มหาดไทย ตรวจสอบความสอดคลอง
    และ ตรวจสอบ RIA*
ก. ยุติธรรม ตรวจสอบแบบ โครงสราง และ
    ถอยคํา / ตรวจสอบความสอดคลอง

เสนอ
แผนการ /
กรอบเวลา

สํานัก
นายกรัฐมนตรี

รางกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภา

สวนราชการ
1

2

3

4
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3.6 เปรียบเทียบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ
อังกฤษ และสหพันธรัฐเยอรมัน

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และสหพันธรัฐเยอรมัน ซึ่งตางก็เปนสมาชิก
ของ OECD ท่ีมีการนําเอาแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD ไปเปน
แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศตน เม่ือศึกษาถึงการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายของประเทศอเมริกา ประเทศอังกฤษ และสหพันธรัฐเยอรมันโดยมี
รายละเอียดตามหัวขอท่ีกลาวมาแลว สามารถแสดงเปรียบเทียบการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของท้ังสามประเทศ ปรากฏตามตารางเปรียบเทียบ ดังนี้

หัวขอ/ประเทศ อเมริกา อังกฤษ เยอรมัน
- รูปแบบ หลักเกณฑ
RIA

- เปนไปตามคําสั่งของ
ฝายบริหารท่ี 12866
- หนวยงานของรัฐจัดทํา
RIA ตามแนวทางของ
สํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย
(OIRA)

- เปนไปตามรูปแบบ
และหลักเกณฑของ RIA
ท่ีจะเสนอตอสวนงาน
ตรวจสอบผลกระทบใน
การออกกฎหมาย สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี

- เปนไปตามขอบังคับ
รวมของกระทรวงแหง
สหพันธ (Joint Rules
of Procedure of the
Federal Ministries)

- ขอบเขตของกฎหมาย
คําสั่ง ท่ีตองทํา RIA

- กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติท่ีตอง
ผานการพิจารณาของ
สภาคองเกรส ซึ่งเปน
กฎหมายท่ีมีความสําคัญ
(significant regulatory
actions) ตามประเภท
ท่ีกําหนดไว
- กฎหมายลําดับรอง

- กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติและ
กฎหมายระดับรอง
รวมถึงการปรับปรุง
แกไขกฎหมายท่ีใช
บังคับอยู

- กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ และ
กฎหมายลําดับรองตอง
มีการจัดทํา RIA

- วัตถุประสงคสําคัญ
ของการทํา RIA

- เปนเครื่องมือ
ตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหารในการ
พิจารณารางกฎหมาย
ท่ีมีความสําคัญ
- ลดปริมาณกฎหมาย
ท่ีมีอยู และปริมาณการ
ออกกฎหมาย

- เปนเครื่องมือ
ตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหารท่ีอาจเปน
อุปสรรคตอการพัฒนา
เศรษฐกิจ
- เปนเครื่องมือตัดสินใจ
เชิงนโยบายในการออก
กฎหมาย

- เปนเครื่องมือ
ตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหารท่ีอาจสงผล
กระทบตอสังคม
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หัวขอ/ประเทศ อเมริกา อังกฤษ เยอรมัน
- การควบคุม ตรวจสอบ
คุณภาพของ RIA

- มีการตรวจสอบ
พิจารณาคุณภาพ RIA
ท่ีหนวยงานจัดทํา โดย
สํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย
(OIRA)

- มีการตรวจสอบ
พิจารณาคุณภาพของ
RIA ท่ีหนวยงานจัดทํา
โดย สวนงานตรวจสอบ
ผลกระทบในการออก
กฎหมาย สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี
(RIU)

- มีการตรวจสอบ
พิจารณาคุณภาพของ
RIA ท่ีหนวยงานจัดทํา
กระทรวงมหาดไทย
(ministry of interior
affairs)

- การเผยแพรตอ
สาธารณะ

มีการเผยแพร RIA
ท้ังหมดใน national
gazette

มีการเผยแพร RIA ใน
เว็บไซดของหนวยงานท่ี
เก่ียวของ

มีการเผยแพร RIA



บทท่ี 4
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

4.1 ความเปนมาและพัฒนาการ

กระบวนการตรากฎหมายของไทยมีความเปนมาและพัฒนาการมาอยางชานาน
ตั้งแตยังมีรูปแบบการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย จนกระท่ังเขาสูการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย ในระยะเวลายาวนานดังกลาว มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบและวิธีการมากมาย
ตามแนวความคิดท่ีมีอิทธิพลตอกระบวนการรางกฎหมายในยุคสมัยนั้นๆ จนกระท่ังแนวความคิด
เก่ียวกับการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายเขามามีอิทธิพลกับกระบวนการออกกฎหมาย เริ่มมีการ
คํานึงถึงหลักการตางๆ ท่ีเก่ียวกับการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายเพ่ือนําไปสูการมีกฎหมายท่ีดี อาทิ
หลักการมีสวนรวม หลักความโปรงใส เพ่ือใหกฎหมายท่ีออกมามีความสอดคลองกับสภาพปญหา
ของสังคม

องคกรท่ีเก่ียวกับกระบวนการออกกฎหมายท้ังฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติมีการ
พัฒนาแนวทางเพ่ือการนําไปสูการมีกฎหมายท่ีดี ซึ่งแนวความคิดท่ีตองการพัฒนาคุณภาพของ
กฎหมายเหลานี้เปนปจจัยใหเกิดการรวบรวม วิเคราะห ประเมินขอมูลเพ่ือพิจารณาตนทุน ผลลัพธ
และสิ่ ง ท่ีอาจเกิดตามมาจากการมีกฎหมายซึ่งสอดคลองกับการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย

การรวบรวมขอมูลเพ่ือมาวิเคราะหประกอบการพิจารณาออกกฎหมายเปนมา
อยางไรรูปแบบและไม มีกฎเกณฑ ท่ี กําหนดใหตองกระทํา จนกระท่ัง มีการออกระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 กําหนดใหสวนราชการท่ีจะ
เสนอรางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตองจัดทํา “บันทึกวิเคราะหสรุป” ซึ่งเม่ือพิจารณา
ลักษณะ และวัตถุประสงคของบันทึกวิเคราะหสรุปดังกลาว ท่ีตองมีการรวบรวมขอมูล วิเคราะห
ปญหา และแสดงเหตุผลความจําเปนในการเสนอใหมีกฎหมาย เพ่ือเปนขอมูลประกอบการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรี จึงอาจกลาวไดวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาวเปนจุดเริ่มตนของการ
กําหนดใหมีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของไทยอยางเปนลายลักษณอักษร

4.2 รูปแบบและหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกฎหมายในประเทศไทย
4.2.1 กอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลใชบังคับ

ในชวงกอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะมีผลบังคับใช รูปแบบ
และหลักเกณฑเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายก็ยังไมปรากฏความชัดเจน
เปนเพียงแนวความคิดเพ่ือนําไปสูการมีกฎหมายท่ีดี จนกระท่ังในป พ.ศ. 2531 รัฐบาลพลตรีชาติชาย
ชุณหะวัณ มีแนวคิดเก่ียวกับนโยบายดานเศรษฐกิจกับตางประเทศ “เปลี่ยนอินโดจีนจากสนามรบ

 ชวงระยะเวลาระหวางเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2531 – เดือนกุมภาพันธ 2534
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เปนสนามการคา” ซึ่งเปนนโยบายการตางประเทศท่ีสําคัญ มีวัตถุประสงคเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคอินโดจีน โดยพัฒนาการคาขายกับเวียดนาม และกัมพูชา นโยบายดังกลาวเปนปจจัย
ท่ีสงผลตอการปฏิรูปกฎหมายในสมัยของรัฐบาลพลเอกชาติชาย โดยในสวนของการเสนอกฎหมายนั้น
มีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ซึ่งเนื้อหา
สาระของขอ 16 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว กําหนดใหการเสนอรางกฎหมาย
โดยสวนราชการเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ใหสวนราชการเจาของเรื่องดําเนินการ ดังนี้

1. จัดทําบันทึกวิเคราะหสรุป ซึ่งประกอบไปดวย
1.1 ความจําเปนท่ีจะออกกฎหมาย พรอมเหตุผล
1.2 เหตุผลท่ีจําตองเสนอรางกฎหมายในเวลาดังกลาว
1.3 ความเก่ียวของกับกฎหมายอ่ืน โดยใหระบุดวยวาจะกระทบในทางแกไข

เปลี่ยนแปลง ขัดแยง หรือซ้ําซอน หรือไม
1.4 ความเก่ียวของกับการใชกฎหมายโดยสวนราชการตางๆ ท่ีเปนผูรักษาการ

ตามกฎหมายอ่ืน โดยใหระบุวามีการหารือสวนราชการตางๆ นั้นแลวหรือไม และการใชกฎหมาย
ท่ีเสนอมานี้จะสงเสริม ขัดแยง หรือซ้ําซอนกับการใชกฎหมายของสวนราชการอ่ืนหรือไม

1.5 การขอขอมูล หรือความเห็นจากสวนราชการหรือบุคคลท่ีเก่ียวของ
1.6 ประโยชนของกฎหมายดังกลาวในการลดข้ันตอน หรือประหยัดเวลาท้ังของ

สวนราชการและบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของกฎหมาย รวมท้ังประโยชนอ่ืนตอประชาชน
1.7 สิทธิ และหนาท่ีของบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของกฎหมายโดยยอ
1.8 มาตรการควบคุมการใชดุลพินิจของพนักงานเจาหนาท่ีตาง ๆ
1.9 การวิเคราะหผลกระทบตอเศรษฐกิจ การเงิน และงบประมาณของกฎหมาย

ฉบับดังกลาว
1.10 การเตรียมการออกกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ตามกฎหมายดังกลาว

ไดดําเนินการไปเพียงใด มีสาระสําคัญอยางไร
2. กรณีของรางกฎหมายท่ีเสนอใหมใหสรุปสาระสําคัญเปนขอๆ พรอมท้ังเหตุผล

และความจําเปนโดยใหระบุมาตราหรือขอ
3. กรณีของรางกฎหมายท่ีเสนอแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน ใหจัดทํา

บัญชีเปรียบเทียบบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันกับรางกฎหมายท่ีแกไขใหม โดยระบุ
ถึงความแตกตางของสาระสําคัญ พรอมท้ังเหตุผลท่ีขอแกไข

4. กรณีของรางกฎหมายท่ีเสนอปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียมภาษีอากรตางๆ ให
เทียบอัตราท่ีใชอยูในปจจุบันกับอัตราใหมดวย

การกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องตองดําเนินการตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ ดังกลาว ประกอบการเสนอรางกฎหมายเพ่ือให
คณะรัฐมนตรีพิจารณา จึงเปนจุดเริ่มตนของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีรูปแบบ
และหลักเกณฑ เพ่ือกําหนดใหสวนราชการยึดถือปฏิบัติในการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี
อันเปนข้ันตอนสําคัญของการเสนอรางกฎหมายโดยฝายบริหาร
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นอกจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ
ดังกลาวแลว รูปแบบและหลักเกณฑเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายปรากฏ
เปนรูปแบบชัดเจนอีกครั้งหนึ่ง เม่ือคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 23 เมษายน 2534 เห็นชอบ
กําหนดหลักเกณฑเพ่ือใหสวนราชการใช เปนแนวทางปฏิบัติในการพิจารณากอนการเสนอ
รางกฎหมายตางๆ ในสี่ประเด็น ดังนี้

1. จําเปนตองมีกฎหมายนั้นๆ หรือไม ถาไมมีกฎหมายนั้น จะกอใหเกิดอุปสรรค
ในการบริหารราชการอยางไร หรือจะทําใหการบริการประชาชนเกิดความเสียหายอยางไร จะใชวิธี
มีมติคณะรัฐมนตรี หรือคําสั่งอ่ืนใดในทางบริหารไดหรือไม

2. รางกฎหมายนั้นไดสรางข้ันตอนหรือมีชองทางสรางข้ันตอนข้ึนใหมหรือไม และ
ข้ันตอนนั้นจําเปนอยางไร ไดมีการระบุข้ันตอนและระยะเวลาของข้ันตอนนั้นไวใหชัดเจนหรือไม
และจะลดลงไดอีกหรือไม

3. รางกฎหมายนั้นไดกําหนดใหมีการขออนุญาตเพ่ือทํากิจการอยางหนึ่งอยางใด
หรือไม และจําเปนเพียงไร จะเปลี่ยนจากการขออนุญาตกอนกระทําเปนการกํากับดูแลในภายหลัง
จะไดหรือไม

4. ถาจําเปนตองใหมีการขออนุญาต ไดกําหนดหลักเกณฑและระยะเวลาไวชัดเจน
หรือไม ถายังไมไดกําหนด ก็ใหกําหนดไวใหชัดเจน

การกําหนดแนวทางใหสวนราชการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวัน ท่ี
23 เมษายน 2534 ดังกลาว เปนไปตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น ท่ีตองการปรับปรุงกฎหมาย
โดยใหเปลี่ยนแปลงหลักการจากการควบคุมมาเปนการกํากับดูแล เม่ือพิจารณาหลักการสี่ประการ
ดังกลาว เปนการกําหนดหลักเกณฑ รายละเอียดเพ่ิมเติมในการเสนอรางกฎหมายโดยสวนราชการ
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งเม่ือพิจารณาหลักการ และสาระสําคัญก็มีความสอดคลองกับ
หลักการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531

ตอมา มีการปรับปรุงแกไขระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 โดยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี
( ฉบับ ท่ี 2) พ . ศ . 2535 การปรั บปรุ ง แก ไขดั งกล า ว เ ก่ี ยวข อ ง กับหลั ก เ กณฑ กา ร เสนอ
รางกฎหมาย โดยมีการแก ไขในข้ันตอนและรายละเอียด โดยมีการนําหลักเกณฑตาม

 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0203/ว 65 ลงวันที่ 26 เมษายน 2534 เร่ือง หลักเกณฑ
และแนวทางการพิจารณากอนการเสนอรางกฎหมาย

 ขอ 3 ใหยกเลิกความในสวนที่ 2 วาดวยการเสนอรางกฎหมาย และใหใชความตอไปนี้แทน
" สวนที่ 2

การเสนอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย

ขอ 16 ภายใตบังคับสวนที่ 1 วาดวยการเสนอเร่ืองทั่วไป ในการเสนอขอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอ
ขอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันเพ่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณา ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทําและจัดสงบันทึก
วิเคราะหสรุปและเอกสารประกอบการพิจารณา ใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามจํานวนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
กําหนด

ขอ 16 ทวิ บันทึกวิเคราะหสรุปตามขอ 18 ตองมีสาระสําคัญ ดังตอไปนี้
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มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 เมษายน 2534 มากําหนดเพ่ิมเติม แตก็ยังคงไวซึ่งหลักการ และ

(1) เหตุผลและความจําเปนในการเสนอขอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอขอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใช
บังคับอยูในปจจุบัน โดยใหชี้แจงดวยวา เร่ืองที่เสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้นสวนราชการเจาของเร่ืองไดพิจารณาแลวเห็นวา

(ก) เปนเร่ืองที่จําเปนตองดําเนินการทางกฎหมายหรือมีกฎหมายรองรับโดยไมอาจใชมาตรการ
ทางบริหาร เชน มติคณะรัฐมนตรี แทนได

