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วิทยานิพนธน้ีมุงศึกษาถึงปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ ขอบังคับของประเทศ
ไทย โดยศึกษาขั้นตอนตางๆ ที่ใชอยูในปจจุบัน นอกจากนั้นยังไดศึกษาถึงกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ      
ขอบังคับของประเทศอังกฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา เพ่ือหาแนวทางในการแกไขและนํามาปรับใชในประเทศ
ไทยเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้น 

ผลการศึกษาพบวา ในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยขาดขั้นตอนที่ให
ฝายตางๆ ที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาของกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้นซึ่งมีผลกระทบ
ตอตนเอง จนอาจกลาวไดวากระบวนการดังกลาวไมอาจทําใหกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับ เปนกฎหมายและกฎ            
ขอบังคับที่ดีได ซึ่งแตกตางจากในบางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกาที่ใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับ
กฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่จะมีขึ้นทุกฝายมีโอกาสใหขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยง แกสวนราชการเจาของ
เรื่อง เพ่ือนําขอมูลท่ีไดจากขั้นตอนดังกลาวมากําหนดเนื้อหาของกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้น ซึ่งขั้นตอน 
ดังกลาวไดแก ขั้นตอนการปรึกษาหารือ และขั้นตอนการรับฟงตามลําดับ จึงทําใหกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับน้ันมี
ประสิทธิภาพและเปนที่ยอมรับจากทุกฝายอันถือไดวาเปนกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่ดีได 

 ผลการศึกษาทําใหทราบวาปญหาที่เกิดขึ้นสามารถนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยได แตอยางไรก็ตาม การนําขั้นตอนทั้งสองมาใช
พรอมกันจะทําใหเสียเวลาและ คาใชจายเปนจํานวนมาก ทั้งยังทําใหผูปฏิบัติเกิดความสับสน ดังน้ันจึงควรเลือก        
ขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง ซึ่งไดแก ขั้นตอนการปรึกษาหารือ เพราะนอกจากจะสามารถนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษา
หารือไปใชในการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับแลวยังสามารถนําไปใชพิจารณารางกฎหมาย หรือรางกฎ           
ขอบังคับไดอีกดวย ซึ่งทําใหเกิดความรวดเร็วในการพิจารณา สวนขั้นตอนการรับฟงไมเหมาะสมแกการนํามาปรับใช
ในกระบวนการนิติบัญญัติไทยเนื่องจากขั้นตอนดังกลาวไมสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ
ในฝายบริหารได กลาวคือ สวนราชการเจาของเรื่องยังคงทําการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับโดยขาดการมีสวน
รวมจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยางจริงจัง และกอใหเกิดความลาชาในการพิจารณารางกฎหมาย หรือรางกฎ ขอบังคับ
น้ัน 

 ดังน้ันจึงควรนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชโดยควรมีคําสั่งของฝายบริหารในลักษณะมติของ      
คณะรัฐมนตรี หรือระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี กําหนดใหสวนราชการตางๆ ที่จะทําการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอ
บังคับจัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือในชวงการริเริ่มและเตรียมการที่จะมีการยกรางกฎหมาย และรางกฎ ขอบังคับ 
เพ่ือนําขอมูลที่ไดไปใชในการกําหนดเนื้อหาของรางกฎหมาย หรือรางกฎขอบังคับ อันจะทําใหกฎหมายหรือกฎ              
ขอบังคับที่จะมีขึ้นเปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ดี สามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยาง            
ถูกตองและเปนธรรม และไดรับการยอมรับจากทุกฝายที่เกี่ยวของอยางเต็มใจ 
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This master thesis aims to study the problems of the legislative and regulatory process in Thailand by 
examining each stage of the process and conducting a comparative study of this in Thailand and those in the 
United Kingdom and the United State of America. The main objective is evidently to provide proper solutions 
applicable to problems of the legislative and regulatory process in Thailand.   
 

Findings indicate that the legislative and regulatory process in Thailand does not involve participation of 
interest groups in determining the substance of laws and regulations. In fact, it can be said that the actual 
process is less likely to result in proper laws and regulations. On the contrary, in other countries, for example 
the United Kingdom and the United State of America, allow every interest group to share information, opinions 
or objections. These are known as legislative and regulatory consultation and hearing respectively. Information 
gathered from these stages is used to determine the substance of laws and regulations, making them more 
effective as they are approved by every interest group. 
 

Findings also show that legislative and regulatory consultation and hearing could be applied to such problems. 
However, the adoption of both stages simultaneously would cause much time and expenses. Moreover, it could 
confuse practitioners themselves. Therefore, only one of them should be adopted and that is the legislative and 
regulatory consultation. In this respect, information collected from such stage could not only be used in laws 
and regulations drafting but also in laws and regulations determination which then would fasten the process. On 
the other hand, the hearing seemed less appropriate because it could not solve such problems especially on 
administration. That is the government departments would draft laws and regulation without the active 
participation of interest groups which normally causes delays on laws and regulations determination.   
 

Therefore, the legislative and regulatory consultation should be adopted. This should be processed by having 
administrative order in the form of Cabinet Resolution or Prime Minister's Office Regulation stipulated that the 
government departments dealing with laws and regulation development must set the consultation stage in the 
initiation of laws and regulations drafting. Thus, information collected from this stage could be used to 
determine the substance of laws and regulations. Therefore, they would be highly effective and justly approved 
by every group involved.  
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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนไดรับความกรุณาจาก ผูชวยศาสตราจารย ดร.เกรียงไกร 
เจริญธนาวัฒน และอาจารย ดร.กฤษณ วสีนนท ที่ไดกรุณาสละเวลาอันมีคารับเปนอาจารยที่ปรึกษา 
และอาจารยที่ปรึกษารวมวิทยานิพนธ ตลอดจนใหคําปรึกษาในการเขียนวิทยานิพนธดวยดีตลอดมา 
ซ่ึงผูเขียนรูสึกเปนพระคุณอยางยิ่ง  

ผูเขียนขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ที่กรุณารับเปน
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ และแนะนําวิธีการเขียนหนังสือแกผูเขียนเรื่อยมาตั้งแตผูเขียน
เร่ิมเขามาทํางานจนถึงปจจุบัน ซ่ึงทําใหผูเขียนมีพัฒนาการและมีประสบการณมากย่ิงขึ้น ทั้งยังให
ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะที่มีสวนสําคัญตอความสําเร็จของวิทยานิพนธนี้   และผู เขียน                  
ขอขอบพระคุณกรรมการอีกสองทานไดแก รองศาสตราจารย ธงทอง จันทรางศุ ที่กรุณารับเปน
กรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหขอคิดเห็นในการแกไขวิทยานิพนธใหสมบูรณยิ่งขึ้น และ
อาจารย ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ที่กรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ แตไมสามารถมาทําการ
สอบไดเนื่องจากติดภารกิจ ซ่ึงผูเขียนขอขอบพระคุณมา ณ โอกาสนี้ 

ผู เขี ยนขอขอบคุณคุณชู เกี ยรติ  รัตนชั ยชาญ  ผู ช วย เลขาธิการสํ านั กงาน                         
คณะกรรมการกฤษฎีกา คุณอํานวย คลังผา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดลพบุรี คุณคมสัน                  
โพธิ์ ค ง   Prof. Robert B Albritton  Sir.Jim Lester และ  Mr.Paul Greening ที่ ให ข อมู ล  ซ่ึ ง เป น
ประโยชนแกผูเขียนอยางยิ่งในการเขียนวิทยานิพนธ 

ขอขอบคุณคุณเนียนสิริ ที่ชวยหาและแปลขอมูล ขอบคุณคุณศิริกมล คุณศุภณัฐ 
คุณชีวสิทธ์ิ พนักงานและลูกจางสถาบันพระปกเกลาที่ใหความชวยเหลือในทุกๆ ดาน และขอบคุณ
เพื่อนๆ ทุกคนที่ไมไดเอยนาม ณ ที่นี้ 

ขอขอบคุณเจาหนาที่หองสมุดคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่ใหความ
ชวยเหลือดวยดีตลอดมา 

และทายที่สุดผูเขียนขอกราบขอบพระคณุคุณพอและคุณแมที่คอยเปนกําลังใจและ
ใหกําลังทรัพย และเชื่อมั่นในตัวผูเขียนตลอดมา และขอกราบขอบพระคุณคณาจารยที่ประสิทธ์ิ
ประสาทวิชาใหแกผูเขียน ซ่ึงผูเขียนสํานึกในพระคุณเปนอยางสูง 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 
 1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ  ขอบังคับ เปนกระบวนการที่มีความสําคัญ           
เนื่องจากกระบวนการนิติบัญญัติเปนกระบวนการในการตรากฎหมายขึ้นบังคับใชในประเทศ และ
การออกกฎ ขอบังคับ ก็เปนการวางกฎเกณฑตามกฎหมายที่ตราขึ้นจากกระบวนการนิติบัญญัติ         
เพื่อใหกฎหมายที่ตราขึ้นบังคบัใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
กระบวนการนิติบัญญัติแบงออกเปน  2 ขั้นตอนใหญ  คือ  กระบวนการนิติบัญญัติ                  

ในฝายบริหาร คือ การริเริ่ม การเตรียมการและการยกรางกฎหมาย และกระบวนการนิติบัญญัติ        
ในฝายนิติบัญญัติ คือ การพิจารณารางกฎหมาย  

 
การริเริ่มที่จะมีรางกฎหมายนั้นเกิดขึ้นได  3 ทาง คือ  จากสวนราชการ  สมาชิกสภา               

ผูแทนราษฎร และประชาชน 50,000 คน เขาชื่อเสนอรางกฎหมายสวนขั้นตอนการยกรางกฎหมาย
นั้น จะเริ่มจากมาไดจาก 3 ทางเชนกัน คือ ทางคณะรัฐมนตรี ทางสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (หรือ
สมาชิกที่ทําหนาที่อยางเดียวกันแตใชชื่ออ่ืน)1 และประชาชน 50,000คน เขาชื่อเสนอรางกฎหมาย 
โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

 
การยกรางโดยคณะรัฐมนตรี โดยปกติคณะรัฐมนตรีจะไมยกรางเองแตจะใหกระทรวง 

ทบวง กรม หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนผูยกรางโดยคณะรัฐมนตรีจะเปนผูกําหนด
หลักการในเรื่อนั้นเปนแนวทางกอน2 เมื่อยกรางเสร็จแลวคณะรัฐมนตรีก็จะนําเสนอสูการพิจารณา
ของรัฐสภาโดยถือวาเปนรางกฎหมายของรัฐบาล สวนการยกรางโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร         
โดยหลักการแลวเปนหนาที่โดยตรงของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เนื่องจากเปนผูปฏิบัติหนาที่ใน
ทางนิติบัญญัติโดยตรง แตในทางปฏิบัติแลวรางกฎหมายที่เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะมี
จํานวนนอยกวารางกฎหมายที่ เสนอโดยคณะรัฐมนตรี3 เนื่ องจากประการหนึ่ งสมาชิก                       

                                                  
1 กาญจนารัตน ลีวิโรจน , “การรางกฎหมาย ,” (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต บัณฑิต

วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2523), หนา 63. 
2 เรื่องเดียวกัน , หนา 63-67. 
3 ที่มาจากการสังเคราะหเอกสารที่ไดจากสํานักคณะรัฐมนตรี 
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สภาผูแทนราษฎรสวนมากไมมีความรูในดานเทคนิคการรางกฎหมาย ซ่ึงตางจากคณะรัฐมนตรีที่ให
หนวยงานอื่น หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการางกฎหมายแทนได อีกประการหนึ่งคือ เมื่อ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายใดเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาแลว คณะรัฐมนตรีมัก
เสนอรางกฎหมายที่มีหลักการเปนอยางเดียวกันเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเชนกัน และใน
ลักษณะนี้รัฐสภาจะถือเอารางกฎหมายของรัฐบาลเปนหลักในการพิจารณา  

 
ไมวาจะเปนการยกรางโดยคณะรัฐมนตรีโดยกระทรวง ทบวง กรม หนวยงานที่เกี่ยวของ 

หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จะมีรูปแบบในการยกราง 3 วิธีใหญ ๆ คือ4   
1. ระบบที่ใชผูยกรางกฎหมายคนเดียว ในระบบนี้จะใชผูยกรางกฎหมายเพียงคนเดียว

สําหรับรางกฎหมายทั่ว ๆ  ไป  เวนแตจะเปนรางกฎหมายที่มีความสําคัญจึงจะตั้งกรรมการ                           
ยกรางกฎหมายเปนกรณีพิเศษ 

2. ระบบที่ใชผูยกรางกฎหมายสองคน ในระบบนี้จะคลายกับระบบที่ใชผูยกรางกฎหมาย
คนเดียว แตจะแตกตางกันตรงที่ในระบบนี้จะใชสองคนในการยกรางกฎหมาย โดยคนหนึ่งจะทํา
หนาที่ยกรางกฎหมาย สวนอีกคนจะคอยตรวจสอบรางนั้น 

3. ระบบที่ มี คณ ะกรรมการร างกฎหมายไว เป นประจํ า  ในระบบนี้ จะมี การตั้ ง                         
คณะกรรมาธิการขึ้นเปนประจําสําหรับการพิจารณารางกฎหมายที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ           
หนวยงานที่เกี่ยวของยกรางมาแลว ซ่ึงแตกตางจากระบบแรกที่ตั้งคณะกรรมการเฉพาะกรณีที่            
รางกฎหมายนั้นเปนรางที่มีความสําคัญ หรือในระบบที่สองที่คณะกรรมการไมใชผูยกรางกฎหมาย
นั้น ๆ เอง 
 

ระบบทั้ง 3 ระบบนี้จะมีลักษณะที่แตกตางกันออกไป แตหลักเกณฑในการรางกฎหมายจะ
มีลักษณะ และวิธีในการรางกฎหมายก็จะเปนอยางเดียวกันโดยลักษณะในการรางกฎหมายแบงออก
ไดเปน3 ประเภท คือ5 

1. แบบของกฎหมาย โดยลักษณะแลวจะแตกตางกันบางซึ่งเปนไปตามประเภทของ
กฎหมายที่ทําการยกราง เชน การยกรางกฎหมายขึ้นใหม การปรับปรุงเรื่องบางเรื่องใหมทั้งหมด 
หรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายฉบับเดิม เปนตน ซ่ึงเปนเพียงความแตกตางในรายละเอียดเทานั้น  
เพราะโดยหลักใหญ ๆ แลวแบบของกฎหมายโดยทั่วไปจะเหมือนกัน เชน ชื่อกฎหมาย คําปรารภ 
บทบัญญัติวาดวยการอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ เปนตน 

                                                  
4 เรื่องเดียวกัน, หนา89-93. 
5 เรื่องเดียวกัน , หนา 109-178. 
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2. เนื้อหาสาระของกฎหมาย เปนสวนที่มีความสําคัญมาก เนื่องจากเปนเครื่องชี้ใหเห็น
เจตนารมยของกฎหมายดังนั้นผูยกรางกฎหมายจึงตองใชความระมัดระวังและความรอบคอบเปน
อยางมาก โดยจะตองพิจารณาถึงเนื้อหาสาระของกฎหมายใน 2 ดาน คือ เนื้อหาสาระของกฎหมายที่
ประสงคจะบัญญัติขึ้น และเนื้อหาสาระของกฎหมายที่กฎหมายฉบับอื่นบังคับใหปฏิบัติ 

3. ลักษณะของรางกฎหมายที่ดี ลักษณะของรางกฎหมายที่ดีที่ควรยึดถือเปนแนวทางใน
การปฏิบัติ แบงไดเปน 4 ประการคือ ตองใชถอยคําที่ชัดเจน รัดกุม และเปนถอยคําธรรมดา ตองใช
ขอความในทํานองเดียวกันหรือตอเนื่องกัน ตองพยายามทําใหรางกฎหมายนั้นเขาใจงายและเขาถึง
ประชาชน และตองพยายามรางใหคนหาไดงาย 
 

สวนวิธีการในการรางกฎหมายสามารถแยกไดเปน 2 ขั้นตอน คือ 
1. ขั้นตอนในทางสาระ เมื่อผูยกรางกฎหมายไดขอมูลเกี่ยวกับกฎหมายที่จะทําการยกราง

มาแลว ก็ไมไดหมายความวาจะทําการยกรางกฎหมายไดทันที เนื่องจากขอมูลที่ไดมาเปนเพียง       
ขอมูลเบื้องตนเทานั้น ดังนั้นในตอนแรกผูยกรางกําหมายควรทําการศึกษาและทําความเขาใจ         
เกี่ยวกับงานของตนเสียกอน โดยแบงการศึกษาเปนขั้น ๆ เชน เวลาในการยกราง ประเภทของ
กฎหมายที่จะทําการยกราง กฎหมายที่เกี่ยวของ วัตถุประสงคของกฎหมายที่จะทําการยกราง 
เปนตน 
 
 ขั้นตอนในการเรียงความ เปนขั้นตอนในการรวบรวมขอมูลตาง ๆ นํามาเรียบเรียงเปน
รางกฎหมาย ซ่ึงเปนขั้นตอนที่ผูยกรางกฎหมายตองใหความสําคัญเปนอยางมาก เพราะเปนการทํา
ใหผูใชกฎหมายเขาใจเจตนารมณของกฎหมายไดอยางชัดเจน  ไมวาจะเปนการยกรางโดย             
คณะรัฐมนตรีโดยกระทรวง ทบวง กรม หนวยงานที่ เกี่ยวของ หรือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา จะมีรูปแบบในการยกรางกฎหมายที่แตกตางกันออกไป แตหลักเกณฑและวิธีในการ        
รางกฎหมายจะเปนอยางเดียวกัน  
 

เมื่อพิจารณาลักษณะและขั้นตอนในการยกรางกฎหมายของไทย จะเห็นไดวากระบวนการ
นิติบัญญัติในฝายบริหาร กลาวคือ การเริ่ม การเตรียมการ และการยกรางกฎหมายมีลักษณะเปนการ
ยกรางตามแบบ ลักษณะ และวิธีการที่กําหนดไวเทานั้น โดยไมมีขั้นตอนที่ใหใหผูมีสวนไดเสีย ผูที่
ถูกกฎหมายนั้นกระทบ หรือกลุมผลประโยชน มีสวนรวม (Participation) ในการรางกฎหมายอยาง
ชัดเจน (ประชาชนจะมีสวนรวมในการยกรางกฎหมายไดโดยการใหแงคิดแกผูยกรางกฎหมายซึ่ง
ในเรื่องนี้กระทรวงมหาดไทยไดเชิญนักกฎหมาย นักหนังสือพิมพและอดีตนักการเมืองไปแสดง
ความคิเห็นในรางพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. …. และรางพระราชบัญญัติการเลือกตั้ง          
พ. ศ. …. ในฐานะที่เปนประชาชนผูมีหนาที่เสียภาษี หรือผูทําการยกรางกฎหมายจะทําหนาท่ีเปนที่
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ปรึกษา โดยปรึกษาและรับการปรึกษาหารือจากเจาของหลักการของรางกฎหมายนั้น เพื่อปรึกษา
หารือเกี่ยวกับความไมเหมาะสมของหลักการตลอดจนผลเสียที่อาจเกิดขึ้นจากการใชบังคับกฎหมาย
ที่บัญญัติขึ้น ซ่ึงอาจทําใหเจาของหลักการยกเลิกความคิดที่จะตรากฎหมายที่มีหลักการเชนนั้น หรือ
เปลี่ยนแปลงหลักการเพื่อใหกฎหมายนั้นเปนกฎหมายที่ดี แตอยางไรก็ตามถาเจาของหลักการทบ
ทวนหลักการแลวยังคงยืนยันใหมีการรางกฎหมายขึ้นตามหลักการเดิม การยกรางกฎหมายในกรณี
ดังกลาวก็ยังคงตองมีขึ้น) จึงทําใหรางกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมายที่ไมสามารถจัดสรรความ
ตองการของสังคมไดอยางสมดุลและเต็มที่  ทําใหไมอาจถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได  เชน                 
พระราชบัญญัติจารจรทางบก พ.ศ. 2522 หรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนและสมาชิวุฒิสภาราษฎร เปนตน และนอกจากนี้ยังรวมไปถึงการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายดวย เชน  พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง วาดวยเรื่อง             
การชี้สองสถาน เปนตน 

 
สวนการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และประชาชน 50,000 คน 

เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายนั้นก็มีปญหาการขาดการมีสวนรวมอยูเชนกัน แตรางกฎหมายที่ริเร่ิม
จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในประเทศไทยมักไมไดรับการพิจารณาจนกลายเปนกฎหมายมากนัก 
สวนรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นเกิดจากความตองการของบุคคลหรือกลุมที่สนับสนุน 
หรือคัดคานการมีกฎหมายนั้นอยูแลว จึงถือไดวามีการมีสวนรวมในระดับหนึ่ง ดังนั้นในสวนนี้จึง
ไมเกิดปญหามากนั้น 

 
 สวนในการพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภานั้นแบงออกเปน 2 ขั้นตอนใหญ ๆ คือ 

1. การพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎร 
2. การพิจารณารางกฎหมายในวุฒิสภา 

 
การพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎรจะเปนไปตามรัฐธรรมนูญและขอบังคับการ

ประชุมสภาผูแทนราษฎร โดยตองทําเปน 3 วาระตามลําดับ6คือ 
 1. การพิจารณาในวาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ ในขั้นนี้สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาวาจะ             
รับหลักการแหงรางกฎหมายนั้นหรือไม7 โดยใหผูเสนอรางกฎหมายอภิปรายชี้แจงหลักการและเหตุ
ผลตอสภาผูแทนราษฎร จากนั้นประธานจะใหสมาชิกอภิปรายคัดคานหรือสนับสนุนสลับกันไป8 

                                                  
6 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 96. 
7 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 97. 
8 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 54. 
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เมื่อการอภิปรายสิ้นสุดลงประธานสภาผูแทนราษฎรจะขอมติที่ประชุมวาจะรับหลักการแหง                  
รางกฎหมายนั้นหรือไม ซ่ึงถาที่ประชุมมีมติรับหลักการ สภาผูแทนราษฎรก็จะทําการพิจารณาใน
วาระที่  2 ตอไป 9 การพิจารณาในขั้นนี้สภาผูแทนราษฎรอาจตั้งคณะกรรมาธิการพิจารณา               
รางกฎหมายกอนรับหลักการก็ได หรือคณะรัฐมนตรีจะขอนํารางกฎหมายนั้นไปพิจารณากอนที่
สภาจะลงมติรับหลักการก็ไดแตอยูภายใตการอนุมัติของสภา 
 2. การพิจารณาในวาระที่  2 ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณา             
รายมาตรา ในการพิจารณาในขั้นนี้สามารถแบงการพิจารณาออกไดเปน 2 ขั้นตอนคือ การพิจารณา
ของคณะกรรมาธิการ และการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการ
พิจารณาเสร็จแลว10 ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการจะเปนการพิจารณาเพื่ อแกไข               
เปลี่ยนแปลง หรือเพิ่มเติมขอความในรางกฎหมาย เมื่อการพิจารณาของคณะกรรมาธิการสิ้นสุดลงก็
จะเปนการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธการพิจารณาเสร็จแลว ในขั้นนี้
คณะกรรมาธิการตองเสนอรางกฎหมายเดิมและรางกฎหมายที่แกไขแลว พรอมทั้งรายงานตอ
ประธานสภา และเปดโอกาสใหประธานกรรมาธิการแถลงผลการพิจารณา จากนั้นที่ประชุมจะทํา
การพิจารณารางกฎหมายนั้นเปนรายมาตราจนจบ และจะทําการพิจารณารางกฎหมายทั้งรางเปนการ
สรุปอีกครั้งซึ่งไมสามารถแกไขเนื้อความใด ๆ ไดแลวนอกจากขอความที่ยังขัดแยงกันอยู11 จากนั้นก็
จะเปนการพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป 
 3. การพิจารณาในวาระที่  3 ขั้นลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมายนั้น              
ในขั้นตอนนี้จะไมมีการอภิปรายใด ๆ ที่ประชุมจะมีเพียงมติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับ              
รางกฎหมายนั้นเทานั้น ซ่ึงการมีมติไมเห็นชอบจะมีผลทําใหรางกฎหมายนั้นตกไป แตถาที่ประชุม
มีมติเห็นชอบกับรางกฎหมายจะมีผลทําใหสภาผูแทนราษฎรสงรางกฎหมายนั้นสูการพิจารณาของ
วุฒิสภาตอไป 
 
 การพิจารณารางกฎหมายในวุฒิ สภาจะมี ลักษณะใกล เคียงกับการพิจารณาของ                      
สภาผูแทนราษฎร โดยการพิจารณารางกฎหมายของวุฒิสภาจะเริ่มขึ้นเมื่อสภาผูแทนราษฎร             
สงรางกฎหมายนั้นมาสูวุฒิสภา ซ่ึงวุฒิสภาจะตองพิจารณารางกฎหมายที่ไมเกี่ยวดวยการเงินให
เสร็จภายใน 60 วัน สวนรางกฎหมายที่เกี่ยวดวยการเงินตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 30 วัน การ
พิจารณาจะแบงเปน 3 วาระเชนเดียวกับการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร แตจะตางกันบางก็ตรง

                                                  
9 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 97. 
10 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย , รายงานวิจัย เสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2540 หนา 3-4. 
11 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 107. 
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ระยะเวลาที่ใชในการพิจารณารางกฎหมาย และไมวากรณีใดหากวุฒิสภาพิจารณารางกฎหมายไม
เสร็จในเวลาดังกลาว ใหถือวาวุฒิสภาใหความเห็นชอบรางกฎหมายนั้นแลว12 โดยการพิจารณาทั้ง 3 
วาระแบงเปน 
 1. การพิจารณาในวาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ ในขั้นนี้วุฒิสภาจะลงมติรับหรือไมรับหลักการ
แหงรางกฎหมายนั้น โดยการรับหลักการจะมีผลเปนการพิจารณาในวาระที่ 2 ตอไป13 แตถา                   
ไมรับหลักการจะมีผลเปนการยับยั้งรางกฎหมายนั้น และสงคืนสภาผูแทนราษฎร14 
 2. การพิจารณาในวาระที่ 2 ขั้นพิจารณารายมาตรา ในขั้นตอนนี้จะมีลักษณะเชนเดียวกับ
การพิจารณาในวาระที่ 2 ของสภาผูแทนราษฎร เมื่อพิจารณาเสร็จแลวก็จะเปนการพิจารณาในวาระ
ที่ 3 ตอไป 
 3. การพิจารณาในวาระที่ 3 ขั้นลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย ในขั้นนี้กจ็ะ
เปนอยางเดียวกับสภาผูแทนราษฎร โดยไมมีการอภิปรายใดอีก และจะลงมติเห็นชอบหรือไมเห็น
ชอบกับสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงผลของการลงมติจะแตกตางกัน โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
  (1) ในกรณีที่เห็นชอบกับสภาผูแทนราษฎรโดยไมมีการแกไข ก็สามารถประกาศ
ใชเปนกฎหมายไดทันที 
 
  (2) ในกรณีที่ไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎรในวาระที่ 1 หรือในวาระที่ 3 
ตองสงรางกฎหมายนั้นคืนไปยังสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาใหมแตตองรอใหพน 180 วันไป
กอนสภาผูแทนราษฎรจึงทําการพิจารณาใหมได ถาหากมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ
ดวยคะแนนเสียงมากวากึ่งหนึ่งของคะแนนเสียทั้งหมดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทาที่มีอยูก็
สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได 
 
  (3) ในกรณีที่มีการแกไขเพิ่มเติมรางกฎหมายก็ตองสงรางคืนสภาผูแทนราษฎร ถา
สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบดวยก็ประกาศใชเปนกฎหมายได แตถาสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับ
การแกไขของวุฒิสภา แตละสภาตองตั้งบุคคลที่เปนหรือมิไดเปนสมาชิกสภาของตนจํานวนเทา ๆ 
กันตั้งเปนคณะกรรมาธิการรวมกัน เพื่อพิจารณารางกฎหมาย แลวทํารายงานเสนอตอทั้งสองสภา 
ถาสภาทั้งสองเหน็ดวยก็สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได แตถาสภาหนึ่งสภาใดไมเห็นชอบดวย
ตองยับยั้งรางกฎหมายนั้นไวกอน และสภาผูแทนราษฎรสามารถยกรางนั้นพิจารณาใหมหลังจาก
พน 180 วันไปแลว แตถาเปนรางกฎหมายที่เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้น

                                                  
12 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 174. 
13 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2540 ขอ 104 วรรค1. 
14 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 105. 
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พิจารณาไดทันที ซ่ึงถาสภาผูแทนราษฎรยืนยันรางเดิมก็สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได แตถา
สภาผูแทนราษฎรไมยกขึ้นพิจารณา หรือยกขึ้นพิจารณาแตไดคะแนนเสียงไมมากกวากึ่งหนึ่ง ถือวา
รางกฎหมายนั้นตกไป  
 
 จากกระบวนการดังกลาว จะเห็นวามีปญหาประการสําคัญ อยูในการพิจารณาในวาระที่ 2 
ของการพิจารณารางกฎหมายของทั้งสองสภา กลาวคือ ในวาระที่ 2 ประชาชนทั่วไปไมสามารถรอง
ขอแสดงตนตอคณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายได15 ปญหาในสองขั้นตอนดังกลาวสามารถ
แกไขได โดยนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) มาใชในทํานองเดียวกับการปรึกษาหารือ
ในการยกรางกฎหมาย 
   
 ในการออกกฎ ขอบังคับนั้น จะเปนหนาที่ของฝายบริหาร โดยการออกกฎ ขอบังคับ ก็เพื่อ
ทําใหกฎหมายแมบทที่ใชบังคับอยู สามารถใชบังคับไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น แตการออก
กฎ ขอบังคับในปจจุบัน ฝายบริหารก็จะออกกฎ ขอบังคับตามความเหมาะสมตามที่ตนคิดโดยไมทํา
การปรึกษาหารือหนวยงานที่เกี่ยวของ หรือผูที่จะตองเกิดผลกระทบจากกฎ ขอบังคับนั้น ๆ เลย          
จึงเปนที่ปรากฏอยู ณ ปจจุบันวา เมื่อฝายบริหารออกกฎ ขอบังคับใดแลว ไมสามารถบังคับใชกฎ       
ขอบังคับนั้นไดในทันทีสมกับความตองการของฝายบริหารเอง โดยตองเล่ือนระยะเวลาในการ
บังคับใชออกไป  เชน กฎกระทรวงเรื่องฟลมกรองแสง หรือประกาศกรมการขนสงทางบก เร่ือง 
กําหนดประเภทของรถยนตและแบบของเข็มขัดนิรภัย เปนตน 
 
 จากปญหาดังกลาวแสดงใหเห็นถึงความบกพรองในขั้นตอนการออกกฎ ขอบังคับ ที่ยังขาด
ขั้นตอนที่เปดโอกาสให หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมผลประโยชน หรือประชาชนผูตองถูกผลกระทบ
จากกฎ ขอบังคับนั้น เขามามีสวนรวมในการใหความเห็นกอนที่จะมีการออกกฎ ขอบังคับนั้น 
 
 กลาวโดยสรุป ในกระบวนการนิติบัญญัติของไทยทั้งในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ และ
ขั้นตอนในการออกกฎ ขอบังคับ ยังขาดการมีสวนรวม (Participation) ของหนวยงานที่เกี่ยวของ 
กลุมผลประโยชน  และประชาชน  จึงทําใหกฎหมายและกฎ  ขอบังคับที่ตราขึ้นใชบังคับแก        
ประชาชน ไมอาจถือไดวาเปนกฎหมาย และกฎ ขอบังคับที่ดีได เนื่องจากไมสามารถจัดสรรสิทธิ 
(right) และผลประโยชน (interest) ใหแกกลุมตาง ๆ ในสังคมไดอยางเหมาะสม จึงสมควรหาวิธี
การแกปญหาอันเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติและการออกฎ ขอบังคับ ดังกลาว กลาวคือใชวิธี

                                                  
15 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, หนา 3-24. 
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การปรึกษาหารือ (Consultation) อยางที่ใชอยูในตางประเทศ ที่เปดโอกาสใหหนวยงานที่เกี่ยวของ 
กลุมผลประโยชน และประชาชน มีสวนรวมดวยในกระบวนการดังกลาว โดยสามารถทําไดใน
กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ซ่ึงเพิ่มเปนขั้นตอนหนึ่งที่ตองทําทุกครั้งใน
กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ   ดังนั้น จึงสมควรทําการศึกษาขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือที่ใชกันอยางแพรหลายในตางประเทศ เพื่อนํามาปรับใชกับกระบวนการนิติบัญญัติ
และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
 
 1.2 วัตถุประสงคในการศึกษาวิจัย 

1. ศึกษาถึงปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในฝายบริหารคือการริเร่ิม เตรียมการ และ
ยกรางกฎหมาย และฝายนิติบัญญัติคือการตรวจพิจารณารางกฎหมาย และการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย ที่กอใหเกิดความไมสมดุลในการจัดสรรสิทธิ (right) และประโยชน (interest) ใหแก
กลุมตาง ๆ ในสังคม 

2. ศึกษาถงึปญหาอันเกิดจากกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่บังคับใชอยูในปจจุบัน ที่ตราขึ้น
โดยขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation)  

3. ศึกษาและวิเคราะหขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ในตางประเทศมาใชใน
ประเทศไทย เพื่อแกปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นโดยขาด
ขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
 
 1.3 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 
 กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ของไทยยังขาดขั้นตอนที่สําคัญ ทั้งใน
ขณะยกราง และพิจารณารางกฎหมายและกฎ ขอบังคับ กลาวคือขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
(Consultation) จึงทําใหกฎหมายและกฎ ขอบังคับ ที่ใชบังคับในประเทศไทยทุกวันนี้ไมสามารถ           
จัดสรรสิทธิ (right) และประโยชน (interest) ใหแกกลุมตาง ๆ ในสังคมไดอยางสมดุล หรือยังขาด
ความพรอมในการบังคับใช ดังนั้นจึงสมควรทําการศึกษาเพื่อหาแนวทางในการนําขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ของไทย ใหสามารถ               
แกปญหาดังกลาวได 
 
 1.4 ขอบเขตของการวิจัย 
 ในการศึกษาครั้งนี้มุงศึกษาถึง  
 1. ปญหาของกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติ และการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศไทยโดยเนนขั้นตอนที่ขาดการปรึกษาหารือ (Consultation)  
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2. ปญหาของกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่เกิดจากกระบวนการนิติบัญัติที่ขาดขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือ (Consultation) โดยพิจารณาจากกฎหมายประเภทตาง ๆ ที่มีผลกระทบตอประชาชน
โดยตรง 

3. รูปแบบของการปรึกษาหารือ (Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และรูปแบของ
การรับฟง (Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา ในปจจุบันเพื่อนํารูปแบบดังกลาวมาปรับใช
ในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับของไทย 
 
 1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1. ทราบถึงปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยที่
ตองนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) มาใช 

2. ทราบถึงปญหาของกฎหมายและกฎ ขอบังคับในประเทศไทยที่ขาดขั้นตอนการปรึกษา
หารือ (Consultation) กอนตรากฎหมายและกฎ ขอบังคับ 
 3.  ทราบถึงกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ รวมทั้งขั้นตอนการปรึกษา
หารือ  (Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และการรับฟง (Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐ
อเมริกา 
 4. ทราบถึงแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทยใหสามารถสรางกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่จําเปน และสรางความสมดุลในสิทธิ 
(right) และประโยชน (interest) แกกลุมตาง ๆ ในสังคมได  
 
 1.6 นิยามศัพท  

1. การปรึกษาหารือ (Consultation) หมายถึง กระบวนการที่ฝายบริหาร ซ่ึงไดแก สวนราช
การที่ตองการตรากฎหมาย หรือกฎเกณฑลําดับรอง หรือรัฐบาลจัดขึ้น เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลจาก
กลุมผลประโยชน (Interest Groups) ประชาชนที่เกี่ยวของ สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ หรือนักวิชา
การ เพื่อใชเปนแนวทางในการยกรางกฎหมาย หรือกฎเกณฑลําดับรองดังกลาว โดยการปรึกษา
หารือนี้ใชอยูในประเทศอังกฤษ และประเทศในทวีปยุโรป เชน เยอรมัน เปนตน  

2. ก าร รั บ ฟ ง ท า งนิ ติ บั ญ ญั ติ  (Legislative Hearing) ห ม าย ถึ ง  ก ร ะ บ วน ก ารที่                     
คณะกรรมาธิการในสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภาจัดใหมีขึ้นในการพิจารณารางกฎหมายที่เสนอ
เขาสูการพิจารณาของรัฐสภา เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากผูมีสวนไดเสีย 
กลุมผลประโยชน ประชาชนทั่วไป หรือนักวิชาการ และนําขอมูลนั้นไปสรุปใชในการพิจารณา      
รางกฎหมาย และเสนอตอสภาเพื่อพิจารณาลงมติตอไป โดยการรับฟงทางนิติบัญญัตินี้ใชอยูใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา 
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3. การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ ( Hearing) หมายถึง กระบวนการที่สวนราชการที่
ตองการตรากฎ ขอบังคับจัดใหมีขึ้นเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลในการพิจารณาปรับปรุงรางกฎ ขอบังคับ
ที่สวนราชการไดยกรางขึ้น โดยการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับนั้นใชอยูในประเทศอเมริกา 

4. กฎ ขอบังคับ หมายถึง กฎ ขอบังคับทางปกครอง 



บทที่ 2 
 

การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ 
 ในประเทศอังกฤษ 

 
 ประเทศอังกฤษเปนประเทศตนแบบของการปกครองระบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาที่
ประเทศตางๆ ทั่วโลกนําไปใช รัฐสภามีอํานาจหนาที่หลายประการ แตอํานาจหนาที่ที่สําคัญที่สุด 
คือ การตรากฎหมายขึ้นใชบังคับภายในประเทศ ประเทศอังกฤษมีกระบวนการออกกฎหมายที่ให
ประชาชนเขามามีสวนรวม  (Participation) ในการกําหนดเนื้อหาของกฎหมายที่จะตราขึ้น           
กระบวนการดังกลาวคือ การปรึกษาหารือ (Consultation) ซ่ึงเปนขั้นตอนที่สวนราชการตางๆ ที่
ตองการมีกฎหมายเพื่อปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลจัดทําขึ้นเพื่อขอรับฟงความคิดเห็นจาก       
ประชาชนผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน (interest groups) ผูเชี่ยวชาญ (expert) และสวนราชการ
ที่เกี่ยวของ (government department) และนําเอาความคิดเห็นเหลานั้นไปเปนขอมูลในการยกราง                         
พระราชบัญญัติ  
 

นอกจากการปรึกษาหารือจะใชในกระบวนการนิติบัญญัติแลว ในประเทศอังกฤษยังใชการ
ปรึกษาหารือในทํานองเดียวกันกับการออกกฎ ขอบังคับ (regulatory) อีกดวย กลาวคือ สวนราชการ
ทีเกี่ยวของหรือรัฐมนตรีที่ รักษาการตามพระราชบัญญัติจะทําการออกกฎเกณฑลําดับรอง 
(Statutory Instrument) ตามที่พระราชบัญญัติใหอํานาจไว เพื่อทําใหพระราชบัญญัตินั้นมีผลบังคับ
ใชที่สมบูรณยิ่งขึ้น  โดยมีการหารือกับผูมีสวนได เสีย  กลุมผลประโยชน  ผู เชี่ยวชาญ  หรือ                
สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และนํามาเปนขอมูลในการยกรางกฎเกณฑลําดับรองตอไป  

 
 หลักการที่รัฐใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมไดในกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการ
ออกกฎขอบังคับนั้น เปนไปตามหลักการมีสวนรวมของประชาชน (Participation) ที่รัฐจะตอง
ดําเนินกิจกรรมตางๆ ดวยความโปรงใสและประชาชนสามารถตรวจสอบกิจกรรมนั้นๆได ซ่ึงอาจ
เปนการเขาไปมีสวนรวมในเบื้องตนของการดําเนินกิจกรร เชนการรวมวางแผน การรวมกําหนด
นโยบาย หรือเขาไปมีสวนรวมในขณะดําเนินกิจกรรม เชน การใหขอมูล การใหคําปรึกษา หรือ    
การโตแยงคัดคาน  หรือการเขาไปมีสวนรวมหลังจากการดําเนินกิจกรรเสร็จสิ้นแลว  เชน                 
การรองเรียนคัดคาน กระบวนการปรึกษาหารือท้ังในกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการออก
กฎ ขอบังคับเปนกระบวนการที่ใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในขณะดําเนินกิจกรร กลาวคือ           
เปนกระบวนการที่ใหประชาชนสามารถใหขอมูลแกรัฐ เพื่อใหรัฐนําขอมูลนั้นไปเปนสวนหนึ่งใน



 12

การตัดสินใจ นอกจากนั้นรัฐยังตองปฏิบัติตามหลักนิติธรรม (The Rule of Law) ดวย กลาวคือ             
รัฐตองเคารพกฎหมายและใชอํานาจตามที่กฎหมายจํากัดอํานาจไว จะกระทํากิจการใดๆ                
ตามอําเภอใจไมได  
 

การปรึกษาหารือที่ดําเนินอยูในประเทศอังกฤษมีหลายลักษณะ แตในที่นี้จะกลาวถึงการ
ปรึกษาหารือใน 2 ลักษณะ คือ การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ และการปรึกษาหารือใน
การออกกฎ ขอบังคับ ดังนี้ 
 
 2.1 การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ 
 ขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation)1 เปนกระบวนการที่สวนราชการที่ตองการ        
ยกร างพระราชบัญญั ติ จัดขึ้ น เพื่ อใช ในการรับฟ งความคิด เห็ นของผู มี ส วนได เสี ยใน                            
รางพระราชบัญญัติ กลุมผลประโยชน (interest group) ผูเชี่ยวชาญ หรือสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ 
กอนที่จะมีการยกรางพระราชบัญญัตินั้นขึ้น ซ่ึงถือไดวาเปนขั้นตอนที่ใหประชาชนทั่วไปเขามา        
มีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาของพระราชบัญญัติแตละฉบับที่จะมีผลกระทบตอตนเองหรือกลุม
ของตน ทําใหไดกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกบุคคลหรือกลุมตางๆ           
ไดอยางเปนธรรมและทั่วถึง 
 
  เหตุที่ในกระบวนการนิติบัญญัติจําเปนตองมีขั้นตอนการปรึกษาหารือก็เนื่อง           
มาจาก เมื่อสวนราชการมีความคิดที่จะมีกฎหมายขึ้นใชบังคับ หรือเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติ
ตามนโยบายที่เคยหาเสียงไวนั้น สวนราชการตางๆ อาจไมมีขอมูลที่เพียงพอหรืออาจไมสามารถ   
จัดสรรทรัพยากรไดอยางเหมาะสม  สวนราชการเหลานั้นก็ตองสอบถามไปยังผูที่มีขอมูล                       
ผูเชี่ยวชาญ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชนตางๆ เพื่อใหบุคคลหรือกลุมนั้นสงขอมูลที่ เปน
ประโยชนแกการยกรางพระราชบัญญัติใหเปนรางพระราชบัญญตัิที่ดี เวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ 
ในแตละครั้งขึ้นอยูกับความซับซอนของเนื้อหาที่จะนํามาบัญญัติเปนกฎหมาย และความเรงรีบ2 
 
  ในการหารือนี้สวนราชการอาจหารือภายในสวนราชการกันเอง โดยหารือกับ           
กระทรวง ทบวง กรมตางๆ (กระทรวงการคลัง (the Treasury) จะเปนองคกรที่สามารถใหคําปรึกษา

                                                           
1 ขั้นตอนการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติจะมีเฉพาะในการณีการยกรางพระราชบัญญัติของ

รัฐบาล (Government Bill). 
2 Paul Silk and Rhodi Walters, How Parliament Work, 4th.ed, (London : Longman London and New 

York), p. 106. 
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หารือไดดีกวาหนวยงานอื่นๆ) หรืออาจหารือกับกลุมผลประโยชนภายนอก (interest group) ที่ได
รับผลกระทบ อาทิ สหภาพอุตสาหกรรม หรือสหภาพการคา ผูเชี่ยวชาญ การหารือในแตละครั้งอาจ
ห ารืออย าง เป นท างการ  (formal consultation) ห รือห ารืออย างไม เป นท างก าร  (informal 
consultation)3 ก็ได ซ่ึงผูวิจัยจะไดนําเสนอในรายละเอียดตอไป 
 

2.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ 
แตเดิมอํานาจในการปกครอง (อํานาจอธิปไตย) ประเทศในประเทศอังกฤษไมไดเปน

การแบงแยกองคกรการใชอํานาจอยางทุกวันนี้ แตอํานาจดังกลาวกลับอยูในมือของกษัตริย โดยใน
สมัยนั้นกษัตริยไดทรงใชอํานาจในการปกครองดวยพระองคเอง จนเมื่อภารกิจมากขึ้นกษัตริยได
ทรงจัดตั้งมหาสภา (the Great Council) ขึ้นเพื่อทําหนาที่ เปนสภาที่ปรึกษาของพระองค4 แต            
มหาสภานี้ก็กลับกลายมาเปนผูคานอํานาจของกษัตริยในที่สุด  

 
มหาสภาประกอบดวย ผูนําฝายศาสนจักร (Lord Spiritual) และขุนนางฝายฆารวาส 

(Temporal Lord) ซ่ึงไดแก เจาของที่ดินรายใหญ ซ่ึงเปนชนชั้นสูงหรือชนชั้นศักดินาที่พอจะมี
อํานาจในการตอรองกับพระมหากัตริย จนในศตวรรษที่ 13 ระบบชนชั้นในประเทศอังกฤษได
พัฒนาเปน 2 ชนชั้น คือ ชนชั้นขุนนางเจาของที่ดินรายใหญ และชนชั้นกลางที่เปนเจาของที่ดิน         
รายยอย  ไดแกพวกอัศวิน  (Knights of the Shire) และชนชั้นกลาง  (Burgesses) ประกอบกับ               
ในศตวรรษนี้เองเมื่ออังกฤษไดทําสงครามกับฝร่ังเศส กษัตริยมีความจําเปนที่ตองใชเงินเปนจํานวน
มาก จึงตองเก็บภาษีจากพวกชนชั้นกลางเพิ่มขึ้น ซ่ึงตองไดรับความยินยอมจากชนชั้นกลางกอน        
มิเชนนั้นจะเกิดการตอตานภายในประเทศ5 ดังนั้นกษัตริยจึงกําหนดใหมีตัวแทนของชนชั้นกลาง     
ในมหาสภาดวยเพื่อขจัดปญหาการตอตานที่จะเกิดขึ้น จึงทําใหชนชั้นกลางไดเขามามีบทบาทและมี
สวนรวมในการปกครอง และมีอํานาจในการตอรองมากขึ้น อันเปนที่มาของรัฐสภา (Parliament)  

 
ในระยะเริ่มแรกรัฐสภาประชุมรวมกันแตตอมาในการประชุมแตละครั้งมักจะเกิด

ปญหาความขัดแยงระหวางสมาชิกมหาสภาฝายขุนนาง กับฝายชนชั้นกลางเสมอๆ ดังนั้นตัวแทน
ของทั้งสองชนชั้นจึงแยกกันประชุมเปนสองสภาตามที่มาของตน คือสภาขุนนาง (House of Lord) 

                                                           
3 Ibid., pp.106-107. 
4 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอังกฤษ (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพเสมาธรรม, สิงหาคม 2543), หนา109. 
5 เปนไปตามเอกสาร แมกนา คารตา (Magna Carta) เมื่อป ค.ศ. 1215 ที่เปนสัญญาของกษัตริยวาจะ

ปรึกษาหารือขุนนางและผูนําชุมชนทองถิ่นกอนที่จะเรียกเก็บภาษี 
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ที่ประกอบดวยขุนนางทั้งฝายศาสนจักรและฝายฆารวาส และสภาสามัญ (House of Commons) ซ่ึง
ประกอบดวยชนชั้นกลาง6 อันเปนที่มาของระบบรัฐสภาอังกฤษอยางในปจจุบัน 

  
รัฐสภาในสมัยนั้นมีอํานาจในการใหคําปรึกษาหารือแกกษัตริยในการออกกฎหมาย         

ที่สําคัญๆ มีอํานาจในการอนุมัติเกี่ยวกับการออกกฎหมาย7 การจัดเก็บภาษีและการใชจายของ
กษัตริย ซ่ึงแสดงใหเห็นวารัฐสภามีอํานาจเหนือกษัตริย แตอยางไรก็ตาม อํานาจในการอนุมัติหรือ
ออกกฎหมายก็ยังไมเปนของรัฐสภาอยางแทจริง เนื่องจากกษัตริยยังคงมีอํานาจที่จะยกเลิกกฎหมาย
ที่ออกโดยรัฐสภา (statute) ไดเสมอ จนกระทั่งในศตวรรษที่ 17 ในสมัยพระเจาวิลเลียมและ                 
พระนางแมรี รัฐสภามีอํานาจมากขึ้นประกอบกับมี Bill of Right 1689 ทําใหอํานาจในการออก                     
พระราชบัญญัติเปนของรัฐสภาอยางแทจริง จึงเกิดเปนหนาที่อันสําคัญของรัฐสภา คือ อํานาจ            
นิติบัญญัติ (legislation) 

 
 ในปจจุบันอํานาจของรัฐสภาแบงออกเปน 2 ประการ คือ อํานาจทางนิติบัญญัติ และอํานาจ
ในการควบคุมฝายบริหาร ซ่ึงในที่นี้จะกลาวเฉพาะอํานาจทางนิติบัญญัติ คือการตราพระราชบัญญัติ
ขึ้นใชบังคับภายในประเทศ แตกอนที่รัฐสภาจะพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับใด จะตองมี          
รางพระราชบัญญัติ (Bills) เขาสูการพิจารณากอน ในประเทศอังกฤษแบงรางพระราชบัญญัติออก
เปน 3 ประเภทใหญ คือ ดังตอไปนี้   

1. รางพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bill) คือ รางพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวของกับสวน         
ไดเสียของประชาชนเปนสวนรวมและใชบังคับทั่วประเทศ8 และรวมถึงรางพระราชบัญญัติที่
ประสงคจะเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่บังคับใชทั้งประเทศ (general law of the land) รางพระราช
บัญญัติประเภทนี้อาจเสนอโดยรัฐบาลหรือสมาชิกรัฐสภาก็ได ถาเสนอโดยรัฐบาลก็จะเรียกวา                   
รางพระราชบัญญัติของรัฐบาล  (Government Bill) ถาเสนอโดยสมาชิกรัฐสภาก็จะเรียกวา                  
ร า งพ ร ะ ร าช บั ญ ญั ติ ข อ งส ม าชิ ก รั ฐ ส ภ า  (Private Members’ Bill)9 แ ต อ ย า ง ไ ร ก็ ต าม                            
รางพระราชบัญญัติประเภทนี้มักถูกเสนอโดยรัฐบาลมากกวาสมาชิกรัฐสภาดวยเหตุผลที่วา รัฐบาล

                                                           
6 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง (ม.ป.พ, ม.ป.ป.), หนา 181. 
7 ในศตวรรษที่ 14 ในการถวายฎีกาเพื่อใหกษัตริยบําบัดความเดือดรอน รัฐสภาไดใชอํานาจในการให

ความยินยอมในการเก็บภาษีเปนเครื่องมือตอรองกับกษัตริย จนเกิดมาตรการตางๆ ที่ทําใหกษัตริยตองยินยอมตาม
นั้น อันเปนที่มาของพระราชบัญญัติ (Statute)  

8 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 201. 
9 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ (กรุงเทพฯ : โอ.เอส.พริ้นต้ิง เฮาส , 

2529), หนา 163. 
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ตองออกกฎหมายใหเปนไปตามที่ไดเสนอนโยบายตอประชาชนในการหาเสียงเลือกตั้ง10 และเพื่อ
เปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินใหบรรลุเปาหมายตามนโยบาย  นอกจากนั้น               
รางพระราชบัญญัติประเภทนี้ยังอาจเสนอไดโดยกระทรวงตางๆ ซ่ึงเปนผลจากประสบการณใน
ดานบริหาร รายงานของคณะกรรมาธิการไตสวน (Royal Commission) หรืออิทธิพลของกลุมผล
ประโยชนอ่ืนๆ11 ตัวอยางของรางพระราชบัญญัติประเภทนี้ อาทิ รางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการ
โอนกิจการของเอกชนเปนของรัฐ การงบประมาณและภาษีอากร การสังคมสงเคราะห เปนตน          
รางพระราชบัญญัติประเภทนี้จะเสนอตอสภาใดกอนก็ได ยกเวนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการ
เงินจะตองเสนอตอสภาลาง (House of Commons) กอนเสมอ12 

 
2. รางพระราชบัญญัติ เอกชน  (Private Bill) คือ  รางพระราชบัญญัติที่ เกี่ ยวของกับ                

ผลประโยชนสวนไดเสียของเอกชนหรือองคการบุคคล หรือองคการปกครองทองถ่ิน13 หรือเปน              
รางพระราชบัญญัติที่มีวัตถุประสงคจะใหอํานาจหรือสิทธิบางประการแกบุคคล คณะบุคคลหรือ
วิสาหกิจ (body of person or corporation) ตัวอยางรางพระราชบัญญัติประเภทนี้ อาทิ เทศบาลแหง
หนึ่งตองการขยายเขตใหกวางขวาง หรือขยายการบริการออกไป แตพระราชบัญญัติที่ใชบังคับ           
ไมใหอํานาจไว จึงจําเปนตองมีพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจกระทําการดังกลาว แตเทศบาลอื่นๆ ก็           
ยังคงมีอํานาจตามที่พระราชบัญญัติเดิมใหอํานาจไว14 ในปจจุบันรางพระราชบัญญัติประเภทนี้        
ไมคอยมีการเสนอสูการพิจารณามากนักเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจที่ไดรับจาก
พระราชบัญญัติทั่วไป และกฎหมายที่รัฐบาลกําหนดขึ้นเปนสวนรวมอยูแลว โดยเฉพาะเรื่องการ
ศึกษา สาธารณสุข การวางแผน เปนตน15 แตรางพระราชบัญญัติดังกลาวอาจใชสําหรับสิ่งกอสราง
สาธารณประโยชนตางๆ เชน ทางรถไฟ ทาเรือ กาซ และระบบประปา เปนตน16 รางพระราชบัญญัติ
ประเภทนี้จะเสนอโดยสมาชิสภาหรือรัฐบาลก็ได และจะเสนอตอสภาใดกอน  ก็ได 

 

                                                           
10 อยางไรก็ตาม คณะกรรมการฝายนิติบัญญัติของคณะรัฐมนตรีจะเปนผูวินิจฉัยรายละเอียดในขั้นสุด

ทายกอนที่จะเสนอรางกฎหมายตอสภา  
11 คณิน บุญสุวรรณ,การเมืองการปกครองอังกฤษ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพคุรุสภาลาดพราว, 2529), หนา

91. 
12 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง,หนา 201. 
13 เรื่องเดียวกัน, หนา 202. 
14 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ, หนา 163. 
15 คณิน บุญสุวรรณ, การเมืองการปกครองอังกฤษ, หนา 98. 
16 Private Bills HC Factsheets – Legislation Series No 4, Retrieved August 10,2001 Available from : 

http://www.parliament.uk/commons/lib/fs33.pdf, p1. 
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3. รางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid Bills) คือ รางพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bills)        
ที่มีผลกระทบตอสิทธิของเอกชน บุคคลหรือกลุมคนหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึงถือไดวามีเนื้อหาเปน                 
รางพระราชบัญญัติเอกชนดวย รางพระราชบัญญัติประเภทนี้ผูที่เสียประโยชนอาจโตแยงไดวา        
รางพระราชบัญญัตินั้นไมใช “รางผสม (Hybrid)” ในกรณีดังกลาวประธานสภาจะเปนผูพิจารณาวา 
รางพระราชบัญญัติมหาชนใด เปนรางพระราชบัญญัติผสม ตัวอยางรางพระราชบัญญัติประเภทนี้ 
อาทิ The Bank of England Bill ที่ควบคุมกิจการของธนาคาร ซ่ึงสงผลกระทบตอผลประโยชนของ
ผูถือหุน เปนตน17 รางพระราชบัญญัติประเภทนี้อาจเสนอไดโดยรัฐบาลหรือสมาชิกสภาที่ไมมี
ตําแหนง (backbencher)18 ก็ได 

 
จากป ระ เภท ของร างพ ระราชบั ญ ญั ติ ที่ ผู วิ จั ย ได ก ล าวแล วนั้ น จะ เห็ น ได ว า                           

รางพระราชบัญญัติที่มีความจําเปนตอการปกครอง หรือบริหารประเทศไดแก รางพระราชบัญญัติ
มหาชน (Public Bills) ดังนั้นในการอธิบายกระบวนการบัญญัติผูวิจัยจะเนนที่รางพระราชบัญญัติ
มหาชน โดยจะอธิบายกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติเอกชน (Private Bills) และ                        
รางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid Bills) เพิ่มเติมในสวนที่ตางออกไป 

 
ในประเทศอังกฤษแบงกระบวนการนิติบัญญัติออกเปน 2 ขั้นตอนใหญๆ คือกระบวนการ

นิติบัญญัติในฝายบริหาร และกระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ ดังนี้ 
 

   2.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร 
   โดยปกติเมื่อกลาวถึงกระบวนการนิติบัญญัติบุคคลทั่วๆ ไปมักจะนึกถึงการ
พิจารณาและผานรางพระราชบัญญัติเปนกฎหมายที่บังคับใชภายในประเทศ แตในขอเท็จจริงแลว 
ฝ ายบ ริ ห ารก็ มี ส วน เกี่ ย ว ข อ งกั บ ก ระบ วน ก ารนิ ติ บั ญ ญั ติ เป น อ ย า งม าก  กล าว คื อ                            
รางพระราชบัญญัติทั้ง 3 ประเภทของประเทศอังกฤษนั้น รัฐบาลสามารถเสนอเขาสูการพิจารณา
ของรัฐสภาได ซ่ึงหมายถึง รัฐบาลจะเปนเจาของรางพระราชบัญญัตินั้นซึ่งมีการริเร่ิม เตรียมการ 
และยกรางโดยฝายบริหารนั่น เอง  ดังนั้น เมื่อกลาวถึงกระบวนการนิ ติบัญญัติจึงหมายถึง                    
ขั้นตอนตางๆ ในฝายบริหารที่รวมเรียกวา กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารดวย อันเปนวิถีทาง
หนึ่ งที่จะนําเอานโยบายของรัฐบาล  (Government’s political objectives) มาใชในการบริหาร

                                                           
17 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองประเทศอังกฤษ, หนา164. 
18 Hybrid Bills HC Factsheets – Legislation Series No 5, Retrieved August 10,2001 Available from : 

http://www.parliament.uk/commons/lib/fs35.pdf, p1. 
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ประเทศได19 โดยนํามาบัญญัติไวในรูปของกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสะดวกในการบริหารประเทศ 
แตอยางไรก็ตาม ในการอธิบายขั้นตอนตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารนี้ผูวิจัยจะ
อธิบายโดยเนนที่รางพระราชบัญญัติของรัฐบาล (Government Bills) เปนสําคัญ เนื่องจากเปน                         
รางพระราชบัญญัตทิี่จําเปนและสําคัญในการบริหารประเทศประกอบกับเปนรางพระราชบัญญัติที่
รัฐบาลมีสวนในการริเร่ิม เตรียมการ และยกรางอยูเสมอๆ สวนรางพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ในปจจุบัน                
ลดความสําคัญลงมาก 
 
   ขั้นตอนหลักของกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารแบงออกเปน 3 
ขั้นตอนใหญ ไดแก20 
   ก) ขั้นริเร่ิม (Inspiration) ในขั้นตอนนี้คือข้ันตอนการคิด หรือริเร่ิมที่จะนํา
เอานโยบายของรัฐบาลมาทําใหอยูในรูปของพระราชบัญญัติเพื่อใชในการบริหารประเทศนั่นเอง 
ความคิดริเร่ิมนี้อาจเกิดขึ้นไดจากหลากหลายที่มา เชนพรรคและกลุมผลประโยชน (Party and 
interest group) นโยบายของพรรคการเมือง (Politicians) นโยบายที่พรรคการเมืองใชในการหาเสียง 
(party manifesto) หนวยงานราชการ  (Government department) และผู เชี่ ยวชาญ  (Professional 
bodies) เปนตน  
 
   ข) ขั้นการเตรียมการ (Formulation) ในขั้นนี้จะเปนขั้นตอนการกําหนด
เนื้อหาของกฎหมาย โดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของจะเปนผูตัดสินใจกําหนดเนื้อหาของกฎหมายโดยรวม 
และเจาหนาที่ของรัฐจะเปนผูรับผิดชอบในการกําหนดรายละเอียดตามแนวทางที่รัฐมนตรีได
กําหนดไว ถาหากรางพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยวพันกับหนวยงานอื่นของรัฐบาล หนวยงานเหลานั้น          
ก็จะหารือตกลงกัน แตถาหากราพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยวกับกลุมผลประโยชนหรือกลุมอิทธิพล             
รัฐบาลก็จะเชิญตัวแทนของกลุมที่เกี่ยวของนั้นมาใหความคิดเห็นและแนะนํา ซ่ึงกลุมผลประโยชน
หรือกลุมอิทธิพลจะถือโอกาสนี้ในการตอรองกับรัฐบาลใหบรรลุส่ิงที่ตนตองการและบรรจุอยูใน
รางพระราชบัญญัติในที่ สุด 21 ในขั้นตอนนี้ เองที่การปรึกษาหารือ  (Consultation) จะเริ่มขึ้น                  
ซ่ึงอาจจะเปนการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Information consultation) ที่สวนราชการ 
(Government department) ที่ เกี่ ยวของอาจจะทํ าการหารือโดยไมมี รูปแบบกับ ผู เชี่ ยวชาญ             
กลุมผลประโยชน กระทรวงการคลัง พรรคการเมือง (โดยเฉพาะสมาชิกสภาผูแทนราษฎร) ฯลฯ 

                                                           
19 Jim Lester, The Legislative Process, paper presented, p.1. 
20 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain (London : Foreign & Commonwealth Office, 

September 1997),pp.4-5. 
21 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 202. 
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หรือการปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formation consultation) ที่จะเปนการหารืออยางมีรูปแบบ
ที่ชัดเจน โดยใชเอกสารที่เรียกวา “เอกสารปกเขียว (Green Paper)” เปนเครื่องมือในการรับทราบ
ความคิดของผูเชี่ยวชาญ กลุมผลประโยชน สมาคมผูบริโภค หรือผูอ่ืนในลักษณะเดียวกันที่ตองได
รับผลกระทบจากกฎหมายนั้น22 เมื่อสวนราชการ (Government department) ดําเนินการหารือเสร็จ
แลวก็จะสงผลการหารือดังกลาวไปยังคณะรัฐมนตรี (Cabinet) หรือคณะกรรมาธิการของ           
คณะรัฐมนตรี (Cabinet committee) เพื่อทําการยกรางกฎหมายตอไป 
  

ค) ขั้นยกราง (Drafting) เมื่อมีการกําหนดหลักเกณฑของเนื้อหาของ
กฎหมายฉบับนั้นๆ แลว รัฐบาลก็จะทําการยกราง (Drafting) ตามหลักเกณฑที่ไดกําหนดไว ในการ
ยกรางนั้น การยกรางพระราชบัญญัติถือไดวาเปนกระบวนการที่ตองอาศัยความชํานาญมาก      
เนื่องจากพระราชบัญญัติจะตองบรรลุวัตถุประสงคของเหตุที่ตองมีรางกฎหมายนั้น จึงจําเปนที่จะ
ตองมีการปรึกษาหารือกันในระหวางผูรางและกระทรวงที่เกี่ยวของ23 ดังนั้นในประเทศอังกฤษจึงมี
หนวยงานเฉพาะที่ถูกตั้งขึ้นโดยมีหนาที่หลักในการยกรางพระราชบัญญัติของรัฐบาล (Government 
Bills) เพื่อนําเสนอสูการพิจารณาของรัฐสภาไดแก สํานักงานที่ปรึกษาฝายรัฐสภาของรัฐบาล 
(Parliamentary Counsel Office (PCO))24  ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของสํานักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet 
Office) หนวยงานนี้จะประกอบดวยนักกฎหมายประมาณ  40 คนเปนทีมงานในการดําเนินการ               
ยกราง25 PCO จะยกรางตามโครงรางที่สวนราชการเจาของเรื่องกําหนดหลักเกณฑไว ซ่ึงเรื่องนั้น
อาจจะมีการใช เอกสารปกเขียว  (Green Paper) หรือเอกสารที่ ใชในการหารือ  (Consultation 
Document)  หรือเอกสารปกขาว (White Paper) ในการการหารือกับผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผล
ประโยชนตางๆ หรือถาเปนเรื่องที่ไมสําคัญอาจไมมีขั้นตอนการหารือก็ได26 หนาที่ของ PCO ไมใช
เปนเพียงการเลือกใชภาษาที่ ถูกตองเทานั้น  แตยังมีหนาที่กําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติ          

                                                           
22 สวนราชการจะไมดําเนินการหารือกับรัฐสภาในขั้นการกําหนดหลักการ (formulation) นี้ 
23 คณิน บุญสุวรรณ, การเมืองการปกครองอังกฤษ, หนา 92. 
24 นอกจาก  PCO จะมีหนาที่ยกรางกฎหมายใหรัฐบาลแลว ยังมีหนาที่ยกรางกฎหมายลําดับรอง 

(subordinate legislation) เมื่อเปนเรื่องที่สําคัญ ตรวจกฎหมายลําดับรองที่แกไขกฎหมาย และแนะนําเรื่องกฎหมาย
แก รัฐบาล และตอบปญหาเกี่ยวกับรัฐสภาและ รัฐธรรมนูญ 

25 สมาชิกใน PCO บางสวนจะถูกยืมตัวไปเปน Law Commission ดวยหากมีการรองขอใหแกไขหรือ
ปรับปรุงรางกฎหมายในขั้นเตรียมการ หรือถูกยืมตัวไปชวยงานกรมสรรพากร (Inland Revenue) ในการออกแบบ
กฎหมายภาษี หรือถูกยืมตัวไปชวยงานในการรางหรือแกไขกฎหมายที่เกี่ยวกับบริษัท (the DTI Company Law 
Review) 

26 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 
August 10,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, p1. 
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และทําใหเกิดความชัดเจนในการนํานโยบายที่กําหนดไวไปปฏิบัติใหเกิดประสิทธิผล โดยในการ
ยกรางนี้จะมีการปรึกษากับนักกฎหมายและเจาหนาที่ของสวนราชการกอน27  เมื่อ PCO ยกรางเสร็จ
แลวกอนเสนอตอสภาก็จะตองนํารางพระราชบัญญัตินั้นเขาพิจารณาในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet) คณะกรรมาธิการของคณะรัฐมนตรี (Cabinet Committee) กระทรวงทบวงกรมที่เกี่ยวของ 
และผูที่ได รับผลกระทบจากรางพระราชบัญญัติฉบับนี้กอน28 เมื่อไดรับความเห็นชอบจาก            
คณะรัฐมนตรีแลวรางพระราชบัญญัติดังกลาวก็จะถูกเสนอตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป  

 
    2.1.1.2  กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ 

หลังจากที่คณะรัฐมนตรียกรางพระราชบัญญัติของรัฐบาลเสร็จแลวก็จะ
เสนอรางพระราชบัญญั ติดั งกล าว เข าสู ก ารพิ จารณ าของรัฐสภา  ซ่ึ งโดยปกติจะ เสนอ                         
รางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของสภาลาง (House of Common) กอน แตรางพระราชบัญญัติ
บางฉบับก็อาจเสนอตอสภาสูงหรือสภาขุนนาง (House of Lord) พิจารณากอนก็ไดเพื่อใหมีการใช
เวลาของรัฐสภาใหเกิดประโยชนสูงสุด29 แตรางพระราชบัญญัติที่ยังมีการโตแยง (Controversial 
Bills) และรางพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวกับการเงิน (Finance Bills) จะเสนอตอสภาลางกอน และ              
ในบางกรณีรางพระราชบัญญัติอาจจะได รับการพิมพโฆษณา (Published) ในรูปแบบของ                
รางกฎหมายนั้นกอนที่จะมีการพิจารณาของสภาลางในวาระแรก เพื่อใหสาธารณชนไดพิจารณา
และอภิปรายรางพระราชบัญญัตินั้นอยางกวางขวาง30  

 
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยรัฐสภานั้นแบงออกเปน 2 ขั้นตอน 

คือการพิจารณาโดยสภาลาง (House of Commons) และการพิจารณาโดยสภาสูง (House of Lord)31  
 

ก) การพิจารณาโดยสภาลาง (House of Commons) 
 ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาลางนั้นแบงออกเปน 3 วาระ 
ไดแก 
 ก ารพิ จ ารณ าใน ว าระแ รก  (First Reading) เป น ขั้ น ต อน ก ารรั บ                
ร า งพ ร ะ ร าช บั ญ ญั ติ ไ ว พิ จ า รณ าซึ่ ง เป น เพี ย ง ก ารป ฏิ บั ติ ต าม ร ะ เบี ย บ  ก ล า ว คื อ                            
                                                           

27 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, pp.4-5. 
28 สนธิ เตชานันท, การเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ, หนา 165. 
29 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, หนา4-2 ถึง 4-3. 
30 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.10. 
31 Ibid, pp.11-13. 
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เมื่อรางพระราชบัญญัตินั้นเขาสูการพิจารณาของสภา รางพระราชบัญญัติฉบับนั้นก็จะปรากฏใน
ทํ า เนี ยบระเบี ยบวาระ  (Order Paper) ประธานสภาจะแจ งต อ รัฐมนตรีที่ รับ ผิดชอบต อ                         
รางพระราชบัญญัตินั้นทราบ32 แลวสงสําเนารางพระราชบัญญัติใหเลขาธิการ (Clerk) อานชื่อ               
รางพระราชบัญญัติ  เค าโครงของรางพระราชบัญญัติ ซ่ึ งอยู ในกระดาษแผนหนึ่ งที่มี ช่ือ                            
รางพระราชบัญญัติ และรายชื่อสมาชิกที่ใหการสนับสนุนรางพระราชบัญญัติฉบับนั้น จากนั้น                
รัฐมนตรีหรือวิป (Whip) ของรัฐบาลจะชี้แจงรายละเอียดเพิ่มเติม33  ในวาระนี้จะไมมีการอภิปราย
หรือลงมติ จากนั้นเนื้อหาของรางกฎหมายทั้งหมดจะถูกเปดเผยตอสาธารณชน  รวมทั้งทาง
อินเตอรเน็ต เพื่อใหประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นไดทั้งในและนอกรัฐสภาตลอดเวลากอนที่
จะมีการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาในวาระที่สาม34 นอกจากนั้นในการเผยแพรรางกฎหมายตอ    
สาธารณชนยังรวมถึงเอกสารอธิบายรางกฎหมาย (Explanatory Note) ขอสรุป (summary) หลักการ
ของรางกฎหมาย ความเห็น และตารางเวลาในการพิจารณา และอาจมีเอกสารอธิบายความเปนมา 
เชน กฎหมายในลักษณะเดียวกันที่เคยมี หรือรายงานกอนที่จะมีการเสนอรางกฎหมายตอสภา35 
สวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติเอกชน (private Bills) หรือรางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid 
Bills) ในวาระที่ หนึ่ งนี้ ก็ มี ก ระบวนการพิ จารณ าคล ายคลึ งกั บ กระบวนการพิ จารณ า                            
รางพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bills) 

 
 การพิจารณาในวาระที่สอง (Second Reading) เปนขั้นที่มีการอภิปราย
โตแยงอยางกวางขวางในหลักการและขอบเขตของรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงถาเปนการอภิปราย          
โตแยงกันในเรื่องที่ซับซอน โดยปกติจะใชเวลามากกวา 1 วัน ซ่ึงอาจจะใชเวลา 2-3 วันในการ
อภิปราย ผูที่มีสิทธิในการอภิปรายในวาระที่ 2 นี้ ไดแก รัฐมนตรี ฝายคาน สมาชิกสภาลางของ      
ฝายรัฐบาลและฝายคานที่กําหนดไว และรัฐมนตรีผูที่มีผลประโยชนโดยเฉพาะเกี่ยวกับตน เชน 
กฎหมายที่กําลังพิจารณามีผลกระทบตอเขตเลือกตั้ง (Constituencies) ของตน และจะเปนขั้นที่มีการ
ลงมติวาจะใหมีการพิจารณารางกฎหมายนั้นตอไปหรือไม สวนวิธีการในการพิจารณานั้นจะเริ่ม
ดวยการที่ รัฐมนตรีที่ รับผิดชอบตอรางพระราชบัญญัตินั้นนําเสนอหลักการและเหตุผลของ                 
รางพระราชบัญญัติตอที่ประชุมและสมาชิก จากนั้นสมาชิกระดับหัวหนาผูหนึ่งของฝายคานเรียกวา           
                                                           

32 คณิน บุญสุวรรณ, การเมืองการแกครองอังกฤษ, หนา 93. 
33 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 

August 10,2001 Available from :  http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, p1. 
34 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, หนา4-2. 
35 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 

August 10,2001 Available from :  http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, pp2-3. 
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รัฐมนตรีเงา (shadow minister) จะเปนผูอภิปรายกอนและตามดวยสมาชิกสภาอื่นรวมถึงสมาชิก
สภาที่ไมมีตําแหนง (backbencher) ของทั้งสองฝายก็จะอภิปรายตอ แลวส้ินสุดลงดวยการอภิปราย
สรุปของรัฐมนตรีเงาและรัฐมนตรีอภิปรายเปนคนสุดทาย36 ในวาระที่สองนี้มีรางพระราชบัญญัติ
ของรัฐบาล (Government Bills) จํานวนนอยมากที่ตกไป37  
 
 ในวาระที่สองจะมีการพิจารณา 2 ลักษณะ แบงออกเปนการพิจารณา
โดยคณะกรรมาธิการ (Committee) และการพิจารณาโดยสภาลาง (House of Common) หรือ                  
ขั้นรายงาน (Report) ดังนี้ 
 การพิจารณาโดยกรรมาธิการ  (Committee)  
 การพิจารณาในขั้นนี้สภาจะลงมติวาจะสงรางพระราชบัญญัตินั้นให    
คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Standing Committee)38 คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the 
Whole House) หรือคณะกรรมาธิการสามัญ  (Select Committee) เปนผูพิจารณา ทั้งนี้ขึ้นอยูกับ
ประเภทของรางพระราชบัญญัตินั้นๆ ในการพิจารณาจะเปนการพิจารณาในรายละเอียดของ           
ร างพระราชบัญญั ติ เป น รายมาตรา  (clause-by-clause)39 ซ่ึ งโดยปกติ แล วสภาจะแต งตั้ ง                       
คณะกรรมาธิการสามัญขึ้นในการพิจารณารางพระราชบัญญั ติฉบับใดฉบับหนึ่ ง  สวน                  
คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) และคณะกรรมาธิการสามัญ (Select 
Committee) จะพิจารณารางพระราชบัญญัติบางเรื่องเทานั้น ในขั้นนี้สมาชิกสภาที่ไมมีตําแหนงมี
โอกาสที่จะแสดงความคิดเห็นไดเต็มที่ เพื่อใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัตินั้นตามที่
ตนตองการ  
 
 ในขั้นนี้จะมีความคิดที่หลากหลายและแตกตางไปจากวัตถุประสงคของ
รัฐบาลซึ่งกอใหเกิดปญหาแกรัฐมนตรีที่รับผิดชอบตอรางพระราชบัญญัติฉบับนั้นที่จะรวบรวม
ความคิดที่หลากหลายเหลานั้นมาบรรจุไวในรางพระราชบัญญัติ ดังนั้นรัฐมนตรีจึงตองหารือกับ        
ที่ปรึกษาของตนอยางจริงจังวาควรมีการแกไขรางพระราชบัญญัติหรือไม หรืออาจมีการขอคําหารือ

                                                           
36 พฤทธิสาณ ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, พิมพครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพแหง

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, มีนาคม 2544), หนา 85. 
37 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 

August 10,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, p3. 
38 คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Standing Committee) ในประเทศอังกฤษเปนคณะกรรมาธิการที่ต้ังขึ้นใหม

ในแตละครั้งที่ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง ซึ่งสมาชิกในคณะกรรมาธิการเปนไปตาม      
สัดสวนของที่นั่งของสมาชิกพรรคการเมืองที่ไดรับเลือกตั้ง เทียบไดกับคณะกรรมาธิการวิสามัญในประเทศไทย. 