(ข) เปนกรณีที่กฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันยังครอบคลุมไปไมถึง มิใชเปนกรณีที่ เกิดจาก
การไมบังคับใชกฎหมายที่มีอยูใหเกิดประสิทธิภาพ

(ค) เปนเร่ืองที่จําเปนตองมีกฎหมายข้ึนใหมเพ่ือรองรับโดยไมอาจหรือไมสมควรแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย
ที่มีอยูในปจจุบันใหครอบคลุมไปถึงเร่ืองดังกลาว

(2) ความเก่ียวของกับการใชกฎหมายโดยสวนราชการตาง ๆ ที่เปนผูรักษาการตามกฎหมายอ่ืน โดยใหระบุ
ดวยวาไดมีการหารือสวนราชการตาง ๆ นั้นแลวหรือไม และการใชกฎหมายที่เสนอมานี้จะสงเสริม ขัดแยง หรือซ้ําซอนกับการใช
กฎหมายของสวนราชการอ่ืนหรือไม พรอมดวยเหตุผล และหากไมมีความเก่ียวของกับการใชกฎหมายโดยสวนราชการอ่ืนก็ใหระบุ
ยืนยันไวดวย

(3) การขอขอมูลหรือความเห็นจากสวนราชการหรือบุคคลที่เก่ียวของ หากไมมีการขอขอมูลหรือความเห็นก็
ใหระบุเหตุผลไวดวย

(4) กฎหมายที่ เสนอนั้นกําหนดใหมีการขออนุญาตเพ่ือทํากิจการอยางหนึ่งอยางใดหรือไม และมี
ความจําเปนเพียงใด จะใชวิธีการกํากับดูแลในภายหลังแทนวิธีการขออนุญาตกอนกระทําไดหรือไม กฎหมายดังกลาว
สรางข้ันตอนหรือมีชองทางสรางข้ันตอนข้ึนใหมหรือไม และข้ันตอนนั้นมีความจําเปนเพียงใด จะลดลงอีกไดหรือไม

(5) ประเด็นปญหาและแนวทางในการแกไขปญหาที่ตองการเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัย
ในกรณีที่ยังมีความเห็นแตกตางกันระหวางสวนราชการที่เก่ียวของ ถามีหลายประเด็นใหแยกเปนขอ ๆ

(6) หลักการในประเด็นสําคัญ ๆ ที่สวนราชการเจาของเร่ืองเห็นวาควรจะมีอยูในรางกฎหมายดังกลาว
โดยแยกเปนขอ ๆ

ขอ 16 ตรี เอกสารประกอบการพิจารณาตามขอ 16 ที่สวนราชการเจาของเร่ืองจะตองจัดทํา ไดแก เอกสาร
ดังตอไปนี้

(1) ในกรณีที่เปนเร่ืองที่จะตองออกเปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด
(ก) ถาเปนการยกรางข้ึนใหมทั้งฉบับ ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทํารางกฎหมายที่จะเสนอให

คณะรัฐมนตรีพิจารณาและสรุปสาระสําคัญของรางกฎหมายดังกลาวเปนขอ ๆ พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน
(ข) ถาเปนการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทําสรุป

หลกัการในประเด็นสําคัญที่เห็นวาควรจะมีอยูในรางกฎหมายดังกลาว โดยแยกเปนขอๆ และจะตองมีรายละเอียดเพียงพอที่จะใช
เปนแนวทางในการยกรางกฎหมายในเร่ืองนั้นได พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน โดยไมตองจัดทํารางกฎหมายเสนอให
คณะรัฐมนตรีพิจารณา เวนแตในกรณีที่เปนรางพระราชกําหนดที่แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากรหรือเงินตรา
ใหสวนราชการเจาของเร่ืองดําเนินการเชนเดียวกับใน (1)(ก)

(2) ในกรณีที่เปนเร่ืองที่จะตองออกเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงหรืออนุบัญญัติอ่ืน
(ก) ถาเปนการยกรางข้ึนใหมทั้งฉบับ ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทํารางกฎหมายและเอกสาร

เชนเดียวกับใน (1)(ก)
(ข) ถาเปนการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทํา

รางกฎหมายและเอกสารเชนเดียวกับใน (1)(ก) และจัดทําบัญชีเปรียบเทียบบทบัญญัติของกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันกับ
รางกฎหมายที่แกไขใหม โดยระบุถึงความแตกตางของสาระสําคัญ พรอมทั้งเหตุผลที่ขอแกไขโดยสรุปตามแบบบัญชีหมายเลข 4
ทายระเบียบนี้ดวย

(3) ในกรณีที่ตองมีเอกสารแนบทาย (เชน แผนที่ แผนผัง บัญชีรายชื่อ) ใหสวนราชการเจาของเร่ืองรับรอง
ความถูกตองของเอกสารแนบทายดังกลาว และมีคํารับรองของสวนราชการเจาของเร่ืองและสวนราชการอ่ืนที่เก่ียวของวาไดมีการ
หารือและตรวจสอบรวมกันแลว

(4) ในกรณีที่เปนการเสนอปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียมหรือภาษีอากรตาง ๆ ใหสวนราชการเจาของเร่ือง
จัดทําตารางเปรียบเทียบอัตราที่ใชอยูในปจจุบันกับอัตราที่เสนอใหมดวย

ฯลฯ ฯลฯ
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สาระสําคัญ คือ ใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดทําบันทึกวิเคราะหสรุป ซึ่งประกอบดวยเหตุผลและ
ความจําเปนในการเสนอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอขอแกไขกฎหมาย ความเก่ียวของกับการใช
กฎหมายโดยสวนราชการตางๆ การขอขอมูลหรือความเห็นจากสวนราชการหรือบุคคลท่ีเก่ียวของ
เปนตน

4.2.2 ตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ถึงปจจุบัน

ภายหลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยมีการเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับรูปแบบและหลักเกณฑ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีสําคัญ ไดแก

ในป พ.ศ. 2544 มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนา
ประเทศ” มีหนาท่ีตรวจสอบและเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีวาควรยกเลิกกฎหมายใดหรือ
ควรปรับปรุงแกไขกฎหมายใดเพ่ือใหกฎหมายท่ีใชบังคับอยูเหมาะสมกับยุคสมัย ซึ่งคณะกรรมการ
ชุดดังกลาวไดดําเนินการจัดทําหลักเกณฑเพ่ือประกอบการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือให
การเสนอกฎหมายทุกระดับเปนไปเพ่ือกรณีจําเปนอยางแทจริง มีการศึกษา วิเคราะหสภาพปญหา
ตลอดจนรับฟงผูอาจไดรับผลกระทบจากการออกกฎหมายดังกลาวนั้น ซึ่งหลักเกณฑท่ีไดก็คือ
“หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย” โดยใชแบบอยางหลักเกณฑของ OECD
(The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) เปนแนวทางในการ
ดําเนินการจัดทํา และเม่ือดําเนินการแลวเสร็จก็เสนอหลักเกณฑดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณา

ตอมา คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ 2546 เห็นชอบ “หลักเกณฑการ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย” ท่ีคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนา
ประเทศเสนอ เพ่ือใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติ และใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจัดทําคูมือ
อธิบายหลักเกณฑดังกลาวเพ่ือใหหนวยงานของรัฐใชเปนแนวทางปฏิบัติดวย ดังนั้น เม่ือพิจารณาถึง
ท่ีมาของการจัดทําแลว จึงกลาวไดวา “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย”
ของประเทศไทยมีจุดเชื่อมโยงกับหลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for
Regulatory Decision-Making)

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเสนอ “คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรา
กฎหมาย” ตอคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เห็นชอบกับ
คูมือดังกลาว และใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติตามโดยเครงครัด

ในป พ.ศ. 2548 มีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 12 แหงพระราชกฤษฎีกาดังกลาวออก
ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งระเบียบนี้เอง

 คําสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 46/2544 ลงวันที่ 12 มีนาคม 2544
 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว 253 ลงวันที่ 8 ธันวาคม 2547
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กําหนดใหในการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยหนวยงานของรัฐเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
ตองจัดทําคําชี้แจงตาม “หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ”
ทายระเบียบดังกลาวดวย ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกับ “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมาย” ตามคณะมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ 2546 นั่นเอง

4. 3 รูปแบบและหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยปจจุบัน

รูปแบบและหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ในปจจุบันปรากฏออกมาในรูปแบบและหลักเกณฑ ดังนี้

1. รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติอ่ืนๆ
2. พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
3. ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
4. หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
5. คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
โดยท่ีรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติอ่ืนๆ จะกําหนดกรอบหลักเกณฑท่ีเก่ียวกับ

การออกกฎหมายและการมีสวนรวมของประชาชน ขณะท่ีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและ
การประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ. 2548 ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ และคูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย มีการกําหนดรูปแบบ และหลักเกณฑเก่ียวกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยหนวยงานของรัฐเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งมีความสัมพันธ สอดคลองกัน และยังมี
ผลใชบังคับอยูจนกระท่ังถึงปจจุบัน โดยมีรายละเอียดดังนี้

4.3.1 รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ

รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายแมบทท่ีมีบทบัญญัติเก่ียวกับการใชอํานาจของรัฐซึ่งตอง
คํานึงถึงหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ควบคูกับการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน
ซึ่งเม่ือพิจารณาถึงภารกิจในกระบวนการรางกฎหมายแลว เครื่องมือหนึ่งท่ีจะทําใหบรรลุวัตถุประสงค
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญก็คือการนําเอา “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาใช
เปนเครื่องมือของรัฐ เพ่ือใหการตัดสินใจเชิงนโยบายในดานกฎหมายเปนไปโดยสอดคลองกับหลักการ
ดังกลาว นอกจากนี้ มาตรา 76 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2550)
กําหนดใหมีการจัดทําแผนการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือแสดงมาตรการและรายละเอียดของ
แนวทางในการปฏิบัติราชการ โดยคณะรัฐมนตรีตองจัดใหมีแผนการตรากฎหมายท่ีจําเปนตอการ
ดําเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดินดังกลาว จึงนําไปสูการกําหนดให
หนวยงานของรัฐตองมีแผนการในการเสนอรางกฎหมายท่ีสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล โดยมีการ
กําหนดกรอบระยะเวลาในการเสนอกฎหมาย และเหตุผลท่ีรางกฎหมายดังกลาวสอดคลองกับ
นโยบายของรัฐบาลท่ีชัดเจน
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นอกจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแลว ยังมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
ซึ่งเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ในสวนของการกําหนดใหมี “คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย” ซึ่งมีอํานาจหนาท่ี
เก่ียวกับการพิจารณาจัดทําแผนงานหรือโครงการพัฒนากฎหมายท่ีเก่ียวกับการตรวจสอบบรรดา
กฎหมายท่ีใชบังคับอยู ถาเห็นวากฎหมายฉบับใดหรือเรื่องใดมีบทบัญญัติท่ีจํากัดเสรีภาพในรางกาย
ทรัพยสิน หรือการประกอบอาชีพของประชาชนโดยไมสมควรหรือกอใหเกิดภาระแกการประกอบ
อาชีพหรือธุรกิจของบุคคลโดยไมจําเปน หรือไมสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการ หรือเห็นวาประเทศไทยควรจะมีกฎหมายข้ึนใหม
เพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหสมบูรณยิ่งข้ึน หรือเพ่ือประโยชนแกการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหรือการบริหารราชการ นอกจากนี้ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนดวาในสวนท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการท่ีตองเปนไปเพ่ือประโยชนสุขของ
ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ
การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน และการตอบสนองความตองการของประชาชน ท้ังนี้ ในการปฏิบัติ
หนาท่ีของสวนราชการ ตองใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยเฉพาะอยางยิ่งใหคํานึงถึง
ความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน การมีสวนรวมของประชาชน การเปดเผยขอมูล การติดตาม
ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงานดวย

4.3.2 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
เปนกรอบกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี ตลอดจนการประชุม
คณะรัฐมนตรี ซึ่งมาตรา 4 (2) และมาตรา 12 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและ
การประชุมคณะรัฐมนตรีฯ กําหนดใหการเสนอรางพระราชบัญญัติ  ร างพระราชกําหนด
ตองเปนไปตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด ซึ่งไดแก ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอ
เรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

 มาตรา 4  การเสนอเร่ืองตอคณะรัฐมนตรีใหเสนอได เฉพาะเร่ืองดังตอไปนี้
ฯลฯ ฯลฯ

   (2) รางพระราชบัญญัติ รางพระราชกําหนด
ฯลฯ ฯลฯ

 มาตรา 12 หลักเกณฑและแนวทางการเสนอเร่ือง การดําเนินการตามมติของคณะรัฐมนตรี การรายงาน
ผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี หรือการดําเนินการอ่ืนใด อันจะเปนประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของคณะรัฐมนตรี
ใหเปนไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด
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4.3.3 ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
เปนระเบียบท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 12 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 โดยท่ี หมวด 4 การเสนอรางกฎหมาย ขอ 14 และ
ขอ 15 ของระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ ดังกลาว กําหนด
หลักเกณฑโดยเฉพาะสําหรับการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา มีหลักการและ
สาระสําคัญ ดังนี้

ในการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา นอกจากจะตองดําเนินการ
เชนเดียวกับการเสนอเรื่องท่ัวไปแลว จะตองดําเนินการตอไปนี้ดวย

1. กรณีของการเสนอใหตราพระราชบัญญัติ
1.1 จัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา

พระราชบัญญัติ
1.2 จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในรางพระราชบัญญัตินั้น
1.3 ในกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงพระราชบัญญัติท่ีใชบังคับอยู ใหจัดทํา

ตารางเปรียบเทียบประกอบการเสนอรางกฎหมายดังกลาวดวย
ในกรณีของการเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติ หนวยงานของรัฐจะเสนอ

เปนรางพระราชบัญญัติ หรือจะระบุเฉพาะรายละเอียดแหงหลักการสาระสําคัญท่ีประสงคจะใหมี
ในพระราชบัญญัติโดยไมตองทําเปนรางพระราชบัญญัติก็ได

2. กรณีของการเสนอรางกฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัติ
2.1 จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในรางกฎหมายดังกลาว
2.2 ในกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีใชบังคับอยู ใหจัดทําตาราง

เปรียบเทียบประกอบการเสนอรางกฎหมายดังกลาวดวย
ในกรณีของการเสนอกฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัตินี้ หนวยงานของรัฐตองจัดทํา

รางของกฎหมายดังกลาวประกอบการเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดวย
เม่ือพิจารณาระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ

ดังกลาว มีการกําหนดแนวทางการเสนอรางกฎหมายท่ีแตกตางกันบางประการ ระหวางการเสนอใหมี
การตราพระราชบัญญัติ และการเสนอใหมีการตรากฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัติ คือ ในกรณีของ
การเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติ หนวยงานของรัฐอาจเสนอเปนรางพระราชบัญญัติ หรือจะระบุ
เฉพาะรายละเอียดแหงหลักการสาระสําคัญท่ีประสงคจะใหมีในพระราชบัญญัติโดยไมตองทําเปน
รางพระราชบัญญัติก็ได ขณะท่ีกรณีของการเสนอกฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัตินี้ หนวยงาน
ของรัฐตองจัดทํารางของกฎหมายดังกลาวประกอบการเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดวย และ
ความแตกตางในประเด็นท่ีสําคัญอีกประการ คือ ในกรณีของการเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติ
ซึ่งมีการกําหนดใหตองจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติประกอบดวยนั่นเอง
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การท่ีระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ ดังกลาว
กําหนดใหตองจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
เฉพาะรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ อาจกลาวไดวา การประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายของประเทศไทย กําหนดใหมีการแสดงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในรูปแบบ
ของการจัดทํา “คําชี้แจง” เฉพาะในกรณีของการเสนอรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น

4.3.4 หลกัเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ

หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติเปนหลักเกณฑ
ตาม ขอ 14 (1) ของระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
ดังท่ีไดกลาวไวแลวขางตน ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกับ “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมาย” ท่ีคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ เสนอตอคณะรัฐมนตรี และ
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบเม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ 2546 และใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติ มีหลักเกณฑ
ดังนี้

หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ

1. วัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจ
1.1 วัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจนั้นคืออะไร
1.2 มีความจําเปนตองทําภารกิจนั้นเพียงใด
1.3 เพ่ือแกไขปญหาหรือขอบกพรองใด
1.4 มาตรการท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคของภารกิจคืออะไร
1.5 มีทางเลือกอ่ืนท่ีจะสามารถบรรลุวัตถุประสงคเดียวกันหรือไม
1.6 ภารกิจนั้นจะแกไขปญหาหรือขอบกพรองนั้นไดเพียงใด

2. ใครควรเปนผูทําภารกิจ
2.1 รัฐควรทําเองหรือควรใหภาคเอกชนเปนผูทํา ท้ังนี้โดยคํานึงถึงการคุมครอง

ประชาชน ประสิทธิภาพ ตนทุนและความคลองตัว
2.2 ถารัฐควรทํา รัฐบาลควรเปนผูทําหรือควรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เปนผูทํา

3. ความจําเปนในการตรากฎหมาย
3.1 ในการ ทําภาร กิจนั้ นจํ า เปนตอง มีกฎหมายออกมาบั ง คับหรือ ไม

ถาไมตรากฎหมายจะกอใหเกิดอุปสรรคตอการปฏิบัติภารกิจอยางไร



86

3.2 ถาจําเปนตองมีกฎหมาย กฎหมายนั้นควรเปนกฎหมายระดับชาติหรือ
กฎหมายระดับทองถ่ิน

3.3 ถาควรเปนกฎหมายระดับชาติจําเปนตองใชบังคับพรอมกันทุกทองท่ี
ท่ัวราชอาณาจักรหรือควรทยอยใชเปนทองท่ีทองท่ีไปหรือเพียงบางทองท่ีเทาท่ีไมขัดตอรัฐธรรมนูญ
และจะกําหนดอายุของกฎหมายไวดวยไดหรือไม

3.4 กฎหมายท่ีจะตราข้ึนควรใชระบบควบคุม ระบบกํากับหรือระบบสงเสริม
3.5 สภาพบังคับของกฎหมายควรกําหนดเปนโทษทางอาญาหรือมาตรการ

บังคับทางปกครอง

4. ความซ้ําซอนของกฎหมาย
4.1 ในเรื่องเดียวกันหรือทํานองเดียวกันนี้มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไวแลวหรือไม

หากมี จะสมควรแกไขปรับปรุงกฎหมายดังกลาวใหครอบคลุมถึงภารกิจท่ีจะทําหรือสมควรมีกฎหมาย
ข้ึนใหม

4.2 ถาสมควรมีกฎหมายขึ ้นใหมจะดําเน ินการอยางไรกับกฎหมายที ่มี
อยูแลวสมควรยกเลิก ปรับปรุง หรือแกไขกฎหมายดังกลาวใหสอดคลองกันเพียงใดหรือไม

5. ภาระตอบุคคลและความคุมคา
5.1 กฎหมายท่ีจะตราข้ึนไดสรางภาระหนาท่ีใดใหเกิดข้ึนแกบุคคลบาง
5.2 สิทธิและเสรีภาพของบุคคลในเรื่องใดบางท่ีตองถูกจํากัด
5.3 การจํากัดนั้นไดจํากัดเทาท่ีจําเปนหรือไม
5.4 ประชาชนและสังคมสวนรวมจะไดประโยชนอะไรบาง
5.5 บทบัญญัติในกฎหมายนั้นอยูในวิสัยท่ีจะปฏิบัติไดโดยไมเกิดความยุงยาก

หรือภาระหนาท่ีเกินสมควรหรือไม
5.6 เม่ือคํานึงถึงงบประมาณท่ีตองใช ภาระหนาท่ีท่ีจะเกิดข้ึนกับประชาชนและ

การท่ีประชาชนจะตองถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพเทียบกับประโยชนท่ีจะไดรับแลวจะคุมคา หรือไม

6. ความพรอมของรัฐ
6.1 รัฐมีความพรอมในดานกําลังคน กําลังเงิน ความรู  ท่ีจะบังคับการ

ใหเปนไปตามกฎหมายอยางมีประสิทธิภาพหรือไม
6.2 มีวิธีการอยางไรที่จะทําใหผู ที ่จะตองถูกกฎหมายบังคับมีความเขาใจ

มีความพรอมและปฏิบัติตามกฎหมายอยางยินยอมพรอมใจ

7. หนวยงานท่ีรับผิดชอบ
มีหนวยงานอ่ืนใดท่ีปฏิบัติภารกิจซ้ําซอนหรือใกล เ คียงกันหรือไม  ถามี

สมควรยุบหนวยงานนั้นหรือควรปรับเปลี่ยนอยางไรหรือไม
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8. วิธีการทํางานและการตรวจสอบ
8.1 ในการกําหนดวิธีการทํางานไดกําหนดใหสอดคลองกับหลักการบริหาร

กิจการบานเมืองท่ีดีหรือไม
8.2 ม ีระบบการตรวจสอบและคานอํานาจ และกระบวนการที ่ทํา ให

เกิดความรวดเร็ว ไมซ้ําซอน และมีประสิทธิภาพอยางไรบาง

9. อํานาจในการตราอนุบัญญัติ
ได กําหนดกรอบหรือมาตรการปองกันมิให มีการตราอนุบัญญัติ ท่ี เปน

การขยายอํานาจเจาหนาท่ีของรัฐหรือเพ่ิมภาระแกบุคคลเกินสมควรไวเพียงใดหรือไม

10. การรับฟงความคิดเห็น
                       10.1 ในการยกรางกฎหมายได เปดโอกาสใหผู เ ก่ียวของทุกฝายแสดง

ความคิดเห็นแลวหรือไม
10.2 ขอคัดคานของผูเก่ียวของมีประการใด

4.3.5 คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย

คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี
4 กุมภาพันธ 2546 ซึ่ งอนุ มัติหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายท่ี
คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศเสนอ พรอมกับไดมอบหมายใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจัดทําคูมืออธิบายหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
พรอมท้ังแนวทางในการจัดทําคําชี้แจงความจําเปนในการตรากฎหมายดังกลาว  ดังนั้น สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดจัดคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายตามวัตถุประสงค
ดังกลาว ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เห็นชอบคูมือตรวจสอบความ
จําเปนในการตรากฎหมายดังกลาว และใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจงเวียนใหสวนราชการและ
หนวยงานของรัฐทราบและถือปฏิบัติโดยเครงครัดตอไป

เนื้อหาของคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายจะประกอบดวยเนื้อหา
ความสําคัญของกฎหมายตอการบริหารราชการแผนดิน เหตุท่ีตองตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมาย การดําเนินการของหนวยงานของรัฐในการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
แนวทางการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย และการจัดทําคําชี้แจงความจําเปนในการตรา
กฎหมาย ซึ่งจะเปนคูมือใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติในการจัดทํารายงานการตรวจสอบความจําเปน
ในการตรากฎหมายตอไป
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4.4 กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทยมีการนําเอาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมาใชเปนเครื่องมือหนึ่งในการประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร
เพ่ือนําไปสูการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย กลาวคือ เพ่ือใหไดมาซึ่งกฎหมายท่ีสอดคลองกับหลักนิติรัฐ
และหลักนิติธรรม มีกระบวนการออกกฎหมายท่ีโปรงใส มีความเหมาะสมกับการสงเสริมการแขงขัน
ทางเศรษฐกิจ และสอดคลองกับสภาพสังคม รัฐบาลจึงตองมีการประเมินถึงผลกระทบท่ีจะเกิดตามมา
จากการออกกฎหมายโดยใชหลักเกณฑตามหลักเกณฑขอ 4.3 ขางตน ซึ่งมีกระบวนการดังตอไปนี้

ในกระบวนการยกรางกฎหมายของประเทศไทยนั้น มีการเริ่มตนเสนอรางกฎหมาย
หลายวิธีตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ อยางไรก็ดี รางกฎหมายเกือบท้ังหมดท่ีผานกระบวนการ
ตรากฎหมายเปนรางกฎหมายของฝายบริหาร ผูศึกษาจึงใหความสําคัญกับกระบวนการรางกฎหมาย
ของฝายบริหาร

การยกรางกฎหมายของฝายบริหารเกิดจากหนวยงานดําเนินการรางกฎหมายตาม
นโยบายของรัฐบาล ในการดําเนินการยกรางกฎหมายดังกลาว สวนราชการจะมีคณะทํางานยกรางกฎหมาย
รวบรวมขอมูล ดํ า เนินการจัด ทําคําชี้ แจงตามหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการ
ตราพระราชบัญญัติ เม่ือดําเนินการเสร็จหนวยงานก็จะเสนอรางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจง
การประเมินผลกระทบในการตราพระราชบัญญัติ และขอมูลท่ีเก่ียวของไปยังสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดําเนินการพิจารณานํารางกฎหมายดังกลาวบรรจุ
วาระเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการ ในการพิจารณาดังกลาวเปนการตัดสินใจ
ทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีวาเห็นสมควรจะใหมีกฎหมายวาดวยเรื่องดังกลาวหรือไม โดยใชขอมูล
จากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือหนึ่งท่ีมีประโยชนตอการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกับหลักการในรางกฎหมายดังกลาวแลว ก็จะสงรางกฎหมาย
และเอกสารประกอบซึ่งรวมถึงคําชี้แจงตามหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณาเนื้อหาและแบบกฎหมายตอไป

เม่ือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมายและเอกสารประกอบ
ดังกลาวแลว การตรวจพิจารณาก็จะเปนไปตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการจัดทําและ
การพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522
โดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตรวจพิจารณาท้ังในสวนของแบบกฎหมายและเนื้อหา
นอกจากนี้ ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 กําหนดให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกตองตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติดวย รางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา จะถูกสงกลับไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
ใหความเห็นชอบอีกครั้งหนึ่งกอนนํารางกฎหมายดังกลาวเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตอไป

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย อาจสรุปสาระสําคัญได
ดังนี้



89

หัวขอ ประเทศไทย
- รูปแบบ หลักเกณฑRIA - เปนไปตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปน

ในการตราพระราชบัญญัติ

- ขอบเขตของกฎหมาย คําสั่ง ท่ีตองทํา
RIA

- กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ท้ังการเสนอกฎหมาย
ใหมและการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยู

- วัตถุประสงคสําคัญของการทํา RIA - ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
- เปนขอมูลประกอบการพิจารณาเชิงนโยบายของฝาย
บริหาร

- การควบคุม ตรวจสอบคุณภาพของ RIA - หนวยงานตองจัดทํา RIA ตามท่ีกําหนดในการเสนอ
รางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
- ยังไมมีการตรวจสอบ ควบคุมคุณภาพของ RIA
ท่ีหนวยงานจัดทํา

- การเผยแพรตอสาธารณะ - ไมมีการเผยแพรขอมูลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย
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กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย สามารถแสดง
แผนผังโครงสรางได ดังนี้

แผนผังท่ี 4 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศไทย

คณะรัฐมนตรี

รัฐสภา

หนวยงานดําเนินการยกรางกฎหมาย
และจัดทําคําชี้แจง

การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย

สลค. ตรวจสอบ และจดัเขาวาระ
เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาเห็นชอบในหลักการ

สวนราชการ

สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี

ไมเห็นชอบ
รางกฎหมายตกไป เห็นชอบ

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
ตรวจพิจารณา

รางกฎหมาย/ความถูกตอง
ของหลักเกณฑการประเมิน

ผลกระทบในการออกกฎหมาย
แลวเสนอใหคณะรัฐมนตรี

พิจารณาเห็นชอบอีกครั้งหน่ึง

1

2

3

4
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4.5 แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

เม่ือศึกษาเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยตั้งแต
ท่ีมาของการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531
จนกระท่ังพัฒนามาเปนหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ และคูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายนั้น ลวนไดรับอิทธิพลจากแนวทางการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของตางประเทศ ไมวาจะเปนแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของ OECD หรืออิทธิพลจากประเทศท่ีประสบผลสําเร็จจากการนําเอาการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลดังท่ีไดกลาวไวแลว ดังนั้น
เม่ือจะพิจารณาถึงปจจัยท่ีอาจสงตอการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ในอนาคต จึงอาจแบงเปนสองปจจัย ไดแก ปจจัยภายใน และปจจัยภายนอก

กรณีของปจจัยภายในท่ีอาจสงผลกระทบตอการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายนั้น ไดแก สภาพสังคม การเมือง และเศรษฐกิจของประเทศไทยท่ีเปลี่ยนแปลงไป
ขณะท่ีปจจัยภายนอก ไดแก อิทธิพลของแนวความคิดเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายจากตางประเทศ องคกรระหวางประเทศ หรือความตกลงระหวางประเทศ ท่ีเก่ียวของ
กับประเทศไทย เชน กรอบแนวความคิดเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ASEAN

เนื่องจากประเทศไทยกําลังจะกาวไปสูการเปนประชาคมอาเซียน อิทธิพลของ
แนวความคิดในกลุมประเทศอาเซียนยอมสงผลตอสังคม เศรษฐกิจ และความม่ันคงของประเทศไทย
ในสวนท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดแก Good Regulatory Practice
(GRP) เปนแนวความคิดเก่ียวกับการพัฒนากฎหมายเพ่ือการสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งมี
หลักการภายใต Good Regulatory Practice (GRP) ท่ีสําคัญ ไดแก

 การกําหนดปญหา (Defining the problem)
 การกําหนดวัตถุประสงค (Setting objectives)
 การพิจารณาประเมินทางเลือกอ่ืน (Assessing all feasible options)
 การพิจารณาผลกระทบอยางรอบดาน (Analyzing the impacts arising

from these option)
 การรับฟงความคิดเห็นจากภาคสวนท่ีเก่ียวของ (Consulting with stakeholders)
โดย Good Regulatory Practice (GRP) ยังคงเปนเพียงกรอบหลักเกณฑเพ่ือเปน

แนวทางปฏิบัติ ท่ียังไมมีการกําหนดรูปแบบท่ีชัดเจน เม่ือพิจารณาสาระสําคัญของหลักการดังกลาว
ก็มีความสอดคลองกับหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 10 ประการ
ของประเทศไทย1

1 ปกรณ นิลประพันธ, เอกสารประกอบการบรรยาย เร่ือง การประเมินผลกระทบในการออกระเบียบ,
(โรงแรมเซ็นจูร่ีปารค, วันที่ 17-18 กรกฎาคม พ.ศ. 2555).



บทท่ี 5
ปญหาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

นับตั้ งแตประเทศไทยมีพัฒนาการเ ก่ียว กับการประเ มินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย ดังท่ีปรากฏเปนรูปธรรมชัดเจนในป พ.ศ. 2531 จนกระท่ังถึงปจจุบัน ซึ่งกลาวไวแลว
ในบทท่ี 4 อยางไรก็ดี จากอดีตจนกระท่ังถึงปจจุบันการนําเอา “การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย” มาเปนเครื่องมือเพ่ือการพัฒนาคุณภาพกฎหมายยังคงประสบกับปญหา ไมวาจะเปน
ปญหาเก่ียวกับใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ในฐานะท่ีเปนเครื่องมือในการ
พัฒนาคุณภาพกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบในการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับการบังคับใหจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
และปญหาเก่ียวกับการติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมายแลว ซึ่งมีสาระสําคัญ
ดังนี้

5.1 ปญหาเกี่ยวกับการใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ในฐานะท่ีเปนเครื่องมือ
ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย

แมการนําเอาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือหนึ่ง
ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมายของประเทศไทยจะปรากฏโดยมีการกําหนดแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน
มาตั้งแต พ.ศ. 2531 จนกระท่ังปจจุบัน โดยในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารมีการ
นําเอาการประเมินผลกระทบมาใช เปนเครื่องมือชวยประกอบการตัดสินใจทางนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ดี เม่ือพิจารณาหลักเกณฑ และรูปแบบของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีปรากฏตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ ประกอบ
กับคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย ผูศึกษาเห็นวาการนําเอาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือดังกลาว อาจยังไมไดนํามาใชครบถวนตามวัตถุประสงคของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีวัตถุประสงคดังกลาว

เม่ือพิจารณาวัตถุประสงคพ้ืนฐานของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ไดแก

วัตถุประสงคพื้นฐานของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

                    1. การสรางความเขาใจถึงผลกระทบท่ีแทจริงของตนทุนและประโยชนท่ีไดรับจาก
การดําเนินการใดๆ ของรัฐบาล
                    2. การผสานนโยบายตางๆ ท่ีมีวัตถุประสงคท่ีหลากหลายแตกตางกัน
                    3. การสงเสริมความโปรงใสและการปรึกษาหารือ

4. การสงเสริมหลักความรับผิดชอบและตรวจสอบไดของรัฐบาล
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อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
จากการจัดทําคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายนั้น ผูศึกษาเห็นวาแมหลักเกณฑ
การจัดทําคําชี้แจงผลกระทบในการออกกฎหมายจะเปนเครื่องมือท่ีอาจทําใหบรรลุวัตถุประสงค
ดังกลาวได แตในการดําเนินการเพ่ือใหบรรลุถึงการเขาใจผลกระทบท่ีแทจริงจากการออกกฎหมาย
การผสานนโยบายตางๆ การสรางความโปรงใส และสงเสริมความรับผิดชอบและตรวจสอบได
ของรัฐบาลยังมีอุปสรรคและปญหา ไดแก ปญหาการขาดแนวทาง หรือวิธีดําเนินการเพ่ือใหไดมา
ซึ่งการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีครบถวน มีคุณภาพ ซึ่งปญหาเหลานี้อาจมีสาเหตุจาก
เนื้อหาของหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย และผูรับผิดชอบในการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

หลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย 10 ประการ
ดังกลาวขางตน แมจะมีรายละเอียดตามท่ีปรากฏในคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
ซึ่งระบุถึงความสําคัญ เหตุผล การดําเนินการ แนวทางการตรวจสอบ และการจัดทําคําชี้แจง
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย แตก็มิไดมีการระบุถึงวิธีการดําเนินการใหไดมาซึ่งขอมูล
อยางชัดเจน ตัวอยางเชน กรณีการพิจารณาภาระตอบุคคลและความคุมคา ก็มิไดมีการกําหนด
ความหมาย และขอบเขตของ “ตนทุน” “ผลลัพธ” และ“ความคุมคา” ในการพิจารณาท่ีชัดเจน

นอกจากนี้ ในกรณีการรับฟงความคิดเห็นของหนวยงานอ่ืนและผู ท่ีอาจไดรับ
ผลกระทบจากการมีกฎหมายนั้น แมจะมีคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย ท่ีแนะนํา
ใหหนวยงานนําวิธีการใหขอมูลและวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มาประยุกตใช และหนังสือ
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุด ท่ี 0503/ว 102 ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม 2549 เพ่ิมเติม
รายละเอียดเพ่ิมเติมเก่ียวกับวิธีการรับฟงความคิดเห็นใหชัดเจนข้ึน อยางไรก็ตาม ก็ยังคงไมมี
ความชัดเจนเก่ียวกับการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นแตละวิธีนั้นมีแนวทางการดําเนินการอยางไร
เหมาะสมกับวิธีใด หนวยงานของรัฐจึงสามารถใชดุลยพินิจท่ีจะเลือกใชวิธีการรับฟงความคิด
ท่ีหนวยงานเห็นวาเหมาะสม1

กรณีของผูรับผิดชอบในการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ในการยกรางกฎหมายและการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะเปนการดําเนินการ
โดยฝายกฎหมายของสวนราชการซึ่งมีบุคคลากรดานกฎหมายเปนแกนหลัก ซึ่งขาดความเชี่ยวชาญใน
การดําเนินการรวบรวม วิเคราะหจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีจําเปนตองอาศัย
ความเชี่ยวชาญในหลายสาขา เชน ความเชี่ยวชาญในดานการวิจัย การวิเคราะหขอมูล สถิติ
เพ่ือใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีคุณภาพเพียงพอตอการใชเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐบาล

1 ปกรณ  นิลประพันธ  และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเ ก่ียวของกับรางกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 34-35.
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5.2 ปญหาเกี่ยวกับองคกรท่ีเกี่ยวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของประเทศไทยนั้น จะมีหนวยงานหรือองคกร
สําคัญของฝายบริหารท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการรางกฎหมาย ไดแก สวนราชการ
ท่ีเสนอรางกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
คณะรัฐมนตรี โดยสวนราชการจะเปนผูยกรางกฎหมายตามนโยบายของรัฐบาล แลวเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาโดยผานสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ
รางกฎหมายดังกลาวแลวก็จะสงใหสํานักงานกฤษฎีกาตรวจพิจารณา แลวสงกลับมายังคณะรัฐมนตรี
เพ่ือใหความเห็นชอบอีกครั้งหนึ่ง จากนั้น รางกฎหมายดังกลาวจะเขาสูกระบวนการในข้ันตอนของ
องคกรฝายนิติบัญญัติตอไป อยางไรก็ตาม ในกระบวนการรางกฎหมายของฝายบริหาร การประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายก็มีปญหา และอุปสรรคท่ีเก่ียวของกับองคกรของฝายบริหาร ดังนี้

5.2.1 ปญหาขององคกรกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของประเทศไทย มีหนวยงานหรือองคกร
ท่ีเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก หนวยงานราชการท่ีเสนอรางกฎหมาย
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะรัฐมนตรี ซึ่งปญหาของ
องคกรกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย มีรายละเอียด ดังนี้

5.2.1.1 หนวยงานราชการ

ในกระบวนการรางกฎหมายโดยฝายบริหารของประเทศไทย หนวยงานราชการ
ถือเปนองคกรสําคัญและมีบทบาทอยางยิ่ง เนื่องจากหนวยงานราชการเปนหนวยงานลําดับแรกสุด
ท่ีตองมีบทบาทหนาท่ีดําเนินการยกรางกฎหมายเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี ซึ่งในข้ันตอนของ
การยกรางกฎหมายเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรีดังกลาวนี้ หนวยงานราชการจําเปนตองดําเนินการตาม
พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งกําหนดใหการเสนอรางกฎหมาย
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้น หนวยงานราชการตองจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑการตรวจสอบ
ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัตเิสนอเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดวย

ในการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดังกลาว หนวยราชการ
จึงตองดําเนินการในสองกรณี คือ

1. จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในรางกฎหมาย โดยหนวยงานราชการ
จะเสนอเปนรางกฎหมายหรือระบุเฉพาะรายละเอียดแหงหลักการและสาระสําคัญก็ได พรอมกับจัดทํา
ตารางเปรียบเทียบในกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูแลว

2. จัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติ
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หนวยงานราชการจึงเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีสําคัญในกระบวนการรางกฎหมาย
ของฝายบริหาร เพราะนอกจากจะเปนหนวยงานเริ่มตนท่ีจะตองเสนอใหมีการออกกฎหมายแลว
หนวยงานราชการยังเปนหนวยงานท่ีตองรับผิดชอบในการจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการ
ตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติดวย

ปญหาสําคัญของหนวยงานราชการท่ีเก่ียวกับการดําเนินการยกรางกฎหมายและ
จัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย มีท้ังในเรื่องเก่ียวกับทัศนคติของหนวยงาน และ
เรื่องเก่ียวกับโครงสรางของหนวยงาน ดังนี้

ทัศนคติของหนวยงานราชการท่ีเปนอุปสรรคในกระบวนการรางกฎหมาย เชน
ทัศนะคติในการปฏิบัติราชการในลักษณะปกปดมากกวาเปดเผย2 ทัศนคติในการดําเนินการเพียง
เพ่ือใหครบตามข้ันตอนท่ีกําหนดโดยไมคํานึงถึงคุณภาพของการดําเนินการ ซึ่งทัศนะคติเหลานี้
ลวนเปนปญหาและอุปสรรคในการรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในสวนโครงสรางของหนวยงานราชการท่ีตองรับผิดชอบในการจัดทําคําชี้แจง
ตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติประกอบการเสนอใหมี
การออกกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้น ฝายกฎหมายของสวนราชการจะมีภาระ
หนาท่ีหลักในการดําเนินการดังกลาว อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงภาระหนาท่ีในการจัดทําคําชี้แจง
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ ประกอบกับอัตรากําลัง
และความเชี่ยวชาญของเจาหนาท่ีฝายกฎหมายของสวนราชการซึ่งจะมีความเชี่ยวชาญในดาน
กฎหมายเปนหลัก แตยังขาดความเชี่ยวชาญในการดําเนินการเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายซึ่งตองอาศัยการรวบรวม วิเคราะห และประเมินผลขอมูลท่ีตองใชศาสตรความรูดานอ่ืน
ประกอบดวย  ดังนั้น ในเรื่องอัตรากําลังและความเชี่ยวชาญของบุคลากรในสวนราชการก็เปน
องคประกอบสําคัญตอคุณภาพการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

5.2.1.2 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบการนําเรื่องเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา ในสวนท่ีเก่ียวกับการเสนอรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายนั้น สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงตามกฎกระทรวง
แบงสวนราชการสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 ในการภารกิจ
เก่ียวกับราชการของคณะรัฐมนตรีตามแผนการบริหารราชการแผนดิน ประสานงานกับหนวยงานอ่ืน

2 เร่ืองเดียวกัน, หนา 34-35.
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ของรัฐเพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวยความเรียบรอย และการจัดวางระเบียบและ
พัฒนางานสารบรรณเพ่ือควบคุม ประสานงานและติดตามกระบวนการนําเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี
และการนําเรื่องเสนอนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาสั่งการรวมถึงการกําหนด
มาตรฐาน หลักเกณฑ ระบบ รูปแบบ และวิธีปฏิบัติในการนํารางกฎหมายและเรื่องอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวกับ
กฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรีจนประกาศใชบังคับ ซึ่งเปนกระบวนการท่ีเก่ียวกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยตรง นอกจากนี้ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะตรวจสอบวาในการเสนอใหมีการ
ตรากฎหมายโดยสวนราชการนั้น มีการดําเนินการครบถวนตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 แลว ดังนั้น สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงเปนหนวยงานท่ีตรวจสอบ
การเสนอรางกฎหมาย และคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการ

 ขอ 2 ใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีภารกิจเก่ียวกับราชการของคณะรัฐมนตรี การประสานราชการ
กับรัฐสภา การประสานราชการกับสวนราชการในพระองค การประสานราชการกับกระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานอ่ืนๆ
ของรัฐ และภารกิจเก่ียวกับประชาชน โดยพัฒนาระบบขอมูลเพ่ือการตัดสินใจของฝายบริหาร พัฒนาการออกกฎ ระเบียบ คําสั่ง
และมติคณะรัฐมนตรีประสานการปฏิบัติตามนโยบายและมติคณะรัฐมนตรีตามแผนการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือนําไปสู
การบริหารราชการแผนดินที่มีประสิทธิภาพ มุงผลสัมฤทธิ์ และเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีโดยใหมีอํานาจ
หนาที่ ดังตอไปนี้

(1) ดําเนินการเก่ียวกับราชการของคณะรัฐมนตรี
(2) ประสานราชการกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เก่ียวกับ

การดําเนินการเสนอและพิจารณารางกฎหมาย และเร่ืองที่กฎหมายกําหนดใหขอรับความยินยอม หรือความเห็นชอบจาก
สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา ตลอดจนเร่ืองที่สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภาและรัฐสภา เสนอมายังคณะรัฐมนตรี

ฯลฯ ฯลฯ
(6) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หรือตามที่

นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
 ขอ 4 สวนราชการสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
(1) สํานักบริหารกลาง มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
(ก) จัดวางระเบียบและพัฒนางานสารบรรณ เพ่ือควบคุม ประสานงานและติดตามกระบวนการนําเสนอ

เร่ืองตอคณะรัฐมนตรี และการนําเร่ืองเสนอนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาสั่งการ
ฯลฯ ฯลฯ

 ขอ 4 สวนราชการสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
ฯลฯ ฯลฯ

(3) สํานักนิติธรรม มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
(ก) ศึกษา วิเคราะหขอมูล เพ่ือเสนอความเห็นเก่ียวกับรางกฎหมายและเร่ืองที่เก่ียวกับกฎหมาย รวมทั้ง

เร่ืองอ่ืนๆ ที่เปนปญหาขอกฎหมายที่กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐเสนอตอคณะรัฐมนตรี หรือที่เก่ียวของกับ
คณะรัฐมนตรี เพ่ือประกอบการวินิจฉัยสั่งการของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี และแจงคําสั่งนายกรัฐมนตรีและมติ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองดังกลาวใหสวนราชการและหนวยงานอ่ืนของรัฐที่เก่ียวของ ตลอดจนจัดพิมพและตรวจสอบรางกฎหมาย
และประกาศพระบรมราชโองการที่เก่ียวของกับกฎหมาย เพ่ือนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย

(ข) ดําเนินการเก่ียวกับการจัดทํามติคณะรัฐมนตรี รวมทั้งตอบขอหารือมติคณะรัฐมนตรีและมติ
คณะกรรมการรัฐมนตรีคณะตางๆ ในเร่ืองที่เก่ียวกับกฎหมาย