39 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.11. 
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จากกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนไดเสียดวยในรางพระราชบัญญัตินั้น หรืออาจประนีประนอม
โดยการแกไขใหบางส วน เปนไปตามความตองการของสมาชิกสภา  แตอยางไรก็ตาม                        
ในพระราชบัญญัตินั้นตองมีบทบัญญัติที่อนุญาตใหรัฐมนตรีไปออกกฎกระทรวงไดในบางกรณี40 
 
 ส วนการพิ จารณ าร างพระราชบัญญั ติ เอกชน  (Private Bills) โดย              
คณะกรรมาธิการนั้นอาจคลายคลึงหรือแตกตางไปจากการพิจารณารางพระราชบัญญัติมหาชนโดย
คณะกรรมาธิการแลวแตกรณี กลาวคือ ถารางพระราชบัญญัติเอกชนนั้นถูกโตแยงก็จะถูกสงไป
พิจารณายังคณะกรรมาธิการที่ ช่ือวา คณะกรรมาธิการรางพระราชบัญญัติเอกชน (Private Bill 
Committee) ซ่ึงมีสมาชิก 4 คนพิจารณา ซ่ึงมีกระบวนการพิจารณาคลายศาลยุติธรรม โดยใหมีการ
ตั้ งทนาย  (counsel) เปนตัวแทน  และมีการเสนอพยานหลักฐาน  แตก็ทํ าใหการพิจารณา                 
รางพระราชบัญญัตินั้นมีคาใชจายมากเกินไป ถาหากรางพระราชบัญญัตินั้นไมมีการโตแยง             
รางพระราชบัญญัติก็จะถูกสงไปพิจารณายังคณะกรรมาธิการที่ชื่อวา คณะกรรมาธิการ                       
รางพระราชบัญญัติที่ไมมีการโตแยง (Unopposed Private Bill Committee) มีหนาที่ในการตรวจ
สอบวารางพระราชบัญญัตินั้นไมมีส่ิงใดขัดแยงกับประโยชนสาธารณะ และอาจเชิญผูท่ีเสนอ       
รางพระราชบัญญัตินั้นมาชี้แจงไดดวย สวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid Bills) 
โดยคณะกรรมาธิการ โดยทั่วไปจะเสนอไปยังคณะกรรมาธิการวิสามัญ  (Select Committee)           
ชุดหนึ่ ง  กระบวนการพิ จารณาก็จะเหมือนกับการพิ จารณ ารางพระราชบัญญั ติ เอกชน                     
โดยคณะกรรมาธิการ แตจะแตกตางกันบางก็ตรงที่ ผูที่ไมเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติอาจมายัง
คณะกรรมาธิการเองหรือใหทนายมาแทนก็ได จากนั้นก็จะสงรางพระราชบัญญัตินั้นไปพิจารณาตอ
ยังคณะกรรมาธิการเต็มสภา ซ่ึงมีกระบวนการพิจารณาเหมือนรางพระราชบัญญัติมหาชน41 
 
 คณะกรรมาธิการในประเทศอังกฤษแบงออกเปน 3 ประเภทดวยกันดังนี้ 
 1. คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Standing Committee) คณะกรรมาธิการนี้จะ
ถูกตั้งขึ้นเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึงแตกตางจากคณะกรรมาธิการ
สามัญ (Select Committees) ที่ตั้งขึ้นอยางถาวรเพื่อพิจารณากฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งเปนการ
เฉพาะหรือทําการตรวจสอบ (inquire) เร่ืองใดเนื่องหนึ่งเปนพิเศษ ปจจุบันนี้สมาชิกสวนใหญใน
คณะกรรมาธิการสามัญจะเปนสมาชิกที่แตงตั้งขึ้นเพื่อการหนึ่งโดยเฉพาะ (Ad hoc) จากสมาชิก
พรรคการเมืองในสภาลาง ประมาณ 18 – 25 คน เปนคณะกรรมาธิการ (อาจมีอัตราสวน 12 : 6 จาก
รัฐบาล และฝายคานตามลําดับ) ในคณะกรรมาธิการจะประกอบดวย รัฐมนตรีที่เปนผูรับผิดชอบ

                                                           
40 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 204. 
41 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองประเทศอังกฤษ, หนา 169-170. 
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รางพระราชบัญญัติ ฝายคาน วิป (Whips) 2 คน มาจากทั้งสองฝาย และสมาชิกสภาลางทั้งสองฝาย 
ซ่ึงจะเปนผูเชี่ยวชาญ หรือมีผลประโยชนเกี่ยวของโดยเฉพาะ ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
จะดําเนินการพิจารณารวมกันอยางนอยท่ีสุด 10-12 ครั้ง ภายใน  6 สัปดาห  หรือมากกวานั้น           
แตอยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติบางประเภท คณะกรรมาธิการก็จะรวมดําเนินการพิจารณาเพยีง
ครั้งเดียวในรอบหลายเดือน ทั้งนี้ขึ้นอยูกับลักษณะของรางพระราชบัญญัตินั้นๆ เปนสําคัญ ภารกิจ
หลักของคณะกรรมาธิการคือการอภิปรายและปรับปรุงทุกๆ มาตราในรางพระราชบัญญัติแตละ
ฉบับที่คณะกรรมาธิการทําการพิจารณา ซ่ึงจะตองไมเกินไปกวาขอบเขตของรางกฎหมายไดเสนอ
ไวตอรัฐสภา กรรมาธิการแตละคนมีสิทธิที่จะเสนอถอยคําในการปรับปรุงรางกฎหมายได           
นอกจากนั้ น  ฝายค าน  หรือสมาชิกสภาล างอาจจะเสนอใหแกไขส วนใดสวนหนึ่ งของ                     
รางพระราชบัญญัตินั้นเปนการเฉพาะได ซ่ึงรัฐบาลอาจใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงตามนั้นได          
ในระหวางวาระที่สองนี้ หรือใหมีการอภิปรายที่เสนอโดยองคกรภายนอก (outside organizations) 
หรือกลุมผลประโยชน (interest groups) และหาแนวทางแกไขดวยตนเอง เมื่อมีการลงมติใน         
รางกฎหมายนั้นแลว โดยปกติก็จะผานรางสูการพิจารณาในวาระที่สาม แตอาจมีการแกไขบางอยาง 
เชน การปรับปรุงถอยคํา การแกไขรายละเอียดเล็กนอย แตบางครั้งการแกไขรางพระราชบญัญัติอาจ
เกิดจากฝายคาน หรือสมาชิกสภาลางที่ไมเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติรวมตัวกันฝายเดียวโดยที่
พรรคการเมืองฝายรัฐบาลไมเห็นดวย ซ่ึงทั้งนี้ขึ้นอยูกับจํานวนของกรรมาธิการในคณะนั้นๆ เชน 
ระหวาง ป ค.ศ. 1992 และ 1997 รัฐบาลมีสมาชิกในคณะกรรมาธิการเพียง 1 หรือ 2 คนเทานั้น            
จึ งทํ าให สม าชิ กสภาล างของรัฐบ าลที่ ไม เห็ นพ องด วยกับ ร างพ ระราชบัญญั ติ ทํ าให                            
รางพระราชบัญญัตินั้นไมเปนไปตามความตองการของรัฐบาล  แตเมื่อรัฐบาลมีสมาชิกใน            
คณะกรรมาธิการมากกวา การแกไขรางพระราชบัญญัติที่ขัดตอความตองการของรัฐมนตรีก็จะมี
จํานวนนอยมาก แตอยางไรก็ตามรัฐบาลก็มีโอกาสที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติที่ไมไดรับความ
เห็นชอบไดอีก ในขั้นรายงาน (Report State) ในกรณีที่รางพระราชบัญญัติใดมีการอภิปรายโตแยง
กันมากก็มักจะทําใหรางพระราชบัญญัตินั้นเกิดความลาชาไดในการพิจารณาของรัฐสภา เนื่องจากมี
การเสนอขอแกไขปรับปรุงเปนจํานวนมาก ในกรณีนี้ ประธานคณะกรรมาธิการ มีอํานาจที่จะ
กําหนดใหอภิปรายโตแยงกันไดเฉพาะขอเสนอแกไขปรับปรุงที่ประธานเลือกเพื่อใหเกิดความ           
รวดเร็ว หรือเมื่อการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นเกิดความลาชามาก รัฐบาลอาจเลือกใช         
มาตรการกิโยติน (guillotine)ได กลาวคือ เมื่อเกิดความลาชาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติซ่ึง
อาจเกิดจากความตองการของฝายคานที่ตองการถวงการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นไวโดยใช
วิธีการตางๆ ที่ชอบดวยกระบวนการทางรัฐสภาที่อางไดวาเปนการปรับปรุงรางพระราชบัญญัติใหดี
ที่สุด เชน การตั้งกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการสามัญจํานวนมาก หรือการอภิปรายที่ยืดยาวในขั้น
รายงาน (Report Stage) ในกรณีนี้รัฐบาลก็มีวิธีที่จะแกไข โดยใชมาตรการกิโยติน (Guillotine)           
ซ่ึงเปน มาตรการที่ทั้งสภาตองอภิปรายและลงมติรวมกันในเวลาที่กําหนด มาตรการนี้ถูกใชเสมอ ๆ 
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เชนในป 1988 – 1989 มีการใช 10 คร้ัง ในป 1992 –1993 มีการใช 5 คร้ัง ในป 1993 – 1994 มีการใช 
6 คร้ัง เปนตน42 
 

2. คณะกรรมาธิการสามัญ (Select Committees) กรรมาธิการวิสามัญ ถูก
ตั้งขึ้นโดยสภาลางเพื่อปฏิบัติงานของรัฐสภา รวมถึงการตรวจสอบการทํางานของสวนราชการ
ตางๆ และใหคําแนะนําในการดําเนินการและการจัดการงานของสภา นอกจากนั้นยังมีหนาที่ในการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติดวย สมาชิกของคณะกรรมาธิการสามัญ (Select Committees) จะมีที่มา
ตางกัน กลาวคือ ถาเปนสมาชิกใน Departmental Select Committees (มีเฉพาะสมาชิกที่มาจากสภา
เทานั้นไมมีสมาชิกจากรัฐบาลหรือฝายคาน) และ Domestic Committees จะถูกเสนอชื่อโดยสภา 
สวนสมาชิกในคณะกรรมาธิการวิสามัญอื่น รัฐบาลจะตั้งขึ้นเมื่อมีการหารือกับฝายคานแลว สมาชิก
ในคณะกรรมาธิการวิสามัญจะทําการเลือกประธานคณะกรรมาธิการกันเอง สมาชิกสวนใหญจะมี
วาระการดํารงตําแหนงไมจํากัด หรือตลอดระยะเวลาที่เหลืออยูของสภา หรือตลอดความเปน
สมาชิกภาพ  สวนจํานวนของกรรมาธิการนั้น เปนไปตามสัดสวนของสมาชิกใน  แตละ                 
พรรคการเมืองที่อยูในสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญมีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปดังนี้ 

1. เรียกบุคคล เอกสาร หรือบันทึก ยกเวน สมาชิกรัฐสภา แตสมาชิกน้ัน
อาจมาเองได  

2. แตงตั้งที่ปรึกษาผูเชี่ยวชาญ (specialist advisers) ในเรื่องการสนับสนุน
ขอมูลที่เพียบพรอม หรือดําเนินการในเรื่องที่ซับซอนใหชัดเจน ตามคําสั่งของคณะกรรมาธิการ 

3. ประชุมในวันที่สภาเลื่อนการประชุมไป 
4. แตงตั้งคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญ (sub-committees) 1 หรือ 2 คณะ 
5. แลกเปล่ียนเอกสาร และ/หรือประชุมเปนการดวนในการคนหาพยาน

หลักฐาน43 
3. กรรมาธิการเต็มสภา (Committees of the whole House) กรรมาธิการ

เต็มสภาจะประกอบดวย สมาชิกของสภาลาง (House of Commons) โดยประชุมรวมกัน แตจะ         
แตกตางไปจากการแตงตั้งคณะกรรมาธิการอื่นๆ ของสภาลาง 2 ประการ คือ 

                                                           
42 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.11-12. 
43 The Committee System of the House of Commons Retrieved August 10,2001 Available from : 

http://www.parliament.uk/commons/selcom/ctteesys.htm, p15-36. 
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1. ประธานคณะกรรมาธิการจะไมใชประธานสภาลาง (the Speaker)         
แตจะเปนประธานที่ถูกแตงตั้งขึ้น ซ่ึงสวนใหญจะเปนเลขาธิการสภาลาง (the Clerk of the House) 
และมีผูชวย 2 คน ซ่ึงอาจมาจากผูที่ถูกเสนอชื่อโดยประธานสภาลาง (the Speaker) 1 คน 

2. ผู ที่ เป น ส ม าชิ ก ก รรม าธิ ก าร เต็ ม ส ภ า  ส าม ารถ อภิ ป ร าย ใน            
ประเด็นปญหาเดียวกันไดเกินกวา 1 คร้ัง 

 
ใน ป จ จุ บั น นี้ ก ร ร ม าธิ ก า ร เต็ ม ส ภ า จ ะ ใ ช กั บ ก า ร พิ จ า รณ า                            

รางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับสาธารณะประโยชน (Public Bills) เทานั้น ซ่ึงมีลักษณะดังนี้ 
1. รางพระราชบัญญัติที่มีผลกระทบสําคัญกับรัฐธรรมนูญ เชน การให

สัตยาบันแกสนธิสัญญาของประชาคมยุโรป (European Union) หรือรัฐบาลของสหราชอาณาจักร 
(United Kingdom) เชน ประเทศไอรแลนดเหนือ 

2. รางพระราชบัญญัติที่รัฐบาลตองการใหผานสภาดวยเวลาที่ไมปกติ เชน 
เมื่อศาลพบวารางพระราชบัญญัตินั้นไมบริบูรณ และเปนเรื่องสําคัญเกี่ยวกับการเงินหรือนโยบายก็
ตองใชเวลามาก หรือเปนกรณีที่เรงดวนก็ตองใชเวลานอย เปนตน 

3. รางพระราชบัญญัติที่โดยสภาพไมมีขอโตแยง เชน  การพิจารณา                 
รางพระราชบัญญัติที่ในขั้นกรรมาธิการตองการความรวดเร็ว ซ่ึงใชไดดีกวาการตั้งคณะกรรมาธิการ
สามัญ (Standing Committee) 

4. รางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาลางและสมาชิกสภาสูง (Private 
Members’ Bill) ที่ไมถูกคัดคานและในการพิจารณาทุกๆ ขั้น ไมมีการอภิปราย 

 
รางพระราชบัญญั ติบ างรางอาจแบ งแยกการพิ จารณ าไดทั้ งโดย                  

คณะกรรมาธิการสามัญ  และกรรมาธิการเต็มสภา  ซ่ึ งโดยปกติ จะใชกับการพิ จารณ า                       
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (the annual Finance Bill) หรืออาจนําไปใชกับการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติของรัฐบาล (Government Bills) ที่ยังมีขอโตแยง (controversial) การ
พิจารณาในลักษณะนี้เคยนํามาใชในป 1993-94 กรณี Sunday trading hours และ  the age of consent  
for homosexual act และในป  1995-96 กรณีการพิจารณา 2 มาตราที่มีการโตแยงกันมากของ
กฎหมายครอบครัว โดยใหกรรมาธิการเต็มสภาพิจารณากอนการเริ่มพิจารณารางกฎหมายทั้งฉบับ
โดยคณะกรรมาธิการสามัญ44 

 

                                                           
44 The Committee System of the House of Commons Retrieved August 10,2001 Available from : 

http://www.parliament.uk/commons/selcom/ctteesys.htm, p2-4. 
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การพิจารณาขั้นรายงาน (Report Stage)  
เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาแกไขปรับปรุงรางพระราชบัญัติใดเสร็จแลวก็

จะนํารางพระราชบัญญัติดังกลาวมารายงานตอรัฐสภา ซ่ึงในขั้นนี้รูจักกันดีในชื่อ “ขั้นพิจารณา 
(Consideration) หรือขั้นรายงาน (Report Stage)” ในขั้นนี้สภาลางสามารถตรวจสอบรายละเอียด
ของรางพระราชบัญญัติที่มีการแกไขปรับปรุงโดยคณะกรรมาธิการแลวไดอีกครั้ง และสมาชิกสภา
ล างที่ ไม ใชคณะกรรมาธิการสามัญที่ พิ จารณ าในขั้นกรรมาธิการสามารถอภิปรายใน                       
รางพระราชบัญญัตินั้นได และนอกจากนั้นยังสามารถแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติในแตละมา
ตราไดอีกดวย ซ่ึงอาจจะเปนการแกไขหรือเพิ่มเติมบทบัญญัติโดยรัฐบาลเองตามที่ตกลงไวในการ
พิจารณาในชั้นคณะกรรมาธิการก็ได แตอยางไรก็ตามขอแกไขเพิ่มเติมที่คณะกรรมาธิการไมยอม
รับจะนํากลับมาพิจารณาอีกไมได45 และไมสามารถพิจารณามาตราที่ไมไดมีการแกไขในชั้น                  
กรรมาธิการได นอกจากนั้น ถามีการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาและไมมีการแกไขใน
ขั้นตอนนั้นก็จะแกไขในขั้นนี้อีกไมไดเชนกัน จากนั้นสภาก็จะลงมติในรางพระราชบัญญัตินั้น46    
ซ่ึงถาลงมติไมเห็นชอบรางนั้นก็จะตกไป แตถาสภาลางลงมติเห็นชอบรางกฎหมายนั้นก็จะสูการ
พิจารณาในวาระที่สามตอไป47 การอภิปรายในวาระที่สองนี้จะถูกพิมพลงในรายงานการประชุม
ของรัฐสภา (Hansard) และมีการเผยแพรทางอินเตอรเน็ตดวย เพื่อใหสาธารณชนรับทราบ 

 
การพิจารณาในวาระที่สาม (Third Reading) ขั้นนี้ เปนขั้นสุดทายของการ

พิจารณารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะเปนการพิจารณาภาพรวมของรางพระราชบัญญัติทั้งหมดที่มีการ
แกไขในคณะกรรมาธิการหรือในขั้นการพิจารณา (Consideration) โดยไมมีการแกไขใดๆ            
อีกครั้ง48 นอกจากถอยคําที่ยังไมเหมาะสม หากมีการอภิปรายใดๆ จะใชเวลาสั้นๆ ซ่ึงเปนการ
อภิปรายเฉพาะประเด็นสําคัญๆ เทานั้น โดยอภิปรายทันทีหลังจากขั้นรายงาน (Report Stage)49  
หลังจากการการพิจารณาในวาระที่ 3 เสร็จสิ้นลงรางพระราชบัญญัตินั้นก็จะสูการพิจารณาของ          
สภาสูง (House of Lord) ในทันที 

                                                           
45 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.12. 
46 อาจเปนการลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับการแกไข กลับหรือแกไขการแกไขของคณะกรรมาธิ

การก็ได 
47 ถารางกฎหมายนั้นพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) และไมมี

การแกไขแตอยางใด รางกฎหมายนั้นก็จะสูการพิจารณาในวาระที่ 3 โดยไมมีการพิจารณาโดยสภาลางในขั้นการ
พิจารณา (Consideration) หรือรายงาน (report) อีก 

48 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.13. 
49 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 

August 10,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, p6. 
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ข) การพิจารณาในสภาสูง (House of Lord)  
              การพิจารณารางกฎหมายในสภาสูงก็เปนการอภิปรายอยางกวางขวางและมี
ลักษณะอยางเดียวกันกับการพิจารณาในสภาลาง (House of Common) กลาวคือ ในการพิจารณา
แบงออกเปน 3 วาระ ไดแก การพิจารณาในวาระที่ 1 การลงมติรับรางกฎหมายนั้นไวพิจารณา การ
พิจารณาในวาระที่ 2 การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ (Committee Stage) และการพิจารณาโดย
สภาสูง (Report Stage) และการพิจารณาในวาระที่ 3 การลงมติ แตอยางไรก็ตามแมขั้นตอนตางๆ 
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาสูงจะมีลักษณะอยางเดียวกันกับการพิจารณา                
รางพระราชบัญญัติในสภาลาง แตก็มีเหตุสําคัญ 2 ประการที่แตกตางกันออกไป ประการแรก ในขั้น
การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ (Committee Stage) ในสภาสูง สวนมากมักจะ
พิจารณาในสภาสูงนั้นเองโดยไมนํารางพระราชบัญญัตินั้นไปพิจารณาใน คณะกรรมาธิการสามัญ 
(Standing Committee) และสมาชิกสภาสูง (Peer) อาจเสนอแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติที่
พิจารณา และสามารถอภิปรายได ประการที่สอง ไมสามารถตัดทอนเวลาที่ใชในการอภิปรายของ
สมาชิกสภาสูง โดยใชมาตรการกิโยติน (Guillotine) ได แมวาสมาชิกนั้นจะแกลงขัดขวางการ
พจิารณาหรือใชวิธีการตางๆ ที่ทําใหการพิจารณาลาชา  
 

ถารางพระราชบัญญัตินั้นผานสภาสูงโดยไมมีการแกไขรางนั้นก็จะถือวาได
รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาและไปสูขั้นตอนการลงพระปรมาภิไธย (Royal Assent) ของ
สมเด็จพระราชินีนาถของอังกฤษ แตถามีการแกไขโดยสภาสูง รางพระราชบัญญัติในสวนที่มีการ
แกไขโดยสภาสูงก็จะถูกสงกลับคืนสภาลางเพื่อพิจารณา สภาลางอาจยอมรับตามการแกไขของ    
สภาสูง หรือแกไขขอที่สภาสูงแกไขมา หรือแกไขขอความใหมแทนที่ขอแกไขของสภาสูง หากมี
กรณีดังกลาวเกิดขึ้น รางพระราชบัญญตินั้นจะถูกสงไปใหสภาสูงพิจารณาอกีครั้งพรอมกับเอกสาร
แสดงเหตุผลในการแกไขของสภาลาง ซ่ึงถาสภาสูงยืนยันตามมติเดิมรางพระราชบัญญัตินั้นอาจจะ
ตกไป (กรณีนี้ก็เกิดขึ้นครั้งเดียวในป 1945) หรือถาสภาลางเสนอรางพระราชบัญญัติตามเดิมที่            
สภาลางแกไขใหพระมหากษัตริยทรงใหความเห็นชอบภายใน 1 ป นับแตไดรับรางพระราชบัญญัติ
คืนจากสภาสูง รางพระราชบัญญัตินั้นก็ประกาศใชได50 แตถาเปนรางพระราชบัญญัติการเงิน ภาษี
หรืองบประมาณสภาสูงไมตองใหความเห็นชอบ โดยรางพระราชบัญญัติเหลานี้จะกลายเปน
กฎหมายภายใน 1 เดือน นับจากสงใหสภาขุนนาง51 

 

                                                           
50 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 205. 
51 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอังกฤษ, หนา 129. 
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 หลังจากที่สภาลาง (House of Commons) และสภาสูง (House of Load) มีมติเห็นชอบใน
รางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนที่ตรงกันและไมมีการแกไขใดๆ เพิ่มเติมอีกแลว รัฐสภาก็ตองนํา    
รางพระราชบัญญัตินั้นเสนอกราบบังคมทูลตอพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย (Royal 
Assent) ประกาศใชเปนกฎหมายใหมที่บังคับใชภายในประเทศ  (อาจมีผลใชบังคับทันที หรือตาม
วันเวลาที่กําหนดไวในกฎหมายนั้นๆ)52 ในการลงพระปรมาภิไธยนี้พระมหากษัตริยอาจเสด็จมายัง
สภาขุนนางเพื่อลงพระปรมาภิไธยดวยพระองคเอง เมื่อปดสมัยประชุมสภา หรือกระทําโดย             
คณะขุนนางคณะหนึ่งที่ทรงแตงตั้งขึ้น 
 
 ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติมหาชน คําพระราชทานพระบรมราชานุมัติจะมีวา              
“le roy le veult”53 หมายความวา พระมหากษัตริยตั้งพระทัยใหเปนไปดังนั้น (The King  wills it) ถา
ไมทรงยอมพระบรมราชานุมัติจะใชคําวา “le roy le s’ avisera” หมายความวาพระมหากษัตริยจะได
ทรงพิจารณา (The King will consider it) การไมยอมใหพระบรมราชานุมัตินี้ เรียกวา การยับยั้ง 
(veto) แตพระราชอํานาจนี้ไมเคยมีพระมหากษัตริยพระองคใดเคยใชนับตั้งแต ค.ศ. 1707 เปนตนมา 
 
 ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติการเงิน คําพระราชทานพระบรมราชานุมัติจะใชวา        
“พระมหากษัตริยทรงขอบใจพลเมืองที่ดีของพระองค ทรงยอมรับความชวยเหลือของเขาเหลานั้น
และทรงตั้งพระทัยใหเปนไปตามนั้น” 
 

ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติเอกชน  คําพระราชทานพระบรมราชานุมัติจะมีวา             
“Soit fait comme il est desiré” ซ่ึงหมายความวา ใหเปนไปตามความประสงคได (Let it be done as 
is desired)54 
  

 
 
 
 
 
 

                                                           
52 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.15. 
53 ภาษาฝรั่งเศสนอรมัน (Norman French) 
54 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังฤษ, หนา 170. 
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แผนภูมิท่ี 1 
ตัวอยางการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาอังกฤษ 

 
สภาลาง (House of Commons)   
วาระที่ 1  18 มกราคม 1996  
วาระที่ 2 
 
 
 
การพิจารณาขั้นกรรมาธิการ 
(Standing Committee) 
 
 
 
ขั้นรายงาน (Report) 
 
 
วาระที่ 3 

29 มกราคม 1996 
 
 
 
6 กุมภาพันธ  – 2 
เมษ ายน  1996 (มี
ก ารป ระชุ ม  296
คร้ัง) 
 
29 –30 เม ษ า ย น 
1996 
 
30 เมษ ายน  1996 
(หลังขั้นรายงาน
เสร็จสิ้น) 

ใชเวลาในการพิจารณา 6 ชั่วโมง 25 นาที ที่
ประชุมมีมติเห็นชอบดวยคะแนนเสียง 290 
ตอ 259 เสียง 
 
ใชเวลาในการพิจารณา 63 ช่ัวโมง 38 นาที 
มีการแกไขปรับปรุง 554 แหง มีการเสนอ
มาตราเพิ่มเติม 100 มาตรา 
 
 
ใช เวลา 13 ชั่วโมง 49 นาที   มีการแกไข
ปรับปรุง 175 แหง  
 
ใชเวลา 6 นาที ที่ประชุมมีมติเห็นชอบ 286 
ตอ259 เสียง 

สภาสูง (House of Lord)   
วาระที่ 1 
วาระที่ 2 
 
 
การพิจารณาขั้นกรรมาธิการ 
(Standing Committee) 
 
 
ขั้นรายงาน 
 
 

2 พฤษภาคม 1996 
16 พ ฤ ษ ภ า ค ม 
1996 
 
6 – 25 มิ ถุ น ายน 
1996 (มี ก า ร
ประชุม 7 คร้ัง) 
 
8,10,11 มิ ถุน ายน 
1996 
 

ใชเวลาในการพิจารณา 4 ช่ัวโมง 19 นาที 
 
 
 
ใชเวลา 26ชั่วโมง 58 นาที มีการแกไข 270 
แหง 
 
 
ใชเวลา 20 ชั่วโมง 54 นาที มีการแกไข 207 
แหง 
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วาระที่ 3 17 มิถุนายน 1996 ใชเวลา 7 ช่ัวโมง 23 นาที  ที่ประชุมมีมติ
เห็นชอบ 

สภาลาง (House of Commons)   
พิจารณาขอแกไขของสภาสูง 22 มิถุนายน 1996 ใชเวลา 4 ช่ัวโมง 24 นาที รับขอเสนอแกไข

ของสภาสูง 325 แหง ตัดออก 3 แหง แกไข 
1 แหง 

สภาสูง (House of lord)   
พิจารณาขอแกไขของสภาลาง 
 
 
ลงพระปรมาภิไธย 

23 มิถุนายน 1996 
 
 
24 มิถุนายน 1996 

ใชเวลา 30 นาที รับขอแกไขตามที่สภาลาง
แกไข 

 
 จากข้ันตอนการริเริ่ม การยกราง และการพิจารณารางกฎหมาย ที่เปนรางกฎหมายของ         
รัฐบาลนั้นสามารถแสดงเปนแผนภูมิไดดังนี้ 
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พรรคการ
เมือง และ
กลุมผล
ประโยชน 

 นโยบายที่
พรรคการ
เมืองใชหา

เสียง 

 นโยบาย
ประเทศ  สวนราช

การ  ผูเชี่ยวชาญ 

 

  ขั้นริเริ่ม (INSPIRATION) 
 

ขั้นเตรียมการ (FORMULATION) 
การหารืออยางไมเปน
ท า ง ก า ร   (Informal 
Consultation) 

 สวนราชการ 
(Government 
Department)  

 การหารืออยางเปนทาง
การ (Formal 
Consultation) 

กลุมผลประโยชน  
(Interest Group) 

 
พรรค (ส.ส. ที่มีสวนเกี่ยวของ) 

 
กระทรวงการคลัง 

 คณะรัฐมนตรี 
(Cabinet) 

 
ยกรางกฎหมาย 

(Drafting) 
 

รางกฎหมาย (Draft 
Bills) 

 เอกสารปกเขียว (Green 
Paper) / เอกสารปกขาว 

(White Paper) 
 
 
 

การอภิปรายในสภา 
(Parliamentary 
debates) 

การพิจารณาโดยรัฐสภา 
 (PARLIAMENTARY SCRUTINY) 

รางกฎหมายหลักของ 
รัฐบาล (Queen’s Speed) 

    

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

สภาลาง (House of Commons) 
 

วาระที่ 1 (First Reading) ไมมีการอภิปราย 
 

วาระที่ 2 (Second Reading) อภิปรายหลักการในสภา 
 

ขั้นกรรมาธิการ (Committee Stage)  
พิจารณารายมาตรา โดยกรรมาธิการสามัญ 

 

ขั้นรายงาน (Report) แกไขปรับปรุงในสภา 
 

วาระที่ 3 (Third Reading) ลงมติ 
 

สภาสูง (House of Lord)  
ขั้นตอนการพิจารณาเชนเดียวกับสภาลาง 

 

    สภาสูงไมแกไข                                                                                     การแกไขระหวาง   
สภาลางและสภาสูง 

 

ลงพระปรมาภิไธย (Royal Assent) 
 

ประกาศใช (IMPLEMENTATION) 

 

 

 
  2.1.2 ลักษณะของการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ 

ที่มา : Andrew Adonis, Parliament Today (Manchester University Press, 1990), page 66. 
Adapted by Adonis from Gavin Drewry’s “legislation” (in M ryle and P G Richards, The Commons Under Scrutiny 
(Routledge, 1998), page 124-125). 

แผนภูมิท่ี 2 
กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ
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          การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัตินี้สามารถแบงออกได 2 ขั้นตอน
ใหญๆ คือ การปรึกษาหารือกอนการพิจารณาของรัฐสภา และการปรึกษาหารือในขณะการพิจารณา
รางกฎหมายของรัฐสภา ดังนี้ 
 
   2.1.2.1 การปรึกษาหารือกอนการพิจารณาของรัฐสภา 
   การปรึกษาหารือกอนการพิจารณาของรัฐสภาไดแกการปรึกษาหารือที่
กระทําโดยสวนราชการตางๆ ที่ตองการรับทราบความคิดเห็นของประชาชน กลุมผลประโยชน
ตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของ ผูเชี่ยวชาญ หรือสวนราชการ โดยประชาชน หรือกลุมผลประโยชนนั้นจะ
ทําใหปญหาหรือประเด็นเรื่องราวของตนเขาไปอยูในระเบียบวาระของการกําหนดนโยบาย (policy 
agenda) หรือเปนประเด็นนโยบาย (policy issue) ในการปรึกษาหารือสวนราชการอาจทําการตีพิมพ
เอกสารปกเขียว (Green Paper / Consultation Document) เพื่อขอรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน
หรือกลุมตางๆ  และ/หรือ เอกสารปกขาว (White Paper) จากนั้นจึงนําแนวทางที่ไดจากการหารอืไป
ทําการยกรางพระราชบัญญัติตอไป55 ซ่ึงวิธีการที่จะใชในการหารือนั้นจะไดกลาวถึงตอไป 
 
   2.1.2.2 การปรึกษาหารือในขณะการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 
   การปรึกษาหารือนั้ น ยั งอาจมีขึ้ น ได อีกแม ในขณะการพิ จารณ า                        
รางพระราชบัญญัติโดยรัฐสภา ซ่ึงกลุมผลประโยชนตางๆ ก็ยังสามารถเสนอความคิดเห็นของตน
ตอคณะกรรมาธิการในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ หรือหาทางแกไขรางพระราชบัญญัตินั้นได
ทุกขั้นตอนของสภา56 การหารือในขณะการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภานั้นกลุมผลประโยชน 
ตางๆ สามารถกระทําไดโดยไมมีวิธีที่กําหนดไวแนนอน 
 
  2.1.3 รูปแบบของการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ 
  รูปแบบของการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ
คือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ และการปรึกษาหารืออยางเปนทางการ ดังนี้ 
 
   2.1.3.1 การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ 
   การหารืออยางไมเปนทางการ (informal consultation) นี้ เปนขั้นตอนที่  
รัฐมนตรี หรือสวนราชการทําขึ้นเพื่อขอรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนและองคกรตางๆ                 
เพื่อทําใหแนใจไดวารางพระราชบัญญัติที่จะมีขึ้นใชบังคับนั้นครอบคลุมและทั่วถึง เนื่องจาก     

                                                           
55 พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, หนา 220. 
56 เรื่องเดียวกัน, หนา 221. 
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ประชาชนหรือองคกรตางๆ อาจมีความคิดเห็นตอเร่ืองที่รัฐบาลหารือตางกันออกไป โดยการหารือ
นั้น รัฐบาลอาจหารือไปยัง กลุมผลประโยชน (interest group) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร นักการ
เมือง กระทรวงการคลัง สวนราชการอื่น และองคการระหวางประเทศ โดยในที่นี้จะเนนที่กลุมผล
ประโยชน 
 
  กลุมผลประโยชน  
  ในประเทศอังกฤษมีการจัดตั้งกลุมตางๆ ขึ้นมากมายตามแรงจูงใจหรือเพื่อรักษา
ผลประโยชนของกลุมตน ซ่ึง S.E. Finer เรียกกลุมเหลานี้วา “กลุมอิทธิพล” โดย S.E. Finer แบง
กลุมอิทธิพลตามประเภทของอาชีพและสมาคมแบงออกเปนประเภทใหญดังนี้ เชนกลุมธุรกิจ 
กลุมสหภาพแรงงาน กลุมสมาคมสหกรณ กลุมผูประกอบวิชาชีพสําคัญ สมาคมเอกชน สมาคม
พิทักษผลประโยชนบุคคล กลุมทางศาสนา กลุมเหลานี้รวมตัวกันเพื่อแสดงใหรัฐบาลรับรูถึงความ
ตองการของของกลุม ซ่ึงพยายามที่จะมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายการตัดสินใจของรัฐบาลเพื่อ
ใหนโยบายดังกลาวสอดคลองกับความตองการหรือจุดมุงหมายของกลุม จากแนวทางของ Finer เรา
สามารถแบงกลุมอิทธิพลในอังกฤษออกเปน 2 ประเภทใหญ คือ กลุมผลประโยชน (interest group) 
และกลุมสงเสริม (promotion group)57 ซ่ึงในที่นี้จะเนนที่กลุมผลประโยชนเนื่องจากเกี่ยวของกับ
งานวิจัยช้ินนี้โดยตรง 
 
 กลุมผลประโยชน ไดแก กลุมที่รวมตัวกันและจัดตั้งองคกรขึ้นดวยแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ
หรือพื้นฐานทางอาชีพที่คลายคลึงกัน รวมตัวกันเพื่อพลังที่เขมแข็งและมีอํานาจตอรองท่ีเพิ่มขึ้น  
นอกจากนั้นยังมีอิทธิพลตอการตัดสินใจกําหนดนโยบายของรัฐใหเปนไปตามความตองการและ
พิทักษผลประโยชนของกลุม58 สําหรับความหมายของกลุมผลประโยชนนั้นมีผูใหความหมายของ
กลุมผลประโยชนไวหลายทานดวยกัน เชน 
 
 บริช ใหความหมายไววา กลุมผลประโยชน คือ กลุมที่จัดตั้งขึ้นจากบุคคลที่มีอาชีพคลาย
กัน หรือผลประโยชนทางเศรษฐกิจคลายกัน เปนกลุมที่มีพลังในการตอรองสูงและมีอิทธิพลตอการ
ตัดสินใจของรัฐบาล ไดแก กลุมสหภาพการคา กลุมสหพันธผูประกอบกิจการอุตสาหกรรมแหง
อังกฤษ59 

                                                           
57 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 133-134. 
58 เรื่องเดียวกัน,หนา 134. 
59 Brich A.H., The British System and Government, 9th .ed, London : Routledge, 1993, pp 98-99. 
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 นอรตัน ใหความหมายไววา กลุมผลประโยชน คือ กลุมที่ปกปองและรักษาผลประโยชน
ทางดานสังคม การแบงกลุมนี้มีพื้นฐานมาจากทางเศรษฐกิจ กลุมนี้มีจุดประสงคในการชวยเหลือ
สมาชิกมากกวาที่จะกดดันรัฐบาล เชน ใหคําปรึกษาแนะนําและใหความชวยเหลือแกสมาชิก เชน 
สหภาพการคา สมาคมกฎหมาย (Law Soceity)60 เปนตน 
 
 คารวานาฟ ใหความหมายไววา กลุมผลประโยชน คือ กลุมที่จัดตั้งขึ้นบนพื้นฐานอาชีพที่
คลายกัน มีผลประโยชนรวมกัน คลายกับกลุมวิชาชีพ (Professional Organization) กลุมสหภาพการ
คา และกลุมธุรกิจ เปนตน61 
 
 กลุมผลประโยชนในประเทศอังกฤษมีมากมาย เชน62 
 Trade Union Congress- TUC 
 Confederation of  British Industry - CBI 
 The National Farmers Union of  England and Wales - NFU 
 The Television Programme Contractor’s Association. 
 The National Federal of Wholesale Poultry Merchants. 
 The National Union of Railwaymen. 
 The Society of Authors. 
 The National Union of Student. 
 The British Limbless Ex-Service Men’s Association. 
 The National Cyclists’ Union. 
 The Association of  Jewish Refugees in Grate Britain. 
 The Free Church Federal Council. 
 The Royal Automobile Club. 
 The Society of Civil Srevants. 
 เปนตน 
 

                                                           
60 Norton Philip, The British Polity, 3rd .ed, (London : Longman Publishing Group, 1994), p.149-150. 
61 Kavanagh Dennis, British Politics : Continuities and Change (New York : Oxford University Press 

Inc, 1996), pp. 184-185. 
62 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ, หนา 70. 



 35

 กลุมผลประโยชนตางๆ เหลานี้มีการกอตั้งและมีความสัมพันธกับรัฐกันมานานแลว แตยิ่งมี
บทบาทสําคัญขึ้นในการตัดสินในของรัฐเมื่อหลังสงครามโลกครั้งสอง กลาวคือ รัฐตองการใหมี    
ผลผลิตทั้ งภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมที่ สูงขึ้น  และมีบริการรักษาพยาบาลฉุกเฉิน               
ประกอบกับชวงนั้นรัฐไดพัฒนาระบบสวัสดิการอยางเต็มที่ ดวยเหตุนี้เองที่ทําใหรัฐตองพึ่งพากลุม
ผลประโยชนเพื่อขอรับฟงความคิดเห็นดังนั้นการปรึกษาหารือ (Consultation) ระหวางรัฐกับกลุม
ผลประโยชนจึงเปนเรื่องที่สําคัญและกลายเปนบรรทัดฐานทางวัฒนธรรมอยางหนึ่งของการเมือง
อังกฤษ  กลุมต างๆ  คาดหวังการปรึกษาหารือที่ ควรมีทุกครั้ งที่ เกี่ ยวกับรายละเอียดของ                    
รางพระราชบัญญัติที่ รัฐบาลมีนโยบายจะเสนอ หรือเปล่ียนแปลงวิธีปฏิบัติราชการใดๆ ที่มี             
ผลกระทบตอกลุม การปรึกษาหารือนี้มีความจําเปนมากเพราะขาราชการในกระทรวงมักจะเปน         
ผูบริหารมากวาที่จะเปนผูเชี่ยวชาญจึงตองการขอมูลจากกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของเพื่อมีกฎหมาย
ที่ดี63 
 
 ที่กระบวนการนิติบัญญัติของอังกฤษตองมีขั้นตอนการปรึกษาหารือนั้นสวนหนึ่งก็เนื่องมา
จากรางพระราชบัญญัติที่จะทําการยกรางขึ้นนั้นมีผลกระทบตอบุคคลผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผล
ประโยชน โดยเฉพาะกลุมผลประโยชนนั้นเขามามีบทบาทตั้งแตการชวยพรรคการเมืองกําหนด
นโยบายที่พรรคการเมืองใชในการหาเสียง โดยเปนผูใหขอมูลในเร่ืองตางๆ เมื่อพรรคนั้นไดรับ
เลือกตั้งและเปนรัฐบาลในที่สุด รัฐบาลก็จะผูกพันกับนโยบายซึ่งสวนหนึ่งไดตกลงกับกลุมอิทธิพล
ไวลวงหนาแลว อีกสวนหนึ่งก็เนื่องมาจากขาราชการตองอาศัยขอมูลจากกลุมตางๆ เหลานี้ในการ
จัดเตรียมนโยบายตางๆ ใหรัฐมนตรีตัดสินใจ ทั้งนี้เพราะขอมูลนั้นมักจะมีความใกลเคียงกับความ
เปนจริงมาก แตทั้งนี้ขาราชการนั้นก็ตองทําการตรวจสอบขอมูลนั้นดวย 
 
 สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ก็สามารถใหขอมูลในสวนที่รางพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยว
ของกับพื้นที่ของตน (constituency) กระทรวงการคลังก็ใหคําหารือไดในรางพระราชบัญญัติเกี่ยว
กับการใชจายงบประมาณ (เกือบทุกราง) สวนราชการก็ใหคําหารือไดเมื่อรางพระราชบัญญัตินั้น
เกี่ยวของหรือมีผลกระทบตอหนวยงานของตน64 
 
   2.1.3.2 การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ 
   การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (formal consultation) นั้น เปนขั้นตอน
ที่เกิดขึ้นกอนที่จะมีการยกรางพระราชบัญญัติที่รัฐบาลมักจะหารือกับผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ 

                                                           
63 พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, หนา 204. 
64 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.7-8. 
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และองคกรตางๆ อยางเปนทางการ ในขั้นตอนนี้เองที่เอกสารปกเขียว (Green Paper) และเอกสาร
ปกขาว  (White Paper) จะถูกตีพิมพ เพื่ อใชในการรับคํ าหารือ  ในการนี้  สาธารณชน  หรือ               
กลุมผลประโยชนจะไดรับการรองขอจากรัฐบาลใหเสนอความคิดเห็นและคําแนะนําของตนตอ
ประเด็นที่รัฐบาลตองการทราบ เพื่อนํามาเปนขอมูลในการยกรางพระราชบัญญัติ เอกสารปกขาว 
(White Paper) คือ เอกสารที่แสดงใหเห็นถึงขอสรุปของการหารือและความตองการที่แทจริงของ  
รัฐบาลในเนื้อหาหรือนโยบายในการมีรางพระราชบัญญัตินั้น65 สวนเอกสารปกเขียว (Green Paper 
or Consultation Document) คือ เอกสารที่รัฐบาลใชในการรับฟงขอเสนอแนะและแนวทางแกไข
จากสาธารณชนหรือกลุมผลประโยชนในกรณีที่รัฐบาลไมอาจตัดสินใจยกรางพระราชบัญญัติไปใน
ทางหนึ่งทางใดได66 
 
 การเขียนเอกสารปกเขียว (Green Paper or Consultation Document) 
 ในการเขียนเอกสารปกเขียว หรือเอกสารที่ใชในการหารือนั้น กอนป ค.ศ. 2001 ประเทศ
อังกฤษมีแนวทางปฏิบัติที่ ชื่ อว า  “How to conduct written consultation exercises”67 แนวทาง           
ดังกลาวไดกําหนดวิธีการที่หนวยงานที่ตองการหารือกับประชาชน หรือกลุมตางๆ โดยใชเอกสาร 
ซ่ึงตอมาในป ค.ศ. 2001 รัฐบาลอังกฤษไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการปรึกษาหารือเพิ่มเติมชื่อวา 
“Code of practice on written consultation” ขึ้น เพื่ อ เสริมในส วนที่ แนวทางปฏิบั ติ เดิมยังไม             
ครอบคลุมถึง อันเปนการปรับปรุงใหการเขียนเอกสารที่ใชในการหารือดียิ่งขึ้น โดยเริ่มมีผลบังคับ
ใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2001  
 

แนวทางในการเขียนเอกสารที่ใชในการหารือสรุปไดวาสวนราชการที่ตองการหารือตอง
ปฏิบัติดังนี้68 

 1.  กําหนดระยะเวลาของขั้นตอนการปรึกษาหารือไวในแผนการมีกฎหมาย 
 ตองกําหนดเวลาไวสําหรับการเขียนเอกสารที่ใชในการหารือ และกําหนดเวลาไว

สําหรับใหประชาชนที่ไดรับผลกระทบเขามามีสวน กําหนดเวลาดังกลาวตองมีขึ้นในชวงตนๆ เพื่อ
ผลสําเร็จในการหารือ นอกจากนั้นยังตองกําหนดแหลงขอมูลที่จะทําการหารือไวดวย 

 

                                                           
65 โปรดดูตัวอยางเอกสารปกขาวในภาคผนวก. 
66 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p. 8-9. 
67 โปรดดูตัวอยางเอกสารปกเขียวในภาคผนวก. 
68 Code of practice on written consultation Retrieved April 20,2001 Available from  : 

http://www.cabinet -office.gov.uk/servicefirst/index/consultation.htm, pp. 8-15. 
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 2. กําหนดผูที่จะทําการปรึกษาหารือ คําถามที่จะใชในการหารือ ระยะเวลา และ
วัตถุประสงคไวอยางชัดเจน 

 เอกสารที่ใชในการหารือควรกําหนดถึงประชาชนหรือกลุมตางๆ ที่ตองการหารือ
เปนพิ เศษ  และเชื้อเชิญใหสาธารณชนมีโอกาสใหความเห็นอยางเทาเทียม  โดยอาจทําเปน                  
บัญชีรายชื่อไวกไ็ด เอกสารนั้นควรจะกําหนดประเด็นที่จะหารือไวอยางชัดเจนเพื่อหลีกเล่ียงเวลาที่
เสียไปอยางเปลาประโยชนในการตอบกลับ  กําหนดชวงเวลาในการประชุมหลังจากการหารือไว
อยางชัดเจน เพื่อสอบถามความคิดเห็นเพิ่มเติม 

 
 3. เอกสารที่ใชในการหารือควรจะกระชับ ชัดเจนและใชภาษาที่อานงายเขาใจงาย 

การมีเอกสารที่ชัดเจนและเขาใจงายก็เพื่อความสะดวกในการใหความเห็น และ
ควรจะประกอบดวย ใจความยอ (summary) ไมเกิน  2 หนาสําหรับคําถามที่ สําคัญที่ตองการ              
รับทราบความเห็น ใจความยอดังกลาวไมจําเปนตองสรุปรวมเนื้อหาทั้งหมดทุกประเด็นของ
เอกสารที่ใชในการหารือ ในบางกรณีอาจมีการคัดลอก (quoted) ขอมูลหรือความคิดเห็นจาก           
ภายนอกที่เกี่ยวของลงในเอกสาร ไมวาจะเปนขอมูลหรือความคิดเห็นที่เห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับ
ความตองการของรัฐบาลก็ตาม นอกจากนั้นเอกสารนี้ยังควรเผยแพรในอินเตอรเน็ตดวย โดยระบุ
การติดตอ ไมวาจะเปน e-mail หรือที่อยูที่ใหสงความคิดเห็น โดยเฉพาะอยางยิ่งหมายเลขโทรสาร 

 
ในแตละยอหนาของเอกสารควรมีหมายเลขหรืออักษรกํากับไวดวยเพื่องาย          

แกการอางอิง และควรมีหมายเลขหนาของเอกสารดวย ที่อยูที่ใหผูแสดงความคิดเห็นติดตอกลับนั้น
ควรจะแสดงโดยชัดแจงวาจะติดตอกับใคร และอาจแสดงถึงที่อยูของหนวยงานที่ตองการรับฟง
ความคิดเห็น สวนการขอรับฟงความคิดเห็นจากองคกร หรือกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีขนาดเล็ก
นั้นควรแจงใหกลุมเหลานั้นทราบตั้งแตระยะเริ่มแรกวาตนตองแสดงความคิดเห็นตอเร่ืองที่ทําการ
หารือ เพื่อที่กลุมเหลานั้นจะสามารถกําหนดแผนการ หรือตัวแทนของกลุมตนในการแสดง                    
ความคิดเห็นไวลวงหนาเพื่อไมใหเสียเวลาทั้งสองฝาย 

 
4. เอกสารที่ใชในการหารือนั้นควรจะมีการเผยแพรอยางกวางขวาง ซ่ึงอาจอยูใน

รูปแบบอิเล็กทรอนิกส เพื่อดึงดูดความสนใจของกลุมผลประโยชนและสาธารณชน 
เอกสารที่ใชในการหารือควรเผยแพรทางหนังสือพิมพ และควรเผยแพรทาง

อินเตอรเน็ตดวย ในการนี้ตองคํานึงถึงคาใชจายของผูใหความคิดเห็นดวย โดยเอกสารที่ใชในการ
หารือตองแจกฟรีเปนตน แตอยางไรก็ตามการเผยแพรเอกสารที่ใชในการหารือดังกลาวก็อาจ       
ไมสามารถเขาถึงกลุมผลประโยชนไดทั้งหมด ดังนั้นจึงควรพิจารณาแนวทางอื่นในการเผยแพร
เอกสารที่ใชในการหารือดวย เชน 
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- เผยแพรในหนังสือพิมพหรือนิตยสารที่ตรงกับกลุมเปาหมาย 
- สงเอกสารที่ใชในการหารือตรงไปยังที่อยูหรือ e-mail ของผูที่ตองการหารือ

โดยตรง 
- จัดทําเอกสารหลายรูปแบบและหลายภาษา เชนใชภาษาพื้นเมือง หรือใชแบบ

อักษรขนาดใหญ อักษรเบรลล หรือเทปบันทึกเสียงสําหรับผูที่มีปญหาทางสายตา เมื่อตองหารือกับ
กลุมบุคคลเหลานี้  

- ใชการสอบถามโดยตรงจากผูที่มีปญหาทางดานการศึกษา เชน อานหนังสือ
ไมได เปนตน 

 
 5. กํ าหนดเวลาให เพี ยงพอแกการแสดงความคิด เห็นจากกลุมต างๆ  ที่ มี                    

ผลประโยชนเกี่ยวของ  
      ระยะเวลาที่ใชในการหารือจะตองไมส้ันหรือไมยาวจนเกินไป กลาวคือเวลาที่

ไมเพียงพอจะทําใหผูที่ใหคําปรึกษาไมสามารถใหความคิดเห็นไดทันในขั้นตอนการหารือนี้และไม
ครอบคลุม แตถากําหนดเวลาไวยาวเกินไปก็จะทําใหชักชาไมทันการณ ดังนั้นเวลาที่เหมาะสมใน
ขั้นตอนการหารือ คือ ประมาณ 12 สัปดาห แตในบางกรณีก็ไมอาจกําหนดใหระยะเวลาในการ
หารืออยูในเวลา 12 สัปดาหได เนื่องจากในบางกรณีมีเหตุการณที่ทําใหขั้นตอนการหารือตองลด
เวลาลง เชน เวลาที่กําหนดไวแลวในกฎหมาย กฎเกณฑของสหภาพยุโรปที่ไมสามารถหลีกเล่ียงได 
เปนตน  ซ่ึงรัฐมนตรีตองแสดงเหตุผลไวดวย และนอกจากนั้นแลวยังควรเผื่อเวลาสําหรับ                
ผูใหคาํปรึกษาที่จะขอขยายระยะเวลาในการแสดงความคิดเห็นออกไปอีกดวย 

 
เมื่อเอกสารที่ใชในการหารือไดถูกเตรียมขึ้นตามแนวทางดังกลาว และเผยแพรแลว           

ผูที่มีสวนเกี่ยวของที่ตองแสดงความคิดเห็นก็จะเขียนความเห็นแลวสงกลับไปยังที่อยูที่ระบุไวใน
เอกสาร เมื่อสวนราชการที่เกี่ยวของไดรับเอกสารที่ใชในการหารือแลวก็ตองดําเนินการดังนี้ 

1. สวนราชการจะตองวิเคราะหคําตอบที่ไดจากการหารืออยางรอบคอบถี่ถวน  และ            
เปดกวางทางความคิด 

เมื่อมีผูตอบการหารือแลวสวนราชการจะตองแจงใหผูนั้นทราบ  จากนั้นตองทําการ
วิเคราะหขอมูลที่ไดรับอยางรอบคอบ เนื่องจากคําตอบที่ไดรับมีผลตอการตัดสินใจในขั้นตอน          
สุดทาย การวิเคราะหนี้มีขึ้นเพื่อพิจารณาวามีแนวทางใหมในเรื่องที่หารือหรือไม มีขอเท็จจริงอื่นใด
หรือไม เอกสารที่ตอบกลับมาทุกฉบับสวนราชการตองเก็บไวใชในการพิจารณาเพื่อความเทาเทียม
และตองเปดเผยไดเมื่อมีผูขอดูขอมูล แตถาหากในการตอบการหารือนั้นผูตอบระบุใหเปนความลับ 
สวนราชการก็จะตองปดเปนความลับเนื่องจากขอมูลนั้นอาจมีผลกระทบตอบุคคลที่สามได 
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เมื่อสวนราชการไดวิเคราะหแนวทางตางๆ แลวพบวามีประเด็นสําคัญเกิดขึ้นจากการหารือ
ดังกลาว สวนราชการนั้นก็สามารถนําประเด็นนั้นมาทําการปรึกษาหารือไดอีกครั้งกอนที่จะมีการ
ตัดสินใจใดๆ  

 
2. สวนราชการตางๆ ควรตรวจสอบและประเมินการหารือ 
ในการตรวจสอบและประเมินการหารือนั้น สวนราชการตางๆ ควรตรวจสอบขั้นตอนการ

ปรึกษาหารืออยางสม่ําเสมอ วาทําตามขั้นตอนปฏิบัติที่กําหนดไวหรือไม และวิเคราะหขอติเตียน
ตางๆ เพื่อนํามาพัฒนาขั้นตอนการหารือตอไป นอกจากนั้น ยังตองพัฒนาบุคคลากรภายในองคกร
ใหมีความรูความสามารถเชี่ยวชาญงานดานการปรึกษาหารือดวย  

 
    ในการประเมินการปรึกษาหารือนั้น สวนราชการตองพิจารณาในประเด็นตอไปนี้ 

- มีการปรึกษาหารือตามขั้นตอนที่กําหนดไวหรือไม 
- มีการพิจารณาวาเทคนิคใดที่มีประสิทธิภาพที่สุดในการรับคําตอบที่

หลากหลายและมีประโยชนจากการหารือ หรือเทคนิคใดที่ไมมีประสิทธิผล 
- ตองประเมินคาใชจายในการหารือทั้งที่คํานวณเปนเงินไดและคํานวณ

เปนเงินไมได เชน เวลาการทํางานของเจาหนาที่ 
- หลังจากที่มีการหารือแลวตองประเมินวาเกิดผลเปลี่ยนแปลงประการใด

ในนโยบาย (รวมถึงกฎหมาย) และบริการ  
- ตองประเมินผลตอบรับที่ได ซ่ึงพิจารณาไดจากอัตราการตอบรับและ

การวิเคราะหขอตําหนิติเตียน หรือขอเสนอแนะอื่นจากการหารือ 
 นอกจากนั้นสวนราชการตางๆ ควรเก็บขอมูลตางๆ ไวในรูปแบบของสถิติประจําป                  
และมีการประเมินเชิงคุณภาพไวดวย 
 
 ตัวอยางการปรึกษาหารือในประเทศอังกฤษ 
 ตัวอยางที่ 169 
 ประเทศอังกฤษตองการตราพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของตํารวจที่ดูแล           
ความสงบเรียบรอยในการเดินทางโดยรถไฟในเกาะอังกฤษ (ประเทศอังกฤษ ประเทศสก็อตแลนด 
และประ เทศ เวลล ) โดยตํ ารวจนี้ มี ช่ื อ เรียกว า  “The British Transport Police (BTP) ดั งนั้ น              

                                                           
69 Department for Transport Local Government and the Regions, Modernising the British Transport 

Police A Consultation Paper, Retrieved November 21,2001 Available from : 
http://www.railway.dtlr.gov.uk/consult/police/index.htm. 
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กรมการขนสง (Department for Transport) จึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือ
กลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของในเรื่องความเปนอิสระของเจาหนาที่ตํารวจดังกลาว อํานาจหนาที่ใน
ขบวนรถไฟและอํานาจหนาที่นอกขบวนรถไฟ และอํานาจหนาที่ที่นอกเหนือออกไป โดยเริ่ม
ประกาศเชิญชวนใหประชาชนแสดงความเห็นไดตั้งแตวันที่ 25 ตุลาคม 2001 และปดรับความคิด
เห็นในวันศุกรที่ 4 มกราคม 2002 โดยกําหนดใหผูที่ตองการแสดงความคิดเห็นสงความคิดเห็นได
ทั้งทางไปรษณีย ทางโทรสาร และทาง e-mail มายังเจาหนาที่ที่ดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้โดยเฉพาะ 
การดําเนินการหารือ (consultation) นี้ไดดําเนินการตามแนวทางปฏิบัติในการหารือโดยลายลักษณ
อักษร (Code of Practice on Written Consultation)  
 
 ตัวอยางที่ 270 
 รัฐบาลของประเทศอังกฤษตองการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการรับเด็กที่ไมมีที่อยู
อาศัยที่อยูในความดูแลของทองถ่ินไปสูครอบครัวใหม เนื่องจากกฎหมายที่มีอยูเดิมคือ the Children 
Act 1989 กอใหเกิดความยุงยากในการปฏิบัติ ขัดแยงกัน และไมทันสมัย จึงตองการมีกฎหมายใหม
ช่ือ the Adoption Act ที่กําหนดกระบวนการตางใหแนนอนและรวมถึงขอกําหนดในกรณีที่เด็ก           
ไมตองการไปอยูในครอบครัวใหม  กระบวนการตางๆ  ที่ รัฐตองการแกไขเพิ่ม เติมไดแก                 
การลงทะเบียนของครอบครัวที่ตองการรับเด็ก ลดขั้นตอนที่ไมจําเปนที่ทําใหกระบวนการลาชา 
กําหนดมาตรฐานใหมใหเจาหนาที่ปฏิบัติ กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาคํารองที่เหมาะสมโดย
ไมเลือกปฏิบัติตอเด็กเพื่อใหทุกคนมีโอกาสเทาเทียมกัน เปนตน รัฐบาลจึงใหมีการรับฟงความคิด
เห็นของประชาชนตอขอเสนอของรัฐบาลดังกลาว โดยใหสงความคิดเห็นไปยังเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ
ไมวาจะเปนทางไปรษณีย โทรสาร หรือ e-mail ภายในวันที่ 6 ตุลาคม 2001 จากนั้นรัฐบาลก็จัดทํา
เอกสารปกขาว (White Paper) ที่แสดงถึงขอสรุปการตัดสินใจของรัฐบาลและเผยแพรตอไป 
 
  2.1.4 ผลจากการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ 
           ขั้นตอนการปรึกษาหารือกอใหเกิดผลดังนี้ 
           1. ทําใหรัฐบาลรูวาควรยกรางกฎหมายใหมีแนวทางอยางไรเพื่อสรางความ    
เทาเทียมใหแกผูมีสวนไดเสีย และกลุมผลประโยชนตางๆ ดังนี้ 
   - ทําความเขาใจและปรับแผนนโยบายระหวากลุมผลประโยชนและ              
รัฐบาล ซ่ึงเปนหนทางที่จะไดรับความรวมมือจากกลุมผลประโยชน 

                                                           
70 Cabinet Office, A performance and Innovation Unit Report – July 2000, Retrieved April 21, 2001 

Available from : http://www.cabinet -office.gov.uk/innovation/2000/adoption/html. 
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   - ทําใหกลุมผลประโยชนมีโอกาสมีอิทธิพลตอนโยบายนั้นตั้งแตขั้นตอน
แรกและทราบแนวความคิดของรัฐบาล กระทรวง ทบวง กรมตางๆ71  
   -  ตรวจสอบและใหคําแนะนําในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่  
   - ใหขาวใหความรูทางเทคนิคหรือขอมูลแกรัฐสภาและหนวยงานของ             
รัฐบาลซึ่งโดยปกติจะไมทราบ 
   - ถวงดุลรัฐบาลโดยใหขอคิดเห็น ซ่ึงรัฐบาลก็ตองนําขอมูลเหลานี้ไป
พิจารณาปรับปรุงแกไขกฎหมาย และนโยบายใหมซ่ึงอาจมีขอบกพรอง72 
 

2. มีสวนรวมจากทุกฝายทําใหผูยกรางและพิจารณารางกฎหมายสามารถ
จัดสรรสิทธิใหแกฝายตางๆ ไดอยางเทาเทียมและยอมรับไดทุกกลุม73 

 
3. ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องไดรับขอมูลท่ีครบถวนเพื่อประกอบการ

ตัดสินใจ74 
4. ทําใหกระบวนการนิติบัญญัติโปรงใสตรวจสอบได ทั้งยังตองอธิบาย

เหตุผลที่รับไดแกสาธารณะ75 
5. ทําใหทราบวามาตรการในกฎหมายเพียงพอหรือไม หรือจะมีปญหาใน

การใชบังคับหรือไม ซ่ึงสามารถปรับปรุงไดตั้งแตตน76 
 
6. ชวยประหยัดเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในรัฐสภา          

เนื่องจากเนื้อหาของพระราชบัญญัติที่พิจารณานั้นมีความชัดเจนและแสดงใหเห็นถึงความตองการ
ของผูมีสวนไดเสีย และกลุมผลประโยชนตางๆ อยางชัดเจนอยูแลว จึงไมกอใหเกิดการโตเถียงใน
การพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ

แตอยางไรก็ตามการปรึกษาหารือก็อาจมีขอเสียบางเชนกัน โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวกับ            
กลุมผลประโยชน คือ 

                                                           
71 พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, หนา 206. 
72 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 142-143. 
73 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, หนา 12-2. 
74 เรื่องเดียวกัน. 
75 เรื่องเดียวกัน. 
76 เรื่องเดียวกัน. 
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  1. กลุมผลประโยชนอาจใชอิทธิพลตอการบริหารหรือเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ 
เพราะมีหลายกลุมที่มีพฤติกรรมแตกตางกัน โดยอาจมีความสัมพันธระหวางกลุมหรือใชกําลัง        
รุนแรงตอบโตกัน ซ่ึงการกระทํานี้ทําใหเสียขั้นตอนของประชาธิปไตย เนื่องจากจะมองเฉพาะ
ประโยชนของกลุมตนเปนหลักโดยไมคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวมหรือกลุมอื่นๆ  
  2. เมื่ อทํ าตามความตองการของกลุ มผลประโยชน ก็ จะถูกตอว าว า เห็ น                    
กลุมผลประโยชนสําคัญกวาประชาชนทําใหรัฐบาลขาดความมั่นคง 
   
         2.2 การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
 การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้น เปนวิธีการที่สวนราชการที่ตองการ             
ตรากฎขึ้นใชบังคับเพื่อใหพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจในการออกกฎนั้นสามารถบังคับใชไดอยาง
สมบูรณ และยังทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่ดีสามารถจัดสรรผลประโยชน    
แกบุคคลหรือกลุมตางๆ ไดอยางเหมาะสม ในกระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับนี้ก็จะมีขั้นตอน
การปรึกษาหารือในทํานองเดียวกับการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงถือไดวามีความ
สําคัญเทาเทียมหรือมากกวาการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ โดยการปรึกษาหารือนั้น
สวนราชการที่เกียวของควรตองปรึกษาหารือกับผูเชี่ยวชาญภายนอก และบุคคลผูที่ไดรับผลกระทบ
77 กระบวนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้นจะเริ่มขึ้นกอนที่สวนราชการจะยกรางกฎ 
ขอบังคับโดยแบงพิจารณาไดดังนี้ 
   

2.2.1 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ 
พระราชบัญญัติแตละฉบับที่ รัฐสภาอนุมัติใหมีผลใชบังคับนั้นไมไดบัญญัติ          

รายละเอียดตางๆ ไวครอบคลุมทุกประเด็น เนื่องจากจะทําใหพระราชบัญญัติมีความซับซอนเกินไป 
และอาจตองมีการแกไขเพิ่มเติมในภายหลัง เชน คาปรับ (fees) หรือกําหนดเวลาซึ่งทําไดยาก ดังนั้น
ทางออกในเรื่องดังกลาวสามารถทําไดโดยนํารายละเอียดนั้นมากําหนดไวตางหาก และหากตองการ
แกไข หรือเพิ่มเติมเนื้อหาใหทันสมัยข้ึนก็สามารถกระทําไดโดยไมตองมีกฎหมายใหมเพิ่มขึ้นอีก78  
กลาวคือ ตองนํารายละเอียดตางๆ มาบัญญัติเปนคําสั่ง (orders) หรือกฎ ขอบังคับ (regulatory) ตางๆ 
ซ่ึงรวมเรียกวากฎเกณฑลําดับรอง (Statutory Instruments) 79 เพื่อทําใหพระราชบัญญัติมีผลใชบังคับ

                                                           
77 Crong, Administrative Law, fourth eds, (London : Sweet & Maxwell, 1999), pp. 391-392. 
78 Statutory Instrument and Deregulation Orders HC Fact sheets –  Series L No 7 (Previously Fact 

sheet 14, Retrieved September 6,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs14.pdf, p1. 
79 กฎเกณฑลํ าดับรอง  (Statutory Instrument) อาจมี ช่ือ เรียกแตกต างกันออกไป  เชน  secondary, 

delegated, subordinate legislation. เปนตน. 
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ไดโดยสมบูรณ กฎเกณฑลําดับรองนี้จะมีผลเชนเดียวกับพระราชบัญญัติที่ทุกคนตองปฏิบัติตาม 
เช น  The Child Resistant Packaging (Safety) Regulations 1986 ซ่ึ งออกต ามพ ระราชบั ญญั ติ 
Consumer Safety Act 1978 กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับสารพิษที่มีจํานวนตามที่กําหนดตอง        
บรรจุลงในภาชนะที่ปลอดภัยสําหรับเด็ก เปนตน  

 
 อยางไรก็ตาม  การท่ีจะมีกฎเกณฑ ลําดับรอง (Statutory Instruments) ไดนั้นจะตองมี            
บทบั ญญั ติ ในพ ระราชบั ญญั ติ แม บท  (“primary legislation” or “parent Acts”) กํ าหนดให               
สวนราชการ หรือ รัฐมนตรีสามารถกําหนดเนื้อหา หรือแนวทางในการปฏิบัติ เปนการเพิ่มเติมหรือ
ขยายบทบัญญัติที่ไมไดกําหนดรายละเอียดเอาไวในพระราชบัญญัติ และกําหนดสวนขยายเพิ่มเติม
ได เฉพาะเทาที่พระราชบัญญัติให อํานาจไวเทานั้น  เชน  ในมาตรา 64 ของ the Road Traffic 
Regulation Act 1967 ไดบัญญัติไววา 
 
 “In this Act “traffic sign” mean any object or device …  for conveying, to traffic … 
warnings, information, requirements, restrictions or prohibition of any description – (a) specified 
by regulations made by ministers acting jointly, or (b) authorized by the Secretary of State.” 
 

ขั้นตอนการออก กฎเกณฑลําดับรอง (Statutory Instrument) 
ในการออกกฎเกณฑลําดับรองมีขั้นตอนตางๆ ดังนี้80 
ก) กําหนดหลักเกณฑ 
สวนราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบ หรือรัฐมนตรีที่รักษาการตามพระราชบัญญัตินั้น

จะทําการกําหนดหลักเกณฑตางๆ เพื่อเปนการขยายความพระราชบัญญัติ เมื่อพระราชบัญญัติฉบับ
นั้นใหอํานาจไว (เทียบไดกับขั้นริเร่ิม (Inspiration) ของกระบวนการนิติบัญญัติ) 

 
ข) การยกรางกฎเกณฑลําดับรอง (Drafting)  
กฎเกณฑลําดับรองมักจะถูกยกรางขึ้นโดยกองกฎหมายของสวนราชการ (the legal 

department of Government Department) ที่เกี่ยวของ81 โดยกองกฎหมายดังกลาวจะทําการปรึกษา
หารือ  (Consultation) กับผูมีสวนไดเสีย (interested bodies) กลุมตางๆ  ขาราชการและองคกร        
ภายนอก ตลอดระยะเวลาที่ยกรางกฎเกณฑนั้น จากนั้นก็จะทําการยกรางในนามของผูที่กฎหมาย     

                                                           
80 Statutory Instrument and Deregulation Orders HC Fact sheets –  Series L No 7 (Previously Fact 

sheet 14, Retrieved September 6,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs14.pdf, pp1-2. 
81 หากเปนกฎเกณฑลําดับรองที่สําคัญๆ รัฐบาลอาจให PCO เปนผูยกรางก็ได. 
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แมบทใหอํานาจ (โดยปกติจะเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ) กฎเกณฑลําดับรองที่ถูกรางขึ้นนี้
จะเรียงตามลําดับเปนปๆ ไป เชน IS 1999/1, IS 1999/2 … IS 1999/172 เปนตน ในแตละปจะมี          
กฎเกณฑลําดับรองประมาณ 200 ฉบับ โดยมีขนาดแตกตางกันไป กลาวคือ บางฉบับอาจเปนเพียง
กระดาษแผนเดียว หรืออาจเปนเอกสารที่มีจํานวนหลายรอยหนา ก็ได 

 
 ในการยกรางกฎเกณฑลําดับรองในประเทศอังกฤษตองยึดถือหลักการสําคัญ 5 

ประการ คือ82 
1. โปรงใส (Transparency) คือ กฎเกณฑลําดับรองควรจะเขาใจงายมีวัตถุประสงค

ที่ชัดเจน และใชภาษาที่ชัดเจนและงาย  
2. ตรวจสอบได (Accountable) คือ ผูบังคับใชกฎเกณฑนั้นตองถูกตรวจสอบการ

ใชกฎเกณฑนั้นไดจาก รัฐบาล ประชาชนทั่วไป และรัฐสภา 
3. ไดสัดสวน (Proportionality) คือ กําหนดใหการชดเชยความเสียหายไดสัดสวน

กับภัยอันตรายที่เกิดขึ้น 
4.  ถูกตองตรงกัน (Consistency) คือ กฎเกณฑที่กําหนดขึ้นในภายหลังควรไดรับ

การกําหนดจากหนวยงานที่เคยมีกฎเกณฑในเรื่องนั้นมากอนเหมือนกัน และตองตรงกับกฎเกณฑที่
กําหนดขึ้นกอน นอกจากนั้น เจาหนาที่ยังตองใชกฎเกณฑนั้นทั่วทั้งประเทศ 

5. ตรงเปาหมาย (Targeting) คือ กฎเกณฑที่กําหนดขึ้นตองมีวัตถุประสงค (aim) 
ในการแกปญหาใดปญหาหนึ่งโดยเฉพาะ และตองมีการตรวจสอบ (review) เสมอๆ วากฎเกณฑนั้น
ยังมีความจําเปนหรือเหมาะสมหรือไม ถาไมก็ตองปรับปรุงหรือยกเลิกไป 

 
นอกจากนั้น ในกฎเกณฑลําดับรองยังตองมีเอกสารอธิบาย (explanatory note) ที่ใชในการ

อธิบายขอบเขตและวัตถุประสงคของกฎเกณฑนั้นดวย เชน the Gaming Order ที่กําหนดวา “This 
Order increases the monetary limits specified in the Gaming Act 1986 for the prizes, stakes and 
other matters mentioned …” แตอยางไรก็ตาม เอกสารอธิบายนี้จะไมมีผลบังคับทางกฎหมายแต
อยางใด เพียงแตใหเห็นถึงที่มาของกฎเกณฑเทานั้น และยังอาจใชคนหาความหมายของกฎเกณฑ       
ดังกลาวไดในกรณีที่เกิดปญหาในการบังคับใช 

 
 
 

                                                           
82 Better Regulation Task Force Principles of Good Regulation, Retrieved September 17,2001 

Available from : http://www.cabinet-office.gov.uk/regu/TaskForce/2000/PrinciplesLeaflet.pdf. 
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  ในประเทศอังกฤษแบงกฎเกณฑลําดับรองออกเปน 4 ลักษณะใหญๆ ไดแก83 
1. กฎเกณฑลําดับรองประเภทที่ไมตองไดรับคํายืนยันจากรัฐสภา (Negative 

Resolution Procedure)  
กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้เมื่อสวนราชการกําหนดขึ้นแลวจะมีผลทันทีโดยไม

ตองไดรับคํายืนยันจากรัฐสภาอีก ยกเวนสภาใดสภาหนึ่งยกเลิกกฎเกณฑนั้นภายใน 40 วันนับแตวัน
ที่ยื่นกฎเกณฑนั้นตอรัฐสภา ก็จะทําใหกฎเกณฑนั้นสิ้นผลไป 

2. กฎเกณฑลําดับรองประเภทที่ตองขอรับคํายืนยันจากรัฐสภากอน (Affirmative 
Resolution Procedure) จึงจะมีผลใชบังคับ  

กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้เมื่อถูกกําหนดขึ้นแลวจะยังไมมีผลใชบังคับในทันที 
สวนราชการ หรือรัฐมนตรีที่รักษาการจะตองนํากฎเกณฑดังกลาวไปใหรัฐสภาพิจารณากอน เมื่อ     
รัฐสภาใหคํายืนยันแลวกฎเกณฑนั้นจึงมีผลใชบังคับได  

3.  กฎเกณฑลําดับรองประเภทที่เสนอตอสภาเพื่อทราบ 
กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้เมื่อสวนราชการกําหนดขึ้นแลวสวนราชการก็จะนํา

กฎเกณฑนั้นเสนอตอรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภารับทราบ และกฎเกณฑดังกลาวจะมีผลใชบังคับทันทีใน
วันที่ลงไวในกฎเกณฑนั้นเอง ซ่ึงโดยปกติจะไมมีการอภิปรายในกฎเกณฑประเภทนี้ 

4. กฎ ขอบังคับทองถ่ิน (Local Instrument)  
กฎเกณฑ ลําดับรองประเภทนี้ ไมตองนํ ามาเสนอตอรัฐสภาเพื่ อพิจารณา                       

ใหคํายืนยันอีก โดยมีผลใชบังคับทันที แตก็มีผลเฉพาะในทองถ่ินเทานั้นไมครอบคลุมทั้งประเทศ 
 

เมื่อยกรางเสร็จแลวก็ตองนํารางกฎเกณฑนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา แตการพิจารณา
กฎเกณฑลําดับรอง (Statutory Instrument) โดยรัฐสภานั้นโดยปกติรัฐสภาจะพิจารณาเฉพาะกฎ
เกณฑลําดับรองประเภทที่ตองขอรับคํายืนยันจากรัฐสภากอน (Affirmative Resolution Procedure) 
และ  กฎเกณฑ ลําดับรองประเภทที่ไมตองได รับคํายืนยันจากรัฐสภา (Negative Resolution 
Procedure) เทานั้น ซ่ึงจะไดอธิบายตอไป 

 
 ค) การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองโดยรัฐสภา84  

กอนป ค.ศ. 1984 กฎเกณฑลําดับรองบางฉบับมีผลบังคับใชไดทันทีโดยไมตอง
ผานการพิจารณาโดยรัฐสภา ซ่ึงไมมีกฎเกณฑกําหนดไวโดยชัดเจน  จนในป  ค .ศ . 1946 มี              

                                                           
83 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.22. 
84 Statutory Instrument and Deregulation Orders HC Fact sheets –  Series L No 7 (Previously Fact 

sheet 14, Retrieved September 6,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs14.pdf, p3-5. 
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พระราชบัญญัติ Statutory Instrument Act 1946 ซ่ึงบัญญัติวิธีการพิจารณากฎเกณฑลําดับรองไว 2 
ลักษณะคือ 1. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ไมตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา (Negative 
Procedure)  2. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา (Affirmative 
Procedure)  

1. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ไมตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา 
(Negative Procedure) 

 กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้จะมีผลใชบังคับในวันที่กําหนดไวใน       
กฎเกณฑฉบับนั้นเอง แตก็อาจเปนโมฆะไดถาทั้งสภาลาง (House of Commons) และสภาสูง 
(House of  Lord) (ถาเปนกฎเกณฑที่ เกี่ยวกับการเงินใช เฉพาะมติของสภาลางในการทําให           
กฎเกณฑนั้นเปนโมฆะ) ใชวิธีการที่เรียกวา “Motion”  ในการยกเลิกกฎเกณฑนั้นในชวงเวลา 40 วัน
นับแตวันที่ เสนอกฎเกณฑนั้นเพื่อพิจารณา ซ่ึงจะมีผลทําใหกฎเกณฑฉบับดังกลาวสิ้นผลไป             
นอกจากนั้น ในชวงเวลายุบสภา หรือชวงปดสมัยประชุมรัฐสภา หรือชวงเวลาที่รัฐสภาเลื่อนการ
ประชุมออกไปกวา 4 วัน กฎเกณฑลําดับรองนั้นก็จะไมมีผลใชบังคับ ในกรณีดังกลาวจะมีการ
พิจารณากฎเกณฑนั้นไดอีกครั้งเมื่อเปดสมัยประชุมครั้งตอไป หรือหลังจากชวงเวลาที่เล่ือนออกไป 
วิธีการพิจารณาแบบนี้อาจเกิดขึ้นโดยสมาชิกฝายคาน (Opposition) หรืออาจเกิดจากสมาชิกใหม 
(backbencher) รองขอ  

 
ในการพิจารณากฎเกณฑลําดับรองแบบนี้โดยปกติจะไมมีการอภิปราย 

แตอยางไรก็ตาม อาจมีการอภิปรายไดหากมีผูลงชื่อใน “Early Day Motion (EDM)” เปนจํานวน
มาก ซ่ึงจะทําใหมีการอภิปรายเกิดขึ้นในรัฐสภา หรือคณะกรรมาธิการ 

 
2. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา 

(Affirmative Procedure) 
     วิธีการนี้ เปนวิธีการควบคุมกฎเกณฑลําดับรองที่ เขมขนโดยรัฐสภา            

กลาวคือ กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้จะยังไมมีผลใชบังคับจนกวาจะไดรับการรับรองโดยรัฐสภา 
(ในกรณีที่เปนกฎเณฑที่เกี่ยวดวยการเงินนั้นเพียงสภาลางรับรองเพียงสภาเดียวก็มีผลใชบังคับ) ภาย
ในชวงเวลา 28 วัน (ในบางครั้งอาจจะ 40 วัน ทั้งนี้เปนไปตามกฎหมายแมบทบัญญัติไว) ชวงเวลา      
ดังกลาวไมรวมระยะเวลาที่ปดสมัยประชุมรัฐสภา หรือชวงที่รัฐสภาเลื่อนการประชุมออกไปกวา 4 
วัน ในการพิจารณานี้สวนราชการที่เกี่ยวของที่มีหนาที่จะเปนผูเตรียมการขึ้น เพื่อควบคุมการ
อภิปรายใหอยูในระยะเวลาที่จํากัด เมื่อรัฐสภาพิจารณายืนยันกฎเกณฑฉบับใดแลว กฎเกณฑฉบับ
นั้นก็จะมีผลบังคับใช และมีหมายเลขของกฎเกณฑปรากฏอยูดวย แตอยางไรก็ตามสภาใดสภาหนึ่ง
อาจยกเลิกกฎเกณฑนี้ได 
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สํ าห รับการพิจารณากฎ  ขอบั งคับแบบที่ ตองได รับคํ ายืนยันจากรัฐสภา 
(Affirmative Resolution Procedure) นั้น ในสภาลางนั้น จะมีการอภิปรายอยางกวางขวางประมาณ
คร่ึงชั่วโมง หรือไมเกิน 1 ชั่วโมง ทั้งในสภาและคณะกรรมาธิการวิสามัญ (Standing Committees on 
Delegation Legislation) ถึงขอดีขอเสียของกฎ ขอบังคับนั้น โดยสภาจะไมมีอํานาจในการแกไข     
มีเพียงอํานาจในการรับรองหรือไมรับรองเทานั้น สวนการพิจารณาในสภาสูง ขอบังคับแบบที่ตอง
ไดรับคํายืนยันจากรัฐสภา จะพิจารณาในสภาโดยไมจํากัดเวลาในการอภิปราย  
 
  การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ  

การพิจารณากฎเกณฑ ลําดับรอง (ยกเวน  กฎ  ขอบังคับทองถ่ิน ) จะเริ่มใน               
คณะกรรมาธิการรวมของทั้งสองสภา (Joint Committee of both Houses)85 ซ่ึงมาจากสมาชิกทั้งสอง
สภา แตในบางครั้งอาจพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการสามัญ (Select Committees) ซ่ึงจะมีการหา       
ขอเท็จจริงจากสวนราชการที่ เกี่ยวของ ทั้งโดยปากเปลา และเอกสาร คณะกรรมาธิการจะไม
พิจารณาขอดีหรือขอเสียของกฎเกณฑลําดับรอง แตคณะกรรมาธิการจะพิจารณาวารัฐมนตรีใช
อํานาจในการออก         กฎเกณฑลําดับรองตามกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไวหรือไม เมื่อพิจารณา
แลวคณะกรรมาธิการก็จะเสนอผลการพิจารณาตอรัฐสภาถึงสวนที่รัฐมนตรีออกกฎเกณฑเกินกวา
อํานาจที่กฎหมายแมบทใหไว หรือเปนการใชอํานาจที่ไมปกติ หรือรางกฎเกณฑลําดับรองนั้น     
ไมสมบูรณ หรือกฎเกณฑนั้นจะตองมีเอกสารอธิบาย (explanatory note) เพิ่มขึ้นเพื่อความชัดเจน 
รายงานดังกลาวจะมีการพิมพเผยแพรตอสาธารณชนตอไป แตทั้งรัฐสภาหรือรัฐบาลก็ไมตองถูก  
ผูกมัดใหตองปฏิบัติตามนั้น แตอยางไรก็ตาม รัฐบาลอาจนําแงคิดตางๆ ในรายงานนั้นมาปรับปรุง
กฎ ขอบังคับของตนได 

 
 ในการพิจารณาโดยรัฐสภานั้นจะมีการอภิปรายดวย ซ่ึงจะเปนการอภิปรายเพื่อรับรองหรือ
ไมรับรองกฎเกณฑลําดับรองที่รัฐสภากําลังพิจารณาอยู การอภิปรายนั้นอาจเกิดขึ้นในสภานั้นเอง 
ซ่ึงโดยปกติจะอภิปรายในชวงทายของการประชุมสภา หรืออาจเกิดในคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซ่ึง
คณะกรรมาธิการดังกลาวไดแก Standing Committees on Delegated Legislation คณะกรรมาธิการ
ดังกลาวจะประกอบดวยสมาชิกจํานวน  17 คน  คณะกรรมาธิการมีอํานาจลงมติรับรองหรือ           
ไมรับรองเทานั้น จะมีมติใหแกไขกฎเกณฑนั้นไมได โดยการแกไขนี้เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตร ี
เมื่อคณะกรรมาธิการมีมติรับรองกฎเกณฑนั้นแลว กฎเกณฑนั้นก็จะถูกเผยแพรและพิจารณาอีกครั้ง
ในสภา และเมื่อสภารับรอง กฎเกณฑลําดับรองนั้นก็มผีลใชบังคับได 

                                                           
85 ถาเปนกฎ ขอบังคับที่มีเนื้อหาเกี่ยวของกับการเงินจะพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการของสภาลาง 

(Commons Committee) เทานั้น. 
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  2.2.2 ลักษณะของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
  การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้นก็มีลักษณะเชนเดียวกันกับการ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ แบงออกเปนการปรึกษาหารือกอนการพิจารณา
โดยรัฐสภา และการปรึกษาหารือในระหวางการพิจารณาของรัฐสภา โดยในการหารือกอนการ
พิจารณาโดยรัฐสภานั้นเปนการปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสีย (interested bodies) กลุมตางๆ             
ขาราชการและองคกรภายนอก  เพื่อนําผลที่ไดจากการหารือมาเปนขอมูลในการยกรางกฎ              
ขอบังคับ สวนการปรึกษาหารือในระหวาการพิจารณาของรัฐสภานั้น กลุมผลประโยชนตางๆ ก็จะ
เข ามามีส วนในการตั้ งขอ เรียกรองเพื่ อผลประโยชนของกลุมตน  ตอการพิ จารณาของ                          
คณะกรรมาธิการและรัฐสภา 
 
  2.2.3 รูปแบบของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
  รูปแบบของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้น มีลักษณะเปนอยางเดียว
กับรูปแบบการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ มีทั้งการปรึกษาหารืออยางเปนทาง
การและการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ โดยการปรึกษาหารืออยางเปนทางการก็จะมีการใช
เอกสารในการหารือเชนเดียวกัน สวนการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการก็จะมีการหารือกับ       
ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชนตางๆ หรือผูเชี่ยวชาญ เชนเดียวกัน เชน 

- Adam Smith Institute 
- AUEW 
- Association For London Government 
- Association of British Insurers 
- Bar Council 
- Professor Vernon Bogdanor  
- British Retail Association 
- Dr Alice Brown 
- Charities Aid Foundation 
- Civil Service College 
- Deregulation Committee, House of Commons 
- European Public Policy Advisors 
- Financial Service Authority 
- Professor Janet Finch 
- Food and Drink Federation 
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- HM Land Registry 
- Inland Revenue 
- Institute of Directors 

เปนตน 
 
อยางไรก็ตามแมรูปแบบการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ และการปรึกษาหารือใน

กระบวนการนิติบัญญัติจะเปนอยางเดียวกัน เชน กระบวนการปรึกษาหารือ (Consultation) ตองใช
เวลาอยางเพียงพอ แตก็มีจุดที่แตกตางในการหารือซ่ึงมีจุดหมายในการหารือคนละจุด กลาวคือ การ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติจะเนนที่การหารอืเพื่อนําเอานโยบายมาบัญญัติเปนกฎหมาย 
ในขณะที่การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับจะเนนที่การหารือเพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมใน
การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติที่บัญญัติขึ้นใหพระราชบัญญัตินั้นเกิดผลมากที่สุด86 

 
จากข้ันตอนตางๆ ในกระบวนการตรากฎเกณฑลําดับรอง สามารถแสดงเปนแผนภูมิได      

ดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
86 จากการสอบถาม Mr. Paul Greening MP. email: pgreening@cabinet-office.x.gsi.gov.uk 
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แผนภูมิท่ี 3  

กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กําหนดหลักเกณฑ

ยกรางกฎเกณฑลําดับรองปรึกษาหารืออยาง 
ไมเปนทางการ 

ปรึกษาหารืออยาง
เปนทางการ

สวนราชการที่รับผิดชอบ

กลุมผลประโยชน 
ผูเชี่ยวชาญ 

เอกสารปกเขียว (Green 
Paper) / เอกสารปกขาว 

(White Paper)

พิจารณาโดยรัฐสภา

กฎเกณฑลําดับรองที่ไมตอง
ไดรับการยืนยันจากรัฐสภา
(Negative Procedure)

กฎเกณฑ ลําดับรองที่ ไม
ตองไดรับการยืนยันจากรัฐ
สภา (Negative Procedure) 

บังคับใชแตอาจมีการ
ยกเลิกไดในภายหลัง 

พิจารณาโดย 
คณะกรรมาธิการและบังคับใช 
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  2.2.4 ผลจากการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอขอบังคับ 
  ผลจากการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอขอบังคับ ก็เปนเชนเดียวกันกับผลจาก
การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ การปรึกษาหารือจะทําใหสวนราชการที่
ตองการออกกฎ ขอบังคับจัดใหมีขึ้นนั้นจะทําใหไดขอมูล หรือความคิดเห็นเห็นจากสวนตางๆ 
อยางเต็มที่ ซ่ึงสวนราชการนั้นจะนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะหเพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมไปใชในการ
ออกกฎ ขอบังคับเพื่อจัดสรรสิทธิ หรือผลประโยชนใหแกประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ 
ไดอยางถูกตองและเปนธรรมอันจะทําใหกฎ ขอบังคับนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได นอกจากนั้นยังทํา
ใหกฎ ขอบังคับที่สวนราชการตราขึ้นใชบังคับนั้นสามารถปฏิบัติไดจริง หรือไมจําตองประวิงเวลา
ในการบังคับใชกฎ ขอบังคับนั้น และผูที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้นกจ็ะยอมรับและปฏิบัติดวย
ความเต็มใจ 
  
 ตัวอยางการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
 ตัวอยางที่187  
 ตามพระราชบัญญัติควบคุมมลพิษ ค.ศ. 1974 มาตรา 71 (the Control of Pollution Act 1974 
Section 71) ใหอํานาจเลขาธิการสํานักงานสิ่งแวดลอม (Secretary of State for Environment, Food 
and Rural Affairs (DEFRA)) สามารถปรับปรุงกฎในการควบเสียงได ดังนั้นสวนราชการดังกลาว
จึงจัดทําเอกสารขึ้นเพื่อใชในการปรึกษาหารือ (Consultation Paper) กับประชาชนและกลุมตางๆ 
เพื่อปรับปรุงกฎดังกลาวในเรื่องวิธีการควบคุมการใชเสียง สวนราชการดังกลาวกําหนดให           
ประชาชนและกลุมตางๆ สงความคิดเห็นไปยังสํานักงานภายในวันที่ 31 มกราคม 2002 (ใชเวลา
ประมาณ 12 สัปดาห)  และกําหนดเจาหนาที่ สถานที่ติดตอ หมายเลขโทรสาร และ e-mail เฉพาะ
เร่ือง ถาหากผูที่ใหความเห็นเกิดความสงสัยในเรื่องการหารือก็สามารถสอบถามไปยังเจาหนาที่ของ
สวนราชการนั้นได จากนั้นสวนราชการก็จะนําความเห็นที่ไดมาวิเคราะหและหาแนวทางที่เหมาะ
สมตอไป 
 
 
 
 
                                                           

87 Department for Environment, Food & Rural Affairs, Consultation Paper on Guidance to draft 
Codes of Practice to Minimise Noise, Retrieved November 26,2001 Available from : 
http://www.defra.gov.uk/environment/consult/noisecode/index.htm. 
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 ตัวอยางที่ 288 
The Radio Authority ซ่ึ งเปนหนวยงานภายใตการกํ ากับดูแลของ  กรมการค าและ                 

อุตสาหกรรม (Department of Trade and Industry) มีหนาที่ในการจัดสรรคลื่นวิทยุที่ไมใชคล่ืนวิทยุ
ทางทหารใหแกสวนราชการอื่น ภาคเอกชน ประชาชน และกลุมตางๆ เนื่องจากการสื่อสารและ
ระบบสื่อสารเปลี่ยนแปลงไปมาก จึงทําใหการออกกฎในเรื่องการใชคล่ืนจึงเปนเรื่องที่จําเปนเพราะ
ตองจัดสรรการใชคล่ืนใหเปนไปอยางเหมาะสม บริสุทธิ์ยุติธรรม มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล        
สูงสุด จึงจัดทําเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ (Consultation Paper) เพื่อใชในการรับฟงความคิด
เห็นในเรื่องดังกลาว เอกสารในการหารือนั้นโฆษณาในวันที่ 18 กรกฎาคม 2001 และใหสงความคดิ
เห็นกลับมายังเจาหนาท่ีที่รับผิดชอบภายในวันที่ 30 กันยายน 2001 ในการนี้มีหนวยงานตางๆ อาทิ 
สมาคมนักบินและบริษัทสายการบิน  สํานักขาวตางๆ บริษัทโทรคมนาคม  สถานีวิทยุตางๆ               
สงความคิดเห็นกลับมายัง The Radio Authority จากนั้น The Radio Authority ก็จะนําขอมูลนั้นมา
วิเคราะหและกําหนดกฎเกณฑในการจัดสรรคลื่นความถี่ตอไป 
 

ตัวอยางที่ 389 
สํ านั ก งานสิ่ งแ วดล อม  (Secretary of State for Environment, Food and Rural Affairs 

(DEFRA)) ตองการออกกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกําหนดคุณภาพของอากาศในอังกฤษ สก็อตแลนด 
เวลส และไอรแลนดเหนือ ซ่ึงเปนกฎที่กําหนดคาของกาซตางๆ ในอากาศ กฎเกณฑดังกลาวเคย
กําหนดไวแลว แตเมื่อพื้นที่ตางๆ มีแหลงกอมลพิษทางอากาศมากขึ้น จึงจําเปนตองกําหนดคาของ
กาซตางๆ ในอากาศใหมเพื่อความเหมาะสม สํานักงานสิ่งแวดลอมจึงจัดทําเอกสารที่ใชในการ
ปรึกษาหารือเพื่อใชในการรับฟงความคิดเห็นในเรื่องดังกลาว โดยใหผูแสดงความคิดเห็น                  
สงความคิดเห็นมายังสํานักงานภายในวันที่ 20 ธันวาคม 1999 จากนั้นสํานักงานดังกลาวจึงนําขอมูล 
ความคิดเห็นที่ไดไปยกรางกฎเกณฑการกําหนดคาดังกลาว และมีผลใชบังคับไปเมื่อตนป 2000 

 
 สรุป 
 ในประเทศอังกฤษมีกระบวนการที่เปนไปตามหลักการมีสวนรวม (Participation) และหลัก
นิติธรรม (Rule of Law) ที่รัฐตองปฏิบัติตามกฎหมายใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนิน

                                                           
88 Radio spectrum management, A Consultation Paper, Retrieved November 26, 2001 Available from 

: http://www.spectrumreview.radio.gov.uk 
89 Department for Environment, Food & Rural Affairs, The Air Quality (England) Regulations 2000,  

 Retrieved November 26,2001 Available from : http://www.defra.gov.uk/environment/consult/aqregs 
2000/index.htm 
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กิ จ ก รรม ต า งๆ  ขอ งรั ฐ เรี ย ก ว า  ก ารป รึ ก ษ าห ารื อ  (Consultation) โด ย เฉ พ าะ ใน เรื่ อ ง                            
การตราพระราชบัญญั ติ  (Legislative Consultation) และการตรากฎ  ขอบั งคับ  (Regulation 
Consultation) กลาวคือ ในกระบวนการตราพระราชบัญญัตินั้นมีขอกําหนดเปนแนวทางปฏิบัติที่      
รัฐบาลกําหนดขึ้นใหสวนราชการที่ตองการมีกฎหมายเพื่อเปนเครื่องมือในการปฏิบัติตามนโยบาย
ของรัฐบาล จัดใหมีกระบวนการปรึกษาหารือเพื่อรับฟงขอมูลและความคิดเห็นจากประชาชน        
กลุมผลประโยชน (interest groups) ผูเชี่ยวชาญ (expert) สถาบันการศึกษา และสมาชิกรัฐสภาที่
เกี่ยวของกอนที่จะมีการยกรางพระราชบัญญัติ (drafting) วิธีการปรึกษาหารือที่สวนราชการจัดการ
ขึ้นนั้นมี 2 วิธี ไดแก 1. การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) วิธีการนี้     
สวนราชการจะทําการหารือขอความคิดเห็นไปยังสวนราชการอื่น  กลุมผลประโยชน  หรือ                  
ผูเชี่ยวชาญท่ีเกี่ยวของ โดยใหบุคคลเหลานั้นแสดงความคิดเห็นมายังสวนราชการที่ตองการรับฟง
ความคิดเห็น 2. การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) วิธีการนี้สวนราชการที่
ตองการรับฟงความคิดเห็นจะจัดใหมีกระบวนการปรึกษาหารือ โดยจัดใหมีเอกสารปกเขียว (Green 
Paper) ที่บรรจุวัตถุประสงคของการปรึกษาหารือ คําถามตางๆ ที่ตองการหารือ และสถานที่ที่ใหสง
เอกสารปกเขียวกลับมา รวมไปถึงระยะเวลาที่ใชในการหารือ เปนตน จากนั้นสวนราชการนั้นจะทํา
การรวบรวมขอมูลแลวจัดทําเอกสารปกขาว (White Paper) ที่แสดงใหเห็นถึงขอสรุปการตัดสินใจ
ของสวนราชการนั้นเผยแพรแกสาธารณะชนตอไป วิธีการในการปรึกษาหารือนี้จะทําใหกฎหมายที่
บังคับใชในเวลาตอมานั้นเปนที่ดี สามารถจัดสรรผลประโยชนแกประชาชน หรือกลุมตางๆ ได
อยางเหมาะสม 
 
 สวนในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับนั้น ในประเทศอังกฤษก็กําหนดใหสวนราชการที่
ตองการตรากฎ ขอบังคับ (Regulation) ตองทําการปรึกษาหารือกับประชาชน กลุมผลประโยชน       
ผู เชี่ ยวชาญ  และสถาบั นการศึกษ าเชน เดี ยวกันกับกระบวนการปรึกษ าห ารือ ในการ                            
ตราพระราชบัญญัติ และใชวิธีการอยางเดียวกัน กลาวคือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ 
(informal consultation) และก ารป รึ ก ษ าห ารื อ อ ย าง เป น ท างก าร  (formal consultation) แต            
กระบวนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้นจะมุงเนนไปในเรื่องการหาแนวทางที่เหมาะ
สมในการปฏิบัติตามกฎหมายเพื่อใหการบัคับใชกฎหมายนั้นสมบูรณมากยิ่งขึ้น การปรึกษาหารือนี้
มีผลทําใหกฎ ขอบังคับที่ออกมาบังคับใชนั้น เปนกฎที่ดี สามารถเสริมใหกฎหมายมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้น 
 
 
  



 

 

บทที่ 3  
 

การรับฟงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ  
ในประเทศสหรัฐอเมริกา 

  
 ในประเทศสหรัฐอเมริกาถือวาการดําเนินกิจกรรมใดๆ ของรัฐตองเปนไปตามขั้นตอนและ
สามารถตรวจสอบได ซ่ึงเปนไปตามหลักศุภนิติกระบวน (due process of law) หลักดังกลาวมีขึ้น
เพื่อปกปองชีวิต ทรัพยสิน และเสรีภาพของประชาชนสหรัฐอเมริกา โดยไดรับการรับรองไวใน    
รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมรกิา นอกจากนั้นหลักศุภนิติกระบวนนี้ยังถือวามีความสําคัญตอหลักการ
รับฟง หลักแจงใหทราบกอนลวงหนา และหลักการมีสวนรวมของประชาชน จึงอาจกลาวไดวา
ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนระบบกฎหมายที่คุมครองผลประโยชนของประชาชน
เปนสําคัญ ดังนั้นในการดําเนินกิจกรรมตางของรัฐจึงเปดโอกาสใหประชาชนที่มีสวนไดเสียใน     
กิจกรรมดังกลาวมีสวนรวม (participation) ในการดําเนินกิจกรรมนั้นดวย 
 
 ในเรื่องการตรากฎหมาย (Legislative) ของสภาคองเกรสนั้น กฎหมายของประเทศสหรัฐ
อเมริกากํ าหนดให ในการพิ จารณารางกฎหมาย  (bills) ของสภาผู แทนราษฎร  (House of 
representative) และวุฒิสภา (House of Senate) ตองจัดใหมีกระบวนการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) ในการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ (committees) เพื่อนําขอมูล
ที่ไดรับจากการรับฟงนั้นมาใชในกระบวนการตัดสินใจในขั้นสุดทาย ทั้งยังเปนหลักประกันวา
กฎหมายที่ตราขึ้นนั้นเปนไปตามความตองการและสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกบุคคล 
(persons) และกลุมผลประโยชนตางๆ (interest groups) ไดอยางเหมาะสมและเปนธรรมซึ่งเรียกได
วาเปนกฎหมายที่ดีได 
 
 สวนการออกกฎ (rulemaking) ของสวนราชการนั้นกฎหมายก็กําหนดใหสวนราชการที่
ตองการออกกฎจัดใหมีการรับฟง (hearing) เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น และขอโตแยงโดย
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎดวยเชนเดียวกับการตรากฎหมาย 
โดยวิธีการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการตรากฎหมายหรือการออกกฎนั้นถือไดวา
รัฐไดใหหลักประกันแกประชาชนวารัฐจะดําเนินกิจกรรมตางๆ ภายใตหลักหลักศุภนิติกระบวน 
(due process of law) อยางจริงจัง จึงทําใหประชาชนมั่นใจไดวากฎที่ตราขึ้นนั้นจะไมลิดรอนสิทธิ
เสรีภาพ และผลประโยชนของประชาชนอยางแนนอน ทั้งยังสามารถจัดสรรผลประโยชนไดอยาง
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เหมาะสมดวย ดังนั้นกระบวนการที่ใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมดังกลาวจึงมีความสําคัญเปน     
อยางยิ่ง 
  
 ในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงประเภทของการรับฟงไวในหลายๆ เร่ืองดวยกัน เชน การ      
รับฟงในการกําหนดนโยบายของรัฐ การรับฟงในการดําเนินโครงการของรัฐ การรับฟงในการ      
สอบสวนเรื่องตางๆ แตในที่นี้จะกลาวถึงการรับฟงในสองเรื่อง ไดแก การรับฟงในกระบวนการ     
นิติบัญญัติที่เรียกวา การรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) และการรับฟงในการออกกฎ 
ดังนี้ 
 
 3.1 การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติ เรียกวา การรับฟงทางนิติบัญญัติ  (Legislative 
Hearing) กระบวนการดังกลาวเกิดขึ้นในขั้นการพิจารณารางกฎหมาย (bills) โดยคณะกรรมาธิการ 
(committees) ซ่ึงเปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหคณะกรรมาธิการรับฟงขอมูล ความเห็น หรือ        
ขอโตแยงจากประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนไดเสีย รวมทั้งนักวิชาการ สถาบันการ
ศึกษา ผูเชี่ยวชาญ นอกจากนั้นกฎหมายยังกําหนดใหสภาคองเกรสนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงไป
ใชในการพิจารณารางกฎหมายดังกลาวดวย ดังนั้นจึงอาจกลาวไดวากระบวนการรับฟงดังกลาวเปน
กระบวนการที่ สําคัญที่ เปนหลักประกันความเปนธรรมและการจัดสรรผลประโยชนใหแก         
ประชาชนและกลุมตางๆ ไดอยางเหมาะสม 
 
 กอนที่ จะกล าวถึงกระบวนการรับฟ งทางนิติบัญญั ตินั้ นจะขอกลาวถึงกระบวน                    
การนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกากอนเพื่อแสดงใหเห็นวากระบวนการรับฟงทางนิติบัญญัติ
นั้นอยูในขั้นตอนใดของกระบวนการนิติบัญญัติ จากนั้นจึงจะกลาวถึงกระบวนการรับฟงทาง          
นิติบัญญัติ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 

3.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกา 
                       อ งค ก รที่ มี อํ าน าจห น าที่ นิ ติ บั ญ ญั ติ ใน ป ระ เท ศส ห รั ฐ อ เม ริ ก า  ได แ ก                       
สภาคองเกรส  อํานาจหนาที่ดังกลาวถือไดวาเปนอํานาจหนาที่หลักและเปนสิทธิขาดของ                  
สภาคองเกรส1  โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติใหสภาคองเกรสบัญญัติกฎหมายในเรื่องที่สําคัญดังนี้2 

                                                           
1 U.S.C. มาตรา 1. 
2 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพเสมาธรรม,  2542), หนา 

93-94. 
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1. การกําหนดอัตราภาษีและการจัดเก็บภาษี3  
2. การกูยืมเงิน 
3. การกําหนดกฎและระเบียบสําหรับการพาณิชยระหวางมลรัฐและตางประเทศ 
4. กําหนดเงินตรา กําหนดคา กําหนดมาตรฐานการชั่ง ตวง วัด และกําหนดการ

ลงโทษฐานปลอมแปลง 
5. กําหนดระเบียบในการแปลงสัญชาติใหเปนแบบแผนเดียวกัน 
6. บัญญัติกฎหมายวาดวยการลมละลายใหเปนอยางเดียวกันทั่วประเทศ 
7. ตั้งที่ทําการไปรษณีย และสรางถนนหนทางสําหรับการไปรษณีย 
8. การจดทะเบียนแสดงสิทธิในสิ่งประดิษฐและลิขสิทธิ์ 
9. การจัดตั้งระบบศาลยุติธรรมกลาง 
10. การลงโทษโจรสลัด 
11. การประกาศสงคราม 
12. การจัดตั้งและบํารุงกองทัพบก 
13. การจัดใหมีกองทัพเรือ 
14. กําหนดกฎ และระเบียบขอบังคับดานกองทัพบก และกองทัพเรือ 
15. การจัดใหระดมกําลังพลเรือนและอาสาสมัคร (Militia) เพื่อบังคับการใหเปน

ไปตามกฎหมายในการปราบปรามการจลาจลหรือเพื่อตอตานการรุกรานจากภายนอกประเทศ 
16. การรวมมือกับมลรัฐตางๆ  ในการจัดตั้งกองพลเรือน  อาสาสมัครและ             

การจัดหาอาวุธใหแกอาสาสมัคร 
17. การบัญญัติกฎหมายทุกฉบับที่ใชในดิสตริค ออฟ โคลัมเบีย (District of 

Columbia) 
18. บัญญัติกฎหมายใดๆ ที่จําเปนเพื่อที่สนับสนุนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ

ที่ใหไวแกรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกา หรือแกหนวยงาน หรือเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางสหรัฐ 
 

 การใชอํานาจนิติบัญญัติของสภาคองเกรสนั้นเปนไปตามขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว 
ถาเปนกรณีนอกเหนือจากนี้ รัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของมลรัฐหรือประชาชน             
อีกทั้งยังบัญญัติหามมิใหสภาคองเกรสกระทําการดังตอไปนี้ดวย 

1. ระงับการใชกฎหมายจับกุม คุม ขัง ยกเวนขณะเกิดการกบฏ หรือถูกขาศึกรุกราน 
2. บัญญตัิกฎหมายใหลงโทษผูกระทําผิดทางอาญา หรือกระทําผิดกฎหมายไดโดยไมมี

การพิจารณาพิพากษาคดี 
                                                           

3 U.S.C. มาตรา  8. 
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3. บัญญัติกฎหมายที่มีโทษทางอาญายอนหลังแกการกระทําที่ในขณะการกระทํานั้นไม
ถือเปนความผิดทางอาญา 

4. จัดเก็บภาษีทางตรงอื่นๆ แกพลเมืองแหงรัฐ นอกจากจะเก็บตามสํามะโนครัว           
ประชากรที่สํารวจเสร็จ 

5. จัดเก็บภาษีสินคาที่สงออกนอกมลรัฐ 
6. ปฏิบัติเกี่ยวกับการคาหรือจัดเก็บภาษีทาเรือ หรือการจัดเก็บภาษีเรือที่ใชในทาเรือ

นั้นๆ ของมลรัฐใดมลรัฐหนึ่งดวยความเสนหาเปนพิเศษตางจากมลรัฐอ่ืน 
7. การใหยศฐาบรรดาศักดิ์ 
 

 สภาคองเกรสสามารถพิจารณาญัตติตางๆ 4 ประเภทที่ เกี่ยวของกับอํานาจ               
นิติบัญญัติดังนี้ 
 1. รางกฎหมาย (Bills)  
  2. ญัตติแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย (Joint Resolutions)  
 3. Concurrent Resolutions  
 4.  Simple Resolutions 
 ปจจุบันนี้รางกฎหมาย  (Bills) หรือ  ญัตติแกไขเพิ่มเติมรางกฎหมาย  (Joint 
Resolutions) ใชในกรณีการตรากฎหมายหรือแกกฎหมาย นอกจากนั้น ญัตติแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
(Joint Resolutions) ยังใชในกรณีการเสนอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอีกดวย สวนญัตติอีก  2 
ประเภทคือ Concurrent Resolutions และ Simple Resolutions นั้นจะใชในกรณีที่เกี่ยวกับกิจการ   
ภายในของสภาคองเกรสเอง เชนการตราขอบงัคับการประชุม เปนตน 
 
 สวนวุฒิสภามีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับกิจการของฝายบริหารเพิ่มขึ้นอีก 2 ประเภท 
คือ 1. การเสนอชื่อสําหรับการเลือกตั้ง (Nominations) และ 2. การพิจารณาสนธิสัญญา (Treaties) 
ซ่ึงเปนเรื่องที่เสนอโดยประธานาธิบดีและตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภากอนที่จะมีผลบังคับ
ใช ในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะการตรากฎหมายใหมและการแกไขกฎหมายเทานั้น 
 
 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้ 
 
 3.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร 

   ดวยหลักการแบงแยกองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดในประเทศ
สหรัฐอเมริกาจึงทําให ฝายบริหารไมสามารถเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาไดดังเชนประเทศ
ที่แบงองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางไมเด็ดขาดอยางในประเทศอังกฤษ หรือประเทศที่ปกครอง
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ดวยระบบรัฐสภาอื่น ดังนั้นในกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นจงึ
หมายถึงเฉพาะ การริเร่ิม และการยกรางกฎหมายเทานั้น โดยการริเริ่มนั้นอาจมาจากนโยบาย 
ประธานาธิบดี สวนราชการ หรือเจาหนาที่ของรัฐ และการยกรางกฎหมายนั้นสวนราชการหรือเจา
หนาที่ของรัฐสามารถยกรางกฎหมายไดตามความตองการของตน แตอยางไรก็ตาม เมื่อยกราง
กฎหมายเสร็จแลวก็ตองนํารางกฎหมายนั้นไปใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภานํา
รางกฎหมายนั้นเสนอตอสภาคองเกรสเพื่อพิจารณาตอไป และดวยเหตุที่ประเทศสหรัฐอเมริกาใช
หลักการแบงแยกองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดนี้เองจึงทําใหการรับฟงในกระบวนการ
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ไมอาจเกิดขึ้นไดในฝายบริหารโดยสภาพ ซ่ึงแตกตางจากระบบ
ในประเทศอังกฤษ ที่สามารถดําเนินขั้นตอนการปรึกษาหารือไดในฝายบริหาร 

 
 3.1.1.2 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ 
    กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติของประเทศสหรัฐอเมริกา คือ กระบวน
การพิจารณารางกฎหมาย (Bills) หรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย (Joint Resolutions) โดย         
สภาคองเกรส ซ่ึงแบงไดดังนี้ 
 
                                               ก) การริเร่ิม 
                                               การริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายแตละฉบับมีที่มาแตกตางกันหลายกรณี 
ไดแก 
 - เกิดจากนโยบายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรใชในระหวางหาเสียงกอน
เลือกตั้ง หรือเมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเห็นวารางกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันมีขอบกพรอง
ไมทันสมัยจําเปนตองปรับปรุงหรือแกไข  
 - เกิดจากประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ เชน สมคมผูผลิต สมาคม
นักธุรกิจ สมาคมกรรมกร สมาคมเกษตร4 ยกรางกฎหมายตามความตองการของตนแลวสง          
รางกฎหมายนั้นใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพื่ อใหนํ าเสนอตอสภา5 และหากสมาชิก                            
สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาวก็จะสงรางกฎหมายในลักษณะนั้นหรืออาจมีการ
แกไขกอนสูการพิจารณาของสภาก็ได การเสนอรางกฎหมายในลักษณะนี้ทําใหมีรางกฎหมายที่ดีใช
บังคับอยูในปจจุบันนี้เนื่องจากมาจากความตองการของประชาชนอยางแทจริง  

                                                           
4 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 117. 
5 สิทธิในการเสนอรางกฎหมายของประชาชนหรือกลุมตางๆ ไดรับการรับรองใน First Amendment  to 

the Constitution และการเสนอรางกฎหมายในลักษณะนี้ทําใหมีรางกฎหมายที่ดีใชบังคับอยูในปจจุบันนี้เนื่องจาก
มาจากความตองการของประชาชนอยางแทจริง 
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 - เกิดจากความตองการของฝายบริหาร ซ่ึงในปจจุบันถือไดวาเปนสวน
สําคัญในการกําหนดเนื้อหาของรางกฎหมาย  โดยความตองการของฝายบริหารอาจเกิดจากการสง
ขอความหรือจดหมายจาก รัฐมนตรี เจาหนาที่ระดับสูง หรือประธานาธิบดีสงรางกฎหมายที่ยกราง
ขึ้นใหประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภา จากนั้นความตองการของฝายบริหารใน
ลักษณะนี้ก็จะถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณาในลักษณะเดียวกับการเสนอ
กฎหมายโดยสมาชิก  การเสนอความตองการดังกลาวของฝายบริหารมักเกิดขึ้นในกรณีที่
ประธานาธิบดีเสนอรางงบประมาณพรอมทั้งขอมูลของสวนราชการตางๆ ใหสภา 
 - เกิดจากศาลฎีกาสหรัฐ (Supreme Court) จากการใชหรือตีความกฎหมาย
แลวเห็นขอบกพรอง หรือคณะกรรมาธิการ และคณะอนุกรรมาธิการ6 
 
  ข) การยกราง (Drafting) 
  ในการยกรางกฎหมายนั้น ผูที่ริเร่ิมใหมีกฎหมายฉบับนั้นอาจทําการยก
รางกฎหมายเองก็ได แตโดยที่ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่แบงแยกองคกรการใชอํานาจ
อธิปไตยอยางเด็ดขาด ผูที่ริเร่ิมและยกรางกฎหมาย (กรณีที่ไมใชสมาชิกสภาคองเกรส) จึงตองสง
รางกฎหมายนั้นใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา เพื่อเสนอรางกฎหมายนั้นเขาสู
การพิจารณาของสภาคองเกรสตอไป ซ่ึงเปนสิ่งที่แสดงใหเห็นถึงความตองการของกลุมตางๆ ได
อยางชัดเจน แตอยางไรก็ตาม โดยปกติการยกรางกฎหมายจะกระทําโดยสมาชิกสภาคองเกรส      
รางกฎหมายที่ เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะใช อักษรยอ  “H.R.” แทน  “House of 
Representative” เพื่อแสดงใหเห็นวารางกฎหมายนั้นเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หาก          
รางกฎหมายนั้นเสนอโดยสมาชิกวุฒิสภาจะใชอักษรยอ “S” แทน “House of Senate” 
 
     รางกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงออกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ 
ไดแก 1. รางกฎหมายมหาชน  (Public Bills) เปนรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับสาธารณชนโดยทั่วไป 
เชน รัฐธรรมนูญ กฎหมายอาญา (criminal law) กฎหมายภาษีอากร (taxes law) กฎหมายการใช        
ที่ดิน (land use law) และกฎหมายคุมครองส่ิงแวดลอม (environmental protection law) เปนตน 
และ 2. รางกฎหมายเอกชน (Private Bills) เปนรางกฎหมายที่เกี่ยวของเฉพาะบุคคลหนึ่งบุคคลใด

                                                           
6 Judy Schneider, Congress: Sources of Legislative Proposal, Retrieved October 9,2001 Available 

from : http://www.house.gov/rules/96-663.htm. 
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โดยเฉพาะ  เชน  กฎหมายสัญญา (contract law) กฎหมายละเมิด  (tort law) กฎหมายทรัพยสิน 
(Property law) และกฎหมายสมาคมธุรกิจ (business associations law) เปนตน7 
 
 เนื้อหาที่ใชในการยกรางกฎหมายนั้นอาจมีที่มาจากหลายแหลง เชน 
ประชาชนทั่วไป กลุมผลประโยชน เจาหนาที่ของรัฐ รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ สมาชิกสภา           
คณะกรรมาธิการ หรือพรรคการเมือง และในการยกรางแตละครั้งจําเปนตองคํานึงถึงสิ่งสําคัญเหลา
นี้ดวย คือ 
 - รางกฎหมายที่รางขึ้น  สรางความสนใจแกสมาชิกอื่นใหสนับสนุน         
รางกฎหมายนั้นหรือไม 
 - ตองการใหคณะกรรมาธิการคณะใดเปนผูพิจารณารางกฎหมายนั้น 
 - สมควรเสนอรางกฎหมายนั้นในชวงเริ่มตนเปดสภาหรือในชวงทาย 
 - มีสวนที่เกี่ยวของกับงบประมาณหรือภาษีอากรหรือไม 
 
 นอกจากการยกรางกฎหมายจะมาจากผูริเร่ิมดังกลาวแลว ในประเทศ
สหรัฐอเมริกายังมีหนวยงานที่ชวยสมาชิกสภาคองเกรสยกรางกฎหมาย เรียกวา สํานักงานที่ปรึกษา
กฎหมาย (Legislative Counsel) ของสภา ซ่ึงแตละสภาตางมีสํานักงานดังกลาวสังกัดอยูในสภา       
ของตน แบงแยกไดดังนี้ 
 1. สํานักงานที่ปรึกษากฎหมายของสภาผูแทนราษฎร (the Office of the 
Legislative Counsel of the House of Representative) สํ า นั ก ง าน ที่ ป รึ ก ษ า ก ฎ ห ม า ย ข อ ง                  
สภาผูแทนราษฎรจัดตั้งขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1970 ตามกฎหมาย the Legislative Reorganization Act 1970 
ในสํานักงานมีนักกฎหมาย (attorneys) ประมาณ 39 คนและคณะผูชวย (support staff) อีกประมาณ 
15 คน สํานักงานนี้มีหนาที่ชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยกรางกฎหมาย และใหคําแนะนําแก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะกรรมาธิการ โดยในการยกรางกฎหมายนั้นนักกฎหมายที่ประจํา
อยูในสํานักงานจะทําการยกรางกฎหมายโดยพิจารณาถึงนโยบายหรือความตองการของสมาชิก
ห รือคณะกรรมาธิก าร เป นสํ าคัญ  และ ยังต องมี ก ารห ารือไปยั งสมาชิ กสภาคองเกรส                     
คณะกรรมาธิการ สวนราชการ และผูเชี่ยวชาญตางๆ ในขณะที่ทําการยกราง และนอกจากนั้น           
ยังมีหนาที่ชวยเหลือสมาชิก คณะกรรมาธิการและคณะทํางานในการวิเคราะหถึงผลกระทบที่      
เกิดขึ้นจากรางกฎหมายนั้น ทั้งยังมีสวนรวมในการทํางานของคณะกรรมาธิการ ในการพิจารณา          
รางกฎหมายของสภา และคณะกรรมาธิการรวมดวย 

                                                           
7 Jack Davies, Legislative law and process in a nut shell, 2d Ed., (United state of America : WEST 

PUBLISHING CO., 1986), pp.3-4. 
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 แมกระบวนการยกรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ           
คณะกรรมาธิการจะไมไดกําหนดใหตองทําการยกรางกฎหมายโดยผานกระบวนการยกรางโดย
สํานักงานที่ปรึกษาเสมอไป แตอยางไรก็ตาม กฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในปจจุบันนี้สวนใหญผาน
การยกรางโดยนักกฎหมายของสํานักงานที่ปรึกษาทั้งสิ้น8 
 
 2. สํานักงานที่ปรึกษากฎหมายของวุฒิสภา (the Office of Legislative 
Counsel of the Senate) สํานักงานที่ปรึกษาของวุฒิสภากอตั้งขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1919 มีหนาที่ชวยเหลือ
สมาชิกวุฒิสภาและคณะกรรมาธิการในการยกรางกฎหมาย และยังมีหนาที่ในการตรวจรางกฎหมาย
ที่ยกรางโดยเจาหนาที่ของรัฐและสวนราชการตางๆ และแกไขใหถูกตองกอนที่จะเสนอเขาสูการ
พิจารณาของวุฒิสภา สวนมากการทํางานของสํานักงานที่ปรึกษาจะกระทําในคณะกรรมาธิการหรือ
คณะอนุกรรมาธิการ การพิจารณาในสภา และการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวม ในลักษณะ
เดียวกันกับการทํางานของสํานักงานที่ปรึกษาของสภาผูแทนราษฎร9 ดังนั้นจึงไมขอกลาวในที่นี้อีก 
  
       ค) การเสนอรางกฎหมาย10 
      เมื่อรางกฎหมาย (Bills) ถูกยกราง (Drafting) เสร็จแลว สมาชิกผูเปน
เจาของรางกฎหมาย (sponsor) ตองลงชื่อในรางกฎหมายและอาจหาผูรวมสนับสนุน (cosponsor) 
ในรางกฎหมายนั้นดวยก็ได เพื่อใหแนใจไดวารางกฎหมายนั้นจะผานการพิจารณาไปไดดวยดีโดย
ลงชื่อในทายรางกฎหมายที่เสนอตอสภา11 สมาชิกจะเสนอรางกฎหมายเวลาใดและจํานวนเทาใด         
ก็ไดในชวงที่สภาเปดสมัยประชุม12 นอกจากนั้นรางกฎหมายที่เสนอตอสภาคองเกรสนั้นอาจเสนอ
ตอสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภากอนก็ได โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะเสนอรางกฎหมายเขา
สูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาก็จะเสนอรางกฎหายเขาสูการพิจารณาของ           

                                                           
8 House of Representative Office of the Legislative Counsel, About HLC, Retrieved October 17,2001 

Available from :http://www.legcoun.gov/holc/about.asp. 
9 United State Senate, Learning About The Senate, Retrieved October 17,2001 Available from  

http://www.senate.gov/learning/brief_10c.html. 
10 การเสนอรางกฎหมายเปนไปตาม House Rule XXI แตในทางปฏิบัติมักจะปลอยใหสมาชิกเสนอราง

กฎหมายไดโดยอิสระ. 
11 สมาชิกที่ลงช่ือเปนผูสนับสนุนรางกฎหมาย (cosponsor) สามารถถอนชื่อของตนออกไดดวยความยิน

ยอมเปนเอกฉันทในที่ประชุมสภา 
12 นอกจากนั้นสมาชิกอาจเสนอรางกฎหมายที่มาจากความตองการของฝายอื่น  เชน  ฝายบริหาร 

ประธานาธิบดี บุคคลภายนอก กลุมผลประโยชนตางๆ  ซึ่งในกรณีดังกลาวในรางกฎหมายจะปรากฏคําวา “by 
request” ในรางกฎหมายตามผูที่ตองการเสนอรางกฎหมาย 
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วุฒิสภา แตอยางไรก็ตาม ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 1 ขอ7 บัญญัติใหการเสนอรางกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับภาษีอากรตองเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน แตก็ตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภาเชนกัน13 
ในการเสนอรางกฎหมายนั้นสมาชิกก็จะนํารางกฎหมายไปใสไวในกลองที่เรียกวา “hopper” และ
สามารถถอนคืนไดเสมอตราบเทาที่ประธานสภายังไมไดลงหมายเลขในรางกฎหมายและกําหนด
คณะกรรมาธิการที่จะพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้นซึ่งจะทําใหรางกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมาย
ของสภาไมใชเปนรางกฎหมายของสมาชิกคนที่เสนอรางกฎหมายนั้นอีกตอไป ซ่ึงหากสมาชิกคน
ใดถอนชื่อออกไปหรือตายลงในระหวางนี้ก็ไมทําใหสภาสิ้นสิทธิในการพิจารณารางกฎหมายฉบับ
นั้ นตอไป  จากนั้ นประธานก็จะกํ าหนดหมายเลขที่ จะลงในร างกฎหมายและกํ าหนด                        
คณะกรรมาธิการที่จะพิจารณารางกฎหมาย14 และสงรางกฎหมายนั้นไปใหคณะกรรมาธิการที่
กําหนดไวพิจารณาตอไป 
  
 ง) การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร 
 การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎรนั้น แบงออกไดเปน 3 
วาระไดแก  
     วาระที่ 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ 
     ในขั้นนี้จะเปนการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ15 ซ่ึงจะ
เปนการพิจารณารางกฎหมายอยางละเอียดและมีการรับฟง (hearing) และมีการแกไขรางกฎหมาย
กอนที่จะเสนอตอสภาตอไป ในประเทศสหรัฐอเมริกาจะแบงประเภทของคณะกรรมาธิการไวหลาย
ลักษณะ ดังนี้  
   
 1. คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committees) 
        คณะกรรมาธิการสามัญจะมีอยูทั้ งในสภาผูแทนราษฎร  (House of 
Representative) และในวุฒิสภา (House of Senate) มีวาระตลอดอายุของสภา มีหนาที่ ในการ
พิจารณารางกฎหมายที่เสนอโดยประธานสภาผูแทนราษฎร และประธานวุฒิสภา หากคณะกรรมาธิ
การพิจารณารางกฎหมายใดแลวเห็นวารางกฎหมายฉบับนั้นไมมีความเหมาะสม รางกฎหมายนั้นก็
เปนอันตกไป โดยยังไมตองมีการพิจารณาโดยสภาคองเกรส ดังนั้นจึงเห็นไดวาคณะกรรมาธิการมี
                                                           

13 ในทางปฏิบัติรางกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณก็จะเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอนเชน
กัน 

14 โดยปกติคณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายจะถูกกําหนดมาแลวกอนที่ประธานสภาจะกําหนด
หมายเลขในรางกฎหมาย 

15 คณ ะกรรม าธิ ก าร  (Committees) ในป ระ เท ศสห รั ฐอ เม ริ ก าจั ด ต้ั งขึ้ น ต าม  The Legislative 
Reorganization Act 1946 (60 Stat. 812) 
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ความสําคัญในการดําเนินงานของรัฐสภามาก เนื่องจากในแตละปมีรางกฎหมายจํานวนมากที่เขาสู
การพิจารณาของสภาคองเกรส หากไมมีคณะกรรมาธิการคอยกล่ันกรองรางกฎหมายกอนนําเขาสู
การพิจารณาของสภาก็จะทําใหงานของสภามีมากจนไมสามารถดําเนินการไดทัน ดังนั้นจึงอาจ
กลาวไดวา การมีระบบคณะกรรมาธิการเปนแบงเบาภาระหนาท่ีในการปฏิบัติงานของ                        
สภาคองเกรสใหนอยลงเปนอยางมาก16 นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการสามัญยังมีหนาที่ในการตรวจ
สอบเจาหนาที่ของรัฐ นโยบาย หรือกิจกรรมตางๆ ที่อยูในเขตอํานาจของคณะกรรมาธิการ                 
แตละคณะดวย17 
 
 คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committees) ในประเทศสหรัฐอเมริกา
ทั้งในสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา แบงได 3 ประเภท ไดแก18 
 1. คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู แทนราษฎร  (House Standing 
Committees)  
  คณะกรรมาธิการประเภทนี้เปนคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรเลือก
ขึ้นมาจากสมาชิก มีทั้งสิ้น 19 คณะ และมีจํานวนสมาชิกแตกตางกันไปโดยเฉลี่ยมีสมาชิกประมาณ 
35 คนขึ้นไป มีวาระตลอดอายุของสภา มีหนาที่ในการพิจารณารางกฎหมายที่ เสนอเขาสูการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎรอยางถ่ีถวน ในการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ        
สภาผูแทนราษฎรจะมอบหมายใหเปนหนาที่ของคณะกรรมาธิการชุดตางๆ ที่เกี่ยวของพิจารณา19 
เมื่อพิจารณาเสร็จแลวคณะกรรมาธิการตองสงรางกฎหมายนั้นมาใหสภาเพื่อพิจารณาใหความ       
เห็นชอบตอไป  
 
 
 

                                                           
16 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 107. 
17 Carol Hardy Vincent, CRS Report of Congress : Committee Types and Role, Retrieved October 

9,2001 Available from : http://www.house.gov/rules/98-241.htm. 
18 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 107. 
19 ในกรณีที่รางกฎหมายนั้นเกี่ยวพันกับคณะกรรมาธิการหลายคณะตองตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้น

พิจารณา คณะกรรมาธิการวิสามัญนี้แตงตั้งขึ้นโดยคณะกรรมาธิการทําหนาที่ในการพิจารณารางกฎหมายฉบับใด
ฉบับหนึ่งโดยเฉพาะ เมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายฉบับใดเสร็จแลวก็เปนอันยุติสภาพไป. 
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 คณ ะกรรมาธิ ก ารส ามัญ ของสภาผู แทนราษฎร  (House Standing 
Committees) แบงออกไดหลายคณะดังนี้20 

(1) คณะกรรมาธิการเกษตร (Committee on Agriculture) 
(2) คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ (Committee on Appropriations) 
(3) คณะกรรมาธิการทหาร (Committee on Armed Services) 
(4) คณะกรรมาธิการงบประมาณ (Committee on Budget) 
(5) คณะกรรมาธิการศึกษาและแรงงาน (Committee on Education and 

Workforce) 
(6) คณะกรรมาธิการพลังงานและพาณิชย (Committee on Education  

and Commerce) 
(7) คณะกรรมาธิการการคลัง (Committee on Financial Services) 
(8) คณ ะก รรม าธิ ก ารก ารป ฏิ รูป ระบ บ ราช ก าร  (Committee on 

Government Reform and Oversight) 
(9) คณะกรรมาธิการกิจการสภา (Committee on Administrative) 
(10) คณะกรรมาธิการความสัมพันธระหวางประเทศ  (Committee on 

International Relations) 
(11) คณะกรรมาธิการยุติธรรม (Committee on Judiciary) 
(12) คณะกรรมาธิการทัพยากร (Committee on Resources) 
(13) คณะกรรมาธิการขอบังคับ (Committee on Rules) 
(14) คณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร (Committee on Science) 
(15) คณะกรรมาธิการธุรกิจขนาดยอม (Committee on Small Business) 
(16) คณะกรรมาธิการกํ าหนดมาตรฐานผลิตภัณฑ  (Committee on 

Standard of Official Conduct) 
(17) คณะกรรมาธิการขนสงและโครงสรางพื้นฐาน  (Committee on 

Transportation and Infrastructure)  
(18) คณะกรรมาธิการกิจการทหารผานศึก  (Committee on Veterans’ 

Affairs) 

                                                           
20 Jeff Trandahl, Committees of the UNITED STATES CONGRESS, Retrieved October 18,2001 

Available from : http://www.house.gov/ 107/comdir.php3. 
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(19) คณะกรรมาธิการภาษีอากร (Committee on Ways and Means) 
  
 2. คณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภา (Senate Standing Committees) 
               คณะกรรมาธิการประเภทนี้มีลักษณะเดียวกับคณะกรรมาธิการของ        
สภาผูแทนราษฎร (House Standing Committees) จะตางกันก็ตรงจํานวนคณะกรรมาธิการและ
จํานวนสมาชิกในคณะกรรมาธิการ กลาวคือ คณะกรรมาธิการในวุฒิสภาจะมี 16 คณะ โดยเฉลี่ยมี
สมาชิกประมาณ 19 คน จํานวนอยางต่ํา 9 คน จํานวนอยางสูงไมเกิน 27 คน คณะกรรมาธิการทั้ง 16 
คณะไดรับการแตงตั้งจากวุฒิสภา มีหนาที่พิจารณารางกฎหมายที่ประธานวุฒิสภาเสนอเขาสูการ
พิจารณาของวุฒิสภา เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลวก็จะนํารางกฎหมายนั้นเขาสูวุฒิสภา
เพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป 
 
 คณะกรรมาธิการของวุฒิสภา (Senate Standing Committees) แบงออกได
หลายคณะดังนี้21 

(1) คณะกรรมาธิการเกษตร โภชนาการและการปาไม (Committee on 
Agriculture, Nutrition and Forestry) 

(2) คณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ (Committee on Appropriations) 
(3) คณะกรรมาธิการทหาร (Committee on Armed Services) 
(4) คณะกรรมาธิก ารกิ จการธนาคาร  การคลั ง  และชุมชน เมื อง 

(Committee on Banking, Finance and Urban affairs) 
(5) คณะกรรมาธิการงบประมาณ (Committee on Budget) 
(6) คณะกรรมาธิการพาณิชย วิทยาศาสตรและการขนสง (Committee on 

Commerce, Science and Transportation) 
(7) คณะกรรมาธิการพลังงานและทรัพยากรธรรมชาติ (Committee on 

Energy and Resources) 
(8) คณ ะกรรม าธิ ก ารสิ่ งแ วดล อมและก ารโยธา  (Committee on 

Environment and Public Works) 
(9) คณะกรรมาธิการคลัง (Committee on Finance) 
(10) คณะกรรมาธิการความสัมพันธระหวางประเทศ  (Committee on 

Foreign Relations) 

                                                           
21 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา,หนา 110. 
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(11) คณะกรรมาธิการกิจการบริหารของรัฐ (Committee on Governmental 
Affairs) 

(12) คณะกรรมาธิการสาธารณสุข การศึกษา แรงงาน และเงินบํานาญ 
(Committee on Pensions Health, Education, Labor and Pensions) 

(13) คณะกรรมาธิการตุลาการ (Committee on Judiciary) 
(14) คณะกรรมาธิการขอบังคับและการบริหาร (Committee on Rules and 

Administrative) 
(15) คณะกรรมาธิการธุรกิจขนาดยอม (Committee on Small Business) 
(16) คณะกรรมาธิการกิจการทหารผานศึก  (Committee on Veterans’ 

Affairs) 
 

 3. คณะอนุกรรมาธิการ (Sub-Committees) 
 คณะกรรมาธิการนี้ตั้งขึ้นโดยคําสั่งของประธานคณะกรรมาธิการสามัญ 
และประธานจะเปนผูกําหนดจํานวนสมาชิกเอง หรืออาจขอคําปรึกษาจากผูนําเสียงขางนอยใน      
คณะกรรมาธิการสามัญกอนก็ได คณะอนุกรรมาธิการนี้ถูกแตงตั้งขึ้นเพื่อการพิจารณารางกฎหมาย
ที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญพิเศษในการยกราง และเปดโอกาสใหสมาชิกใหมแสดงความสามารถ 
เมื่อคณะอนุกรรมาธิการรางกฎหมายฉบับใดเสร็จสิ้นแลว คณะอนุกรรมาธิการก็ตองทํารายงาน
เสนอตอคณะกรรมาธิการดวยซ่ึงโดยทั่วไปคณะกรรมาธิการก็จะคลอยตามกับขอเสนอของ        
คณะอนุกรรมาธิการ แตอยางไรก็ตาม คณะกรรมาธิการสามัญก็ยังคงตองพิจารณาและลงมติ        
ใหความเห็นชอบพรอมทั้งเขียนรายงานเสนอตอสภาเชนกัน22 
 
 2. คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Special or Select Committees) 
 คณะกรรมาธิการประเภทนี้เปนคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาแตงตั้งขึ้นมาเปนพิเศษเพื่อดําเนินการสอบสวนหรือศึกษาเรื่องหนึ่งเรื่องใดเปนการเฉพาะ
และรายงานผลการสอบสวนหรือผลการศึกษากลับไปยังสภาที่แตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้น 
เชนคณะกรรมาธิการสงเคราะหคนชรา เปนตน และจะสิ้นสภาพไปเมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญ
สอบสวนหรือศึกษาเรื่องที่ไดรับมอบหมายเสร็จสิ้นแลว นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญยังมี
หนาที่นําเสนอความรูและความเชี่ยวชาญของสมาชิกในการแกไขปญหาเรื้อรังบางประการ เชน 

                                                           
22 Jeff Trandahl, Committees of the UNITED STATES CONGRESS, Retrieved October 18,2001 

Available from : http://www.house.gov/ 107/comdir.php3. 
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คณะกรรมาธิการชํานาญพิเศษเกี่ยวกับเรื่องคุณคาของอาหารและความตองการบริโภคของมนุษย 
เปนตน 
 
  3. คณะกรรมาธิการรวมสามัญ (Joint Standing Committees) 
   คณ ะกรรมาธิ ก ารประ เภทนี้ ถู กแต งตั้ งขึ้ น จากมติ ร วมกัน ของ                         
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยประกอบดวยสมาชิกจากทั้งสองสภาในจํานวนที่เทาๆ กัน          
คณะกรรมาธิการรวมสามัญนี้มีหนาที่ในการชวยเหลือสภาคองเกรสในการตรวจสอบและศึกษา
เร่ืองใดเรื่องหนึ่งพิเศษบางประการ เชน ชวยเหลือในการแกปญหาทางดานเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม
ทางการทหาร ภาษีอากร เปนตน นอกจากนั้น คณะกรรมาธิการรวมสามัญยังมีหนาที่ในการ                 
จัดงานพิธีตางๆ เมื่อคณะกรรมาธิการรวมสามัญปฏิบัติงานสําเร็จลุลางตามที่สภามอบหมายแลว      
ก็จะสิ้นสภาพไป 
 
 4. คณะกรรมาธิการรวมวิสามัญ (Conference Committees) 

              คณ ะกรรมาธิ ก ารประ เภทนี้ ถู กแต งตั้ งขึ้ น จากมติ ร วมกัน ของ                         
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยประกอบดวยสมาชิกจากทั้งสองสภาในจํานวนที่เทาๆ กัน            
คณะกรรมาธิการรวมวิสามัญนี้มีหนาที่เปนผูไกลเกลี่ย ประนีประนอมและประสานประโยชน
ระหวางสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา เชน กรณีที่สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแกไขรางกฎหมาย
แลวมีความเห็นไมตรงกันหรือเมื่อสภาใดแกไขรางกฎหมายแลวอีกสภาหนึ่งไมยอมรับ เปนตน 
 
 คณะกรรมาธิการในแตละสภามีความเปนอิสระแยกออกจากกันโดยมี
อํานาจหนาที่ที่สําคัญดังนี้23 
 1. ศึกษาขอเสนอกฎหมายที่แตละสภาเสนอมา คณะกรรมาธิการของ             
วุฒิสภาเปนผูศึกษากฎหมายที่เสนอโดยวุฒิสภา คณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรเปนผูศึกษา
กฎหมายที่เสนอโดยสภาผูแทนราษฎร 
 2. รับฟงขอเสนอแนะการทํางานของคณะกรรมาธิการจากฝายบริหาร 
 3. ใหการรับรองหรือปฏิเสธการเขารับตําแหนงของเจาหนาที่ฝายบริหาร 
 4. ดําเนินการไตสวนและสืบสวนบุคคลที่ถูกเชิญมาใหปากคํา 
 5. เปนผูรับผิดชอบในการจัดทําประชาพจิารณและติดตามการทํางานของ
ฝายบริหาร 

                                                           
23 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 106-107. 
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 6. ประเมินการทํางานของฝายบริหารวามีขอบกพรองหรือผิดพลาด            
หรือไม 
 7. รับผิดชอบในการทํารายงานในเรื่องที่คณะกรรมาธิการแตละคณะ         
ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ โดยศึกษาและสํารวจงานตามที่ไดรับมอบหมาย 
 8. ใหคําแนะนําและปรึกษาแนวทางในการตรากฎหมายที่ถูกตอง 
 9. ทบทวนรายงาน  เอกสาร และการวินิจฉัยที่ เกี่ยวกับนโยบายของ             
คณะกรรมาธิการในแตละหนาที่ 
 10. ดําเนินการประชุมอยางไมเปนทางการกับสาธารณชน ผูนําเอกชน         
เพื่อหาแนวทางเกี่ยวกับประเด็นที่คณะกรรมาธิการกําลังพิจารณา 
 11. ดําเนินการตรวจเยี่ยมและรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพื้นที่ 
เพื่อประกอบพิจารณาเกี่ยวกับกฎหมายหรือเรื่องอื่นๆ ที่มีผลกระทบตอประชาชนในพื้นที่นั้น 
 

ในขั้นการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการนี้เองที่กระบวนการรับฟง
ทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) เร่ิมขึ้น กระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการที่เปดโอกาสให
สาธารณชนเขามามีสวนรวมในการใหขอมูลแกคณะกรรมาธิการในการพิจารณารางกฎหมาย        
การรับฟงนี้นําไปสูการปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) และรายงานตอสภาเพื่อพิจารณาตอไป  
 
  การปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) จะเริ่มเมื่อกระบวนการในการรับฟงทาง               
นิ ติ บั ญญั ติ  (Legislative Hearing) เส ร็ จ ส้ิ นลงซึ่ งมั ก จะกระทํ าโดยคณ ะอนุ กรรมาธิ ก าร 
(subcommittee) คณะอนุกรรมาธิการจะพิจารณาขอมูลตางๆ ที่ไดรับจากการรับฟงและสรุปเปน
แนวทางปรับปรุงรางกฎหมายอยางรอบคอบ ซ่ึงคณะอนุกรรมาธิการอาจพิจารณาแลวเห็นวาควรสง
รางกฎหมายนั้นสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการโดยมีหรือไมมีการแกไขรางกฎหมาย หรือเห็น
ควรไมสง             รางกฎหมายไปสูคณะกรรมาธิการ หรือไมมีความเห็นใดๆ นอกจากนั้นคณะอนุ
กรรมาธิการยังอาจแนะนําคณะกรรมาธิการใหพิจารณารางกฎหมายนั้นหรือเล่ือนการพิจารณาออก
ไปดวยก็ได             แมคณะอนุกรรมาธิการจะพิจารณาแกไขปรับปรุงรางกฎหมายเปนประการใดก็
ตาม ก็ยังไมถือวาเปนการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการอันเปนที่สุด คณะอนุกรร
มาธิการตองนํารางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการทั้งคณะ (full committee 
meeting) เพื่อใหคณะกรรมาธิการพิจารณาปรับปรุงแกไขและลงมติจึงถือวาส้ินสุดการพิจารณาใน
ขั้นกรรมาธิการ  
 

ในขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการทั้งคณะ (full committee meeting) จะเปน
การพิจารณาเพื่อปรับปรุงรางกฎหมายในครั้งสุดทายกอนเสนอเขาสูการพิจารณาของสภา เมื่อ      
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คณะกรรมาธิการพิจารณาจนเปนที่พอใจแลวและเห็นควรใหรางกฎหมายนั้นสูการพิจารณาของ
สภา คณะกรรมาธิการก็จะสงรางกฎหมายนั้นเขาสูระเบียบวาระการพิจารณาของสภา (House 
Calendar) ตอไป ในการเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภา คณะกรรมาธิการจะตองทํา
เอกสารรายงานรางกฎหมาย (report bills) ประกอบไปดวย 

 
ในการทําเอกสารรายงานรางกฎหมาย (report bills) ดังกลาวจะตองบรรยายถึง  

วัตถุประสงคและขอบเขตของรางกฎหมาย และแสดงถึงเหตุที่ เสนอรางกฎหมายนั้นตอสภา           
นอกจากนั้น ยังบรรจุขอความที่คณะกรรมาธิการแกไข (พิมพเปนตัวเอน) และตองสงเอกสาร         
รายงานรางกฎหมาย (report bills) ไปใหสํานักพิมพของรัฐบาล (Government Printing Office) เพื่อ
พิมพเผยแพรแกสาธารณชนที่สนใจตอไป เอกสารดังกลาวถือไดวาเปนเอกสารสําคัญที่แสดงให
เห็นถึงความเปนมาของรางกฎหมาย ที่ศาลยุติธรรม สวนราชการ และสาธารณะสามารถนําไปใชใน
การพิจารณาถึงวัตถุประสงคและความหมายของกฎหมายได24 หลังจากที่คณะกรรมาธิการเสนอ     
รายงานเกี่ยวกับรางกฎหมายฉบับใดแลว เจาหนาที่จะนําไปเก็บรักษาหรือบันทึกไวในสมุดบันทึก 
(Calendar) ตางๆ ดังนี้  
     1. สมุดบันทึกรางกฎหมายมหาชนที่พิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ            
เต็มสภา (Union Calendar)  
      สมุดบันทึกประเภทนี้ขอบังคับการประชุมกําหนดใหเปนการบันทึก
รางกฎหมายที่คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) พิจารณาเสร็จแลว ซ่ึงจะ
เปนการพิจารณารางกฎหมายมหาชน (public bills and public resolutions) ที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บ
ภาษีอากร (revenue) การจัดสรรงบประมาณ (appropriations) และทรัพยสินของแผนดิน 
 
    2. สมุดบันทึกรางกฎหมายมหาชนอื่น (House Calendar) 
    สมุดบันทึกประเภทนี้ขอบังคับการประชุมกําหนดใหเปนการบันทึก      
รางกฎหมายมหาชนอื่น (public bills and public resolutions) ที่ไมใชการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการเต็มสภา กลาวคือรางกฎหมายที่ไมเกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีอากร (revenue) การ
จัดสรรงบประมาณ (appropriations) และทรัพยสินของแผนดิน 
 
 
 

                                                           
24 Charles W. Johnson, How our law are made, Retrieved October 9,2001 Available from :  

http://thomas.loc.gov/home/lawsmade.toc.html. 
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    3. สมุดบันทึกรางกฎหมายเอกชน (Private Calendar) 
    สมุดบันทึกการประชุมประเภทนี้ขอบังคับการประชุมกําหนดใหเปน
การบันทึกรางกฎหมายเอกชน ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาในที่ประชุมสภาทุกวันอังคารที่ 1 และ3 ของ
ทุกเดือน 

     4. สมุดบันทึกรางกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก (Corrections Calendar) 
    สมุดบันทึกการประชุมประเภทนี้จะใชบันทึกที่มีรางกฎหมายคางอยูใน
การพิจารณาของสภา ซ่ึงมีปญหาเกี่ยวกับกฎระเบียบตางๆ และคําวินิจฉัยของศาล ในกรณีนี้
ประธานสภาอาจทําการปรึกษาหารือกับผูนําฝายขางนอย (Minority Leader) เพื่อนํารางกฎหมายนั้น
ไปบันทึกไว ในสมุดบันทึกรางกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก (Corrections Calendar) เพื่อรอการพิจารณา
รางกฎหมายนั้นไปพิจารณารางกฎหมายนั้นในสภาในวันอังคารที่ 2 และ 4 ของทุกเดือน ซ่ึงตองมี
สมาชิกจํานวนสามในหาของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบกับรางกฎหมายนั้น หากไมมี
การลงมติในรางกฎหมายนั้นก็ไมทําใหรางกฎหมายนั้นตกไป  เนื่องจากสามารถพิจารณา                  
รางกฎหมายนั้นในสภาผูแทนราษฎรไดอีก 
 
 วาระที่ 2  การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาคองเกรส 
 การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาคองเกรสนั้นจะเปดโอกาสใหสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรแตละคนอภิปรายและแกไขรางกฎหมายไดอยางเต็มที่ และเปนไปตามที่บันทึกไว 
ในสมุดบันทึก ซ่ึงแบงไดดังนี้ 
 1. การพิจารณารางกฎหมายที่บันทึกไวในสมุดบันทึกรางกฎหมายมหาชน
ที่พิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา (Union Calendar)  

การพิ จ ารณ าร างกฎหมายป ระ เภทนี้ จ ะ เป น ก ารพิ จ ารณ าโดย                   
คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) ซ่ึงจะเปนวิธีพิจารณารางกฎหมายที่
เกี่ยวกับการเก็บภาษีอากร การจัดสรรงบประมาณ  หรือการกําหนดคาใชจายตางๆ  ซ่ึงจะมี              
องคประชุม 100 คน  คณะกรรมาธิการขอบังคับการประชุม (Committee on Rules) จะกําหนด        
ขอบังคับที่ใชในการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภานี้ ซ่ึงขอบังคับดังกลาวจะกําหนดเวลาที่
ใชในการอภิปรายไวอยางชัดเจนและจะกําหนดเวลาในการอภิปรายไวอยางเทาเทียมกันระหวาง
คณะกรรมาธิการทุกคน 

 
   2. การพิจารณารางกฎหมายอื่น 

     ในการพิจารณารางกฎหมายอื่นจะเปนการพิจารณาเพื่อปรับปรุงแกไข       
รางกฎหมาย (amendment) เปนรายมาตรา (section-by-section) จนครบทุกมาตรา ในการอภิปราย
นั้นสมาชิกแตละคนมีสิทธิที่จะอภิปรายอธิบายญัตติขอแกไขปรับปรุงรางกฎหมายของตนเองได
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ภายใน 5 นาที 25 และจะไมมีการอภิปรายโดยสมาชิกอื่นในญัตติขอแกไขปรับปรุงรางกฎหมายนั้น 
ซ่ึงเปนการปองกันการขัดขวางการอภิปรายในสภาอยางไดผล วิธีการนี้เรียกวา “กฎหานาที (five 
minute rule)” แตอยางไรก็ตามสมาชิกอาจเสนอญัตติขอแกไขรางกฎหมายไดอีกนอกจากเวลา      
ดังกลาว หรือเสนอญัตติตามระเบียบไดอีก แตญัตติที่เสนอนั้นจะตองเปนญัตติเดิมที่เคยเสนอไว 
นอกจากนั้นในทางปฏิบัติวิธีการพิจารณารางกฎหมายแบบเดียวกันนี้นําไปใชในการพิจารณาโดย
คณะกรรมาธิการเต็มสภาดวย แมในการพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมาธิการเต็มสภาจะมี       
วิธีการอื่นอยูแลวก็ตาม 

 
 หลังจากที่มีการแกไขรางกฎหมายตามที่สมาชิกแตละคนยื่นญัตติขอแกไขแลว            
ประธานสภาจะถามสมาชิกวาเห็นควรยุติการอภิปรายและพิจารณาในวาระที่สามหรือไม ถาสมาชิก
เห็นควรวาใหมีการพิจารณาตอไป รางกฎหมายนั้นก็จะไปสูการพิจารณาในวาระที่สามซึ่งเปนการ
ลงมติในรางกฎหมายเทานั้นไมมีการอภิปรายอีกแตอยางใด แตอยางไรก็ตามหลังจากที่สภาลงมติ
ผานรางกฎหมายหรือลงมติใหรางกฎหมายนั้นตกไปแลวก็ตาม รางกฎหมานั้นตองไปสูขั้นตอนการ
พิจารณาอีกครั้งตามระเบียบ โดยประธานสภาจะสงรางกฎหมายนั้นใหสมาชิกฝายคานรับรอง ซ่ึง
โดยปกติจะมีการอภิปรายประมาณ  10 นาทีหลังจากที่ประธานสภาถามสมาชิกดังกลาว              
กระบวนการนี้จะมีขึ้นเพื่อใหสมาชิกฝายคานที่เสนอญัตติขอแกไขรางกฎหมายเปลี่ยนขอแกไข       
ดังกลาวเปนครั้งสุดทาย นอกจากนั้นยังเปนการสงใหคณะกรรมาธิการพิจารณาแกไขเพิ่มเติม                 
รางกฎหมายอีกครั้ง และรวมไปถึงการรับฟง (hearing) ที่เพิ่มขึ้นดวย จากนั้นสภาก็จะลงมติใน           
รางกฎหมาย  
 
 วาระที่ 3 การลงมติ 

ในวาระนี้สภาผูแทนราษฎรจะลงมติในรางกฎหมายที่ผานการพิจารณา   
แกไขโดยสภามาแลวซ่ึงจะมี 3 วิธีการ26 คือ 
   1. การลงมติโดยออกเสียง (voice vote) วิธีการนี้ประธานสภาจะให
สมาชิกกลาวคําวา “เห็นชอบ (Aye)” เมื่อสมาชิกเห็นชอบกับรางกฎหมาย และใหกลาวคําวา          
“ไมเห็นชอบ (No)” เมื่อสมาชิกไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย ประธานสภาจะเปนผูพิจารณาวาเสียง
เห็นชอบหรือไมเห็นชอบดังกวากัน 
 

                                                           
25 สมาชิกทุกคนทั้งฝายรัฐบาลและฝายคาน 
26 3 วิธีที่ใชในการลงคะแนนนี้ใชทั้งการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา และการพิจารณาโดย

สภาแบบอื่นๆ. 
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   2. การลงมติโดยการยกมือหรือยืนขึ้น (division) วิธีนี้อาจเกิดจากความ
ตองการของสมาชิก หรือประธานสภารองขอ จากนั้นประธานจะถามสมาชิกเกี่ยวกับรางกฎมายถา
สมาชิกเห็นชอบกับรางกฎหมายก็ใหยกมือหรือยืนขึ้นจนกวาเจาหนาที่จะนับจํานวนเสร็จ และถาม
สมาชิกที่ไมเห็นชอบกับรางกฎหมายในทํานองเดยีวกัน และเปรียบเทียบจํานวนสมาชิกที่เห็นชอบ
และไมเห็นชอบ 
 
   3. การลงมติโดยใชเครื่องลงคะแนน (recorded vote) วิธีนี้จะเกิดขึ้นจาก
สมาชิกรองขอโดยมีสมาชิกอื่นสนับสนุนไมนอยกวาหนึ่งในหาขององคประชุม (ประมาณ 44 
คน)27 ใหมีการลงมติดวยเครื่องมืออิเล็กทรอนิกส 
 
 เมื่อสภาลงมติแลวเจาหนาที่ของสภาก็จะตองนําขอความที่แกไขซึ่งสมาชิกสภาลงมติ                
เห็นชอบแทนที่ขอความเดิมในรางกฎหมาย จากนั้นรางกฎหมายนั้นก็จะถูกสงไปสูการพจิารณาของ      
วุฒิสภาตอไป หากสมาชิกลงมติไมเห็นชอบกับรางกฎหมายฉบับใดรางกฎหมายฉบับนั้นก็ตกไป 
 
 จ) การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา 
       การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภาจะแบงออกเปน 3 วาระเชนเดียว
กับการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎร ดังนี้ 

        วาระที่ 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการวุฒิสภา 
   เมื่อรางกฎหมายที่ผานการพิจารณาและลงมติจากสภาผูแทนราษฎรมา

ถึงวุฒิสภา  วุฒิสภาก็จะนํ ารางกฎหมายดังกลาวเข าสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ                 
คณะกรรมาธิการจะทําการพิจารณารางกฎหมายนั้นอยางเปดเผย และรวมไปถึงการจัดทําการรับฟง
เพิ่มเติมดวย แตอยางไรก็ตามกระบวนการพิจารณารางกฎหมายและการรับฟงอาจกระทําโดยลับ      
ก็ไดหากสมาชิกในคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการลงมติเชนนั้น เนื่องจากเปนการ
พิจารณาหรือการรับฟงที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของประเทศหรือเกี่ยวของกับความสัมพันธ
ระหวางประเทศ เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาและรับฟงจนเปนที่พอใจแลว คณะกรรมาธิการก็จะ
ทําการปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย (make up) และจะจัดทํารายงาน (report) ที่เกี่ยวกับการแกไข
ปรับปรุงรางกฎหมาย28 ซ่ึงการแกไขในรายงานดังกลาวอาจกระทําไดโดย 1) การแทนที่ถอยคําหรือ
ขอความที่ตองการแกไข 2) การขีดฆาถอยคําหรือขอความที่ตองการแกไข 3) การขีดฆาบางสวน
ของรางกฎหมายและแทนที่ดวยถอยคําหรือขอความอื่น จากนั้นก็นําเสนอตอที่ประชุมวุฒิสภาเพื่อ

                                                           
27 ในกรณีที่เปนการลงมติในคณะกรรมาธิการเต็มสภา จะตองมีสมาชิกสนับสนุนไมนอยกวา 25 คน. 
28 ในการจัดทํารายงานของคณะกรรมาธิการอาจมีการแกไขหรือไมมีการแกไขรางกฎหมายก็ได. 
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พิจารณาตอไป โดยสรุปกระบวนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการในวุฒิสภาก็จะเปนอยางเดียว
กันกับการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการในสภาผูแทนราษฎร29 จึงไมขอกลาวถึงอีก 

 
      วาระที่ 2 การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา 
      ในขั้นนี้สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิที่จะอภิปรายไดอยางกวางขวางโดย
การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภามี 2 วิธีคือ  
                                   1. การพิจารณารางกฎหมายตามมติเอกฉันท (unanimous consent) คือ
การพิจารณารางกฎหมายโดยใหสมาชิกแตละคนอภิปรายภายในเวลาที่กําหนดไว เชน การพิจารณา
รางกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก (uncontroversial bill) สภาจะผานรางกฎหมายนั้นโดยอภิปรายเพียง
เล็กนอยหรือไมอภิปรายเลย แตอยางไรก็ตามการพิจารณารางกฎหมายดวยวิธีนี้ก็ตองไดรับการ
พิจารณาโดยสมาชิกเชนกันไมใชผานรางกฎหมายนั้นไปโดยไมมีการพิจารณา 
 
       2. การพิจารณารางกฎหมายที่บันทึกในสมุดบันทึกรางกฎหมาย 
(Calendar)30 คือการพิจารณารางกฎหมายตามที่ปรากฏในสมุดบันทึกรางกฎหมาย การพิจารณา      
รางกฎหมายนี้คลายคลึงกับการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร แตจะแตกตางกันตรง
ระยะเวลาที่ใชในการอภิปราย กลาวคือ ในวันที่สภาใชในการพิจารณารางกฎหมาย (Legislative 
Day) ซ่ึงจะไมจํากัดเวลาที่ใชในการอภิปราย สมาชิกวุฒิสภาจึงมโีอกาสที่จะเปดเผยขอเท็จจริง การ
อภิปรายโดยวุฒิสภาจึงใชเวลามาก หรือสมาชิกคนใดจะขัดขวางการลงมติหรือผานรางกฎหมาย 
(filibustering) ก็ได31  
 
 
 
 

                                                           
29 Robert B. Dove, Enactment of the Law, Retrieved October 9,2001 Available from : 

http://www.thomas.loc.gov/home/enactment/enactlawtoc.html. 
 30 สมุดบันทึกรางกฎหมายของวุฒิสภาจะแตกตางกับสมุดบันทึกรางกฎหมายของสภาผูแทนราษฎร 
กลาวคือ สมุดบันทึกรางกฎหมายของวุฒิสภาจะมี 2 ประเภท  คือ 1. สมุดบันทึกรางกฎหมาย (Calendar of 
Business) ใชสําหรับการบันทึกรางกฎหมายทุกประเภทไมแยกเปนระเบียบวาระการพิจารณารางกฎหมานมหาชน 
หรือรางกฎหมายเอกชนอยางระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร 2. สมุดบันทึกเรื่องของฝายบริหาร 
(Executive Calendar) คือระเบียบวาระที่ใชในการพิจารณาสนธิสัญญา (treaties) และการพิจารณาคัดเลือกบุคคล 
(nominations). 

31 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา120-121. 
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      วาระที่ 3 การลงมติ 
         ในขั้นนี้ ประธานวุฒิ สภาจะถามสมาชิกวุฒิ สภาวาควรจะผ าน                 
รางกฎหมายนั้นหรือไม ซ่ึงสมาชิกแตละคนมีอิสระในการลงมติ โดยวิธีการในการลงคะแนนมี
ลักษณะเดียวกันกับการลงมติของสภาผูแทนราษฎรจึงไมขอกลาวในที่นี้อีก 
 
 หลังจากที่วุฒิสภาลงมติในรางกฎหมายใดแลว หากเปนมติไมเห็นชอบ รางกฎหมาย
ฉบับนั้นก็ตกไป หากเห็นชอบกับรางกฎหมายฉบับใดรางกฎหมายฉบับนั้นก็จะไปสูการพิจารณา
ของสภาผูแทนราษฏรอีกครั้ง 
 
 ไมวารางกฎหมายฉบับใดเสนอตอสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภากอน เมื่อสภานั้น
พิจารณาแกไขและสงใหอีกสภาหนึ่งพิจารณาแกไขแลว ขอความท่ีแกไขนั้นตองตรงกันกอนที่จะ
สงรางกฎหมายนั้นไปใหประธานาธิบดีลงนาม การแกไขถอยคําหรือขอความใหถูกตองตรงกันนั้น
มีความจําเปนอยางยิ่งจึงตองตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญผสม (Joint Conference Committee) ซ่ึงมา
จากสมาชิกทั้งสองสภาในจํานวนที่เทาๆ กัน คณะกรรมาธิการดังกลาวมีหนาที่แกไขปรับปรุง         
รางกฎหมายที่ยังขัดแยงกันใหถูกตองตรงกัน ซ่ึงอาจเปนการแกไขตามที่วุฒิสภาแกไข หรือยืนยัน
ตามที่สภาผูแทนราษฎรลงมติในกรณีที่เปนรางกฎหมายของวุฒิสภา หลังจากที่คณะกรรมาธิการ
ปรับปรุงแกไขรางกฎหมายเสร็จส้ินแลวก็ตองทํารายงาน (report) ขึ้นมาฉบับหนึ่งแลวสงใหแตละ
สภาพิจารณาอีกครั้ง เพราะรางกฎหมายที่ผานทั้งสองสภาตองมีขอความถูกตองตรงกัน32 และแตละ
สภาจะพิจารณาแกไขถอยคําหรือขอความที่คณะกรรมาธิการปรับปรุงแกไขแลวไมได เนื่องจาก         
ถือวาไดผานการประนีประนอมจากทั้ งสองสภาแลว  จากนั้นก็จะสงรางกฎหมายนี้ไปให
ประธานาธิบดีลงนามประกาศใชตอไป 
  
  ฉ) การประกาศใชกฎหมาย  
     ตามมาตรา 1 ขอ 7 ของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาบัญญัติใหตองนํา            
รางกฎหมายที่ผานการพิจารณาแกไขโดยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลวใหประธานาธิบดีลง
นามกอนประกาศใชเปนกฎหมาย โดยประธานาธิบดีตองลงนามภายใน  10 วันนับแตไดรับ            
รางกฎหมายจากสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาแลวแตกรณี หากประธานาธิบดีไมลงนามใน           
รางกฎหมายภายในระยะเวลาดังกลาว ถือวาประธานาธิบดีใชอํานาจในการยับยั้งรางกฎหมายนั้น 
(Veto) ในกรณีนี้ รางกฎหมายดังกลาวจะถูกสงกลับไปยังสภาที่เสนอรางกฎหมายนั้นอีกครั้งเพื่อให
ลงมติ ซ่ึงตองมีคะแนนเสียงรับรองอยางนอย สองในสามของสมาชิกแตละสภา จึงสามารถประกาศ

                                                           
32 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 121. 
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ใชเปนกฎหมายได แตถาหากแตละสภาลงมติรับรองโดยมีคะแนนเสียงไมถึงสองในสามของ
จํานวนสมาชิกแตละสภา รางกฎหมายนั้นก็เปนอันตกไป33 
 
 จากกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถแสดงเปนแผนภูมิไดดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
33 อางแลว, หนา 122. 
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แผนภูมิท่ี 4 

กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา : สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพฯ : สํานักพิมพเสมาธรรม,  2542, หนา 123. 

สภาผูแทนราษฎร 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรริเริ่มกฎหมาย

วุฒิสภา 

สมาชิกวุฒิสภาริเริ่มกฎหมาย

ประธานสภาผ ู แทนราษฎรสงรางกฎหมาย
ใหคณะกรรมาธิการที่รับผิดชอบพิจารณา

ประธานวุฒิสภาสงรางกฎหมาย
ใหคณะกรรมาธิการที่รับผิดชอบพิจารณา 

คณะกรรมาธิการพิจารณา จัดทําการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) และจัดทํารายงานเสนอขอดี-ขอเสีย

ของรางกฎหมายแกสภาผูแทนราษฎร 

คณะกรรมาธิการพิจารณา จัดทําการรับฟงทาง      
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) และจัดทํา        

รายงานเสนอขอดี-ขอเสียของรางกฎหมายแกวุฒิสภา

สภาผูแทนราษฎรพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายและลงมติ วุฒิสภาพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายและลงมติ

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ เห็นชอบ ไมเห็นชอบ

รางกฎหมายตกไป 

สงรางกฎหมายใหคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ของทั้งสองสภาปรับปรุงแกไขความเห็นที่
แตกตางกันระหวาง 2 สภาใหสอดคลองกัน รางกฎหมายตกไป

สภาผูแทนราษฎรลงมติใหความเห็นชอบ วุฒิสภาลงมติใหความเห็นชอบ 

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ

ประธานาธิบดีพิจารณาและลงนาม

ประกาศบังคับใชกฎหมาย สภาคองเกรสคานอํานาจดวยคะแนนเสียงจํานวน 2 ใน 3

เห็นชอบ

กฎหมายตกไป กฎหมายตกไป 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ

ประกาศบังคับใชกฎหมาย 

ไมเห็นชอบ 
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 3.1.2 การรับฟงทางนิติบัญญัติ 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกามีกระบวนการที่ใหสวนตางๆ ในสังคม เชน ประชาชน 
สมาคม สวนราชการ เจาหนาที่ของรัฐ ฯลฯ เขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ของรัฐ  
กระบวนการดังกลาวไดแก การรับฟง (Hearing) ซ่ึงจะกระทําโดยคณะกรรมาธิการ (Committee) 
หรือคณะอนุกรรมาธิการ (Subcommittee) ไมวาจะอยูในหรือนอกสมัยประชุม34 เพื่อนําขอมูลที่ได
จากการรับฟงนั้นมาเปนสวนหนึ่งในการตัดสินใจ 
 
   การรับฟงนี้จัดขึ้นโดยมีวัตถุประสงคดังนี้35 
   1. เพื่อใหไดรับความเชื่อถือจากประชาชน กลาวคือ การจัดการรับฟงก็
เพื่อใหประชาชนมั่นใจวาตนสามารถเขาไปมีสวนรวม (participation) ในการดําเนินงานตางๆ          
ของรัฐ 
 
   2. เพื่อใหรัฐทราบถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้น กลาวคือ รัฐอาจมีปญหาใน
การหาหรือรวบรวมขอมูลที่จะชวยในการตัดสินใจดาํเนินการตางๆ ดังนั้นการจัดการรับฟงจึงทําให
รัฐไดรับขอมูลที่เปนประโยชนแกการตัดสินใจ 
 
   3. เพื่อใหประชาชนทราบถึงการดําเนินงานของรัฐในดานตางๆ กลาวคือ 
การจัดการรับฟงจะทําใหประชาชนทราบถึงขอเท็จจริงตางๆ ในการดําเนินงานของรัฐ 
 
  การรับฟง (Hearing) มีทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยแบงออก
เปน 3 ประเภท ไดแก36 
 1. การรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) คือ การรับฟงขอมูล 
และพยานหลักฐานตางๆ  ของคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการ ในการพิจารณา                
รางกฎหมาย 
 2. การรับฟงเพื่อแกไขกฎหมาย (Oversight Hearing) คือการรับฟงขอมูล 
และพยานหลักฐานตางๆ ของคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการ เพื่อปรับปรุงกฎหมายที่ใช

                                                           
34 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรที่ 11 ขอ 2 (m)(1)(A). 
35 เสรี นนทสูติ, “บทแปลคําบรรยายเรื่อง บทบาทของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหาร

ราชการ โดย Prof. Harold M. Bruff,” ใน วารวารกฎหมายปกครอง, เลม 17 ตอนที่ 2 สิงหาคม 2541, หนา 120. 
36 Richard C. Sachs, Hearing in the House of Representative: A Guide for Preparation and Procedure, 

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
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อยูใหทันสมัยยิ่งขึ้น เชน ปรับปรุงโทษ หรือการรับฟงในกรณีการกออาชญากรรมที่รุนแรง ซ่ึง
ดํ า เนิ น ก า ร โ ด ย ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ยุ ติ ธ ร ร ม  (COMMITTEE ON THE JUDICIARY 
HOUSE OF REPRESENTATIVES) และเชิญผูที่เกี่ยวของมาใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น เพื่อ
หาขอสรุปและนําไปปรับปรุงรัฐธรรมนูญตอไป37 เปนตน 
 

 3. การรับฟงในการสอบสวน (Investigative Hearing) คือคือการรับฟงขอ
มูล และพยานหลักฐานตางๆ ของคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการ เมื่อมีขอสงสัยเกี่ยวกับ
การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐไปในทางที่มิชอบ หรือกิจกรรมอื่นที่รัฐสภามอบหมายให
คณะกรรมาธิการทําการสอบสวน 

 
 ในการรับฟงโดยคณะกรรมาธิการนี้สวนใหญมักจะทําในสภา แตในบาง
กรณีคณะกรรมาธิการอาจมีความจําเปนที่ตองไปทําการรับฟงนอกสถานที่ก็ได ในกรณีนี้เรียกวา 
การรับฟงในพื้นที่ “Field Hearing” กลาวคือ เมื่อผูที่ใหขอมูลไมสามารถเดินทางมายังสภาได หรือ
เมื่อคณะกรรมาธิการเดินทางไปรับฟงขอมูลในพื้นที่จะสะดวกกวา  
 
 การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ผูวิจัยจะนําเสนอเฉพาะการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) และการรับฟงเพื่อแกไขกฎหมาย (Oversight Hearing) เทานั้นเนื่องจาก          
เกี่ยวของกับการศึกษาวิจัยโดยตรง การรับฟงทั้งสองมีลักษณะหรือวิธีการในการรับฟงแบบเดียวกัน
โดยแบงเปนขั้นตอนตางๆ ดังนี้ 
 
 3.1.2.1. การเตรียมการกอนการรับฟง (Preparation for Hearing)  
 ขั้นตอนนี้จะเกิดขึ้นกอนที่จะถึงวันที่คณะกรรมาธิการจัดการรับฟงโดยแบงออก
เปน  
 ก) การกําหนดประเด็นที่จะทําการรับฟง 
 คณะกรรมาธิการแตละคณะจะมีคณะทํางานที่มีความรูความสามารถ    
จะทําการรวบรวมผลการศึกษาและขอมูลที่เกี่ยวของกับปญหา เชนความเปนมาของรางกฎหมายที่
ตองการรับฟง กฎมายหรือกฎขอบังคับที่เกี่ยวของที่บังคับใชอยูในปจจุบัน จากนั้นคณะกรรมาธิการ
จะนําขอมูลที่ไดมากําหนดเปนประเด็นปญหาที่ตองการรับฟงขอเท็จจริงและความเห็นจาก             

                                                           
37 COMMITTEE ON THE JUDICIARY HOUSE OF REPRESENTATIVES, Oversight hearing on 

"Hate Crimes Violence", Retrieved January 3,2002 Available from : 
http://commdocs.house.gov/committees/judiciary/hju62909.000/hju62909_0f.htm. 
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ฝายตางๆ 38 เชน ในการรับฟงในการพิจารณารางกฎหมาย ''Student Athlete Protection Act'' ซ่ึงเปน
กฎหมายที่หามการเลนการพนันในการแขงขันกีฬาระดับมัธยมและวิทยาลัย โดยคณะกรรมาธิการ
ไดกําหนดประเด็นในการรับฟงวาควรหามไมใหมีการเลนการพนันในการแขงขันกีฬาดังกลาวหรือ
ไม  หรือในการรับฟ งในการพิ จารณารางกฎหมาย  ''Special Counsel Act of 1999''  ซ่ึ งเปน              
รางกฎหมายที่เกี่ยวกบัการตั้งองคกรพิเศษขึ้นมาดูแลบุคคลหรือนิติบุคคลที่ถูกสอบสวนโดยอัยการ
สูงสุด โดยคณะกรรมาธิการกําหนดประเด็นในการรับฟงวาควรจัดตั้งองคกรพิเศษขึ้นทําหนาที่                
ดังกลาวหรือไม เปนตน 
 
 ข) กําหนดวัน เวลา และสถานที่ในการรับฟง39  
  คณะกรรมาธิการอาจจัดการรับฟงในเวลาใดๆ ก็ไดยกเวนเวลาที่มีการ
ประชุมรวมกันของทั้งสองสภา (joint meeting)40 ดังนั้นกรรมาธิการแตละคนอาจเปนผูเสนอวันที่
จัดการรับฟงก็ได แตโดยปกติแลววันและเวลาที่ทําการรับฟงนั้นจะเปนไปตามความสะดวกของ
ประธานคณะกรรมาธิการที่จัดการรับฟง แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงวาระการประชุมของคณะกรรมาธิการ
อ่ืนดวย เนื่องจากสมาชิกในคณะกรรมาธิการหนึ่งอาจเปนสมาชิกในอีกคณะกรรมาธิการหนึ่งได 
สวนการกําหนดวันเวลาในการรับฟงของคณะอนุกรรมาธิการนั้น คณะอนุกรรมาธิการจะทําการ
หารือกับคณะกรรมาธิการทุกคณะกอนที่จะกําหนดวันและเวลาในการรับฟง สวนสถานที่ที่ใชใน
การรับฟงนั้นสวนใหญมักจะกระทําที่สภาคองเกรสทั้งส้ิน ยกเวนในกรณีที่คณะกรรมาธิการหรือ
คณะอนุกรรมาธิการตองไปรับฟงขอเท็จจริงในพื้นที่ หรือการมาใหขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน
ของผูที่ไดรับเชิญนั้นไมเปนการสะดวก เชน การสรางโรงเรียนในทองถ่ิน หรือการเขาไปหาขอเท็จ
จริงในสถานที่สวนบุคคล เปนตน จากนั้นคณะกรรมาธิการจะจัดทําวาระการรับฟงขึ้น หลังจากนั้น
ประธานคณะกรรมาธิการก็จะแจงใหสาธารณชนทราบถึงระเบียบวาระนั้นซึ่งรวมถึงวัน เวลา     
สถานที่ และเรื่องที่คณะกรรมาธิการจะทําการรับฟง41 โดยใชระยะเวลาในการแจงอยางนอย 1 
สัปดาห  แตระยะเวลาดังกลาวอาจขยายออกไปได อีก  หากประธานคณะกรรมาธิการโดย               
ความเห็นชอบของฝายขางนอย หรือกรรมาธิการอื่นเห็นควรใหขยายระยะเวลาดังกลาวออกไป     
โดยระเบียบวาระการรับฟงนั้นจะปรากฏอยูใน “Daily Digest” ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของสมุดบันทึก
ของสภาคองเกรส (Congressional Record)  
                                                           

38 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช
การ,หนา 120.  

39 Richard C. Sachs, Hearing in the House of Representative: A Guide for Preparation and Procedure, 
Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 

40 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่11 ขอ2 (i). 
41 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่11 ขอ 2 (g)(3). 
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 การแจงใหสาธารณชนทราบถึงวัน เวลา สถานที่และเรื่องที่จะรับฟงนั้น
รวมไปถึงการใชส่ือตางๆ ในการแจงดวยเชน วิทยุและโทรทัศน หรือการโฆษณาทางรายการทาง
โทรทัศนของสภา เปนตน 
 
 ค) คัดเลือกบุคคลที่เกี่ยวของและเชิญใหเขารวม42 
 ขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลเพื่อมาใหขอเท็จจริงนับเปนขั้นตอนที่สําคัญ
ในการรับฟง เนื่องจากการจะไดขอเท็จจริงที่ดี เหมาะสม  และเพียงพอตอการตัดสินใจของ               
คณะกรรมาธิการก็ตองไดมาจากบุคคลเหลานี้ ดังนั้นคณะกรรมาธิการจึงใชความรอบคอบอยางมาก
ในการคัดเลือกบุคลโดยพิจารณาวาเปนผูที่สามารถใหขอมูลไดอยางชัดเจนและถูกตองซึ่งอาจมีการ
สอบถามหรือสัมภาษณผูที่คณะกรรมาธิการคัดเลือกกอนที่จะสงจดหมายเชิญ ผูที่ไดรับเชิญใหเขา
รวมในการรับฟงนั้นอาจเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตัวแทนสวนราชการ ตัวแทนสมาคมหรือกลุมผล
ประโยชนตางๆ ผูเชี่ยวชาญ สถาบันการศึกษา ประชาชนทั่วไป กรรมาธิการ สมาชิกสภา หรือ
บุคคลที่ฝายขางนอยในคณะกรรมาธิการเสนอ เมื่อคณะกรรมาธิการคัดเลือกบุคคลที่จะมาใหขอเท็จ
จริงแลวคณะกรรมาธิการก็จะทําจดหมายเชิญบุคคลเหลานั้นมาใหขอเท็จจริง ในจดหมายเชิญจะ
ระบุถึงขอมูลพื้นฐานซึ่งประกอบดวยวัตถุประสงค เนื้อหา วัน เวลา และสถานที่ในการรับฟง และ
ในบางกรณียังรวมไปถึงขอมูลที่ผูไดรับเชิญควรนํามาแสดงตอคณะกรรมาธิการ นอกจากนั้นใน       
จดหมายยังอาจระบุถึงขอจํากัดในการเสนอขอมูลดวยวาจาดวย นอกจากจดหมายดังกลาวแลว       
คณะกรรมาธิการอาจสงขอมูลอ่ืนเพิ่มเติมไปอีกดวยก็ได  ซ่ึงอาจจะรวมไปถึงรายชื่อของ                     
คณะกรรมาธิการ กฎขอบังคับของคณะกรรมาธิการ และขอกฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องที่จะทําการ
รับฟง ในกรณีที่คณะกรรมาธิการจะชดใชคาใชจายที่ผูใหขอมูลไดออกไปกอนเกี่ยวกับการให                      
ขอมูลคณะกรรมาธิการจะแจงใหทราบรวมไปในจดหมายเชิญ43 ในจดหมายเชิญยังอาจมีขอความที่
ใหผูไดรับเชิญสงประวัติสวนตัวและเอกสารเกี่ยวกับขอมูลที่จะเสนอตอคณะกรรมาธิการ44 และ
เอกสารที่นําเสนอตอคณะกรรมาธิการนั้นจะมีจํานวนมากดังนั้นคณะกรรมาธิการจะกําหนดการ          
นําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการ  ในกรณีที่ผูไดรับเชิญไมมาใหขอมูลคณะกรรมาธิการอาจ            
ออกหมายเรียก(subpoenas) ใหผูที่ไดรับหมายมาใหขอมูลก็ได45 นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการ         
ยังอาจมีหมายเรียกตอหนังสือ บันทึก ขอตกลง เอกสารตางๆ ที่เกี่ยวของดวยก็ได การใชหมายเรียก                

                                                           
42 Richard C. Sachs, Hearing in the House of Representative: A Guide for Preparation and Procedure, 

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
 43อัตราคาตอบแทนกําหนดไวในขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรที่ 11 ขอ 5. 

44 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่11 ขอ 2(g)(4). 
45 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ (2)(m)(A-B). 
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ดังกล าวมักจะใช ในกรณี การรับฟ งในการสอบสวน  (Investigative Hearing) สวนสมาชิก                   
สภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา (ที่ไมไดรับเชิญ) อาจรวมสังเกตการณ  แตไมสามารถเขารวม
การรับฟงไดในวันที่ตนไมมีสวนเกี่ยวของ เชน ในการพิจารณารางกฎหมาย ''Student Athlete 
Protection Act''  คณะกรรมาธิการไดเชิญผูเกี่ยวของหลายฝาย เชน  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร                       
ผูเชี่ยวชาญ ผูฝกสอนกีฬา ตัวแทนองคการกีฬาอาชีพและกึ่งอาชีพ หรือในการพิจารณารางกฎหมาย 
''Special Counsel Act of 1999'' คณะกรรมาธิการได เชิญบุคคลต างๆ  เชน  พนักงานอัยการ       
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ตัวแทนสมาคมการคา เปนตน 
 
 3.1.2.2. ขั้นตอนการรับฟง 
 ขั้นตอนนี้จะเริ่มขึ้นในวันที่มีการรับฟงโดยคณะกรรมาธิการ โดยปกติ
แลวการรับฟงทุกครั้งจะตองกระทําโดยเปดเผยตอสาธารณชน แตคณะกรรมาธิการก็อาจลงมติให
การรับฟงในวันนั้น46 เปนการรับฟงโดยลับก็ได47 เนื่องจากการเปดเผยการใหขอมูล (testimony) 
พยานหลักฐาน (evidence) หรือส่ิงอ่ืนใดในการพิจารณาจะเปนอันตรายตอความปลอดภัยของ
ประเทศ เชน เกี่ยวของกับความมั่นคงทางทหาร เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ หรือ            
เกี่ยวกับขอมูลทางวิทยาศาสตร เปนตน48  แตหากการรับฟงเริ่มขึ้นแลวคณะกรรมาธิการจะลงมติให
รับฟงเปนการลับไดก็ตอเมื่อ 1) การใหขอมูลนั้นเปนการหมิ่นประมาท ใสราย หรือทําใหขายหนา
แกบุคคลอื่น หรือ2) แมรับฟงโดยลับก็ไมเกิดผลใดๆ  
 
 ในแตละคณะกรรมาธิการจะกําหนดจํานวนสมาชิกในคณะดําเนินการ
รับฟงเองแตกตางกัน แตขอบังคับการประชุมกําหนดใหมีองคประชุม (quorum) อยางนอยที่สุด 2 
คน49 เชน คณะกรรมาธิการภาษีอากร (Committee on Way and Mean) กําหนดใหมีองคประชุม
อยางนอย  2 คน  คณะกรรมาธิการขอบั งคับการประชุม  (Committee on Rule) กําหนดใหมี           
องคประชุม 5 คน เปนตน ในขั้นตอนการรับฟงนี้แบงออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้ 
 
 
 
                                                           

46 หากเปนคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ และคณะกรรมาธิการทหารอาจลงมติใหรับฟงโดยลับ
เพิ่มขึ้นอีก 5 วันจากกําหนดการเดิมก็ได. 

47 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 12 ขอ 2 (g)(2) และ2(k)(5). 
48 William J. Keefe and Morris s. Ogul, The American Legislative Process Congress and the States, 

Sixth Edition, (New Jersey : Prentice-Hall, Inc., Englewood Cliffs, 1985), p. 181. 
49 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(h)(2). 
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 ก) การแถลงเปดการรับฟง  
 ในวันที่มีการรับฟงจะเริ่มตนดวยการแถลงเปด (Opening Statements) 
ของประธานในที่ประชุมการรับฟง50 ซ่ึงโดยปกติจะเปนการแถลงเปดโดยประธานกรรมาธิการ     
ในกรณีที่ประธานคณะกรรมาธิการไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได เชน ไมอยู หรือลา ที่ประชุมจะให
รองประธานคณะกรรมาธิการหรือรองประธานคณะอนุกรรมาธิการทําหนาที่แทนประธาน           
กรรมาธิการเปนการชั่วคราว  หากประธานทั้ งสองไมสามารถปฏิบัติหนาที่ ไดสวนใหญ                     
คณะกรรมาธิการจะแตงตั้งกรรมาธิการที่มีอาวุโสสูงสุดมาทําหนาที่ประธานในการรับฟง ในการ
แถลงเปดประธานจะกลาวใหทราบถึงเนื้อหาและวัตถุประสงคของการรับฟง และยังอาจอธิบายถึง
เหตุการณที่นํามาสูการรับฟงและประเด็นปญหาสําคัญที่ใชในการรับฟง เมื่อประธานแถลงจบแลว
อาจเปดโอกาสใหสมาชิกฝายขางนอยและสมาชิกอ่ืนแถลงไดเชนกัน และการแถลงโดยกรรมาธิ
การอื่นนั้นตองอยูภายใตกฎหานาที (five minutes rule) กลาวคือ กรรมาธิการแตละคนที่ประธาน
อนุญาตใหกลาวไดจะตองกลาวคําแถลงการณของตนภายใน 5 นาที51  
 
 ข) การใหขอมูลโดยผูที่ไดรับเชิญ52 
 หลังจากการแถลงเปดแลว ประธานจะใหผูที่ไดรับเชิญมาใหขอมูลเริ่ม
ใหขอมูลตอกรรมาธิการตามลําดับที่กําหนดไว และกรรมาธิการอื่นก็สามารถนําบุคคลมาใหขอมูล
แกคณะกรรมาธิการไดเชนกัน เชนคณะกรรมาธิการทรัพยากร (Committee on Resources) อนุญาต
ใหกรรมาธิการแตละคนนําบุคคลมาเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการได  
 
 กอนที่จะมีการใหขอมูลประธานจะใหบุคคลที่มาใหขอมูลสาบานตน
กอน53 แตในทางปฏิบัติแลวมักจะไมมีการสาบานกอนที่จะใหขอมูล ซ่ึงหมายถึงการสาบานไมได
เปนเงื่อนไขในการรับฟงขอมูลของคณะกรรมาธิการ54 ในการใหขอมูลนั้นขอบังคับการประชุมจะ
กําหนดเวลาไวสําหรับใหผูใหขอมูลแตละคนไดสรุปขอมูลที่ตนจะนําเสนอตอคณะกรรมาธิการ55 
เนื่องจากไมมีความจําเปนที่จะใหผูใหขอมูลมาอานขอมูลที่ตนเขียนมาใหคณะกรรมาธิการฟง       

                                                           
50 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(d). 
51 คณะกรรมาธิการการคาอาจใหสมาชิกแถลงไดภายใน 5 นาทีในขณะที่คณะกรรมาธิการอ่ืนอาจให

แถลงไดภายใน 3 นาที. 
52 Richard C. Sachs, Hearing in the House of Representative: A Guide for Preparation and Procedure, 

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
53 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(m)(2). 
54 การสาบานตนกอนใหขอมูลนั้นมักจะเกิดขึ้นในการรับฟงในการสอบสวน (Investigative Hearing). 
55 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2 (g)(4). 
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ซ่ึงโดยปกติจะอยูที่ประมาณ 5 นาที ตอการเสนอขอมูลแตและคน แตในบางคณะกรรมาธิการ
ประธานจะเปนผูกําหนดเวลาที่จะใหแกผูใหขอมูลนําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการ เชน            
คณะกรรมาธิการเกษตร เปนตน ในการใหขอมูลนั้นคณะกรรมาธิการจะทําการบันทึกไวและ          
เผยแพรตอสาธารณชนตอไป  
 
 ค) การซักถามผูมาใหขอมูล 
 เมื่อผูใหขอมูลไดนําเสนอขอมูลเสร็จสิ้นแลวก็จะถึงชวงเวลาในการซักถาม โดย
คําถามนั้นมักจะถูกเตรียมไวกอนโดยคณะทํางานของคณะกรรมาธิการ56 ในชวงนี้ขอบังคับการ
ประชุมกําหนดใหกรรมาธิการแตละคนมีสิทธิที่จะซักถามผูมาใหขอมูลในเรื่องที่เกี่ยวกับขอมูลเพื่อ
ความกระจาง เพื่อเนนในประเด็นที่มีความสําคัญ หรือเพื่อโตแยงแสดงความไมเห็นดวย โดย
สมาชิกแตละคนมีเวลาในการซักถาม 5 นาที57 แตในทางปฏิบัติระยะเวลาดังกลาว อาจขยายออกไป
ไดอีกโดยมติเอกฉันทของคณะกรรมาธิการ นอกจากนั้นขอบังคับการประชุมยังกําหนดให            
คณะกรรมาธิการทุกคนสามารถซักถามผูมาใหขอมูลเพิ่มเติมไดอีก ซ่ึงเมื่อรวมแลวตองไมเกิน 1   
ชั่วโมง58 การซักถามผูมาใหขอมูลอาจเกิดขึ้นจากคณะทํางานของคณะกรรมาธิการไดดวย                 
การซักถามนี้จะถูกบันทึกไวเชนเดียวกับการใหขอมูล  นอกจากนั้นการนําเสนอขอมูลตอ             
คณะกรรมาธิการนี้ยังอาจมีการเผยแพรแกสาธารณชนโดยสื่อตางๆ เชน วิทยุ โทรทัศน หรือ
อินเตอรเน็ตอีกดวย เมื่อกรรมาธิการทุกคนซักถามผูมาใหขอมูลเสร็จแลว ประธานก็จะใหผูมาให      
ขอมูลคนตอมามานําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการและใหคณะกรรมาธิการซักถามเชนเดียวกัน
จนกระทั่งครบทุกคนที่จะตองนําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการในวันนั้น 
 
 3.1.2.3 กระบวนการภายหลังการรับฟง59 
 หลังจากที่ผูใหขอมูลนําเสนอขอมูลเสร็จส้ินทั้งหมดแลวประธานก็จะปดการ         
รับฟง โดยประธานอาจทําการสรุปผลที่ไดและรวมไปถึงการใหความเห็นจากการรับฟงในครั้งนี้ 
จากนั้นคณะทํางานของคณะกรรมาธิการก็จะจัดทํารายงานสรุปเพื่อแจกจายใหกรรมาธิการและ                  
เผยแพรตอสาธารณชน คณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงรวมไปถึงขอมูลที่ไดจาก
การซักถามผูมาใหขอมูลไปปรับปรุงรางกฎหมาย (make up)  และทํารายงาน (report) เสนอตอสภา 
                                                           

56 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช
การ, หนา 120. 

57 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(j)(2). 
58 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(j)(1)(B) และ ขอ 2(j)(1)(C). 
59 Richard C. Sachs, Hearing in the House of Representative: A Guide for Preparation and Procedure, 

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
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นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการยังตองนํารายงานนั้นไปใหสมาชิกสภาคองเกรสกอนที่จะมีการ
พิจารณาโดยสภา  เชน  หากเปนรางกฎหมายที่ เกี่ ยวกับการจัดสรรงบประมาณ  สมาชิก                    
สภาคองเกรสตองไดรับรายงานกอนที่จะมีการพิจารณาอยางนอย 3 วัน ไมนับรวมวันหยุดราชการ 
เปนตน 
     
 3.1.3 รูปแบบการดําเนินการรับฟง 
  โดยปกติการรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ในประเทศสหรัฐอเมริกาตาม
กฎหมายจะไดแก การรับฟงอยางเปนทางการ แตอยางไรก็ตามก็มีอาจมีการปรึกษาหารือหรือสอบ
ถามขอมูลหรือความคิดเห็นจากสวนอ่ืนๆ ไมวาจะเปนสวนราชการอื่น หรือกลุมผลประโยชนตางๆ 
อยางไม เปนทางการเชนกัน  กลาวคือ  ไมใชการรับฟงในลักษณะที่อยูในการพิจารณาของ               
คณะกรรมาธิการ ดังนั้นรูปแบบในการรับฟงในประเทศสหรัฐอเมริกาจึงแบงออกเปน 2 รูปแบบ 
คือ 
 
  3.1.3.1 การรับฟงอยางไมเปนทางการ (informal hearing)60 
  การรับฟงอยางไมเปนทางการคือ กระบวนการรับฟงความคิดเห็นหรือขอมูลที่
จากสวนตางๆ ไมวาจะเปนหนวยงานที่เกี่ยวของ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือนักวิชาการ 
แตกระบวนการรับฟงดังกลาวนี้จะไมไดบรรจุอยูในระเบียบวาระการพิจารณารางกฎหมายของ
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของ แตจะเปนการแลกเปลี่ยนขอมูลหรือความคิดเห็นโดยไมมีเอกสารเปน
หลักฐานหรือการจัดประชุมเพื่อให ผูมีสวนเกี่ยวของแสดงความคิดเห็น  และนอกจากนั้น          
กระบวนการรับฟงอยางไมเปนทางการนี้ก็ไมไดมีกฎหมายบัญญัติไวใหคณะกรรมาธิการตอง
ดําเนินการใหมีการรับฟงอยางไมเปนทางการแตอยางใด แตในทางปฏิบัติแลวก็มักมีการสอบถาม
ขอมูลหรือความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสียในรูปแบบนี้กอนเสมอๆ 61 
   
  3.1.3.2 การรับฟงอยางเปนทางการ (formal hearing) 62 
  การรับฟงอยางเปนทางการคือ การรับฟงขอมูลในลักษณะการประชุมเพื่อหา        
ขอเท็จจริงมาหักลางกันเพื่อใหไดขอยุติ และเปนการรับฟงที่มีลักษณะที่เปนการปรึกษาหารือ        
รวมกัน และเปดโอกาสใหประชาชนทั่วไปรวมแสดงความคิดเห็น ซ่ึงประกอบดวย 2 ลักษณะคือ 

                                                           
60 จากการสอบถาม Professor Robert B. Albriton , raibritt@sunset.backbone.ole 
61 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, รายงานการศึกษา, (ม.ป.ท., ม.ป.ป.), หนา 7-8. 
62 อางแลว, หนา 7-8. 
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  ก) การรับฟงขอมูลโดยทําเปนหนังสือ (paper hearing)  
  การรับฟงในรูปแบบนี้เปนบทบังคับขั้นต่ําที่กฎหมายกําหนด และนอกจากนั้น
กฎหมายยังอาจกําหนดใหมีการรับฟงความเห็นในรูปแบบอื่นดวยก็ได การรับฟงในรูปแบบนี้        
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนในการแสดงความคิดเห็นไดอยางเต็มที่ โดยทําเปนหนังสือ          
แสดงความคิดเห็น ซ่ึงจะทําใหไมมีการเผชิญหนากันเพื่อแลกเปลี่ยนความคิดเห็นจึงไมทําให            
เสียเวลาในการพิจารณา แตอาจมีการรับฟงในรูปแบบการประชุมอีกดวยก็ได 
 
  ข) การรับฟงขอมูลในรูปแบบการประชุม (public meeting)  
  การรับฟงในรูปแบบนี้ เปนรูปแบบที่ รัฐจัดขึ้นเอง โดยรัฐนําเสนอขอมูลตอ
ประชาชนและใหประชาชนทั่วไปเสนอขอมูลแกรัฐเปนการแลกเปลี่ยนขอมูล โดยเปนการนําเสนอ
ดวยวาจาและไมมีการบันทึกการนําเสนอนั้นไว การจัดประชุมนี้จะจัดขึ้นชวงเวลาใดชวงเวลาหนึ่ง    
ก็ไดตามความเหมาะสม 
  ขอมูลที่ไดรับจากการจัดการรับฟงนี้ไมผูกพันการตัดสินใจของสภาแตอยางใด     
แตสภาจะใชขอมูลดังกลาวเพื่อประกอบการตัดสินใจในการดําเนินการหรือการพิจารณาในสภา 
 

ตัวอยางการรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางเปนทางการ เชน ในการพิจารณา            
รางกฎหมาย ''Student Athlete Protection Act'' โดยคณะกรรมาธิการยุติธรรม (Committee on the 
Judiciary) ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการหามเลนการพนันในการแขงขันกีฬาในระดับมัธยม
และวิทยาลัย ซ่ึงคณะกรรมาธิการไดเชิญบุคคลที่เกี่ยวของหลายฝาย อาทิ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ของรัฐสภาของรัฐเนวาดา ประธานและผูบริหารระดับสูงของสมาคมกีฬาแหงสหรัฐอเมริกา          
ตัวแทนมหาวิยาลัย ผูฝกสอนบาสเก็ตบอลของมหาวิทยาลัย Kentucky เปนตน เขามาเปนผูขอมูล
และความคิดเห็นตอรางกฎหมายดังกลาวในกระบวนการรับฟง ซ่ึงดําเนินการในวันที่ 13 มิถุนายน 
ค.ศ. 2000 โดยประเด็นที่คณะกรรมาธิการกําหนดใหมีการรับฟงไดแก ควรหามไมใหมีการ           
เลนพนันในการแขงขันกีฬาในระดับมัธยมศึกษาและระดับวิทยาลัยหรือไม โดยในกระบวนการ      
รับฟงนั้นประธานคณะกรรมาธิการจะกลาวเปดการรับฟงและชี้แจงวัตถุประสงคในการรับฟงให               
ผูเขารวมไดรับทราบ จากนั้นผูเขารวมการรับฟงจะใหขอมูลและแสดงความคิดเห็นตอรางกฎหมาย
ดังกลาว เชน เงินที่สูญเสียไปกับการเลนการพนัน การเลนการพนันเปนการชักจูงนักกีฬา และการ
พนันอาจกอใหเกิดความไมยุติธรรมในการแขงขันได เปนตน จากนั้นคณะกรรมาธิการจะสอบถาม
ผูเขารวมการรับฟงในประเด็นที่ยังสงสัย จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลหรือความคิดเห็นที่
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ไดไปปรับปรุงรางกฎหมายตอไป63เชน หรือ ในการพิจารณารางกฎหมาย ''Special Counsel Act of 
1999'' โดยคณะอนุกรรมาธิการการคาและกฎหมายปกครอง (Subcommittee on Commercial and 
Administrative Law) และคณะกรรมาธิการยุติธรรม (Committee on the Judiciary) ซ่ึงเปนกฎหมาย
ที่เกี่ยวของกับการตั้งหนวยงานชั่วคราวขึ้นเพื่อดูแลบุคคล หรือนิติบุคคลที่ถูกสืบสวนและสอบสวน
โดยอัยการสูงสุด (Attorney General) โดยคณะกรรมาธิการตั้งประเด็นในการรับฟงวาควรมีการจัด
ตั้งองคกรพิเศษที่ทําหนาที่ดังกลาวหรือไม ซ่ึงคณะกรรมาธิการไดเชิญบุคคลที่เกี่ยวของเขามารวม
เปน ผู ใหขอมูลห รือแสดงความคิด เห็น  เชน  ผูชวยอัยการสู งสุด  สมาชิกสภาผูแทนจาก                     
รัฐ Pennsylvania และประธานคณะอนุกรรมาธิการการคาและกฎหมายปกครอง เปนตน ในการ       
รับฟงนี้ไดเร่ิมดําเนินการในวันที่ 15 กันยายน ค.ศ. 1999 โดยประธานไดกลาวเปดการรับฟงและ
เปดโอกาสใหผูเขารวมการรับฟงใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น จากนั้นก็จะมีการซักถามผูให           
ขอมูล และในทายที่สุดก็ไดมีการนําขอมูลนั้นไปใชในการปรับปรุงกฎหมายนั้นตอไป64 เปนตน 
จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นมาปรับปรุงรางกฎหมายตอไป 
 
 3.1.4 ผลจากการรับฟง 
 ผลที่ไดรับจากการจัดการรับฟงนั้นไมมีผลผูกมัดใหสภาตองพิจารณาตัดสินใจไปตามที่
คณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการรับฟงมา เนื่องจากขอมูลท่ีไดจากการรับฟงนั้นเปนเพียง
ขอมูลที่ชวยสมาชิกสภาคองเกรสในการตัดสินใจตอรางกฎหมายที่เสนอเขาสูการพิจารณาของสภา 
กระบวนการดังกลาวมีทั้งขอดีและขอเสียหลายประการไดแก 
 
 ขอดี 
 1. ทําใหประชาชนทราบถึงการดําเนินงานของรัฐและได รับความเชื่อถือจาก           
ประชาชน 
 2. สภาคองเกรสไดขอมูลครบทุกดานกอนที่จะมีการตัดสินใจดําเนินการใดๆ 
 3. สรางแรงสนับสนุนทางการเมืองในการผานรางกฎหมาย 
 4. ประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูลที่เกี่ยวของหรือมีผลกระทบกับตนโดยไมส้ิน
เปลืองเวลาของสภามากนัก 
                                                           

63 COMMITTEE ON THE JUDICIARY HOUSE OF REPRESENTATIVES, Legislative hearing on 
H.R. 3575, the "Student Athlete Protection Act", Retrieved January 3,2002 Available from : 
http://commdocs.house.gov/committees/judiciary/hju67089.000/hju67089_0f.htm. 

64 Subcommittee on Commercial and Administrative Law, Committee on the Judiciary, Legislative 
hearing on H.R. 2083, the "Special Counsel Act of 1999", Retrieved January 3,2002 Available from : 
http://commdocs.house.gov/committees/judiciary/hju63858.000/hju63858_0f.htm. 
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 5. ประชาชนยอมรับและปฏิบัติตามกฎหมายอยางเต็มใจ 
 
 ขอเสีย 
 1. หากการรับฟงจัดขึ้นในหลายพื้นที่จะทําใหเสียคาใชจายมากกวาการพิจารณาดวย
เอกสาร 
 2. กระบวนการรับฟงอาจถูกใชเปนเครื่องมือในการหนวงเหนี่ยวหรือกอใหเกิดความ
สับสนแกรางกฎหมายที่ทําการรับฟงนั้นเอง 
 3. แมผลการรับฟงจะไมผูกพันการตัดสินใจของสภาแตก็สงผลกระทบไมมากก็นอย
แกการตัดสินใจ 
 
 3.2 การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 นอกจากในประเทศสหรัฐอเมริกาจะใหประชาชน ผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ หรือกลุมผล
ประโยชนตางๆ  เขามามีสวนรวมในการใหขอมูลหรือใหคําแนะนําในการตัดสินใจในการ             
ตรากฎหมาย (Legislative Hearing) แลว ในประเทศสหรัฐอเมริกายังเปดโอกาสใหบุคคลดังกลาว
เขามามีสวนรวมในการใหขอมูลหรือคําแนะนําในการออกกฎ (rulemaking) ดวย กระบวนการมี
สวนรวมในการใหขอมูลในการออกกฎนั้น กลาวคือ มีกระบวนการรับฟง (Hearing) ซ่ึงกระบวน
การนี้โดยหลักจะถูกบัญญัติไวในกฎหมายที่ผานการพิจารณาจากสภาคองเกรสที่มอบอํานาจให
สวนราชการที่รับผิดชอบดําเนินการรับฟงกอนการออกกฎ แตอยางไรก็ตาม กฎหมายดังกลาวก็จะ
บัญญัติเปนบทบังคับอยางกวางๆ โดยไมไดบัญญัติในรายละเอียดของกระบวนการรับฟงเอาไว 
สวนราชการจึงตองกําหนดรายละเอียดของกระบวนการไวในระเบียบหนวยงานของตน65 ในกรณีที่
ไมมีกฎหมายบัญญัติวิธีการรับฟงไวโดยเฉพาะก็ตองปฏิบัติตามวิธีการรับฟงถูกบัญญัติไวใน U.S.C 
(United State Code) สวนที่  5 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  A.P.A. (Administrative 
Procedure ACT 1946) ซ่ึ งในที่ นี้ จะกล าวถึงเฉพาะวิ ธีการรับฟ งที่ กํ าหนดไวในกฎหมาย                    
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเทานั้น    
 
 กอนที่จะกลาวถึงการรับฟงในกระบวนการออกกฎ  ขอบังคับนั้น  จะไดอธิบายถึง
กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับกอนเพื่อใหเห็นวาการรับฟงในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับ
นั้นอยูในขั้นใด จากนั้นจึงจะกลาวถึงขั้นตอนการรับฟงในการออกฎ ขอบังคับ 
 

                                                           
65 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 14. 
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  3.2.1 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา 
  กฎหมายที่ผานการพิจารณาและลงนามโดยประธานาธิบดีจะไมกําหนดรายละเอียดทั้ง
หมดใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับกฎหมายฉบับนั้น ไมวาจะเปน สวนราชการตางๆ หรือประชาชนที่
ได รับผลกระทบ  ตองปฏิบัติแตอยางใด  ดังนั้นจึงจําตองมีกฎเกณฑ  (rule) ตางๆ  ที่กําหนด                
รายละเอียดดังกลาวไว เพื่อใหการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นมีประสิทธิภาพเต็มที่  และผูที่ทําหนาที่    
ในการออกกฎเกณฑคือ สวนราชการตางๆ66 ที่รับผิดชอบตอกฎหมายฉบับนั้น เชน การกําหนด
ระดับมลพิษทางอุตสาหกรรม หรือวิธีการจัดการเชื้อเพลิงปรมาณู เปนตน 
 
  ใน ป ระ เท ศสห รั ฐ อ เม ริ ก าได ให ค ว ามห ม ายข อ งกฎ  (rule) ไว ใน  A..P.A 
(Administrative Procedure ACT 1946) section 551 (4) วาหมายถึง คําแถลงของหนวยงานของรัฐ 
(agency statement) ไมวาบางสวนหรือทั้งหมด ที่มีผลบังคับใชเปนการทั่วไปหรือเปนการเฉพาะ 
และมีผลไปถึงในอนาคต เพื่อการปฏิบัติตาม (implement) ตีความ (interpret) หรือใหคําแนะนํา    
เกี่ยวกับกฎหมายหรือนโยบาย หรือเพื่อบรรยายถึงขอกําหนดในเรื่องขององคกร กระบวนการ
พิจารณา หรือทางปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ และยังรวมไปถึง การอนุมัติหรือการกําหนดใหมีผล
ในอนาคตซึ่ง อัตรา (rates) คาจาง (wages) โครงสรางบริษัทหรือโครงสรางสถาบันการเงินหรือการ
ป ฏิ รูปองคกร  (reorganization) ราคา  (prices) ส่ิ ง อํ านวยความสะดวก  (facilities) เครื่ องมื อ 
(appliances) บริการ (services) หรือเบี้ยเล้ียง (allowances) เพื่อการนั้น  หรือมูลคา (valuations)       
คาใชจาย  (costs) หรือการบัญชี  (accounting) หรือทางปฏิบัติ อ่ืนที่ เกี่ ยวของกับการที่กลาว                      
มาจากการใหความหมายดังกลาวจะเห็นไดวากฎที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาคือสวนขยายใน
รายละเอียดของกฎหมายที่ไมไดบัญญัติไวโดยละเอียดในกฎหมายโดยรัฐสภานั่นเอง 
 
 การออกกฎ  (rulemaking) ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นหมายถึง การออกกฎใหม 
(formulating) การแกไขกฎเดิม (amending) หรือการยกเลิกกฎที่ใชอยู (repealing)67 ซ่ึงโดยทั่วไป
เปนไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1946  (Administrative Procedure ACT 
1946 (A.P.A.)) section 533 ซ่ึงเปนกฎหมายที่มีลักษณะบังคับเปนการทั่วไปวาในการออกกฎนั้นจะ
ตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนที่จะบังคับใชกฎนั้นในทายที่สุด (final rule) ในทกุกรณทีี่

                                                           
66 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช

การ, หนา 127. 
67 Section 511 (5) “rule making” means agency process for formulating, amending, or repealing a rule. 
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ไมมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น68  กลาวคือ ในกรณีที่มีกฎหมายอื่นกําหนดวธีิการในการ
ออกกฎไวโดยเฉพาะแลว การออกกฎก็ตองปฏิบัติตามวิธีการที่กําหนดไวในกฎหมายดังกลาว ไมจํา
ตองปฏิบัติตาม A.P.A. อีก เชน section 11.51 ของระเบียบของหนวยงานบริการทางการบินแหง
สหรัฐ (Federal Aviation Administration’ s Regulations) กําหนดใหประชาชนรองขอให    หนวย
งานจัดใหมีการทํา public meeting กอนออกกฎ69 เปนตน 
 
 แตอยางไรก็ตามก็มีขอยกเวนบางประการที่ทําใหการออกกฎไมจําเปนตองดําเนินการ
ตามที่กําหนดไวใน A.P.A. section 553 กลาวคือ ไมตองมีการรับฟง (hearing) ขอมูลหรือความคิด
เห็นของประชาชน ผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ หรือกลุมผลประโยชนตางๆ กอนที่จะมีการออกกฎ 
ขอยกเวนดังกลาวไดแก70 

1. การออกกฎที่เกี่ยวกับกิจการทางทหาร71 
2. การออกกฎที่เกี่ยวกับกิจการตางประเทศ72 
3. การออกกฎที่เกี่ยวกับการจัดการหนวยงานและบุคลากรของรัฐ73 
4. การออกกฎที่เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐ การกูเงิน การใหทุน การชวยเหลือ หรือการทํา

สัญญา74 
5. การออกกฎในลักษณะดังตอไปนี้ 

  1) กฎที่มีลักษณะเปนคําแถลงทั่วไป (general policy statements) เกี่ยวกับแนวทางที่
หนวยงานของรัฐจะดําเนินการในการออกกฎหรือการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึงคําแถลงดังกลาวไมมี        
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายของบุคคลใดโดยตรง75 
  2) กฎที่มี ลักษณะเปนระเบียบวิ ธีพิจารณา (procedural rule หรือ  rule relating to 
practice and procedure)76 

                                                           
68 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 7. 
69 14 CFR Part II. 
70 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 8. 
71 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(1). 
72 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(1). 
73 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(2). 
74 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(2). 
75 U.S.C Title 5 Section 553 (b)(3)(A). 
76 U.S.C Title 5 Section 553 (b)(3)(A). 
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 6. กรณีการออกกฎเปนเรื่องที่ปฏิบัติไมได (impracticable) ไมจําเปน (unnecessary) หรือ
ขัดแยงกับประโยชนสาธารณะ (contrary to the public interest) การอางขอยกเวนนี้หนวยงานของ
รัฐตองมีเหตุผลที่ดีพอ (good cause exception) และจะตองแสดงเหตุผลอธิบายวาเหตุใดจึงไมให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎประกอบไปกับการประกาศใชกฎนั้นดวย77 
 ดังนั้นอาจกลาวไดวา กฎที่อยูในบังคับของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 
1946 ((Administrative Procedure ACT 1946) A.P.A.) ที่จะตองมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็น 
(hearing) ของประชาชนนั้น จะตองเปนกฎในทางเนื้อหา (Substantive rule) นั่นเอง78 
 
 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงออกเปนขั้นตอนตางๆ 
ไดดังนี้ 
   3.2.1.1 ขั้นริเร่ิม 
     ในขั้นนี้สวนราชการตางๆ ที่ตองการออกกฎ จะทําการริเริ่มที่จะมีกฎ ซ่ึงโดย
สวนใหญจะริเร่ิมโดยเจาหนาที่ของสวนราชการนั้นเองและอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทที่ให
อํานาจแกสวนราชการนั้นในการออกกฎ ซ่ึงสวนราชการนั้นอาจดําเนินการออกกฎ ตามกฎหมาย    
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1946 Section 533 ซ่ึงแบงออกเปน 2 รูปแบบ ไดแก การออกกฎ
อย างไม เป นท างการ  (Informal Rulemaking) และการออกกฎอย าง เป นท างการ  (Formal 
Rulemaking) ดังนี้79 
   ก) การออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking)  
       การออกกฎอยางไมเปนทางการนี้ถูกกําหนดอยูในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ      
ทางปกครอง  ค .ศ . 1946 Section 553 (a) ที่ กํ าหนดใหส วนราชการที่ จะออกกฎตองดําเนิน                 
กระบวนการรับฟง (Hearing) กอนที่จะบังคับใชกฎนั้น80         
 
   ข) การออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking)  
      การออกกฎอยางเปนทางการถูกบัญญัติไวในกฎหมายวิ ธีปฏิบัติราชการ                 
ทางปกครอง ค.ศ. 1946 Section 553 (c) ซ่ึงเปนหลักการที่บังคับใหสวนราชการที่ตองการออกกฎ 
ดํ าเนิ นการรับฟ งขอมู ลห รือความคิด เห็ นจากประชาชนหรือกลุมผลประโยชน ต างๆ                           
                                                           

77 U.S.C Title 5 Section 553 (b)(3)(B). 
78 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, “องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครองภายในฝาย

ปกครองในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2531), หนา 137. 

79 เรื่องเดียวกัน. 
80 เรื่องเดียวกัน. 
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นอกเหนือไปจากการเปดโอกาสใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนนั้นสงขอมูลหรือความคิดเห็น
เปนลายลักษณอักษร วิธีการนี้มีขึ้นเพื่อแกไขวิธีการออกกฎอยางไมเปนทางการที่อาจทําใหไดขอยุติ
ที่ไมแนนอน และขาดการวิเคราะหขอมูลที่เพียงพอ 
 
     การออกกฎอยางเปนทางการ  (Formal Rulemaking) นี้ จะมีกระบวนการรับฟ ง 
(hearing) เชนเดียวกับการออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking) แตในกระบวนการ
ออกกฎอยางเปนทางการนี้จะมีกระบวนการรับฟง (hearing) ในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี
คลายคลึงกับการพิจารณาคดีของศาล  (trial-type hearing) โดยเปดโอกาสใหประชาชนหรือ         
กลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียใหการเปนพยาน และตรวจสอบพยานหลักฐานตางๆ กอนที่จะ
ออกกฎ81 ในการรับฟงนี้ผูมีสวนรวมอาจเสนอพยานหลักฐานตางๆ ทั้งที่เปนเอกสารและวาจาได 
รวมถึงการเสนอพยานหลักฐานเพื่อหักลางพยานหลักฐานของอีกฝายหนึ่ง และสามารถซักคาน
พยานของอีกฝายหนึ่ง (cross-examination) อีกดวย ทางสวนราชการก็จะจัดเตรียมสถานที่และ            
ผูดําเนินการรับฟงในลักษณะของผูพิพากษาเรียกวา ผูพิพากษากฎหมายปกครอง (Administrative 
Law Judge)   ทําหน าที่ รวบรวมพยานหลักฐานที่ ฝ ายตางๆเสนอเขามา  การตัดสินใจของ              
สวนราชการตองเปนไปตามพยานหลักฐานที่ไดจากการรับฟง แตในปจจุบันพบวากระบวนการ
ออกกฎอยางเปนทางการนั้นถูกใชนอยลงเนื่องจากมีความลาชา และสิ้นเปลืองคาใชจาย                
เปนอยางมาก เชนการออกกฎเกี่ยวกับการกําหนดมาตรฐานของเนยถั่วที่ใชเวลาในการรับฟงและ
พิจารณาขอมูลพยานหลักฐานถึง 9 ป และมีรายงานทางวิชาการมากถึง 7736 หนา เปนตน82  
   
 นอกจากวิธีการออกกฎทั้งสองวิธีดังกลาวแลว ในปจจุบันประเทศสหรัฐอเมริกา              
ยังกําหนดใหมีการออกกฎในรูปแบบใหมที่ เรียกวา การออกกฎโดยการเจรจา  (Negotiated 
Rulemaking) โดยกําหนดวิธีการออกกฎรูปแบบดังกลาวไวในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง          
ปกครอง section 563-570 การออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking) นี้มีลักษณะอยาง
เดียวกันกับการออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking) แตจะแตกตางกันที่การออกกฎ
โดยการเจรจานี้เปดโอกาสใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุม 
และตางจากการออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking) ตรงที่ไมตองมีกระบวนการในการ
รับฟงในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี (trial-type hearing)  
 

                                                           
81 เรื่องเดียวกัน, หนา 139. 
82 เรื่องเดียวกัน. 
83 อางแลว, หนา 139-140. 
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 กระบวนการออกกฎโดยการเจรจาจะกําหนดใหสวนราชการคัดเลือกและกําหนดจํานวน
บุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎที่จะตราขึ้น เขารวมในการกําหนดเนื้อหา
รวมกับเจาหนาที่ของรัฐ โดยเจาหนาที่จะทําหนาที่เปนผูประสานในการดําเนินการประชุมและทบ
ทวนขอสรุป และมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking 
Committee) ข้ึนทําหนาที่ดังกลาว วิธีการออกกฎโดยการเจรจานี้ในปจจุบันไดรับความนิยมเปน
อยางมากเพราะเปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในเบื้องตน แตก็อาจมีขอเสียที่ 
สวนราชการที่ จัดการออกกฎโดยรูปแบบนี้ อาจเสี ยการควบคุมกระบวนการตัดสินใจ                      
ของตนเองไป84 
 
 ทั้งนี้การที่สวนราชการที่ตองการออกกฎ จะใชวิธีการใดในการรับฟงความคิดเห็นนั้น        
ขึ้นอยูกับกฎหมายที่ใหอํานาจในการออกกฎนั้นจะกําหนดใหใชวิธีใดในการรับฟง (ในกรณีที่
กฎหมายแมบทนั้นไมไดกําหนดวิธีการรับฟงเอาไว) เมื่อสวนราชการที่ตองการออกกฎ มีความคิดที่
จะออกกฎแลว สวนราชการนั้นก็จะดําเนินการจัดใหมีกระบวนการรับฟงขอมูล หรือความคิดเห็น
และขอโตแยงขึ้น 
 
  3.2.1.2 การรับฟงความคิดเห็น 
  ในขั้นตอนนี้สวนราชการที่ตองการออกกฎ จะดําเนินการใหมีการรับฟงขอมูล
หรือความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน และประชาชนที่เกี่ยวของ โดยการรับฟง
ความคิดเห็นนี้ก็จะมีวิธีการที่ตางกันออกไปตามวิธีการที่ใชในการออกกฎ กลาวคือ การรับฟงใน
การออกกฎอยางไมเปนทางการ การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ และการรับฟงในการ
ออกกฎโดยการเจรจา ซ่ึงจะไดอธิบายตอไป 
    
  3.2.1.3 การออกกฎ 
  เมื่อสวนราชการที่ตองการออกกฎดําเนินการรับฟงเสร็จสิ้นแลว สวนราชการ
นั้นตองนําขอมูลที่ไดไปใชประกอบการตัดสินใจในขั้นสุดทายในการออกกฎ และตองจัดทํา                 
รายงานผลการพิจารณาเพื่อแจกจายใหประชาชนทราบถึงความมุงหมายของการออกกฎ และเปน
ขอมูลพื้นฐานที่ใหศาลยุติธรรมใชในการพิจารณาพิพากษาคดีตอไป 
 

                                                           
84 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช

การ, หนา 127. 
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 จากขั้นตอนกรับวนการในการออกกฎ ขอบังคับนั้น สามารถแสดงใหเห็นเปนแผนภูมิได
ดังนี้ 
 

แผนภูมิท่ี 5 
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ริเร่ิม 
(สวนราชการที่รับผิดชอบ) 

รับฟงความคิดเห็น 
 (Administrative Hearing)

การรับฟงในการออก
กฎอยางไมเปนทางการ 

การรับฟงในการออก
กฎโดยการเจรจา 

การออกกฎอยางไมเปน
ทางการ 

การออกกฎอยางเปน
ทางการ

การออกกฎโดยการ
เจรจา 

การรับฟงในการออก
กฎอยางเปนทางการ

ออกกฎและบังคับใช
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  3.2.2 การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ 
         ดังที่ไดกลาวไปแลววารูปแบบในการออกกฎในประเทศสหรัฐอเมริกามีอยู 3 รูปแบบ
ซ่ึงกําหนดไวใน A.P.A. (Administrative procedure Act 1946) โดยแตละรูปแบบลวนมีขั้นตอน       
ที่ใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎนั้นมีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหา
ของกฎที่จะมีผลกระทบตอตน โดยการใหขอมูล การแสดงความคิดเห็น หรือการเสนอพยาน              
หลักฐานตางๆ วิธีที่ใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนเขามามีสวนรวมไดนั้นเรียกวา การรับฟง 
(hearing) และดวยการที่รูปแบบของการออกกฎ (Rulemaking) มีลักษณะที่แตกตางกันจึงมีผลทําให
การรับฟง (hearing) ในแตละรูปแบบแตกตางกันออกไปดวย ดังนี้ 
 
 3.2.2.1 การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
    กระบวนการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการนั้นถูกกําหนดอยูใน
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1946 (A.P.A. Administrative Procedure Act 1946) 
section 553 ซ่ึงเรียกวาเปนการรับฟงความคิดเห็นโดยทําเปนหนังสือ (Notice and comment หรือ 
Public Comment หรือ Paper hearing) กระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการที่ เปดโอกาสให     
ประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียหรือไดรับผลกระทบจากการออกกฎของ               
สวนราชการเสนอขอมูล  แสดงความคิดเห็นหรือขอโตแยงเปนลายลักษณ อักษร  (written 
comments) ไปยังหนวยงานที่ตองการออกกฎดังกลาว85  
 
  กระบวนการรับฟงความคิดเห็น (hearing) ของประชาชนหรือกลุมผลประโยชน
โดยทําเปนลายลักษณอักษร มีขั้นตอนตางๆ ดังนี้86 
  ก) การริเร่ิมกระบวนการรับฟง 
      ผูที่ ริ เริ่มกระบวนการดังกลาวไดแก  สวนราชการตางๆ  ที่ตองการกําหนด             
รายละเอียดหรือวิธีการปฏิบัติตามกฎหมายที่ตราขึ้นซึ่งไมไดกําหนดรายละเอียดเอาไว โดย            
สวนราชการดังกลาวจะทําการยกรางกฎที่ตองการตราออกมาบังคับใช จากนั้นก็จะประกาศแจง 
(notice) ใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นตอ          
รางกฎดังกลาว การประกาศแจง (notice) นี้ถือเปนขั้นตอนสําคัญของการรับฟงความคิดเห็นเปน
การแสดงใหประชาชนทราบถึงจุดเริ่มตนของกระบวนการรับฟง และรวมไปถึงแสดงใหประชาชน
ทราบถึงความตั้งใจของหนวยงานที่ใหโอกาสแกประชาชนหรือกลุมผลประโยชนใหมีสวนรวม       

                                                           
85 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 16. 
86 เรื่องเดียวกัน, หนา 17-20. 
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ในการออกกฎ โดยการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นหรือโตแยงกอนที่จะออกกฎมาบังคับใช           
นอกจากนั้น การประกาศแจง (notice) ยังเปนการวางกรอบหรือกําหนดหรือประเด็นที่ใหประชาชน
ไดแสดงความคิดเห็น และยังเปนการใหขอมูลที่จําเปนเบื้องตนแกประชาชนเพื่อใหการแสดง        
ความคิดเห็นของประชาชนมีประสิทธิภาพดวย ประกาศแจง (notice) ที่สวนราชการทําขึ้นจะ
ประกอบดวย 
 
   1) เนื้อหาของประกาศแจง 
       โดยหลักประกาศแจงจะตองประกอบดวย วัน เวลา สถานที่ที่ทําการ         
รับฟงกระบวนการรับฟง87 อํานาจตามกฎมายแมบทที่ใหอํานาจสวนราชการในการออกกฎ88 และ      
รางของกฎที่จะพิจารณา รวมทั้งขอสรุปสาระสําคัญและประเด็นที่จะทําการรับฟง และอธิบายถึง
กระบวนการหรือวิธีการในการตัดสินใจขั้นสุดทาย89 ไดแก ระบุวันเริ่มตนและวันส้ินสุดการแสดง
ความคิดเห็นเปนลายลักษณอักษร ที่อยูสําหรับสงความคิดเห็น ชื่อที่อยูของเจาหนาที่ที่ประชาชน
สามารถติดตอเพื่อขอขอมูลเพิ่มเติม ตลอดจนสําเนารายงานแสดงขอเท็จจริง (fact sheet) 
 
         ศาลสูงเคยวางหลักวินิจฉัยไวในกรณีการประกาศแจง (notice) สําหรับ
การ การออกกฎซึ่งถือไดวาเปนบรรทัดฐานสําหรับการประกาศแจงในกรณีอ่ืนดวยวา การจะถือวา
คําประกาศเปนไปโดยชอบและเปดโอกาสใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสีย          
มีสวนรวมในกระบวนการออกกฎไดอยางมีประสิทธิภาพหรือไมนั้น ตองพิจารณาวาการประกาศ
นั้นเปดโอกาสใหประชาชนหรืแกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียมีโอกาสเสนอขอมูลหรือ        
แสดงความคิดเห็นหรือโตแยงอยางเปนธรรมแลวหรือไม กลาวคือ ประกาศแจงจะตองประกาศให    
ผูมีสวนไดเสียทุกฝายมีโอกาสรับทราบกระบวนการรับฟงอยางทั่วถึง เชน การประกาศใน Federal 
Register โดยไมไดบงชัดวาจะทําการรับฟงในสวนใดของการแกไขกฎที่ใชบังคับอยู ถือไดวาเปน
การประกาศแจงที่ไมชอบทําใหกฎนั้นไมมีผลใชบังคับ90 
 
 
 
                                                           

87 U.S.C. Title 5 Section 533 (b)(1). 
88 U.S.C Title 5 Section 553 (b)(2). 
89 U.S.C Title 5 Section 553(b)(3). 
90 United Steelworkers of America v. Schuylkill Metals Corp. 828 F.2d 314, 317 (5th Cir.1987) อางไว

ใ น เชิ ง อ ร ร ถ ที่   43 ข อ ง  Alfred C. Aman, and William T. Mayton, Administrative Law, Hornbook Series, 
(London : west Publishing Co.), 1993, p 52.  
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   2) การโฆษณาประกาศแจง  
    โดยปกติแลวการโฆษณาประกาศแจง(public notice) กฎหมายกําหนดให
สวนราชการโฆษณาใน Federal Register ซ่ึงเทียบไดกับราชกิจจานุเบกษาของไทย แตในกรณีที่        
รูตัวประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ได รับผลกระทบจากการออกกฎนั้นอยางแนนอน                
สวนราชการจะทําการสงประกาศแจงใหแกบุคคลเหลานั้นเปนรายบุคคล (mailing list)91 แตในบาง
กรณีกฎหมายอาจกําหนดใหสวนราชการลงโฆษณาในหนังสือพิมพทองถ่ินรายวันที่จัดพิมพ           
เผยแพรอยูเปนปกติ หรือโฆษณาทางวิทยุทองถ่ิน ตลอดจนวิธีการอื่นๆ ที่สามารถทําใหประชาชน
หรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎนั้นไดรับรูถึงประกาศแจงนั้นอยางแทจริง 
 
  ข) ผูมีสิทธิเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเหน็ 
  ผูที่มี สิทธิ เสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในกระบวนการรับฟงไดแก                
ผูมีสวนไดเสีย ผูไดรับผลกระทบ (affected persons) หรือประชาชนที่สนใจ (interested persons) ใน
การออกกฎนั้น ไมวาจะอยูในฐานะพลเมืองของรัฐ รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาลทองถ่ิน รัฐบาลชนพื้นเมือง 
(tribal government) กลุมพิทักษส่ิงแวดลอม องคกรชุมชน กลุมธุรกิจ ผูใชแรงงาน ผูเชี่ยวชาญดาน
วิชาการ วิทยาศาสตร หรือเทคนิค ตัวแทนสื่อมวลชน เปนตน สวนจํานวนคนที่จะขอเสนอขอมูล
หรือแสดงความคิดเห็นนั้น กฎหมายไมไดกําหนดจํานวนไวแนนอนจึงเปนเรื่องที่สวนราชการที่
ตองการรับฟงไปกําหนดเอาเอง เชน หนวยงานพิทักษส่ิงแวดลอม (Environmental Protection 
Agency) เคยไดรับขอมูลและความคิดเห็นประมาณ 192 ความเห็นสําหรับเรื่องที่ตองการรับฟงเรื่อง
หนึ่ง และเคยไดรับความเห็นถึง 10,000 ความเห็นสําหรับเรื่องอื่น92 เปนตน 
 
   ค) การดําเนินการรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็น 
  เมื่อสวนราชการโฆษณาประกาศแจง (public notice) ใหสาธารณชนทราบเพื่อให
เสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นแลว ผูมีสิทธิเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นจะสงขอมูล         
ขอคิดเห็น หรือขอโตแยงที่เกี่ยวของกับกฎที่จะออกมาบังคับใชไปยังสวนราชการที่รับผิดชอบใน
การจัดการรับฟงในครั้งนั้นโดยตรง โดยสวนราชการดังกลาวอาจเปดโอกาสใหบุคคลนั้นมาแถลง
                                                           

91 Mailing list คือ บัญชีรวบรวมรายชื่อและที่อยูของของบุคคลที่เคยเขารวมในกระบวนการรับฟง 
(hearing) ต้ังแตในอดีตและสม่ําเสมอ หรือบุคลที่รองขอใหตนมีช่ืออยูในบัญชีรายชื่อ และบัญชีรายชื่อนี้จะ         
เปลี่ยนแปลงใหทันสมัยเสมอ และหนวยงานของรัฐตองแจงใหบุคคลทั่วไปทราบถึงการเปดรับบุคคลใหอยูใน
บัญชีรายช่ือดวย และรายชื่อที่อยูในบัญชีอาจถุกตัดออกไปไดถาบุคคลนั้นไมเขารวมกระบวนการรับฟงอยาง
สม่ําเสมอ 

92 Richard J. Pierce, ect., อางใน ศิริพร เอี่ยมธงชัย, “การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในประเทศ
สหรัฐอเมริกา”, หนา 19. 
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ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงโดยวาจาตอเจาหนาที่ของสวนราชการนั้นก็ได93 ทั้งนี้มักมีการ
กําหนดกรอบเวลาในการสงขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นดังกลาวแตกตางกันไปในแตละกรณีซ่ึง
โดยปกติจะใชเวลาในการรับฟงประมาณ 30-60 วันนับแตวันที่ประกาศโฆษณาประกาศแจง (public 
notice) เชน กรณีการรับฟงตามกฎหมาย Clean Air Act, Safe Drinking Water Act, Clean Water 
Act, และ Resource Conservation and Recovery Act จะใหเวลาในการรับฟงประมาณ 30 วัน หรือ
กรณีการรับฟงที่หนวยงานพิทักษส่ิงแวดลอม (Environment Protection Agency) จัดขึ้นจะใชเวลา
ในการรับฟงประมาณ 60 วัน หรือการรับฟงในการออกกฎ “Children’s Online Privacy Protection 
Rule” ตามกฎหมาย  “Children’s Online Privacy Protection Act”  ซ่ึงเปนกฎที่ เกี่ยวของกับการมี        
เว็บไซดเฉพาะเด็กเทานั้น โดยคณะกรรมการ “ FEDERAL TRADE COMMISSION” กําหนดให
ประชาชนที่มีความสนใจสงความคิดเห็นมายังคณะกรรมการกอนวันที่ 6 เมษายน ค.ศ. 200094 
เปนตน  นอกจากนั้นในการรับฟ งอยางไม เปนทางการนี้ อาจมีการเปดโอกาสใหบุคคล                      
ที่มีสวนเกี่ยวของมาใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการรับฟงดวยก็ได ในกรณีนี้จะมีผูพิพากษา
กฎหมายปกครอง (Administrative Law Judge) มาทําหนาที่เปนผูดําเนินการในการรับฟงดังกลาว 
เชน ในการรับฟงในการออกกฎของกระทรวงแรงงานตามกฎหมาย “the Federal Coal Mine Health 
and Safety Act of 1969” ซ่ึงเปนกฎที่เกี่ยวของกับการเรียกรองผลประโยชนที่ลูกจางจะไดจากการ
ประสบอันตรายที่เกี่ยวกับปอดจากการทํางานในเหมืองถานหิน และเปนการแกไขกฎเดิมที่บังคับ
ใชมากวา 13 ป ในกรณีนี้มีการเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียมาแสดงความคิดเห็นในการรับฟงซึ่งจะ
มีผูพิพากษากฎหมายปกครอง (Administrative Law Judge) มาดําเนินการในระหวางที่มีการรับฟง95 
 
  ง) ผลของการรับฟงความคิดเห็น  (response to comment และ  administrative 
record) 
  เมื่อครบกําหนดระยะเวลาในการรับฟง (hearing) แลว สวนราชการที่จัดการหารือ
มีหนาที่ตองรวบรวมและนําขอมูล ขอคิดเห็น หรือขอโตแยงที่ไดทั้งหมดจากการรับฟงนั้นมา
พิจารณาประกอบการตัดสินใจขั้นสุดทายของตน การนําขอมูลหรือขอคิดเห็นที่ไดจากกรับฟง         
ดังกลาวมาพิจารณาประกอบการตัดสินใจ ถือวาเปนสวนหนึ่งของกระบวนการออกกฎของ             
สวนราชการ และถือเปนบทบังคับใหสวนราชการที่จัดการรับฟงตองดําเนินการตอขอมูลหรือ 
                                                           

93 U.S.C Title 5 Section 553 (c). 
94 Federal Register, Children’s Online Privacy Protection Rule, Retrieved January 9,2002 Available 

from : http://www.ftc.gov/os/2000/02/65FR11947.pdf. 
95 Federal Register, Regulations Implementing the Federal Coal Mine Health and Safety Act of 1969, 

as Amended; Notice of Public Hearing, Retrieved January 4,2002 Available from : 
http://www.dol.gov/dol/esa/public/regs/fedreg/proposed/97_15942.htm. 
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ความเห็นที่สําคัญ (respond to significant comments) ดวย96 หลังจากที่สวนราชการพิจารณาขอมูล 
ความเห็น หรือขอโตแยงทั้งหมดแลว สวนราชการดังกลาวตองจัดทํารายงานผลการพิจารณาที่ส้ัน
และชัดเจน (concise general statement of basis and purpose) ประกอบกฎที่ไดรับการพิจารณาแลว
97 เพื่อใหประชาชนทราบถึงความมุงหมายของกฎที่จะจัดทําขึ้น และทราบถึงการตอบสนองของ
หนวยงานของรัฐที่มีตอขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่สวนราชการไดรับไวจนกลายมาเปน
กฎใน      ทายที่สุด โดยรายงานผลการพิจารณาที่สวนราชการจัดทําขึ้นนี้ยังเปนขอมูลพื้นฐานที่ให
ศาลยุติธรรมใชในการพิจารณาทบทวนวาการออกกฎนั้นเปนไปโดยอําเภอใจของสวนราชการหรือ
ไมมีความแนนอน (arbitrary and capricious) หรือไม อันมีผลใหศาลเพิกถอนกฎนั้นได โดยสรุป   
ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่สวนราชการไดรับนั้นเปนขอผ ูกพันที่สวนราชการตองนํามา
พิจารณาประกอบการตัดสินใจของตนในขั้นสุดทาย และเมื่อตัดสินใจแลวก็ถือไดวาเปนการกระทํา
ทางปกครองของหนวยงานของรัฐ และอยูภายใตการทบทวนของศาลตอไป  
  
 กลาวโดยสรุป วิธีการออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking) นี้กฎหมาย
กําหนดใหสวนราชการที่ตองการออกกฎ จัดใหมีกระบวนการรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือ                  
ขอโตแยงจากบคุคลหรือกลุมผลประโยชนที่มีความรูความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น โดยการรับฟงวิธีนี้
จะเปดโอกาสใหบุคคลดังกลาวเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นโดยทําเปนลายลักษณอักษร โดย
ไมมีกระบวนการใหบุคคลผูใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นเผชิญหนากัน วิธีนี้เปนวิธีการที่งาย 
รวด เร็ว  และ เสี ยค าใช จ ายน อย  และเป นวิ ธีก ารที่ เป ดโอกาสให ประชาชนทั่ วไปและ                           
กลุมผลประโยชนตางๆ ที่อาจไดรับผลกระทบจากกฎนั้น ใหขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบ หรือขอมูล
อ่ืนที่เปนประโยชนในการออกกฎ เพื่อใหกฎนั้นสามารถใชบังคับไดอยางเต็มที่และเปนธรรม แต
กระบวนการดังกลาวก็เปนเพียงการพิจารณาดวยเอกสาร ที่ประชาชนหรือกลุมผลประโยชน            
ไมอาจทราบไดวาความเห็นของตนจะไดรับการพิจารณาหรือไม และไมเปนที่พึงพอใจเทากับการ
ปรากฏตัวและมีสวนรวมในกระบวนการออกกฎ 
 
  3.2.2.2 การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ 
 การรับฟงความคิดเห็นในการออกกฎอยางเปนทางการ คือ  วิธีการ Public 
Hearing กลาวคือ เปนวิธีการที่สวนราชการที่ตองการออกกฎเปดโอกาสใหประชาชนหรือกลุมผล
ประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากการออกกฎนั้นมีสิทธิเขารวมในการรับฟงที่สวนราชการจัดขึ้นเพื่อ

                                                           
96 บทบังคับดังกลาวบังคับใหสวนราชการพิจารณาขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่สําคัญเทานั้น    

ไมจําตองพิจารณาขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงทั้งหมด 
97 U.S.C Title 5 Section 553 (c). 
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รับฟงขอมูล  ความคิดเห็น  หรือขอโตแยง ในลักษณะที่ เปนการสื่อสารสองทาง  (two-way 
communication) โดยวาจา และเปนการเปดโอกาสใหผูเกี่ยวของทุกฝายไดพบปะ แลกเปลี่ยนขอมูล
หรือขอคิดเห็นระหวางกัน รวมถึงเปดโอกาสใหมีการคัดคานขอมูลของอีกฝายหนึ่งได  
 
 กระบวนการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการแบงออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดงันี้98 
  ก) การริเร่ิมกระบวนการ 
   ผูริเร่ิมกระบวนการรับฟงในกรณีนี้ ไดแกสวนราชการที่ตองการออกกฎ โดยจะ
จัดกระบวนการรับฟงขึ้นเมื่อสวนราชการจัดทํารางกฎเสร็จสิ้นแลว ในกรณีที่สวนราชการตองการ
ใหประชาชนสงความเห็นเปนหนังสือ (public comment) กฎหมายมักกําหนดใหมีการรับฟงในชวง
ที่มีการใหสงความเห็น (during comment period) ดวย การรับฟงความคิดเห็นนี้จึงเกิดในชวงที่      
สวนราชการจะทําการตัดสินใจในขั้นสุดทาย ไมใชขั้นเริ่มวางแผนหรือนโยบาย ดังนั้นวิธีการ        
ดังกลาวจึงไมเหมาะสมในการหาขอมูล 
 
   เมื่อสวนราชการที่ตองการออกกฎไดริเร่ิมการรับฟง (hearing) แลว สวนราชการ
ดังกลาวก็ตองจัดทําประกาศแจง (notice) เชนเดียวกับการรับฟงความคิดเห็นในกรณีการรับฟงใน
การออกกฎอยางไมเปนทางการ เพื่อเปนการโฆษณาใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนไดเตรียม
ความพรอมกอนที่จะเขารวมการรับฟง (hearing) และยังเปนการวางกรอบหรือกําหนดประเด็นใน
การรับฟง ตลอดจนยังเปนการใหขอมูลเบื้องตนที่จําเปนแกประชาชนเพื่อใชในการเสนอขอมูล 
หรือแสดงความคิดเห็นอยางเปนทางการดวย เชน ในการพิจารณารางกฎ ขอบังคับที่ออกตาม
กฎหม าย  “Migrant and Seasonal Agricultural Worker Protection Act” ซ่ึ ง เป น กฎที่ เกี่ ย วกั บ             
การแกไขกฎเกณฑเกี่ยวกับคาชดเชยเดิมและ แกไขขั้นตอนการพิจารณาขอพิพาทโดยสวนราชการ
กอนที่จะดําเนินการโดยผูพิพากษากฎหมายปกครอง ซ่ึงในการรับฟงนั้นก็จะมีการตั้งประเด็นที่จะ
ทําการรับฟงวาควรที่จะมีการแกไขกฎหมายใหเปนไปตามที่กระทรวงแรงงานตองการหรือไม99 
เปนตน ประกาศแจง (notice) ที่สวนราชการจัดทําขึ้นนั้นจะประกอบดวย 
  1) เนื้อหาของประกาศแจง 
      ประกาศแจงตองประกอบดวย การอางอิงวันที่มีการจัดการรับฟง (hearing) ที่มี
กอนหนานั้น (ถามี) วัน เวลา สถานที่ ของการรับฟง อํานาจหนาที่และเขตอํานาจตามกฎหมาย      
                                                           

98 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ
อเมริกา, หนา 22. 

99 Federal Register, Regulations Implementing the Migrant and Seasonal Agricultural Worker 
Protection Act , Retrieved January 6,2002 Available from : http://www. 
Dol.gov/dol/esa/public/regs/proposal/96_6379.pdf. 
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ในการจัดใหมีการรับฟง คําอธิบายโดยยอเกี่ยวกับลักษณะ (nature) และวัตถุประสงคของการรับฟง 
รวมถึงกฎเกณฑและวิธีการในการรับฟง (rule and procedures)  
 
  2) การโฆษณาประกาศแจง 
      โดยทั่วไปกฎหมายจะกําหนดใหสวนราชการที่ตองการรับฟง (hearing) โฆษณา
ประกาศแจง (public notice) ใน Federal Register เพื่อใหประชาชน หรือกลุมผลประโยชนที่มีสวน
ไดเสียทราบถึงการจัดการรบัฟง (hearing) ของสวนราชการ  แตในกรณีที่สวนราชการทราบถึงผูที่
จะใหขอมูล หรือความเห็น หรือกลุมผลประโยชนเปนที่แนนอน สวนราชการนั้นก็จะสงประกาศ
แจง (notice) ใหแกบุคคลหรือกลุมผลประโยชนเหลานั้นเปนรายบุคคล (mailing list)โดยตรง เชน
เดียวกับการโฆษณาประกาศแจงในการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ แตในการสง
ประกาศแจงในการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนี้สวนราชการที่ตองการรับฟงจะสง
ประกาศแจงไปใหผูมีสวนไดเสียอ่ืนดวย ซ่ึงผูที่มีสวนไดเสียในกรณีนี้รวมถึงการสงใหหนวยงาน     
รัฐบาลกลางที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากการจัดการรับฟงของสวนราชการดังกลาว และหนวย
งานของมลรัฐหรือหนวยงานของทองถ่ินที่มีประโยชนเกี่ยวของกับการจัดการรับฟงในครั้งนั้น และ
ในบางกรณีกฎหมายกําหนดใหสวนราชการที่ตองการรับฟงลงโฆษณาประกาศแจงในหนังสือพิมพ
ทองถ่ินรายวันที่พิมพเผยแพรอยูเปนปกติ หรือโฆษณาทางวิทยุทองถ่ิน หรือติดประกาศ ณ อาคาร
สถานที่ของหนวยงานของรัฐทั่วไป ตลอดจนวิธีการอื่นๆ ที่สามารถทําใหประชาชนไดรูถึง       
ประกาศแจง (notice) อยางแทจริง นอกจากนี้  กฎหมายยังกําหนดกรอบเวลาในการโฆษณา            
ประกาศแจง (public notice) ลวงหนากอนวันที่จัดใหมีการรับฟง เพื่อใหประชาชนเตรียม          
ความพรอมกอนเขารวมกระบวนการรับฟง ซ่ึงการโฆษณาใหทราบลวงหนานี้จะกระทํากอนมีการ
รับฟงประมาณ 30-45 วัน100 
 
  ข) บุคคลผูมีสิทธิเขารวมกระบวนการรับฟง 
      บุคคลผูมีสิทธิเขารวมกระบวนการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ ไดแก      
ผูมีสวนไดเสีย ประชาชนผูสนใจ (interested persons) ในการออกกฎ หรือผูที่ไดรับผลกระทบ 
(affected persons) จากกฎที่จะบังคับใช ไมวาจะอยูในฐานะของพลเมือง รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาล       
ทองถ่ิน  รัฐบาลชนเผาพื้น เมือง (tribal government) กลุมพิทักษ ส่ิงแวดลอม  องคกรชุมชน              
กลุมธุรกิจหรือผูใชแรงงาน และผูเชี่ยวชาญดานวิชาการ วิทยาศาสตร หรือเทคนิค และตัวแทน         

                                                           
100 ศิริพร เอียมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 22-23. 
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ส่ือมวลชน สวนจํานวนผูเขารวมการรับฟงกฎหมายไมไดกําหนดจํานวนไวแนนอน101  แตกรณีที่
กฎหมายไมไดกําหนดใหตองโฆษณาในสื่อที่แพรหลาย สวนราชการที่ตองการรับฟงอาจกําหนด
จํานวนผูเขารวมการรับฟงไดจากวิธีการโฆษณาประกาศแจง (notice) ใน Federal Register เทานั้น 
ดังนั้นผูที่สนใจในการออกกฎนั้นอยางแทจริงเทานั้นจึงจะทําการตรวจสอบและเขารวมการรับฟง 
(hearing) หรือโดยสงประกาศแจง (notice) ไปยังบัญชีรายช่ือที่สวนราชการจัดทําไว (mailing list)  
 
      ค) สถานที่ที่จัดใหมีการรับฟง 
         ในเรื่องสถานที่จัดใหมีการรับฟงนั้นกฎหมายกําหนดเฉพาะเพียงใหสวนราชการ
โฆษณาประกาศแจง (notice) ซ่ึงระบุถึง วัน เวลาหรือสถานที่เทานั้น ไมไดกําหนดใหสวนราชการ
จัดการรับฟง ณ สถานที่ใดดังนั้นจึงตองคํานึงถึงความสะดวกและความจําเปนของบุคคลหรือกลุม
ผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎที่จะบังคับใชอยางเหมาะสม และดุลพินิจของสวนราชการที่
ดําเนินการจัดการรับฟง โดยปกติการจัดการรับฟงจะจัดที่หอประชุมประจําทองถ่ิน (townhall) หรือ 
ณ ที่ตั้งสํานักงานใหญของสวนราชการที่รับผิดชอบในการจัดการรับฟง หรือสํานักงานภูมิภาคของ
สวนราชการนั้น เปนตน  สวนเรื่องคาใชจายที่ใชในการรับฟงนั้น สวนราชการที่ดําเนินการจัดการ
รับฟงจะเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมด โดยเปนการเบิกจายเงินจากงบประมาณของสวนราชการ
นั้นตามวิธีการงบประมาณ102 
 
  ง) การดําเนินการรับฟง (conduct of hearing) 
     เมื่อถึงวันที่กําหนดไวในประกาศแจง (notice) ใหมีการรับฟงแลว สวนราชการที่
ตองการรับฟงก็จะดําเนินการรับฟง โดยการรับฟง (hearing) ในการออกกฎอยาเปนทางการนั้น     
แตกตางไปจากการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ คือการรับฟงในการออกกฎอยางเปน
ทางการนั้นสวนราชการที่ตองการรับฟงจะดําเนินการรับฟงในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี (trial-
type hearing) ซ่ึงเปนการรับฟงที่ทุกฝายที่ เกี่ยวของกับการรับฟงนั้นสามารถเสนอขอมูลและ            
พยานหลักฐานตางๆ ตลอดจนซักถามพยานของอีกฝายได (cross-examination) โดยรายละเอียดใน
ขั้นการรับฟงแบงแยกไดดังนี้ 
 
 

                                                           
101 Richard J. Pierce, ect., p. 329, อางใน ศิริพร เอี่ยมธงชัย, “การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใน

ประเทศสหรัฐอเมริกา”, หนา 19 
102 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 23-24. 
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      1) ผูดําเนินการในการรับฟง 
           โดยหลักแลวผูดําเนินการในการรับฟงจะเปนเจาหนาที่ที่สวนราชการที่
ตองการรับฟงความคิดเห็นซึ่งโดยปกติจะเปนนักกฎหมาย เนื่องจากอาจมีประเด็นปญหาเกี่ยวกับ
ความเหมาะสมของการปฏิบัติตามกฎที่ตราขึ้น หรือบุคคลที่สวนราชการที่ตองการรับฟงแตงตั้งขึ้น
เรียกวาผูพิพากษากฎหมายปกครอง (Administrative Law Judge) ซ่ึงจะแตงตั้งขึ้นเทาที่จําเปนตอ
การรับฟงในแตละครั้งโดยกฎหมายไมไดกําหนดจํานวนไวอยางแนนอน103 บุคคลที่ทําหนาที่
ดําเนินการรับฟงนั้นมีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปดังตอไปนี้ 
   (1) มี อํ านาจหน าที่ ในการรวบรวมขอมูลห รือ เอกสารที่ ส งมายัง               
สวนราชการที่ตองการรับฟง ไมวาขอมูลนั้นจะมีลักษณะเปนการสนับสนุนหรือคัดคานรางกฎที่
กําลังพิจารณา รวมถึงขอมูลหรือเอกสารที่เกี่ยวของกับการรับฟงไวในสํานวนการพิจารณาเพื่อใช
สําหรับกระบวนการตัดสินใจ (administrative record of action) และตองใหสาธารณะตรวจสอบได 
   (2) ควบคุมการรับฟง ลําดับวาระการรับฟง และกําหนดการรับฟง รวมถึง
การสั่งพักการรับฟง ส่ังใหเล่ือนการรับฟง ส่ังใหเร่ิมรับฟงใหม หรือส่ังเล่ือนการรับฟง 
   (3) ดําเนินการตามที่จําเปนและเหมาะสมในการปฏิบัติหนาที่ของตนตาม
กฎหมาย ตามนโยบายหรือตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาสวนราชการนั้น 
 
   2) การดําเนินการรับฟง 
        ในขั้นตอนการดําเนินการรับฟงอาจสรุปไดดังนี้ 
     (1) ผูดําเนินการรับฟงแถลงทําการเปดกระบวนการรับฟง โดยชี้แจง    
วัตถุประสงคของการรับฟ ง  และกําหนดกระบวนวิธีพิ จารณาทั่ วไป  (general procedures)                  
ที่ผูเขารวมการรับฟงตองปฏิบัติตามระหวางการรับฟง 
     (2) จากนั้นผูดําเนินการรับฟงจะเปดโอกาสใหผูเขารวมในกระบวนการ
รับฟงมีโอกาสอยางเทาเทียมกันในการเสนอขอมูล พยานหลักฐาน และหักลางขอมูลของฝายอื่น
ภายในเวลาที่ผูดําเนินการรับฟงกําหนดอยางเหมาะสม 
     (3) จากนั้นบุคคลที่เขารวมการรับฟงจะเสนอขอมูล หรือพยานหลักฐาน 
ตอผูดําเนินการรับฟง ซ่ึงอาจเสนอขอมูลหรือพยานหลักฐานดวยวาจาหรือเอกสารก็ได หรือจะเรียก
ใหพยานมาแถลงขอมูลหรือความคิดเห็นดวยวาจาหรือเอกสารก็ไดเชนกัน ทั้งนี้เปนไปตามที่ได     
รับอนุญาตจากผูดําเนินการรับฟง นอกจากนั้นบุคคลที่เขารวมการรับฟงยังสามารถเสนอขอมูล 
ความคิดเห็น หรือพยานหลักฐานเปนลายลักษณอักษรเพื่อบันทึกไวในสํานวนกอนการรับฟงที่
ดําเนินการอยูจะสิ้นสุดลง รวมทั้งอาจเสนอขอเสนอแนะตางๆ ไดอีกดวย และอาจมีการบันทึกเทป

                                                           
103 U.S.C title 5 Section 3105. 
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ไวดวยก็ได สวนระยะเวลาที่ใชในการรับฟงนั้นไมมีกฎหมายกําหนดไวแนนอนแตโดยปกติจะใช
เวลาประมาณ 2-5 ช่ัวโมง แตหากมีขอโตแยงมากอาจขยายระยะเวลาในการรับฟงออกไปอีกได ซ่ึง
อาจขยายเพิ่มอีกหลายวัน 
     (4) หลังจากที่กระบวนการรับฟงสิ้นสุดลง ผูดําเนินการรับฟงจะจัดทํา
รายงานการรับฟงอยางละเอียด (verbatim) ทําการสําเนาเทปที่บันทึกไวและสําเนารายงานการรับฟง 
(transcripts) และตองจัดใหประชาชนตรวจสอบและใหประชาชนเปนเจาของได เชน การซื้อ 
เปนตน 
 
  จ) การสิ้นสุดกระบวนการรับฟง 
     เมื่อส้ินสุดกระบวนการรับฟงแลว ผูดําเนินการรับฟงจะตองจัดทํารายงานการ        
รับฟง (transcript) และนําหลักฐานที่เสนอในกระบวนการรับฟงทั้งหมดมารวบรวมไว จากนั้นจะ
นําขอมูลที่ไดมาเสนอตอสวนราชการเจาของผูจัดการรับฟงเพื่อพิจารณาขอมูลทั้งหมด และจัดทํา
เปนขอเสนอแนะเบื้องตน รวมถึงประเด็นสําคัญและมีเหตุผลที่ไดรับจากการรับฟงดวย (response 
to comment from hearing) และเสนอตอผูบังคับบัญชาขั้นสูงผูดูแลเรื่องดังกลาวตอไป 
 
  ฉ) ผลของการรับฟง (response to comment และ administrative record)  
   สวนราชการที่จัดการรับฟงมีหนาที่ตองรวบรวมขอมูล  ความคิดเห็น  หรือ              
ขอโตแยงทั้งหมดที่ไดจากการรับฟงมาพิจารณาประกอบการตัดสินใจขั้นสุดทายของตน การ        
รวบรวมขอมูล หรือความคิดเห็นในการรับฟงมาพิจารณาตัดสินใจดังกลาว ถือเปนสวนหนึ่งของ
กระบวนการออกกฎ และเปนบทบังคับที่สวนราชการตองดําเนินการตอขอมูลหรือความคิดเห็นที่
สําคัญ (response to significant comments) ดวย เมื่อสวนราชการพิจารณาขอมูล ความคิดเห็น หรือ
ขอโตแยงเสร็จส้ินแลว สวนราชการดังกลาวก็ตองทําการตัดสินใจ (final action) และระบุไวใน        
รายงานการรับฟงเพื่อใหบุคคลที่เกี่ยวของใชในการดําเนินการในกระบวนการยุติธรรม และให      
ศาลยุติธรรมใชในการทบทวนกฎที่บังคับใชตอไป 
 
 จากขั้นตอนตางๆ ของการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนั้นมีตัวอยางใหเห็นอยู
หลายตัวอยางดวยกัน ซ่ึงในที่นี้สมารถแสดงใหเหน็เปนตัวอยางไดดังนี้ 
 
 ตัวอยางที่ 1 ในการรับฟงในการแกไขกฎ ที่ตราขึ้นตามกฎหมาย the Migrant and Seasonal 
Agricultural Worker Protection Act ซ่ึงเปนกฎที่ตองการแกไขคาชดเชยของลูกจางในการทํางาน 
และแกไขวิธีการจัดการขอพิพาทแรงงานโดยสวนราชการกอนการวินิจฉัยของผูพิพากษากฎหมาย
ปกครอง โดยในการรับฟงนี้จัดขึ้นโดยเจาหนาที่ของกระทรวงแรงงานและใหผูมีสวนไดเสีย หรือ



 

 

104

กลุมผลประโยชนสงเอกสารแสดงขอมูลหรือความคิดเห็นเปนลายลักษณอักษรไปยังเจาหนาที่          
ที่เกี่ยวของซึ่งอาจสงไดทั้งทางจดหมายและทางแฟกซที่กําหนดไวในประกาศแจง และถาหาก              
ผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนใดยังตองการขอมูลเพิ่มเติมก็สามารถขอขอมูลไดที่กระทรวง
แรงงานซึ่งอาจเปนเอกสาร หรือเอกสารในรูปแบบอิเล็กทรอนิกส หรือเทปบันทึกเสียง นอกจากนั้น
การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนี้ยังเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการ
ใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการจัดใหมีการรับฟง ในวันที่มีการรับฟงผูพิพากษากฎหมาย    
ปกครองที่ดําเนินการรับฟงจะกลาวตอนรับและชี้แจงวัตถุประสงคและประเด็นที่จะทําการรับฟง 
ซ่ึงในกรณีนี้มีประเด็นวาสมควรแกไขกฎใหเปนไปตามที่กระทรวงแรงงานตองการหรือไม จากนั้น
ก็จะเปนการใหขอมูลและแสดงความคิดเห็นโดยผูเขารวมการรับฟงและมีการสอบถามเมื่อเกิด
ความสงสัยของอีกฝายหนึ่งในการใหขอมูลหรือความคิดเห็น เชนการใหขอมูลเรื่องคาชดเชยที่     
ลูกจางไดรับอยูในปจจุบัน และคาชดเชยใหมที่แกไข เปนตน  จากนั้น กระทรวงแรงงานก็จะนํา      
ขอมูลที่ไดจากการรับฟงไปปรับปรุงกฎกอนที่จะมีการประกาศใชตอไป แตอยางไรก็ตามการรับฟง     
ดังกลาวก็ไมมีผลผูกพันกระทรวงแรงงานในการออกกฎแตอยางใด และนอกจากนั้นกระทรวง         
แรงงานก็ตองจัดทํารายงานการรับฟงเผยแพรแกสาธารณชนดวย104 
 
 ตัวอยางที่ 2 การรับฟงในการแกไขกฎของกระทรวงแรงงานที่ 11246 ซ่ึงเปนกฎที่เกี่ยวของ
กับการกําหนดขอบเขตของกฎเดิม และอํานาจของเจาหนาที่ในกฎเดิมใหเหมาะสม เพื่อใหแนใจได
วาลูกจางที่ทํางานกับรัฐไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียม โดยไมคํานึงถึงเชื้อชาติ สีผิว ศาสนา และ
เพศจากเจาหนาที่ของรัฐ  ในการรับฟงนี้กระทรวงแรงงานกําหนดให ผูมีสวนได เสียหรือ              
กลุมผลประโยชนสามารถสงขอมูลหรือความคิดเห็นเปนเอกสารที่เปนลายลักษณอักษรใหแก         
เจาหนาที่ของกระทรวงภายในวันที่  22 กรกฎาคม  ค .ศ . 1996 และหากผูมีสวนได เสียหรือ               
กลุมผลประโยชนใดตองการขอมูลเพิ่มเติมก็สามารถขอขอมูลไดที่กระทรวงแรงงาน สวนการ             
รับฟงโดยการใหแสดงขอมูลหรือความคิดเห็นในที่ประชุมนั้นกระทรวงแรงงานไดจัดใหมีขึ้นที่          
รัฐสภา โดยในวันที่มีการรับฟงนั้นผูพิพากษากฎหมายปกครองก็จะกลาวเปดการรับฟงและชี้แจง
วัตถุประสงคและประเด็นที่จะทําการรับฟง จากนั้นก็จะเปดโอกาสใหผูเขารวมการรับฟงให     
แสดงขอมูลหรือความคิดเห็น เชนแสดงใหเห็นถึงบทบัญญัติตางๆ ในกฎเกณฑนั้นที่สมควรมีการ
แกไข และการเพิ่มเติมขอความที่จําเปนที่เกี่ยวกับการใหคําจํากัดความการปฏิบัติงานกับรัฐ จากนั้น

                                                           
104 Federal Register, Regulations Implementing the Migrant and Seasonal Agricultural Worker 

Protection Act, Retrieved January 6,2002 Available from : http://www. 
Dol.gov/dol/esa/public/regs/proposal/96_6379.pdf. 
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กระทรวงแรงงานก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นไปใชในการปรับปรุงกฎเกณฑนั้นตอไป แต
ทั้งนี้ไมผูกมัดกระทรวงแรงงานตองปฏิบัติตาม105 
 
 ตัวอยางที่ 3 การรับฟงในการออกกฎในสวนที่ 34 ซ่ึงออกตามมาตรา 167 ของกฎหมาย 
“the Job Training Partnership act”  กฎนี้เปนกฎที่เกี่ยวของกับการหามการเลือกปฏิบัติแกบุคคลที่
จะมีโอกาสและความเสมอภาคในการสงไปฝกงานเพิ่มเติมระหวางหนวยงานที่อยูในเครือขาย 
เพราะเชื้อชาติ สีผิว ศาสนา เพศ อายุ ความสามารถ ทัศนะทางการเมือง หรือความเชื่อ โดยใน       
เนื้อหานั้นแบงออกเปนสวนตางๆ   5 สวนดวยกัน  คือ สวนทั่วไป   การเก็บรักษาขอมูลของ                 
ผูไดรับเลือก ความรับผิดชอบของฝายปกครองตอการปฏิบัติในการไมเลือกปฏิบัติและความเทา
เทียมทางโอกาสตามกฎหมาย  Job Training Partnership act  กฎนี้เปนกฎที่กระทรวงแรงงานตรา
ขึ้นและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียคือ ลูกจาง นายจาง และหนวยงาน               
ที่เกี่ยวของ ขั้นตอนการอนุญาต  และกระบวนการของรัฐตอขั้นตอนการอนุญาต ในการรับฟงนั้น
กระทรวงแรงงานก็จะกําหนดประเด็นที่จะทําการรับฟง ในกรณีนี้ประเด็นคือสมควรกําหนดกฎ
เกณฑตามรางกฎที่กระทรวงแรงงานตองการหรือไม ซ่ึงจะมีการอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็น
กันมากมาย เชน ขอบเขตของกฎฉบับนี้ ผลกระทบจากกฎนี้ตอกฎหมายโดยรวม หรือการลงโทษ      
ผูที่ฝาฝน เปนตน จากนั้นกระทรวงแรงงานก็นําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นไปปรับปรุงแกไขกฎ
นั้นตอไป106 
 

กลาวโดยสรุป การออกกฎอยางเปนทางการนั้นกฎหมายจะกําหนดใหสวนราชการดําเนิน
การจัดทํากระบวนการรับฟง (hearing) เพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากบุคคลหรือ
กลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎที่จะใชบังคับ เพื่อใหสวนราชการนําสิ่งที่ไดจาก              
การรับฟงนั้นไปเปนขอมูลในการตัดสินใจ สวนวิธีที่ใชในกระบวนการรับฟงนั้นแมจะมีการเปด
โอกาสใหผูมีสวนไดเสียหรือประชาชนทั่วไปสามารถเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นเปน                      
ลายลักษณอักษรไปยังเจาหนาที่ที่เกี่ยวของไดแลว กฎหมายยังกําหนดใหสวนราชการที่ตองการ    
รับฟงขอมูลหรือความคิดเห็น จัดใหมีการรับฟงโดยใหผูที่สวนราชการเห็นวามีสวนเกี่ยวของหรือ
ประชาชนที่ใหความสนในไดเสนอขอมูล แสดงความคิดเห็น หรือขอโตแยงในลักษณะกึ่งการ
                                                           

105 Federal Register, Government Contractor, Affirmative Action Requirement; Implementation of 
Executive Order 11246; Proposed Rule [05/21/1996], Retrieved January 6,2002 Available from : http://www. 
dol.gov/dol/esa/public/regs/fedreg/proposed/96_12687.htm. 

106 Federal Register, Part 34 – Implementation of the Nondiscrimination and Equal Opportunity 
Requirements of the Job Training Partnership Act of 1982, as Amended (JTPA), Retrieved January 6,2002 
Available from : http://www. dol.gov/dol/oasam/public/regs/cfr/29_cfr_34(2000).pdf. 
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พิจารณาคดี กลาวคือเปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหฝายตางๆ มีสิทธิเสนอพยานหลักฐานตางๆ 
รวมถึงการซักคานพยานของอีกฝายหนึ่ง โดยจะมีผูดําเนินการรับฟง ซ่ึงอาจเปนเจาหนาที่ของ     
สวนราชการที่ตองการรับฟงเองหรือบุคคลที่สวนราชการแตงตั้งขึ้นเฉพาะเพื่อดําเนินการรับฟงกไ็ด 
เมื่อกระบวนการรับฟงส้ินสุดลงสวนราชการที่จัดใหมีกระบวนการรับฟงก็ตองพิจารณาขอมูล 
ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตางๆ ตามที่ผูดําเนินการประชุมจัดทํารายงานการรับฟง และตอง             
เผยแพรรายงานกระบวนการรับฟ งและกระบวนการตัดสินใจใหสาธารณชนรับทราบ                     
แตอยางไรก็ตามวิธีการในการออกกฎอยางเปนทางการนี้ไมไดรับความนิยมในปจจุบันมากนัก 
เนื่องจากวิธีการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนั้นทําใหเสียเวลาและคาใชจายเปนจํานวน
มากไมคุมคากับการดําเนินการรับฟง 

 
 3.2.2.3 การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated rulemaking) 
    การรับฟงออกฎโดยการเจรจา (Negotiated rulemaking) นี้มีขึ้นเพื่อชวยเจาหนาท่ี
ของสวนราชการที่ตองการจัดใหมีการรับฟงในการออกกฎอยางไม เปนทางการ  (informal 
Rulemaking) เนื่องจากสามารถใหบุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสีย (interest persons) 
สามารถเขามารวมในกระบวนการรับฟงไดและทําใหสวนราชการไดขอมูล ความคิดเห็น หรือ        
ขอโตแยงที่เปนประโยชนแกการตัดสินใจมากยิ่งขึ้น รวมทั้งผูที่มาใหขอมูล ความคิดเห็น หรือ            
ขอโตแยงทราบถึงการจัดการของสวนราชการเกี่ยวกับขอมูลที่ตนเสนอไป เมื่อพิจารณาโดยรูปแบบ
แลวจะเห็นวาการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานี้อาจมีลักษณะคลายคลึงกับการรับฟงในการ
ออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking) ที่ใหฝายตางๆ เผชิญหนากันเพื่อเสนอขอมูล หรือ
พยานหลักฐาน แตวิธีการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานี้ไมมีลักษณะการรับฟงกึ่งการ
พิ จารณ าคดี  (trial-type hearing) ที่ ให ฝ ายต างๆ  ซักค านพยานได  จึงช วยลดระยะเวลาใน          
กระบวนการลงไดเปนอยางมาก 
 
  การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานั้นเปนออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้ 
  ก) ผูริเร่ิมกระบวนการรับฟง 

   กฎหมายกําหนดใหหัวหนาสวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับ (head of the 
agency) เปนผูตัดสินใจในการเลือกใชกระบวนการรับฟงโดยการเจรจา (Negotiated rulemaking) 
โดยตองพิจารณาถึงสิ่งเหลานี้ดวย 
     1) ความตองการที่จะใชวิธีการรับฟงโดยการเจรจาในการออกกฎ 
  2) จํ านวนผู เข าร วมการรับฟ งที่ จํ ากั ด ให มี เฉพ าะผู ที่ มี ส วน ได เสี ยและ                      
ไดรับผลกระทบจากการออกกฎนั้น 
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  3) มีเหตุผลที่นาเชื่อไดวาสามารถดําเนินการรับฟงไดโดยการเปดโอกาสให          
ฝายตางๆ มีสิทธิเสนอขอมูล หรือพยานหลักฐานไดอยางเทาเทียมกัน 
  4) มีเหตุผลที่นาเชื่อไดวาการรับฟงจะอยูในกรอบระยะเวลาที่กําหนดไว 
  5) กระบวนการรับฟงโดยการเจรจานี้จะตองไมทําใหการออกกฎในขั้นสุดทาย       
ลาชาออกไปอยางไมมีเหตุผล 
  6) เจาหนาที่ของสวนราชการนั้นตองไดรับประโยชนอยางเต็มที่ในการจัดการ       
รับฟงนั้น 
  7) เจาหนาที่ของสวนราชการนั้นสามรถใชขอมูลท่ีไดจากการรับฟงนั้นมาใชใน
การตัดสินใจในขั้นสุดทายไดเปนอยางดี 
 
 เมื่อสวนราชการตองการใชวิธีการรับฟงโดยการเจรจาในการออกกฎแลว สวนราชการอาจ
ใชบริการของ convener107 ใหชวยสวนราชการนั้น กําหนดบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากการออกกฎ
108 ดําเนินการและกําหนดประเด็นในการอภิปรายของผูที่เขารวมการรับฟง และคนหาผูที่จะมาทํา
หน าที่ เปนกรรมการการออกกฎโดยการเจรจา  (Negotiated Rulemaking Committee)109 โดย 
convener มีหนาที่ในการรายงานเสนอตอสวนราชการและอาจระบุความคิดเห็นของตนลงใน            
รายงานดวย ในบางกรณีสวนราชการอาจให convener คนหาตัวแทนของกลุมผลประโยชนตางๆ ที่
มีคุณสมบัติใหเขารวมการรับฟงดวยก็ได นอกจากนั้นรายงานดังกลาวตองใหสาธารณชนสามารถ
หาไดงาย เชน การซื้อ เปนตน110  
 
  ข) การโฆษณาประกาศแจง 
      เมื่อสวนราชการพิจารณารายงานของ convener แลว (ถามี) สวนราชการก็จะ
โฆษณาประกาศแจง (public notice) ใหผูที่ไดรับเลือกใหรวมการรับฟงทราบโดยโฆษณาใน 
Federal Register หรือในสื่ออ่ืนๆ ทั้งนี้ในขั้นนี้จะมีการพิจารณาแตงตั้งคณะกรรมาธิการการออกกฎ
โดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking Committee) โดยประกาศแจงนั้นจะประกอบดวย 

                                                           
107 Convener บุคคลที่มีความยุติธรรม ที่ชวยสวนราชการตางๆ ในการตัดสินใจแตงต้ังคณะกรรมการ

การออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking Committee) เพื่อใหการดําเนินการรับฟงเปนไปไดอยางเหมาะ
สม. 