(ค) กําหนดมาตรฐาน หลักเกณฑ ระบบ รูปแบบ และวิธีปฏิบัติในการนํารางกฎหมายและเร่ืองอ่ืนๆ
ที่เก่ียวกับกฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรีจนประกาศใชบังคับ

ฯลฯ ฯลฯ
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ตราพระราชบัญญัติท่ีหนวยราชการจะเสนอตอคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม การตรวจสอบในสวนของ
คําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัตินั้น ยังไมมีหลักเกณฑ
ท่ีชัดเจนในการตรวจสอบ ในทางปฏิบัติจึงมักเปนการตรวจสอบความครบถวนวาสวนราชการท่ีเสนอ
รางกฎหมายไดมีการดําเนินการจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติแลวหรือไม โดยมิไดมีการตรวจสอบในเชิงคุณภาพวาคําชี้แจงดังกลาว มีการเก็บ
รวบรวม และวิเคราะหขอมูลอยางถูกตอง สามารถใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของ
คณะรัฐมนตรีในการพิจารณาใหมีการตรากฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพสมกับเจตนารมณของการ
จัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายหรือไม

5.2.1.3 คณะรัฐมนตรี

คณะรัฐมนตรีเปนองคกรพิจารณารางกฎหมายของฝายบริหาร โดยในกระบวนการ
เสนอรางกฎหมายโดยฝายบริหารนั้น เม่ือหนวยงานเสนอใหมีการตรากฎหมายพรอมกับคําชี้แจงตาม
หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
แลว สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะดําเนินการจัดวาระเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
ในหลักการ ในการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีจะเปนการพิจารณาในทางนโยบายโดยรวม โดยมี
รัฐมนตรีผูรับผิดชอบและรัฐมนตรีอ่ืนรวมใหขอคิดเห็น รวมท้ังตรวจสอบวารางกฎหมายนั้นจะขัดหรือ
แยงกับกฎหมายหรืองานท่ีอยูในความรับผิดชอบของตนหรือไม หรือรางกฎหมายดังกลาวจะตองอาศัย
ความรวมมือและการประสานงานจากหนวยงานอ่ืนๆ เ พ่ือใหบรรลุวัตถุประสงค  จากนั้น
เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบกับหลักการใหมีการตรากฎหมายดังกลาว คณะรัฐมนตรีจะสง
รางกฎหมายนั้นไปใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณาดําเนินการตอไปก็ได
ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติใหสงเรื่องไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณาแลว
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะสงเอกการประกอบการพิจารณาท่ีสวนราชการจัดทําข้ึนซึ่งรวมถึง
คําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติไปยังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือพิจารณาตอไป

โดยเจตนารมณของการใหมีคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติเพ่ือใหเปนเครื่องมือชวยประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี หาก
สวนราชการมีการจัดทําคําชี้แจงดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพแลว ก็จะเปนเครื่องมือท่ีจะชวยให
คณะรัฐมนตรีพิจารณาการใหมีการตรากฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ และกฎหมายท่ีจะออกมาก็จะมี
ประสิทธิภาพตามมาดวยนั่นเอง
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5.2.1.4 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

เม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการของรางกฎหมายใดและมีมติใหสง
รางกฎหมายดังกลาวไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว การตรวจพิจารณาก็จะเปนไป
ตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ
ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งอาจแบงการพิจารณาได ดังนี้

1. การตรวจพิจารณาโดยเจาหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในกรณี
ของรางกฎหมายท่ีเปนเรื่องเก่ียวกับแบบในการรางกฎหมายหรือเปนกฎหมายท่ีไมซับซอน หรือเปน
เรื่องเรงดวนท่ีจะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนด เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสั่ง
ใหเจาหนาท่ีในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการใหเสร็จสิ้นตามอํานาจหนาท่ีของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได โดยในกรณีดังกลาวนี้จะเปนการตรวจพิจารณาโดยเจาหนาท่ีของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีประสบการณในการรางกฎหมาย

2. การตรวจพิจารณาโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิ ท่ีมี
ความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือการบริหารราชการ
แผนดิน โดยมีเจาหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการ
โดยปกติการตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะพิจารณาไปตามสมควร
โดยคํานึงถึงหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ อยางไรก็ดี หากมีกรณีท่ีจําเปนตองดําเนินการพิจารณา

 ขอ 4 เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศแลว
ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนเร่ืองที่เก่ียวกับแบบในการรางกฎหมายหรือเปนกฎหมายที่ไมซับซอน หรือเปน
เร่ืองเรงดวนที่จะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสั่งใหเจาหนาที่ในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการใหเสร็จสิ้นตามอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได

 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 13 ผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนกรรมการกฤษฎีกา
ตองเปนผูมีความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตรหรือการบริหารราชการแผนดิน และตองมี
คุณสมบัติอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้

(1) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีหรือเทียบเทา
(2) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครองสูงสุด หรือ

ตุลาการพระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด
(3) เปนหรือเคยเปนอาจารยสอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลว

ไมนอยกวาหาป
(4) เคยเปนกรรมการกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 2476
(5) มีความรูและเคยทํางานในการรางกฎหมายมาแลวไมนอยกวาสิบปและมคีวามชํานาญและความสามารถ

เปนประโยชนแกงานของกรรมการกฤษฎีกา
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แตกตางหรือไมเปนไปตามหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ ไดแก
2.1 หากหลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมายนั้นขัดกับรัฐธรรมนูญ

หลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอ่ืนในสาระสําคัญ ใหกรรมการกฤษฎีกาเสนอ
ความเห็นใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการนั้นกอน

2.2 หากผูแทนของสวนราชการเจาของเรื่องขอแกไขหรือเพ่ิมเติมหลักการจาก
ท่ีคณะรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว ถากรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนหลักการสําคัญจะขอใหผูแทนของ
สวนราชการเจาของเรื่องหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลักการนั้นใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณากอนท่ีจะดําเนินการตอไป หรือจะพิจารณาแกไขไปตามท่ีเห็นสมควร และเสนอให
คณะรัฐมนตรพิีจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเรื่องเสร็จก็ได

2.3 กรณีท่ีผูแทนของสวนราชการเจาของเรื่องไมเห็นพองดวยกับการแกไข
ของกรรมการกฤษฎีกา ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นของผูแทนพรอมท้ัง
เหตุผลหรือความเห็นของกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ พรอมกับการเสนอเรื่อง
เสร็จดวย

2.4 กรณีท่ีกรรมการกฤษฎีกาเห็นวา มีความจํ าเปนหรือมีความเหมาะสม
ท่ีจะตองแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศอ่ืนใหสอดคลองกับ
รางท่ีพิจารณา หรือเห็นวาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศใด
ไมมีความจําเปนเพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลว หรือเพราะเหตุอ่ืนก็ใหเสนอ
ความเห็นหรือขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งดําเนินงานตอไป

นอกจาก การดําเนินการพิจารณารางกฎหมายตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา
วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการ

 ขอ 7 ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ ใหกรรมการกฤษฎีกาแตละ
คณะพิจารณาแกไขปรับปรุงไดตามที่เห็นสมควร โดยคํานึงถึงหลักการที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบ

ในการตรวจพิจารณา ถาปรากฏวา
(1) หลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศนั้น ขัดกับรัฐธรรมนูญ

หรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอ่ืนในสาระสําคัญ ใหกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นใหคณะรัฐมนตรี
หรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการนั้นกอน เวนแตเปนเร่ืองเรงดวน จะพิจารณาแกไขปรับปรุงไปกอนและเสนอให
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการเสนอเร่ืองเสร็จก็ได

(2) ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเร่ืองขอแกไขหรือเพ่ิมเติมหลักการจากที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว ถากรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนหลักการสําคัญจะขอใหผูแทนของสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจเจาของเร่ืองหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลักการนั้นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณา
กอนที่จะดําเนินการตอไป หรือจะพิจารณาแกไขไปตามที่เห็นสมควร และเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณา
วินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเร่ืองเสร็จก็ได

(3) ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเร่ืองไมเห็นพองดวยกับการแกไขของกรรมการ
กฤษฎีกา ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นของผูแทนพรอมทั้งเหตุผลหรือความเห็นของกรรมการกฤษฎีกา
ไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือทราบ พรอมกับการเสนอเร่ืองเสร็จดวย

ในกรณีที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตองแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย
กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศอ่ืนใหสอดคลองกับรางที่พิจารณา หรือเห็นวาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ
ขอบังคับหรือประกาศใดไมมีความจําเปนเพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลว หรือเพราะเหตุอ่ืนก็ใหเสนอ
ความเห็นหรือขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งดําเนินงานตอไป
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กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ดังกลาวแลว ขอ 16 แหงระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ท่ีกําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกตอง
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติดวย

รางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จะถูก
สงกลับไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบ
อีกครั้งหนึ่งกอนนํารางกฎหมายดังกลาวเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตอไป

5.2.2 การไมมีองคกรท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรงในการประสานและรวมมือกับหนวยงาน
         ท่ีเกี่ยวของ

เม่ือพิจารณาองคกรและหนวยงานในกระบวนการรางกฎหมายของฝายบริหาร
ท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก หนวยงานราชการ สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งแตละองคกรแตละหนวยงาน
จะมีหนาท่ีและความรับผิดชอบแตกตางกันไป กลาวคือ เม่ือหนวยงานราชการดําเนินการเสนอ
รางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
แกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะรวบรวมรางกฎหมายพรอมท้ัง
คําชี้แจงดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา เม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการ
ของรางกฎหมายดังกลาวแลว ก็จะสงรางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงดังกลาวไปยังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณา แลวสงกลับมายังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอ
ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบกอนเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตอไป

เม่ือการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายถูกสรางข้ึนเพ่ือใหเปนเครื่องมือ
ชวยประกอบการตัดสินใจในเชิงนโยบายแกคณะรัฐมนตรี โดยหนวยงานราชการท่ีตองการเสนอ
รางกฎหมายจะดําเนินการรวบรวมขอมูล ดําเนินการวิเคราะห และสรุปเปนคําชี้แจงเพ่ือเสนอ
พรอมกับรางกฎหมายตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่อง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่อง
ตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เม่ือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดรับรางกฎหมายและคําชี้แจง
ดังกลาวแลว จะพิจารณาตรวจสอบวาหนวยงานไดดําเนินการเสนอรางกฎหมายพรอมกับคําชี้แจง
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติครบถวนตามพระราชกฤษฎีกา
และระเบียบดังกลาวขางตน โดยมิไดมีการตรวจสอบในเชิงลึกวาการจัดทําคําชี้แจงดังกลาวมีข้ันตอน

 ขอ 16 ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสงรางพระราชบัญญัติใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา
หรือใหยกรางพระราชบัญญัติใด ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกตองตามหลักเกณฑในการตรวจสอบ
ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติดวย

ในกรณีที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเห็นวาไมมีความจําเปนตองมีหรือแกไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติใด หรือการมีหรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติดังกลาวจะไมคุมคาหรือเกิดผลเสียหายตอรัฐหรือประชาชน ให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเปนประการใด
ใหดําเนินการตอไปตามมตินั้น
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กระบวนการ และเนื้อหาเชิงคุณภาพเพียงพอแกการเปนเครื่องมือชวยในการประกอบการตัดสินใจเชิง
นโยบายแกคณะรัฐมนตรี ท้ังท่ีคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัตินาจะเปนขอมูลท่ีชวยการประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรี
วาสมควรใหมีกฎหมายนั้นหรือไม และหากเห็นวาควรใหมีกฎหมายดังกลาวแลว ขอบเขต และ
ผลกระทบของกฎหมายดังกลาวจะเปนอยางไร เม่ือขาดการตรวจสอบในเบื้องตนวาการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยราชการเสนอมามีคุณภาพเพียงพอหรือไมแลว การประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวจึงไมสามารถใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
เชิงนโยบายแกคณะรัฐมนตรีอยางครบถวน และมีประสิทธิภาพได

5.3 ปญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบคุณภาพของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในปจจุบันมีการกําหนดใหหนวยราชการตองจัดทําการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ในระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
ซึ่งออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และ
มตคิณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
ซึ่งท้ังระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีผลบังคับใหหนวยราชการตองปฏิบัติตามกอนเสนอ
รางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา อยางไรก็ตาม ปญหาเก่ียวกับการตรวจสอบคุณภาพของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว มีอยูสามกรณี
ไดแก

กรณีท่ีหนึ่ง รายละเอียดเก่ียวกับหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในระเบียบและ
มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวแมจะคลอบคลุมเนื้อหาและขอมูลสําหรับการประกอบการตัดสินใจ
เชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรี แตก็มีไดมีการกําหนดวิธีการรวบรวม และการวิเคราะหขอมูลเพ่ือให
หนวยงานราชการปฏิบัติ ทําใหหนวยราชการใชดุลยพินิจในการรวบรวม วิเคราะหขอมูลแตกตางกัน
ในแตละหนวยงาน บางหนวยงานเลือกวิธีการท่ีสะดวกและรวดเร็ว ทําใหขาดการรวบรวม และ
วิเคราะหขอมูลอยางรอบดาน สงผลใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายขาดประสิทธิภาพ

กรณีท่ีสอง ในข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายโดยสวนราชการนั้น มักจะมีการจัดทํา
รางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายโดยฝายกฎหมายของสวนราชการ
ซึ่งมีนักกฎหมายของหนวยราชการเปนแกนหลักเกือบท้ังหมด ทําใหในการรวบรวมและวิเคราะห
ขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายขาดประสิทธิภาพ

กรณีท่ีสาม แมระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ.
2548 ซึ่งออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และ
มติคณะรฐัมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
จะกําหนดใหมีการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยมีผลบังคับใหหนวยราชการ
ตองปฏิบัติ อยางไรก็ตาม ยังไมมีองคกรหรือหนวยงานใดท่ีจะมาตรวจสอบผลการดําเนินการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของสวนราชการ โดยในปจจุบันเม่ือสวนราชการเสนอ
รางกฎหมายพรอมท้ังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาโดย
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ผานสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ก็มิไดมีการตรวจสอบในเชิงลึกวาการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีหนวยราชการเสนอมานั้น มีประสิทธิภาพเพียงพอสําหรับการเปนเครื่องมือชวยในการ
ประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรีหรือไมนั่นเอง

5.4 ปญหาเกี่ยวกับการติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมาย

การใชการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือหนึ่งเพ่ือประกอบการ
พิจารณาทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีในการตัดสินใจดานกฎหมาย เม่ือคณะรัฐมนตรีตัดสินใจ
ทางนโยบายเก่ียวกับรางกฎหมายฉบับดังกลาวแลว แมขอมูลการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายจะถูกนําสงตอไปเพ่ือประกอบการตรวจพิจารณารางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา และเปนขอมูลประกอบการพิจารณาในกระบวนการนิติบัญญัติโดยรัฐสภาตอไป อยางไรก็ตาม
ขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมารพรอมกับรางกฎหมายนั้น
ก็มีไดมีการเผยแพรใหสาธารณะทราบ ท้ังท่ีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวจะเปน
สิ่งหนึ่งท่ีแสดงความโปรงใส และตรวจสอบไดถึงท่ีมาในการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลเก่ียวกับ
การใหมีกฎหมายดังกลาว นอกจากนี้ ภายหลังจากท่ีรัฐบาลตัดสินใจทางนโยบายเพ่ือใหมีกฎหมาย
ดังกลาวแลว ควรมีการตรวจสอบวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในการออกกฎมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการ
ประเมินผลกระทบของหนวยงานมากนอยเพียงใด ท้ังนี้  เพ่ือนําไปเปนขอมูลในการปรับปรุง
แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตอไปในอนาคตดวย



บทท่ี 6
บทวิเคราะห

ปญหาเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย ไมวา
จะเปนปญหาเก่ียวกับใชการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในฐานะท่ีเปนเครื่องมือ
ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับองคกรท่ีเ ก่ียวของกับการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับการตรวจสอบคุณภาพของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย และปญหาเก่ียวกับการติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมายดังท่ี
ไดกลาวไวแลวในบทท่ี 5 สามารถนําปญหาดังกลาวมาวิเคราะหได ดังตอไปนี้

6.1 การใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ในฐานะท่ีเปนเครื่องมือในการพัฒนา
คุณภาพกฎหมาย

เม่ือพิจารณาแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ซึ่งปรากฏตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งออกตามพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การเสนอเรื่ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ .ศ . 2548 และมติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวัน ท่ี
23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายแลว เห็นวาการกําหนด
ใหหน วยราชการตองจัด ทําการประเ มินผลกระทบในการออกกฎหมายในรูปแบบของ
มติคณะรัฐมนตรี ประกอบกับหลักเกณฑทายระเบียบท่ีออกตามพระราชกฤษฎีกานั้น มีผลผูกพัน
บังคับใหหนวยงานตองปฏิบัติตาม อยางไรก็ตาม หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติและมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปน
ในการตรากฎหมายดังกลาวยังขาดหลักเกณฑ และวิธีการดําเนินการท่ีชัดเจนเพ่ือใหบรรลุ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย จึงเปนสาเหตุหนึ่ง ท่ีทําใหหนวยราชการจัดทํา
การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายท่ียังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอแกการเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี

นอกจากนี้ เม่ือเปรียบเทียบแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศไทยตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติกับหลักเกณฑ
ของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) พบวาท้ังสอง
หลักเกณฑมีความสัมพันธและสอดคลองกันอยู เนื่องจากในการจัดทําหลักเกณฑการตรวจสอบ
ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติของประเทศไทยโดยคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการ
พัฒนาประเทศ ในป พ.ศ. 2544 นั้น ไดนําหลักเกณฑของ OECD มาใชเปนแนวทางในการดําเนินการ
จัดทําหลักเกณฑดังกลาว1

1 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 19-20.
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เม่ือพิจารณาความสอดคลองโดยเปรียบเทียบหลักเกณฑของ OECD (The OECD
Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) 10 ประการ กับ การประเมินผลกระทบ
ของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ สหพันธรัฐเยอรมัน และของประเทศไทย ปรากฏตาม
ตาราง ดังนี้

The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

1. Is the problem
correctly defined?

 (มีการระบุปญหาท่ี
แทจริงแลวหรือไม?)


RIA checklist
ของ OIRA
(Does the RIA
include a
reasonably
detailed of
the need for
the regulatory
action?)


กําหนดใหระบุ
ในเอกสาร RIA
(Give a brief
resume of
the problem,
the current
legislative
framework
and why it
need to
change)


§ 44 (1) ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)


RIA checklist
ขอ 1.
วัตถุประสงค
และเปาหมาย
ของภารกิจ

2. Is government
action justified?

(การเขาแทรกแซงของ
ภาครัฐเหมาะสม
หรือไม?)


RIA checklist
ของ OIRA
(Does the RIA
include an
explanation
of how the
regulatory
action will
meet that
need?)

n.a.


§ 44 (1) ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)


RIA checklist
ขอ 2. ใครควร
เปนผูทําภารกิจ

3. Is regulation the
best form of
government action?

 (การออกกฎหมาย
เปนวิธีการท่ีดีท่ีสุดใน
การ  แทรกแซงของ


RIA checklist
ของ OIRA
(Does the RIA
assess the
potentially


กําหนดใหระบุ
ในเอกสาร RIA
เก่ียวกับการ
พิจารณา
ทางเลือกอ่ืนใน


§ 43 (1) ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)
ประกอบกับ


RIA checklist
ขอ 3 ความ
จําเปนในการ
ตรากฎหมาย
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

ภาครัฐหรือไม?) effective and
reasonably
feasible
alternatives?)

การแกไข
ปญหา และ
เหตุผลท่ี
สนับสนุนวา
การออก
กฎหมายเปน
ทางเลือกท่ีดี
ท่ีสุด

checklist ตาม
Annex 7 ท่ีออก
ตาม § 43 ดังกลาว

4. Is there a legal
basis for
regulation?

 (มีอํานาจในการออก
กฎหมายนั้นหรือไม?)

n.a. n.a. n.a.


RIA checklist
ขอ 1.
วัตถุประสงค
และเปาหมาย
ของภารกิจ
ขอ 4. ความ
ซอนของ
กฎหมาย

5. What is the
appropriate level
(or levels) of
government for
this action?

 (หนวยงานของ
ภาครัฐระดับใดท่ีควร
กําหนดใหเปนผูมี
อํานาจดําเนินการ?)

n.a.


กําหนดใหระบุ
ในเอกสาร RIA
วาหนวยงาน
ของรัฐ
หนวยงานควร
มีอํานาจ
ดําเนินการ
(Who will
enforce this
legislation?)

รัฐธรรมนูญสงวน
อํานาจในการ

บังคับใชกฎหมาย
โดยใหมลรัฐมี
อํานาจหนาท่ี

กําหนดองคกรหรือ
หนวยงานบังคับใช

กฎหมาย


RIA checklist
ขอ 7.
หนวยงานท่ี
รับผิดชอบ

6. Do the benefits of
regulation justify
the costs?
 (ประโยชนท่ีจะไดรับ
จากการออก


RIA checklist
ของ OIRA
(Does the RIA
explain and


กําหนดใหระบุ
ในเอกสาร RIA
เก่ียวกับ
รายละเอียด

n.a.


RIA checklist
ขอ 5. ภาระตอ
บุคคลและ
ความคุมคา
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

กฎหมาย
 นั้นเหมาะสมกับ
ตนทุนในการออก
กฎหมาย และบังคับ
การใหเปนไปตาม
กฎหมายหรือไม?)

support a
reasoned
determination
that the
benefits of
the intended
regulation
justify its
costs?
(recognizing
that some
benefits and
costs are
difficult to
quantify))

ของตนทุน
และประโยชน
ท่ีจะไดรับจาก
การออก
กฎหมาย

7. Is the
distribution of
effects across
society
transparent?
 ( ผลกระทบ ท่ี เ กิ ด

จากกฎหมายนั้นท่ีมีตอ
 สังคมมีความโปรงใส
หรือไม?)


RIA checklist
ของ OIRA
(Does the
analysis
include a
clear and
transparent
table
presenting (to
the extent
feasible)
anticipated
benefits and
costs
(quantitative
and
qualitative)?)

n.a. n.a.


RIA checklist
ขอ 8. วิธีการ
ทํางานและการ
ตรวจสอ
บ
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

8. Is the regulation
clear, consistent,

 comprehensible
and accessible to
users?
    (เนื้อหาสาระของ
กฎหมายมีความ
ชัดเจน
 สอดคลองกับ
กฎหมายอ่ืน เขาใจงาย
และ
 เขาถึงไดโดยผูใช
กฎหมายและ
ประชาชน หรือไม?)


Checklist ของ
OIRA (การ
ประเมินผล
กระทบในการ
ออกกฎหมาย
ของหนวยงานมี
การวิเคราะหมี
บทสรุปท่ีใช
ภาษาท่ีงาย
เขาใจไดชัดเจน
หรือไม)

n.a.


มีการตรวจสอบ
ความสอดคลองกับ

กฎหมาย
รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายอ่ืน โดย

กระทรวงมหาดไทย
กับกระทรวง

ยุติธรรม


RIA checklist
ขอ 4. ความ
ซ้ําซอนของ
กฎหมาย

9. Have all
interested parties
had the
opportunity to
present their
views?
 (กลุมผูมีสวนไดเสีย
ตาง ๆ มีโอกาสแสดง
 ความคิดเห็นเก่ียวกับ
กฎหมายนั้นหรือไม?)


RIA checklist
ของ OIRA
(Is the
information in
the RIA based
on the best
reasonably
obtainable
scientific,
technical,
and
economic
information
and is it
presented in
an accurate,
clear,
complete,
and unbiased


กําหนดใหระบุ
เนื้อหาการ
ปรึกษาหารือ
กับ องคกร
ธุรกิจขนาดเล็ก
หนวยงานของ
รัฐอ่ืน และ
สาธารณะใน
RIA ท้ังนี้ ใน
กรณีของ
สาธารณะนั้น
ตองมี
ระยะเวลาการ
ปรึกษาหารือไม
นอยกวา 12
สัปดาห


§ 45 และ
§ 47 ของ
ขอบังคับรวมของ

กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)
กําหนดใหตองมี
การรับฟงความ

คิดเห็นจาก
หนวยงานของรัฐ
อ่ืนๆ และการรับ
ฟงความคิดเห็น
จากกลุมองคกร

เอกชน


RIA checklist
ขอ 10. การรับ
ฟงความคิดเห็น



108

The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

manner?/ Are
the data,
sources, and
methods
used in the
RIA provided
to the public
on the
Internet so
that a
qualified
person can
reproduce
the analysis?)

10. How will
compliance be
achieved?
 (มีมาตรการใดบางท่ี

จะทําใหการบังคับใช
 และการปฏิบัติตาม
กฎหมายนั้นประสบ
 ความสําเร็จ?)

n.a.


RIA กําหนดให
ตองระบุ การ
บังคับใชและ
มาตรการท่ีใช
โดยตองระบุ
How will the
proposal be
enforced?


Checklist ใน
Annex 7 ซึ่งออก
ตาม § 43 ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)
(If it seems that
the problem
can only be
solved
adequately on
the basis of a
programme or
other target-
oriented basis:
what minimum
content of
regulation
is required by


RIA checklist
ขอ 1.
วัตถุประสงค
และเปาหมาย
ของภารกิจ
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

the rule of law
(e.g. stipulations
on competence,
aims,
procedures
etc.))
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เม่ือพิจารณาหลักการระหวาง“หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference
Checklist for Regulatory Decision-Making)” กับ “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติ” ของประเทศไทยแลว จะเห็นวาโดยหลักการจะมีความสอดคลองกันอยู
อยางไรก็ดี  เ ม่ือพิจารณาถึงคุณภาพและประสิทธิภาพของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของตางประเทศซึ่งมีการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเชิงลึกอยางมีประสิทธิภาพสามารถ
นําไปใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของฝายบริหารในเชิงนโยบายวาสมควรใหมีการออก
กฎหมายในเรื่องดังกลาวได ขณะท่ีการตรวจสอบความจําเปนในการออกกฎหมายของประเทศไทย
เปนเพียงการดําเนินการในเชิงรูปแบบเพ่ือใหครบถวนตามข้ันตอนการเสนอรางกฎหมาย
ตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา ยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอกับการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
ในเชิงนโยบายของฝายบริหารในการพิจารณาใหมีรางกฎหมายไดอยางเพียงพอ

6.2 องคกรท่ีเกี่ยวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของฝายบริหาร หนวยงานราชการซึ่งมีหนาท่ีเสนอ
ให มีการตรากฎหมายเพ่ือใช เปนเครื่องมือในการบริหารประเทศใหบรรลุผลตามนโยบาย
ท่ีฝายบริหารไดแถลงตอรัฐสภา ซึ่ งในการดําเนินการดังกลาวหนวยงานราชการตองจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายควบคูไปกับการเสนอใหมีการตรากฎหมายดังกลาวดวย
อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาแนวทางการจัดทํารางกฎหมายของหนวยราชการซึ่งจะมีฝายกฎหมายของ
สวนราชการเปนแกนหลัก ซึ่งขาดความเชี่ยวชาญในการรวบรวม วิเคราะหขอมูลในการจัดทําการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย นอกจากนี้ เม่ือการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายดังกลาวถูกสงไปพรอมกับการเสนอรางกฎหมายแกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
จัดทําวาระเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาก็ขาดการตรวจสอบในเชิงลึกวามีคุณภาพเพียงพอ
ตอการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีวาสมควรใหมีกฎหมายดังกลาวหรือไม

อยางไรก็ตาม มีกรณีศึกษาเก่ียวกับการนําเอาหลักเกณฑในการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมาใชประกอบการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกาในการ
พิจารณา “รางพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมปองกันประเทศและการพลังงานทหาร พ.ศ. ....”
ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) พิจารณาหลักการรางกฎหมายดังกลาวแลวเห็นวา กฎหมายท่ีมี
อยูในขณะนั้นเพียงพอตอการดําเนินการของหนวยงานแลว สวนอุปสรรคในการดําเนินการก็สามารถ
แกไขไดโดยใชมาตรการทางบริหาร จึงไมมีความจําเปนตองเสนอใหมีรางกฎหมายดังกลาว (คําวินิจฉัย
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 99/2546) แมหนวยงานจะพยายามเสนอรางกฎหมายดังกลาว
อีกครั้งในป พ.ศ. 2552 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ก็ยืนยันความเห็นทํานองเดียวกับ
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) ดังกลาว และมีความเห็นเพ่ิมเติมวาการ
ตรากฎหมายดังกลาวอาจไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ และขัดแยงกับกฎหมายอ่ืน จึงมีความเห็นเสนอ
ใหทบทวนหลักการของรางกฎหมายดังกลาวอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งเปนการนําเอาหลักเกณฑในการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาประกอบการพิจารณาอยางเปนรูปธรรม จึงพิจารณาไดวา



111

การจัดทําขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพ่ือประกอบการตัดสินใจในทางนโยบาย
มีสวนสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของฝายบริหาร

จากการศึกษาแนวทางการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศท่ีเปนสมาชิก OECD ซึ่งมีการนําเอาหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของ OECD มาเปนแบบอยางเพ่ือปรับใชกับประเทศของตน พบวาในกระบวนการรางกฎหมายของ
ประเทศสมาชิก OECD หลายประเทศ เชน ประเทศเยอรมนี ประเทศนิวซีแลนด กระบวนการ
รางกฎหมายจะเกิดจากความรวมมือของสวนราชการท่ีจะเสนอใหมีการตรากฎหมายรวมมือกับองคกร
หรือหนวยงานท่ีมีความรู ความเชี่ยวชาญในการจัดทํารางกฎหมายโดยเฉพาะ (ประเทศเยอรมนี ไดแก
กระทรวงยุติธรรมและกระทรวงมหาดไทย ประเทศนิวซีแลนด ไดแก กระทรวงพัฒนาการเศรษฐกิจ
(Ministry of Economic Development (MED)) เพ่ือรวมมือกันจัดทํารางกฎหมายพรอมท้ังการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพเสนอตอฝายบริหารเพ่ือพิจารณา