108 U.S.C Title 5 Section 563 (b)(1)(A). 
109 U.S.C Title 5 Section 563 (b)(1)(B). 
110 U.S.C Title 5 Section 563 (b)(2). 
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  1) การแตงตั้งคณะกรรมการการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking 
Committee)   
  2) เนื้อหาหรือประเด็นที่สวนราชการตองการรับฟง 
  3) รายชื่อของบุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากการบังคับใชกฎ
นั้น 
  4) ตารางวาระการดําเนินงานของคณะกรรมการ รวมถึงวัน เวลา และสถานที่ที่ใช
ในการรับฟง 
  5) ขอความเชิญชวนใหแสดงความเห็นในการแตงตั้งคณะกรรมการ และรายชื่อ              
ผูเขารวมในการรับฟง 
  6) ขอความที่ใหบุคคลในสามารถสมัครเปนสมาชิกในคณะกรรมการได 
 
  ค) การดําเนินการรับฟง 
      เมื่อถึงวันที่สวนราชการกําหนดใหมีการรับฟงแลวบุคลหรือกลุมผลประโยชนที่
สวนราชการกําหนดใหมีสิทธิเขารวมในกระบวนการรับฟงก็จะนําเสนอขอมูล พยานหลักฐาน หรือ
ขอโตแยงตอคณะกรรมการการออกกฎโดยการเจรจา โดยคณะกรรมการดังกลาวก็จะทําหนาที่ใน
การรวบรวมขอมูลที่ไดจากการรับฟงและเปดโอกาสใหฝายตางๆ มีการเจรจาตอรองกันในประเด็น
ที่มีการรับฟง เพื่อใหไดขอสรุป (consensus) ในการรับฟงครั้งนั้น หลังจากนั้นคณะกรรมการกจ็ะจดั
ทํ ารายงาน  (report) ซ่ึ งสรุปผลการรับฟ งโดยการเจรจาแลวส งใหส วนราชการที่ แต งตั้ ง                 
คณะกรรมการนั้นตอไป แตหากคณะกรรมการไมสามารถหาขอสรุปในการรับฟงโดยการเจรจาได
คณะกรรมการจะสงรายงานเฉพาะในสวนที่หาขอสรุปไดใหแกสวนราชการที่แตงตั้งคณะกรรมการ 
นอกจากนั้นคณะกรรมการยังจากสงขอมูล ความคิดเห็น หรือรายละเอียดอ่ืนที่คณะกรรมการเห็นวา
เหมาะสมใหแกสวนราชการ และกรรมาธิการแตละคนอาจสงขอมูล ความคิดเห็น หรือรายละเอียด
อ่ืนเพิ่มเติมไดอีกดวย 
 
   ง) ผลจากการรับฟง 
      เมื่อสวนราชการไดรับรายงานการรับฟงจากคณะกรรมการแลวสวนราชการตอง
นําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นมาใชในการตัดสินใจในขั้นสุดทายของสวนราชการ ซ่ึงมีลักษณะ
เชนเดียวกันกับการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
  
 จากกระบวนการขั้นตอนการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานั้นมีตัวอยางหลายกรณีที่
ดําเนินการดังกลาว ซ่ึงสามารถยกตัวอยางใหเห็นไดดังนี้ 
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 ตั ว อ ย า งที่  1 ใน ก าร อ อ ก ก ฎ  “Digital Performance Right in Sound Recordings and 
Ephemeral Recordings” ซ่ึงตราขึ้นตามกฎหมาย “the Digital Millennium Copyright Act of 1998” 
เนื่องจากปจจุบันเทคโนโลยีที่เกี่ยวกับการบันทึกเสียงไดพัฒนาไปมาก จึงตองมีการกําหนดใหมีการ
ขออนุญาตในการบันทึกเสียงในวิธีการที่ตางออกไป ซ่ึงมี 2 กรณี คือการอนุญาตใหสาธารณชน          
ทําการบันทึกเสียงไดทั้งนี้เปนไปตามความเหมาะสมที่ขออนุญาตในแตละครั้ง และการอนุญาตให
สาธารณชนทําการบันทึกเสียงเปนการชั่วคราวในอนาคตเมื่อมีการขออนุญาต และในการกําหนด
ใหตองขออนุญาตในกรณีดังกลาวไมมีขอกําหนดเกี่ยวกับลักษณะและคาธรรมเนียมในการ               
ขออนุญาตไวในกฎหมายแมบท ดังนั้นสํานักงาน “Copyright Office, Library of Congress” จึง        
ทําการยกรางกฎที่กําหนดลักษณะและคาธรรมเนียมแลวจัดใหมีการรับฟงโดยการเจรจาขึ้นซ่ึงเปน
ไปตามกฎหมาย “the Digital Millennium Copyright Act of 1998”  มาตรา 112 (e) (4) และมาตรา 
114 (f) (2)(A) ซ่ึงในการรับฟงนี้มีประเด็นในการรับฟงวาควรกําหนดลักษณะและคาธรรมเนียมใน
การขออนุญาตอยางไร เพียงใด  โดยใชเวลาในการรับฟงประมาณ 60 วัน และในระหวางนั้นหาก       
ผูที่เขารวมการรับฟงมีความสงสัยก็สามารถติดตอขอขอมูลเพ่ิมเติมไดจากเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ          
ในการรับฟงนั้นบุคคลที่ไดรับการคัดเลือกใหเขารวมการรับฟงก็จะมาแสดงขอมูลหรือความคิดเห็น
ไดตอคณะกรรมการที่สํานักงาน “Copyright Office, Library of Congress”  แตงตั้งขึ้น หลังจากนั้น 
สํานักงาน ก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงไปกําหนดลักษณะและคาธรรมเนียมที่เหมาะสมตอไป111 
  
 ตั วอ ย างที่  2 ก ารรับฟ งใน ก ารออกกฎ  “Noncommercial Educational Broadcasting 
Compulsory License” ตามมาตรา 118 แหงพระราชบัญญัติ the Copyright Act ซ่ึงเปนกฎที่เกี่ยวของ
กับการกําหนดลักษณะและอัตราคาธรรเนียมที่จายเปนคาเผยแพรผลงานเพลงที่ไมใชเพลงละคร 
และผลงานรูปภาพและปฏิมากรรมแกเจาของผลงานในกรณีที่ไมใชในทางการคานั้น สํานักงาน the 
Copyright Office of the Library of Congress ไดกําหนดใหมีการรับฟงโดยการเจรจาในหลายๆ วัน 
เชน วันที่ 11 พฤศจิกายน ค.ศ. 1996 หรือในวันที่ 19 มิถุนายน ค.ศ. 1997 หรือวันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 
1997 ซ่ึงมีผูแทนจากฝายตางๆ อาทิ the National Public Radio, the Public Broadcasting Service, 
the American Society of Composers, Publishers Association, Inc. (NMPA) เปนตน  โดยในการ       
รับฟงนั้นจะกําหนดประเด็นวาการแกไขลักษณะและอัตราคาธรรมเนียมเดิมที่กําหนดไวเหมาะสม
หรือไมเพียงใด โดยเปดโอกาสใหผูที่มีสวนไดเสีย หรือกลุมผลประโยชนตางๆ ไดแสดงความคิด

                                                           
111 Federal Register, Digital Performance Right in Sound Recordings and Ephemeral Recordings, 

Retrieved January 6,2002 Available from : http://www. loc.gov/copyright/fedreg/carp98_4.pdf. 
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เห็นตอประเด็นที่สํานักงานกําหนดขึ้น จากนั้นสํานักงานก็ไดนําขอมูลที่ไดจาการรับฟงไปทําการ
ปรับปรุงกฎนั้นตอไป จนมีการประกาศใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1998112 
 
 กล าวโดยสรุป  การรับฟ งในการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking 
Committee) นั้นเปนวิธีการรับฟงในลักษณะที่ผสมผสานระหวางการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
(Informal Rulemaking) และการออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking) กลาวคือ เปน       
วิธีการรับฟงที่เปดโอกาสใหบุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบมีสิทธิเขารวมในการ
รับฟงได แตการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานั้นไมมีลักษณะการรับฟงกึ่งการพิจารณาคดี 
(trial-type hearing) และในการรับฟ งนั้นจะมีคณะกรรมาธิการการออกกฎโดยการเจรจา 
(Negotiated Rulemaking Committee) ทําหน าที่ เปน ผูรวบรวมขอมูล  และหาขอสรุปโดยให          
ฝายตางๆ มีการเจรจาตอรองกันจนไดขอสรุป (consensus) จากนั้นคณะกรรมการก็จะทํารายงาน
เสนอผลการรับฟงแกสวนราชการที่แตงตั้งคณะกรรมการซึ่งในรายงานดังกลาวอาจรวมไปถึงขอมลู 
หรือความคิดเห็นของคณะกรรมการหรือกรรมการแตละคนดวย จากนั้นสวนราชการก็จะนําขอมูล
ที่ไดไปเปนขอมูลในการตัดสินใจขั้นสุดทายกอนที่จะบังคับใชกฎนั้น 
 

3.2.3 ผลจากการรับฟง 
  กระบวนการรับฟงในการออกกฎทั้ง 3 วิธีการนั้น แมจะมีวิธีการที่ใชในการรับฟง 
(hearing) ที่แตกตางกันตามแตกฎหมายเฉพาะจะกําหนดใหสวนราชการนั้นดําเนินการรับฟงดวยวิธี
ใด แตวิธีการทั้งสามลวนมีขอดีขอเสียในลักษณะเดียวกันดังตอไปนี้  
 

ขอดี 
1. เปนวิธีในการไดขอมูลเพื่อประกอบการตัดสินใจกอนการออกกฎของ             

สวนราชการตางๆ ทั้งสิ้น  
2. เปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกิจกรรมตางๆ 

ของรัฐโดยเฉพาะการออกกฎที่จะมามีผลใชบังคับกับตนเอง  
3. เปนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของเจาหนาที่ดวย ซ่ึงเปนไปตามหลักศุภนิติ

กระบวน (due process of law) และหลักการแจงใหทราบลวงหนา113 อันเปนหลักที่ประเทศสหรัฐ
อเมริกายึดถือและปฏิบัติอยางจริงจัง  

                                                           
112 Federal Register, Noncommercial Educational Broadcasting Compulsory License, Retrieved 

January 6,2002 Available from : http://www. loc.gov/copyright/fedreg/ncbra.pdf. 
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ขอเสีย 
1. การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ แมจะเปนวิธีที่รวดเร็ว และเสียคา

ใชจายนอยก็ตาม แตวิธีการดังกลาวก็ไมสามารถทําใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับ       
ผลกระทบ (affect persons) ทราบไดวาขอมูล ความคิดเห็นหรือขอโตแยงของตนจะไดรับการ
พิจารณาประกอบการตัดสินในของสวนราชการกอนบังคับใชกฎนั้นหรือไม และผูมีสวนไดเสีย     
ไมพอใจนักกับวิธีการดังกลาว เนื่องจากตนไมมีโอกาสเขารวมในกระบวนการรับฟง 

2. การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนั้นแมจะเปนวิธีการ ดังนั้นการเปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎอยางเต็มที่ แตวิธีการดังกลาวก็ทําให
เสียเวลา กลาวคือ กระบวนการรับฟงกอใหเกิดความลาชาในการออกกฎมาใชบังคับ และเสียคาใช
จายเปนจํานวนมาก  

3. การออกกฎโดยการเจรจานั้นแมวิธีการดังกลาวจะชวยแกปญหาการไมสามารถ
เขารวมในกระบวนการรับฟงอยางไมเปนทางการ และปญหาการดําเนินกระบวนการรับฟงที่         
ยาวนานของการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการก็ตาม แตวิธีการดังกลาวก็อาจสงผลกระทบ
ตอการตัดสินใจของสวนราชการที่ตองการออกกฎได114    
   
 สรุป 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนไดเสีย 
นักวิชาการ ผูเชี่ยวชาญ สถาบันการศึกษา และประชาชนทั่วไปเขามามีสวนรวม (participation) ใน
กิจกรรมตางๆ ของรัฐโดยเฉพาะการตรากฎหมายและการออกกฎที่จะมีผลกระทบตอตนเอง โดยใน
การตรากฎหมายนั้นกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมาธิการ (committees) ที่มีอํานาจหนาที่ในการ
พิจารณารางกฎหมาย (bills) ที่เสนอเขาสูการพิจารณาของสภาคองเกรส ไมวาจะเปนการเสนอเขาสู
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร (House of Representative) หรือวุฒิสภา (House of Senate) กอน 
จัดใหมีการรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) เพื่อรับทราบขอมูล และความคิดเห็นของผูที่
มีสวนไดเสีย และนําขอมูล และความคิดเห็นดังกลาวเสนอตอสภาเพื่อทําการพิจารณาและลงมติ
กอนที่จะประกาศใชเปนกฎมาย โดยเร่ิมจาก 1. การเตรียมการ (Preparation for Hearing ) ซ่ึงจะมี
การกําหนดประเด็น กําหนดวัน เวลา และสถานที่ และคัดเลือกบุคคลที่เกี่ยวของ 2. ขั้นตอนการ       
รับฟง (Hearing) ซ่ึงจะมีการแถลงเปด (Opening Statements) การใหขอมูลโดยประธานในการ         

                                                                                                                                                                      
113 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครองภายในฝาย               

ปกครองในประเทศไทย, หนา 199. 
114 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาทของการทําประชาพิจารณในทางกฎหมายและการ

บริหารราชการไทย, หนา 128. 
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รับฟงนั้น และทําการรับฟงขอมูลจากผูที่ไดรับเชิญ และการซักถามผูมาใหขอมูล โดยกระบวนการ 
การรับฟงทางนิติบัญญัตินี้แบงออกเปน 2 รูปแบบใหญๆ คือ การรับฟงอยางไมเปนทางการ 
(informal hearing) คือการรับฟงในลักษณะที่ไมตองมีการดําเนินการในรูปแบบเดียวกับที่ใชในการ
พิจารณาคดีของศาล กลาวคือ มีการเสนอขอมูลและซักถาม และการรับฟงอยางเปนทางการ (formal 
hearing)  คือการดําเนินการรับฟงในลักษณะที่ดําเนินการในศาล ที่ตองมีการเสนอขอมูลและ        
ซักถามผูใหขอมูล 3. กระบวนการภายหลังการรับฟง คือกระบวนการในการรวบรวมและนําผลจาก
การรับฟงไปใชในการปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) และทํารายงานเสนอตอสภาคองเกรสเพื่อ
พิจารณาตอไป กระบวนการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการใหขอมูลในการดําเนินการ       
รับฟงนี้จะทําใหเกิดผลดีหลายประการ เชน ประชาชนจะยอมรับกับกฎหมายที่ยกรางหรือแกไขขึ้น 
ทําใหรางกฎหมายนั้นถือไดวาเปนรางกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ได
อยางเหมาะสม หรือมีการสรางแรงผลักดันในการพิจารณารางกฎหมาย เปนตน สวนการออกกฎ
นั้นกฎหมายก็กําหนดใหสวนราชการที่ตองการออกกฎจัดใหมีการรับฟง (hearing) ขอมูล ความคิด
เห็น และขอโตแยง และนําสิ่งที่ไดจากการรับฟงดังกลาวมาเปนสวนประกอบในการตัดสินใจของ
สวนราชการกอนที่จะประกาศใชเปนกฎตอไป โดยกระบวนการในการออกกฎนั้นก็มีการจัดใหมี
กระบวนการรับฟงเชนเดียวกับการตรากฎหมายซึ่งมีอยู 3 รูปแบบดวยกัน คือ 1.  การรับฟงในการ
ออกกฎอยางไมเปนทางการ คือ การกําหนดใหผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนเสนอขอมูล
หรือความคิดเห็นเปนเอกสาร โดยเสนอมาใหสวนราชการที่ดําเนินการจัดใหมีการรับฟงใชในการ
พิจารณาเพื่อกําหนดกฎที่จะตราขึ้น โดยไมมีกระบวนการใหมีการเผชิญหนาของผูมีสวนไดเสีย      
2. การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ คือ การกําหนดใหผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผล
ประโยชนเสนอขอมูลหรือความคิดเห็นเปนเอกสารและจัดใหมีกระบวนการรับฟงที่เปดโอกาสให
บุคคลเขารวมในการใหขอมูลดังกลาว ซ่ึงเปนกระบวนการที่ เปดโอกาสให เผชิญหนากัน                   
3. การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา คือ กระบวนการที่เปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียหรือ      
กลุมผลประโยชนเสนอขอมูลหรือความคิดเห็นในลักษณะเดียวกันกับการรับฟงในการออกกฎอยาง
เปนทางการ แตจะแตกตางกันออกไปตรงที่กระบวนการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจาจะมีการ
รับฟงโดยไมเปดโอกาสใหมีการซักถามผูมาใหขอมูลหรือความคิดเห็นซ่ึงจะประหยัดเวลาที่ใชใน
การดําเนินการไปไดมาก    
 

กระบวนการในการรับฟงดังกลาวทั้งสองกรณีจึงเปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการตรากฎหมายและการออกกฎของรัฐ ซ่ึงจะทําใหกฎหมายนั้นถือไดวาเปนกฎหมายที่
ดี เนื่องจากมีการรวบรวมขอมูลจากฝายตางๆ กอนที่จะพิจารณารางกฎหมาย อันนําไปสูการจัดสรร
ผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม ทําใหกฎหมายนั้นไดรับการยอมรับจาก
ประชาชน และยังถือเปนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไปในตัวดวย แตกระบวนการดังกลาวก็อาจ
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กอใหเกิดปญหาเรื่องระยะเวลาที่ใชในกระบวนการรับฟง หรืองบประมาณที่ตองใชในกระบวนการ
ดังกลาว แตอยางไรก็ตาม กระบวนการรับฟงดังกลาวก็ยังคงมีความจําเปนที่ตองดําเนินการจนใน
ประเทศสหรัฐอเมริกายังคงใชอยูในปจจุบัน 



บทที่ 4 
 

กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ในประเทศไทย : การขาดขั้นตอน 
การปรึกษาหารือ 

 
 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยคือกระบวนการในการตราพระราชบัญญัติขึ้น         
ใช บั งคั บ ภ ายในประ เทศ  ซ่ึ ง เริ่ ม ตั้ งแต ก ารริ เริ่ ม  การยกร าง  และการพิ จ ารณ าอนุ มั ติ                           
รางพระราชบัญญัติ แตในกระบวนการดังกลาวกลับไมมีกระบวนการหรือข้ันตอนที่เปนการบังคับ
ใหผูที่ริเร่ิม หรือยกรางพระราชบัญญัติ รวมถึงผูพิจารณาอนุมัติรางพระราชบัญญัติ เปดโอกาสให
ประชาชนท่ีไดรับผลกระทบหรือตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้นที่อาจเรียกไดวาเปนผูมีสวน        
ไดเสีย มีโอกาสในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติ จึงทําให         
พระราชบัญญัติที่ตราขึ้นไมสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและ        
เหมาะสม1 สวนในการตรากฎ ขอบังคับคือการตรากฎเกณฑลําดับรอง กลาวคือเปนกฎเกณฑที่      
ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติที่กําหนดใหกระทรวงที่เกี่ยวของไปจัดทํารายละเอียด
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญติใหมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้น เชน การกําหนดคาธรรมเนียม หรือ
การกําหนดวิธีการ เปนตน ซ่ึงกฎเกณฑลําดับรองดังกลาวไดแก กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ 
หรือขอบังคับของกระทรวงหรือสวนราชการตางๆ ที่มีผลเปนการบังคับหรือกําหนดใหประชาชน
ทั่วไปปฏิบัติตาม และเชนกัน ในกระบวนการตรากฎ ขอบังคับก็ไมมีกระบวนการหรือข้ันตอนที่
บังคับใหสวนราชการที่ตองการตรากฎ ขอบังคับดังกลาว เปดโอกาสใหประชาชนผูมีสวนไดเสีย
เขามามีสวนรวมในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการตรากฎ ขอบังคับเชนเดียวกับ
กระบวนการนิติบัญญัติ จึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นไมสามารถปฏิบัติไดจริงหรือตองประวิงการ
บังคับใชไวกอน ซ่ึงไมอาจถือวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได 

  
4.1 ปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย 
เมื่อกลาวถึงปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยก็มีความจําเปนที่จะตอง

อธิบายถึงขั้นตอนตางๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติเพื่อช้ีใหเห็นถึงสภาพปญหาโดยสามารถแบง
แยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 

                                                           
1 ดู สุรเกียรต์ิ เสถียรไทย, “รูปลักษณะของโครงสรางและกลไกของกฎหมายยไทยที่เกี่ยวกับการคา

ระหวางประเทศในชวง ๕ ปขางหนา,” วารสารกฎหมาย, ปที่ 10 ฉบับที่ 3 (กรกฎคม – พฤศจิกายน 2529). 
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  4.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติไทย 
  กระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้น คือกระบวนการในการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับ
ภายในประเทศ ซ่ึงโดยทั่วไปมักเขาใจกันวากระบวนการนิติบัญญัติจะเริ่มตนที่การพิจารณา           
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภา แตในขอเท็จจริง
กระบวนการนิติบัญญัติจะเริ่มขึ้นตั้งแตการริเร่ิมที่จะมีกฎหมาย การยกราง และการตรวจพิจารณา
และใหความเห็นชอบ ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร  
 

เมื่อรางกฎหมายไดผานการตรวจพิจารณาและใหความเห็นชอบโดยฝายบริหาร 
หรือยกรางโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 
คน แลว รางนั้นก็จะเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา อันอาจกลาวไดวาเปนการเริ่มตนกระบวนการนิติ
บัญญัติในฝายนิติบัญญัติ ดังนั้นจะเห็นไดวากระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้นจะแบงออกเปน               
2 ขั้นตอนใหญ คือกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร และกระบวนการนิติบัญญัติในฝาย           
นิติบัญญัติ ดังนี้ 

 
4.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร 

   กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารในที่นี้ หมายถึง การริเร่ิมที่จะมี
กฎหมาย จนกระทั่งการเสนอรางกฎหมายนั้นตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ และประกาศ
ใชเปนกฎหมายตอไป กระบวนการนิติบัญญัติของฝายบริหารนั้นมีขั้นตอนในการดําเนินการ          
คอนขางมาก โดยเริ่มจาก  

ก) การริเร่ิม 
การริเร่ิมที่จะมีกฎหมาย ซ่ึงสวนใหญจะมาจากสวนราชการ แตในบาง

ครั้งการริเร่ิมนี้ก็อาจมาจากฝายการเมือง หรือกลุมบุคคลตางๆ บางเชนกัน โดยแบงแยกพิจารณา       
ไดดังนี้2  

 
1)  การริเร่ิมโดยสวนราชการ  
สําหรับประเทศไทยนั้น การริเร่ิมรางกฎหมายเกือบทั้งหมดมาจากขาราช

การประจําในหนวยงานที่รับผิดชอบเรื่องนั้น3 เพราะเปนผูปฏิบัติงานประจําในเรื่องนั้นยอมรูถึง
ปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานไดเปนอยางดี  ดังนั้น การริเร่ิมที่จะยกรางกฎหมายก็มักเปน

                                                           
2 สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา 

และการอนุมัติกฎหมายไทย, เอกสารอัดสําเนา ,  ม.ป.ท. ม.ป.ป. , หนา 2-5. 
3 อางแลว, หนา 2-5. 



 116
 
ไปเพื่อตอบสนองปญหาของหนวยงานผูรับผิดชอบในการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ๆ ดวยเหตุนี้จึงมี
ผูวิจารณวา4 กฎหมายสวนใหญซ่ึงเปนผลลัพธของการริเร่ิมจึงตองตอบสนองการแกปญหาที่หนวย
งานดังกลาวประสบอยู อาทิ หนวยงานหรือเจาหนาที่ที่มีอํานาจไมเพียงพอ  ก็เสนอแกกฎหมายเพิ่ม
อํานาจตน  หรือความผิดทางอาญามีโทษนอย ก็เสนอแกกฎหมายเพิ่มโทษ เปนตน  

 
2)  การริเร่ิมโดยฝายการเมือง 
สวนการริเร่ิมกฎหมายจากฝายการเมืองซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนก็ปรากฏบาง5 แตสวนใหญมักเปนกฎหมายที่มิใชกฎหมายทางเทคนิค แตเปนกฎหมาย
เกี่ยวกับการเมืองการปกครอง อาทิ รางกฎหมายที่ใหสภาตําบลเปนนิติบุคคล6 หรือรางกฎหมาย
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน ที่เปนเชนนี้ ก็อาจเปน
เพราะฝายการเมืองตองการเห็นระบอบการปกครองพัฒนาไปในทางที่เปนประชาธิปไตยยิ่งขึ้น เพื่อ
เปนฐานที่มั่นคงของระบอบการปกครอง  อยางไรก็ตาม การที่ฝายการเมืองริเร่ิมกฎหมายเศรษฐกิจ
หรือกฎหมายที่มีลักษณะทางเทคนิคสูงนอย อาจมีสาเหตุมาจากหลายปญหากลาวคือ7 

 
ประการแรก กระบวนการการเลือกตั้งซ่ึงอยูในระบบอุปถัมภ ใหความ

สําคัญกับ “นโยบาย” นอยกวา ความสัมพันธสวนตัวที่ผูสมัครรับเลือกตั้งมีอยูกับคนในเขตเลือกตั้ง 
การนํานโยบายซึ่งจะสงผลโดยตรงตอการริเร่ิมกฎหมายใหมไปหาเสียงจึงไมคอยปรากฏ หรือไมได
รับการตอบสนองเทาที่ควรจากผูเลือกต้ัง จึงทําใหพรรคการเมืองและนักการเมืองไมคอยใหความ
สําคัญกับนโยบายตางๆ ไปดวย 

 
ประการที่สอง พรรคการเมืองเองขาดองคกรภายในที่จะศึกษาและเสนอ

ทางเลือกเชิงนโยบาย (policy choice) ยิ่งเปนการยกรางกฎหมายเพื่อทําใหทางเลือกเชิงนโยบายเปน
จริงยิ่งมีนอยมาก เพราะผูเลือกตั้งสวนใหญไมสนใจ  เมื่อ “อุปสงค” (demand) เชิงนโยบายไมมีหรือ

                                                           
4 ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 2การแบงแยกกฎหมายมหาชน – เอกชน และพัฒนาการ

กฎหมายมหาชนในประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม , 2537) ,หนา 201. และ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ความจําเปน
รีบดวนในการปรับปรุงกฎหมายเพื่อการพัฒนา” ในกฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม , 
2537), หนา 422-431. 

5  สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา 
และการอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-5. 

6  บทสัมภาษณ ดร.เกษม ศิริสัมพันธ , (ม.ป.ท., ม.ป.ป.), 29 ตุลาคม 2541. 
7 สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา 

และการอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-6. 
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มีนอย “อุปทาน” (supply) จากพรรคการเมืองก็นอยตามลงไปดวย  ดังนั้น การจัดโครงสรางองคกร
ภายในเพื่อรองรับการริเร่ิมนโยบายที่จําเปนตองมีกฎหมายใหม ๆ จึงแทบไมมีความสําคัญ 

 
ประการที่สาม แมในการแถลงนโยบายตอรัฐสภากอนเขารับหนาที่            

พรรคการเมืองรวมรัฐบาลก็มักอาศัยขาราชการประจําใหเปนผูจัดทํานโยบายดังกลาวเปนหลัก         
โดยพรรคการเมืองอาจเพิ่มเติมนโยบายของพรรคบางในบางมิติ  นโยบายรัฐบาลสวนใหญจึงคัดมา
จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติซ่ึงสวนราชการจัดทํา 

 
นอกจากนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังอาจเสนอรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติม

กฎหมายเดิมโดยทํ าการปรึกษาหารือกับสวนราชการตางๆ  ที่ เกี่ ยวของกอนที่ จะทํ าการ                     
ยกรางกฎหมายโดยพิจารณาถึงขอดี ขอเสียของการเสนอรางกฎหมายดังกลาว เชน คาปรับที่มาก
เกินไปในกฎหมายวาดวยการศึกษาภาคบังคับ ที่สมาชิกหารือกับสวนราชการที่เกี่ยวของกอนทําการ
ยกรางกฎหมายเพื่อทําการแกไขกฎหมายดังกลาว หรือพระราชบัญญัติสหกรณที่ตองการให          
กลุมสหกรณตางๆ มีบทบาทมากขึ้น เปนตน8 

 
3)  การริเร่ิมโดยบุคคลกลุมตาง ๆ  
ในอดีตที่ผานมา  มีกฎหมายบางฉบับไดรับการเรียกรองหรือริเริ่มจาก

กลุมบุคคลที่จัดเปน  “กลุมผลประโยชน” (interest group) อยูบางเหมือนกัน อาทิ กฎหมายวาดวย
ออยและน้ําตาลทราย กฎหมายวาดวยการจัดตั้งกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมกฎหมาย           
วาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจ กฎหมายวาดวยทนายความ กฎหมายวาดวยผูขนสงสินคาทางเรือ ฯลฯ 
แตเปนที่นาสังเกตวากฎหมายเหลานี้มักจะมาจากกลุมผลประโยชนที่มีอํานาจตอรองสูง เพราะมี
การรวมตัวกันแนนแฟน อาทิ สหภาพแรงงาน สมาคมชาวไรออยเขต 7 ฯลฯ หรือเปนกลุมวิชาชีพ 
อยางไรก็ตาม กฎหมายเหลานี้ก็ตองผานการเสนอของสวนราชการและฝายการเมืองอยูนั่นเอง  

 
อยางไรก็ตาม   หากกลุมผลประโยชนไมมีการรวมตัวอยางเขมแข็งจริงจัง               

ขอเรียกรองก็จะไมไดรับการตอบสนองจากฝายการเมืองหรือสวนราชการมากนัก  ดังกรณี             
รางกฎหมายวาดวยสภาการเกษตรแหงชาติ  หรือรางกฎหมายปาชุมชน 

 
 

                                                           
8 สัมภาษณ คุณอํานวย คลังผา, สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดลพบุรี พรรคไทยรักไทย ทางโทรศัพท, 

วันที่ 18 ธันวาคม 2544. 
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4) การริเร่ิมกฎหมายโดยประชาชนทั่วไป 
แมวาจะมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542       

ออกตามความในรัฐธรรมนูญมาตรา 170 แลวก็ตาม แตการใชสิทธิของผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คน 
ในการเขาชื่อกันเสนอกฎหมาย ก็ยังมีความยากลําบากอยูมากจึงทําใหการเสนอกฎหมายโดยผูมี
สิทธิเลือกตั้งจึงยังไมเปนผลสําเร็จจริงจัง ทั้ง ๆ ที่มีผูพยายามจะเสนอกฎหมายโดยวิธีการดังกลาว 
คือ รางพระราชบัญญัติสวัสดิการสังคม พ.ศ. …. และ รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. …. ที่ยังไม
ประสบความสําเร็จเนื่องจาก 

 
1. รางกฎหมายที่จะเสนอจะตองจัดทําในรูปแบบรางพระราชบัญญัติที่มี

ทั้งบันท ึกหลักการและเหตุผล ตลอดจนบทบัญญัติเปนมาตราที่มีหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติ ิให
เปนไปตามกฎหมายนั้น รวมทั้งบันทึกสรุปสาระสําคัญ และคําชี้แจงบทบัญญัติในแตละมาตราดวย 
ซ่ึงมีลักษณะเหมือนกับรางพระราชบัญญัติที่หนวยงานของรัฐเสนอ และยากที่จะจัดทํา เพราะ              
ผูเสนอตองเขาใจเนื้อหาสาระของเรื่อง กลไกและมาตรการที่ใชในกฎหมาย ตลอดจนรูปแบบที่ถูก
ตองของรางกฎหมาย 
 

2. การรวบรวมลายมือช่ือใหครบ 50,000 คนพรอมที่อยู ทะเบียนบาน
หรือบัตรประชาชน และตองมีการตรวจสอบจากเจาหนาที่ของรัฐสภาหรือคณะกรรมการการเลือก
ตั้งเปนสิ่งที่ทําไดยาก 

ประเด็นทางเทคนิคเหลานี้ยังขาดการประชาสัมพันธที่ดีใหประชาชนทราบ 
รวมทั้งการกําหนดเกณฑการตรวจสอบที่แนนอนก็ยังไมมีการประชาสัมพันธใดๆ ทั้งสิ้น 

 
ข)   การยกรางกฎหมาย9 
ในปจจุบันรัฐธรรมนูญกําหนดใหรัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรี สมาชิก        

สภาผูแทนราษฎร10 และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนเขาชื่อกัน11 สามารถเสนอ
กฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได และในการเสนอกฎหมายนั้นฝายตางๆ ดังกลาวตองเสนอ
รางกฎหมายไปพรอมกันนั้นดวย ดังนั้นในขั้นตอนการยกรางกฎหมานั้นสามมารถแบงแยก
พิจารณาได 3 ประการดังนี้ 

                                                           
9 สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และ

การอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-10. 
10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 169. 
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 170. 
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1) การยกรางกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรี 
เมื่อมีความคิดริเร่ิมในการมีกฎหมายตางๆ จากแนวทางหรือนโยบายของ

รัฐบาลแลว หนวยงานที่เกี่ยวของก็จะตองนํานโยบายนั้นมาเขียนใหเปนกฎหมาย ในกรณีที่ยังไมมี
กฎหมาย หรือนํามาแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย ในกรณีที่มีกฎมายในเรื่องนั้นๆ อยูแลว แตยังขาดสวนที่
เปนแนวทางหรือนโยบายดังกลาว ซ่ึงการดําเนินการในขั้นตอนนี้ อาจพิจารณาไดเปน 2 สวน คือ      
ผูยกรางกฎหมาย และวิธีการในการรางกฎหมาย 

 (1)  ผูยกรางกฎหมาย 
ผูยกรางกฎหมาย  เปน ผูที่ มีหน าที่ ในการสรางเครื่องมือ  กลาวคือ                  

สรางกฎหมายใหสวนราชการตางๆ ใชในการปฏิบัติตามแนวทาง หรือนโยบายที่ไดรับมา โดย                 
ผูยกรางกฎหมายจะตองศึกษาถึงสภาพปจจุบัน กฎหมายที่มีอยูหรือที่เกี่ยวของ ขอขัดของหรือ
อุปสรรคที่เกิดขึ้น แนวทางของกฎหมายที่จะตองมีขึ้นหรือท่ีจะตองแกไขเพิ่มเติม รวมท้ังศึกษาแนว
ทางและ  ตัวอยางกฎหมายของตางประเทศดวย จากนั้นจึงนําเอาหลักการ แนวทาง หรือกฎหมาย
ของตางประเทศนั้นมาวิเคราะหและปรับใหเขากับสภาพของประเทศไทย รวมทั้งปรับใหเขากับ
สภาพกฎหมายของประเทศไทยดวย ซ่ึงผูซ่ึงจะมีหนาที่ดําเนินการดังกลาวมีอยู 2 สวนดวยกัน คือ 

 
(1.1) กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานเจาของเรื่อง 
ดังที่ไดกลาวแลววา ในการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายนั้น สวนใหญจะมาจาก

สานราชการ โดยอาจเปนกระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานเจาของเรื่อง ดังนั้นในการยกราง
กฎหมายก็จะเกิดขึ้นจากหนวยงานเหลานี้นั่นเอง เนื่องจาก   กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงาน     
ดังกลาว เขาใจถึงงานที่อยูในความรับผิดชอบของตนไดดีกวาผูอ่ืน จึงทราบถึงเหตุผล ความจําเปน 
ชองวาง อุปสรรค ขอจํากัด หรือขอบกพรองของกฎหมายเหลานั้น รวมท้ังการนําแนวทาง หรือ
นโยบายที่ไดรับมาไดเปนอยางดี  และทราบดีวากฎหมายนั้นควรมีแนวทางอยางไร หรือควรจะแกไข
เพิ่มเติมในจุดใดบาง   

 
(1.2)  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เมื่อมีกรณีที่ตองมีกฎหมายใหมทั้งฉบับ หรือเปนกฎหมายที่มีความ           

ซับซอนที่ตองอาศัยประสบการณมากเปนพิเศษ (เปนกรณีพิเศษที่ไมเกิดขึ้นบอยนัก)  กระทรวง 
ทบวง กรม หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ รวมท้ังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี อาจขอใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการยกรางกฎหมายให 12 

                                                           
12 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 , มาตรา 62 ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามี

หนาที่รับผิดชอบในงานราชการของคณะกรรมการกฤษฎีกา และโดยเฉพาะใหมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้  
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ในกรณีนี้  ผู ซ่ึงจะทําหนาที่ยกรางกฎหมายในลักษณะดังกลาวก็คือ             
ขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงไดแก ขาราชการระดับสูงซึ่งมีประสบการณใน
การรางกฎหมายมาเปนเวลานาน  ซ่ึงรางกฎหมายที่ไดรับการยกรางจากสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ก็จะผานการยกรางและการตรวจพิจารณาไปในคราวเดียวกัน 

 
(2) วิธีการในการรางกฎหมาย13 
กฎหมายที่จะรางขึ้นใหมนั้นจะมีลักษณะที่แตกตางกัน คือ รางกฎหมาย

ใหม และรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูแลว ดังนั้นวิธีการในการยกรางกฎหมายก็จะ
แตกตางกันไปตามลักษณะของรางกฎหมายดวย โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

  
 (2.1) การยกรางกฎหมายที่เปนกฎหมายใหม   
หากจําตองยกรางกฎหมายในเรื่องใดขึ้นใหม จะมีการศึกษาวิเคราะหถึง

ความจําเปนที่ตองมีกฎหมายนั้นในประเทศไทยเสียกอน  เพราะในบางครั้ง การที่เพียงแตปรับปรุง
หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมก็สามารถทําใหปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของที่มีอยูนั้นหมด
ส้ินไปได 
 

หากปรากฏวาการปรับปรุงหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมไมอาจ
แกไขปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของไปได แตจําเปนตองมีกฎหมายขึ้นใหมแลว ก็จะตองมีการ
ศึกษาจากกฎหมายของตางประเทศ เพื่อนํามาเปรียบเทียบกัน  และเพื่อเปนการหาขอมูลเกี่ยวกับ 
หลักเกณฑและวิธีการตาง ๆ ที่แตละประเทศไดนําไปใช รวมทั้งผลดีและผลเสียที่ เกิดขึ้นแก
ประเทศเหลานั้นจากการใชรางกฎหมายดังกลาวดวย  แลวจึงศึกษาวิเคราะหถึงผลกระทบที่อาจเกิด
ขึ้นในประเทศไทย  ถาปรากฏวามีความจําเปนหรือมีความเปนไปไดที่จะมีกฎหมายในเรื่องนั้นขึ้น
ในประเทศไทย จึงจะดําเนินการยกรางกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ ตอไป 

 
การศึกษาและวิเคราะหดังกลาวนี้ จะมีการดําเนินการทั้งโดยหนวยงานที่

เปนเจาของเรื่องเอง และโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะที่เปนทั้งผูยกรางกฎหมาย 
                                                                                                                                                                      
  (1) … 

(2) ชวยเหลือและใหคําแนะนําเกี่ยวกับรางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 
(3) พิจารณาและจัดทํารางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็น

เกี่ยวกับการใหมีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย       
13 ดู กาญจนารัตน ลีวิโรจน , “การยกรางกฎหมาย ,” (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต บัณฑิต

วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2524). 
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และผูตรวจพิจารณารางกฎหมาย  ซ่ึงทั้ง 2 ขั้นตอน นี้จะมีการดําเนินการในลักษณะที่เปนการ
ประสานงานกัน กลาวคือ ในการดําเนินการในชั้นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (ทั้งใน
ฐานะที่เปนผูตรวจพิจารณารางกฎหมายที่หนวยงานตาง ๆ เปนผูยกรางกฎหมายขึ้น และในฐานะ
ที่เปนผูยกรางกฎหมายนั้นขึ้นเอง) จะมีการประชุมปรึกษาหารือกับผูแทนของหนวยงานเจาของ
เร่ืองนั้นตลอดเวลา โดยในเบื้องตน ผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องจะเปนผูชี้แจงหรืออธิบายให
เขาใจถึงหลักการหรือวัตถุประสงคของรางกฎหมายฉบับนั้น  หรือความจําเปนที่ตองมี                 
รางกฎหมายในเรื่องนั้น และในระยะตอมา ผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องนั้นก็จะเขารวม
ประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายนั้นโดยตลอด เพื่อเปนการใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น
ประกอบการยกรางกฎหมาย รวมทั้งเปนการรวมพิจารณาเนื้อหาสาระของรางกฎหมายนั้นวาเปน
ไปตามความตองการหรือไม หรือจะมีปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของในทางปฏิบัติอยางไร        
หรือไมดวย 

 
อยางไรก็ดี  ผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องที่ไปรวมประชุมหรือ         

ชี้แจงนั้นสวนใหญจะไดแกนิติกรผูไดรับมอบหมาย  ซ่ึงอาจเปนหรือไมไดเปนผูยกรางกฎหมาย
นั้นมาแตตน ก็ได และมักจะไมใชผูบังคับบัญชาระดับสูง10 เหตุนี้ เองที่ทําใหผูแทนที่ไปรวม
ประชุมขาดอิสระและไมมีอํานาจในการตัดสินใจ 

 
(2.2) ในกรณีที่เปนการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูแลว    
หากปรากฏวาปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของที่มีอยูนั้น สามารถแกไข

ไดโดยการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมเทานั้น  หนวยงานที่มีความจําเปนนั้นเองจะเปน           
เจาของเรื่องในการยกรางกฎหมายเพื่อแกไขเพิ่มเติม เปลี่ยนแปลง  ตัดทอน  หรือแมแตยกเลิก      
ขอความหรือบทบัญญัติที่มีอยูเดิมที่เปนปญหาหรือขอขัดของนั้น ทั้งนี้ ตามที่เห็นวาจําเปนและ
เหมาะสม จากนั้นจึงจะสงรางกฎหมายดังกลาวไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อดําเนินการตอไป 

 
ในการยกรางกฎหมายนี้ นอกจากผูยกรางกฎหมายจะพิจารณาถึงเนื้อหาสาระที่

จะนํามาบัญญัติเปนกฎหมาย ซ่ึงเปนเรื่องที่จะตองศึกษาวิเคราะหโดยละเอียดแลว  ผูยกรางกฎหมาย
ยังจะตองคํานึงถึงสิ่งที่เปน “รูปแบบ” ของวิธีการในการเขียนกฎหมายอีกดวย เชน วิธีการในการ  
จัดหมวดหมู วิธีการในการจัดแบงหวัขอยอย หรือวิธีการในการใชถอยคําในบางเรื่องเปนการเฉพาะ 

                                                           
10 สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา 

และการอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-17. 
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เปนตน   ซ่ึงสิ่งที่เปนรูปแบบดังกลาวนี้ ผูยกรางกฎหมายสามารถศึกษาคนควาไดจากกฎหมาย         
ตาง ๆ ที่ประกาศใชบังคับแลว 

 
2) การยกรางกฎหมายโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
หนาที่ประการสําคัญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดแกการเสนอ          

รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา ซ่ึงกฎหมายนั้นจะเปนสิ่งที่แสดงถึงความตองการของ
กลุมคนที่สมาชิกนั้น เปน ผูแทน  ในการนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะตองดํ าเนินการ                   
ยกรางกฎหมายเสนอมาดวย ซ่ึงวิธีการยกรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนี้ไมมีกฎหมาย
ใดกําหนดใหตองดําเนินการอยางไร แตในทางปฏิบัติแลวรางกฎหมายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
นําเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภานั้นอาจไดมาจาก 2 ทางดวยกันคอื 

1. รางกฎหมายที่ฝายบริการทางกฎหมาย ศูนยบริการทางวิชาการและ
กฎหมาย สภาผูแทนราษฎรยกรางขึ้น ซ่ึงฝายบริการทางกฎหมายนี้มีหนาที่รับผิดชอบในงานดานให
คําปรึกษาแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการรางกฎหมาย 14 แตในทางปฏิบัติจะทํ าการ                      
ยกรางกฎหมายใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเมื่อมีการรองขอมาจากสมาชิก โดยสมาชิกนั้นจะให
หลักการและเหตุผลรวมถึงแนวทางความตองการของตนตอรางกฎหมายที่ฝายบริการทางกฎหมาย
จะยกรางกฎหมายขึ้น ในการยกรางกฎหมายนั้นก็จะกระทําโดยนิติกรในฝายบริการทางกฎหมาย
นั้นเอง เมื่อฝายบริการทางกฎหมายยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็จะสงใหสมาชิกตรวจรางกฎหมาย
น้ันอีกครั้งวาตองการแกไขปรับปรุงรางกฎหมายนั้นอยางไรบาง หากสมาชิกตองการแกไขปรับปรุง
รางกฎหมายนั้นก็จะแจงใหฝายบริการทางกฎหมายทําการแกไขรางกฎหมายนั้นตามความตองการ
ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เมื่อแกไขเสร็จแลวสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะนํารางกฎหมายนั้น
เสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป 

 
2. รางกฎหมายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยกรางขึ้นเอง ในกรณีนี้สมาชิก

จะดําเนนิการปรึกษาหารือกับสวนราชการตางๆ เพื่อหาแนวทางในกรณีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย
เดิม หรือใหผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไปหาขอมูลเบื้องตนเพื่อใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใช
ในการยกรางกฎหมายใหม หลังจากนั้นสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะดําเนินการยกรางกฎหมายรวม
กับคณะทํางานของพรรคการเมืองที่ตนสังกัด โดยอาศัยขอมูลท่ีไดจากการหารือกับหนวยงานท่ี
เกี่ ยวของหรือขอมูลที่ ผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไปทํ าการรวบรวมมา  เมื่ อสมาชิก                   
สภาผูแทนราษฎรคณะทํางานของพรรคดําเนินการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็จะถือไดวาเปนมติ

                                                           
14 ประกาศคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา เรื่อง การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการ

ในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราฎร พ.ศ. 2542 ขอ 14 (2). 
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ของพรรการเมืองใหเสนอรางกฎหมายนั้น จากนั้นก็จะสงรางกฎหมายนั้นไปใหคณะอนุกรรมการ
ประสานงานพรรครวมรัฐบาลหรือฝายคาน (อนุวิป) เพื่อพิจารณาถึงขอดีขอเสียอีกครั้งกอนที่จะสง
รางกฎหมายนั้นไปใหคณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาลหรือฝายคาน (วิป) ซ่ึงในชั้นวิป
อาจเชิญผูแทนของสวนราชการมาใหขอมูลหรือความเห็นในการพิจารณารางกฎหมายนั้นกอน
เสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป15  

 
ไมวาจะเปนการยกรางกฎหมายดวยวิธีใดก็ตาม เมื่อดําเนินการยกรางเสร็จสิ้นแลว 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะตองไดรับมติของพรรคการเมืองที่ตนสังกัดมีมติใหเสนอรางกฎหมาย
นั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได แตก็ตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอื่นอีกไมนอยกวา 20 คน 
รับรองการเสนอรางกฎหมายนั้นดวย 

 
3) การยกรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา      

50,000 คน 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 170 กําหนด

ใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เขาชื่อกันเสนอกฎหมายได แตการเสนอ
กฎหมายดังกลาวจะตองจัดทํารางกฎหมายมาดวย ในการยกรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งนี้ไมมีกฎหมายใดกําหนดกฎเกณฑบังคับใหตองดําเนินการอยางไร ดังนั้นเมื่อประชาชน              
ผูมีสิทธิเลือกตั้งตองการกฎหมายใดก็จะตั้งคณะทํางานเพื่อทําการยกรางกฎหมายขึ้นมา เชน                    
รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่สมัชชาปาชุมชนอันเปนองคกรชาวบานที่จัดการปาชุมชนท่ัวทุกภาค 
และเครือขายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ซ่ึงเปนเครือขายขององคกรพัฒนาเอกชน               
ไดเร่ิมตนยกรางกฎหมายปาชุมชนขึ้นมาจากสภาพวิถีชีวิตชุมชน และปญหาการจัดการปาตั้งแตป 
2536 เป น ตน  จนสามารถรวบรวมรายชื่ อ  50,000 ชื่ อ  เสนอกฎหมายต อ รัฐสภา 16 ห รือ                         
รางพระราชบัญญัติสภาการเกษตรแหงชาติ เปนตน 

 
ค)  การตรวจพิจารณารางกฎหมาย 
ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายนั้นหากเปนการยกรางกฎหมายโดย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะทําการตรวจโดยคณะทํางานของพรรคการเมืองในกรณีที่สมาชิก                 

                                                           
15 สัมภาษณ คุณอํานวย คลังผา, สมาชิกสภาผูแทนราษฎร, ทางโทรศัพท วันที่ 19 ธันวาคม 2544. 
16 สมัชชาปาชุมชน, “ขอเสนอตอวุฒิสภา เพื่อยืนยันความเหมาะสมและพิจารณาปรับปรุงรางพ.ร.บ.ปาชุม

ชนฉบับสภาผูแทนราษฎร (โดย สมัชชาปาชุมชน และเครือขายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม)” จาก 
http://street.to/paachumchon วันที่ 19 ธันวาคม 2544. 
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สภาผูแทนราษฎรยกรางกฎหมายผานพรรคการเมือง หรือตรวจโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนัน้เอง
ในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นรองขอใหฝายบริการทางกฎหมายทําการยกรางขึ้น ซ่ึงเปน            
วิธีการที่ไมซับซอนยุงยากนัก สวนรางกฎหมายที่ยกรางโดยคณะรัฐมนตรีนั้น เมื่อกระทรวง ทบวง 
กรม หรือหนวยราชการเจาของเรื่อง ยกรางกฎหมายใดเสร็จแลว ก็จะตองสงใหหนวยงานในระดับ
เหนือขึ้นไป อาทิ กอง กรม กระทรวง หรือคณะรัฐมนตรี พิจารณากอนที่จะสงรางกฎหมายดังกลาว
เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาในฐานะรางกฎหมายของรัฐบาลตอไป   

 
ในชั้นการตรวจพิจารณารางกฎหมายนี้จะมีองคกรที่ เกี่ยวของหลาย           

องคกรในการตรวจพิจารณาโดยแยกไดดังนี้ 
1) หนวยงานที่เหนือข้ึนไปจากหนวยงานที่เปนผูยกรางกฎหมาย  

    การตรวจพิจารณาโดยหนวยงานที่เหนือข้ึนไปนี้  เปนไปตามระบบปกติ
ของการปฎิบัติงานที่ผูบังคับบัญชาในระดับเหนือขึ้นไปชั้นหนึ่งจะเปนผูตรวจพิจารณางานที่                
ผูใตบังคับบัญชาเสนอขึ้นมา เชน ถาหนวยงานระดับกองเปนผูยกรางกฎหมาย หนวยงานในระดับ
กรมก็จะเปนผูตรวจพิจารณา หรือถาหนวยงานในกรมเปนผูยกรางกฎหมาย หนวยงานระดับเหนือ
ขึ้นไปที่จะเปนผูตรวจพิจารณารางกฎหมายจึงไดแกกระทรวงหรือทบวง เปนตน แตในการตรวจ
พิจารณานี้ จะเนนไปในทางนโยบายหรือขั้นตอนการดําเนินงานของหนวยงานนั้นเองและการ
ประสานงานกับหนวยงานอื่น โดยไมเครงครัดหรือพิถีพิถันมากนักในการพิจารณาในรายละเอียด
เกี่ยวกับความจําเปนในการออกกฎหมาย การตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และความขัด
หรือแยงหรือไมสอดคลองกับกฎหมายที่อยูในควมรับผิดชอบของหนวยงานอื่น  ซ่ึงเมื่อหนวยงาน
ระดับเหนือข้ึนไปไมมีขอขัดของก็จะเปนผูนําเรื่องเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

 
2) คณะรัฐมนตรี    
ในการตรวจพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีนี้แบงออกไดเปน 3 ระดับ ดังนี้ 
(1) ตรวจพิจารณาโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
การตรวจโดยรูปแบบน้ี จะเปนการตรวจพิจารณาหรือกล่ันกรองเบื้องตน

กอนที่เร่ืองตาง ๆ รวมทั้งรางกฎหมายจะถูกสงใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตอไป17  และเพื่อประโยชน
ในการตรวจสอบดังกลาว หนวยงานที่เกี่ยวของ (โดยเฉพาะอยางยิ่งคือหนวยงานเจาของเรื่อง) มี
หนาที่ที่จะตองจัดทําบันทึกวิเคราะหสรุปเพื่อแสดงเหตุผลและความจําเปนในการเสนอขอใหมี

                                                           
17 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ขอ 9  การสงเรื่องไปเพื่อ

เสนอคณะรัฐมนตรี ใหสงไปที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
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กฎหมายนั้น18 และหากรางกฎหมายนั้นเกี่ยวของกับสวนราชการหรือหนวยงานอื่น จะตองมีการ
พิจารณารวมกันหรือมีการขอความเห็นจากสวนราชการหรือหนวยงานอื่นนั้นดวย19 ซ่ึงเมื่อไดมีการ
ดําเนินการตาง ๆ ครบถวนแลว สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะไดรวบรวมบันทึกวิเคราะหสรุป
และความเห็นของหนวยงานตาง ๆ เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อประกอบการพิจารณาตอไป 

 
2) ตรวจพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี20    
ในกรณีที่สวนราชการเจาของเรื่องตองการเสนอรางกฎหมาย ไมวาจะเปน

รางกฎหมายใหม หรือรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิม ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้น        
สวนราชการเจาของเรื่องจะตองจัดทําและสงบันทึกวิเคราะหสรุปใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ดวย21 บันทึกวิเคราะหสรุปดังกลาวตองมีสาระสําคัญตางๆ ไดแก 1) เหตุผลความจําเปนในการมี
กฎหมายใหม หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน ซ่ึงเปนเรื่องที่ไมอาจใชมาตรการทาง
การบริหารอื่นได หรือการบังคับใชกฎหมายในปจจุบันยังขาดประสิทธิภาพ หรือการแกกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบันไมครอบคลุมถึงเรื่องที่จะรับรองใหมีขึ้นใหม 2) ในกรณีที่กฎหมายที่จะมีขึ้น
ใหมหรือการแกไขกฎหมายเดิมจะเกี่ยวของกับสวนราชการอื่น สวนราชการเจาของเรื่องก็ตอง
แสดงใหเห็นวาไดมีการหารือกับสวนราชการอื่นน้ันแลวหรือไม และกฎหมายที่เสนอมานี้สงเสริม 
ขัดแยง หรือซํ้าซอนกับการใชกฎหมายของสวนราชการอื่นหรือไม พรอมดวยเหตุผลดวย 3) สวนที่
แสดงใหเห็นวาไดขอขอมูลหรือความเห็นของสวนราชการหรือบุคคลที่เกี่ยวของหรือไม 4) สวนที่
                                                           

18 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ภายใตบังคับ
สวนที่ 1 วาดวยการเสนอเรื่องทั่วไป ในการเสนอขอใหมีกฎหมายขึ้นใหมหรือเสนอขอแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบันเพื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณา ใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดทําและจัดสงบันทึกวิเคราะห
สรุปและเอกสารประกอบการพิจารณาใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามจํานวนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐ
มนตรีกําหนด 

19 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531ขอ 8  เรื่องที่สวนราชการ
เจาของเรื่องสงไปเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี หากเกี่ยวของกับสวนราชการอื่น จะตองไดมีการพิจารณารวมกันหรือมี
ความเห็นจากสวนราชการนั้นดวย  เวนแตมีเหตุจําเปนหรือเรงดวนตามที่นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่ง
ไดรับมอบหมายใหสั่งและปฏิบัติราชการแทน ไดมีคําสั่งใหเสนอคณะรัฐมนตรี 

20 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531ขอ 7  เรื่องที่ใหเสนอตอ
คณะรัฐมนตรี มีดังนี้… 

(2) รางพระราชบัญญัติ รางพระราชกําหนด รางพระราชกฤษฎีกา รางกฎกระทรวง… 
… 
(7) เรื่องที่เสนอรัฐสภา… 
21 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16. 
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แสดงใหเห็นวารางกฎหมายนั้นจะเปนการสรางหรือลดข้ันตอนใหม และมีความจําเปนหรือไมเพียง
ใด 5) ประเด็นปญหาและแนวทางแกไข ในกรณีที่มีความเห็นแตกตางกันของสวนราชการ                
ที่เกี่ยวของ 6) หลักการในประเด็นสําคัญที่สวนราชการเจาของเรื่องเห็นวาควรมีอยูในรางกฎหมาย22 
นอกจากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องยังตองจัดทําเอกสารประกอบการพิจารณาอีกดวย ซ่ึงไดแก 1) 
ในกรณีที่ เปนรางกฎหมายใหม สวนราชการเจาของเรื่องตองเสนอรางกฎหมายที่จะเสนอให               
คณะรัฐมนตรีพิจารณา และสรุปสาระสําคัญของรางกฎหมายนั้น พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน 
2) ในกรณีที่เปนการแกไขรางกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบัน สวนราชการเจาของเรื่องตองจัดทํา
สรุปหลักการและประเด็นสําคัญที่เห็นวาควรอยูในกฎหมายนั้น และรายละเอียดที่ใชเปนแนวทาง
ในการยกรางกฎหมายพรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน แตไมตองจัดทํารางกฎหมายมาดวย เวนแต
เปนรางพระราชกําหนดที่แกไขเพิ่มเติมกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากรหรือเงินตรา สวนราชการก็ตอง
จัดทํารางพระราชกําหนดมาดวย23 

 
เมื่อสวนราชการเจาของเรื่องสงรางกฎหมายและบันทึกสรุปวิเคราะหมายัง

คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาแลว คณะรัฐมนตรีก็จะพิจารณารางกฎหมายในทางนโยบายโดยรวมของ
ฝายบริหาร  โดยมีรัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานของกระทรวงและทบวงอื่น ใหขอคิดเห็นรวมทั้งตรวจ
สอบวารางกฎหมายนั้นจะขัดหรือแยงกับกฎหมายหรืองานที่อยูในความรับผิดชอบที่ตนเอง           
รับผิดชอบหรือไม หรือรางกฎหมายนั้นจะตองอาศัยความรวมมือและการประสานงานจาก          
หนวยงานของตนหรือไมเพียงใด จากนั้นเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบดวยในหลักการใหมี
กฎหมายใหมหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิม คณะรัฐมนตรีอาจสงรางกฎหมายนั้นไปใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาดําเนินการก็ได ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสงเรื่องไปให      
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตองสงรางกฎหมายหรือ
สรุปหลักการสําคัญที่ควรมีในรางกฎหมายและเอกสารประกอบที่สวนราชการเจาของเรื่องจัดทําขึน้
ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาหรือยกรางกฎหมายตอไป24 

 
3) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา   
โดยหลักการแลวเมื่อคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณารางกฎหมายเสร็จแลว 

คณะรัฐมนตรีอาจมีมติสงรางกฎหมายดังกลาวไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจ
พิจารณา โดยในการตรวจพิจารณานั้นจะเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดไวตามระเบียบ                

                                                           
22 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ทวิ. 
23 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ตรี. 
24 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 17.  
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คณะกรรมการกฤษฎีกา  วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  
หรือประกาศ  โดยกรรมการรางกฎหมาย  พ.ศ. 2522  ซ่ึงการตรวจพิจารณาดังกลาวจะแบงออกได
เปน  2  ระดับคือ 

(1) การตรวจพิจารณาโดยเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
การตรวจพิจารณาในระดับนี้  เปนการตรวจพิจารณาโดยเจาหนาที่ของ

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีประสบการณสูงในการรางกฎหมาย และจะใชสําหรับกรณี
ของกฎหมายที่มีความจําเปนตองดําเนินการโดยเรงดวน กฎหมายที่จําตองจัดทําใหแลวเสร็จภายใน
เวลาที่กําหนด กฎหมายที่ไมซับซอน หรือกฎหมายที่เปนเรื่องที่เกี่ยวกับแบบในการรางกฎหมาย25 
เชน กฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 

 
(2) ตรวจพิจารณาโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย)  
การตรวจพิจารณาในระดับนี้  จะกระทําโดยกรรมการรางกฎหมาย                  

ซ่ึงประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิจากหลายสาขา26 โดยมีเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

                                                           
25 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 

หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 4  เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ แลว ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนเรื่องที่เกี่ยวกับแบบใน
การรางกฎหมาย หรือเปนกฎหมายที่ไมซับซอน หรือเปนเรื่องเรงดวนที่จะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลาที่
กําหนด เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสั่งใหเจาหนาที่ในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการให
เสร็จสิ้นตามอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได. 

26 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 13  ผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนกรรมการราง
กฎหมายตองเปนผูมีความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือการบริหารราช
การแผนดิน  และตองมีคุณสมบัติอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 

(1) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดีหรือเทยีบเทา 
(2) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมตํ่ากวาผูพิพากษาศาลฎีกาหรือเทียบเทา หรือตุลาการ

พระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด 
(3) เปนหรือเคยเปนอาจารยสอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลวไม

นอยกวาหาป 
(4) เคยเปนกรรมการรางกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 2476 
(5) มีความรูและเคยทํางานในการรางกฎหมายมาแลวไมนอยกวาสิบปและมีความชํานาญและความ 
สามารถเปนประโยชนแกงานของกรรมการรางกฎหมาย 
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ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการ เพื่อชวยดําเนินการทางดานธุรการ คนควาและจัดทําเอกสารทางวิชาการ 
รวมทั้งเสนอความคิดเห็นตาง ๆ เพื่อประกอบการพิจารณาของกรรมการรางกฎหมาย27  

 
การตรวจพิจารณาในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการในรูปแบบของ

การประชุม โดยในการประชุมแตละครั้งจะเชิญผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องและหนวยงาน
ตางๆ ที่เกี่ยวของ ใหสงผูแทนมารวมประชุมเพื่อใหขอเท็จจริงและแสดงความคิดเห็น และใน          
บางครั้งหากเรื่องที่พิจารณานั้นเปนเรื่องเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของเอกชน หรือเปนกรณีที่เห็นวาการ
รับฟงความคิดเห็นของเอกชนจะเปนประโยชนตอการพิจารณา ก็มีอํานาจที่จะเชิญผูแทนของ
สถาบันเอกชนหรือบุคคลที่เห็นสมควรมารวมแสดงความคิดเห็นไดดวย28 

 
โดยปกติสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยคํานึง

ถึงหลักการที่คณะรัฐมนตรีมีมติหรือที่นายกรัฐมนตรีเห็นชอบ  แตก็มีบางกรณีที่จําตองดําเนินการ
แตกตางหรือไมตรงตามหลักการดังกลาว  ซ่ึงหากมีกรณีเชนนั้นก็จะดําเนินการดังนี้ 29 

                                                           
27 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 

หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 3  เมื่อคณะรัฐมนตรีไดมีมติหรือคําสั่งใหสํานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกาดําเนินการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ แลว ใหกรรมการ
รางกฎหมายตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ นั้นไดในกรณีรีบดวน สวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่องจะสงรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ไปยังสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยตรงเพื่อดําเนินการไปพลางกอน พรอมกับสงเรื่องใหสาํนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการขอ
มติคณะรัฐมนตรีหรือคําสั่งของนายกรัฐมนตรีก็ได 

28 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 5  ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ
บังคับ หรือประกาศ ใหกรรมการรางกฎหมายหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเชิญบุคคลดังตอไป
นี้ไปช้ีแจงแถลงขอเท็จจริงและใหความคิดเห็นดวย 

(1) ผูแทนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่อง 
(2) ผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐที่เกี่ยวกับเรื่องที่พิจารณาตามที่กรรมการราง

กฎหมายหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นสมควรในการพิจารณาของกรรมการรางกฎหมาย ถาเรื่องที่
พิจารณาเปนเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิของเอกชน และกรรมการรางกฎหมายเห็นวาการฟงความคิดเห็นของเอกชนจะ
เปนประโยชน จะขอใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเชิญผูแทนของสถาบันฝายเอกชน หรือบุคคลใดบุคคล
หน่ึงที่กรรมการรางกฎหมายเห็นสมควรเขารวมช้ีแจง ใหขอเท็จจริง และแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบการ
พิจารณาดวยก็ได. 

29 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 7  ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ
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(1) ถาเห็นวาหลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ
บังคับ หรือประกาศนั้นขัดกับรัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมาย
อ่ืนในสาระสําคัญ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเสนอความเห็นใหคณะรัฐมนตรีหรือ               
นายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการกอน แตถาเปนเรื่องเรงดวนก็จะพจิารณาแกไขปรับปรุง
ไปกอน แลวจึงเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการเสนอ
เร่ืองนั้นตอคณะรัฐมนตรี 

 
(2) ถาหนวยงานเจาของเรื่องขอแกไขหรือเพิ่มเติมหลักการตางไปจากที่           

คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบไวแลว และปรากฏวากรณีดังกลาวเปนหลักการสําคัญ      
ก็จะขอใหเสนอหลักการนั้นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณากอนที่จะดําเนินการตอไป 
หรืออาจจะพิจารณาแกไขไปตามที่เห็นสมควร แลวเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี
พิจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีก็ได 

 

                                                                                                                                                                      
บังคับ หรือประกาศ ใหกรรมการรางกฎหมายแตละคณะพิจารณาแกไขปรับปรุงไดตามที่เห็นสมควร โดยคํานึงถึง
หลักการที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบในการตรวจพิจารณา ถาปรากฏวา 

(1)หลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศนั้น ขัดกับรัฐธรรม
นูญหรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอื่นในสาระสําคัญ ใหกรรมการรางกฎหมายเสนอ
ความเห็นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการนั้นกอน  เวนแตเปนเรื่องเรงดวน จะ
พิจารณาแกไขปรับปรุงไปกอนและเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการ
เสนอเรื่องเสร็จก็ได 

(2)ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่องขอแกไขหรือเพิ่มเติมหลักการจากที่คณะ
รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว  ถากรรมการรางกฎหมายเห็นวาเปนหลักการสําคัญ จะขอใหผู
แทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่อง หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เสนอหลักการนั้นให
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณากอนที่จะดําเนินการตอไป หรือจะพิจารณาแกไขไปตามที่เห็นสมควร 
และเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเรื่องเสร็จก็ได 

(3) ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่องไมเห็นพองดวยกับการแกไขของ
กรรมการรางกฎหมาย ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นของผูแทนพรอมทั้งเหตุผลหรือ
ความเห็นของกรรมการรางกฎหมาย ไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบ พรอมกับการเสนอเรื่อง
เสร็จดวยในกรณีที่กรรมการรางกฏหมายเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตองแกไขหรือจัดใหมี
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ อื่นใหสอดคลองกับรางที่พิจารณา หรอืเห็นวาการตรวจพิจารณาราง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ใด ไมมีความจําเปนเพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยู
แลว หรือเพราะเหตุอื่น ก็ใหเสนอความเห็นหรือขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่ง
ดําเนินการตอไป 
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(3) ถาหนวยงานเจาของเรื่องไมเห็นพองดวยกับการแกไขเพิ่มเติม สํานักงาน               
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะรายงานความเห็นดังกลาวพรอมทั้งเหตุผลหรือความเห็นของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบพรอมกับการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี 

 
(4) ถาเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตองแกไขหรือจัดใหมี

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศอื่น ใหสอดคลองกับรางกฎหมายที่พิจารณา หรือเห็น
วาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย   กฎ   ระเบียบ   ขอบังคับ   หรือประกาศใดไมมีความจําเปน
เพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลวหรือเพราะเหตุอ่ืน ก็จะเสนอความเห็นหรือ        
ขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งดําเนินการตอไป 

 
รางกฎหมายที่ผานการตรวจพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา          

ไมวาในระดับใดแลว  จะถูกสงไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรี         
อีกครั้งหนึ่ง  ซ่ึงการสงรางกฎหมายดังกลาวกลับมายังคณะรัฐมนตรีนี้  สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะตองชี้แจงถึงสาระสําคัญของรางกฎหมาย เหตุผลและความจําเปน ตลอดจนขอสังเกต
เกี่ยวกับผลดีและผลเสียที่ตองมีรางกฎหมายนั้น และถาเปนรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ใช
บังคับอยูในปจจุบัน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตองจดัทําบัญชีเปรียบเทียบบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันกับบทบัญญัติของกฎหมายตามรางกฎหมายดังกลาวพรอมเหตุผล
โดยสรุปดวย30  ซ่ึงในบางครั้งการเสนอรางกฎหมายยังคณะรัฐมนตรีในครั้งนี้ ก็อาจมีกรณีที่        
คณะรัฐมนตรีจะตองพิจารณามีมติเกี่ยวกับเนื้อหาในสาระสําคัญในบางเรื่องดวย ซ่ึงหากปรากฏวามี
กรณีที่มีความเห็นแตกตางกัน ไมอาจหาขอยุติได หรือมีขอสังเกตที่ควรรับทราบหรือควรไดรับการ

                                                           
30 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 17 ตรี ราง

กฎหมายที่กรรมการรางกฎหมายหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดดําเนินการจัดทําและหรือตรวจพิจารณา
เสร็จแลว ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการ ดังนี้ 

(1)จัดทํารายละเอียดช้ีแจงขอสาระสําคัญแหงรางกฎหมายนั้น โดยใหสรุปสาระสําคัญเปนขอ ๆ  ระบุ
มาตราหรือขอ พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน ตลอดจนขอสังเกตเกี่ยวกับผลดีผลเสีย (ถามี) ในการที่จะตองมี
หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายนั้น ๆ ดวย 

(2) ในกรณีที่เปนรางกฎหมายที่แกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน จัดทําบัญชีเปรียบเทียบบท
บัญญัติของกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันและรางกฎหมายที่แกไข พรอมทั้งเหตุผลโดยสรุป  

(3) จัดสงรางกฎหมายที่ไดดําเนินการเสร็จแลว พรอมทั้งเอกสารประกอบการพิจารณาตาม (1) และ (2) ให
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามจํานวนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกําหนด 
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พิจารณา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะแจงใหคณะรัฐมนตรีทราบและพิจารณา                       
ในคราวเดียวกันดวย 

 
(4)  คณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาล   
เมื่อรางกฎหมายผานการพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

แลวก็จะถูกสงเรื่องกลับมายังสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง
กอนนําเสนอตอรัฐสภา  รางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบครั้งที่สองนี้ กอนที่จะนําเสนอ
ตอรัฐสภา จะตองนําเสนอใหคณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาล (วิป) พิจารณาใหความ
เห็นกอน 

 
คณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาล นี้เปนกลุมงานทางการเมือง

ที่นายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามมาตรา 11 (6) 31 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน
ดิน พ.ศ. 2534 แตงตั้งขึ้น ประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งเปนสมาชิกของพรรคการเมือง
ที่ เปนพรรครวมรัฐบาล และขาราชการของหนวยงานที่ เกี่ยวของ32 เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบ                   
ทั้งรางกฎหมายในทางนโยบายและในทางการเมืองอีกครั้งหนึ่งกอนที่จะเสนอตอรัฐสภา ทําหนาที่
ประสานงานกันในระหวางพรรครวมรัฐบาลและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่อยูในพรรครวมรัฐบาล 
เพื่อใหรางกฎหมายดังกลาวสมบูรณที่สุดเทาที่จะเปนไปได รวมทั้งทําหนาที่พิจารณาเรื่องอื่นตามที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 

 
รางกฎหมายที่ผานพิจารณาจากคณะกรรมการประสานงานพรรครวม        

รัฐบาลแลว อาจมีการแกไขเพิ่มเติมเพื่อความสมบูรณอีกครั้งหนึ่ง  ทั้งนี้ โดยไมมีการเปลี่ยนแปลง
หลักการหรือสาระสําคัญของรางกฎหมายนั้น  หลังจากนั้น จึงจะถูกนําเสนอไปยังรัฐสภาในฐานะที่
เปนรางของรัฐบาลตอไป 

 
 

                                                           
31 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐ

บาลมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 
 … 

(6) แตงต้ังผูทรงคุณวุฒิเปนประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี หรือเปน
คณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใด ๆ และกําหนดอัตราเบี้ยประชุมหรือคาตอบแทนใหแกผูซึ่งไดรับแตงต้ัง 

32 คําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 2/2541-ลงวันที่ 5-มกราคม 2541 เรื่อง แตงต้ังคณะกรรมการประสานงาน
สภาผูแทนราษฎร. 
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ง) การเสนอกฎหมายตอรัฐสภา 
ในฝายบริหาร คณะรัฐมนตรีเทานั้นที่จะเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา33  

ดังนั้น รางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลวเทานั้นจึงจะเสนอตอรัฐสภาได โดย       
คณะรัฐมนตรีโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเสนอรางกฎหมายพรอมทั้งเอกสารประกอบ
การพิจารณารางกฎหมายนั้นไปยังฝายญัตติกองการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพื่อใหฝายญัตติลงรับ
และเสนอตามขั้นตอนเพื่อใหประธานสภาผูแทนราษฎรอนุญาตใหบรรจุในระเบียบวาระการ
ประชุม เพื่อดําเนินการประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไป 

 
 จากกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารสามารแสดงเปนแผนภูมิไดดังนี้ 

แผนภูมิท่ี 6  
การบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารในประเทศไทย 

 
สวนราชการ กลุมผล

ประโยชน 
ริเร่ิม ฝายการเมือง ประชาชนทั่วไป 

     

สวนราชการ สํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
ยกราง 

สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร 

ประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง 
50,000 คน 

     

หนวยงาน 
เหนือจากผูยก

ราง 

คณะรัฐมนตรี ตรวจพิจารณา 
รางกฎหมาย 

สํานักงาน 
คณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

พรรคการเมือง
หรือสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎร 

  คณะกรรกการ
ประสานงานรวม

รัฐบาล 

  

     

  เสนอราง
กฎหมายตอ 
รัฐสภา 

  

                                                           
33 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 169 ภายใตบังคับมาตรา 170 รางพระราชบัญญัติหรือราง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก็แตโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรี แตรางพระ
ราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 
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4.1.2.2 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ 
กระบวนการตรากฎหมายในฝ ายนิ ติ บั ญญั ติ จะ เริ่ ม ตั้ งแต มี ก าร เสนอ                       

รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) เขาสูการพิจารณา
ในรัฐสภา และการพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ จนถึง
การนํารางพระราชบัญญัติที่ รัฐสภาใหความเห็นชอบแลวทูลเกลาทูลกระหมอมถวาย  เพื่อ              
พระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใช
บังคับเปนกฎหมาย ซ่ึงแบงเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้   

ก) การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร 
                    การพิ จารณ าร างพระราชบัญญั ติห รือร างพระราชบัญญั ติประกอบ                       

รัฐธรรมนูญนั้นจะตองเริ่มพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรเปนลําดับแรก กลาวคือ เมื่อบรรจุ             
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเขาสูระเบียบวาระการประชุมแลว 
สภาผูแทนราษฎรก็จะทําการประชุมเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนั้น ซ่ึงจะตองเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและขอบังคับการประชุม
สภาผูแทนราษฎร โดยตองทําเปน 3 วาระตามลําดับ34คือ 
 

 การพิจารณาในวาระที่ 1  ขั้นรับหลักการ  
ในขั้นนี้สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ

หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือไม35 โดยใหผูเสนอรางพระราชบัญญัติหรือ         
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอภิปรายชี้แจงหลักการและเหตุผลตอสภาผูแทนราษฎร
ประกอบในการเสนอราง ตอจากนั้นประธานสภาจะใหสมาชิกสมาชิกอภิปรายคัดคานหรือ
สนับสนุนสลับกันไป36 และเมื่อสมาชิกทําการอภิปรายเสร็จแลว หรือประธานขอปรึกษาตอที่
ประชุมวาสมควรใหปดการอภิปรายไดแลว หรือสมาชิกเสนอญัตติขอปดการอภิปรายโดยมี                
ผูรับรองถูกตองตามขอบังคับการประชุมและที่ประชุมลงมติใหปดการอภิปราย การอภิปรายก็จะ
ส้ินสุดลงจากนั้นประธานสภาผูแทนราษฎรจะขอมติจากที่ประชุมวาจะรับหลักการหรือไมรับหลัก
การแหงรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนั้น ในกรณีที่ที่
ประชุมมีมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ                     
สภาผูแทนราษฎรก็จะทําการพิจารณาในวาระที่  2 ตอไป 37 แตถาที่ประชุมไม รับหลักการ               

                                                           
34 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 96. 
35ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ  97 
36 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 54 
37 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 97 
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รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นก็เปนอันตกไป  เวนแตเปน        
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐมนตรีระบุไวในนโยบาย
ที่แถลงตอรัฐสภาวาจําเปนตอการบริหารราชการแผนดิน คณะรัฐมนตรีมีสิทธิขอใหรัฐสภาประชุม
รวมกันเพื่อมีมติอีกครั้งไดตามรัฐธรรมนูญมาตรา  173  
 

นอกจากนั้น ในการพิจารณาในวาระที่ 1 นี้สภาผูแทนราษฎรอาจตั้งคณะกรรมาธิ
การขึ้น เพื่ อพิ จารณารางพระราชบัญญั ติห รือรางพระราชบัญญั ติประกอบรัฐธรรมนูญ                      
กอนรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น เพื่อ
ประโยชนในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร หรือในกรณีที่ เปนรางที่ เสนอโดยสมาชิก                      
สภาผูแทนราษฎร คณะรัฐมนตรีจะขอรับรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ           
รัฐธรรมนูญไปพิจารณากอนที่สภาจะลงมติรับหลักการก็ได โดยตองขออนุมัติจากที่ประชุมสภา
กอน 

 
  การพิจารณาในวาระที่ 2  ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณา
รายมาตรา   

ในการพิจารณาขั้นนี้สามารถแบงออกไดเปน 2 ขั้นตอน คือ การพิจารณาของ       
คณะกรรมาธิการ และการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการพิจารณา
เสร็จแลว 
 

ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ   สภาผูแทนราษฎรอาจมอบหมายให         
คณะกรรมาธิการสามัญประจําสภา หรือคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือ
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ผานการลงมติรับหลักการมาแลวในวาระที่ 1 ในการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการนั้น กรรมาธิการทุกคนมีสิทธิที่จะขอแกไข เปล่ียนแปลง หรือเพิ่มเติม
ขอความในรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไดตลอดเวลาที่
พิจารณา ถาที่ประชุมคณะกรรมาธิการเห็นดวยก็ทําการแกไข เปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติมตามนั้น แตถา
กรรมาธิการสวนใหญไมเห็นดวย และกรรมาธิการผูนั้นยังยืนที่จะขอ แกไข เปล่ียนแปลงหรือ           
เพิ่มเติมขอความ กรรมาธิการผูนั้นมีสิทธิขอสงวนความเห็นของตนไวอภิปรายใหมในที่ประชุม
สภา เพื่อใหที่ประชุมสภาวินิจฉัยชี้ขาด  สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิรวมพิจารณา               
รางพระราชบัญญัติห รือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  โดยการแปรญัตติ ซ่ึ ง                
คณะกรรมาธิการจะเชิญสมาชิกคนนั้นมาในการประชุมเพื่อช้ีแจงเหตุผลประกอบการพิจารณาตาม
ที่ไดยื่นญัตติไว ถาคณะกรรมาธิการเห็นดวย ก็จะแกไขใหเปนไปตามคําแปรญัตติ แตถาไมเห็นดวย
และผูแปรญัตติยืนยันที่จะแปรญัตติตามนั้น ก็มีสิทธิสงวนคําแปรญัตตินั้น มาอภิปรายในที่ประชุม
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สภาเพื่อใหที่ประชุมวินิจฉัยช้ีขาด38 เมื่อการพิจารณาของคณะกรรมาธิการสิ้นสุดลง จากนั้นก็จะเปน
ขั้นตอนการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรหลังจากคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว 

 
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรหลังจากคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว     

ในขั้นนี้คณะกรรมาธิการตองเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นโดยแสดงรางเดิม และการแกไขเพิ่มเติม
พรอมทั้งรายงานตอประธานสภาผูแทนราษฎร จากนั้นก็จะเปดโอกาสใหประธานคณะกรรมาธิการ
แถลงผลการพิจารณา แลวที่ประชุมสภาจะพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ นั้นเปนรายมาตรา จนกระทั่งเสร็จสิ้นการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้น ซ่ึง
ถามาตราใดมีการแกไขเพิ่มเติม หรือมีผูสงวนคําแปรญัตติ หรือกรรมาธิการสงวนความเห็นไว ก็จะ
หยุดการพิจารณาไวกอน และใหสมาชิกไดอภิปราย เมื่อเสร็จส้ินการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ รายมาตรานี้แลว สภาจะตองพิจารณาทั้งราง เปนการ
สรุปอีกครั้งหนึ่ง ซ่ึงไมสามารถแกไขเนื้อความใดๆไดอีกแลว นอกจากที่ยังขัดแยงกันอยู39   จากนั้น
ใหสภาพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป แตอยางไรก็ตามการพิจารณาในวาระที่ 2 นี้ สภาอาจพิจารณา
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาก็ได 
แตตองอยูภายใตเงื่อนไขการรองขอของคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอญัตติโดย
มีสมาชิกรับรองไมนอยกวา 20 คน และที่ประชุมอนุมัติ40 ซ่ึงในการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ
เต็มสภานั้น ถือวาสมาชิกทุกคนเปนกรรมาธิการ และใหรวมการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและ
การพิจารณารายมาตรารวมกันไปเปนการพิจารณาวาระที่ 2   เมื่อพิจารณาเสร็จแลวก็ตองพิจารณา
สรุปอีกครั้ง และพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป 
 

ก ารพิ จ ารณ าใน ว าร ะที่  3  ขั้ น ล งม ติ เห็ น ช อ บ ห รื อ ไ ม เห็ น ช อ บ กั บ                            
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  

ในขั้นตอนนี้จะไมมีการอภิปรายใดๆ ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะมีมติวาเห็น
ชอบหรือไมเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเทานั้น 
ซ่ึงการที่มีมติไมเห็นชอบในรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ        
ดังกลาวจะทําใหรางนั้นตกไป เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ        
รัฐธรรมนูญตามมาตรา 173 คณะรัฐมนตรีมีสิทธิขอใหที่ประชุมรวมกันพิจารณารางพระราชบัญญัติ
ห รือร างพระราชบัญญั ติประกอบรัฐธรรมนูญอีกครั้ งได   หากว ามติ ไม เห็ นชอบของ                        

                                                           
38 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 102 
39 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ107 
40 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 100 
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สภาผูแทนราษฎรนั้นไมถึงกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดภายหลังจากสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาใหความเห็นชอบรางกฎหมายแลวก็สงใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป 

 
ข) การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา 

                    ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติห รือรางพระราชบัญญัติประกอบ                  
รัฐธรรมนูญโดยวุฒิสภานั้น เร่ิมเมื่อสภาผูแทนราษฎรเสนอรางนั้นมาสูวุฒิสภา เมื่อวุฒิสภาไดรับ
รางนั้นแลว ก็จะดําเนินกระบวนการพิจารณาโดยแบงพิจารณาเปน 3 ดังนี้ 

 
การพิจารณาในวาระที่ 1  ขั้นพิจารณารับหลักการ41  
ในกรณีที่ที่ประชุมวุฒิสภาเห็นชอบก็ใหวุฒิสภาพิจารณาในวาระที่ 2 ตอไป42 แต

ถาหากในกรณีที่ที่ประชุมวุฒิสภาไมเห็นชอบดวย มีผลเทากับวุฒิสภายับยั้งรางพระราชบัญญัติไว
กอน  และตองสงรางพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผูแทนราษฎร43  

 
การพิจารณาในวาระที่ 2  ขั้นพิจารณารายมาตรา  
ในขั้นนี้จะเปนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการที่สภาตั้งหรือ

คณะกรรมาธิการเต็มสภา44 ซ่ึงขั้นตอนการพิจารณาการแปรญัตติ และการพิจารณาของวุฒิสภา หลัง
จากที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว ก็จะมีลักษณะเปนอยางเดียวกับการพิจารณาของ                   
สภาผูแทนราษฎร ซ่ึงเมื่อเสร็จจากการพิจารณาในขั้นนั้นแลว ก็จะพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป 

 
ก ารพิ จ า รณ าใน ว าร ะที่  3  ขั้ น ล งม ติ เห็ น ช อบ ห รื อ ไม เห็ น ช อ บ กั บ                            

รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ในขั้นนี้จะไมมีการอภิปรายใดๆ
อีก และที่ประชุมจะตองลงมติวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงผลการ
พิจารณาในวาระนี้ แยกพิจารณาไดดังนี้ 

 
(1) ในกรณีที่ เห็นชอบกับสภาผูแทนราษฎรโดยไมมีการแกไข  ถือไดวา         

รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นไดรับความเห็นชอบจาก        

                                                           
41 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 174 และ ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร 

พ.ศ. 2540 ขอ 121 
42 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2540 ขอ104 วรรค 1 
43 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 105 
44 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 175 (2) 
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รัฐสภาสามารถนําทูลเกลาถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศใน                  
ราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหมีผลบังคับใชเปนกฎหมายตอไป 

 
(2) ในกรณีที่ไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร โดยการไมรับหลักการใน

วาระที่หนึ่ง หรือการลงมติไมใหความเห็นชอบในวาระที่ 3 ตองยับยั้งรางพระราชบัญญัติหรือ         
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นไวกอน แลวสงรางนั้นคืนไปยังสภาผูแทนราษฎร และ
สภาผูแทนราษฎรจะยกรางนั้นพิจารณาไดใหมเมื่อ 180 วันพนไปแลว หากสภาผูแทนราษฎรยืนยัน
ตามรางเดิมที่สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบ ดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของสมาชิกทั้งหมดเทาที่
มีอยูของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลง
พระปรมาภิไธย ประกาศใชเปนกฎหมาย แตถารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญที่ถูกยับยั้งเปนรางที่เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้นพิจารณาไดทันที 
 

(3) ในกรณีที่มีการแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ  ก็ตองสงรางพระราชบัญญัติ ที่แกไขเพิ่มเติมไปยังสภาผูแทนราษฎร                  
ถาสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบดวยก็ทําตามขอ (1) ถาเปนกรณีที่สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับ
การแกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา ใหแตละสภาตั้งบุคคลที่เปนหรือมิไดเปนสมาชิกแหงสภานั้นๆ มี
จํานวนเทากันตามที่สภาผูแทนราษฎรกําหนดประกอบกันเปนคณะกรรมาธิการรวมเพื่อพิจารณา
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว และใหคณะกรรมาธิการ
รวมกันรายงานและเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตอทั้ง
สองสภา ถาสภาทั้งสองตางเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณา ก็ให
ดํ าเนิ นการตามขอ  (1) ถ าสภาหนึ่ งสภาใดไม เห็ นชอบดวย  ก็ ให ยับยั้ งร างไวกอน  และ                     
สภาผูแทนราษฎรจะยกขึ้นพิจารณาใหมไดเมื่อ 180 วัน พนไปแลว แตถาเปนรางเกี่ยวดวยการเงิน
จะยกมาพิจารณาไดทันที ในกรณีเชนนี้ ถาสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิม หรือรางที่          
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูทั้ง
หมดของสภาผูแทนราษฎร ใหถือวารางนั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ก็ดําเนินการตามขอ (1) 
แตถาสภาผูแทนราษฎรไมยกขึ้นพิจารณาหรือยกขึ้นพิจารณา แตไดคะแนนเสียงไมมากกวากึ่งหนึ่ง
ก็ถือวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นตกไป 

  
จะเห็นไดวาการพิจารณารางพระราขบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ในสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา แบงเปน 3 วาระเหมือนกัน แตจะตางกันบางก็ตรงระยะเวลาที่ใช
ในการพิจารณา กลาวคือ หากเปนกรณีการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ไมเกี่ยวดวยการเงิน               
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วุฒิสภาจะตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 60 วัน45 และหากเปนกรณีการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวดวยการเงิน จะตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 30 วัน แตวุฒิสภาก็ขอขยายเวลาออกไปไดอีกแต
ไมเกิน 30 วัน นับแตวันที่รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมาถึงวุฒิ
สภา ไมวากรณีใดหากวุฒิสภาพิจารณาไมเสร็จภายในกาํหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาวฒุสิภาใหความ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น 

จากกระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติที่ไดอธิบายไปแลวนั้นสามารถแสดงใหเห็น
เปนแผนภูมิไดดังนี้ 

 

                                                           
45 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 174. 
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ประกาศในราชกิจจาฯ 
ใชบังคับเปนกฎหมาย 

พระมหากษัตริย 
ทรงลงพระปรมาภิไธย 

นายกรัฐมนตรี 
นําขึ้นทูลเกลาฯ 

ราง พ.ร.บ. 
หรือราง 
พ.ร.บ. 
ประกอบ 

รัฐธรรมนูญ 

สภา 
ผูแทนราษฎร

วาระที่  1 

วาระที่ 2 

ไมรับหลักการ 
รางพ.ร.บ. หรือ พ.ร.บ. 
ประกอบฯ นั้นตกไป 

รับหลักการ 
ใหพิจารณาตอไป

สมาชิก 
สภาผูแทนราษฎร 

คณะรัฐมนตรี 

ประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง 50,000 

คน 

สงใหกรรมาธิการ 
ที่สภาตั้ง หรือ 

กรรมาธิการเต็มสภา
พิจารณา และ 

สภาพิจารณาเรียง
มาตรา 

เห็นชอบ 

วาระที่  3 

ไมเห็นชอบ
ราง พ.ร.บ. 
หรือ พ.ร.บ.
ประกอบฯ 
นั้นตกไป 

 
วุฒิสภา 

วาระที่ 1

วาระที่ 2

ไมเห็นชอบ
ดวยกับสภา
ผูแทนฯ ให
ยับยั้งไว 

เห็นชอบ
ดวยกับ
หลักการ

ให
พิจารณา
ตอไป 

สงใหกรรมาธิ
การที่สภาตั้ ง
หรือ กรรมาธิ
ก าร เต็ มสภ า
พิจารณา และ
สภาพิจารณา
เรียงมาตรา

วาระที่ 3

ไมเห็นชอบ 
ใหยับยั้งไว

แกไข 
เพิ่มเติม

เห็นชอบ

รางพ.ร.บ. หรือ 
พ.ร.บ. ประกอบฯ คืน
สภาผูแทนราษฎร

สงราง 
พ.ร.บ.หรือ 
พ.ร.บ. 

ประกอบฯ ที่ 
แกไขไปยังสภา

สภาใดสภาหนึ่งไมใหความเห็น
ชอบใหยับยั้งไว 

สภาผูแทนราษฎร 
- รอ 180 วัน จึงยกขึ้น 
- รางพ.ร.บ.เกี่ยวดวยการเงิน
ใหยกขึ้นพิจารณาไดทันที 

- รอ 180 วัน จึงยกขึ้น 
- รางพ.ร.บ.เกี่ยวดวยการเงินให
ยกขึ้นพิจารณาไดทันที

สภาผูแทนราษฎรยืนยันดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผู
แทนราษฎร ถือวาไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

สภาผูแทนฯเห็นวาเปนการแกไขเพิ่ม
เติมเล็กนอย และเห็นชอบดวยกับ
การแกไขเพิ่มเติม 

สภาผูแทนฯเห็นวาการแกไขเพิ่ม
เติมเปนกรณีอื่นๆใหตั้งคณะกรร
มาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จสิ้น
แลวสงใหสภาทั้งสองพิจารณา 

ทั้งสองสภา 
เห็นชอบดวย

ยืนยันดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มี
อยูของสภาผูแทนราษฎร (250)        
ถือวาไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

หามเสนอ
รางฯ ที่มี
หลักการ

อยางเดียวกัน 

แผนภูมิที่ 7 
กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติในประเทศไทย
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4.1.2 สภาพปญหาของกระบวนการนิติบัญญัติท่ีขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
สภาพปญหาประการสําคัญที่ เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติคือ การขาดการมี              

สวนรวมของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนทั่วไปที่ตองถูกบังคับตามกฎหมาย
นั้น เขามามีสวนในการใหขอมูล หรือแสดงความคิดเห็นกอนที่จะบังคับใชกฎหมายฉบับนั้น โดย
สภาพปญหาดังกลาวเกิดขึ้นทั้งในกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร คือ การยกรางและเสนอ                   
รางพระราชบัญญัติ และกระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ คือ การพิจารณา อนุมัติ                   
รางพระราชบัญญัติ ซ่ึงสามารถแบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 4.1.2.1 สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
    ในชั้นนี้สภาพปญหาจะเกิดขึ้นในกลุมตางๆ ที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ไดกําหนดให สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได ซ่ึงไดแก 
คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และประชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน โดย
สามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
   ก) สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย             
คณะรัฐมนตรี 
 การยกรางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรีในที่นี้หมายถึง การยกราง         
พระราชบัญญัติโดยสวนราชการตางๆ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานตางๆ และการ         
ยกรางพระราชบัญญัติโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 1) สภาพปญหาการยกรางพระราชบัญญัติโดยกระทรวง ทบวง กรม 
และหนวยงานตางๆ 
  โดยปกติการริเร่ิม และการยกรางพระราชบัญญัติจะมาจากความ
ตองการของกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการตางๆ ที่มีความจําเปนตองมีกฎหมายสําหรับ
การปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ของตนหรือตามนโยบายของรัฐบาล46 โดยผูที่ทําการยกรางพระราช
บัญญัติในกรณีนี้สวนใหญไดแก ขาราชการผูมีความรูความเขาใจในวัตถุประสงคของกฎหมายที่จะ
ตราขึ้น ซ่ึงกระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการที่สวนราชการตางๆ ที่ทําการยกรางกฎหมายถือวา
เปน           ความลับ47 และไมยอมใหสาธารณะชนไดทราบจนกวาจะมีการยกรางเสร็จสิ้น จากกรณี
ดังกลาว       ทําใหเห็นไดวากระบวนการในการยกรางพระราชบัญญัติโดยกระทรวง ทบวง กรม 
หรือสวนราชการตางๆ ไมมีกระบวนการหรือขั้นตอนที่บังคับใหหนวยงานดังกลาวดําเนินการ
ปรึกษาหารือรับฟงขอมูล หรือความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียหรือประชาชน และนําขอมูลที่ไดจาก

                                                           
46 ดู สมภพ โหตระกิตย, “การรางกฎหมาย,” ใน 60 ป สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2536. 
47 ดู หยุด แสงอุทัย, “การรางกฎหมาย,”  รัฐสภาสาร ปที่26 ฉบับที่ 5 (พฤษภาคม 2521). 
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การปรึกษาหารือนั้นมาใชในการยกรางพระราชบัญญัติ ดังนั้นจึงทําใหขาราชการที่ทําการ                    
ยกรางพระราชบัญญัติดําเนินการไปตามความตองการของสวนราชการของตนหรือตามนโยบาย
ของรัฐบาลเทานั้นโดยไมคํานึงถึงผลกระทบตอประชาชน จึงทําใหรางพระราชบัญญัตินั้นกลายเปน           
พระราชบัญญัติที่ไมดี ไมสามารถจัดสรรผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยางถูกตอง เปนธรรมและ
เหมาะสม หรือทําใหการพิจารณา   รางพระราชบัญญัติเปนไปดวยความลาชาเนื่องจากขาดขอมูลที่
จําเปนตอการตัดสินใจ หรือทําใหมีการแกไขพระราชบัญญัติฉบับนั้นในภายหลังเนื่องจากเกิดความ
ไมสะดวกในการปฏิบัติหรือดําเนินการตามพระราชบัญญัติดังกลาว จากปญหาดังกลาวมีตัวอยางให
เห็นหลายกรณี เชน พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เร่ืองการ      
ช้ีสองสถาน ที่กระทรวงยุติธรรมตองการปรับปรุงแกไขวิธีการที่ดําเนินอยูในขณะนั้นใหมีประสิทธิ
ภาพมากยิ่งขึ้น เนื่องจากกระบวนการที่ใชอยูเดิมเปนกระบวนการที่กอใหเกิดความลาชาในการ
พิจารณาคดีของศาลยุติธรรม แตหลังจากที่กฎหมายฉบับดังกลาวบังคับใชไปไดไมนาน ก็กอใหเกิด
ปญหาเนื่องจากผูที่เกี่ยวของทุกฝายไมวาจะเปนทนายความ คูความ ผูพิพากษา หรือเจาหนาที่ลวน
ขาดความเขาใจอยางเพียงพอจนทําใหกฎหมายดังกลาวสรางปญหามากกวาท่ีแกปญหาตามที่ตั้งใจ
ไว ในที่สุดกระทรวงยุติธรรมก็ตองตราพระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายที่แกไขใหมดังกลาวและ
กลับไปใชวิธีการเดิม จากกรณีดังกลาวแสดงใหเห็นวาการที่กระทรวงยุติธรรมตองการปรับปรุง
กระบวนการดังกลาวโดยลําพังไมไดสอบถามความคิดเห็นของฝายตางๆ ซ่ึงถือวาเปนผูมีสวนได
เสียหรือกลุมผลประโยชนกอน ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติดังกลาวขึ้น  
 
 หรือในกรณีของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือก
ตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ .ศ. 2540 ที่กําหนดเรื่องการเสียสิทธิของ             
ประชาชนที่ไมไปใชสิทธิลงคะแนน เนื่องจากรัฐธรรมนูญบัญญัติใหการเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ประชาชน เมื่อประชาชนไมไปทําหนาที่ดังกลาวก็ตองเสียสิทธิทางการเมืองบางประการไป สิทธิ
ทางการเมืองที่รัฐกําหนดนั้นเปนการกําหนดฝายเดียวโดยไมสอบถามประชาชนกอนจึงทําให
ประชาชนทั่วไปไมทราบวาจะตองเสียสิทธิประการใดบาง ดังจะเห็นไดจากในการเลือกตั้งสมาชิก
วุฒิสภาในวันที่ 4 กรกฎาคม 2540 มีประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไปใชสิทธิเลือกตั้งเปนจํานวนรอยละ 
71.89 ในขณะที่การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาใหมเนื่องจากการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศ
ไมรับรองผลการเลือกตั้งมีลดนอยลง เหลือรอยละ 53.83 และ41.23 ตามลําดับ จากกรณีดังกลาว
แสดงใหเห็นวาการใชสิทธิเลือกตั้งของประชาชนมาจากความสับสนในบทบัญญัติเร่ืองการเสียสิทธิ
ที่ประชาชนเขาในวาจะเสียสิทธิในเรื่องสําคัญๆ เชน ไมสามารถกูยืมเงินจากธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณได ไมไดรับความสะดวกในการรักษาพยาบาล ไมไดรับความสะดวกในการติดตองาน
ราชการ ดังนั้นหากมีการสอบถามหรือปรึกษาหารือกับประชาชนถึงเรื่องดังกลาวกอนที่จะกําหนด
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เร่ืองเสียสิทธิก็จะทําใหประชาชนทั่วไปทราบและยอมรับปฏิบัติตามกฎหมายนั้นอยางเต็มใจและมี
ประสิทธิภาพ เปนตน  
 
  2) การยกรางพระราชบัญญัติโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
  ตามมาตรา 62 (3) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522  กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีหนาที่รับผิดชอบในการพิจารณาและจัดทํา            
รางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็นเกี่ยวกับการให
มีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย โดยในพระราชกฤษฎีกามาตรา 4 และมาตรา 5 
(4) แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักนายกรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2537 กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแบงสวนราชการออกเปนสวนตางๆ คือ 
สํานักเลขานุการกรม กองกฎหมายตางประเทศ กองกฎหมายไทย กองยกรางกฎหมาย และกอง
วิเคราะหกฎหมายและการรองทุกข โดยกองยกรางกฎหมายมีหนาที่สําคัญประการหนึ่ง คือ ยกราง
กฎหมายตามที่หนวยงานของรัฐรองขอ และตามที่ไดรับมอบหมาย จากที่กลาวแลวขางตนจะเห็นวา
การยกรางกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นจะไมมีกระบวนการหรือข้ันตอนที่
บังคับใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตองปรึกษาหารือ หรือรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวน   
ไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนผูไดรับผลกระทบจากกฎหมายฉบับนั้นแตอยางใด จะมีก็
เปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวาจะเชิญบุคคลภายนอกที่มี
สวนไดเสียมาใหขอมูลหรือความคิดเห็น แตในปจจุบันในทางปฏิบัติสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็มีความพยายามที่จะเชิญบุคคลภายนอกที่มีสวนไดเสียเขามาใหขอมูลหรือความคิดเห็น
ในการยกรางหรือพิจารณารางกฎหมาย เชนพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจ
การวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 และรางพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ เปนตน แตอยางไรก็ตาม วิธีการดังกลาวก็ไมใชวิธีการบังคับใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตองปฏิบัติในทุกกรณี48 
 
  เมื่อกระทรวง ทบวง กรม หนวยงาน หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายกรางพระราช
บัญญัติฉบับ และดําเนินการตรวจพิจารณาเสร็จส้ินแลว คณะรัฐมนตรีก็จะนํารางกฎหมายนั้นเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภา ซ่ึงเปนขั้นตอนการเสนอรางกฎหมาย ในขั้นตอนนี้เองคณะรัฐมนตรีก็ไม
ไดนํารางกฎหมายนั้นไปหารือหรือของรับความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือ            
ประชาชนผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้นกอนทําการเสนอรางกฎหมายนั้นกอนเชนกัน 
  

                                                           
48 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม 2544.  
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 จากกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารที่ไดกลาวไปแลวนั้น ไมวาจะเปนขั้นตอนการ     
ริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมาย การยกรางกฎหมาย การตรวจพิจารณารางกฎหมาย  และการเสนอ                
รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภานั้นไมปรากฎวามีกฎหมายหรือกฎเกณฑขอบังคับใดที่
บังคับใหสวนราชการที่ทําการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย หรือหนวยงานที่ดําเนินการตรวจพิจารณา
รางกฎหมายกอนที่จะสงรางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา ตองดําเนินขั้นตอนหรือ
กระบวนการหารือหรือรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือ
ประชาชนที่ตองไดรับผลประทบจากการประกาศใชกฎหมายนั้น ถึงแมวาฝายตางๆ เชน สมาชิก
สภาผูแทนราษฎร สวนราชการตางๆ หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีความพยายามที่จะ
ขอรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็นจากฝายตางๆ กอนที่จะดําเนินการยกรางกฎหมายหรือตรวจ
พิจารณารางกฎหมายก็ตาม แตก็ไมใชขั้นตอนที่กําหนดใหฝายตางๆ ดังกลาวดําเนินการเชนนั้น
อยางเปนกิจลักษณะแตอยางใด  
 
   ข) สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

ดังที่ไดกลาวแลววาการยกรางกฎหมายโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไม
วาจะเปนการยกรางกฎหมายใหมหรือการยกรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิม และไมวา
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นจะดําเนินการยกรางกฎหมายนั้นดวยตนเองโดยผานพรรคการเมือง 
หรือรองขอใหฝายบริการทางกฎหมาย  ศูนยบริการทางวิชาการและกฎหมายยกรางขึ้นนั้น             
กระบวนการดังกลาวลวนไมมีกฎเกณฑหรือขอบังคับใดบังคับใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร              
พรรคการเมือง หรือฝายบริการทางกฎหมายดําเนินการใหมีกระบวนการหรือขั้นตอนในการหารือ 
หรือรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนที่ตองปฏบิตัิ
ตามกฎหมายนั้นกอนที่จะดําเนินการยกรางกฎหมาย หรือนํารางกฎหมายที่ยกรางเสร็จแลวนั้นไป
ทําการหารือหรือรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนกอนที่จะนําเสนอตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา (แมใน
ปจจุบันสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะทําการประชาพิจารณในกรณีการยกรางกฎหมายใหม เชน         
รางพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนารายณมหาราช49  ก็ตาม) จึงทําใหรางกฎหมายที่เขาสูการพิจารณา
ของรัฐสภานั้นดําเนินการไปตามความเห็นของกลุมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นหรือพรรค
การเมืองโดยไมทราบถึงความตองการที่แทจริงของผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเลย ดังนั้น
กฎหมายที่ผานการพิจารณาและใชบังคับในภายหลังจึงไมสามารถจัดสรรผลประโยชนแกฝายตางๆ
ไดอยางถูกตองและเปนธรรม ซ่ึงไมอาจถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได  

                                                           
49 สัมภาษณ คุณ อํานวย คลังผา, สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดลพบุรี พรรคไทยรักไทย, ทาง

โทรศัพท, วันที่ 18 ธันวาคม 2544. 
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   ค) สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย        
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คน 
 ดังที่ไดกลาวไปแลววา การยกรางกฎหมายโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 
50,000 คนนั้น จะดําเนินการยกรางกฎหมายผานกลุมแกนนําที่ตองการเสนอกฎหมายเรื่องนั้นเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภา โดยกฎหมายที่ตองการเสนอน้ีคือความตองการของบุคคลในกลุมนั้นทุก
คน ดังนั้นจึงถือไดวาบุคคลที่อยูในกลุมดังกลาวเปนผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผลประโยชนที่มีสวน
ในการยกรางและพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้นกอนสงเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป แตอยาง
ไรก็ตาม เมื่อกลุมดังกลาวไดทําการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็ไมมีการประชุมรวมกันของผูที่
รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายเพื่อพิจารณาปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมรางกฎหมายฉบับดังกลาวจนเปนที่พอ
ใจแกทุกฝาย ดังนั้นการยกรางและการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คน
จึงไมอาจกล าวไดว ามี วิ ธีการที่ รับฟ งขอมูลห รือความคิด เห็นของผูมี ส วนได เสี ยห รือ                         
กลุมผลประโยชนอยูแลว เพราะรางกฎหมายที่เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาอาจมีการแกไขหลักการ
หรือแนวความคิด หรือความตองการของผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนไปจากเดิมก็ได และ
ยังไมมีกฎเกณฑหรือขอบังคับใดที่บังคับใหกลุมแกนนําในการยกรางกฎหมานนํารางกฎหมายที่         
ยกรางเสร็จแลวนั้นไปทําการรับฟงความคิดเห็นของผูรวมเขาชื่อหรือประชาชนผูไดรับผลกระทบ
แตอยางใด ดังนั้นจึงอาจทําใหในที่สุดแลวกฎหมายดังกลาวก็ไมเปนไปตามความตองการของ            
ผูรวมเขาชื่อสมดังที่ตั้งใจไวตั้งแตแรกก็ได50 และนอกจากนั้นยังมีปญหาอื่นอีกเชน ปญหาใน
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายที่ไมมีขั้นตอนหรือกระบวนการที่ใหกลุมดังกลาวสงตัวแทน        
เขารวมในการพิจารณารางกฎหมายนั้นเพื่อช้ีแจงถึงหลักการและเหตุผลที่เสนอรางกฎหมายนั้น 
และตอบขอซักถามของสมาชิกรัฐสภา หรือคณะกรรมาธิการในกรณีที่บุคคลดังกลาวตองการ        
ความกระจางในการพิจารณารางกฎหมาย ซ่ึงเปนกรณีที่ควรดําเนินการศึกษาตอไป 
 
 4.1.2.2 สภาพปญหาของการพิจารณารางกฎมายในรัฐสภา 
 สภาพปญหาของการพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภาแบงแยกพิจารณาได 2 กรณี 
ไดแก 
   ก) สภาพปญหาการพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎร 
 จากกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎรนั้นจะเห็น
ไดวาเปนกระบวนการปด กลาวคือเปนกระบวนการที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดําเนินการพิจารณา

                                                           
50 ดู ร.ศ. ประณต นันทิยะกุล, สาระแหงรัฐธรมนูญคําอธิบายรัฐธรรมนูญเรียงมาตรา, บรรยายทางสถานี

วิทยุกระจายเสียงแหงประเทศไทย, เอกสารอัดสําเนา, (ม.ป.ท. ม.ป.ป.), หนา 321-322. 
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รางกฎหมายโดยลําพั ง โดยในการพิจารณารางกฎหมายในวาระที่  1 ขั้น รับหลักการนั้น                      
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะดําเนิการอภิปรายกันวาจะสมควรรับรางกฎหมายฉบับนั้นไวพิจารณา
ห รือไม  จากนั้ นหากสมาชิกสภาผู แทนราษฎรมีมติ ให รับรางกฎหมายนั้ นไวพิ จารณ า                      
สภาผูแทนราษฎรก็จะพิจารณารางกฎหมายนั้นในวาระที่  2 ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรก็จะสง                          
รางกฎหมายนั้นไปยังคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณา ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิ
การนั้น คณะกรรมาธิการอาจเชิญผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนมาใหขอมูลหรือความเห็น
ตอคณะกรรมาธิการเพื่อประกอบการพิจารณาได  โดยอาจดําเนินการพิจารณารางกฎหมายใน
ลักษณะคณะอนุกรรมาธิการ    แตวิธีการดังกลาวก็ไมใชวิธีการที่บังคับใหคณะกรรมาธิการดําเนิน
การอยางเปนกิจลักษณะ ดังนั้นจึงขึ้นอยูกับคณะกรรมาธิการวาเห็นสมควรจะดําเนินการดังกลาว
หรือไม  ซ่ึงทําใหรางกฎหมายที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการเปนรางกฎหมายที่             
คณะกรรมาธิการพิจารณาโดยอาศัยขอมูลหรือเอกสารประกอบที่สวนราชการตางๆ เสนอมาเทานั้น 
สวนในวาระที่ 3 นั้นเปนขั้นการลงมติ โดยในวาระนี้จะไมมีการอภิปรายใดๆ อีก ดังนั้นปญหาที่เกิด
ขึ้นในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎรจึงไดแกการขาดบทบัญญัติที่บังคับให
คณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรทําการพิจารณารางกฎหมายโดยเปดโอกาสใหผูมีสวนได
เสียหรือตัวแทนกลุมผลประโยชนเขารวมการพิจารณา โดยใหเปนผูเสนอขอมูลหรือความคิดเห็น
ตอคณะกรรมาธิการ ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายที่ผานการพิจารณานั้นเปนกฎหมายที่จัดสรร                 
ผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยางเหมาะสม 
 
   ข) สภาพปญหาการพิจารณารางกฎหมายในวุฒิสภา 
 สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภานี้
ก็มี ลักษณะเดียวกันกับสภาพปญหาที่ เกิดขึ้นในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดย                            
สภาผูแทนราษฎร กลาวคือ ในวาระที่ 2 การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเรียงมาตรา คณะกรรมาธิ
การไมเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนเขามามีสวนในการใหขอมูลหรือ            
ความคิดเห็นตอคณะกรรมาธิการเพื่อประกอบการตัดสินใจ หรือในบางกรณีก็อาจมีการดําเนินการ
ดงักลาวบางแตก็ไมบังคับใหคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาดําเนินการดังกลาวอยางสม่ําเสมอ ดังนั้น
ในการพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภานี้ก็จะเปนการพิจารณาตามรางกฎหมายและเอกสารที่เสนอ
ประกอบรางกฎหมายเทานั้น  
 
 โดยสรุป สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในฝายบริหาร คือการริเร่ิม 
การยกราง และการเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา และกระบวนการนิติบัญญัติใน
ฝายนิติบัญญัติคือ การขาดการมีสวนรวมจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน ประชาชนที่            
เกี่ยวของผูเชี่ยวชาญ หรือนักวิชาการ ในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นหรือขอโตแยง             
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ตอแนวทางที่จะนําไปดําเนินการยกรางกฎหมาย หรือพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภา จากสภาพ
ปญหาดังกลาวจึงทําใหสวนราชการตางๆ หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ทําการริเร่ิมและ                  
ยกรางกฎหมายดําเนินการตามความตองการของตน หรือตามนโยบายของรัฐบาลเทานั้น โดยไมทํา
การสอบถามขอมูลหรือความคิดเห็นของฝายอื่นๆ กอน จึงทําใหรางกฎหมายที่สวนราชการตางๆ 
หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยกรางขึ้นนั้นไมอาจจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางเปน
ธรรม ถูกตอง และเหมาะสมได สวนในการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภาก็ขาดกระบวนการหรือ
ขั้นตอนที่เปดโอกาสใหฝายตางๆ เขามามีสวนในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการ
พิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภา จึงทําใหรางกฎหมายที่จะใชบังคับนั้นไมอาจถือไดวาเปน                 
รางกฎหมายที่ดีได เนื่องจากไมสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 
 4.2 ปญหาในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
                 กฎ  ขอบังคับที่ ใชบังคับอยูในประเทศไทยปจจุบัน  คือ  กฎเกณฑ ลําดับรอง เชน                      
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบกรม หรือประกาศกรม ซ่ึงเปนกฎที่เกิดจากกฎหมายแมบท 
(primary legislation) ใหอํานาจแกสวนราชการ อาทิ กระทรวง ทบวง กรมหรือกองตางๆ ในการ        
ตรากฎเพื่อเติม หรือขยายพระราชบัญญัติที่อนุมัติโดยรัฐสภาที่ยังไมชัดเจน โดยเฉพาะรายละเอียด
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้น กรณีดังกลาวถือไดวาเปนไปตามหลักการมอบอํานาจ                     
นิติบัญญัติใหฝายบริหาร (delegated legislation) ตรากฎเกณฑลําดับรองขึ้น  (subordinate หรือ 
secondary legislation)51 แตในกระบวนการตรากฎ ขอบังคับขึ้นใชนั้นไมมีการกําหนดวิธีการหรือ
ขั้นตอนของกระบวนการตรากฎ  ขอบังคับไวอยางชัดเจนอยางเชนกระบวนการในการตรา            
พระราชบัญญัติ และนอกจากนั้นในกระบวนการตรากฎ ขอบังคับยังไมกระบวนการหรือข้ันตอนที่
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการใหขอมูล หรือแสดงความคิดเห็นตอกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้น
แตอยางใดจึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นไมสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือตอง
ชะลอการบังคับใชเอาไวกอนเพื่อรอความพรอมของประชาชน และสวนราชการที่เกี่ยวของที่ตอง
ปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมเข็มขัดนิรภัย
ตองเปนไปตามมาตรฐาน พ.ศ. 2540 ที่กําหนดใหรถยนตทุกคันตองติดตั้งเข็มขัดนิรภัยในบริเวณ
เบาะที่นั่งคนขับและเบาะหนาภายใน  180 วันนับแตวันที่  19 มีนาคม  254052 แตก็มีการขยาย            
ระยะเวลาการบังคับออกไปอีก 2 ป เนื่องจากมีประชาชนหลายคนไมสามารถปฏิบัติตามไดในเวลา
ดังกลาว หรือกฎกระทรวง ฉบับที่ 23 (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง               

                                                           
51 ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมฝายปกครองโดยศาลในประเทศอังกฤษ,”  วารสาร

กฎหมาย, ปที่ 14 ฉบับที่ 8, (มกราคม 2532), หนา 52. 
52 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 114 ตอนที่ 6 ก หนา 16 วันที่ 19 มีนาคม 2540. 
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ทางบก พ.ศ. 2522 ที่กําหนดใหรถยนต หากจะติดฟลมกรองแสงจะตองเปนฟลมกรองแสงที่กรอง
แสงไดไมนอยกวารอยละ 40 ซ่ึงมีหลายฝายออกมาแสดงความเห็นที่ไมเห็นดวยเนื่องจากยังขาด
ความพรอม และในทายที่สุดก็ไดมีประกาศยกเลิกกฎกระทรวงฉบับดังกลาว เปนตน 
 
 กอนจะกลาวถึงปญหาในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยโดยละเอียด จะขอกลาว
ถึงกระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับกอน เพื่อใหเห็นภาพรวมและขั้นตอนที่มีปญหาเกิดขึ้น                           
ดังนี้  
 4.2.1 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
 ดวยเหตุที่พระราชบัญญัติไมไดกําหนดรายละเอียดตางๆ ที่ใหสวนราชการหรือ
บุคคลที่เกี่ยวของตองปฏิบัติไวอยางครบถวน จึงทําใหสวนใหญแลวพระราชบัญญัติฉบับตางๆ จะมี                
บทบัญญัติใหสวนราชการที่เกี่ยวของไปดําเนินการออกกฎ ขอบังคับเพื่อเพิ่มเติมพระราชบัญญัติให
ชัดเจนยิ่งขึ้นและทําใหพระราชบัญญัตินั้นมีผลบังคับใชไดอยางสมบูรณ แตกระบวนการในการตรา
กฎ ขอบังคับขึ้นใชภายในประเทศนั้นก็ไมมีกฎหมาย ระเบียบ หรือคูมือใดที่ใหสวนราชการตางๆ ที่
ตองการตรากฎ ขอบังคับตองดําเนินการอยางใดในการตรากฎ ขอบังคับ53 แตอยางไรก็ตาม การตรา
กฎ ขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรมหรือสวนราชการตางๆ ก็มีลักษณะเปนอยางเดียวกัน โดยกฎ 
ขอบังคับนั้นแบงออกไดเปนหลายประเภทตามแตกฎหมายแม (primary legislation) จะกําหนดไว
วาใหกระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการตางๆ ไปกําหนดรายละเอียดในตางๆ รูปแบบใด เชน 
ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค หรือพระราชบัญญัติวาดวยการปองกันการทุมตลาด กําหนด
ให      สวนราชการที่เกี่ยวของไปกําหนดคาปรับโดยใหทําเปนพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง 
หรือ      พระราชบัญญัติรถยนต กําหนดใหสวนราชการไปดําเนินการออกกฎกระทรวงในการ
กําหนดใหตองมีและใชเครื่องสื่อสารภายในเวลาที่กาํหนด เปนตน 
 
 แมในประเทศไทยจะไมไดกําหนดวิธีการในการตรากฎ ขอบังคับไวอยางชัดเจนก็
ตาม แตวิธีการในการตรากฎ ขอบังคับก็เปนไปในลักษณะเดียวกันกับการตราพระราชบัญญัติ         
กลาวคือ มีการริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับ การยกรางกฎ ขอบังคับ และการพิจารณากฎ ขอบังคับนั้น 
โดย        แบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 4.2.1.1 การริเร่ิม 
 ในการริเร่ิมจะใหมีกฎ ขอบังคับนั้น สวนราชการตางๆ จะเปนผูริเร่ิม ซ่ึงทั้งนี้
เปนไปตามพระราชบัญญัติแมบทหรือที่ เรียกวากฎหมายแม  (Primary Legislation) วาจะให            

                                                           
53 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม 2544. 
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สวนราชการเหลานั้นไปจัดทํากฎ ขอบังคับประเภทใด ซ่ึงอาจเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ระเบียบ หรือ ขอบังคับของกระทรวง เปนตน ในการริเร่ิมนี้สวนใหญจะเกิดขึ้นจากขาราชการผูที่ทาํ
การยกรางพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจในการออกกฎ ขอบังคับนั่นเอง เนื่องจากเปนผูที่รูวาควรจะ
ออกกฎ ขอบังคับนั้นเมื่อใด และควรจะมีเนื้อหาอยางไรเพราะไดทําการศึกษาไวแลวตั้งแตตอนที่      
ริเร่ิมกฎหมาย เชนการกําหนดวิธีปฏิบัติ การกําหนดขั้นตอนการอนุญาต หรือการกําหนดคาปรับ 
เปนตน เมื่อสวนราชการตางๆ ไดริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับแลวก็จะดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับ     
ตอไป 
  
 4.2.1.2 การยกรางกฎ ขอบังคับ 
 ในการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น โดยมากจะกระทําโดยขาราชการในกระทรวง 
หรือสวนราชการนั้นเอง หรือในบางหนวยงานที่มีที่ปรึกษาทางกฎหมายภายในก็จะมีการตั้ง          
คณะกรรมการภายในเพื่อทําการยกรางกฎ ขอบังคับ เชน กระทรวงมหาดไทยมีคณะกรรมการ            
ยกรางกฎหมาย ซ่ึงก็จะมาทําหนาที่ในการยกรางกฎ ขอบังคับดวย หรือกระทรวงพาณิชยก็จะมี       
คณะกรรมการยกรางกฎหมายเฉพาะเรื่องซึ่งก็จะดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับที่เกิดจากกฎหมายที่
คณะกรรมการไดยกรางดวยในการยกรางกฎ ขอบังคับนั้นผูที่ทําการยกรางจะตองคํานึงดวยวากฎ 
ขอบังคับที่ตนจะยกรางขึ้นนั้นเปนไปตามที่กฎหมายแมบทบัญญัติไวหรือไม ออกเกินอํานาจ
กฎหมายแมบทหรือไม ขัดหรือแยงกับกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญหรือไม เมื่อผูยกรางกฎ ขอบังคับ
ทําการยกรางเสร็จสิ้นแลวก็จะตองมีการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นตอไป 
 
 4.2.1.3 การตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับ 
 เมื่อสวนราชการไดยกรางกฎ ขอบังคับเสร็จสิ้นแลวก็จะตองมีการตรวจพิจารณา       
รางกฎ ขอบังคับนั้นโดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 ก) กฎ ขอบังคับที่เปนพระราชกฤษฎีกา หรือประกาศกระทรวง 
 กฎ ขอบังคับประเภทนี้เปนกฎ ขอบังคับที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีา
ดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2531 ขอ 7 (2) กําหนดให เปนเรื่องที่ตองเสนอตอ               
คณะรัฐมนตรี โดยเสนอไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี54 โดยใหรัฐมนตรีเจาของเรื่องเปน        
ผูลงนามในหนังสือนําสงเรื่องเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี55 และในหนังสือนําสงเรื่องตองมีการสรุป
สาระสําคัญใหครบถวนดวย เชน เร่ืองเดิม ประกอบดวย ความเปนมา มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 
(ถามี) ผลการดําเนินการที่เกิดขึ้นแลว (ถามี) ความจําเปนที่ตองเสนอเรื่อง เร่ืองที่เสนอเขาสูการ

                                                           
54 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 9. 
55 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 10. 



 149
 
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีตองมีรายละเอียดตางๆ หลายประการ เชน ประเด็นปญหาสําคัญที่
ตองการใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาวัตถุประสงคของการแกไขปญหา ความเรงดวนของเรื่อง ขอเท็จ
จริง ขอมูลที่ใชประกอบการพิจารณา กฎหมายที่เกี่ยวของที่มีการขอใหแกไขครั้งสดุทาย ความเห็น
ของสวนราชการที่เกี่ยวของ ขอสรุปของสวนราชการพรอมทั้งทางเลือกที่ใหคณะรัฐมนตรีลงมติ 
และการวิเคราะหผลกระทบของการลงมติของคณะรัฐมนตรี ผลกระทบตอนโยบายของรัฐบาล          
ผลกระทบความรับผิดชอบของรัฐมนตรีตอรัฐสภา ผลกระทบตอเศรษฐกิจ ผลกระทบตอการเงิน   
งบประมาณ ผลกระทบตอสังคมและการเมือง ผลกระทบทางเทคโนโลยี ทั้งตองระบุขอดี ขอเสีย 
และทางเลือกทุกขอ56 
 
 นอกจากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องที่ตองการเสนอรางพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง หรืออนุบัญญัติอ่ืนใหคณะรัฐมนตรีพิจารณายังตองจัดทําบันทึกวิเคราะหสรุปเชนเดยีว
กับการเสนอกฎหมายใหมหรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิมใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดวย และยัง
ตองมีการจัดทําเอกสารประกอบการพิจารณาดวย ซ่ึงเอกสารดังกลาวไดแก 1) รางกฎหมาย                       
(พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง อนุบัญญัติอ่ืน) และสรุปสาระสําคัญของรางดังกลาว พรอมทั้งเหตุ
ผลและความจําเปนที่สวนราชการเจาของเรื่องจัดทําขึ้น ในกรณีที่เปนกาการยกรางขึ้นใหมทั้งฉบับ
57 2) รางกฎหมาย (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง อนุบัญญัติอ่ืน) และสรุปสาระสําคัญของ           
รางดังกลาว พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน และจัดทําบัญชีเปรียบเทียบบทบัญญติของกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบันกับรางที่มีการแกไขเพิ่มเติม โดยระบุถึงความแตกตางของสาระสําคัญดวย58 
 
 เมื่อคณะรัฐมนตรีตรวจรางพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวงนั้นเสร็จแลวก็อาจ
มีมติใหสงรางนั้นไปใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการพิจารณาอีกครั้งก็ได ในกรณีนี้
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะทําการตรวจดวยวิธีเดียวกันกับการตรวจพิจารณารางกฎหมาย 
เชน ตรวจวาพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวงนั้นออกตามกฎหมายแมบทหรือไม ขัดหรือแยงตอ
กฎหมายกฎหมายแมบทหรือรัฐธรรมนูญหรือไม และอาจเชิญผูแทนของสวนราชการที่ทําการ           
ยกรางและที่มีสวนเกี่ยวของมาชี้แจงเหตุผลรายละเอียดในการตรากฎนั้น 59 เมื่อสํานักงาน               
                                                           

56 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 11. 
57 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ตรี 

(2) (ก). 
58 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ตรี 

(2) (ข). 
 
59 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม  2544. 
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คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณารางพระราชกฤษฎีกาหรือ กฎกระทรวงเสร็จสิ้นแลวก็จะสง       
รางนั้นไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอีกครั้ง พรอมทั้งจัดทํารายละเอียดชี้แจงขอสาระสําคัญ 
เหตุผลความจําเปน ขอสังเกตเกี่ยวกับผลดีผลเสียในการที่ตองมีหรือแกไขกฎนั้น และบัญชี          
เปรียบเทียบบทบัญญัติของกฎที่ใชบังคับในปจจุบันและกฎที่มีการแกไขในกรณีที่เปนการแกไข            
เพิ่มเติมกฎเดิม60 เมื่อมีการแกไขจากทุกฝายอยางถูกตองแลว สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะสง        
รางกฎ ขอบังคับนั้นไปยังกระทรวงเจาของเรื่องเพื่อเสนอใหรัฐมนตรีเจากระทรวงลงนามในรางกฎ 
ขอบังคับนั้นและประกาศใชตอไป 
 
 ข) กฎขอบังคับที่ไมใชพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง 
 กฎ ขอบังคับประเภทนี้เปนกฎขอบังคับที่เปนประกาศกระทรวง ระเบียบ
กรม หรือประกาศกรม ทั้งนี้ขึ้นอยูกับกฎหมายแม (primary legislation) ที่จะกําหนดใหสวนราชการ
ที่เกี่ยวของไปออกกฎ ขอบังคับประเภทใด เมื่อสวนราชการใดที่ตองการตรากฎ ขอบังคับประเภทนี้
ไดดําเนินการตรากฎ ขอบังคับนั้นเสร็จส้ินแลวตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอ
เร่ืองตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ไมไดกําหนดใหสวนราชการนั้นสงกฎ ขอบังคับที่ตรา
ขึ้นเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ดังนั้นในการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นก็จะกระทํา
โดยฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นเอง เมื่อฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นตรวจรางกฎดังกลาว
เสร็จสิ้นแลวก็จะสงรางกฎนั้นใหเจากระทรวงลงนามประกาศใชไดทันที โดยไมตองผานการตรวจ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีก แตอยางไรก็ตามในกรณีที่กฎ
นั้นเปนกฎที่สําคัญเกี่ยวของกับคนสวนมากเชน ระเบียบสํานักนายกวาดวยการพัสดุ สวนราชการ
เจาของเรื่องอาจสงเรื่องมาใหคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณาและมีมติใหส งให สํ านักงาน                
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้งก็ได61  
  
 จากขั้นตอนตางๆ ในการตรากฎ ขอบังคับขึ้นใชบังคับนั้นสามารถแสดงเปนแผนภูมิ                
ไดดังนี้ 
 
 
 
 
 

                                                           
60 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม  2544. 
61 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม 2544. 
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แผนภูมิท่ี 8 
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ริเร่ิม กฎ ขอบังคับ

ยกรางกฎ ขอบังคับ

ตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับ

กฎ ขอบังคับที่เปนพระราชกฤษฎีกา 
และกฎกระทรวง 

กฎ ขอบังคับที่ไมเปนพระราชกฤษฎีกา 
และกฎกระทรวง 

เสนอคณะรัฐมนตรี 
 

เสนอฝายกฎหมาย 
ของสวนราชการที่ยกราง 

เสนอสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

เสนอรัฐมนตรีเจากระทรวง 
ลงนาม

บังคับใช
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 4.2.2 สภาพปญหาของการออกกฎ ขอบังคับท่ีขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ 

 กฎ ขอบังคับที่สวนราชการตราขึ้นไมวาจะเปน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวงหรือกรม หรือระเบียบกรมตางๆ จะเปนขอกําหนดที่บังคับใหประชาชนทั่วไป
กระทําตามที่กฎ ขอบังคับนั้นกําหนดไว ซ่ึงวิธีการที่กาํหนดใหประชาชนกระทําการตางๆ นั้น เปน      
วิธีการที่กําหนดลงไปในรายละเอียดมากกวากฎหมายแมบทที่กําหนดบทบัญญัติกวางๆ ไวเทานั้น            
ดังนั้นกฎ  ขอบังคับที่ตราขึ้นตามกฎหมายแมบทจึงจําเปนตองรับทราบความตองการของ                         
ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน และประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับดังกลาว ตลอดจน
ตองมีการศึกษาถึงความเหมาะสมในดานตางๆ ในการตรากฎ ขอบังคับนั้น เชน การกําหนดวันเวลา
ในการใชบังคับกฎ ขอบังคับนั้น กําหนดขั้นตอนและวิธีปฏิบัติที่เปนที่ยอมรับและสะดวกแกทุกฝาย 
หรือกําหนดจํานวนหรือคาปรับหรือคาธรรมเนียมใหเหมาะสมแกสภาพเศรษฐกิจ และสถานการณ 
เปนตน แตจากวิธีการในการตรากฎ ขอบังคับที่ไดอธิบายไปแลวนั้นจะเห็นวา การตรากฎ ขอบังคับ
ในทุกขั้นตอนกระทํากันเฉพาะภายในสวนราชการหรือภาครัฐเทานั้น โดยไมมีการรับฟงขอมูลหรือ        
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผลประโยชนตางๆ เทาที่ควร 

 
จากสภาพปญหาที่เกิดขึ้นนั้นสามารถแบงแยกพิจารณาไดเปนขั้นตอนตางๆ ดังนี้ 

4.2.2.1 สภาพปญหาที่เกิดจากการริเร่ิมและยกรางกฎ ขอบังคับ 
ในการริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับตามกฎหมายแมบทฉบับใดนั้น สวนราช

การที่ดําเนินการตรากฎหมายแมบทที่ใหอํานาจสวนราชการในการตรากฎ ขอบังคับนั้นก็จะเปน           
ผูริเร่ิมเองโดยอาศัยขอมูลที่ไดจากการริเร่ิมและยกรางกฎหมายแมบท หรือสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นใน
ปจจุบัน ซ่ึงสวนราชการนั้นจะดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับภายในโดยไมมีการรับฟงขอมูลหรือ
ความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น
แตอยางใด จึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นไมสามารถใชบังคับได และตองยกเลิกในที่สุด หรือ
ตองขยายระยะเวลาในการบังคับใชออกไป ซ่ึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่ไม
สามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
4.2.2.2 สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับและ

การใชบังคับ 
ในการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นอาจกระทําโดยคณะรัฐมนตรีใน

กรณีที่กฎ ขอบังคับนั้นเปนพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีอาจมีมติสง             
รางพระราชกฤษฎีกา หรือรางกฎกระทรวงนั้นใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาก็
ได โดยวิธีการตรวจพิจารณานั้นก็เปนลักษณะเดียวกันกับการตรวจพิจารณารางกฎหมาย หรืออาจ
เปนการตรวจพิจารณากฎ ขอบังคับภายในสวนราชการที่ทําการตรากฎ ขอบังคับนั้นเอง ในกรณีที่
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กฎ ขอบังคับนั้นเปนประกาศหรือระเบียบของกรม เปนตน โดยการตรวจพิจารณานั้นก็จะกระทํา
โดยฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นเอง จากกระบวนการตรวจพิจารณาทั้งสองกรณีดังกลาวจะ
เห็นไดวาเปนขั้นตอนหรือกระบวนการที่ไมเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือ
ประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น เขามามีสวนในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นแก
ผูที่จะทําการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นเลย ดังนั้นผูที่ทําหนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎ 
ขอบังคับนั้นไมวาจะเปนคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือฝายกฎหมายของ
สวนราชการที่ตรากฎขอบังคับนั้น ดําเนินการตามหลักการเหตุผลในการตรากฎ ขอบังคับ และ
เอกสารประกอบเทานั้น ทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นไมสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
จากสภาพปญหาที่ เกิดขึ้นทั้งในการริเร่ิมและการยกรางกฎ ขอบังคับ และการตรวจ

พิจารณารางกฎ ขอบังคับและการใชบังคับนั้นจะเห็นไดวา ไมวาจะเปนปญหาที่เกิดในขั้นตอนใดก็
กอใหเกิดปญหาแกการปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้นทั้งสิ้น ซ่ึงหากมีการหารือ หรือรับฟงขอมูลหรือ
ความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนที่ตองปฏิบัตติามกฎ ขอบังคับนั้น
ในชวงที่มี    การริเร่ิม การยกราง หรือการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้น ก็จะทําใหการบังคับ
ใชกฎ ขอบังคับนั้นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและถือไดวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได เชน กฎ
กระทรวงฉบับที่ 23 (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 ซ่ึง
เปนกฎกระทรวงที่อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 7 และมาตรา 71 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
การขนสงทางบก พ.ศ. 2522 และมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 ซ่ึง        
แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2535 ซ่ึงบังคับใชวันที่  1 
มีนาคม 2538 โดยกําหนดใหรถยนตนั่งสวนบุคคลที่เกินเจ็ดคนแตไมเกินสิบสองคนและรถที่ใชใน
การขนสงผูโดยสารที่มีจํานวนที่นั่งไมเกิน 12 ที่นั่ง หากจะติดฟลมกรองแสงจะตองเปนฟลมที่เมื่อ
วัดการผานของแสงแลว แสงตองผานทั้งกระจกและฟลมกรองแสงไดไมนอยกวารอยละ 4062            
เนื่องจากจะทําใหผูขับขี่ไมไดรับความปลอดภัย นอกจากนี้ยังเปนการชวยใหเห็นภายในรถ              
ไดชัดเจนขึ้นหากมีการกออาชญากรรมขึ้นภายในรถ และที่กําหนดไวที่รอยละ 40 ก็เนื่องมาจากไดมี
การพิจารณากฎหมายที่ใชอยูในตางประเทศซึ่งมีสภาพอากาศใกล็เคียงกับประเทศไทยแลวเห็นวา
การกําหนดไวที่รอยละ 40 เหมาะสมที่สุด63 เมื่อกฎกระทรวงดังกลาวมีผลใชบังคับแลวผูที่ตอง
ดําเนินการตามกฎกระทรวงนั้นไมสามารถดําเนินการใหเสร็จส้ินภายในเวลาที่กําหนดทําใหตองมี
การผอนผันการใชบังคับกฎกระทรวงฉบับดังกลาวออกไปเปนวันที่ 1 มีนาคม 2541  เนื่องจากหลาย

                                                           
62 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 117 ตอนที่ 31 ก, วันที่ 7 เมษายน 2543, หนา 25. 
63 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 9 มีนาคม 2544. 
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ฝายเห็นวาถาเปลี่ยนฟลมพรอมกันก็จะมีคาใชจายหลายพันลานบาท64 และตํารวจเองก็ไมมเีครือ่งมอื
และงบประมาณพอที่จะดําเนินการตรวจไดในขณะนั้น65 หลังจากนั้นก็ไดมีการขยายระยะเวลาใน
การบังคับใชกฎกระทรวงฉบับดังกลาวออกไปอีก 2 ปเปนวันที่ 1 มีนาคม 2543 เนื่องจากการผอน
ผันในชวง 3 ปดังกลาวสวนราชการที่เกี่ยวของตางๆ ไมสามารถทําใหประชาชนรวมมือติดฟลม
กรองแสงตามที่กําหนดได และเลื่อนกําหนดการใชบังคับอีกครั้งเปนวันที่ 1 มิถุนายน 2544 เนื่อง
จากเปนการใหโอกาสแกกรมการขนสงทางบกทําการศึกษาถึงความเหมาะสมในการกําหนดใหใช
ฟลมกรองแสงตามมาตรฐานดังกลาว66 เมื่อทําการศึกษาแลวพบวา การกําหนดใหใชฟลมกรองแสง
ที่แสงผานไดไมนอยกวารอยละ 40 นั้น ไมมีความแตกตางกับการใชฟลมกรองแสงที่แสงผานไดไม
นอยกวารอยละ 50 และไมใชสาเหตุของการเกิดอุบัติเหตุแตอยางใด สวนปญหาอาชญากรรมที่เกิด
จากการติดฟมลกรองแสงที่ทึบเกินไปนั้นเมื่อนําไปเปรียบเทียบกับสถิติปญหาการเกิดอาชญากรรม
แลวพบวามีนอยมาก67 จึงมีแนวโนมที่จะยกเลิกกฎกระทรวงฉบับนี้  

 
ในระหวางที่มีการเลื่อนระยะเวลากรบังคับใชนี้เอง ผูประกอบการหลายรายเชน บริษัทวี-

คูล (สยาม) จํากัด ผูนําเขาและจัดจําหนายฟลมกรองแสงติดกระจกวี-คูล และโซลาการด ไดวางแผน
ขยายกิจการและนําเขาฟลมกรองแสงเพื่อดําเนินการตามกฎกระทรวงนั้น68 และประชาชนหลายคน
ไดดําเนินการตามกฎกระทรวงนั้นไปแลว แตดวยเหตุผลความไมพรอมของสวนราชการที่ขาด
เครื่องมือที่ใชในการวัดแสงที่ผานกระจกและฟลมกรองแสงใหเปนไปตามที่กําหนดไวในกฎ
กระทรวง สภาพเศรษฐกิจในปจจุบันที่เปนการเพิ่มภาระใหแกประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ
กระทรวงฉบับดังกลาว และความพรอมของรานคาในการใหบริการ รวมไปถึงการกําหนดราคาคา
ฟลมที่เหมาะสมและเปนธรรม เสียงวิพากษวิจารณของประชาชนที่เกี่ยวของ ตลอดจนการที่             
สวนราชการออกมายอมรับวายังไมไดมีการศึกษาถึงผลดีผลเสียของการติดฟลมกรองแสงที่เมื่อวัด
การผานของแสงแลว แสงตองผานทั้งกระจกและฟลมกรองแสงไดไมนอยกวารอยละ 40  จึงทําให
กระทรวงคมนาคมเสนอเรื่องการยกเลิกกฎกระทรวงฉบับนี้ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาและมีมติ        
ตอไป จนในวันที่ 1 พฤษภาคม 2544 คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติใหยกเลิกกฎกระทรวงฉบับดังกลาว
หลังจากที่มีการผอนผันกันมาหลายครั้ง69 จากกรณีดังกลาวจะเห็นไดวากรมการขนสงทางบก
กระทรวงคมนาคมไดดําเนินการยกรางกฎกระทรวงโดยอาศัยการศึกษาเทียบเคียงจากกฎหมายของ               
                                                           

64 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 24 มกราคม 2541. 
65 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 28 มกราคม 2541. 
66 ดู ไทยโพส, ฉบับวันที่ 3 มีนาคม 2544. 
67 ดู สยามรัฐ, ฉบับวันที่ 10 มีนาคม 2544. 
68 ฐานเศรษฐกิจ, ฉบับวันที่ 9 – 10 กรกฎาคม 2540. 
69 ดู ไทยโพสต, ฉบับวันที่ 2 พฤษภาคม 2544. 
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ตางประเทศและสถานการณในปจจุบันโดยไมไดมีการหารือกับฝายตางๆ ไมวาจะเปนสวนราชการ
ที่เกี่ยวของ ผูประกอบการ หรือประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎกระทรวงนั้นแตอยางใด จึงทําใหกฎ
ที่ตราขึ้นนั้นมีปญหาในทางปฏิบัติอยางมากจนทําตองเลื่อนการบังคับใชและยกเลิกกฎดังกลาวไป
ในที่สุด  

 
หรือกฎกระทรวงฉบับที่ 51 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง             

ทางบก พ.ศ. 2522 ซ่ึงเปนกฎกระทรวงที่อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 7 และมาตรา 102 (4) แหง                
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 และมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก 
พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับที่ 5 ) พ.ศ. 2535 ที่กําหนด
ใหเจาของหรือผูไดรับใบอนุญาตประกอบการขนสงดําเนินการปรับปรุงแกไขสีของตัวถังรถ              
โรงเรียนที่จดทะเบียนกอนวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2537 เปนสีเหลืองคาดดํา ซ่ึงกอนหนานี้มีกฎ
กระทรวงฉบับที่ 47 (พ.ศ. 2537) กําหนดใหดําเนินการภายใน 365 วันนับแตวันที่ 7 เมษายน 2537 
แตปรากฏวาเจาของรถหรือผูไดรับใบอนุญาตประกอบการขนสงจํานวนมากไมสามารถดําเนินการ
ปรับปรุงแกไขสีของตัวถังรถใหทันภายในระยะเวลาดังกลาว เนื่องจากระยะเวลา 365 วันดังกลาว
ส้ันเกินไป  ดังนั้นประกาศกระทรวงฉบับที่ 51 จึงขยายระยะเวลาดังกลาวออกไปเปนวันที่ 7 
กันยายน พ.ศ. 254070  

 
หรือกฎกระทรวงฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติรถยนต พ.ศ. 

2522 ซ่ึงเปนกฎกระทรวงที่อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 (3) และ (4) แหงพระราชบัญญัติรถ
ยนต พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติรถยนต (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2530 ซ่ึงกําหนดใหรถ
ยนตรับจางที่เปนของนิติบุคคลตองมีและใชเครื่องส่ือสารภายในสองปนับแตวันที่ 26 กุมภาพันธ 
2540 แตตอมาก็มีการตรากฎกระทรวงแกไขระยะเวลาในการบังคับใชออกไปจากสองปเปนหาป
เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจที่สงผลกระทบและสรางความเดือดรอนใหแกนิติบุคคลที่เปนเจาของรถ71 
จากกรณีดังกลาวจะเห็นไดวา กฎกระทรวงที่ตราขึ้นใชบังคับนั้นเกิดปญหาขึ้นในทางปฏิบัติ กลาว
คือ เจาของรถที่ใชในการขนสงผูโดยสาร (รถตู) เจาของรถโรงเรียน  หรือผูไดรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสง ซ่ึงถือวาเปนผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชน ไมสามารถดําเนินการตามที่
กฎกระทรวงดังกลาวกําหนดได ซ่ึงถาหากกรมการขนสง กระทรวงคมนาคมทําการหารือหรือรับฟง
ขอมูลหรือความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนกอนที่ดําเนินการตรากฎกระทรวง
นั้นก็จะทําใหกฎกระทรวงที่ตราขึ้นนั้นสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ  

                                                           
70 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 113 ตอนที่ 10 ก, วันที่ 17 เมษายน 2539, หนา 20. 
71 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 116 ตอนที่ 10 ก, วันที่ 25 กุมภาพันธ 2542, หนา 23. 
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หรือประกาศของกรมการขนสงทางบก เรื่องกําหนดประเภทของรถยนตและแบบของ       

เข็มขัดนิรภัย ซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก  พ .ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย                
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับที่ 5 ) พ.ศ. 2535 ที่กําหนดใหรถยนตเกง รถตู รถแท็กซี่         
รถกระบะบรรทุกน้ําหนักไมเกิน 1,600 กิโลกรัม ยกเวนรถยนต 3 ลอ และรถยนต 4 ลอเล็ก ตองมี
เข็มขัดนิรภัยที่เบาะหนา และผูที่ตองคามเข็มขัดดังกลาวคือ ผูขับและผูโดยสารที่นั่งตอนหนา ซ่ึงมี
ผลบังคับตั้งแตวันที่ 7 ตุลาคม 2538 แตก็ไดมีการผอนผันการบังคับใชออกไปเปนวันที่ 7 ตุลาคม 
2540 เนื่องจากมีปญหาในทางปฏิบัติที่ไมสามรถติดตั้งเข็มขัดนิรภัยไดทันภายในเวลาที่กําหนด72  
แตอยางไรก็ตามก็มีการผอนผันการจับกุมของเจาหนาที่ตํารวจหลังจากที่ครบกําหนดเวลาการบังคับ
ใชออกไปอีก73 จากกรณีดังกลาวเห็นไดวา การบังคับใหรถยนตติดตั้งเข็มขัดนิรภัยและบังคับให         
ผูขับและผูโดยสารที่นั่งดานหนาตองคาดเข็มขัดนิรภัยเปนเรื่องที่ดี แตการตราประกาศกระทรวง
กรมออกมาโดยที่ไมไดทําการหารือ หรือรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนที่เกี่ยวของซึ่งถือวาเปน    
ผูมีสวนไดเสียกอนนั้น ทําใหตองมีการขยายระยะเวลาในการบังคับใชกฎ ขอบังคับนั้นออกไป          
ซ่ึงถือไดวาเปนการขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช 
  
 อยางไรก็ตาม ในการตรากฎขอบังคับบางกรณีก็มีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนและ       
ผูเกี่ยวของตามที่กฎหมายกําหนดบางเชนกัน เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาห
กรรมเข็มขัดนิรภัยสําหรับรถยนตตองเปนไปตามมาตรฐาน พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปนพระราชกฤษฎีกาที่
ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2538 และมาตรา 17 
แหงพระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 ที่กําหนดใหกอนที่กระทรวง                  
อุตสาหกรรมจะดําเนินการมาตรฐานเข็มขัดนิรภัยใหมนั้น ตองมีการรับฟงความคิดเห็นจาก           
ประชาชนและผูเกี่ยวของแลวตามมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
พ.ศ. 2511 เปนตน แตอยางไรก็ตามวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูที่เกี่ยวของ
ก็เปนการดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดไวเฉพาะเรื่องเทานั้นไมสามารถนําไปปฏิบัติหรือนําไป
ใชในกรณีที่สวนราชการตองการตรากฎ ขอบังคับในกรณีอ่ืนได ดังนั้นกฎ ขอบังคับที่ใชบังคับอยู
ในปจจุบันนี้สวนใหญจึงเปนกฎ ขอบังคับที่ไมอาจถือไดวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได เนื่องจากเปนกฎ 
ขอบังคับที่ไมไดเปนไปตามความตองการของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือที่ตองปฏิบัติ
ตามกฎขอบังคับนั้น 

                                                           
72 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 17 กันยายน 2540. 
73 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 7 ตุลาคม 2540. 



 157
 
 โดยสรุป ไมวาจะเปนกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับภายใน
ประเทศ  หรือกระบวนการในการตรากฎเกณฑ ลําดับรองหรือการตรากฎ  ขอบั งคับนั้น                           
ผูที่มีสวนเกี่ยวของโดยเฉพาะผูที่ริเร่ิม และยกราง รวมถึงผูที่ทําการตรวจพิจารณามักเห็นวาเปนเรื่อง
ที่ เปนความลับไมสมควรใหบุคคลภายนอกไดรับรูหรือมีโอกาสเขามาใหขอมูลหรือแสดง                   
ความคิดเห็นรวมกับผูที่ทําการริเร่ิมและยกราง หรือผูที่ทําการตรวจพิจารณารางกฎหมายหรือรางกฎ 
ขอบังคับนั้น ดังนั้นในการตรากฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับนั้นจึงดําเนินไปตามความตองการของ         
ผูที่ริเร่ิมและยกรางกฎหมาย และผูที่ทําการตรวจพิจารณารางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับเทานั้น 
กฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นจึงไมเปนไปตามความตองการของผูตองปฏิบัติตามกฎหมาย 
หรือกฎ ขอบังคับนั้น หรือเปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ไมเหมาะสมในทางปฏิบัติหรือไม
สามารถใชบังคับกฎหมาย หรือกฎ ขอบงัคับนั้นไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  



บทที่ 5  
 

บทวิเคราะหการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและขั้นตอนการรับฟงมาใชใน 
กระบวนการนิติบัญญัติ  และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 

 
 จากปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย
นั้นไดแก การขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน 
(Interest Group) ประชาชนทั่วไป นักวิชาการ ผูเช่ียวชาญ หรือสถาบันการศึกษา ในการใหขอมูล 
แสดงความคิดเห็นหรือขอโตแยงในชวงการริเร่ิม การยกรางกฎหมาย หรือหลังจากที่รางกฎหมาย 
และรางกฎขอ บังคับนั้นถูกยกรางเสร็จส้ินแลว ดังนั้นจึงทําใหกฎหมายที่ผานการพิจารณาโดย       
รัฐสภาและบังคับใชอยูนั้นเปนกฎหมาย และกฎ ขอบังคับที่ไมอาจจัดสรรสิทธิ (right) หรือ              
ผลประโยชน (interest) ใหแกฝายตางๆ ในสังคมไดอยางถูกตองและเหมาะสมอันไมอาจถือไดวา
เปนกฎหมาย และกฎ ขอบังคับที่ดีได และนําไปสูการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย และกฎ ขอบังคับ         
ดังกลาวในอนาคต 
 
 ปญหาที่เกิดขึ้นดังกลาวควรแกไขดวยการเพิ่มขั้นตอนการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ใน
กระบวนการนิติบัญญัติ  และการออกกฎ  ขอบังคับ  ไมวาจะเปนขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
(Consultation) ที่ ใชอยูในประเทศอังกฤษในชวงการริ เริ่มที่ จะมีกฎหมาย  หรือหลังจากที่              
สวนราชการทําการยกรางกฎหมาย และกฎ ขอบังคับนั้นเสร็จส้ินแลว หรือการรับฟง (Hearing) ที่
ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ ในการใหขอมูล ความ      
คิดเห็น หรือขอโตแยง เพื่อใหสวนราชการหรือคณะกรรมาธิการนํามาปรับปรุงรางกฎหมายกอนที่
จะนําเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา หรือในการพิจารณาของรัฐสภาตามลําดับ 
 

ในการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) หรือข้ันตอนการรับฟง (Hearing) มาใช
ในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยนั้น ตองแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ การนําขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือ หรือข้ันตอนการรับฟงมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติ และการนําขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือ หรือข้ันตอนการรับฟงมาใชในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับ โดยแยกพิจารณา         
ไดดังนี้ 
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 5.1 ความเปนไปไดและลักษณะการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย 
 จากสภาพปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติดังที่ไดกลาวไปแลวนั้นแสดงใหเห็น
วา กฎหมายที่ตราขึ้นโดยขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ อาทิ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน 
ประชาชนทั่วไป นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษาตางๆ กอใหเกิดปญหาอยางมากในทางปฏิบัติ 
ในกรณีนี้ ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย ไดเคยเสนอใหเห็นถึงปญหาการขาดการมีสวนรวมจาก
บุคคลทั่วไป โดยเฉพาะผูมีสวนไดเสียกอนที่จะมีการยกรางกฎหมาย ซ่ึงในประเทศเยอรมันเมื่อ    
ยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็จะสงรางกฎหมายนั้นใหกระทรวงยุติธรรมตรวจพิจารณา และยังสง
รางกฎหมายนั้นใหกระทรวง ทบวง กรมที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และสมาคมที่
เกี่ยวของ เชน หากเปนรางกฎหมายที่เกี่ยวกับกรรมกรก็สงไปใหสหพันธกรรมกรพิจารณา เปนตน 
นอกจากนี้รางกฎหมายที่สําคัญๆ ยังมีการพิมพรางกฎหมายนั้นออกจําหนายเพื่อใหนักกฎหมาย        
ผูมีอาชีพที่เกี่ยวของ และประชาชนไดแสดงความเห็น และสงความเห็นนั้นแกผูรางกฎหมายเพื่อ   
แกไขปรับปรุงรางกฎหมายใหดีขึ้น หรือในกรณีที่ดร. สุรเกียรติ์ เสถียรไทย ไดเคยเสนอใหเห็น
ปญหาของกฎหมายที่เปนอุปสรรคตอการคาระหวางประเทศโดยเฉพาะการขาดการมีสวนรวมจาก
ผูเกี่ยวของทุกฝายใหมีโอกาสที่จะรองเรียนคัดคานหรือสนับสนุน และใหขอมูลและเหตุผล เชน 
กฎหมายที่เกี่ยวกับการหามสงสินคาชนิดใดชนิดหนึ่ง เปนตน ซ่ึงดร.สุรเกียรติ์ เสนอวาควรมีการ
เพิ่มกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน หรือผูมีสวนไดเสียโดยใหมีการปรึกษาหารือและหรือ
รับฟงความคิดเห็น (Consultation and/or Hearing) ในชวงกอนที่จะมีการยกรางกฎหมาย หรือใน
การศึกษาวิจัยของสถาบันพระปกเกลาท่ีแสดงใหเห็นถึงปญหาการขาดการมีสวนรวมจาฝายตางใน
กระบวนการนิติบัญญติซ่ึงทําใหกฎหมายที่ใชบังคับไมสามารถจัดสรรสิทธิและประโยชนแกบุคคล
ฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม โดยสถาบันพระปกเกลาเสนอใหมีการนําการปรึกษาหารือ
มาใชในกระบวนการนิติบัญญติไทย โดยเฉพาะกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร กลาวคือ        
นํามาใชในการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย ประกอบกับกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษก็มี
ลักษณะคลายคลึงกับกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย สวนการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการของประเทศสหรัฐอเมริการก็มีลักษณะคลายคลึงกับการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการของประเทศไทย ดังนั้นจึงเห็นไดวามีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําข้ันตอนการ
ปรึกษาหารือ และการรับฟงมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทย ซ่ึงหากรัฐเปดโอกาสใหบุคคล
กลุมดังกลาวเขามามีการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติแลวปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้นก็จะหมด
ไป โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
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  5.1.1 การนําการปรึกษาหารือมาใชในขั้นการริเร่ิมและยกรางกฎหมายในประเทศ
ไทย 
 ดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้นบัญญัติใหมีผูที่สามารถ
เสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได 3 กลุมดวยกัน ไดแก คณะรัฐมนตรี สมาชิก       
สภาผูแทนราษฎร และประชาชนเขาชื่อกัน 50,000 คน เสนอรางกฎหมาย ดังนั้นในการพิจารณา
การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในขั้นการยกรางกฎหมายนั้นจึงตองแยกพิจารณาเปน 3 กรณี 
ดังนี้ 
 1. การปรึกษาหารือในขั้นการริเร่ิมและยกรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี 
 การยกรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีนั้น โดยสวนใหญจะริเร่ิมจากสวนราชการ 
โดยวิธีการในการยกรางนั้นอาจดําเนินการโดยขาราชการในสวนราชการนั้น หรือคณะกรรมการที่
สวนราชการนั้นแตงตั้งขึ้น ในขั้นตอนนี้จะเห็นไดวา เมื่อสวนราชการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายใด
หรือแกไขกฎหมายใดแลวก็จะดําเนินการยกรางกฎหมายนั้นโดยอาศัยการเทียบเคียงจากกฎหมาย
ตางประเทศ ความตองการแกปญหาที่เกิดขึ้น หรือขอบเขตหรือหลักการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
โดยไมสอบถามขอมูล ความคดิเห็น หรือขอโตแยงจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน ประชาชน
ทั่วไป นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษากอนที่จะดําเนินการยกรางกฎหมายนั้น ดังนั้นจึงทําให     
รางกฎหมายที่ยกรางขึ้นนั้นไมสามารถอํานวยความสะดวกไดในทางปฏิบัติ ไมสามารถแกปญหาที่
เกิดขึ้นได หรือไมสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางเหมาะสม ซ่ึงไมอาจถือได
วาเปนรางกฎหมายที่ดีได และในทายที่สุดก็จะกลายเปนกฎหมายที่กอปญหามากกวาแกปญหาที่
เกิดขึ้น1 
 
  ในกรณีดังกลาวหากมีการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือดังที่ใชอยูในประเทศ
อังกฤษมาใชเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากฝายตางๆ โดยกําหนดใหสวนราชการ
ที่ตองการยกรางกฎหมาย ตองจัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือ และนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษา
หารือนั้นมาเปนสวนประกอบในการยกรางกฎหมายก็จะทําใหผูที่ดําเนินการยกรางกฎหมายทราบ
วากฎหมายที่ตนจะยกรางขึ้นนั้นควรจะมีเนื้อหาอยางไร และควรจะเตรียมมาตรการรองรับอยางไร
ตอกฎหมายที่จะมีขึ้นในอนาคต  และเมื่อมีการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็อาจมีการนํา                
รางกฎหมายนั้นใหสาธารณชนแสดงความคิดเห็นตอรางกฎหมายนั้นอีกครั้ง ซ่ึงก็ถือวาเปนขั้นตอน
ของการปรึกษาหารือเชนกัน 
 

                                                  
1 ดู หยุด แสงอุทัย, “การรางกฎหมาย”, รัฐสภาสาร ปที่ 26 ฉบับที่ 5 พฤษภาคม 2521, หนา 2. 
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 นอกจากนั้ น เมื่ อส วนราชการดํ าเนินการยกรางกฎหมายเสร็จ ส้ินแลว                 
สวนราชการนั้นก็จะสงรางกฎหมายดังกลาวไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อตรวจพิจารณา ในกรณีนี้      
สวนใหญคณะรัฐมนตรีก็จะสงรางกฎหมายนั้นไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจ
พิจารณาให ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นก็จะทํากัน
เปนการภายในโดยไมเปดโอกาสใหบุคคลภายนอก2เขามามีสวนในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย
นั้นดวย แตในปจจุบันสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็มีแนวโนมที่จะดําเนินการรับฟงความคิด
เห็นของผูมีสวนไดเสีย หรือประชาชนทั่วไป  เพื่อนําขอมูลที่ไดไปใชในการตรวจพิจารณา           
รางกฎหมาย แตอยางไรก็ตาม วิธีการที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใชอยูนี้ก็ไมมีบัญญัติเปน
ลายลักษณอักษรใหตองดําเนินการอยางเปนกิจลักษณะ เชน  รางพระราชบัญญัติการจัดสรร        
คล่ืนความถี่ พ .ศ. …. หรือรางพระราชบัญญัติคณะสงฆพ .ศ. …. เปนตน  แตทั้งนี้และทั้งนั้น              
การรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงดังกลาวก็ควรดําเนินการใหเสร็จสิ้นตั้งแตกอนที่              
สวนราชการจะดําเนินการยกรางกฎหมายแตละฉบับ3 เพื่อใหรางกฎหมายที่ยกรางขึ้นนั้นเปน          
รางกฎหมายที่แสดงใหเห็นถึงความตองการของฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม 
 
 2. ก ารป รึ กษ าห ารื อ ใน ขั้ น ก ารริ เ ร่ิ ม และยก ร างกฎห ม ายขอ งสม าชิ ก                        
สภาผูแทนราษฎร 
 การยกรางกฎหมายโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้น อาจเปนการยกรางกฎหมาย
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  คณะทํางานของพรรคการเมือง หรือฝายบริการทางกฎหมาย              
ศูนยบริการขอมูลทางวิชาการและกฎหมาย สภาผูแทนราษฎร (ในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร     
รองขอ) การยกรางกฎหมายในกรณีดังกลาวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือพรรคการเมืองอาจดําเนิน
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอรางกฎหมายที่ยกขึ้นก็ได แตอยางไรก็ตาม แนวทางดังกลาวก็
ขึ้นอยูกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือพรรคการเมืองนั้นเอง ที่จะดําเนินการใหมีการรับฟงขึ้น  
 
 ในกรณีดังกลาวไมสามารถบังคับใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือพรรคการเมือง
ดําเนินการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่มีสวนไดเสียได แตหากเปนการที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร        
รองขอใหศูนยบริการขอมูลทางกฎหมายของสภาผูแทนราษฎรยกรางกฎหมายใหก็อาจบังคับใหศูนย         

                                                  
2 คนนอกในที่นี้หมายถึงฝายตางๆ อาทิ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือนักวิชาการ ที่ไมใชเจา

หนาที่หรือกรรมการของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
3 สัมภาษณคุณชูเกียรติ รัตนชัยชาญ, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 พฤศจิกายน 

2544. 
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จัดใหมีการปรึกษาหารือเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกอน          
ยกรางกฎหมายก็ได ซึงควรมีการศึกษาเพิ่มเติมตอไป 
 
 3. การปรึกษาหารือในการริเร่ิมและยกรางกฎหมายของประชาชนเขาชื่อกัน     
50,000 คน 
 การยกรางกฎหมายในกรณีนี้เปนวิธีการใหมที่รัฐธรรมนูญเพิ่งจะบัญญัติไวเปน        
คร้ังแรก ในทางปฏิบัติแลวการยกรางกฎหมายในกรณีนี้จะมีกลุมแกนนําดําเนินการแทนประชาชน          
ผูเขาชื่อทั้งหมด โดยในกลุมแกนนํานี้เองอาจมีนักกฎหมายที่สามารถดําเนินการได หรืออาจไดรับ
ความชวยเหลือจากองคกรเอกชนตางๆ ที่ใหการสนับสนุนการมีกฎหมายที่ประชาชนเหลานั้นตองการ 
แตในการดําเนินการยกรางกฎหมายโดยกลุมแกนนําก็จะไมมีการปรึกษาหารือกับประชาชนผูรวม    
เขาชื่อแตอยางใด แตอยางไรก็ตาม กอนที่กลุมแกนนําจะดําเนินการยกรางกฎหมาย กลุมแกนนํานั้นก็
จะไดรับทราบความตองการของผูรวมลงชื่อจากการประชุมหรือสัมมนาระหวางกันเองกอนแลว จึง
อาจถือไดวามีการปรึกษาหารือมาแลวบางสวน ดังนั้นรางกฎหมายดังกลาวจึงสามารถจัดสรรสิทธิและ
ประโยชนแกฝายตางที่รวมสนับสนุนรางกฎหมายนั้นไดในระดับหนึ่ง และนอกจากนั้นในระหวางที่
ฝายที่สนับสนุนใหมีกฎหมายดังกลาวดําเนินการยกรางกฎหมายอยูนั้น  กลุมที่คัดคานการ                    
ยกรางกฎหมายดังกลาวก็จะชี้แจง หรือใหขอมูลในการคัดคานการมีกฎหมายฉบับนั้น จึงถือไดวามี
การรับฟงความคิดเห็นอยางทั่วถึงทั้งสองฝาย อันเปนกระบวนการหนึ่งในการปรึกษาหารือ เชน       
ในกรณีกฎหมายปาชุมชน  เมื่อรัฐตองการกําหนดใหสวนที่ประชาชนใชเปนที่อยูอาศัยเปน                 
เขตปาสงวนที่หามไมใหมีการบุกรุกหรือใชประโยชนในพื้นที่ดังกลาว แตประชาชนที่ไดรับ              
ผลกระทบจากนโยบายดังกลาวก็รวมตัวกันเพื่อเรียกรองใหมีกฎหมายที่กําหนดใหคนอยูในพื้นที่ปาที่
รัฐตองการกําหนดใหเปนปาสงวนได  แตก็มีบุคคลอีกหลายฝายออกมาคัดคานการที่ใหคนอยูในผืน
ปานั้น จนในที่สุดมีการยกรางกฎหมายปาชุมชนขึ้นโดยแกนนําผูที่สนับสนุนใหมีกฎหมายปาชุมชน 
ซ่ึงกฎหมายฉบับดังกลาวไดผานการพิจารณาจากหลายฝายจนจัดสรรสิทธิและผลประโยชนของผูมี
สวนไดเสียไดในระดับหนึ่งและในปจจุบันก็อยูในระหวางการพิจารณาของวุฒิสภา เปนตน 
  
 ในการศึกษาวิจัยนี้จะเนนเฉพาะกฎหมายที่ริเร่ิมและยกรางโดยสวนราชการซึ่ง
ถือวาเปนรางกฎหมายของรัฐบาล เนื่องจากเปนรางกฎหมายที่สวนใหญจะกลายมาเปนกฎหมายที่
บังคับใชในที่สุด นอกจากนั้นในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายเขาสูการ
พิจารณาของรัฐสภาหากเปนรางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนเรื่องที่สําคัญคณะรัฐมนตรีก็จะ
เสนอรางกฎหมายในลักษณะเดียวกันเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเชนกันซึ่งโดยปกติแลวในการ
พิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาก็จะถือเอารางกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาลนี้เปนหลักในการ
พิจารณา สวนในกรณีที่ เปนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน  50,000 คนเขาชื่อเสนอ                 
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รางกฎหมายก็จะมีลักษณะของการปรึกษาหารือในชวงริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายอยูแลว ดังนั้นใน
สวนตอไปที่กลาวถึงการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติจึงหมายถึง
การริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายโดยสวนราชการเทานั้น 
 
 ในการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้น             
แบงแยกพิจารณาไดเปนเรื่องตางๆ คือ ขอบเขตของการปรึกษาหารือ ระยะเวลาในการปรึกษาหารือ 
รูปแบบที่ใชในการปรึกษาหารือ และกลุมที่จะไดรับการปรึกษาหารือ ดังนี้ 
 
  5.1.1.1 ขอบเขตของการปรึกษาหารือ 
 ขอบเขตของการปรึกษาหารือในที่นี้หมายถึง การกําหนดใหรัฐตองทําการ
ปรึกษาหารือหรือไมตองทําการปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสียกลุมตางๆ ในการริเริ่มที่จะมี
กฎหมายหรือในชวงกอนการยกรางกฎหมาย ในการปรึกษาหารือนั้นโดยปกติแลวควรจัดใหมีกับ
รางกฎหมายทุกฉบับ แตอยางไรก็ตาม ก็อาจใหเปนดุลพินิจของสวนราชการเจาของเรื่องที่จะ        
ทําการปรึกษาหารือกอนที่จะมีการยกรางกฎหมายหรือไม ซ่ึงทั้งนี้เปนไปตามเงื่อนไขประโยชน
สาธารณะ กลาวคือ หากเปนรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ สวนราชการเจาของ
เร่ืองก็ตองจัดใหมีการปรึกษาหารือในเรื่องดังกลาวโดยจะใชดุลพินิจไมได แตถาเปนเรื่องอ่ืนก็
สามารถใชดุลพินิจไดวาจะหารือหรือไม และหากรางกฎหมายที่จะมีขึ้นนั้นเปนรางกฎหมายที่เกี่ยว
เนื่องดวยความมั่นคงของประเทศก็ไมควรที่จะตองมีการปรึกษาหารือเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น 
หรือขอโตแยงจากฝายตางๆ กอน เชน  กฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องทางการทหาร การภาษีอากรเงิน
ตรา และความสัมพันธระหวางประเทศ4 เปนตน  
 
 นอกจากนั้นขอบเขตของการปรึกษาหารือในที่นี้ยังหมายถึงเฉพาะการ
ปรึกษาหารือในกรณีที่เปนรางกฎหมายที่ทําการยกรางโดยสวนราชการและเสนอเขาสูการพิจารณา
ของรัฐสภาโดยคณะรัฐมนตรีเทานั้น ดังนั้นหากเปนรางกฎหมายที่ริเร่ิมและดําเนินการยกรางโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือหากเปนรางกฎหมายที่ ริเร่ิมและดําเนินการยกรางโดยการที่             
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อ 50,000 คน เสนอรางกฎหมาย ก็ไมจําตองกําหนดใหสมาชิก              
สภาผูแทนราษฎร หรือประชาชนผูรวมเขาชื่อกันนั้นตองดําเนินการหรือจัดใหมีการปรึกษาหารือ
ในชวงการริเร่ิมหรือหลังจากที่ยกรางกฎหมายนั้นเสร็จสิ้นแลว ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษา
หารือดังกลาวมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยก็ควรเปนไปในทํานองเดียวกันกับขอบเขต

                                                  
4 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, (ม.ป.ท., ม.ป.ป.), หนา 12-6. 
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ในการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ กลาวคือใชเฉพาะกับการริเร่ิม
และยกรางโดยสวนราชการเทานั้น 
  
  5.1.1.2 ระยะเวลาในการปรึกษาหารือ 
  ระยะเวลาในการปรึกษาหารือสามารถแบงแยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี 
คือ ชวงเวลาที่จัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือ และระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ ดังนี้ 
 1. ชวงเวลาที่จัดใหมีการปรึกษาหารือ 
 การปรึกษาหารือมีวัตถุประสงคในการนําขอมูลท่ีไดจากการปรึกษาหารือ
นั้นมาใชเปนขอมูลประกอบการยกรางกฎหมายเพื่อใหผูยกรางกฎหมายสามารถรางกฎหมายให
เปนกฎหมายที่สามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนของฝายตางๆ ในสังคมไดอยางถูกตองและ
เหมาะสม อันถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได ดังนั้นการปรึกษาหารือนี้จึงควรจดัใหมีขึ้นในชวงกอนที่
จะมีการยกรางกฎหมาย5 ชวงเวลาดังกลาวไดแกชวงเวลาการริเร่ิมที่จะมีกฎหมายนั่นเอง ซ่ึงการ
ปรึกษาหารือในชวงเวลานี้จะทําใหสวนราชการที่ตองการยกรางกฎหมายมีขอมูลจากฝายตางๆ 
อยางครบถวนมาใชในการยกรางกฎหมาย แตทั้งนี้ขอมูลที่ไดจาการปรึกษาหารือก็ไมมีผลผูกมัด
สวนราชการใหตองดําเนินการยกรางกฎหมายตามขอมูลที่ไดรับทั้งหมด แตเปนเพียงขอมูล
ประกอบในการยกรางกฎหมายเทานั้น หรืออาจเรียกไดวาเปนกรอบหรือแนวความคิดที่เจาหนาที่       
ผูดําเนินการยกรางกฎหมายใชเปนแนวทางในการยกรางกฎหมายนั้น 
 นอกจากนั้นเมื่อสวนราชการที่จัดใหมีการปรึกษาหารือยกรางกฎหมาย
เสร็จสิ้นแลว สวนราชการนั้นก็อาจนํารางกฎหมายนั้นไปปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ            
อีกครั้งกอนที่จะนํารางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาก็ได ดังนั้นชวงเวลาที่ใชในการ
ปรึกษาหารือจึงอาจดําเนินการไดใน 2 ขั้นตอน คือ การปรึกษาหารือในชวงการริเร่ิมที่จะมีกฎหมาย
เพื่อนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือนั้นมาเปนกรอบหรือแนวคิดในการยกรางกฎหมาย และการ
ปรึกษาหารือตอรางกฎหมายที่สวนราชการยกรางเสร็จสิ้นแลวเพื่อนําขอมูลที่ไดมาปรับปรุง           
รางกฎหมายใหดียิ่งขึ้นกอนนําเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป 
 
 2. ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ 
 ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือนี้หมายถึง ระยะเวลาที่สวนราชการที่
ตองการจัดใหมีการปรึกษหารือตองจัดเตรียมไวใหเพียงพอสําหรับการแสดงขอมูล ความคิดเห็น 
หรือขอโตแยงของผูเขารวมการปรึกษาหารือ ซ่ึงจะทําใหสวนราชการที่จัดใหมีการปรึกษหารือ          

                                                  
5 ในการปรึกษาหารืออาจใชวิธีการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) หรือการ

ปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) ก็ได. 
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ไดรับขอมูลที่เพียงพอแกการนําไปใชเปนกรอบหรือแนวความคิดในการยกรางกฎหมาย ในกรณีนี้
ในประเทศอังกฤษกําหนดใหมีระยะเวลาในการปรึกษาหารือไว 12 สัปดาห ซ่ึงถือวาเปนระยะเวลา
ที่เหมาะสมไมส้ันหรือไมยาวจนเกินไป แตอยางไรก็ตาม ระยะเวลาดังกลาวนั้นอาจยนหรือขยาย
ออกไปได ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความซับซอนของกฎหมายที่จะดําเนินการยกรางขึ้น กลาวคือ หากเปน
กรณีที่รางกฎหมายที่จะยกรางขึ้นจะเปนรางกฎหมายที่มีความซับซอนมาก หรือมีผลกระทบกับ
สวนราชการอื่นหรือประชาชนสวนมากก็อาจขยายระยะเวลาดังกลาวออกไปได แตหากเปนกรณีที่
รางกฎหมายที่จะยกรางขึ้นนั้นจะเปนรางกฎหมายที่มีความซับซอนนอย หรือมีผลกระทบตอ         
สวนรวมเปนสวนนอยก็อาจมีการยนระยะเวลาดังกลาวเขามาได  
  
 ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชในกระบวนการ         
นิติบัญญัติไทยควรกําหนดใหมีในชวงการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายและกําหนดระยะเวลาในการ
หารือไวพอสมควร แตทั้งนี้ควรใหยนและขยายระยะเวลาดังกลาวได 
 
  5.1.1.3 รูปแบบการปรึกษาหารือ 

ตามแนวทางที่ไดทําการศึกษาถึงรูปแบบการปรึกษาหารือที่ใชอยูใน
ประเทศอังกฤษพบวาการปรึกษาหารือเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลเพื่อเปนกรอบหรือแนวความคิดในการ                    
ยกรางกฎหมายนั้น อาจมีไดทั้งการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) และ
การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) ดังนั้นเมื่อมีแนวโนมวาสามารถนํา           
ขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยเพื่อแกปญหาที่เกิดขึ้นไดก็สามารถนํา
รูปแบบการปรึกษาหารือมาใชไดโดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

1. การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) 
สวนราชการที่ตองการจะมีกฎหมายเพื่อเปนเครื่องมือในการปฏิบัติตาม

นโยบายของรัฐบาล หรือปฏิบัติตามหนาที่ที่รับผิดชอบ อาจจัดใหมีการปรึกษาหารืออยางไมเปน
ทางการเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน  ในชวง
การริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมาย โดยวิธีการปรึกษาหารือในรูปแบบนี้ไมมีการกําหนดไวชัดเจน ซ่ึงอาจ
เป นการปรึกษ าห ารือโดยการสอบถามขอมู ล  ห รือความคิดของผู ที่ มี ส วน เกี่ ยวข อง                         
กลุมผลประโยชนตางๆ หรือสวนราชการที่เกี่ยวของ และใหบุคคลเหลานั้นแสดงความคิดเห็นใน
ลักษณะเอกสารหรือวาจาก็ได แตทั้งนี้การปรึกษาหารือนั้นก็ไมเปนเครื่องบังคับใหสวนราชการนั้น
ตองดําเนินการตาม 
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2. การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation)  
การปรึกษาหารืออยางเปนทางการนี้ สวนราชการที่ริเริ่มจะมีกฎหมาย 

(สวนราชการเจาของเรื่อง) ตองดําเนินการจัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือโดยตองจัดทําเอกสาร
ประกอบการปรึกษาหารือนั้นดวย โดยแบงเปนเอกสารปกขาว (White Paper) คือเอกสารที่ใชใน
การอธิบายความตองการและแสดงขอมูลตางๆ ประกอบการพิจารณาของผูใหคําปรึกษาหารือ และ
เอกสารปกเขียว (Green Paper) หรือเอกสารประกอบการปรึกษาหรือ (Consultation Document) คือ
เอกสารที่ใชในการสอบถามขอมูล หรือความคิดเห็น จากผูที่เกี่ยวของ กลุมผลประโยชน ประชาชน
ทั่วไป ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษา ซ่ึงสวนราชการเจาของเรื่องตองทําการ              
เผยแพรเอกสารดังกลาวอยางทั่วถึงเพื่อใหไดรับขอมูลที่ครบถวน โดยในการเผยแพรนั้นอาจดําเนิน
การผานระบบอินเตอรเน็ตดวย จากนั้นสวนราชการนั้นนํามาใชเปนขอมูลประกอบในการ                        
ยกรางกฎหมายตอไป นอกจากนั้นเมื่อสวนราชการเจาของเรื่องทําการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลว
อาจนํารางกฎหมายนั้นไปปรึกษาหารืออีกครั้งเพื่อนําขอมูลที่ไดมาปรับปรุงรางกฎหมายกอนที่จะ
สงเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาก็ได อยางไรก็ตาม ขั้นตอนการปรึกษาหารือนี้ก็ไมเปนเครื่องบังคับ
ใหสวนราชการตองดําเนินการตามนั้น 
  