นอกจากนี้ การจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศท่ีเปน
สมาชิก OECD จะมีการดําเนินการท่ีประกอบดวยผูมีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานซึ่งจําเปน
สําหรับการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย อาทิ นักเศรษฐศาสตร (Economist)
นั กวิ เ คราะหน โยบาย (Policy Analyst) ร วมดํ า เนิ นการจั ด ทํ าการประ เ มินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายกับฝายกฎหมายของหนวยราชการตั้งแตเริ่มตนจนเสร็จสิ้นกระบวนการ ทําใหการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สามารถนํามาใชเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจในเชิงนโยบายของฝายบริหารในการพิจารณาใหมีการตรากฎหมาย
ไดอยางแทจริง ซึ่งตางจากกรณีของประเทศไทยท่ีการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายจะดําเนินการโดยฝายกฎหมายของสวนราชการซึ่งมีนักกฎหมายเปนแกนหลัก อาจมีการ
สอบถามความเห็นไปยังสวนราชการ เชน สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง สภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสวนราชการท่ีอาจเก่ียวของกับกฎหมายนั้น ซึ่งอาจไดรับความเห็น
ของนักเศรษฐศาสตร นักวิเคราะหนโยบาย และผูเชี่ยวชาญในสาขาอ่ืนประกอบบาง แตก็เปนเพียง
การใหความคิดเห็นประกอบการดําเนินการแกสวนราชการเจาของเรื่องมิไดเปนแกนหลักหรือ
รวมดําเนินการแตอยางใด

ผูศึกษาเห็นวาเพ่ือใหเกิดประโยชนตอกระบวนการรางกฎหมายของฝายบริหารของ
ประเทศไทยจึงเสนอแนวทางสองแนวทาง ไดแก

แนวทางท่ีหนึ่ง ใหมีหนวยงานหรือองคกรกลางท่ีมีความรู ความเชี่ยวชาญในการ
จัดทํารางกฎหมายและการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย ซึ่งประกอบไปดวยนักกฎหมาย
และผูเชี่ยวชาญในการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายเปนแกนหลักในการดําเนินการ
ยกรางกฎหมายและดําเนินการจัดทําการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยมีเจาหนาท่ี
ของสวนราชการท่ีเก่ียวของคอยสนับสนุนการดําเนินการ หรือรวมเปนคณะทํางาน เพ่ือใหได
รางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพจากหนวยงานหรือ
องคกรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน และเปนมาตรฐานเดียวกันท้ังหมด แลวเสนอรางกฎหมาย
พรอมท้ังการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตัดสินใจ
ในเชิงนโยบายตอไป
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แนวทางท่ีสอง ใหสวนราชการเจาของเรื่องรับผิดชอบจัดทํารางกฎหมายและ
ดําเนินการจัดทําการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยมีผูเชี่ยวชาญในการจัดทํา
รางกฎหมาย และการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย รวมเปนคณะทํางานในการยกราง
กฎหมายและจัดทําการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย เพ่ือใหไดรางกฎหมายและ
การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ จากนั้น กอนนํารางกฎหมายและ
การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
ใหมีหนวยงานหรือองคกรกลางตรวจสอบความถูกตอง ครบถวน และมีคุณภาพของการจัดทําการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายกอนจะเสนอรางกฎหมายพรอมท้ังการตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตัดสินใจในเชิงนโยบายตอไป

ผูศึกษาเห็นวา แมแนวทางท่ีหนึ่งจะเปนแนวทางท่ีทําใหเกิดการเสนอรางกฎหมาย
พรอมท้ังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ และเปนมาตรฐานเดียวกัน
ท้ังหมด แตอาจไมเหมาะสมกับกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทยขณะนี้ เพราะจะตองมีการ
จัดตั้งหนวยงานหรือองคกรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานข้ึนใหม อีกท้ังยังเปนการเปลี่ยนแปลง
กระบวนการจัดทําและเสนอรางกฎหมายของประเทศไทยในปจจุบันท้ังระบบ ขณะท่ีแนวทางท่ีสอง
มีความเหมาะสม สอดคลองกับกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทยในปจจุบันมากกวา
เนื่องจากในการดําเนินการยกรางกฎหมายของสวนราชการในปจจุบันมีการตั้งคณะทํางานท่ีประกอบ
ไปดวยผู เชี่ยวชาญดานกฎหมาย ผู เชี่ยวชาญจากสวนราชการอ่ืน อาทิ สํานักงบประมาณ
กระทรวงการคลัง มารวมเปนคณะทํางานในการจัดทํารางกฎหมายอยูแลว แตอาจตองเพ่ิมบทบาท
ของผูเชี่ยวชาญเหลานี้ใหเกิดประโยชนกับการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ใหมากยิ่งข้ึน นอกจากนี้ กรณีการจัดตั้งองคกรกลางเพ่ือตรวจสอบความถูกตอง ครบถวน และ
มีคุณภาพของการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของสวนราชการกอนเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีนั้น อาจไมจําเปนตองตั้งองคกรข้ึนมาใหม โดยอาจมอบหมายใหเปนภารกิจของ
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีหนาท่ีตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 ประกอบกับการตรวจสอบความครบถวนของ
การเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 อยูแลว เพียงแตจะตองเพ่ิมจํานวนบุคลากรท่ีมีความรู ความเชี่ยวชาญ
ในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหเพียงพอแกภารกิจการตรวจสอบในเชิงลึกวา
การจัดทําผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยราชการเสนอมานั้น มีความถูกตอง ครบถวน และ
มีคุณภาพเพียงพอ กอนเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตัดสินใจในเชิงนโยบายตอไป

เม่ือเปรียบเทียบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายกับการประเมินผล
กระทบในเรื่องสิ่งแวดลอม และการประเมินผลกระทบในเรื่องสุขภาพ ซึ่งพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ไดกําหนดใหเอกชนหรือหนวยงานของรัฐท่ีจะดําเนิน
โครงการท่ีจะมีผลกระทบตอธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบ
สิ่ งแวดลอม (Environmental Impact Assessment: EIA) ข้ึน เ พ่ือใชประกอบการพิจารณา
การอนุญาตดําเนินโครงการของหนวยงานของรัฐ โดยจะตองมีสาระสําคัญเก่ียวกับรายละเอียดของ
โครงการ สภาพสิ่งแวดลอมในปจจุบัน ผลกระทบสิ่งแวดลอมอันอาจเกิดข้ึนจากโครงการ มาตรการ



113

ปองกันและแกไขผลกระทบสิ่งแวดลอม และมาตรการติดตามและตรวจสอบคุณภาพสิ่งแวดลอม
โดยมีสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนหนวยงานหลักท่ีรับผิดชอบ
ในการพิจารณารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมท้ังโครงการของรัฐและเอกชนตาม
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิง่แวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535

สวนการประเมินผลกระทบดานสุขภาพ (Health Impact Assessment: HIA) นั้น
พระราชบัญญัติสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2550 กําหนดใหประชาชนมีสิทธิรองขอใหมีการประเมินและ
มีสิทธิรวมในกระบวนการประเมินผลกระทบดานสุขภาพจากนโยบายสาธารณะ รวมท้ังมีสิทธิไดรับรู
ขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยงานของรัฐ กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบตอสุขภาพของตนหรือของชุมชนและแสดงความเห็นของตนในเรื่อง
ดังกลาว ซึ่งการประเมินดังกลาวเปนการวิเคราะหและคาดการณผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบ
ตอสุขภาพของประชาชนท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากนโยบาย โครงการ หรือ กิจกรรม อยางใดอยางหนึ่งหรือ
หลายอยาง โดยการประยุกตใชเครื่องมือท่ีหลากหลายและมีการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามี
สวนรวมอยางเหมาะสมเพ่ือสนับสนุนใหเกิดการตัดสินใจท่ีจะเปนผลดีตอสุขภาพของประชาชน
ท้ังระยะสั้นและระยะยาว โดยมีสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบ
อนึ่ง การประเมินผลกระทบทางสุขภาพมิไดเปนวิธีการท่ีทําใหไดมาซึ่งขอมูลท่ีใชในการตัดสินใจ
โดยตรง แตเปนวิธีการท่ีทําใหไดมาซึ่งขอมูลในดานสุขภาพ หรือใหความสําคัญกับมิติสุขภาพ
ในกระบวนการตัดสินใจกําหนดนโยบายสาธารณะ ท้ังนี้ หากโครงการท่ีจะดําเนินการนั้นอาจจะ
กอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงท้ังทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ
ตามมาตรา 67 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็จะตองจัดทํารายงาน
การวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมและการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมไปพรอมกัน

การมีสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนหนวยงาน
หลักและสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการวางหลักเกณฑ
วิธีการจัดทํารายงานการวิเคราะหและการประเมิน รวมถึงการพิจารณากลั่นกรองเนื้อหาสาระของ
รายงานการวิเคราะหและการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและสุขภาพ ทําใหการจัดทํารายงานการ
วิเคราะหและประเมินผลกระทบมีขอมูลท่ีครบถวน รอบดาน มีคุณภาพ เพียงพอตอการพิจารณา
ตัดสินใจในเรื่องดังกลาวไดเปนอยางดี

6.3 การบังคับใหจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในปจจุบันมีการกําหนดใหหนวยราชการตองจัดทําการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ในระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
ซึ่งออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ. 2548 และ
มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
ซึ่งท้ังระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีผลบังคับใหหนวยราชการตองปฏิบัติตามกอนเสนอ
รางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา รายละเอียดเก่ียวกับหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวใน
ระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวแมจะคลอบคลุมเนื้อหาและขอมูลสําหรับการประกอบ
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การตัดสินใจเชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรี แตก็มีไดมีการกําหนดวิธีการรวบรวม และการวิเคราะห
ขอมูลเพ่ือใหหนวยงานราชการปฏิบัติ ทําใหหนวยราชการอาจใชดุลยพินิจในการรวบรวม วิเคราะห
ขอมูลแตกตางกันในแตละหนวยงาน บางหนวยงานเลือกวิธีการท่ีสะดวกและรวดเร็ว ทําใหขาดการ
รวบรวม และวิเคราะหขอมูลอยางรอบดาน สงผลใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ขาดประสิทธิภาพ ซึ่งอาจแกไขไดโดยการปรับปรุงแกไขคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรา
กฎหมาย โดยใหมีการกําหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมเก่ียวกับหลักเกณฑและวิธีการในการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยกอนการดําเนินการปรับปรุงแกไขดังกลาวอาจเชิญหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของกับการเสนอรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมารวมพิจารณา
ถึงสภาพปญหาท้ังหมดกอน เพ่ือประกอบการพิจารณาปรับปรุงแกไขคูมือดังกลาวใหเกิดประสิทธิภาพ
มากท่ีสุด นอกจากนี้ หากเปนกรณีของหลักเกณฑและวิธีการท่ีเปนเรื่องเฉพาะ เชน กระบวนการ
ฟงความคิดเห็น ซึ่งแมจะเปนสวนหนึ่งในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย แตก็เปนเรื่อง
เฉพาะท่ีมีความสําคัญ ซึ่งอาจกําหนดเปนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยเรื่องการรับฟง
ความคิดเห็นไวเฉพาะเรื่องตางหากก็ได

นอกจากนี้ ผูศึกษาเห็นวาเนื่องจากการกระบวนการออกกฎหมายเปนการดําเนินการ
ท่ีอาจกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรง ดังนั้น เพ่ือใหการจัดทํารางกฎหมายของสวนราชการ
เปนไปดวยความโปรงใส และสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี จึงควรกําหนดใหมีการ
เปดเผยหรือนําขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหกับสาธารณะไดรับทราบดวย

จากการศึกษาการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศ
ท่ีเปนสมาชิก OECD แลว พบวามีประเทศสมาชิกของ OECD หลายประเทศท่ีมีการนําเอา
ผลการประเมินผลกระทบในการของกฎหมายเปดเผยตอสาธารณะใหไดรับทราบขอมูลเก่ียวกับ
การจัดทําผลกระทบในการออกกฎหมายในรูปแบบท่ีแตกตางกันออกไป ไดแก

กรณีท่ีมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายแกสาธารณะ
เพ่ือการปรึกษาหารือ (Consultation) อาทิ ประเทศแคนาดา เดนมารก ฟนแลนด อิตาลี เม็กซิโก
นอรเวย สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา

กรณีท่ีมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายแกสาธารณะ
เพ่ือการปรึกษาหารือ (Consultation) เฉพาะกรณีของการจัดทํารางกฎหมายท่ีมีความสําคัญ หรือ
รางกฎหมายท่ีฝายบริหารเห็นสมควร อาทิ ประเทศญี่ปุน โปรตุเกส

กรณีท่ี มีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเม่ือ
รางกฎหมายดังกลาวเขาสูกระบวนการของรัฐสภาหรือการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี อาทิ ประเทศ
ออสเตรเลีย ฝรั่งเศส และประเทศเนเธอรแลนด

สวนบางประเทศท่ีไมมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
อาทิ ประเทศออสเตรีย ฮังการี ตุรกี และสเปน

เม่ือพิจารณากระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารของประเทศไทย
แมจะมีการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นเก่ียวกับรางกฎหมายในหลายรูปแบบ เชน การจัดสัมมนา
การนํารางกฎหมายเผยแพรทางเว็บไซดของหนวยราชการ อยางไรก็ตาม ยังไมมีการกําหนด
ใหเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
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ผูศึกษาไดทดลองเขาไปในเว็บไซตของหนวยราชการท่ีเสนอรางกฎหมาย และ
เว็บไซตของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือทดลองวาสามารถหาขอมูลเก่ียวกับคําชี้แจง
ถึงผลกระทบในการออกพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเสนอพรอมกับรางกฎหมายนั้นไดหรือไม อยางไร
ผลปรากฏวา เม่ือสุมตรวจสอบจากรางกฎหมายท่ีเสนอตอคณะรัฐมนตรี เ พ่ือพิจารณาในป
พ.ศ. 2554 – 2555 ไดแก รางพระราชบัญญัติกองทุนสวัสดิการชาวนา พ.ศ. .... (กระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนผูเสนอ) รางพระราชบัญญัติความรับผิดทางแพงเพ่ือความเสียหายจากมลพิษน้ํามัน
พ.ศ. .... (กระทรวงคมนาคมเปนผูเสนอ) รางพระราชบัญญัติความเทาเทียมระหวางเพศ พ.ศ. ....
(กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยเปนผูเสนอ) รางพระราชบัญญัติโรคติดตอ
พ.ศ. .... (กระทรวงสาธารณสุขเปนผูเสนอ) และรางพระราชบัญญัติประมง พ.ศ. .... (กระทรวงเกษตร
และสหกรณเปนผูเสนอ) ในเว็บไซตของหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมายไมปรากฏรายละเอียดของ
รางกฎหมายและผลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวแตประการใด (ผูศึกษาเห็นวา
อาจเนื่องมาจากผานพนระยะเวลาการเสนอรางกฎหมายดังกลาวมาพอสมควรแลว) สวนในกรณีของ
เว็ บ ไซต สํ านั ก เลขาธิ การคณะรั ฐมนตรี นั้ น  สามารถคนหามติคณะรั ฐมนตรี ท่ี เ ก่ี ยว กับ
รางกฎหมายดังกลาวท้ังหมดได โดยนอกจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาวแลว
ยังสามารถคนหาหนังสือตนเรื่องของหนวยงานในการเสนอรางกฎหมายดังกลาวไดดวย อยางไรก็ตาม
ไมสามารถคนหาขอมูลในสวนของคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวได

ในกรณีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายนี้ ผูศึกษา
เห็นวา ควรกําหนดใหมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหสาธารณะ
ไดทราบ ยกเวน การจัดทํารางกฎหมายท่ีเปนกรณีจําเปนเรงดวน หรืออาจมีผลกระทบกับความม่ันคง
ของประเทศ หรือการจัดทํารางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี

นอกจากนี้ แนวทางการกําหนดใหเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของประเทศไทย ผู ศึกษาเห็นวาสมควรกําหนดเปนหนาท่ีของสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (ผูศึกษาไดเสนอใหเปนหนวยงานตรวจสอบความครบถวน ความถูกตอง และมีคุณภาพ
ของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามขอ 6.1) โดยเม่ือหนวยราชการเสนอรางกฎหมาย
และการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแลว หากสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาในเบื้องตนแลว เห็นวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ท่ีหนวยงานเสนอมามีความครบถวน ความถูกตอง และมีคุณภาพ เพียงพอจะเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี ใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเผยแพร
รางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวทางเว็บไซดของสํานักเลขาธิการ
คณะรั ฐมนตรี  เ พ่ื อ ใหป ระช าชนทราบว า ร า งกฎหมายดั งกล า ว  มี ข อ มู ลการประ เ มิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายเปนประการใด สอดคลองกับหลักความโปรงใส และการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี นอกจากนี้ การเผยแพรโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรียังสามารถเขาถึงขอมูล
ไดสะดวก และไมเกิดความสับสน
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6.4 การติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมาย

เนื่องจากการขอมูลจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย เปนขอมูลท่ีมี
ความสําคัญกับกระบวนการรางกฎหมาย อยางไรก็ตาม หลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีใชการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลแลว แมขอมูล
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะถูกนําสงตอไปเพ่ือประกอบการตรวจพิจารณา
รางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเปนขอมูลประกอบการพิจารณา
ในกระบวนการนิติบัญญัติโดยรัฐสภาตอไป อยาไรก็ตาม ขอมูลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมาพรอมกับรางกฎหมายนั้น ก็มิไดมีการตรวจสอบวาเม่ือมีการใชบังคับ
กฎหมายดังกลาวแลว ผลกระทบท่ีเกิดจากการใชกฎหมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการวิเคราะหไว
ในการประเมินผลกระทบมากนอยเพียงใด

โดยผูศึกษาเห็นวาขอมูลจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย เปนขอมูล
ท่ีมีความสําคัญ ดังนั้น เพ่ือเปนการใชขอมูลจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ใหเกิดประโยชนอยางสูงสุด ภายหลังจากท่ีรางกฎหมายดังกลาวผานกระบวนการตรากฎหมาย
จนกระท่ังบังคับใชแลว ควรมีการติดตามตรวจสอบวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในการออกกฎหมายดังกลาว
เปนไปตามท่ีมีการประเมินผลกระทบของหนวยงานมากนอยเพียงใด ท้ังนี้ เพ่ือนําไปเปนขอมูลในการ
ปรับปรุงแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตอไปในอนาคตดวย



บทท่ี 7
บทสรุปและขอเสนอแนะ

7.1 บทสรุป

จากการ ศึกษาความเปนมา กระบวนการ หลัก เกณฑ และรูปแบบของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยในบทท่ี 4 ปญหาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของประเทศไทยในบทท่ี 5 และบทวิเคราะห ในบทท่ี 6 ประกอบกับการศึกษา
หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
และแนวทางการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของตางประเทศ ผูศึกษาเห็นวาการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยมีกรณีท่ีตองปรับปรุงแกไข ไดแก

7.1.1 แมว าการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี  พ .ศ. 2548 ซึ่ งออกตามพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การเสนอเรื่ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ .ศ . 2548 และมติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวัน ท่ี
23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย จะมีเนื้อหาสอดคลอง
และครอบคลุมกับหลักเกณฑของ OECD อยางไรก็ตาม การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศไทยยังขาดประสิทธิภาพท่ีเพียงพอแกการเปนเครื่องมือของฝายบริหารในการตัดสินใจ
ทางนโยบาย เนื่องจากขาดการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเชิงลึกท่ีมีประสิทธิภาพจากหนวยราชการ

7.1.2 สวนราชการท่ีรับผิดชอบในการเสนอรางกฎหมายและตองเปนผูจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ซึ่งประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายเปน
แกนหลักในการดําเนินการจัดทํารางกฎหมาย ยังขาดความรู ความเชี่ยวชาญในการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย ทําใหการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไมมี
คุณภาพเพียงพอตอการเปนเครื่องมือตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร ดังนั้น เพ่ือใหการ
ดําเนินการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอย างมีประสิทธิภาพ
จึงจําเปนตองอาศัยผูมีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานท่ีจําเปนสําหรับการจัดทําการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมาย อาทิ นักเศรษฐศาสตร (Economist) นักวิเคราะหนโยบาย (Policy
Analyst) รวมดําเนินการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายกับฝายกฎหมาย
ของหนวยราชการตั้งแตเริ่มตนจนเสร็จสิ้นกระบวนการ เพ่ือใหการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมีประสิทธิภาพเพียงพอแกการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของ
ฝายบริหาร

7.1.3 การจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของสวนราชการยังเปน
เพียงการดําเนินการเพ่ือใหครบถวนตามข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายตามระเบียบวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี  พ .ศ. 2548 ซึ่ งออกตามพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มากกวาความตองการใหการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายดังกลาวเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของฝายบริหาร จึงควร
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กําหนดใหมีองคกรหรือสวนราชการท่ีทําหนาท่ีองคกรตรวจสอบคุณภาพของการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายท่ีหนวยราชการจัดทํา

7.1.4 ไม มีการเผยแพรขอ มูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ใหสาธารณะทราบ ท้ังท่ีกระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะแสดงถึงเหตุผลของ
รัฐบาลในการตัดสินใจทางนโยบายเก่ียวกับกฎหมาย บงบอกถึงโปรงใส สอดคลองกับหลักบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีดี

7.1.5 ภายหลังจากรางกฎหมายประกาศบังคับใชเปนกฎหมายแลว ไมมีการ
ตรวจสอบ และเก็บขอมูลวาผลกระทบจากการออกกฎหมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการวิเคราะห
ในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมากนอยเพียงใด

ผูศึกษาเห็นวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนสิ่งจําเปนสําหรับ
ฝายบริหารในการใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบาย ฝายบริหารจึงไดกําหนด
ใหหนวยงานท่ีจะเสนอรางกฎหมายตองจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ประกอบการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งหลักเกณฑการจัดทําการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายของไทยมีความสอดคลองกับมีเนื้อหาสอดคลองและครอบคลุมกับ
หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
แตเม่ือศึกษาถึงการใชประโยชนจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
พบวายังไมสามารถใชประโยชนจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดอยาง
เต็มประสิทธิภาพ  ดังนั้น เพ่ือใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ ผูศึกษาจึงไดเสนอแนวทางท่ีเห็นวาเหมาะสมและอาจมีความสําคัญกับการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตั้งแตการเริ่มตนจนกระท่ังถึงการพิจารณาตัดสินใจ
ทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี ดังนี้

ในข้ันตอนการเริ่มตน หากพิจารณาหนวยงานท่ีสมควรรับผิดชอบในการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายนั้น ผู ศึกษายังเห็นวาหนวยงานราชการท่ีเสนอ
รางกฎหมายมีความเหมาะสมท่ีสุด ดวยเหตุผลสองประการคือ ประการท่ีหนึ่ง หนวยงานราชการ
ยอมมีความเชี่ยวชาญในกฎหมายท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของตนมากท่ีสุด ประการท่ีสอง
เม่ือพิจารณาหนวยงานหรือองคกรท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก
หนวยราชการ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว เห็นวา
หนวยราชการในฐานะหนวยงานบังคับใชกฎหมายจะมีความใกลชิดกับผูอาจไดรับผลกระทบจากการ
ออกกฎหมายดังกลาวมากท่ีสุด ยอมจะสามารถรวบรวม วิเคราะหขอมูลไดดีท่ีสุด

อยางไรก็ดี ปญหาของการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายโดย
สวนราชการ คือ ทัศนคติในการทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีตองสรางทัศนคติ
ใหหนวยราชการเห็นความสําคัญของการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายวาเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลมากกวาจะเปนเพียงการดําเนินการ
เพ่ือใหครบตามข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายเทานั้น นอกจากนี้ เพ่ือใหการจัดทําการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายโดยสวนราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพควรมีการกําหนดให
คณะทํางานท่ีดําเนินการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายแยกจากคณะทํางาน
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ยกรางกฎหมาย โดยตองประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญดานการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
อาทิ นักเศรษฐศาสตร (Economist) นักวิเคราะหนโยบาย (Policy Analyst) รวมเปนคณะทํางาน
ดังกลาวตั้งแตตน

ในข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายและคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีควรกําหนดใหมี
หนวยงานภายในท่ีประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญดานการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
เพ่ือตรวจพิจารณาคุณภาพในเชิงลึกของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอ
โดยหนวยงานท่ีจะพิจารณานี้จะตองมีศักยภาพพอท่ีจะประเมินไดวาคําชี้แจงการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของสวนราชการมีคุณภาพเพียงพอกับการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
ทางนโยบายของฝายบริหารกอน จึงจะเสนอรางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติในหลักการ ซึ่งผูศึกษามีความเห็นเพ่ิมเติมวา
เม่ือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณาคุณภาพในเชิงลึกของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอดังกลาว แลวเห็นวามีความครบถวน ถูกตอง และมีคุณภาพ เพียงพอ
จะเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจในทางนโยบายของฝายบริหาร ใหสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเผยแพรรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาว
ในเว็บไซดของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือใหประชาชนทราบวาการเสนอรางกฎหมายดังกลาว
มีขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนประการใด ท้ังนี้ เพ่ือใหการจัดทํารางกฎหมาย
ของสวนราชการเปนไปดวยความโปรงใส และสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีดวย

นอกจากนี้ เม่ือเสร็จสิ้นข้ันตอนการออกกฎหมาย จนกระท่ังกฎหมายมีผลใชบังคับ
ไประยะหนึ่งแลว ควรมีการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในการ
ออกกฎหมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการประเมินผลกระทบของหนวยงานมากนอยเพียงใด ท้ังนี้
เพ่ือนํามาเปนขอมูลในการปรับปรุงแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตอไป
ในอนาคตดวย

7.2 ขอเสนอแนะ

ผูศึกษาเห็นวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมีความสําคัญในการเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร ดังนั้น เพ่ือใหการจัดทําการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ฝายบริหารควรใหความสําคัญกับการ
จัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตั้งแตเริ่มตนกระบวนการจนกระท่ังนํามาเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร

โดยท่ีปญหาสําคัญเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามท่ี
ไดกลาวไวแลวขางตนจําเปนตองมีการแกไขท้ัง ข้ันตอน หลักเกณฑ และกระบวนการของ
การตรวจสอบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย รวมถึงทัศนคติและโครงสรางของหนวยงาน
หรือองคกรท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
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ในสวนของข้ันตอน หลักเกณฑ และกระบวนการของการตรวจสอบรูปแบบ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย มีการกําหนดไวเปนหลักเกณฑ ระเบียบ และมติ
คณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ ไดแก

(1) หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบ
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งออกตามพระราชกฤษฎีกา
วาดวยการเสนอเรื่องและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

(2) มติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบ
ความจําเปนในการตรากฎหมาย

ผู ศึ กษา เห็ น ว า มติ คณะรั ฐ มนตรี เ ม่ื อ วั น ท่ี 23 พฤศจิ ก ายน 2547 เ รื่ อ ง
การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย เปนการเสนอคูมือตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมายท่ีอธิบายหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบ
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งมีความสอดคลองกับ
หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
และคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายดังกลาวสามารถใชเปนคูมือใหหนวยราชการ
ใชเปนแนวทางในการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดเปนอยางดี อยางไรก็ตาม
เนื่องจากหลักเกณฑในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดใชบังคับมาเปนระยะเวลา
พอสมควรแลว จึงอาจมีความจําเปนตองทบทวน และปรับปรุงแกไขเพ่ือใหสอดคลองกับสภาพสังคม
ปจจุบัน รวมถึงความสอดคลองกับพันธกรณีท่ีเก่ียวกับหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย โดยเม่ือพิจารณาทบทวนและปรับปรุงแลว อาจยกระดับการใชบังคับของคูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายดงักลาวข้ึนเปนหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติราชการ
โดยออกเปนพระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เพ่ือใหการดําเนินการตามหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน

สวนในกรณีของการปรับปรุงแกไขข้ันตอน กระบวนการ รูปแบบและการตรวจสอบ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ผูศึกษาเสนอใหมีการแกไขระเบียบวาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เพ่ือใหกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายเปนไปอยางมีคุณภาพ สามารถใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของฝายบริหาร
อยางมีประสิทธิภาพ โดยเสนอใหมีการปรับปรุงแกไข โดยเพ่ิมเติมสาระสําคัญ ดังตอไปนี้

 กําหนดใหการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี นอกจากจะตองดําเนินการ
เชนเดียวกับการเสนอเรื่องท่ัวไปแลว หนวยงานของรัฐตองดําเนินการดังตอไปนี้ดวย

(1) จัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติทายระเบียบนี้

(2) ......................................................
(3) ......................................................
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ในการจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการ
ตราพระราชบัญญัติใน (1) นอกจากจะมีผูเชี่ยวชาญดานการรางกฎหมายแลว ใหมีผูเชี่ยวชาญ
ดานเศรษฐศาสตร การวิเคราะหนโยบาย หรือดานอ่ืนท่ีจําเปน ไมนอยกวา 2 คน รวมเปน
คณะจัดทําดวย

 กําหนดใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหนาท่ีตรวจสอบความถูกตอง
ครบถวน และคุณภาพของคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติใหเพียงพอกับการประกอบการตัดสินของคณะรัฐมนตรี

 เม่ือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นวาคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการ
ตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานของรัฐเสนอ มีความถูกตอง ครบถวน
และมีคุณภาพแลว ใหนํารางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติดังกลาวเผยแพรทางเครือขายสารสนเทศของสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี แลวนํารางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงดังกลาวเขาสูระเบียบวาระการประชุมของ
คณะรัฐมนตรีตอไป เวนแตในกรณีของรางกฎหมายท่ีจําเปนเรงดวน หรืออาจมีผลกระทบกับ
ความม่ันคงของประเทศ หรือรางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีอาจพิจารณานํารางกฎหมายดังกลาวพรอมท้ังคําชี้แจงเขาสูระเบียบวาระการประชุม
ของคณะรัฐมนตรโีดยไมตองเผยแพรทางเครือขายสารสนเทศ
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