 ดังนั้นควรกําหนดใหสวนราชการที่จะทําการปรึกษาหารือดําเนินการรับฟงไดทั้ง 2 รูป
แบบ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความเหมาะสมวาจะใชรูปแบบใด โดยใหสวนราชการเจาของเรื่องเลือกใชได 
 
  5.1.1.4 กลุมท่ีจะไดรับการปรึกษาหารือ 
  ในการปรึกษาหารือไมวาจะเปนการปรึกษาหารืออยางเปนทางการหรือ       
ไมเปนทางการก็ตาม ผูที่จะไดรับการปรึกษาหารือนั้นก็เปนบุคคลกลุมเดียวกัน แตทั้งนี้จะตองเปน
บุคคลที่มีความเกี่ยวของกับกฎหมายที่จะทําการยกรางขึ้น ซ่ึงไดแก กลุมผลประโยชน คือกลุมที่มี
ประโยชนรวมกันในทางเศรษฐกิจ เชน สหภาพแรงงาน สหภาพการคา กลุมวิชาชีพตางๆ เปนตน 
หรือประชาชนทั่วไป หรือสวนราชการที่เกี่ยวของซ่ึงตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ผูเชี่ยวชาญที่อาจ
ใหขอมูลหรือความคิดเห็น หรือสถานศึกษาที่เคยดําเนินการศึกษาวิจัยในเรื่องที่ทําการหารือ 
เปนตน 
  
 ในการกําหนดกลุมหรือบุคคลที่จะไดรับการปรึกษาหารือนั้นสวนราชการ
เจาของเรื่องจะตองเปนผูกําหนด เชน ในกรณีที่เปนการริเริ่มที่จะมีรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับ        
แรงงาน ก็ตองมีการปรึกษาหารือกับกรมตางๆ ของกระทรวงแรงงาน สหภาพแรงงานตางๆ และ               
ผูใชแรงงาน เปนตน หรือในกรณีที่เปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคาก็ตองมีการปรึกษาหารือกับ
กรมตางๆ ของกระทรวงพาณิชย หรือกระทรวงอุตสาหกรรม กลุมการคาตางๆ ผูประกอบการ               
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ผูนําเขา-สงออก เปนตน แตทั้งนี้จะตองเปนบุคคลหรือกลุมที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายที่จะทําการ
ยกรางขึ้นเทานั้น 
 
 5.1.2 การนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการพิจารณารางกฎหมายในประเทศไทย 
 นอกจากจะมีการปรึกษาหารือในชวงการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายและหลังจากการ            
ยกรางกฎหมายแลว เมื่อสวนราชการ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือประชาชน 50,000 คนเขาชื่อ
เสนอรางกฎหมาย เสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาแลวก็ยังอาจมีการปรึกษาหารือ
ในชวงการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการอีกก็ได แตขั้นตอนการปรึกษาหารือที่ใชอยู
ในประเทศอังกฤษนั้นคอนขางจะไมมีระบบที่ชัดเจน กลาวคือ เปนเพียงแนวทางปฏิบัติวาหาก   
คณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายนั้นเกิดความสงสัย หรือตองการขอมูลหรือความคิดเห็นตอ
รางกฎหมายนั้นเพิ่มเติมก็จะขอรับฟงความคิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของเพิ่มอีกก็ได  ดังนั้นใน              
ขั้นการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการนั้นอาจนําขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) ที่ ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชในกระบวนการพิจารณา            
รางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการในประเทศไทย ซ่ึงวิธีการรับฟงดังกลาวก็ใหผลอยางเดียวกันกับ
การปรึกษาหารือที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ ประกอบกับกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดย      
รัฐสภาในประเทศสหรัฐอเมริกาและกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาในประเทศไทยก็
มีลักษณะใกลเคียงกันมาก ดังนั้นจึงมีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําขั้นตอนการรับฟงทาง               
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชกับกระบวนการ           
นิติบัญญัติในประเทศไทย โดยอาจบัญญัติเพิ่มในขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ขอบังคับ
การประชุมวุฒิสภา หรือขอบังคับการประชุมรัฐสภาใหมีขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติในชวง
การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ดังนั้นในสวนนี้จึงตองทําการศึกษาถึงขอบเขตของ
การรับฟง ระยะเวลาที่ใชในการรับฟง รูปแบบที่ใชในการรับฟง และกลุมที่จะไดรับการรับฟง ใน
ประเทศสหรัฐอเมริการที่อาจนํามาปรับใชกับกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาไทย 
โดยแบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
  5.1.2.1 ขอบเขตของการรับฟง 
 การจัดใหมีการรับฟงในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงการพิจารณา             
รางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการก็เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่มีตอ              
รางกฎหมายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎและสมาชิกวุฒิสภาเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา และ
นําไปปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) และเขียนรายงาน (report) ประกอบรางกฎหมายนั้นและ
เสนอใหสภาพิจารณาอีกครั้งกอนที่จะทําการลงมติในรางกฎหมายฉบับนั้น โดยในการจัดใหมีการ
รับฟงทางนิติบัญญัติตอรางกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของก็จะ
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จัดใหมีการรับฟงในทุกๆ รางกฎหมาย ยกเวนรางกฎหมายนั้นเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ 
เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ6 เปนตน สวนในประเทศไทยนั้นเมื่อรางกฎหมายนั้นเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภาแลวก็จะดําเนินการกันภายในโดยไมเปดโอกาสใหผูที่เกี่ยวของเขาไปมี
สวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายนั้นดวยจะมีก็แตไดรับเชิญไปเปนคณะกรรมาธิการใน       
คณะกรรมาธิการวิสามัญหรือคณะอนุกรรมาธิการ ซ่ึงก็มีจํานวนจํากัด และไมอาจถือไดวาเปน       
ขั้นตอนที่เพียงพอตอการรับทราบขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงของผูที่เกี่ยวของทุกฝาย          
ดังนั้นหากในขั้นการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการมีการนําวิธีการรับฟงทางนิติบัญญตั ิ
(Legislative Hearing) อยางในประเทศศสหรัฐอเมริกามาใชก็จะทําใหคณะกรรมาธิการไดขอมูลที่
สําคัญและจําเปนตอการพิจารณาแกไขปรับปรุงรางกฎหมายกอนที่จะเสนอตอสภาเพื่อพิจารณา            
ลงมติตอไป ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยก็ควร
กําหนดใหมีการรับฟงในทุกรางกฎหมายตามที่เปนอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
  5.1.2.2 ระยะเวลาในรับฟง 

เมื่อกลาวถึงระยะเวลาในการรับฟงนั้นตองแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ
ชวงที่คณะกรรมาธิการจัดใหมีขั้นตอนการรับฟง และระยะเวลาที่ใชในการรับฟงในแตละเรื่อง           
ดังนี้ 

1. ชวงที่คณะกรรมาธิการจัดใหมีขั้นตอนการรับฟง 
ชวงที่จะมีขั้นตอนการรับฟงคือชวงที่มีรางกฎหมายถูกเสนอเขาสูการ

พิจารณาของสภาคองเกรสแลว และอยูในการพิจารณาของสภาในวาระที่ 1 ไดแกการพิจารณา          
รางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซ่ึงในวาระนี้เองที่คณะกรรมาธิการจะจัดใหมีการรับฟงทาง             
นิติบัญญัติขึ้นเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตอรางกฎหมายที่กําลังอยูในการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการ เพื่อที่คณะกรรมาธิการจะไดนําขอมูลท่ีไดนั้นไปปรับปรุง (make 
up) รางกฎหมาย และจัดทํารายงาน (report) ประกอบการพิจารณารางกฎหมายเพื่อเสนอตอสภา
เพื่อพิจารณาลงมติตอไป โดยอาจมีการรับฟงทั้งในกรณีที่ใหผูที่ เกี่ยวของทุกฝายเสนอขอมูล          
ความคิดเห็น หรือขอโตแยงเปนลายลักษณอักษรแลวสงใหคณะกรรมาธิการ และในกรณีที่จัดใหมี
การรับฟงในลักษณะประชุมโดยใหผูที่เกี่ยวขอทุกฝายเสนอขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตอ        
คณะกรรมาธิการในการรับฟงนั้น และนอกจากนั้นชวงที่จะจัดใหมีการรับฟงนั้นตองเปนไปตาม
ความสะดวกของกรรมาธิการที่จะเขารวมในการรับฟง และตองคํานึงถึงวาระการประชุมของ         

                                                  
6 สั มภ าษณ   Professor Dr.Robert B. Albritton, Professor and Chair Department of Political Science 

University of Mississippi, ralbritt@sunset.backbone.ole 



 169

คณะกรรมาธิการอื่นดวยเนื่องจากกรรมาธิการทานหนึ่งอาจเปนสมาชิกในอีกคณะกรรมาธิการหนึ่ง
ก็ได 

2. ระยะเวลาที่ใชในการรับฟง 
โดยปกติระยะเวลาที่ใชในการรับฟงนั้นไมมีกําหนดไวตายตัววาจะใช

ระยะเวลาประมาณกี่วัน หรือตองมีขั้นตอนการรับฟงกี่คร้ัง ทั้งนี้ขึ้นอยูกับรางกฎหมายที่อยูในการ
พิจารณานั้นเองวาเปนรางกฎหมายที่มีความซับซอนหรือมีผลกระทบตอประชาชนสวนรวมมาก
นอยเพียงใด หากเปนกรณีที่รางกฎหมายนั้นมีความซับซอนหรือมีผลกระทบในวงกวางก็อาจตองมี
การรับฟงหลายครั้งครั้งละหลายๆ วันเพื่อใหคณะกรรมาธิการมีโอกาสในการรับฟงขอมูล ความคิด
เห็น หรือขอโตแยงจากทุกฝายที่เกี่ยวของอยางครบถวน 

 
ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติ

ไทยควรกําหนดใหดําเนินการในชวงการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ และกําหนด
เวลาที่ใชในการรับฟง แตใหคณะกรรมาธิการยนหรือขยายระยะเวลาดังกลาวได 
  
  5.1.2.3 รูปแบบการรับฟง  
 รูปแบบที่ใชในการรับฟงทางนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกาแบง
ออกเปน 2 รูปแบบ คือการรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางไมเปนทางการ และการรับฟงใน      
กระบวนการนิติบัญญัติอยางเปนทางการ โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 1. การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางไมเปนทางการ 
 การรับฟงในรูปแบบนี้ไมมีบัญญัติไวตามกฎหมาย แตคณะกรรมาธิการก็
อาจจะสอบถามขอมูล หรือความคิดเห็นไปยังผูเกี่ยวของฝายตางๆ แลวนําขอมูลมาใชในการ
พิจารณารางกฎหมาย แตก็ไมมีการบันทึกไวอยางเปนกิจลักษณะ กลาวคือเปนเพียงการสอบถาม
เบื้องตนเทานั้น 
 
 2. การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางเปนทางการ 
 วิธีการรับฟงในรูปแบบนี้เปนวิธีที่กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมาธิการ
ตองจัดใหมีขึ้นซึ่งอาจมีทั้งการรับฟงโดยทําเปนหนังสือ (paper hearing) ที่ใหผูเกี่ยวของแสดง       
ขอมูล  ห รือความคิด เห็ น เปนลายลักษณ อักษร  และการรับฟ งในรูปแบบการประชุม                            
ที่คณะกรรมาธิการจัดใหผูที่มีสวนเกี่ยวของทุกฝายมาแสดงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตอ
คณะกรรมาธิการ โดยมีการบันทึกการรับฟงนั้นไว การรับฟงอยางเปนทางการแบงเปนขั้นตอน
ตางๆ ไดดังนี้ 
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 2.1 การเตรียมการกอนรับฟง ไดแก การกําหนดประเด็นที่จะมีการรับฟง 
เชน ควรมีการแกไขกฎหมายตามรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมหรือไม อยางไร ควรมีการตั้งองคกรขึ้น
ดําเนินการตามกฎหมายที่จะบัญญัติขึ้นใหมดวยหรือไม อยางไร หรือควรกําหนดสิทธิและหนาที่
ของประชาชนที่เกี่ยวของกับกฎหมายนี้อยางไร เปนตน การกําหนดวัน เวลา และสถานที่ใน               
การรับฟง เชน จํานวนวันที่ใชในการรับฟง ชวงเวลาที่ใชในการรับฟง และสถานที่ เชน รัฐสภา 
หรือสถานที่หนึ่งที่ใด เปนตน และรวมถึงการแจงใหผูที่เกี่ยวของทราบดวย และการคัดเลือกบุคคล  
 
 2.2 ขั้นตอนการรับฟง ไดแก การแถลงเปดการรับฟง ซ่ึงโดยปกติจะ
กระทําโดยประธานคณะกรรมาธิการ  และจะแจงให ผู เข ารวมการรับฟงทราบถึงเนื้อหา                   
วัตถุประสงค และประเด็นปญหาสําคัญที่ใชในการรับฟงนั้น การใหขอมูล ซ่ึงจะมีลักษณะคลายกับ
การแสดงพยานหลักฐานในกระบวนการยุติธรรม และมีการซักถามผูใหขอมูลดวย ซ่ึงขั้นตอนการ
รับฟงนี้อาจมีการเผยแพรสูสาธารณชนดวยวิธีตางๆ เชน วิทยุ โทรทัศน หรืออินเตอรเน็ต เปนตน 
 
 2.3 กระบวนการภายหลังการรับฟง คือการที่คณะกรรมาธิการนําขอมูลที่
ไดจากาการรับฟงนั้นไปปรับปรุงรางกฎหมาย และเขียนรายงานประกอบรางกฎหมายเสนอตอสภา
เพื่อพิจารณาลงมติตอไป ทั้งนี้การรับฟงนั้นไมเปนการผูกมัดใหคณะกรรมาธิการตองปรับปรุง          
รางกฎหมายตามขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นทั้งหมด 
 
 ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชในกระบวนการนิติ
บัญญัติไทยควรกําหนดใหคณะกรรมาธิการดําเนินการทั้ง 2 รูปแบบ 
 
  5.1.2.4 กลุมท่ีจะไดเขารวมในการรับฟง 
 ดวยเหตุที่คณะกรรมาธิการไมอาจจัดใหมีการรับฟงเพื่อรับทราบขอมูล 
ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากผูที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นไดทุกคน ดังนั้นจึงตองมีการ                 
คัดเลือกบุคคลผูที่จะไดเขารวมในขั้นตอนการรับฟง ซ่ึงถือวาเปนสวนสําคัญเปนอยางมากเพราะจะ
เปนผูที่ใหขอมูลแกคณะกรรมาธิการไดอยางครบถวนและเปนประโยชน ผูที่จะไดรับเชิญนี้อาจเปน
เจาหนาที่ของรัฐ หรือตัวแทนสวนราชการที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นตั้งแตตน สมาชิกผูที่ยกราง
กฎหมายนั้นหรือสมาชิกที่รวมลงชื่อเสนอรางกฎหมายนั้น ตัวแทนสมาคมหรือกลุมผลประโยชน
ตางๆ ผูเชี่ยวชาญ สถาบันการศึกษา หรือประชาชนทั่วไป เปนตน จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะทํา
จดหมายเชิญบุคคลเหลานั้นเขามารวมในการรับฟงและอาจแจงใหทราบถึงขอจํากัดในการรับฟงใน
คร้ังนั้นไปพรอมกับจดหมายนั้นดวย และอาจสงเอกสารอื่นเพิ่มเติมไปดวยก็ได ดังนั้นหากจะนํา        



 171

ขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยควรใหคณะกรรมาธิการจัดใหมีการเชิญ
บุคคลที่เกี่ยวของทุกฝายเขารวมการรับฟงนั้น 
 
 จากการวิเคราะหพบวา ในเรื่องการขาดการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผล
ประโยชน ตลอดจนผูที่เกี่ยวของทุกฝายในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยนั้น มีวิธีการแกไข 
2 วิธีคือการปรึกษาหารือ (Consultation) ในชวงการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย และการรับฟงทาง           
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ในชวงการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซ่ึงทั้ง 2 วิธี     
ดังกลาวลวนเปนวิธีการแกปญหาที่ดีและสามารถนํามาปรับใชในประเทศไทยได แตหากนําวิธีการทั้ง
สองมาใชควบคูกันในกระบวนการนิติบัญญัติก็จะทําใหกระบวนการตรากฎหมายยืดยาวเสียเวลาและ
คาใชจายมากเกินไป ดังนั้นจึงควรเลือกใชวิธีใดวิธีหนึ่ง ซ่ึงควรจะเปนการปรึกษาหารือ (Consultation) 
ในชวงการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย เนื่องจากขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative 
Hearing) เปนวิธีที่ซับซอนมีขั้นตอนมาก เสียคาใชจายสูง และไมยืดหยุน และไมสามารถแกปญหาที่
เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารได ดังนั้นจึงควรใชขั้นตอนการปรึกษาหารือเนื่องจาก
จะทําใหสวนราชการที่ดําเนินการมีขอมูลอยางเพียงพอในการยกรางกฎหมาย และนอกจากนั้น           
ยังสามารถสงขอมูลที่ไดจากการรับฟงดังกลาวพรอมกับการเสนอรางกฎหมายเพื่อใหสมาชิกรัฐสภา
พิจารณาไดอีกดวย จึงเปนการประหยัดเวลาและคาใชจายมากกวาที่จะดําเนินการทั้ง 2 วิธีควบคูกัน 
นอกจากนั้น ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่ไดรับจากทั้งสองชวงอาจขัดแยงกันเอง ซ่ึงกอใหเกิด
ความสับสนในการพิจารณารางกฎหมายนั้น หรือหากไดผลอยางเดียวกันกจ็ะทําใหเสียเวลาและเสียคา
ใชจายดังกลาว  
 
 5.2 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือหรือการรับฟงมาใชในกระบวนการ      
นิติบัญญัติ 
 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือหรือการรับฟงที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ
และอเมริการตามลําดับ มาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยตองแยกพิจารณาเปน 3 สวนคือ          
ผลกระทบในขั้นการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย ผลกระทบในขั้นการพิจารณารางกฎหมาย และ
ผลกระทบภายหลังกระบวนการนิติบัญญัติ ดังนี้ 
 
  5.2.1 ผลกระทบในขั้นการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย 
  จากที่ไดวิเคราะหแลววาในขั้นการริเร่ิมและการยกรางกฎหมายนั้นควรจะตองมี
การมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายที่จะทําการยกรางขึ้นไมวาจะเปน ผูมีสวนไดเสีย 
กลุมผลประโยชน นักวิชาการ สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ สมาชิกสภา หรือสถาบันการศึกษา 
เปนตน  โดยวิธีการที่ เหมาะสมที่จะใหบุคคลเหลานี้ เขามามีสวนรวมคือ การปรึกษาหารือ 
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(Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ  ซ่ึงจะทําใหสวนราชการที่ ริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมาย            
ไดรับทราบขอมูลอยางครบถวนเพื่อนําไปใชในการยกรางกฎหมาย ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายนั้น
สามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแกฝายตางๆ ที่ตองไดรับผลกระทบจากกฎหมายฉบับนั้น
อยางถูกตองและเหมาะสม นอกจากนั้นยังทําใหประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้นยอมรับ          
ที่จะปฏิบัติตามอยางเต็มใจ และยังทําใหสามารถวางแผนการตรากฎเกณฑลําดับรองที่จะชวยเสริม
การใชกฎหมายฉบับนั้นไดอยางเหมาะสม ทั้งยังชวยยนระยะเวลาในการพิจารณารางกฎหมายโดย
รัฐสภาเนื่องจากเนื้อหาของกฎหมายมีความชัดเจนและแสดงใหเห็นถึงความตองการของฝายตางๆ 
อยางชัดเจนอยูแลวจึงไมกอใหเกิดการโตเถียงในการพิจารณารางกฎหมายมากนัก ซ่ึงถือไดวาเปน
ขอดีของการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทย แตอยางไรก็ตาม ก็มี
ขอเสียบาง เชนกลุมผลประโยชนตางๆ อาจมองผลประโยชนของกลุมตนเปนหลักจนลืมคํานึงถึง
ประโยชนสวนรวม ประชาชนอาจมองวารัฐบาลขาดความมั่นคงเมื่อทําตามความตองการของกลุม
ผลประโยชนมากเกินไป  
 
 เมื่อคํานึงถึงขอเสียที่เกิดขึ้นจะเห็นวาเปนปญหาที่สามาถแกไขได เนื่องจากหากนํา
ขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชจริงก็สามารถกําหนดใหรัฐไมตองผูกพันตนที่จะตองปฏิบัติตาม       
ขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือทั้งหมด เพียงแตนํามาใชเปนกรอบหรือแนวความคิด และขอมูลใน
การยกรางกฎหมายเทานั้น แตอยางไรก็ตามสวนราชการเจาของเรื่องก็ตองตัดทําเอกสารแสดงขอ
มูลที่ไดรับ และเหตุผลที่เลือกใชหรือไมเลือกใชขอมูลนั้น เพื่อเผยแพรแกสาธารณชนดวย ดังน้ันจึง
เห็นไดวาหากนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยจะเปนประโยชน
อยางมาก เนื่องจากสวนราชการก็จะสามารถยกรางกฎหมายใหจัดสรรสิทธิและประโยชนใหแก
ฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม อันถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีและไมกอปญหาภายหลังจากที่
รางกฎหมายนั้นประกาศใชเปนกฎหมายแลว 
 
  5.2.2 ผลกระทบในขั้นการพิจารณารางกฎหมาย 
  จากการวิเคราะหพบวาในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายไทยนั้นขาดการมี
สวนรวมของผูที่มีสวนที่มีสวนไดเสียฝายตางๆ ซ่ึงทําใหการพิจารณารางกฎหมายดําเนินการเปน
ระบบปด หากจะมีบุคคลภายนอกเขาไปรวมในการพิจารณารางกฎหมายดวยก็ในลักษณะการไดรับ
แตงตั้งเปนกรรมการในคณะกรรมาธิการวิสามัญ หรือคณะอนุกรรมาธิการ ซ่ึงก็ไมมีกฎเกณฑใด
กําหนดใหตองดําเนินการในทุกรณีที่มีการพิจารณารางกฎหมาย ดังนั้นจึงควรที่จะนําขั้นตอนการ
รับฟงความคิดเห็น (Legislative Hearing) ที่ใชอยูในการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ
ในประเทศสหรัฐอเมริกามาใชในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการไทย ซ่ึงจะ
ทําให รัฐสภามีขอมูลครบทุกดานในการพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย กฎหมายนั้น                 
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ไดรับความเชื่อถือจากประชาชนเนื่องจากตนมีสวนรวมในการใหขอมูล ซ่ึงถือไดวาเปนขอดีของ
การนําขั้นตอนการรับฟงมาใช แตอยางไรก็ตามขั้นตอนนี้ก็มีขอเสียเชนกัน คือ ทําใหเสียคางใชจาย
มากหากตองจัดใหมีการรับฟงในรปูแบบการประชุม ขั้นตอนการรับฟงอาจถูกใชเปนเครื่องมือใน
การหนวงเหนี่ยวรางกฎหมายได แตการนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการพิจารณารางกฎหมายของ
คณะกรรมาธิการก็ดูจะเปนประโยชนแกการพิจารณาแกไขปรับปรุงรางกฎหมายมากกวา แตอยาง
ไรก็ตามหากนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติพรอมกับขั้นตอนการปรึกษา
หารือก็จะทําใหรัฐเสียเวลา และคาใชจายจํานวนมาก และนอกจากนั้นยังทําใหมีกฎหมายไมทันกับ
การแกปญหาที่เกิดขึ้น และอาจไดขอมูลที่ขัดแยงกัน ดังนั้นแมขั้นตอนการรับฟงในกระบวนการ
นิติบัญญัติจะเปนขั้นตอนท่ีดี แตก็ไมมีความเหมาะสมในการนํามาแกไขปญหาที่เกิดขึ้นดังกลาว 
   

5.2.3 ผลกระทบภายหลังกระบวนการนิติบัญญัติ 
จากการสอบถามความคิดเห็นจากหลายฝายที่เกี่ยวของไมวาจะเปนเจาหนาที่ของ

สวนราชการ เจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลวน
เห็นตรงกันวาในปจจุบันควรใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติใหมากยิ่งขึ้น 
ซ่ึงจะทําใหกฎหมายที่ใชบังคับเปนกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยาง
ถูกตองและเหมาะสม 
 
 5.3 ความเปนไปไดและลักษณะการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชในการ
ออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
 จากปญหาที่พบจากการศึกษาวิจัยพบวาในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยยังขาด
การมีสวนรวมจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน สวนราชการ
ที่เกี่ยวของ ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษา เปนตน ซ่ึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นกอ
ใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ ในสวนของประเทศอังกฤษนั้นก็มีขั้นตอนการปรึกษาหารือในชวงการ   
ริเร่ิมที่จะมีรางกฎ ขอบังคับเชนเดียวกับกระบวนการนิติบัญญัติ และในประเทศสหรัฐอเมริกาก็มี
ขั้นตอนการรับฟงกอนที่จะตรากฎนั้นออกมาบังคับใชเชนกัน ซ่ึงถือวาเปนขั้นตอนที่ใหฝายตางๆ ที่
เกี่ยวของเขาไปมีสวนรวมในการออกกฎ ขอบังคับ นอกจากนั้นทั้งในประเทศอังกฤษและประเทศ
สหรัฐอเมริกาก็ยังมีกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในลักษณะที่คลายคลึงกับกระบวนการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศไทยที่ตองมีกฎหมายแมบทใหอํานาจเจาหนาที่ที่เกี่ยวของเปนผูออกกฎ ดังนั้น
จึงมีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือหรือการรับฟงมาใชในกระบวนการ
ออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
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 จากกรณีดังกลาวจะเห็นไดวามีแนวทางในการแกปญหาการขาดการมีสวนรวมในการ
ออกกฎ ขอบังคับของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยู 2 แนวทางดวยกัน คือ การปรึกษาหารือในการ             
ออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงลวนแตเปนวิธีที่สวนราชการที่ริเร่ิมจะมีกฎ ขอบังคับเพื่อเสริมการบังคับ
ใชกฎหมายจัดใหมีขึ้นเพื่อรับทราบขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงกอนที่จะมีการตรากฎ              
ขอบังคับนั้น ดังนั้นจงึตองแยกพิจารณาเปน 2 กรณี คือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในการ
ออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย และการนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย ดังนี้ 
 
  5.3.1 การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
        ดังที่ไดวิเคราะหแลววามีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมา
ใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย เนื่องจากจะเปนการแกไขปญหาการขาดการมีสวนรวม
จากฝายตางๆ ดังนั้นจึงตองแยกพิจารณาการนําขั้นตอนดังกลาวมาใชดังนี้ 
 
   5.3.1.1 ขอบเขตของการปรึกษาหารือ 
   ขอบเขตของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ
นั้นจะครอบคลุมกฎ ขอบังคับทุกชนิดที่ตราขึ้นและมีผลกระทบหรือเปนการบังคับใหประชาชน
ตองปฏิบัติตาม ดังนั้นเมื่อนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศ
อังกฤษมาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรจะใหครอบคลุมถึงการออกกฎ         
ขอบังคับทุกชนิด กลาวคือ เมื่อสวนราชการใดตองการออกกฎ ขอบังคับใดก็ตองจัดใหมีการปรึกษา
หารือกับผูที่เกี่ยวของทุกฝายเพื่อรับทราบขอมูลที่จะนําไปใชในการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น ซ่ึงเปน
กฎ ขอบังคับที่เกี่ยวของหรือมีผลกระทบตอประชาชนหรือสวนรวม ไมวาจะเปนพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศ หรือคําส่ังตางๆ แตทั้งนี้ไมรวมถึงกฎขอบังคับที่เกี่ยวของเฉพาะการดําเนิน
การภายในสวนราชการนั้นเองที่ไมมีผลกระทบตอบุคคลภายนอก เชน พระราชกฤษฎีกาที่กําหนด
ใหจัดระเบียบในสวนราชการ เปนตน เมื่อสวนราชการทําการปรึกษาหารือแลวก็ไมตองผูกพันตนที่
จะตองดําเนินการตามขอมูลที่ไดรับจากการปรึกษาหารือนั้นทั้งหมด แตขอมูลท่ีไดนั้นเปนเพียง
กรอบความคิด หรือแนวทาง หรือเปนขอมูลประกอบในการยกรางกฎ ขอบังคับเทานั้น 
 
    5.3.1.2 ระยะเวลาในการปรึกษาหารือ 
    ในเรื่องระยะเวลาในการปรึกษาหารือตองแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ 
ชวงเวลาที่จัดใหมีการปรึกษาหารือ และระยะที่ใชในการปรึกษาหรือ ดังนี้ 
    1. ชวงเวลาที่จัดใหมีการปรึกษาหารือ 
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    ในประเทศอังกฤษนั้นสวนราชการที่ตองการมีกฎ ขอบังคับจะจัดใหมีการ
ปรึกษาหารือเพื่อรับทราบขอมูลในชวงที่ริเริ่มจะมีรางกฎ ขอบังคับในลักษณะเดียวกันกับการ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ เพื่อสวนราชการนั้นจะสามารถนําขอมูลที่ไดจากการ
ปรึกษาหารือนั้นไปใชเปนขอมูลในการยกรางกฎ ขอบังคับ ซ่ึงจะทําใหเปนกฎ ขอบังคับที่ดี
สามารถเสริมการปฏิบัติตามกฎหมายไดเปนอยางดี และไมกอปญหาขึ้นในภายหลัง นอกจากนั้น
เมื่อสวนราชการไดรับคําตอบจากการปรึกษาหารือแตยังมีขอสงสัยหรือทําการยกรางกฎ ขอบังคับ
เสร็จสิ้นแลว ก็อาจนําประเด็นที่ยังสงสัย หรือรางกฎ ขอบังคับนั้นไปทําการปรึกษาหารืออีกครั้งก็
ได ดังนั้นเมื่อจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือดังกลาวมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็
ควรจะกําหนดใหอยูในชวงที่สวนราชการกําลังริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับเชนเดียวกับกระบวนการ
การออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษเพื่อที่สวนราชการนั้นจะไดนําขอมูลที่ไดไปทําการ           
ยกรางกฎ ขอบังคับตอไป 
   
    2. ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ 
    ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือคือ ระยะเวลาที่สวนราชการที่ตองการ
มีกฎ ขอบังคับจัดใหมีการปรึกษาหารอืเพื่อรับทราบขอมูล ซ่ึงเปนระยะเวลาที่ไมส้ันและไมยาวจน
เกินไป ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือนี้ก็จะมีลักษณะคลายคลึงกับระยะเวลาที่ใชในการปรึกษา
หารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือประมาณ 12 สัปดาห แตทั้งนี้ก็สามารถขยายหรือยนระยะ
เวลาดังกลาวอีกได กลาวคือหากเปนกฎ ขอบังคับที่มีความซับซอนมีผลกระทบกับประชาชน
จํานวนมากก็อาจใชระยะเวลาในการปรึกษาหารือเกินกวา 12 สัปดาห หรือหากเปนกฎ ขอบังคับที่
ไมซับซอนก็อาจใชระยะเวลาไมถึง 12 สัปดาหก็ได ดังนั้นเมื่อนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการ
ออกกฎ ขอบังคับมาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ก็ควรกําหนดระยะเวลาในการ
ปรึกษาหารือไวที่ประมาณ 12 สัปดาห และกําหนดใหมีการยนหรือขยายระยะเวลาดังกลาวไดดวย 
ทั้งนี้เพื่อความสะดวกของสวนราชการ และความเหมาะสมของของเรื่องที่ทําการปรึกษาหารือ 
 
    5.3.1.3 รูปแบบของการปรึกษาหารือ 
    ในประเทศอังกฤษกําหนดใหมีรูปแบบของการปรึกษาหารือ 2 ลักษณะ
คือ การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับอยางไมเปนทางการ และการปรึกษาหารือในการออก
กฎ  ขอบังคับอยางเปนทางการ ซ่ึงมี ลักษณะคลายคลึงกับรูปแบบของการปรึกษาหารือใน                    
กระบวนการนิติบัญญัติ โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
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    1. การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับอยางไมเปนทางการ 
    การปรึกษาหรือในรูปแบบนี้สวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับจะ
เปนผูจัดใหมีการปรึกษาหารือขึ้นเพื่อรับทราบขอมูล ตลอดจนความคิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของ               
กลุมผลประโยชน ผูเชี่ยวชาญ สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และประชาชนทั่วไปที่ไดรับผลกระทบ 
ใหแสดงความคิดเห็นมายังสวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับดังกลาว โดยสวนราชการนั้นจะ
ไมจัดทําเอกสารในการปรึกษาหารือ (Consultation Document) เพื่อใชในการปรึกษาหารือนั้น 
 
    2. การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับอยางเปนทางการ 
    การปรึกษาหารือในรูปแบบนี้สวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับจะ
จัดใหมีการปรึกษาหารือโดยจัดทําเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ คือ เอกสารปกเขียว (Green 
Paper) ที่ใชในการรับฟงขอมูลและความคิดเห็น ตลอดจนคําแนะนํา และเอกสารปกขาว (White 
Paper) ที่ใชในการแสดงถึงขอสรุปหรือความตองการของสวนราชการนั้นตอกฎ ขอบังคับที่จะ       
ตราขึ้น จากนั้นสวนราชการนั้นก็จะสงเอกสารดังกลาวไปยังฝายตางๆ ท่ีเกี่ยวของแลวใหฝายตางๆ 
นั้นสงเอกสารนั้นกลับมายังสวนราชการเจาของเรื่อง ซ่ึงถือวาเปนการเผยแพรเอกสารที่ใชในการ
รับฟงความคิดเห็นไปอยางทั่วถึง ในการนี้ยังรวมไปถึงการเผยแพรทางระบบอินเตอรเน็ตอีกดวย 
 
  เอกสารที่ใชในการรับฟงความคิดเห็นในประเทศอังกฤษนั้น สวนราชการที่จัดใหมี
การปรึกษาหารือจะเปนผูจัดทําขึ้น โดยตองเปนเอกสารที่กําหนดคําถามที่จะใชในการปรึกษาหารือ 
ระยะเวลาและวัตถุประสงคไวอยางชัดเจน เปนเอกสารที่มีความกระชับ และใชภาษาที่เขางาย ระบุ
ช่ือผูที่ติดตอเพื่อสงเอกสารกลับ7 จากนั้นเมื่อสวนราชการไดรับเอกสารกลับมาแลวก็ตองวิเคราะห
คําตอบที่ไดจากการปรึกษาหารืออยางถ่ีถวนรอบคอบ และตองทําการประเมินผลจากการปรึกษา
หารือนั้นดวย 
 
  ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ
มาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรจะนํารูปแบบการปรึกษาหารือทั้งการ
ปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการและการปรึกษาหารืออยางเปนทางการมาใชเนื่องจากจะกอใหเกิด
ความสะดวกและคลองตัวแกสวนราชการที่จะใชในการใหไดมาซึ่งขอมูลในการยกรางกฎ              
ขอบังคับ 
 
 
                                                  

7 โปรดดูวิธีการเขียนเอกสารในการปรึกษาหารือในบทที่ 2. 
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    5.3.1.4 กลุมท่ีจะไดรับการปรึกษาหารือ 
    กลุมที่จะไดรับการปรึกษาหารือในที่นี้หมายถึง ฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับ
กฎ ขอบังคับที่สวนราชการเจาของเรื่องจะดําเนินการยกรางขึ้น ไมวาจะเปน กลุมผลประโยชน
ตางๆ  เชน  สมาคมการคา สหภาพแรงงาน  หรือกลุมวิชาชีพตางๆ  เปนตน  ผูมีสวนได เสีย                 
สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ สมาชิกรัฐสภา สถาบันการศึกษา ตัวแทนองคกร
ตางๆ และประชาชนทั่วไปที่ไดรับผลกระทบ เปนตน ซ่ึงกลุมเหลานี้จะสามารถใหขอมูล ความ          
คิดเห็น หรือขอเสนอแนะที่เปนประโยชนแกการยกรางกฎ ขอบังคับที่จะทําใหกฎ ขอบังคับที่จะใช
บังคับนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่เสริมการปฏิบัติตามกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ และไมกอปญหา
ในภายหลัง ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษมา
ปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรที่จะกําหนดกลุมที่จะไดรับการ
ปรึกษาหารือไวอยางชัดเจนโดยอาจใหกลุมเหลานั้นลงทะเบียนไวกับสวนราชการตางๆ ก็ได         
แตหากในภายหลังพบวามีกลุมอื่นที่ควรไดรับการปรึกษาหารือนอกเหนือจากกลุมที่ลงทะเบียนไวก็
สามารถใหสวนราชการเจาของเรื่องทําการปรึกษาหารือเพิ่มเติมไดและใหลงทะเบียนไว เพื่อ
ประโยชนและความสะดวกในการปรึกษาหารือหากจะมีขึ้นอีกในอนาคต 
 
  5.3.2 การนําการรับฟงมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
   จากการวิเคราะหพบวา ในกระบวนการออกกฎขอบังคับในประเทศไทยมีปญหา
เร่ืองการขาดการมีสวนรวมของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกอนที่จะมีการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น ซ่ึง
สามารถแกไขไดดวยการนําขั้นตอนการรับฟง (Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวง
กอนที่จะมีการออกกฎ ขอบังคับ มาปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ดังนั้น
ในการนําขั้นตอนดังกลาวมาปรับใชสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
    5.3.2.1 ขอบเขตในการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดใหสวนราชการ จะทําการออกกฎ          
ขอบังคับเพื่อเปนการขยายความในสวนที่กฎหมายที่บัญญัติโดยรัฐสภาไมไดบัญญัติไว จัดใหมีการ
รับฟง (Hearing) เพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยง จากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ ไมวาจะ
เปนผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ สวนราชการอ่ืน กลุมผลประโยชน หรือประชาชนทั่วไป กอนที่จะ
ทําการออกกฎ ขอบังคับนั้นในทุกๆ เรื่อง เวนแตกฎ ขอบังคับนั้นเกี่ยวของกับกิจการทางทหาร      
กิจการตางประเทศ การจัดการหนวยงานและบุคลากรของรัฐ เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐ การกูเงิน 
การใหทุน การชวยเหลือ หรือการทําสัญญา เปนคําแถลงที่ไมมีผลกระทบถึงบุคคลทั่วไป กฎที่มี
ลักษณะเปนระเบียบวิธีพิจารณาก็ไมตองจัดใหมีการรับฟง และนอกจากนั้นหากเปนกรณีที่ไมมี
ความจําเปนที่จะตองจัดใหมีการรับฟง หรือกฎนั้นขัดแยงกับประโยชนสาธารณะอยูแลวก็ไมตอง
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จัดใหมีการรับฟงเชนกัน แตสวนราชการนั้นตองแสดงเหตุผลและประกาศพรอมกับการประกาศใช
กฎ ขอบังคับนั้น ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชกับ
การออกกฎขอบังคับในประเทศไทยก็ควรที่จะกําหนดขอบเขตของการจัดใหมีการรับฟงใหชัดเจน
อยางในประเทศสหรัฐอเมริกาดวย แตทั้งนี้เมื่อมีการจัดใหแลวก็ไมผูกพันสวนราชการเจาของเรื่อง
ที่จะตองดําเนินการตามขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นทั้งสิ้น เพียงแตใชเปนขอมูลประกอบการยกราง
กฎ ขอบังคับเทานั้น เพื่อทําใหกฎ ขอบังคับนั้นสามารถเสริมการปฏิบัติตามกฎหมายไดเปนอยางดี 
 
    5.3.2.2 ระยะเวลาในการรับฟง 
    ระยะเวลาในการรับฟงแบงแยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ ชวงเวลาที่จัด
ใหมีการรับฟง และระยะเวลาที่ใชในการรับฟง โดยแบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
    1. ชวงเวลาที่จัดใหมีการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดใหสวนราชการที่ตองการออกกฎ            
ขอบังคับจัดใหมีการรับฟงในชวงเวลาที่ริเร่ิมจะมีกฎ ขอบังคับนั้นไปจนถงึการยกรางกฎ ขอบังคับ 
ซ่ึงอาจจัดเพียงคร้ังเดียวหรือหลายครั้งตามความเหมาะสมของเรื่องที่หาการรับฟง ทั้งนี้เพื่อใหได      
ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่เปนประโยชนแกการที่สวนราชการนั้นจะนําไปเปนขอมูลใน
การยกรางกฎ ขอบังคับตอไป ดังนั้นหากนําขั้นตอนการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศ
สหรัฐอเมริกามาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรกําหนดใหสวนราชการ        
เจาของเรื่องจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของในชวงการริเร่ิมที่จะมีรางกฎ        
ขอบังคับ และชวงกอนที่จะยกรางกฎ ขอบังคับเสร็จสิ้น ทั้งนี้เพื่อใหสวนราชการนั้นสามารถไดรับ
ขอมูลอยางเพียงพอในการยกรางกฎ ขอบังคับ 
 
    2. ระยะเวลาที่ใชในการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกาไมไดกําหนดระยะเวลาที่ใชในการรับฟงในการ
ออกกฎ ขอบังคับไวตายตัว ซ่ึงการรับฟงในแตละครั้งอาจใชเวลามากนอยตางกันออกไปตามความ
เหมาะสม หรือความซับซอนของกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้น โดยในบางกรณีอาจใชเวลาเพียง 30 – 60 
วัน หรือในบางกรณีก็อาจใชเวลา มากกวานั้นก็ได ทั้งนี้ก็เพื่อความเหมาะสม และความสะดวกของ
สวนราชการที่จะทําใหไดรับขอมูลอยางครบถวนกอนออกกฎ ขอบังคับ ดังนั้นหากจะนําการรับฟง
ในการออกกฎ ขอบังคับมาปรับใชก็ควรกําหนดระยะเวลาเปนเกณฑมาตรฐานไว แตก็ตองกําหนด
ใหสวนราชการเจาของเรื่องขอขยายหรือยนระยะเวลาดังกลาวไดดวยตามคสวามเหมาะสม 
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    5.3.2.3 รูปแบบการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงรูปแบบการรับฟงออกเปน 3 ลักษณะใหญ 
คือการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ และการ
รับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
    1. การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
    การรับฟงในรูปแบบนี้ เปนวิธีการที่สวนราชการที่ตองการออกกฎ               
ขอบังคับจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของทุกฝาย ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย                 
กลุมผลประโยชน ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ สมาชิกรัฐสภา หรือสถาบันการศึกษา เปนตน โดยจะ
ประกาศแจง (notice) ใหกลุมเหลานั้นทราบลวงหนาในหนังสือพิมพของรัฐบาลกลาง (Federal 
Register) ซ่ึงเทียบไดกับราชกิจจานุเบกษาของประเทศไทย ใหบุคคลเหลานั้นแสดงขอมูล หรือ
ความคิดเห็นตอเนื้อหาของกฎ ขอบังคับที่จะมีการยกรางขึ้นวาควรมีเนื้อหาอยางไร ซ่ึงใหสงขอมูล
หรือความคิดเห็นนั้นเปนลายลักษณอักษรภายในระยะเวลาที่กําหนดไปยังสวนราชการเจาของเรื่อง 
เพื่อสวนราชการนั้นจะนําไปเปนขอมูลในการยกรางกฎ ขอบังคับตอไป  
 
    2. การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ 
    รูปแบบการรับฟงอยางเปนทางการนี้สวนราชการเจาของเรื่องจะจัดใหมี
การรับฟงความคิดเห็นของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ และมีการประกาศแจง (notice) เชนเดียวกับการ      
รับฟงอยางไมเปนทางการ แตจะแตกตางกันในกระบวนการ กลาวคือ การรับฟงในการออกกฎอยาง
เปนทางการนี้จะมีลักษณะคลายคลึงกับการพิจารณาคดีของศาล (trial-type hearing) ที่จะใหฝาย
ตางๆ ที่เกี่ยวของเสนอขอมูลหรือความคิดเห็นทั้งที่เปนเอกสารและวาจาได และมีกระบวนการ         
ซักคาน (crosses-examination) ผูใหขอมูลในการรับฟงนั้นดวย โดยมีผูพิพากษากฎหมายปกครอง 
(Administrative Law Judge) ทําหนาที่เปนผูดําเนินการรวบรวมขอมูลและความเห็นที่ฝายตางๆ 
เสนอมา จากนั้นก็จะสงขอมูลนั้นใหสวนราชการเจาของเรื่องไปใชในการยกรางกฎ ขอบังคับตอไป 
 
    3. การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา 
    การรับฟงในรูปแบบนี้มีขึ้นเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการรับฟงอยาง
ไมเปนทางการคือผูที่ใหขอมูลหรือความคิดเห็นไมสามารถมีสวนรวมในกระบวนการรับฟง          
ไมทราบวาขอมูลหรือความคิดเห็นของตนจะถูใชในการออกกฎ ขอบังคับนั้นหรือไมเพียงใด และ
ปญหาที่เกิดขึ้นจากการรับฟงอยางเปนทางการคือการสูญเสียระยะเวลาที่ใชในการรับฟงมากเกินไป 
การรับฟงในรูปแบบนี้มีลักษณะที่เปดโอกาสใหทั้งสองฝายมีการใหขอมูลโดยมีการเจรจาตอรอง
กันเพื่อใหไดขอสรุปในการรับฟงครั้งนั้นและจัดทํารายงาน ในการรับฟงนี้จะมีคณะกรรมาธิการ
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การออกกฎโดยการเจรจา  (Negotiated Rulemaking Committee) เปน ผูจัดทํ าสรุปและจัดทํ า             
รายงานนั้น 
 
 ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาใชในการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรจะกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องมีโอกาสในการเลือกใชวิธีการ
รับฟงในหลายรูปแบบ เพื่อใหเกิดความเหมาะสมในการไดขอมูลจากการรับฟงมาใชในการยกราง
กฎ ขอบังคับอยางครบถวน 
 
    5.3.2.4 กลุมท่ีไดเขารวมในการรับฟง 
    การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกาไมวาจะเปน
รูปแบบใดก็ตาม ก็จะมีกลุมหรือบุคคลที่ไดรับการหารือในลักษณะเดียวกัน คือ ประชาชนผูได         
รับผลกระทบ (affected persons) ประชาชนที่สนใจ (interested persons) ในการออกกฎ ขอบังคับ
นั้น กลุมผลประโยชนตางๆ ที่เกี่ยวของ นักวิชาการ ผูเชี่ยวชาญ ตัวแทนองคกรตางๆ สมาชิกรัฐสภา 
สถาบันการศึกษา สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และสื่อมวลชน เปนตน โดยสวนราชการที่ตองการ
ออกกฎ ขอบังคับจะสงจดหมายเชิญไปยังบุคคลที่สวนราชการนั้นตองการใหเขารวมการรับฟง และ
ประกาศการเชื้อเชญินั้นลงในหนังสือพิมพของรัฐบาลกลาง (Federal Register) เพื่อแจงใหผูที่สนใจ
ทราบและเขารวมการรับฟงนั้น จึงอาจกลาวไดวาในประเทศสหรัฐอเมริกาตองการใหทุกฝายที่    
เกี่ยวของกับกฎ ขอบังคับที่จะยกรางขึ้นเขามามีสวนรวมในการใหขอมูล ความคิดเห็น หรือ           
ขอโตแยง เพื่อใหสวนราชการเจาของเรื่องมีขอมูลที่หลากหลายเพียงพอตอการตัดสินใจยกรางกฎ 
ขอบังคับ ดังนั้นหากนําขั้นตอนการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา
มาปรับใชในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับประเทศไทยก็ควรที่จะกําหนดใหสวนราชการเจาของ
เร่ืองดําเนินการรับฟงจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยางครบถวน โดยอาจมีการจัดทําบัญชีรายช่ือและ
ใหผูที่เขารวมการรับฟงลงทะเบียนไวเพื่อความสะดวกในการรับฟงในครั้งตอไปก็ได 
  
 5.4 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชในการออกกฎ             
ขอบังคับในประเทศไทย 
 ปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยนั้นสามารถแกไดดวยวิธี
การ 2 ลักษณะคือ การนําการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับและการนําการรับฟงในการ             
ออกกฎ ขอบังคับมาปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับของไทย ดังนั้นจึงตองแยกพิจารณา
ผลกระทบจากการนําขั้นตอนทั้งสองดังกลาวมาใช ดังนี้ 
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  5.4.1 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย 
  ขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษมีขอดี คือ  
  1. ทําใหสวนราชการที่ ตองการออกกฎ  ขอบั งคับได รับขอมูลจากฝายต างๆ               
อยางครบถวนเพียงพอตอการตัดสินใจยกรางกฎ ขอบังคับนั้น เพื่อใหกฎนั้นสมารถจัดสรรสิทธิและ
ผลประโยชนไดอยางถูกตองเหมาะสม  
  2. มีความโปรงใสและตรวจสอบไดจากทุกฝาย  
  3. ทุกฝายที่เกี่ยวของในการใหขอมูลก็จะยอมรับและปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น            
อยางเต็มใจ  
 
  แตอยางไรก็ตามขั้นตอนการปรึกษาหารือก็มีขอเสียบางประการ คือ 
  1. กลุมผลประโยชนตางๆ  อาจคํานึงถึงผลประโยชนของตนโดยไมคํานึงถึง                  
ผลประโยชนสวนรวม ทําใหกฎ ขอบังคับนั้นไมอาจถือไดวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดี 
  2. รับอาจถูกมองวาถูแทรกแซงการตัดสินใจโดยกลุมผลประโยชนตางๆ 
 เมื่อพิจารณาอยางรอบดานแลวเห็นวาการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชใน                  
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยจะชวยแกปญหาการขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ 
ที่ไดรับผลกระทบไดเปนอยางดี สวนปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากกลุมผลประโยชนตางๆ นั้นจะมีขึ้น
เปนสวนนอย เนื่องจากโดยขั้นตอนการปรึกษาหารือนั้นเองที่ทําใหกระบวนการในการตรากฎ              
ขอบังคับเปดเผย (open) โปรงใสและตรวจสอบไดจากฝายตางๆ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องตอง
ใหเหตุผลที่รับไดตอสาธารณะ  
 
  5.4.2 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศ
ไทย 
 ขั้นตอนการรับฟงที่ใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกามีขอดีคือ 
 1. ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องมีขอมูลเพียงพอตอการยกรางกฎ ขอบังคับ 
 2. ทําใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกิจกรรมของรัฐ 
 3. สามารถตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของเจาหนาที่ได 
 
 แตอยางไรก็ตาม ขั้นตอนการรับฟงก็มีขอเสียเชนกัน คือ 
 1. การรับฟงอยางไมเปนทางการทําใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับ            
ผลกระทบ (affect persons) ไมทราบวาขอมูล ความคิดเห็นหรือขอโตแยงของตนจะไดรับการ
พิจารณาประกอบการตัดสินในของสวนราชการกอนบังคับใชกฎนั้นหรือไม 
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 2. การรับฟงอยางเปนทางการทําใหเสียเวลา กลาวคือ กระบวนการรับฟงกอใหเกิด
ความลาชาในการออกกฎมาใชบังคับ และเสียคาใชจายเปนจํานวนมาก  
 แตขอเสียที่เกิดจากการขั้นตอนการรับฟงนั้นก็สามารถแกไขไดดวยวิธีการรับฟงใน
การออกกฎโดยการเจรจา 
 
 จากการวิเคราะหพบวาปญหาการขาดการมีสวนรวม ในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทยมีแนวทางแกไขปญหา 2 วิธี ไดแก การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ใน
ประเทศอังกฤษ มาใชในชวงการริเริ่มและกายกรางกฎ ขอบังคับ และการนําขั้นตอนการรับฟง 
(Hearing) ในประเทศสหรัฐอเมริกา มาใชในชวงริเร่ิมและยกรางกฎ ขอบังคับ ซ่ึงวิธีการทั้งสอง
ลวนแตเปนขั้นตอนที่ดําเนินการในชวงการริเร่ิมและยกรางทั้งสิ้น แตจากการที่ผูวิจัยไดเสนอใหใช
ขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ในการ แกไขปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ
นั้น ในสวนปญหาที่เกิดขึ้นในการออกกฎ ขอบังคับนั้นก็ควรใชขั้นตอนการปรึกษาหรือเชนเดียว
กัน เพื่อใหสวนราชการที่ดําเนินการจัดใหมีการปรึกษาหารือเกิดความเขาใจในการดําเนินการ              
ดังกลาว ซ่ึงหากใชขั้นตอนการรับฟง (Hearing) ก็จะทําใหสวนราชการเกิดความสับสนในการ
ดําเนินการได และนอกจากนั้นหากใชขั้นตอนเดียวกันกับทั้งกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวน
การออกกฎ ขอบังคับก็จะทําใหเกิดความสะดวกแกสวนราชการเจาของเรื่อง และผูไดรับการปรกึษา
หารือ 
 
 โดยสรุป ปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติคือการขาดการมีสวนรวมจากผูที่ไดรับ
ผลกระทบจากกฎหมายนั้นเขามามีสวนรวมในการใหขอมูล หรือแสดงความคิดเห็นตอกฎหมายที่
จะทําการยกรางขึ้น  ซ่ึงสามารถแกไขไดดวย 2 วิธีการ คือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
(Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และขั้นตอนการรับฟง (Hearing) ซ่ึงเปนวิธีการที่ดีทั้ง
สองวิธีการ แตอยางไรก็ตาม หากนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชกับกระบวนการนิติบัญญัติ
ในประเทศไทย จะเปนการเหมาะสมกวา เนื่องจากเปนวิธีที่ไมซับซอน และยืดหยุนกวาการนํา         
ขั้นตอนการรับฟงมาใช และนอกจากนั้นยังเปนขั้นตอนที่ใหผูที่เกี่ยวของทุกฝายเขามามีสวนรวมใน
การกําหนดทิศทางของเนื้อหาในรางกฎหมายที่สวนราชการจะทําการยกรางขึ้นในชวงกอนที่จะมี
การยกรางกฎหมาย ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมายที่ดี และเกิดความสะดวกในการ
พิจารณารางกฎหมายนั้นในรัฐสภาตอไป เนื่องจากสามารถใชขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือใน
ชวงกอนที่จะมีการยกรางกฎหมายไปใชในการพิจารณารางกฎหมายนั้นในรัฐสภาไดอีก จึงเปนการ
ประหยัดเวลาและคาใชจาย และปองกันปญหาการไดรับขอมูลที่ขัดแยงกัน อันจะกอใหเกิดความ      
สับสนในการพิจารณารางกฎหมายนั้น 
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สวนปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับก็คือการขาดการมีสวนรวมจาก         
ฝายตางที่ไดรับผลกระทบจากกฎ ขอบังคับนั้นในการใหขอมูล หรือความคิดเห็นในชวงริเร่ิมและ
ยกรางกฎ ขอบังคับนั้นก็มีวิธีในการแกไขปญหา 2 วิธีเชนกัน คือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ
ในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยู
ในประเทศสหรัฐอเมริกา มาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ซ่ึงเปนวิธีการที่ใหได
มาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น และขอโตแยงในชวงการริเร่ิมและยกรางกฎ ขอบังคับทั้งส้ิน แตในการ   
แกไขปญหาของกระบวนการนิติบัญญัติผูวิจัยไดเสนอใหใชขั้นตอนการปรึกษาหารือ ดังนั้นในการ
แกไขปญหาของกระบวนการออกกฎ ขอบังคับก็ควรใชขั้นตอนการปรึกษาหารือในการแกไข
ปญหาเชนกันเพื่อใหเกิดความสะดวกในการดําเนินงานของสวนราชการ และผูไดรับการปรึกษา
หารือ 



บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

6.1 บทสรุป 
 ในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับของประเทศอังกฤษและประเทศ
สหรัฐอเมริกามีขั้นตอนใหฝายตางๆ อาทิ ประชาชนที่เกี่ยวของ กลุมผลประโยชน ผูเชี่ยวชาญ        
นักวิชาการ สวนราชการอื่นที่ เกี่ยวของ สมาชิกรัฐสภา หรือสถาบันการศึกษา เปนตน เขามา             
มีสวนรวมในการใหขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงในชวงการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย 
และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการตามลําดับ ซ่ึงเปนไปตามหลักนิติธรรม (Rule of Law)           
หลักศุภนิติกระบวน (Due process of Law) และหลักการรับฟงทั้งสองฝาย ซ่ึงมีผลทําใหกฎหมาย
หรือกฎขอบังคับที่จะใชบังคับนั้นเปนกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแก            
ฝายตางๆ ในสังคมไดอยางถูกตองและเหมาะสม  
 
 เนื่องจากขั้นตอนที่ใหฝายตางๆ เขามามีสวนรวมนั้นมีทั้งในกระบวนการนิติบัญญัติและ
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับ ดังนั้นจึงตองแบงแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ การปรึกษาหารือและ
การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติ และการปรึกษาหารือและการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ 
ดังนี้ 
 
  6.1.1 การปรึกษาหารือและการรับฟงในการะบวนการนิติบัญญัติ 

ในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษนั้นมีขั้นตอนที่เรียกวา “การปรึกษา
หารือ (Consultation)” ที่สวนราชการที่ริเร่ิมจะมีรางกฎหมาย (สวนราชการเจาของเรื่อง) จัดใหมีขึ้น
เพื่อรับทราบขอมูล หรือความคิดเห็นของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับกฎหมายที่จะตราขึ้นเพื่อนําขอมูล
ที่ไดจากการปรึกษาหารือนั้นมาเปนกรอบแนวคิดหรือขอมูลในการยกรางกฎหมายตอไป            
การปรึกษาหารือที่ใชอยูในประเทศอังกฤษนี้สวนราชการเจาของเรื่องจะจัดใหมีขึ้นในชวงการริเร่ิม
และเตรียมการที่จะมีรางกฎหมาย โดยมี 2 รูปแบบดวยกันไดแก การปรึกษาหารืออยางไมเปนทาง
การ  (Informal Consultation) และการปรึกษาหารืออยางเปนทางการ  (Formal Consultation)           
กลาวคือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการนั้นสวนราชการเจาของเรื่องจะทําการสอบถามไปยัง
ฝายตางๆ ที่ เก่ียวของไมวาจะเปนสวนราชการอื่น  กลุมผลประโยชนตางๆ ผู เชี่ยวชาญ  หรือ                     
ประชาชนที่เกี่ยวของ เปนตน จากนั้นสวนราชการนั้นก็อาจนําขอมูลที่ไดมาเปนขอมูลในการ          
ยกรางกฎหมายตอไป สวนการปรึกษาหารืออยางเปนทางการนั้นสวนราชการเจาของเรื่องตองจัดให
มีเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือน้ัน ซ่ึงไดแก เอกสารปกเขียว (Green Paper or Consultation 
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Document) คือเอกสารที่สวนราชการเจาของเรื่องจัดทําขึ้นเพื่อรับฟงความคิดเห็นของฝายตางๆ ที่
เกี่ยวของในเรื่องที่ทําการปรึกษาหารือ และเอกสารปกขาว (White Paper) คือเอกสารที่แสดงใหเห็น
ถึงขอมูลและความตองการของสวนราชการตอกฎหมายที่จะทําการยกรางขึ้น จากนั้นก็ตองทําการ
เผยแพรเอกสารดังกลาวใหแกฝายตางๆ ที่เกี่ยวของแสดงความคิดเห็นแลวสงเอกสารนั้นกลับมายัง
สวนราชการเจาของเรื่อง โดยการเผยแพรนี้สวนราชการเจาของเรื่องอาจเผยแพรผานทางระบบ
อินเตอรเน็ตดวย สวนระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือนั้นกําหนดไว ประมาณ 12 สัปดาห ตอการ
ปรึกษาหารือในแตละครั้ง ทั้งนี้ระยะเวลาดังกลาวอาจขยายออกหรือยนเขาไดตามความเหมาะสม 
เมื่อสวนราชการเจาของไดรับขอมูลแลวก็จะนําไปใชเปนขอมูลในการยกรางกฎหมายตอไป                  
แตขอมูลที่ไดรับจากการปรึกษาหารือนี้ไมผูกพันใหสวนราชการเจาของเรื่องตองดําเนินการตาม           
ขอมูลที่ไดมาทุกประการ  

 
จะเห็นไดวาขั้นตอนการปรึกษาหารือดังกลาวมีขอดคีือ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องรูวา

ควรยกรางกฎหมายใหมีเนื้อหาอยางไรจึงสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกฝายตางๆ 
อยางเทาเทียม เนื่องจากมีโอกาสไดรับทราบขอมูลอยางเต็มที่ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องมี        
ขอมูลเพียงพอแกการยกรางกฎหมายใหเปนกฎหมายที่ดี ทําใหกระบวนการนิติบัญญัติเปนกระบวน
การที่โปรงใสตรวจสอบได ทําใหทราบวามาตรการตามกฎหมายเพียงพอ หรือจะเกิดปญหาหรือไม
ซ่ึงสามารถแกไขปรับปรุงไดตั้งแตตน และทําใหประหยัดเวลาในการพิจารณารางกฎหมายของ           
รัฐสภาเนื่องจากรางกฎหมายนั้นแสดงถึงความตองการของฝายตางๆ อยางชัดเจนอยูแลวจึงไมเกิด
ขอถกเถียงอีกในการพิจารณา แตก็มีขอเสียคือ กลุมผลประโยชนอาจมองประโยชนของกลุมเปน
หลักโดยไมคํานึงถึงสวนรวม และรัฐบาลอาจถูมองวาขาดความมั่นคง 

 
สวนในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นมี “การรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ” ที่

คณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายนั้นจัดใหมีการรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยง
จากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อนําขอมูลท่ีไดไปใชในการพิจารณารางปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย 
(make up) และจัดทํารายงาน (report) ที่ไดจากการรับฟงประกอบกับรางกฎหมายที่พิจารณาแกไข
แลวเสนอตอสภาตอไป การรับฟงนี้คณะกรรมาธิการจะจัดใหมีขึ้นในชวงการพิจารณารางกฎหมาย
ของคณะกรรมาธิการ โดยมี 2 รูปแบบ ไดแก การรับฟงอยางไมเปนทางการ (Informal Hearing) 
และการรับฟงอยางเปนทางการ (Formal Hearing) กลาวคือ การรับฟงอยางไมเปนทางการนั้นเปน
ขั้นตอนที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหคณะกรรมาธิการตองดําเนินการ แตในกรณีนี้คณะกรรมาธิการ
อาจดําเนินการสอบถามกับฝายตางๆ ที่ เกี่ยวของเพื่อขอรับทราบขอมูลหรือความคิดเห็นซึ่ง        
คณะกรรมาธิการจะใชวิธีการนี้เสมอๆ สวนการรับฟงอยางเปนทางการนั้นคณะกรรมาธิการอาจ     
จั ด ให มี ทั้ ง ก าร รั บ ฟ ง โ ด ย เอ ก ส าร  (paper hearing) แ ล ะ ก าร รั บ ฟ ง แ บ บ ก ารป ระชุ ม                            
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ซ่ึงคณะกรรมาธิการจะกําหนดประเด็นที่จะทําการรับฟง วัน เวลา และสถานที่ที่ใชในการรับฟง 
และแจงใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของทราบลวงหนากอนที่จะมีการรับฟงอยางนอยประมาณ 1 สัปดาห 
ในการแจงใหสาธารณชนทราบนั้นรวมไปถึงการใชส่ือตางๆ เชนวิทยุ โทรทศัน หรือโทรทัศนของ
สภาคองเกรสดวย จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะคัดเลือกผูเขารวมการรับฟงในครั้งนั้นเพื่อใหการ    
รับฟงนั้นไดขอมูล หรือความคิดเห็นที่จําเปนตอการตัดสินใจ ในการรับฟงแตละครั้งนั้นโดยปกติ
จะเปดเผยตอสาธารณะ แตในบางกรณีก็อาจกระทําโดยลับได เชน ขอมูลที่ทําการรับฟงเปน
อันตรายตอความปลอดภัยของประเทศ  เปนตน  เมื่อถึงวันที่กําหนดใหมีการรับฟงประธาน                
คณะกรรมาธิการที่จัดใหมีการรับฟงจะแถลงเปดการรับฟง ซ่ึงในการนี้ประธานจะชี้แจงใหที่
ประชุมทราบถึงเนื้อหาและวัตถุประสงคของการรับฟง และรวมไปถึงเหตุการณที่นําไปสูการรับฟง 
และประเด็นปญหาสําคัญในการรับฟงครั้งนั้นดวย จากนั้นก็จะเปนการใหขอมูลโดยผูที่ไดรับเชิญ
ซ่ึงตองสาบานตนกอน แตในทางปฏิบัติแลวมักไมมีการสาบสนตนดังกลาว เมื่อผูใหขอมูลไดให   
ขอมูลเสร็จสิ้นแลว คณะกรรมาธิการอาจซักถามผูใหขอมูลในสวนที่ยังสงสัยได จากนั้นก็จะให        
ผูใหขอมูลคนถัดไปใหขอมูลตอ เมื่อการใหขอมูลและซักถามเสร็จสิ้นแลวประธานก็จะแถลงปด
การรับฟงและสรุปผลการรับฟงในครั้งนั้น จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะจัดทํารายงานเพื่อแจกจาย
ใหกรรมาธิการและเผยแพรผลการรับฟงใหสาธารณชนทราบไมวาจะเปนทางวิทยุ โทรทัศน             
ส่ิงพิมพตางๆ หรืออินเตอรเน็ต และคณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นไปปรับ
ปรุง (make up) รางกฎหมายและจักทํารายงาน (report) เสนอสภาคองเกรสเพื่อพิจารณาตอไป             
แตอยางไรก็ตามคณะกรรมาธิการก็ไมผูกพันตนตามที่จัดการรับฟงขั้นแตอยางใด 

 
จะเห็นไดวาขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติมีขอดีคือ ทําใหสาธารณชนทราบการดําเนิน

งานของรัฐ ทําใหสภาคองเกรสไดรับขอมูลอยางครบถวนกอนดําเนินการตัดสินใจใดๆ ประชาชน
ยอมรับและปฏิบัติตามกฎหมายอยางเครงครัด แตก็มีขอเสียคือ เสียคาใชจายมากในกรณีที่มีการจัด
ใหมีการรับฟงแบบประชุม มีขั้นตอนมาก และไมยืดหยุนนอกจากนั้นการรับฟงอาจถูกใชเปนเครือ่ง
มือในการหนวงเหนียวรางกฎหมายนั้นไว  

 
สวนในกระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้นการยกรางกฎหมายจะริเร่ิมจากฝายตางๆ ไมวาจะ

เปนสวนราชการตามความตองการของสวนราชการเองหรือนโยบายของรัฐบาล  สมาชิก                       
สภาผูแทนราษฎร หรือประชาชน 50,000 คน เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมาย แตในที่นี้จะเนนเฉพาะ
การริเริ่มจากสวนราชการเทานั้น ซ่ึงจะกลายเปนรางกฎหมายของรัฐบาลและมีผลบังคับใชเปน
กฎหมายมากที่สุด เมื่อฝายตางๆ ริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายแลวก็จะทําการศึกษาและยกรางกฎหมาย 
จากนั้นก็จะผานกระบวนการพิจารณาจากหลายฝาย เชน ฝายกฎหมายของสวนราชการเจาของเรื่อง 
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คณะรัฐมนตรี หรือสํานักงานคณะกรรมาการกฤษฎีกา เปนตน จากนั้นคณะรัฐมนตรีก็จะสง                
รางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 

 
ในการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภานั้น จะแบงออกเปน 2 ขั้นตอนใหญ  คือ การ

พิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร และการพิจารณารางกฎหมายวุฒิสภา การพิจารณา             
รางกฎหมายใน 2 ขั้นตอนใหญดังกลาวแบงออกเปน 3 ขั้นตอนยอยที่มีลักษณะเชนเดียวกันเรียกวา 
“วาระ” กลาวคือ ในการพิจารณารางกฎหมายของแตละสภาจะแบงออกเปน 3 วาระ ในวาระที่ 1 จะ
เปนขั้นการพิจารณาหลักการของรางกฎหมายแลวลงมติวาจะรับรางกฎหมายนั้นไวพิจารณาหรือไม 
หากไมรับไวพิจารณารางกฎหมายนั้นก็ตกไป แตหากรับไวพิจารณาก็จะเปนการพิจารณาในวาระที่ 
2 โดยในวาระนี้แบงออกเปนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณาโดยสภาใน            
แตละมาตรา ในการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการนั้นอาจทําโดยคณะกรรมาธิการสามัญที่มีสมาชิก
เปนสมาชิกสภาทั้งหมด หรือคณะกรรมาธิการวิสามัญที่มีสมาชิกทั้งสมาชิกสภาและบุคคลภายนอก
ที่ไมใชสมาชิกสภา คณะกรรมาธิการจะทําการพิจารณาและทําการแกไขปรับปรุงรางกฎหมาย เมื่อ
คณะกรรมาธิการดําเนินการดังกลาวเสร็จแลวก็จะสงรางกฎหมายนั้นใหสภาพิจารณาอีกครั้ง ซ่ึงใน
การพิจารณาโดยสภานี้จะเปนการพิจารณาเรียงมาตราซึ่งสมาชิกแตละคนสามารถขออภิปรายและ
แกไขรางกฎหมายไดอีกครั้ง เมื่อพิจารณาในวาระที่ 2เสร็จแลวก็จะเปนการพิจารณาในวาระที่ 3 ซ่ึง
เปนการลงมติตอรางกฎหมายดังกลาววาสมควรประกาศใชรางกฎหมายนั้นเปนกฎหมายหรือไม  
หากทั้งสองสภาลงมติเห็นควรใหบังคับใชรางกฎหมายใดเปนกฎหมายก็จะตองสงกฎหมายฉบับ
นั้นไปใหพระมหากษัตริยลงพระปรมาภิไธยและประกาศใชเปนกฎหมายตอไป จากกระบวนการ
ดังกลาวจะเห็นไดวากระบวนการนิติบัญญัติของไทยเปนกระบวนการที่ปด ขาดการมีสวนรวมจาก
ฝายตางๆ ที่เกี่ยวของโดยเฉพาะผูที่ไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายฉบับนั้น จึงทําใหรางกฎหมาย
นั้นไมอาจถือไดวาเปนรางกฎหมายที่ดีและเมื่อบังคับใชก็ไมอาจถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได          
เนื่องจากไมสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางเปนธรรม 

 
จากการวิเคราะหพบวาปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติไทยสามารถแกไขไดโดย

การนําทั้งขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) และการรับฟงมา (Hearing) ปรับใชได ซ่ึงเปน
ขั้นตอนที่ดีทั้งสองวิธีและสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้นได แตอยางไรก็ตามขั้นตอนที่เหมาะสมได
แก การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชกับกระบวนการนิติบัญญัติไทย เน่ืองจากขั้นตอน                
ดังกลาวจะเริ่มในชวงการริเร่ิมและเตรียมการยกรางกฎหมายโดยสวนราชการเจาของเรื่องเปนผูจัด
ใหมีการปรึกษาหารือดังกลาว และสามารถนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือไปใชในการพิจารณา
รางกฎหมายโดยรัฐสภา และปองกันปญหาการไดขอมูลที่ขัดแยงกันอีกดวย ขั้นตอนนี้จะทําใหมี
สวนรวมจากฝายตางๆ และแกไขปญหากฎหมายที่ไมสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแก      
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ฝายตางๆ ไดอยางเปนธรรม ดังนั้นเมื่อสวนราชการเจาของเรื่องทําการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่             
เกี่ยวของเพื่อรับทราบขอมูลและความคิดเห็น และนํามาใชในการยกรางกฎหมายแลวปญหา              
ดังกลาวก็จะหมดไป สวนขั้นตอนการรับฟงไมเหมาะสมเนื่องจากเปนขั้นตอนที่เกิดข้ึนในชวงการ
พิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซ่ึงจะทําใหปญหาการขาดการมีสวนรวมในขั้นริเร่ิมและ
เตรียมการยกรางกฎหมายยังเกิดมีขึ้นอยู    ซ่ึงเปนปญหาที่สําคัญกวาการขาดการมีสวนรวมในชั้น
การพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภา 
 
  6.1.2 การปรึกษาหารือและการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ 
  ในประเทศอังกฤษมีขั้นตอนที่ใหผูที่มีสวนเกี่ยวของทุกฝายเขามามีสวนรวมใน
การออกกฎ ขอบังคับ คือ “การปรึกษาหารือ (Consultation)” ที่สวนราชการที่ตองการออกกฎ          
ขอบังคับจัดใหมีขึ้นเพื่อรับทราบขอมูล และคงคิดเห็นของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ ในชวงการริเร่ิม
และเตรียมการยกรางกฎ ขอบังคับ และจากนั้นสวนราชการนั้นก็จะนําขอมูลที่ไดจาการปรึกษา
หารือดังกลาวไปเปนกรอบในการยกรางกฎขอบังคับตอไป การปรึกษาหารือที่ใชอยูนั้นแบงออก
เปน 2 รูปแบบดวยกัน คือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) และการ
ปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) กลาวคือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทาง
การนั้น สวนราชการเจาของเรื่องอาจทําการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่เกี่ยวของดวยวาจาหรือ
เอกสารที่ไมเปนทางการใหฝายตางๆ ที่สวนราชการตองการหารือนั้นสงขอมูล หรือความคิดเห็น          
ตอรางกฎ ขอบังคับนั้นกลับมายังสวนราชการเจาของเรื่องเพื่อนําไปใชในการยกรางกฎ ขอบังคับ
ตอไป สวนการปรึกษาหารืออยางเปนทางการนั้น สวนราชการเจาของเรื่องตองจัดทําเอกสารในการ  
รับฟงขึ้น ซ่ึงไดแก เอกสารปกเขียว (Green Paper or Consultation Document) คือ เอกสารที่ใชใน
การปรึกษาหารือ และเอกสารปกขาว (White Paper) คือเอกสารที่แสดงถึงขอมูลและความตองการ
ของสวนราชการเจาของเรื่อง จากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องตองเผยแพรเอกสารดังกลาวแกฝาย
ตางๆ  ที่ เกี่ยวของไมวาจะเปน  ผูที่มีสวนไดเสีย  กลุมผลประโยชน  ผู เชี่ยวชาญ  นักวิชาการ            
สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และสถาบันการศึกษา เปนตน โดยในการเผยแพรนั้นอาจดําเนนิการผาน
ระบบอินเตอรเน็ตก็ได จากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องก็นําขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือนั้นไป
ใชเปนกรอบในการยกรางกฎ ขอบังคับตอไป แตอยางไรก็ตามการปรึกษาหารือที่สวนราชการ         
จัดขึ้นนั้นก็ไมมีผลผูกพันสวนราชการนั้นแตอยางใด 
 
 การปรึกษาหารือดังกลาวมีผลดีคือ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องมีขอมูลเพียงพอแกการ
ดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับ ทําใหประชาชนยอมรับและปฏิบัติการตามกฎ ขอบังคับนั้นอยาง        
เต็มใจ และทําใหกระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับนั้นโปรงใสและตรวจสอบได เปนตน แตก็มี      
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ขอเสียคือ กลุมผลประโยชนตางๆ อาจคํานึงถึงประโยชนของกลุมมากกวาประโยชนสวนรวม และ
รัฐบาลอาจถูกมองวาไมมั่นคง เปนตน 
 
 โดยสรุปแลวการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับก็มีลักษณะและผลเชนเดียวกับการ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ แตจะแตกตางกันตรงที่การปรึกษาหารือในกระบวนการ     
นิติบัญญัติเนนไปที่การนํานโยบายมาบัญญัติเปนกฎหมาย ในขณะที่การปรึกษาหารือในการ                 
ออกกฎ ขอบังคับจะเนนที่การหารือเพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมในการปฏิบัติกฎหมายที่บัญญัติขึ้น 
 

สวนในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นมีขั้นตอนที่ใหฝายตางที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับ คือ “การรับฟง (Hearing)” ซ่ึงสวนราชการเจาของเรื่องจัดใหมีขึ้นใน
ชวงการริเร่ิมและเตรียมการยกรางกฎ ขอบังคับ เพื่อรับฟงขอมูล หรือความคิดเห็นรวมถึงขอโตแยง
จากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อที่สวนราชการจะนําไปเปนขอมูลในการตัดสินใจออกกฎ ขอบังคับ 
ตอไป ดวยการที่การออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกามี 3 รูปแบบคือ การออกกฎอยางไม
เปนทางการ การออกกฎอยางเปนทางการ และการออกกฎโดยการเจราจา ดังนั้นการรับฟงในการ
ออกกฎดังกลาวจึงมี 3 รูปแบบเชนกัน คือ การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการที่อาจดําเนิน
การโดยให ผู เกี่ยวของสงขอมูล  ความคิดเห็นหรือขอโตแยงเปนลายลักษณ อักษร  (written 
comments) หรือดําเนินการจัดประชุม  (meeting) การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ            
ที่ดําเนินการโดยการรับฟงแบบการประชุมและใชวิธีรับฟงในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี (trial-type 
hearing) การรับฟงในการออกฎโดยการเจรจา  ที่มีลักษณะคลายคลึงกับการรับฟงในการออกกฎ
อยางเปนทางการ แตไมมีการรับฟงก่ึงการพิจารณาคดี (trial-type hearing) ที่ใหฝายตางๆ ซักคาน
พยานได แตอยางไรก็ตามขอสรุปที่ไดจากการรับฟงนี้ก็ไมมีผลผูกพันสวนราชการเจาของเรื่องให
ตองดําเนินการตามแตอยางใด 
 
 สวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยนั้น จะริเร่ิมจากสวนราชการที่เกี่ยวของจะทําการ
ยกรางกฎ ขอบังคับดังกลาวตามอํานาจกฎหมายแมบท ซ่ึงอาจตราเปนรางพระราชกฤษฎีกา รางกฎ
กระทรวง ประกาศกระทรวง ประกาศกรม หรือขอบังคับ เปนตน โดยในการยกรางนี้สวนราชการ
เจาของเรื่องอาจดําเนินการยกรางเอง หรือในบางกรณีอาจมีการแตตั้งคณะกรรมการในการยกรางก็
ได จากนั้นหากเปนพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง สวนราชการเจาของเรื่องตองสงไปให        
คณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณากอน ซ่ึงในการนี้คณะรัฐมนตรีอาจสงใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้ง จากนั้นก็จะสงรางพระราชกฤษฎีกาหรือรางกฎกระทรวงนั้นไปยัง
คณะรัฐมนตรี เพื่อใหคณะรัฐมนตรีสงใหสวนราชการเจาของเรื่องแกไขและประกาศใชตอไป                
สวนในกรณีที่เปนขอบังคับอื่นที่ไมใชรางพระราชกฤษฎีกาหรือรางกฎกระทรวง เมื่อสวนราชการ



 190

ยกรางเสร็จแลวก็จะสงใหฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นตรวจและใหรัฐมานตรีเจากระทรวง         
ลงนามประกาศใชไดโดยไมตองสงใหคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณาอีกครั้ง 
 
 จากกระบวนการดังกลาวจะเห็นไดวา กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยนั้น
ขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับรางกฎ ขอบังคับนั้นในการที่จะมีโอกาสมาใหขอมูล 
หรือความคิดเห็นกอนที่จะมีการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น จึงทําใหกฎ ขอบังคับดังกลาวกอใหเกิด
ปญหาในทางปฏิบัติ จากการวิเคราะหพบวา ปญหาดังกลาวที่เกิดขึ้นสามารถแกไขไดดวยการนํา    
ขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ หรือการรับฟง (Hearing) ที่ใช
อยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชได ซ่ึงเปนวิธีการที่ดีทั้งสองวิธี แตวิธีการที่เหมาะสมคือ การ
นําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย เนื่องจากปญหาในที่
เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติสามารถแกไขไดดวยวิธีการปรึกษาหารือ ดังนั้นจึงสมควรนําการ
ปรึกษาหารือมาปรับใชในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับดวย เพราะจะทําใหสวนราชการเจาของ
เร่ืองเกิดความสะดวกในการดําเนินการ และผูไดรับการหารือก็จะไมสับสน นอกจากนั้นการปรึกษา
หารือที่นํามาใชก็มีลักษณะเปนอยางเดียวกันกับขั้นตอนการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ    
สวนขั้นตอนการรับฟงไมสมควรนํามาใชเนื่องจากขั้นตอนการรับฟงที่ใชอยูในประเทศสหรัฐ
อเมริกาเปนขั้นตอนที่ซับซอน ประกอบกับการนําขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการ       
ออกกฎ ขอบังคับก็จะทําใหเกิดขั้นตอนการปฏิบัติที่สวนราชการเจาของเรื่องตองดําเนินการสองวิธี
ซ่ึงอาจกอใหเกิดความสับสนในการดําเนินการได ดังนั้นจึงสมควรนําขั้นตอนการปรึกษาหารือใน
การออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษมาปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย 
 

6.2 ขอเสนอแนะ 
 จากปญหาการขาดการมีสวนรวมของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของจนทําใหกฎหมาย หรือกฎ               
ขอบังคับของไทยที่ใชบังคับอยูในปจจุบันไมอาจถือไดวาเปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ดีได 
เนื่องจาก เปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ไมสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกฝายตางๆ 
ไดอยางเปนธรรม ถูกตองและเหมาะสม ซ่ึงในกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศอังกฤษมีขั้นตอนที่ใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของเขาไปมีสวนรวมในการใหขอมูล
หรือแสดงความคิดเห็นกอนที่สวนราชการเจาของเรื่องจะทําการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับ 
คือขั้นตอนการปรึกษาหารือ ซ่ึงหากนํามาปรับใชในประเทศไทยก็จะสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้น
ได ดังนั้นเมื่อปญหาที่เกิดขึ้นมีลักษณะเดียวกัน และมีแนวทางแกไขปญหาแบบเดียวกันจึงขอสรุป
ขอเสนอแนะที่สามารถนําไปสูการแกไขปญหาทั้งสองได กลาวคือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ
มาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ดงันี้ 
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 1. ควรจัดทําขอกําหนดในรูปแบบของคําสั่งของฝายบริหาร เชน มติคณะรัฐมนตรี หรือ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดใหมีการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่
เกี่ยวของ เชน ประชาชนผูมีสวนไดเสียในรางกฎหมายหรือกฎ ขอบังคับนั้น ผูเช่ียวชาญ นักวิชาการ 
ตัวแทนองคกรที่เกี่ยวของ ตัวแทนสวนราชการอ่ืนที่เกี่ยวของ ตัวแทนสถาบันการศึกษา หรือ          
กลุมผลประโยชนตางๆ เปนตน ในชวงการริเร่ิมและเตรียมการยกรางกฎหมายและกฎ ขอบังคับ 
โดยใหบุคคลหรือกลุมเหลานั้นลงทะเบียนไวกับสวนราชการเจาของเรื่องเพ่ือท่ีสวนราชการเจาของ
เร่ืองจะไดทําการปรึกษาหารือ และหากยังมีขอสงสัยก็สามารถปรึกษาหารือเพิ่มเติมได เนื่องจาก
เปนการบังคับใหฝายบริหารเปนผูดําเนินการ ซ่ึงจะแตกตางไปจากประเทศอังกฤษที่ขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือเปนบรรทัดฐานทางวัฒนธรรมของประเทศอังกฤษที่ปฏิบัติมาจนไมจําตองกําหนดขั้น
ตอนดังกลาวเปนบทบัญญัติแตอยางใด สวนแนวทางที่รัฐบาลอังกฤษกําหนดขึ้นนั้นก็ไมใชการนํา    
ธรรมเนียมปฏิบัติดังกลาวมาบัญญัติเปนลายลักษณอักษรแตอยางใด แตเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อให
เกิดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในการดําเนินการปรึกษาหารือเทานั้น สวนในประเทศไทยที่ตอง
จัดทําขอกําหนดในรูปแบบของคําสั่งของฝายบริหารก็เนื่องมาจากประเทศไทยไมมีธรรมเนียม
ปฏิบัติอยางในประเทศอังกฤษ ประกอบกับเปนการบังคับสวนราชการตางๆ ใหดําเนินการ จึงตอง
จัดทําขอกาํหนดดังกลาวขึ้น 
 
 2. กําหนดใหมีวิธีการในการปรึกษาหารือไว 2 ประการคือ การปรึกษาหารืออยาง               
ไม เป นท างการ  (Informal Consultation) และการปรึกษ าห ารืออย าง เป นทางการ  (Formal 
Consultation) เพื่อใหสวนราชการเจาของเรื่องเลือกใชตามความเหาะสม 
 
 3. ควรกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดทําเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ               
กลาวคือ เอกสารปกเขียง (Green Paper or Consultation) เพื่อใชในการปรึกษาหารือ และเอกสาร     
ปกขาว (White Paper) เพื่อใชแสดงขอมูลถึงความตองการของสวนราชการเจาของเรื่อง เพื่อเผยแพร
ใหแกฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ โดยการเผยแพรนี้ควรกําหนดใหดําเนินการผานระบบอินเตอรเน็ตได
ดวย 
 
 4. ควรจัดใหมีคูมือในการเขียนเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ เพื่อใหสวนราชการ
ตางๆ เปนแนวทางในการปฏิบัติ 
 
 5. ควรกําหนดเวลาประมาณการในการปรึกษาหารือไว แตใหมีการขยายเวลาออก หรือ
ยนเขาไดตามความเหมาะสม ทั้งนี้อยูภายใตเงื่อนไขที่รัฐบาลกําหนด เพื่อไมใหการปรึกษาหารือ
เปนเครื่องมือในการประวิงหรือเรงใหมีกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับ 
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 6. เมื่อสวนราชการเจาของเรื่องยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับโดยอาศัยขอมูลที่ได
จากการปรึกษาหารือเสร็จสิ้นแลวอาจนํารางกฎหมายหรือกฎ ขอบังคับดังกลาวไปทําการปรึกษา
หารืออีกครั้ง 
 
 7. เมื่อสวนราชการดําเนินการปรึกษาหารือเสร็จสิ้นแลวตองทํารายงานสรุปผลการ
ปรึกษาหารือในครั้งนั้นใหสาธารณะทราบ และสงเปนขอมูลประกอบใหคณะรัฐมนตรี เพื่อสงให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  และรัฐสภาพรอมกับรางกฎหมาย  เพื่ อให สํ านักงาน                  
คณะกรรมการกฤษฎีกาและสมาชิกรัฐสภาใชในการพิจารณารางกฎหมาย หรือรางกฎ ขอบังคับแลว
แตกรณี และนอกจากนั้นในรายงานสรุปตองแสดงขอมูลทั้งหมดที่ไดรับไมวาจะเปนขอมูลที่
สนับสนุนหรือคัดคาน และเหตุผลที่รับไดในการเลือกใชขอมูลนั้นในการยกรางกฎหมาย หรือกฎ 
ขอบังคับ 
 
 8. ควรกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องเปนอิสระจากขอมูลที่ไดจากการปรึกษา
หารือ กลาวคือ การปรึกษาหารือไมผูกพันสวนราชการเจาของเรื่องใหตองดําเนินการตามทั้งหมด 
แตใชขอมูลที่ไดเปนกรอบ แนวทางและขอมูลในการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับเทานั้น 
 
 จากขอเสนอแนะที่ไดเสนอไปนั้นจะทําใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับกฎหมาย หรือกฎ               
ขอบังคับที่จะมีขึ้น มีโอกาสในการใหขอมูล และความคิดเห็นตอสวนราชการเจาของเรื่องทําให       
สวนราชการเจาของเรื่องทราบวาควรจะยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับอยางไรจึงจะจัดสรรสิทธิ
และผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ในสังคมไดอยางเปนธรรม ถูกตองและเหมาะสม อันจะสงผลให
กฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับนั้นเปนกฎหมาย หรือกํา ขอบังคบัที่ดีไมกอใหเกิดปญหาขึ้นในภายหลัง
จนนําไปสูการแกไข หรือยกเลิกกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับนั้นในที่สุด  
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A charter to improve services  
for people needing support  
or care over the long term 

 
 
 
 

 
 

 
1. Co-ordinated help and support from housing, health and 

social services can make it easier for people to continue to 
live independently and for their family and friends to support 
them. This national charter is an important part of the 
Government’ s Manifesto commitment to help people who 
need support or care over the long term. It meets the main 
aims of the Modernising Government initiative by 
concentrating on the needs of users and carers and 
encouraging local health, housing and social services to 
work together. 

 
 
 
Who will benefit from the charter? 
 
 
2. This charter is for: 
 
• anyone in England who is 18 or over and has difficulties 

associated with old age, long-term illness or disability; and 
 
• carers who support people in these circumstances. 

INTRODUCTION
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What is the national charter for? 
 
 
3. This national charter tells anyone who needs care or 

support over the long term where they can expect local 
housing, health and social services to set standards for the 
services they provide and what to do if these expectations 
are not met. These standards and other information will be 
published in the local charters which local housing, health 
and social services will draw up with the help of users, 
carers, voluntary organisations, advocacy groups and 
others. Local charters will be published by the end of June 
2000 and made widely available. 

 
 
 
What difference will the charter make? 
 
 
4. This charter should make an improvement in the 

following ways: 
 

• people will have better information about the services 
that their local authorities and health services can 
provide and how they can get these services more 
easily; 

 
• people will know what standards of service they can 

reasonably  expect from their local authorities and health 
services; 

 
• users and carers will know what to do if they are not 

satisfied with the services they are getting; 
 

• services should be more effective because local 
authorities and health services will be working together in 
a co-ordinated way to provide services; 
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•   users will know their responsibilities are; 
 

• users and carers will be involved in drawing up joint local     
charters with local authorities; and every year, health 
services will ask them if their expectations have been met 
and how services could be improved; and 

 
• there will be a more consistent approach to drawing up 

local  charters in England. 
 

 
Values 

 
 
 

5. You can expect your local housing, health or social 
services to be based on the following values: 

 
• treating you with courtesy, honesty and respecting your 

dignity; 
 

• helping you achieve and sustain the maximum possible  
independence; 

 
• working in partnership with you to provide the services 

you need; 
 

• involving you in decisions and giving you enough 
information to make informed choices; 

 
• helping you to give your views through advocacy and 

other representative organisations; 
 

• treating you fairly on the basis of need and not 
discriminating against you on the basis of age, sex, 
race, religion, disability or sexual orientation; and 

 
• making sure that you feel able to complain about the 

standard of services you get and that you are not 
victimised because you complain. 
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HELPING US TO HELP YOU  
 
6. High expectations should, in the long run, produce better 

services. It is important to know what you can expect of 
services and to ask for what you feel you are entitled to. You 
also have an important part to play in achieving a good 
outcome by: 

 
• giving all the information that may be needed about your     

personal and financial circumstances; 
• following advice about your treatment and medication; 
• keeping appointments and telling people if you cannot make 

them. You can expect the same from the people who provide 
your services;   

• keeping all the service providers up-to-date with what you 
need from them and letting them know if you do not need a 
particular service any more; 

• looking after your equipment and returning it when you do not 
need it any more; and 

• telling the service providers how you think the local charters 
and services could be improved. 

 
 
THE SIX MAIN AREAS FOR LOCAL 
CHARTERS 
 
 
7. Local charters will set out the standards and goals for 

improvement in six main areas. These are: 
 

• helping users and carers to find out about services; 
• understanding and responding to the needs of users 

and carers; 
• finding a suitable place to live; 
• helping people to stay independent; 
• getting the right health care; and  
• helping carers to care 
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Helping users and carers to find out 
about services 
 

 

8. Whoever you contact in housing, health or social services 
should be able to find the right person to help you and 
make contact on your behalf if you ask them to. You should 
be told about the choices you can make and the kind of 
help that may be available in your local area. 

 
9. The different services will often need the same 

information about you. It would help them if they could 
share this information, but they will need your permission 
before they can do so. It will also help you because you will 
not have to repeat the same information several times to 
different people. You can expect this information to be 
accurately recorded and you have a right to see what it 
says. Key information should be available in a form which 
suits you —for example in your language, on tape, or through 
an interpreting service. 

 
10.You should be given details of how to get in touch with 

organisations in your area that provide independent advice 
or advocacy services (people who can act for you). 

 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

Checklist 
• Is it easy to find out about the services and help that are 
available in your local area and the choices you have?       □
 
• Is information about you shared amongst the 
service providers if that is what you want? 
 
• Have you been given information about any 
advocacy groups or independent advice services 
in your local area? 

□

□
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Understanding and responding to the 
needs of users and carers 
 
11. Health, housing and social services will want to find out what you need 

and work out how they might be able to provide help for you or your carer. 
They make this assessment by applying a range of published criteria that 
set out the basis on which people can receive services. 

 
12. Not all services will be free for everyone, so you should be told how 

charges are set for people with different incomes and savings. You 
should expect a clear statement of what you would be expected to pay 
once your financial position is known. 

 
13. If you are facing a major change in your life because of an illness or 

disability, you can expect that staff from housing, health and social 
services will work together with you to identify what your needs are and 
decide the best way to meet them. This is called “multi-disciplinary 
assessment”. A GP, nurse, social worker, physiotherapist, housing 
worker, or occupational therapist may all be involved in your assessment. 

 
14. You should be fully involved in your assessment and the services 

concerned should explain clearly how they make the decisions that affect 
you. These decisions should be kept on record and you should be 
allowed to see them. Your local housing, health and social services 
should tell you the maximum time you will have to wait for an 
assessment. You should be told how long the assessment process will 
take and given decisions in writing. You should be told how you can 
challenge the assessment if you are not satisfied. 

 
15. You may be able to receive help with your living and housing costs 

through Social Security benefits if you are disabled, have a long-term 
illness, have caring responsibilities, or suffer from increasing frailty in old 
age. You can find more information about these benefits in paragraphs 42 
to 46 below. 

 
16. Under the NHS and Community Care Act 1990, local authorities have to 

assess anyone who may have a need for community care services. The 
Carers (Recognition and Services ) Act 1995 gives carers the right to ask 
for their own assessment. If you think that either of these laws apply to 
you, contact your local social services department or ask your carer or 
someone acting for you to do so. 
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Finding a suitable place to live 
 
17. If you think that your present home is not suitable, staff 

from your local housing, health or social services can 
discuss a range of options with you. These might be to: 

 
• help you stay where you are. You might need repairs 

and adaptations, equipment, support from nursing and 
other community health and social services; or 

 
• move to another home. This might involve moving to: 

- another more suitable house; 
- adapted housing; 
- housing with support; 
- sheltered housing; or 
- residential accommodation. 

 
18.The aim is that you live somewhere where you feel safe 

and which meets your particular needs. 
 
19. You should ask your local authority social services to 

 
Checklist 
 
 • Were you told that you were being assessed?             □
 • Were you told the maximum time you would have to wait 
    for an assessment? □
 • Was it easy for you to see the right people to help you? □

• Were you involved in your assessment and the decisions 
    that affect you? □
 • Were you told the result of your assessment and did you 
    receive this in writing?             □
 • Were you told how charges are set and what you would 
    have to pay?             □
 • Were you told what Social Security benefits you could claim?  □
     • Were you told how you could challenge the assessment? □ 
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assess your needs if you need equipment to help you live 
independently. This might be a stairlift or an adaptation to 
your home such as installing a shower. You may be able to 
get financial help towards the cost of any necessary 
equipment or adaptation. For example, you may be entitled 
to a Disabled Facilities Grant (DFG) from your local 
housing authority, depending on your and your husband’s, 
wife’s or partner’s financial position. If you are eligible for a 
DFG, the housing authority must approve your grant within 
six months of your formal application to them. If you are 
not eligible for a DFG, or if you have difficulty meeting your 
contribution towards the cost of the adaptation, you should 
ask your local social services and housing departments if 
they can give you extra help. 

 
20. Depending on your circumstances, you may also be able 

to get help from your local authority to carry out repairs or 
improvements to your home. For example, if you own your 
home or you live in private rented accommodation, you 
may be entitled to a renovation grant or a home repair 
assistance grant. If you are a council tenant or a housing 
association tenant, you can ask your landlord to make 
repairs to your home. 

 
21. Home Improvement Agencies (HIAs) specialise in giving 

independent advice and help on repairs and adaptations 
and how they can be funded. Your local authority will be 
able to tell you whether there is an agency in your area. If 
there isn’t one, they will suggest where else you can get 
advice. 

 
22. You may be eligible for a grant to insulate your home or 

install central heating through the new Home Energy 
Efficiency Scheme. Your local authority or HIA can let you 
have more information. 

 
23. Local housing authorities have to set up and maintain a 

housing register and allocate homes from their housing 
register to people who qualify through an allocations 
scheme. These schemes should show the different 
housing needs and circumstances of vulnerable people, 
including those who need support or care services. You 
can apply for larger or smaller accommodation, adapted 
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housing, sheltered housing or residential accommodation. 
You might be able to get council accommodation or a 
housing association property through a nomination. 

 
24. Your housing and social services departments can help to 

arrange a suitable place for you to live, and they need to 
work closely together to make sure that things go 
smoothly. They should set targets for dealing with your 
application and giving you the necessary help. They 
should work together to make sure that they achieve these 
targets, no matter which local authority department you 
contact first. You should be able to expect the same 
standard of treatment if you are a homeowner or if you rent 
your home from the council, a housing association or 
private landlord. 

 
 
 
 
 
 

•  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 

Checklist 
 

• Have your housing needs and any options been fully  
  discussed with you? □ 
 
• Did you receive prompt advice about equipment to help  
  you at home and were you asked what would work best  
  for you in your own home? □ 

 
• Did you get advice about housing benefit to help with  
   your rent? □ 
 
• Were you told how long you would have to wait? □ 
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Helping people to stay independent 
 
25. There are a number of services which can help you to stay or become 

independent. These include: 
•home care services and personal assistance (to help you with your 

personal and domestic needs); 
•meals on wheels (if you cannot cook for yourself); 

•rehabilitation services; and ‘equipment and adaptations to your home. 
26. Advice about these should be given promptly. Your local charter should 

set standards giving a maximum time that you have to wait before a 
decision is made about your request. 

 
27. There are many places where you can see and get information about 

equipment. Disabled Living Centres, which are located throughout 
England, aim to increase opportunities for people to live independently. 
They give independent information and advice about equipment and you 
have the opportunity to try out particular products. You can also get 
information about equipment from social services departments and 
specialist retailers. Where social services have agreed to supply the 
equipment, items costing less than £1,000  should in most cases be 
provided within three weeks. 

 
28. If you and your family or carer want, or are getting, help in your own 

home, you can expect to be told who will be coming to help you, when 
they will be coming, how long they will be there for and what they will do. 
One person should explain this to you and leave a record (a care plan) 
with you. This will be in a form that suits you, for example in another 
language or braille. The care plan will also tell you who to contact in an 
emergency, if you have any general questions or if you think that you are 
not getting what is described in the plan. This care plan should be 
reviewed with you after three months, and then at least every year after 
that. 

 
29. You can expect the service you get to be reliable. You should be told if 

someone will not be able to turn up and the reason why. You can expect 
that any lost hours of help will be made up and that the people who come 
to your home to help you with your personal care needs (for example 
lifting, washing and bathing) are trained to do these tasks. These are 
personal matters and you and, if you agree, your family or carer should 
be asked how you prefer to be helped. Your views should be asked how 
you prefer to be helped. Your views should be noted and respected. 
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30. If you are living, or about to live, in a residential or nursing 
home you can expect to be given a care plan which 
describes how the staff in the home wif F help you. You 
can expect that they will be trained to do these tasks and 
that you will be asked how you prefer to be helped. The 
care plan should be reviewed at least once a year with you 
and, if you want, your family. Your contract with the home 
should say what is covered in the basic price and what is 
extra. The contract should make it clear that you can 
decide which of any extra services or facilities you want to 
pay for. 

 
31. Your local charter should explain the possibilities of 

benefiting from direct payments instead of having them 
commissioned by the local authority. At the moment, only 
people between 18 and 64 years may be offered this 
option, but the Government plans to extend this soon to 
people over 65 and later to disabled children aged 16 and 
17, adults caring for disabled children and carers in place 
of services they may receive. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Checklist
 

• Were you asked about the best way to help you with  
   your personal care? □ 
•Did you get prompt advice about how to stay  

     independent and the equipment to help you manage?  □ 

• Were you told who to contact in an emergency? □ 

• Were you told what Social Security benefits you could claim? □ 

• Was a decision made within the maximum time stated in 
  your local charter? □ 

• Did you have a chance to try the equipment before you got it? □ 
• Were you given a written care plan and is this reviewed  
  regularly? □ 
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Getting the right health care 
 
32. Health services are expected to work with others, including social 

services and housing, to meet your long-term health needs. Your local 
charter will explain what services you can expect to receive locally and 
provide information about the organisations that can help you. 

 
33. If you need advice about health care you can speak to your doctor or 

phone NHS Direct which will put you in contact with a nurse at any time of 
the day or night. If you need immediate treatment, go to a hospital 
accident and emergency department where they will treat you as soon as 
possible, or you can contact your doctor’s out-of-hours service. If your life 
is in danger you should call an ambulance. You can expect an ambulance 
to arrive within 14 minutes of your 999 call if you live in a city and within 
19 minutes if you live in the country. 

 
34. If you have been in hospital, you may need time to recover and get your 

confidence back before you make decisions about any long-term care 
arrangements. When you are ready, you can expect local housing, health 
and social services to work with you and, if you agree, your carer, to 
make the necessary arrangements. A written care plan should be agreed 
so that you know what will happen after you leave hospital. If you agree, 
others involved in your care should have this information too. 

 
35. Some long-term conditions need specialist health care. You will often get 

this care from teams of professionals from many different disciplines. All 
health professionals involved in your care will give you the information 
you want about your condition and medication. They will discuss your 
condition with you and explain the options for treatment and the likely 
outcome. Health professionals should listen carefully to your views and 
concerns and take them into account. They will, if you want, tell a chosen 
friend or relative about your condition. 

 
36. If, after discussing your health care with a member of the team, you are 

still not clear or happy, you can ask to see another member of the team 
and explain your concerns. Or you can discuss this with your doctor. You 
can also ask your doctor to refer you for a second opinion. 

 
37. The Patient’s Charter sets out the standards you can expect from your 

health services and how to complain. You can get a copy from your 
doctor or hospital. The Patient’s Charter will be replaced by a new NHS 
charter.  
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Helping carers to care 
 
38.This section describes what help and support can be 

given to people who provide a lot of care for someone. 
If you are a carer, you have a right to ask social 
services for your own assessment. This can affect 
decisions about services to be provided to you and 
your family. The results of this assessment should be 
discussed with you and written down. 

 
39.You can expect to be offered support for your caring 

responsibilities and staff should discuss the options 
with you, including the opportunity to have a break from 
caring. Social services should be able to let you know 
about a number of different types of services that can 
be provided either in, or away, from your home. This 
means they will be more able to respond to people’s 
preferences about timing and the type of break which 
would help them most. Your local charter should 
describe the type of services that are available locally. 
 

Checklist
 

• Were you given information about who to contact to 
  provide the health services you need? □ 
 
• Were you given a clear explanation of your condition, 

 treatment, and the likely outcome? □ 
 

•Were you told about the help you can get at home after 
 leaving hospital?  □ 
 

•Were you involved in making decisions about your  
 long-term care arrangements and were you given the  
 time you needed to make those decisions?  □ 
   
•Do you have a written care plan?  □ 
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40. If you have been living with or caring for someone who is a 

local authority tenant who can no longer go on living in 
their home, you should ask your local housing department 
if you can keep the tenancy. 

 
41. If you are worried about your own health, you should 

contact your doctor, practice nurse or NHS Direct. 
 
 
 
 
 

•  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Types of breaks for cares
 

• Night sitting service (to allow the carer to get a full night’s sleep). 
•The opportunity for the person being cared for to go out with 
others, so the carer can have time to himself or herself at home. 

•A sitting service, so the carer can attend a place of worship, or visit 
family and friends. 

•Day-time sitting (for shopping and so on). 
•Evening sitting service (for example, to allow carers to go    to 

evening classes, to the cinema or have a meal out). 
•Holidays for both the carer and the person being cared for, 

together. 
•A short stay in a residential care home for the person being cared   

for. 
•Arranging for the person being cared for to spend time in a day 
centre. 

Checklist 
 

•Were you told you could ask for an assessment?  □
•Were you told about local carer support services?  □
•Were you told about services that can give you a break?  □
•Were you involved in all discussions about treatment  
  and help in the home? □
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SOCIAL SECURITY BENEFITS 
 
42. You may be able to receive help with your living and housing costs 

through Social Security benefits if you are disabled, have a long-
term illness, have caring responsibilities, or are frail because of old 
age. 

 
43. Your entitlement to benefit depends on you meeting the rules and 

guidelines for each of the benefits you claim. Most low-income 
benefits, such as Income Support, are means tested. In other 
words, the amount of Income Support you receive will depend on 
any other income or savings you may have. Your entitlement to 
some disability benefits such as Attendance Allowance and 
Disability Living Allowance, depend on your care requirements and 
are not means tested. 

 
44. Your local Benefits Agency office will be able to tell you if you are 

entitled to individual benefits. You can find their phone number in 
the Yellow Pages or local phone directory under “Benefits Agency”. 
Leaflet MGi, A Guide to Benefits, is a useful guide to all Social 
Security benefits and pensions and gives national helpline phone 
numbers. This includes the Benefit Enquiry Line for advice and 
information for people with disabilities and their carers, and details 
of Benefit Agency services such as home visits, interpreters and 
signers. 

 
45. The Department of Social Security also produces a range of guides 

based on life events. These describe the benefits that a person 
might be entitled to in the following circumstances: 

 
•People with Caring Responsibilities — leaflet SD4 provides 
information on the help available through Invalid Care Allowance, 
Home Responsibilities Protection and Income Support. 

 
•Sick or Disabled? — leaflet SD1 provides information on benefits 

for people who have a physical or mental illness or disability, 
including children, and people who look after them. 

 
•Going into Hospital? — leaflet GL1 2 provides a quick reference 
guide to benefits you may be able to get and effects on the benefits 
you already get. 
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• Going into Residential Care or Nursing Home?- see leaflet 
GL15. 

 
•Help with Health Costs — leaflet HC1 1 provides information on 

help with NHS prescriptions, dental treatment, sight tests, glasses 
and contact lenses, necessary travel to and from hospital, NHS 
wigs and fabric support. 

 
•Income Support — leaflet 1S20 provides detailed information 

about the qualifying conditions you need to meet to get Income 

Support. 
•Housing Benefit and Council Tax Benefit — leaflet RR2 

provides a general guide. If you need help to pay your rent, you 
should ask your local authority as they are responsible for 
administering these benefits. 

 
 
The Benefits Agency Customer Charter 
 
46. The Benefits Agency Customer Charter provides information 
about the standard of service you can expect to receive from your 
local Benefits Agency office. It also tells you how to complain if you 
feel that they have not met these standards. You can get copies of 
the charter from your local Benefits Agency office. 
 
WHAT DO I DO IF SOMETHING 
GOES WRONG? 
 
47. There will be one joint local charter which will describe 

what you can expect from your local housing, health and 
social services. You have a right to complain if you are not 
satisfied with the services you are getting or if they fall 
below what your local charter says you can expect. Your 
local charter should tell you about this and give you 
information about how to complain. You can ask your 
carer, an advocate, or organisations like the Citizen’s 
Advice Bureau to help or represent you if you are not 
satisfied with the service you are getting. You or your 
representative can complain by doing the following: 
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For complaints about housing and social 
services 
 

•Contact your housing or social service office first and 
talk   to the staff there about your complaint. 

 
•Use your council’s complaints procedure if the staff at 

the housing or social services office do not solve your 
problem. You should be able to complain to a named 
person at your council if you think the council has done 
something wrong. You can expect your local authority to 
tell you how long it will take to deal with your complaint. 

 
•If you live in a residential or nursing home, use their 

complaints procedure. They should tell you about this 
when you move in. They should also tell you how to 
contact the people from the health or local authority who 
inspect the home where you are living. 

 
•Go to your councillor if you are not satisfied with the 

way your council deals with your problem. Your housing 
or social services office will tell you where you can go to 
see your councillor, or you can write to him or her at the 
council headquarters, for example, the town hall. 

 
•Write to the Local Government Ombudsmen if you 

think your council has treated you unfairly and you are 
not satisfied with their response to your complaint. The 
Ombudsmen can recommend that your council pay you 
compensation if they find that you have been badly 
treated and it is the council’s fault. You can get more 
information from the leaflet Complaint about the Council? 
How to Complain to your Local Government 
Ombudsman. 
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48. There are three Local Government Ombudsmen in England. You 
should contact the office of the Ombudsman who deals with your 
area. The areas are: 

 
Greater London, Kent and East Sussex 
 
Mr E B C Osmotherly CB 
Local Government Ombudsman 
21 Queen Anne’s Gate 
London SW1H 9BU 
Phone: 0207 915 3210 
Fax: 0207 233 0396 
 
East Anglia, Essex, Surrey, West Sussex, the south-west, the west, 
the south and most of centrai England (except Birmingham) 
 
Mn RWhite 
Local Government Ombudsman 
The Oaks No 2 
Westwood Way 
Westwood Business Park 
Coventry CV4 8JB 
Phone: 01203 695999 
Fax: 01203 695902 
 
Birmingham, Cheshire, Derbyshire, Nottinghamshire, Lincoinshire 
and the north of England 
 
Mrs P A Thomas 
Local Government Ombudsman 
Beverly House 
17 Shipton Road 
York Y030 5FZ 
Phone: 01904 663200 
Fax: 01904 663269 
 
49. There are separate Local Government Ombudsmen for Scotland 

(phone: 0131 225 5300) and Wales (phone: 01656 661325) 
 
50. There is an Independent Housing Ombudsman (phone: 0345 125 

973) who investigates complaints about housing associations, 
housing companies and some other private landlords, but not 
complaints about council housing. 
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For complaints about health care 
 
51. You can complain if you are not happy about the service or 

treatment you have received from the NHS. Firstly, you should tell 
someone who is close to the cause of your complaint. By doing this, 
it should be possible to sort out the problem straight away. If you 
would prefer to speak to someone who is not involved in your care, 
you can contact the hospital’s.complaints manager, the health 
authority’s complaints manager, or the local Community Health 
Council. Any of these will be able to help you to make your 
complaint. You will find their phone numbers in the phone book. 

 
52. You can also write to the Chief Executive of the hospital. If you do 

this, you can expect a full and prompt written reply, normally within 
4 weeks of receiving your complaint. Your family doctor, 
pharmacist, dentist or optician will have their own complaints 
procedures. Staff in these practices will give you details about how 
to complain and will aim to respond to your complaint within 10 
working days. This process is called “Local Resolution”. 

 
53. If you are not satisfied with the outcome of your complaint by “Local 

Resolution”, you can ask for an independent review. A specially 
trained member of the hospital or health authority board, (called a 
Convenor), will consider your request. They will decide, with the 
help of an independent lay person, whether to set up an 
independent review panel to re-investigate your complaint. This will 
only happen if they think that it will sort out your complaint. The 
Convenor does not have to set up the panel. 

 
54. If you are not satisfied after following the NHS complaints 

procedure, you can ask the Health Service Commissioner 
(Ombudsman) to investigate your case. The Ombudsman is totally 
independent of both the NHS and Government. You can get a 
leaflet about how to complain by calling the Health Literature Line 
on 0800 555 777. You can also get more information about the 
complaints system by contacting the Health Information Service on 
0800 665544 or NHS Direct on 0845 4647. 

 
55. No matter what your complaint, you can contact your local MP. And, 

as a last step, you can go to court, but this may cost you money and 
may take a long time. Before you think about going to court, you 
should consider getting advice from a solicitor or the Citizen’s 
Advice Bureau. 
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HOW WILL I KNOW IF MY LOCAL 
HOUSING, HEALTH AND SOCIAL 
SERVICES HAVE TAKEN ANY NOTICE 
OF THIS CHARTER? 
 
56. You can expect that housing, health and social services 

will work with and ask people using services about local 
standards for this charter. In some places, housing, health 
and social services have already set up ways of consulting 
local people and voluntary groups regularly. 

 
57. Every year, local authorities and health services should 

carry out sample surveys of the people using their 
services. The information they get from this survey will 
form part of a joint yearly report which also describes 
progress against each local charter standard, how this 
compares with the expectation described in the national 
charter and a p~n and timescale for improvement. This 
yearly report should be published and discussed locally. 

 
58. Your local councillors and board members of health 

authorities and trusts will want to keep an eye on how the 
charter is put into practice. Let them know what you think! 

 
59. Central government also has a responsibility to check that 

the charter is working. They will do this through their 
routine contacts with health, housing and social services. If 
you have any concerns about how the charter is working in 
your area, you can contact: 

 
Mike Sosnowski 
Room 216 
Department of Health 
135-1 55 Waterloo Road 
London 
SE1 8UG 
Phone: 0207 972 4441 

E-mail: msosnows@doh.gov.uk 
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NATIONAL HELPLINES  
YOU CAN CONTACT 
 
60. The following list includes the freephone numbers of some 

of the larger national voluntary organisations. It does not 
show all of them, so you should ask your local Citizen’s 
Advice Bureau, DIAL (national number given below), your 
local library, or the Health Information Service if you want 
to know about any other organisations that can give you 
help or advice. The Department of Health has published a 
guide called A Practical Guide for Disabled People which 
contains a list of many organisations. You can get a free 
copy by writing to the Department of Health, P0 Box 777, 
London, SE1 6XH. 
 
 

Age Concern       0800 009966 
(information line for older people) 
 

 
Caring Matters            0207 402 2702 
(advice on the legal aspects of care) 
 

 
Carers National Helpline         0808 808777 
(advice for carers run by the Carers National Association) 
 

 
Deafblind UK          0800 132320 
(advice for people who are deaf and blind)    Textphone:01733 358858 

 
 

DIAL UK              01302 310123 
(advice line for disability information) 
 
Disabled Living Foundation          0870 6039 177 
(advice about equipment)        Textphone:0870 6039 176 

 

Disability Benefits Helpline     0800 882200 
(advice and information about benefits for people with disabilities 
and their carers) 
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Health Information Service             0800 665544  
(information about health and details of NHS services) 
 
MENCAP             0207 608 3254 
(supports people with learning disabilities, their families and 
carers) 

 
NHS Direct                                   0845 4647 

 
Royal National Institute for the Blind    0345 669 999 

 
Royal National Institute for Deaf People       0870 6050 123 
           Textphone: 0870 6033 007 

 
SANE                0345 678000 
(advice, support and information to sufferers of mental illness and their 
families, professionals and the general public) 
 
SeniorLine             0808 800 6565 
(advice and information service, run by Help the Aged, for older 
people and their carers) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 This booklet gives general guidance only and should not be     
treated as a complete and authoritative statement of law. 
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Foreword 
 
 
Training is at the heart of effective and responsive policing. The Government’s proposals for 
new structures and arrangements for police training represent an opportunity for a fresh start 
in police training. This consultation paper sets out the changes which the Government 
believes will deliver real improvements in this important area. There are numerous examples 
of good practice at present - as is evident from the well-deserved international reputation 
which British police training enjoys. We have to build on excellence where it exists, but 
secure change where it is necessary. 
 
In our judgement the proposals in this consultation paper provide the best means of raising 
standards across the board and for ensuring relevant, profession-long training for staff The 
police service must be able to benefit from new developments in education and training and in 
information and communications technology in order to achieve and maintain professional 
excellence. Most importantly, we must work together to translate effective training into real 
outcomes. 
 
The Government would welcome comments on the proposals in this document. The 
Government’s objective is dear: we want to devise and implement the best possible new 
arrangements for police training. I know that all the stakeholders in the process share that 
goal. 
 
 

Jack Straw 
November 1999 
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Executive Summary 
 
 
 
 

 
Section 1   Introduction 
 
Police training in England and Wales has been 
the subject of an unprecedented of scrutiny 
recent. The first ever thematic inspection of 
Training by Her Majesty’s Inspectorate of 
Constabulary (HMIC), an inquiry by the Home 
Affairs Committee (HAC), a report by Sir 
William Stubbs and two reports by the Police 
Federation; Project Forward and Police 
Training – What Next?, have all been significant 
contribution to the debate. The report by Sir 
William Macpherson into the death of Stephen 
Lawrence also made a number of 
recommendation in relation to training. These 
report have sought to address the fundamental 
issues of what police training should achieve, 
how current arrangements should be improved 
and what structures are necessary to support 
these change 
 
The proposals for consultation paper is to set out 
proposal for the way forward for police 
Training in England and Wales, taking account 
of these contributions and of wider debate, 
Including the advice of the Police Training 
Council. During the reports mentioned above, a 
consensus has emerged on many of the key 
issues. Other aspects of the proposals set out 
here are new. The aim is not to respond in detail 
to every recommendation each of the reports. 
Rather, the paper describes the overall 
framework which the Government proposes to 
put in place for police training. The service has 
already made progress in a number of areas 
 
These proposals represent an unprecedented 
opportunity to raise standards in police training 
and to equip all police staff with the skills they 
need to do their jobs and deliver better policing. 
It is also essential to recognise that training is 
only on part of devising a comprehensive human 
resource strategy. Training is not an end in itself: 
the key challenge is to translate the best possible 
training into best possible police justice, society 
contribution to reducing crime, delivering 
protecting the public and building a safe society 
 
 
 

Section 2. Requirements for police 
training and criteria for new 
arrangements 
 
Police training must: 
 
• equip all officers and support staff to do their 

present and future jobs to common high 
standards; 

• contribute to the delivery of force objectives 
and the Home Secretary’s national policing 
priorities; 

• contribute to a more diverse and responsive 
service better geared to representing, serving 
and responding to the needs of diverse 
communities; 

• improve the leadership capability within the 
police service; and 

• contribute to achieving Home Office aims 
and the Government’s aims for the criminal 
justice system. 

 
Any new arrangements for police training must 
result in the following outcomes: 
 
• high quality staff who can make an effective 

contribution to reducing crime and 
delivering justice, for example through 
rapid, high quality investigation and 
preparation of cases; 

• policing which more effectively meets local 
community needs, the delivery of force 
objectives and the Home Secretary’s 
national policing priorities; 

• greater confidence in the police through an 
increasingly professionally competent police 
service; 

• more efficient use of resources, for example 
by means of rationalisation of force training 
within regions; 

• an ability to make the best use of modern 
scientific and technological support; and 

• improved stakeholder satisfaction through 
partnerships and consultation. 

 
Two key components, identified in particular by 
the Police Federation, will contribute to the 
successful achievement of many of the final 
outcomes listed above. First, there is a need for 
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more effective use of information and 
communications technology (ICT) based 
learning and advance learning at all levels and a 
co-ordinated strategy in this important area. 
Secondly, the Federation has also highlighted the 
need for better training for non-specialist post-
probationers. The Government firmly believes 
that the new structures must provide relevant, 
high caliber training for all staff throughout the 
whole period of their careers. A high priority for 
both these issues must be a key part of the new 
arrangements. 
 
In order to deliver these outcomes, new 
arrangements must be able to: 
 
• devise a framework of competencies and set 

national occupational standards for policing; 
• set measurable and effective training 

standards; 
• deliver high quality training, nationally and 

locally, in support of these standards; 
• inspect and evaluate national and force-led 

training; 
• provide accountability, including 

accountability of stakeholders; 
• demonstrate Best Value in training 

provision; 
• meet speedily current and future training 

demands; 
• allow the separate functions to work without 

conflict of interest; and 
• test that the outcomes are being achieved 

through training. 
 
Sections 3-14: The proposals 
 
Sections 3-14 describe the new structures and 
arrangement which the Government proposes put 
in place to meet the above criteria. The main 
elements of the proposed new structure are: 
i. greater commitment at all levels to ensuring 

continuous development for all staff. 
ii. a smaller re-organised Police Training 

Council, responsible for providing strategic, 
high level advice to the Home Secretary on 
all aspects of police training; 

iii. an employer-led National Training 
Organisation (NTO); 

iv. a core curriculum for police training; 
v a qualifications framework, with 

mandatory qualifications phased in over 
time for certain roles; 

vi agreement in principle to establishing 
cluster colleges, following a cost/benefit 
analysis, and a requirement for forces to use 
them; 

vii a central police college, a center of 
excellence, to carry out leadership training 
on behalf of police forces in England and 
Wales; 

viii a dedicated training Inspectorate within 
HM Inspectorate of Constabulary, headed by 
a Lay Inspector; 

ix. new powers for the Home Secretary to 
intervene where a training provider is failing 

x quality assurance of training courses and 
training providers; 

xi. greater use of Information and 
Communications Technology-based 
learning; and 

xii. greater commitment to joint training with 
other parts of the criminal justice system an 
and relevant services and to involving 
community members with relevant expertise. 

 
Section 15. Conclusion 
 
The Government would welcome comments on 
all aspects of the proposals. To aid discussion, 
the consultation paper poses the following 
question: 
1. The Government would welcome views on 

the role and composition of a reorganised 
Police Training Council charged with 
providing the Home Secretary with strategic 
advice on police training. 

2. The Government would welcome views on 
the role and composition of a National 
Training Organisation for the police service. 

3. Should a core curriculum for the police 
service be introduced? 

4. What should be the process for devising it? 
5. For which roles should prior qualifications 

be required? 
6. Should there be a national qualification 

standard or examination for promotion to 
chief inspector and superintendent? 

7. What factors should be considered in 
determining the location of cluster colleges? 

8. What training should the cluster colleges 
deliver? 

9. What training should the central police 
college deliver? 

10. What training ICT and distance learning 
should deliver? 

11. Should the central Facility for providing 
distance learning and ICT-based learning be 
located in the new police college? 

12. What training could be delivered jointly, and 
with whom? 

13. How could members of the community be 
involved to a greater extent in police 
training? 
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14. By what mechanisms can a culture of  
continuous, profession-long learning best be 
supported in the police service? 

15. How should relevant, high quality training 
for support staff and special constables be 
ensured? 

16. What quality assurance mechanisms for 
 training courses and training providers 
should be put in place? 

17. We s1ould perform the quality assurance 
function? 

18. How should intervention by the Home 
Secretary with training providers be 
triggered? 

19 What process or safeguards would be 
necessary? 

 
 
 
Comment should be sent to: 
 

Anita Bharucha 
Police Personnel and Training Unit 
Home Office 
50 Queen Anne’s Gate 
London SWIH 9AT 
 

to arrive no later than 7 January 2000. 
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Section 1 : Introduction 
 
 
 
 
1.1 Police training1 in England and Wales has 
been  the subject of an unprecedented level of 
scrutiny recently. The first ever thematic 
inspection of training by Her Majesty’s 
Inspectorate of Constabulary (HMIC), an inquiry 
by the Home Affairs Committee (HAC), a report 
by Sir William Stubbs and two reports by the 
Police Federation, Project Fforward and Police 
training - What Next?, have all been significant 
contribution to the debate. The report by Sir 
William Macpherson into the death of Stephen 
Lawrencc also made a number of 
accommodations in relation to training. These 
report have sought to address the fundamental 
issues of what police training should achieve, 
how current arrangements should be improved 
and what structures are necessary to support 
these change 
 
1.2 The proposals for consultation paper is to set 
out proposal for the way forward for police 
Training in England and Wales, taking account 
of these contributions and of wider debate, 
Including the advice of the Police Training 
Council. During the reports mentioned above, a 
consensus has emerged on many of the key 
issues. Other aspects of the proposals set out 
here are new. The aim is not to respond in detail 
to every recommendation each of the reports. 
Rather, the paper describes the overall 
framework which the Government proposes to 
put in place for police training. The service has 
already made progress in a number of areas. A 
broad overview of the current arrangements for 
police training can be found at Annex A. 
 
1.3 As well as setting out the overall framework, 
in some cases this consultation paper also 
describes how the structures might work in more 
detail. This is more complex and will 
undoubtedly be the subject of further discussion 
in the coming months. The intention in raising 
this hear is to give some context of how the 
whole system might work. Because of the 
legislative process, however, it will be important 
to reach early decisions on the principles and 
framework for the future delivery of police 
training.  

                                                        
1 Where ‘training’ is used in this paper, is should be read as 
encompassing training, development and learning, as in the 
thematic inspection by HMIC. 

 
 
 
 
 
1.4 The Government is also taken to ensure that  
the police service should increase its professional 
recognition in the wider national arena and 
become more attractive career, including for 
members of minority ethnic communities. A key 
part of achieving this will be through increasing 
involvement with other parts of public sector and 
links to other Government initiatives, such as the 
University for Industry and the promotion of 
lifelong learning. 
 
1.5 Drawing on the reports mentioned above, 
this paper first sets our the requirements for 
police training, the outcomes that must result 
from any new arrangement and the criteria which 
new arrangement must fulfil to achieve these. 
The paper then describes the proposed new 
structures. It poses questions on particular issues, 
but the Government would of course welcome 
comments on all aspects of proposals. 
 
1.6 These proposals represent an unprecedented 
opportunity to raise standards in police training 
and equip all police staff with the skills they 
need to do their jobs and deliver better policing. 
It is also essential to recognise that training is 
only one part of devising a comprehensive 
human resource strategy. Training is not an end 
in itself: the key challenge is to translate the best 
possible training into the best possible police 
contribution to reducing crime, delivering 
justice, protection the public and building a safe 
society. 
 
Scope of the proposals 
 
1.7 These proposals relate to police training in 
England and Wales. However, they have a wider 
significance in relate to the establishment of a 
police National Training Organisation, which 
would, in line with Government policy, be 
established on a UK-wide basis. 
 
1.8 Recent reports have not considered in depth 
the issue of training for support staff, 
concentrating largely on training for police 
officers. However, in this consultation paper 
discussion of training including both police 
officers and support staff, unless otherwise 
stated. 
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2.1 Police training must: 

 
• equip all officers and support staff to do their 

present and future jobs to common high 
standards; 

• contribute to die delivery of force objectives 
and the Home Secretary’s national policing 
priorities; 

• contribute to a more diverse and responsive 
service better geared to representing, serving 
and responding to the needs of diverse 
continuities 

• improve the leadership capability within the 
police service; and 

• contribute to achieving Home Office aims 
and die Government’s aims for the criminal 
system. 

 
2.2 Any new arrangements for police training 
must result in the following outcomes: 
 
• high quality staff who can make an effective 
contribution to reducing crime and delivering 
justice, for example through rapid, high quality 
investigation and preparation of cases; 
• policing which more effectively meets local 
community needs, the delivery of force 
objectives and the Home Secretary’s national 
policing priorities; 
• great confidence in the police thorough an 
increasingly professionally competent police 
service 
• an ability to make the best use of modern 
scientific and technological support; and 
• improved stakeholder satisfaction through 
partnerships and consultation. 
 
2.3 Two key components, identified in particular 
by the Police Federation, will contribute to the 
successful achievement of many of the final 
outcomes listed above. First, there is a need for 
more effective use of information and 
communications technology (ICT) – based 
learning and distance learning at all levels, for a 
co- ordinated strategy in this important area. 
Secondly the Federation has also highlighted the 
need for better training for non-specialist post- 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
probationers. The Government firmly believes 
that the new structures must provide relevant, 
high caliber training for all staff throughout the 
whole period of their careers. A high priority for 
both these issues must be a key part of the new 
arrangements. 
 
2.4 In order to deliver these outcomes, new 
arrangements must be able to: 
• devise a framework of competencies and set 
national occupational standards for policing; 
• set measurable and effective training 
standards; 
• deliver high quality training, nationally and 
locally, in support of these standards 
• inspect and evaluate nation and force-led 
training; 
• provide accountability, including 
accountability of stakeholders; 
• demonstrate Bast Value in training 
provision; 
• meet speedily current and future training 
demands; 
• allow the separate functions to work without 
conflict of interest; and 
• test that the outcomes are being achieved 
through training 
 
2.5 The following sections describe the new 
structures and arrangements which the 
Government proposes to put in place to meet 
these criteria. 
 

Section 2: Requirements for police training and criteria 
for new arrangements 
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3.1 The tripartite responsibility for policing 
points to a continuing need for a representative 
body to advise the Home Secretary on police 
training. The present Police Training Council 
(PTC) brings together interested parties. 
However, its present size, scope of business and 
the way it currently operates make it difficult for 
it to offer the Home Secretary strategic advice on 
police training issues. The Government proposes 
to reorganise the PTC as a smaller body, with a 
more tightly drawn remit. It should provide the 
Home Secretary with high level advice on 
training, including funding and the core 
curriculum (see Section 5). Drawing on reports 
from the Director of the central police college 
(Section 7) and the new dedicated training 
inspectorate within HMIC (Section 12) the PTC 
might report annually to the Home Secretary on 
the training needs of the service and its proposed 
strategy for meeting them. 
 
3.2 The new PTC could bring together not only 
the tripartite partners and staff associations, but 
also individuals with external expertise in 
training and assessment or an involvement in the 
wider criminal justice system. Members would 
serve the PTC and their responsibilities would be 
to it and not to their respective organisations. 
The Home Secretary might be required to consult 
the new PTC and take account of its views 
before making regulations in respect of training. 
 
 
• The Government would welcome views on 

the role and composition of a reorganised 
Police Training Council charged with 
providing the Home Secretary with strategic 
advice on police training. 

Section 3: A new Police Training Council 
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Section 4: A National Training Organisation for the police 
Service 

 
 
 
 
 
4.1 The HMIC thematic inspection, Sir William 
Stubbs report and the HAG report all  
recommended the establishment of a National 
Training Organisation (NTO) for the police 
service. NTOs are employer led, UK-wide 
organsations which are independent of 
Government. The primary function of an NTO is 
to promote skills within its sector in order to 
raise effectiveness and competitiveness. The 
Government sees the creation of an effective 
NTO as a vital part of the new structures for 
police training. 
 
4.2 the government welcomes the significant 
amount of work which the Association of Chief  
Police Officers (ACPO) has carried out in this 
area. A police N1O could play a valuable role in: 
 
• developing a national human resource and 

training strategy; 
• setting national occupational standards for 

the service and advising on a national 
qualification structure; 

• identifying skill shortages, training needs 
and gaps in training provision; 

• providing information on training and 
development opportunities; 

• building links and  partnerships with further 
education, higher education and other 
relevant bodies; 

• disseminating best practice in training and 
‘news’ (e.g. changes in legislation or policy); 

• collecting data, for example, on costing and 
providing performance indicators to enable 
forces to benchmark their performance. 

 
4.3 To be effective, close co-operation between 
the NTO and the other elements of the new 
structure, including in particular the central 
police college (Section 7),will be essential. 
 
4.4 The key to a successful NTO is partnership 
The NTO could provide a mechanism by which 
the various stakeholders co-operated to devise a 
coherent and holistic approach to human 
resource issue. The development of national 

occupational standard by a police NTO would 
have a much wider application than qualifications 
alone. 
Standards could be used for recruiting, training 
and appraising staff. A police NTO could provide 
tools to support management systems generally 
in the police service. 
 
4.5 NTOs typically consist of a Council, a Board 
of Directors, a small executive secretariat led by 
Chief Executive and development or 
implementation groups. Membership of the 
Council is drawn from sector organisations and 
interested groups and is often by subscription. 
The Council is the mechanism for involving and 
consulting the key players and often nominates 
the Board of Directors. Council membership for a 
police NTO might consist of the Home Office, 
ACPO, the Association of Police Authorities 
(APA), staff associations, chief officers, non-
Home Office forces, representatives of the wider 
criminal justice system, higher and further 
education interests and relevant representation 
from Scotland and Northern Ireland. 
 
4.6 The Board of Directors of an NTO is 
primarily responsible for the competent 
management of the NTO and its financial 
probity. The Board of a police NTO might 
consist - whether as members or as observers - of 
the tripartite partners, the Chief Executive, 
relevant representation from Scotland and 
Northern Ireland and other related NTOs. The 
NTO Board would set the strategic plan and 
annual business plan, which could be endorsed 
by the Council, and within which the 
development and implementation sub-groups 
would work. Membership of these groups would 
be voluntary and drawn from those working in 
the sector. The development of standards would 
be a likely early project. 
 
 
• The Government would welcome views on 

the role and composition of a National 
Training Organisation for the police service. 
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5.1 The idea of adopting a core curriculum for 
the police service in England and Wales has not 
been raised in the course of the various reports 
on police training, but was suggested at a recent 
meeting of the PTC. Such a curriculum would 
provide a framework within which course 
training would take place. Within the overall 
curriculum framework there would be core 
curricula for personnel at various ranks, 
including probationers, together with core 
curricula for basic training which is essential for 
particular responsibilities. The curriculum would 
be comprehensive, but would not seek to set out 
every conceivable aspect of police training. 
 
5.2 National standards and a core curriculum are 
easel7 linked. The NTO would set the 
occupational standards which must be achieved 
and the curriculum would set out the training 
necessary to support those standards: in effect, 
standards are the ends and the curriculum the 
mean. 
 
5.3 Devising the curriculum is likely to require 
dose co-operation between the NTO, the central 
police college (Section 7), duster colleges, 
bodies in the higher education and further 
education fields and other professional bodies. 
This would ensure that policing and educational 
expertise were combined    to produce a 
comprehensive and workable curriculum. The 
PTC could scruyinise the draft curriculum before 
submitting in to the Home Secretary for 
approval. The Home Secretary might then 
consult the PTC on any amendments which he or 
she wished to make before finalising and 
publishing the core curriculum.’ 
 
4.5 Forces would be required to use the 
curriculum, but would also be free to carry out 
additional training in support of local needs. 
Introducing a core curriculum would have the 
following main advantages: 
 
• forces would be clear about what training 

was required to deliver the national 
standards; 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
• it would preserve flexibility: chief officers 

could add to it to meet local needs; and 
• it would ensure consistency of training across 

forces, thus leading to consistent, high 
standards of service to the public. 

 
 

• Should a core curriculum for the police 
service be introduced? 

• What should be the process for devising it? 

 

 

Section 5: A core curriculum for the police service 
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6.1 Qualification can play a useful role in raising 
standard and helping personnel to build up a 
portfolio of skills which are clearly demonstrated 
and recognised. The Government proposes that 
in general the standards set by the NTO should 
be measured through compulsory qualifications. 
The House Secretary would stipulate these on 
advice from the PTC. This would show clearly 
that individuals discharging key roles, such as 
public order, had achieved the required 
minimum level of competence. A recognised 
annual qualification or a certificate of 
appearance from a recognised training course 
could demonstrate this. The requirement would 
be pleased in over a period of time. 
 
6.2 Greater use could also be made of external 
recognition and validation by linking more 
training courses to external qualifications, both 
in further and higher education. Qualifications 
would be confined to NVQs: the current links on 
higher education qualifications could continue. 
Many favors also already use vocationally-
related qualifications, which could continue and 
be expanded. There should also be scope for 
accreditation of prior learning so that 
participants could demonstrate competence and 
thus achieve exemptions form element of a 
relevant qualification. Since qualifications 
cannot demonstrate knowledge or competence 
for all time, individuals might be required to re-
qualify or can be measured after a certain period 
of time to demonstrate that they were still 
competent and had kept up whit changes in the 
field. 
 
6.3 As present, police officers in England and 
Wales who wish to be considered for promotion 
to sergeant and inspector must qualify by passing 
the notional examinations (OSPRE). Extended 
interview and the strategic command course are 
the broad equivalent for promotion to chief 
inspector. For example, expertise in crime 
reduction is a key part of the role of the BCU 
(Basic Command Unit) Commander. The 
attainment of the required knowledge or skill 
level in crime reduction could be included in the 
standard. The standard could either be similar to  
 

 
 
 
 
 
 
 
the OSPRE procedure or could include an 
external qualification such as a relevant MBA. 

 
6.4 Such a qualification standard or examination 
would fill the gap which currently exists between 
the qualifying examination for promotion to 
inspector and the framework for promotion to 
senior command posts. It would ensure that 
comparable standards existed across all forces. 
Effective policing requires continuous learning 
and updating. New qualifications for the ranks of 
chief inspector and superintendent would ensure 
that officers who were promoted to these key 
posts had demonstrated continuous professional 
development. 
 
6.5 The task of designing and awarding police 
qualifications could be taken forward on two 
fronts. The remit of the existing Police Promotion 
Examinations Board (PPEB) could be extended 
to enable it to develop and award police-specific 
qualifications. These could include nationally 
recognised qualifications for successfully 
completing OSPRE Parts I and II at sergeant and 
inspector ranks and new national qualifications 
for other ranks, such as chief inspector and 
superintendent. The PPEB could seek recognition 
as an awarding body, or could enter a 
collaborative arrangement with an existing 
awarding body. The task of devising and 
awarding non-police specific qualifications could 
be tendered to existing awarding bodies. These 
qualifications would be part of the national 
framework and would mainly be National 
Vocational Qualifications (NVQs) or 
vocationally – related qualifications, as well as 
higher education qualifications. This combination 
would ensure that the police service could tap the 
expertise of the existing bodies, as well as 
facilitating the development of qualifications 
tailored to its needs. 
 

• For which roles should prior qualifications 
be required? 

• Should there be a national qualification 
standard or examination for promotion to 
chief inspector and superintendent? 

 
 

 
 

Section 6: Qualifications 
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7.1 Different mechanisms for the delivery of 
training - - national, regional and local - should 
all have a role in the new arrangements. 
However the Government proposes that, subject 
to more detailed analysis, the emphasis should 
shift from force-delivered training towards 
delivery primarily through the cluster colleges 
which Sir William Stubbs described in his report. 
This section also sets out the Government’s 
proposals for a central police college charged 
with developing and promoting the professional 
excellence of the police service England and 
Wales. 
 
Cluster colleges 
 
7.2 As the HMIC thematic inspection 
demonstrated, there is at present duplication 
between forces, and between forces and NPT, in 
the delivery of training. There is scope to 
rationalise training facilities and utilise resources 
more effectively. Sir William Stubbs described 
in his report the establishment of ‘cluster 
colleges’: forces would set up jointly owned 
colleges in order to share expensive training 
facilities. In principle, the Government 
welcomes this proposal, but agrees that a 
cost/benefit analysis should be carried out in 
order to determine whether cluster colleges are 
the optimum mean of achieving best value in 
training provision. 
 
7.3 Establishing duster colleges would not only 
enable a more effective use of training facilities 
but would also lead to a better use of skills, 
knowledge and resources than force-specific 
provision. Furthermore, the creation of six or 
cluster colleges would enable them to act as a 
best practice network. It is likely that good 
colleges would develop new courses and 
methodologies over and above the minimum 
training standard or performance indicators. The 
establishment a relatively small number of 
colleges would permit these innovations to be 
disseminated quickly throughout the network. 
Such a network would also ensure that the duster 
colleges’ needs and views in relation to the  
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
development of standard and the core curriculum 
were articulated. Under such a model, cluster 
colleges would collaborate to  ensure that the 
whole network benefited quick from innovation 
and good practice. The effect would be to spread 
these benefits as widely as possible. 
 
7.4 The cost benefit analysis would explore the 
optimum location or locations for the cluster 
colleges and the regions on which these should 
be based - the existing police training centres, the 
ACPO regions or the Government office regions, 
for example. The training facilities provided by 
the Metropolitan Police Service could become 
part of the cluster college network, subject to 
further consultation (including with the new 
Metropolitan Police Authority). The analysis 
would take account of factors including the 
existing facilities and capacity, both in forces and 
in police training centres, and the advantages of 
establishing the best practice network describe 
above. Subject to the outcome of the analysis, the 
Home Secretary would establish cluster colleges 
and set out the training to be delivered through 
them. The Government proposes that the delivery 
of probationer training in accordance with the 
core curriculum would be devolved from 
National Police Training (NPT) to the duster 
colleges. 
 
7.5 Each cluster college would be accountable to 
a management board, consisting of the chief 
officers of stakeholder forces and police authority 
representatives. The management board would 
agree the budget and the contribution which each 
stakeholder force should make. The board would 
also produce the business and strategic plans. 
 
7.6 The Government recognises that many forces 
have invested time and resources in building up 
their training schools as centres of excellence. It 
has no intention of sweeping this effort aside. It 
is important that the cluster colleges should build 
on and incorporate existing expertise and good 
practice. Where significant resources have been 
invested, the cost/benefit analysis should take full 
account of this. The analysis may in fact show 
that within some areas a ‘collegiate’ approach 
should be pursued – that is, several training 
facilities should comprise the cluster college. 

 
 
 

 
 

 

Section 7: Organisational structures 
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The Government recognises that these proposals 
may also mean changes for those currently 
working in force training. The role of the force 
training manager may become more focused on  
the clean side of the client/contractor 
relationship, while the delivery of training will 
move predominantly to the cluster colleges. 
 
A central police college 
 
7.7 The Government sees a need for a central 
police college to act as the focus for the 
development and promotion of professional 
excellence across the police service. The college 
would play an important role in fostering the 
corporate identity of the police service. It would 
also deliver or procure leadership training on 
behalf of police forces in England and Wales and 
would encourage and develop international 
understanding of policing issues, for example, 
through lectures, seminars and publications. The 
college could additionally provide training 
consultancy  and research into police training to 
support the work of providers. The college 
would provide the Strategic Command Course, 
as well as joint training for senior officers 
involving other leaders in the criminal justice 
sector and the private sector. It might develop a 
Criminal. Justice System MBA. It is also 
envisaged that the college would deliver the 
Accelerated Promotion Courses and corporate 
training for BCU (Basic Command Unit) 
Commanders. 
 
7.8 Beyond these courses, the Home Secretary 
would specify, on advice from the PTC, what 
training the central college should deliver. The 
following criteria might be relevant in reaching 
such a decision: 
 
• interoperability: where joint training with 

other police services (or agencies) is 
required to enhance cross-cutting 
effectiveness (for example, major disasters, 
mutual aid, linked crime inquiries); 

• small-scale specialist training: where there 
is a relative scarcity of expertise and where 
the existence of national centres of 
excellence such as the National Crime 

Faculty (NCF) and the National Operations 
Faculty (NOF) can be exploited; 

• cost-effectiveness: where the national 
provider can demonstrate better value than 
either local or regional delivery. 

 
7.9 The central police college would be 
accountable to a service authority, as 
recommended by the strategic review of NPT 
carried out last year. It would be modelled on 
police authorities; its membership would include 
people with relevant expertise drawn from inside 
and outside policing circles. 
 
7.10 The NCF and the NOF would continue as 
part of the central police college. Their work 
would inform the training programmes run by the 
college. The college’s national databases in the 
NCF and NOF, as well as a third being 
developed in the Leadership and Management 
Faculty, will continue to act as a corporate 
memory, enabling forces to gain access to the 
most up to date and successful initiatives and 
practices. It will be important for the NCF and 
NOF to forge close links with the NTO in order 
to inform its work on spreading best practice. 
 
Local and other delivery 
 
7.11 The majority of training that is currently 
force-delivered would in future be carried out 
through the cluster colleges. Where the Home 
Secretary had not prescribed that training should 
take place in the duster colleges or through the 
new central college, forces would be free to carry 
out the training in force, or to use outside bodies, 
such as further education colleges, provided that: 
 
• this met the requirements of Best Value; and 
• the courses met the training standards set by 

the NTO (see Section 11). 
 
• What factors should be considered in 

determining the location of duster colleges? 
• What training should the cluster colleges 

deliver? 
• What training should the central police 

college deliver? 
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8.1 The Police Federation in particular has 
described the benefits that an increased and more 
effective use of ICT-provided learning and of 
distance learning could bring to training. 
Developments in recent years in the field of ICT-
provide learning mean that it could now become 
a powerful tool in enabling all personnel at every 
level and stage of their career to develop and 
demonstrate new skills. In addition, the 
increasing use of ICT in further education and 
higher education courses and in schools has led 
to a growing expectation and interest in such 
methods among recruits. It should play a more 
important part in police training than it has done 
to date, alongside more conventional methods 
such as classroom training. Distance learning 
and trained tutors, line managers, team leaders, 
must support ICT-based learning and 
supervisors, as the thematic inspection by HMIC 
recommended. The Government will work with 
interested parties to secure the development of 
an ICT-based learning system for the police 
which can deliver high quality up to date and 
cost effective training for the police service. 
 
8.2 The provision and updating of distance 
learning materials is currently undertaken by 
NIT’s Educational Services at Harrogate. 
Individual forces may also have developed 
expertise in this area. As the thematic inspection 
by HMIC acknowledged, some forces have 
invested in ICT-based learning and have a 
particular knowledge of the issues. It is 
important to ensure that best practice and 
information are shared between all training 
providers and that duplication of resources and 
effort are avoided. For  these reasons, a central 
facility for providing distance learning and ICT-
based learning and for updating existing products 
could be considered. It could be located in the 
central police college. This would ensure that 
ICT-based learning and distance learning were at 
the heart of the new arrangements. 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
• What training should be delivered by ICT 

and distance learning? 

• Should the central facility for providing 
 distance learning and ICT-based Learning 

be located in the central police college? 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

Section 8: Information and Communications Technology  
and distance learning 
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9.1 Police training should take account or best 
practice in ocher fields and enable the service to 
learn from developments elsewhere. The 
Government views it as important that some 
training courses - at national, regional and local 
level-should be delivered jointly with other parts 
of the criminal justice system and relevant 
services such as social work. For example, 
training on case preparation and electronic case 
management could be carried out jointly. The 
new PTC could advise on which modules of the 
core curriculum or which standards were suitable 
for delivery jointly with other agencies. Joint 
training could then be provided by the cluster 
colleges and/or the central police college within 
this framework. Joint training and external 
qualifications might make it possible in future 
for professionals to transfer between agencies 
where appropriate. 
 
9.2 In his report, Sir William Stubbs referred to 
the importance of ethos in the development of a 
training policy; For some training, it will be 
desirable for staff to be trained alongside 
members of the public in order to learn from 
developments elsewhere and in order to build 
relationships between the police service and the 
community they serve. In other cases, training 
exclusive to the service will be suitable in order 
to build a sense of teamwork or because of the 
sensitive content of the training. Successful 
training policies require a balance of the two. In 
addition, the Government’s view is that the 
involvement of members of the community with 
relevant expertise in areas of training such as 
drugs awareness and community and race 
relations should continue and increase. The 
Government proposes that the human resources 
plan (see Section 10) should include a 
description of the joint training undertaken by 
forces and the extent of community involvement 
in training programmes. 
 
• What training could be delivered jointly, 

and with whom? 
• How could members of the community be 

involved to a greater extent in police 
training? 

Section 9: Joint leaning and community involvement 
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10.1 The thematic inspection by HMIC 
recommended that: 
 

Chief Constables should put in place an 
integrated and cohesive approach to staff 
development which ensures that the 
training provided to individuals contributes 
toward the achievement of force objectives 
and improved performance. 

 
Sir William Stubbs also recommended that: 

 
Each force should be required to prepare 
and maintain a fully-costed human 
resources plan which set out how staff 
would be recruited and trained to at least 
the national occupational standard in 
support of the force’s policing plan. 

 
10.2 The Government fully endorses these 
recommendations. They are a fundamental part 
of ensuring that each individual has the 
necessary skills to perform his or her job to a 
high standard and that each force is equipped 
to meet its objectives. Chief officers should 
produce a costed human resources plan 
annually, which should form the basis of 
inspection by HMIC. Police authorities should 
also play an important role in scrutinising the 
plan. 
 
10.3 The tripartite partners must work together 
to ensure that systems such as these annual 
plans are in place to support the continuing, 
profession-long training and education for all 
ranks. The policing environment is constantly 
changing and officers must continue to acquire 
new skills and update their existing 
knowledge. Continuing development will be 
supported by: 
 
• line managers and chief officers who an 

use the occupational standards and 

competencies as appropriate as the basis of 
recruitment and assessment procedures; 

• the use of Personal Development Plans for 
all staff; 

 
• the core curriculum, which will set out 

what personnel need to know and be able 
to do; 

• requiring personnel to become qualified in 
certain areas and to undertake refresher 
training periodically; 

• more effective use of ICT-based learning, 
particularly in refresher training and in 
keeping knowledge, e.g. of relevant legal 
developments, up to date. 

 
10.4 Furthermore, the Government believes 
that greater attention should be paid to the 
training of both support staff and of special 
constables. Chief Constables must ensure that 
support staff have the necessary knowledge 
and skills to make an effective contribution. In 
many cases there may be greater scope for 
training police officers and support staff 
together. The NTO could set national 
occupational standards for support staff and for 
special constables. Training of both groups 
should be to national standards, regardless of 
where the training is delivered. In both cases, 
the development of agreed standards of 
competence should make it easier to identify 
where joint training of police and support staff 
and special constables and regulars might be 
possible. 
 
 
• By what mechanisms can a culture of 

continuous, profession-long learning 
best be supported in the police service? 

• How should relevant, high quality 
training for support staff and special 
constables be ensured?

 

 
 
 

Section 10: Annual plans and continuous development of 
all staff 
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11.1 Robust quality assurance systems will be 
need to ensure that high quality training is 
provided across the board. This could partly be 
secured through the new training inspectorate (see 
Section 12) who could validate training providers’ 
quality assurance processes. Assessment of the 
outcomes of training against the national 
occupational standards set by the NTO will also 
provide important evidence of the quality of the 
training which has been provided. A quality 
approval ‘hail mark’ of training centres and 
training courses which had met quality assurance 
standards could also be considered. This would 
not last indefinitely and should be periodically 
assessed. It would, however, be time consuming 
and intensive to hallmark every course or even 
every delivery centre. 
 
 
• Whatt quality assurance mechanisms for 

training courses and training providers 
should be put in place? 

• Who should perform the quality assurance 
function? 

Section 11: Quality assurance and quality approval 
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Section 12: A dedicated training inspectorate 
 
 
 
 
 
12.1 All the recent reports on police training 
favour some form of independent inspection of 
police training. The Government proposes to 
establish a dedicated training inspectorate within 
HMIC. The new inspectorate will be headed by a 
mew Lay Inspector, who will report to Her 
Majesty’s Chief Inspector of Constabulary and 
will be supported by individuals seconded from 
forces. The inspectorate could buy in outside 
expertise. The new training inspectorate will 
therefore combine both police and lay expertise: 
the Government sees it as essential that police 
training is subject to a measure of outside 
scrutiny. 
  
12.2 Locating the new inspectorate within HMIC 
will also ensure that the link between the 
inspection of training and the inspection of other 
functions is not lost. Training cannot easily be 
divorced from recruitment, human resource 
management and efficiency and effectiveness. 
This points to locating the inspection of training 
along with the inspection of these other functions 
to allow a cross-cutting approach. 
 
12.3 The Local Government Act gives the 
relevant Secretary of State powers to act where 
authorities are failing to deliver Best Value. In 
addition, the Government proposes that where an 
inspection report had shown that a training 
provider was not delivering training to the 
necessary standards, the Home Secretary should 
have a reserve power to intervene. The Home 
Secretary would be able to direct that the failing 
provider should be taken over by another training 
deliverer and that the management board should 
work with the inspectorate to raise standards. 
 
 
• How should intervention by the Home 

Secretary with training providers be 
triggered? 

• What process or safeguards would be 
necessary? 
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Section 13: Resource implications 
 
 
 
 
13.1 It is clear that there is scope for more 
efficient use of resources in relation to training 
delivery than as present. The estimated average 
cost of training a police officer per day ranges 
between £88 (figure provide by the Chartered 
Institute of Public Finance and Accountancy) 
and £218 (West Mercia Constabulary)2. 

Extrapolating from this, HMIC estimates that 
the total cost of training every police officer 
each year ranges from £151.6 million to 
£391.4 million. On average, a police officer 
receives between 10 and 12.7 days training per 
year. Estimates of the average cost of 1 day’s 
training between £11.2 million and £27.7 
million. 
 
13.2 HMIC believes that efficiency savings in 
training can be made in all forces. For each 
notional 1% efficiency saving that forces in 
England and Wales make, £3.9 million3 would 
be generated. Such saving are a real possibility 
provided that appropriate policies and 
strategies are formulated and driven through. 
The rationalisation afforded by these proposals 
will permit significant savings in the long term. 
In the short term, initial investment is likely to 
be necessary, for example, to set up the duster 
colleges. The cost of establishing a dedicated 
training inspectorate within HMIC will be 
around £400,000 annually. The cost of 
devising national examinations for promotion 
to chief inspector and superintendent is 
estimated at around £90,000 with annual 
running costs at around £200,000. The costs 
associated with an NTO and mandatory 
qualifications will depend, respectively, on the 
precise functions of the body and the number 
and complexity of qualifications introduced. 
Furtuer funding will be considered as part of 
the 2000 Review. 
 
 

                                                        
2 Source: HMIC thematic inspection 
3 based on the upper figure of £391.4 million 
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Section 14: Legislation and implementation 
 
 
 
14.1 Legislation will be necessary to give effect 
to some of these proposals. The Government 
intends to bring forward legislation at the earliest 
opportunity The table at Annex B gives an 
indication of which proposals will require new 
legislation. 
 
14.2 These proposals will involve fundamental 
changes to existing structures and to the way in 
which police training is carried out at present. 
Although the Government is keen to proceed 
quickly in order to reap the maximum benefits of 
the mew arrangements, it is important to phase in 
the various elements over a period of time to 
ensure that these complex changes can be 
managed carefully. It is also important that there 
should be discussion with the staff involved both 
in NPT and in force training establishments. The 
Government will not implement any changes 
without full discussion with the staff concerned 
and their representatives. The Government hopes 
that any changes would be agreed and 
implemented quickly to avoid the uncertainty 
that staff will inevitably feel. Work to take 
forward all the proposals will be carried out in 
partnership with the tripartite partners, staff 
associations and other interested parties. 
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Section 15: Conclusion 
 
 
 
15.1 The Government would welcome 
comments on these proposals by 7 January 
2000. The recent reports on police training have 
provided a valuable opportunity for all 
interested parties to debate the key issues and 
make known their views. It is now rime to 
move ahead and put in place structures which 
will ensure high quality, relevant and cost-
effective training which meets the needs of all 
personnel and forces. 
 
15.2 Comments on the proposals should be sent 
to: 
 
 

Anita Bharucha 
Police Personnel and Training Unit 
Home Office 
50 Queen Anne’s Gate 
London SW1H 9AT. 
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Annex A: 
Brief overview of the current arrangements for police 
training 
 
 
 
 
A.1 Police training in England and Wales can 
broadly be divided into that provided at a 
national level by National Police Training (NPT) 
and that provided locally by forces. All forces 
have their own training centres. Some provide 
certain types of training for officers from other 
forces and in some cases forces collaborate to 
provide training on a regional basis. Her 
Majesty’s Inspectorate of 
Constabulary (HMIC) estimates that 87% of 
police training is delivered locally by forces and 
the remaining 13% by NPT. 
 
National Police Training 
 
A.2 NPT was established in 1993 to bring 
together the previously disparate strands of 
nationally provided police training. It is 
responsible for police training designed or 
delivered at the national level in England and 
Wales: principally probationer (recruit) training, 
the Accelerated Promotion Courses for sergeants 
and inspectors, the Strategic Command Course 
for senior officers and some international 
training. NPT also includes the National Crime 
Faculty and the National Operations Faculty. 
 
A.3 NPT is currently spread over ten sites: the 
five probationer training centres (Ashford, 
Bruche, Cwmbran, Durham and Ryton), a 
specialist crime centre (NPT Loughborough), a 
police national computer school (NPT Leicester), 
two multi-function sites (NPT Bramshill and 
NPT Harrogate) and central London offices. The 
Director is based at the Police Staff College, 
Bramshill. 
 
A.4 NPT is responsible for the delivery of 
probationer constable (police recruit) training for 

all forces in England and Wales, with the 
exception of the Metropolitan Police. Probationer 
constables attend 15 weeks training at one of 
NPT’s five regional training centres. At the other 
end of the scale, NPT delivers the Strategic 
Command Course for superintendents seeking 
appointment to the most senior ranks. NPT also 
runs an International Commanders Programme 
for senior officers from overseas forces. 
 
A.5 NPT is funded directly as part of the Home 
Office, with an annual budget of L44.9m in 
1999/2000. It employs around six hundred staff 
both police and civilian. Its remit also includes 
the training of trainers and the design of material 
for delivery by forces. 
 
The Home Secretary’s role 
 
A.6 Under section 36(1) of the Police Act 1996, 
the Home Secretary has a general duty to 
exercise his powers under the Act so as to 
promote the efficiency and effectiveness of the 
police. It is clear that the police service cannot 
function effectively without an efficient and 
effective training system for all officers from the 
point they join the service. Under section 57 of 
the Act, the Home Secretary may provide such 
organisations, facilities and services as he 
considers necessary for promoting the efficiency 
and effectiveness of the police. Under current 
arrangements NPT is the organisation which 
exists under section 57 to promote efficiency and 
effectiveness in the field of training, by offering 
economies of scale and, in the areas in which it 
operates, common standards across the service. 
 
A.7 The Police Training Council (PTC) advises 
the Home Secretary on training matters. 
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Annex B: 
Legislation 
 
 
 

The table below shows the proposals which would require legislation. 
 
 
 
Proposal 

 
Primary 
Legislation 
 

 
Secondary Legislation 
 

 
Requirement for Home Secretary to consult re-organised 
Police Training Council before making regulations on 
training 
 

 
� 

 

 
A core curriculum 
 

 
� 

 

 

 
Mandatory qualifications for certain roles 

  
Regulations under 
S.50(2)(e) of the 
Police Act 1996 

 
 
Promotion examinations for ranks of chief inspector and 
superintendent 

 

  
Regulations under 
S.50(2)(b) of the 
1996Act 
 

 
Establishment of duster colleges 

 

 
� 

 

 
Establishment of service authority for central police 
college; power for service authority to issue levies 
 

 
� 

 

 
Requirement for chief officers to produce and publish 
hilly-costed human resources plans annually (including 
details of joint training and extent of community 
involvement in police training) and for police authorities 
to scrutinise the plans 
 

 
� 

 

 
Power for Home Secretary to intervene where a training 
provider was failing and to impose certain requirements 
 

 
� 
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Guidance for Housing, 
Health and Social Service 
 
 
 

SECTION A OVERVIEW 
 
1.  Purpose 
 
1.1 This guidance is for housing, 
health and social services 
authorities. It sets out: 
 

 a) the action that authorities 
should take to implement 
the national Better Care, 
higher Standards charter; 

  
 b) the link with other 

Government  policies; and 
 

c) arrangements for performance 
management and review of 
local standards. 

 
1.2. Social services authorities are 
expected to implement the guidance 
under section 7(1) of the Local 
Authority Social Services Act 1970. 
Health authorities will be aware that, 
under section 22 of the NHS Act 1977, 
they and local authorities have a duty 
to co-operate to secure and advance 
the health and welfare of people in 
England and Wales. 
 
1.3 The guidance will also be a useful 
reference for other organisations 

providing services for people with 
long term care needs. This 
includes voluntary organisations, 
private sector providers of housing, 
care and support services and 
Registered Social Landlords. 
 
2. Summary of Action 
 

2.1 Local authorities and health 
services should work together and 
in partnership with users, carers, 
voluntary organisations and others 
to draw up and publish joint 
local Better Care, Higher 
Standards charters by the end of 
June 2000. These local charters 
should:  

• embody the nine principles of 
public service delivery 

(paragraph 4.1) 
• be set in the context of the values 

that are described in national 
charter (paragraph 7.2) 

• set local standards in all of the 
six key areas set out in the 
national charter (paragraph 7.3) 

 
2.2 Local Better Care, Higher 
Standards charters should link into 
local planning mechanisms, 
including Health Improvement 
Plans and Joint Investment Plans, 
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Community Care Plans and 
Housing Strategies. Primary 
Care Group should also be 
involved in, and take account of, 
local Better Care, Higher 
Standards charters. 
 
2.3 Performance against the 
standards set out in local Better Care, 
Higher Standards charters should be 
monitored on a regular basis and the 
results made public in annual report 
(paragraph 14.3). 
 
3. Key Stages and Timetable 
 

• Publish the national charter - 
December 1999. 

 
• Run inter-agency workshops to 

support development and 
implementation of local charters 
- January to March 2000. 

 
• Establish the joint approach - 

plan development of local 
charters and identify leads in 
housing, health and social 
services. 

 
•  Consult and involve users, care 

and staff; build partnerships with 
users, carers and staff through 
consultation on local charters. 

 
• Draw up joint local charters: set 

standard and targets; produce 

draft charters for discussion 
and comment; revise draft 
charters. 

 
• Work whit local charters: 

develop strategies to support 
the charters, training and 
protocols for inter-agency 
work. 

 
• Promulgate: launch and 

publicise the local charters, 
making sure that staff are 
aware and ready; distribute 
the charter to as many users 
and potential users as 
possible. 

 
• Monitor and review: monitor 

performance; publish joint 
annual report; conduct a joint 
annual sample survey of 
users and review charters 
involving staff and other 
providers. 

 
4. Contexts and Background 
 
4.1 The national charter was 
developed using the nine principles 
of public service delivery (Service 
First Unit, Cabinet Office). These 
are that every public service 
should: 
 

•set standards of service; 
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ybe open and provide full 
information; 

yconsultation and involve; 

yencourage access and promotion 
of choice; 

ytreat all fairly; 

yput things right when they go 
wrong; 

yuse resources effectively; 
 

• innovate and improve; and 
 

• work with other providers. 

4.2 The national charter forms part of 
the Government’s drive to make pub& 
services more accessible and to 
improve them by promoting joined-up 
working between service providers 
and putting them on a best value 
basis. The Social Services White 
Paper Modernising Social Services 
outlines two further aims for the 
charter: 

• to empower users and carers —
by promoting awareness of local 
services; making it clear how 
agencies should respond to their 
needs; and providing information 
to help users and carers pose 
the right questions to the 
agencies they come into contact 
with; and 

• to give authorities a tool against 
which they can set their local 
standards and which can be 
used to monitor authorities’ 
overall performance. 

4.3 The national charter sits 
alongside the National Service 
Framework for Mental Health, 
National Standards for Residential 
and Nursing Homes for Older 
People, and Fair Access to Care 
Services, which was announced in 
the Social Services White Paper. It 
will also sit alongside other 
National Service Frameworks as 
they are published. The aims and 
expectations described in the 
charter are consistent with Best 
Value and Performance 
Assessment Frameworks for 
housing, health and social 
services. 

4.4 The national charter was drawn 
up following a period of 
consultation which started with 
users, carers and front-line staff. A 
total of 15 regional focus groups 
were held covering rural, suburban 
and inner city areas. These were 
facilitated by the Kings Fund and 
held during September 1998. They 
involved a total of 191 people: 120 
users, 39 carers and 32 front-line 
staff. Users were banded across a 
broad age range of 18-25, 26-45, 
46-64 and 75+. 

4.5 The main messages were: 
ychoice, influence, support and 

security were regarded as key 
ingredients of independent 
living; 
yco-ordination between 

services, backed up by 
responsive and flexible 
services and trained and 
supported staff, were thought 
to be important; and 
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ygood information and 
communication with individuals 
was seen to be the key to 
providing good services. 

 
4.6 The focus groups identified more 
specific priorities within these areas, 
and these are reflected in lie national 
charter. 
 
4.7 There have also been a number of 
meetings with key stakeholders, as 
well as two meetings for notional 
bodies with an interest in long-term 
care. These included associations of 
professionals and other organisations 
in the health, housing and social 
services field, voluntary and charitable 
organisations and representatives 
from both DH and DETR. 
 
5. Connections 
 
5.1 The connections between Better 
Care, Higher Standards and other 
government policies and initiatives 
may be viewed in terms of shared 
objectives, common work on 
establishing standards and improved 
information about services and 
monitoring performance. The key 
connections are: 
 
5.2 Shared objectives - in particular to 
promote independence and 
rehabilitation: 
y Better Services for Vulnerable 

People; 
y National Priorities Guidance for 

Health and Social Services; 
y Social Services White Paper; 

and 
y National Carers Strategy. 

5.3 Standards and Frameworks: 
yNational Service Framework 

for Mental Health; 
yFair Access to Care Services; 
yNational Minimum Standards 

for Residential and Nursing 
Homes; 
yOther National Service 

Frameworks as they are 
published; and 
yStandards for Domiciliary Care 

(forthcoming). 
 
5.4 Monitoring: 

Best Value; 
yPSS Performance 

Assessment Framework; and 
yNHS Performance 

Assessment Framework. 
 
5.5 It should be recognised that 
Better Care, Higher Standards is 
designed to be an evolving 
document and may therefore 
change to reflect national 
standards which are set in the 
future, for example through the 
National Service Frameworks. 
 
6. Relationship with other 

Charters 
 

Community Care Charters 
6.1 Local Better Care, Higher 

Standards charters should 
replace Community Care 
Charters and this should be 
made clear in the published 
material. Local authorities and 
health services will wish to 
consider how far they can use 
the information and targets 
already set out in their 
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Community Care Charters to develop 
local Better Care, Higher Standards 
charters. 
 
6.2 The National Better Care, Higher 
Standards charter complements and 
is conistent with other charters. 
 
Housing Charters 
 
6.3 The Council Tenants Charter, 
published in 1996, sets out the right 
and responsibilities of council tenants 
along with general information that 
may be of use to them. This charter is 
being revised to reflect recent policy 
development and initiatives. 
 
6.4 For people living in 
accommodation owned by Registered 
Social Landlords, there are relevant 
charters produced by the Housing 
Corporation. These set out what legal 
rights residents have and what they 
can expect from their landlord. 
 
6.5 Tenant Participation Compacts will 
be introduced by housing authorities 
from April 2000. These will set minimum 
standards for tenant consultation both 
on a local authority-wide basis and at 
a local level. A summary leaflet will be 
available for tenants. 
 
6.6 The Best Value in Housing 
Framework provides guidance to local 
authorities on the application of Best 
Value to their housing functions. A 
summary leaflet will be available to 
tenants and residents. 

 

NHS Charter 
 

 
6.7 The Government’s Manifesto 
made a commitment to review the 
Patient’s Charter and to replace it 
with a new NHS Charter. The 
Government is considering 
research evidence into the 
effectiveness of the existing 
Patient4’s Charter and the 
recommendations arising from the 
report A New NHS Charter: 
A Different Approach. 
 
6.8 The new NHS Charter will be 
consistent with Better Care, Higher 
Standards. It will provide better 
information to enable patients to 
become partners in health care. It 
will also focus on patient’s 
responsibilities and encourage the 
appropriate use of health services. 
 
SECTION B: THE 
NATIONAL CHARTER -
VALUES AND 
PRIORITIES 
 
7. The National Charter 
 
7.1 The national charter provides a 
statement of what people can 
expect from local housing, health 
and social services and the areas 
in which they can expect local 
standards to be set. Local Better 
Care, Higher Standards charters 
should be the agreed response. 
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These should set out clearly what 
people can expect in their local area, 
and what they can do if their 
expectations are not met. Local 
charters should also describe targets 
for improvements and timescales. 
 
Values and Priorities from the 
National Charter 
 
7.2 The national charter sets out the 
values that should underpin the local 
charters. These are: 
 
ytreating people with courtesy, 

honesty and respecting their 
dignity; 

 
yhelping people achieve and 

sustain the maximum possible 
independence; 

 
yworking in partnership with 

users and carers to provide the 
services they need; 

 
yinvolving users and carers in 

decisions and giving them 
sufficient information to make 
informed choices; 

 
yhelping users and carers to have 

a voice through advocacy and 
other representative 
organisations; 

 
ytreating people fairly on the 

basis of need and not 
discriminating against them on 
the basis of age, sex, race, 
religion, disability or sexual 
orientation; and 

 

yensuring that people feel able 
to complain about the 
standard of services provided 
and that they should not be 
victimised because they 
complain. 

 
7.3The national charter also sets 
out the 6 key areas for authorities 
to set and publish local standards 
and goals for improvement. These 
are: 
yhelping users and carers to 

find out about services; 
yunderstanding and responding 

to the needs of users and 
carers; 
yfinding a suitable place to live; 
yhelping people to stay 

independent; 
ygetting the right health care; 

and 
yhelping carers to care. 

 
7.4 A table summarising the main 
policy and guidance references for 
each of the 6 key areas is at Annex 
A. 
 
SECTION C: DEVELOPING 
LOCAL CHARTERS 
 
8. Central Government Support 
 
8.1 Following the publication of 

the national charter, the 
Government proposes to 
support the development and 
implementation of local 
charters through a series of 
regional inter-agency 
workshops. 
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8.2 The aim of these workshops will 
help 

 
ycreate an awareness of the 

charter and its implications for 
those working in housing, health  
and social services; 

 
yprovide a framework for assisting 

organisations to develop their 
own charter, including examples 
of good practice; and 

 
yprovide a forum for the exchange 

of ideas about how to make the 
charter an effective part of 
agencies’ mainstream work. 

 
9. Establishing the Joint 
Appropriate Locally 
 
9.1 Local charters should cover the 
social services authority area. Better 
Care, Higher Standards cans housing, 
health and social and guidance is 
given below on how the joint approach 
should be established. 
 
9.2 Each of the 3 agencies should 
have a lead person — a “Charter 
Champion". These Charter Champion 
should be named in their local 
charters and should take responsibility 
for developing, publicising, 
implementing and monitoring 
achievement against the standards in 
their charters. 
 

Social Services 
 
9.3 Social services authorities 
should lead the process of 
developing local charters, working 
closely with housing and health 
authorities. Consideration should 
be given to involving councillors at 
an early stage in this process. 
 
9.4 Social services should bring 
together a multi-agency project 
group to work through the key 
stages outlined above. 
Membership of this group should 
include users and carers and those 
who will have the responsibility to 
deliver their local charter. This 
might include Registered Social 
Landlords, Primary Care Groups, 
NHS Trusts, voluntary sector and 
representative groups, Community 
Health Councils and local health 
related voluntary and patient 
representative groups (see also 
paragraph 9.7 below). 
 
9.5 Where authorities have 
established consultative structures, 
it may be appropriate to use these 
as a basis for taking forward 
development of the local charter. It 
is important that authorities ensure 
that membership reflects the range 
of interests that will need to be 
involved to ensure successful work 
on the charter. 
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Health Authorities 
 
9.6 Responsibility for leading the NHS 
input into local charters wilI.rest with 
health authorities. Chief Executives 
should appoint a senior officer to act 
as Charter Champion and co-ordinate 
this work. 
 
9.7 The Charter Champion may want 
to consider creating a local health 
group to provide the full consultation 
on the health input in the local charter 
to ensure local ownership of the 
charter. This may be the same or a 
similar group to that set up to develop 
health improvement programmes (see 
HSC 1998/167; LAC(98)23 dated 5 
October 1998 - Health improvement 
Programmes). Selected 
representatives from this group could 
then form the health members of the 
multi-agency project group. 
 
Housing Authorities 
 
9.8 Where the social services 
authority is at a county level and there 
are a number of district housing 
authorities, it is suggested that 
housing authorities appoint a single 
Charter Champion to represent them. 
 
9.9 Housing authorities should consult 
and work closely with housing 
providers to ensure that their view are 
taken into account, and that they have 
the opportunity to be involved in the 
setting of local standards. 
 
 
10. Consultation and Involvement 
 

Users and Potential Users 
 
10.1The charter is intended to 
stimulate dialogue between users 
and providers of services. 
Consultation on the development 
of a local charter is the start of this 
dialogue. 
 
10.2 Consultation with users and 
potential users will need to cover: 
how they can help services to 
operate effectively, what they can 
expect from health, housing and 
social services and what service 
providers can expect of them (see 
“Helping Us to Help You” section in 
the national charter). 
 
10.3 For users to have faith in the 
charter it will be important to make 
clear how they can influence the 
content of the charter and how this 
relates to operational policy. 
 
Staff 
 
10.4 The process of consulting 

staff about the charter is the 
first stage in ensuring that 
they can contribute to its 
development, that they know 
and understand the charter 
and its implications for their 
work. It will be particularly 
important to involve front-line 
staff in this process. 

 
10.5 Following consultation, staff 

should receive training so 
that they know what the 
charter will 
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expect of them. Consideration 
given to joint training access to health, 
housing and social services to foster 
understanding between these 
services and to contribute to the joint 
ownership of the  standards in the 
local charter 
 
lO.6 Most people want to do a good 
job and will enjoy having the 
opportunity to think creatively about 
how to implement improvements. 
Involving staff and encouraging them 
to be creative in finding solutions to 
problems will be positive for them and 
those for whom they provide services. 
 
Independent Providers 
 
10.7 Authorities should ensure that 
contracts with providers reflect the 
standards that they have set 
themselves in relation to charter 
targets. Providers should be included 
in the consultation process on the 
charter. 
 
Process of Consultation 
 
10.8 Authorities should ensure that 
the appropriate range of people have 
been consulted. Where existing 
consultative structures and 
mechanisms exist, these may be used 
consulting about the development of 
local charters. It may be useful to 
consider the following key questions: 
 
yHow will you consult users and 

potential users? 
 
yAre the methods you have 

chosen the most suitable for 
your purposes and convenient 
for your users? 

 
yHave you allowed enough 

time for the consultation? 
 
yWho will do the consulting? 
 
yWill your consultation include 

people from different areas 
and different ethnic and social 
backgrounds? 

 
yHave you identified and clearly 

communicated the issues that 
you can have an effect on and 
improve and those that you 
cannot? 

 
yHow will you consult and 

involve people at all levels in 
your organisation? 

 
yHow will you consult other 

local service providers with 
whom you work? 

 
yHow will you give feedback to 

users and staff? 
 
10.9 This checklist is taken from 
How to Draw up a Local Charter. 
Copies can be obtained by phoning 
the Service First Unit of the 
Cabinet Office on 0345 223242. 
The publication can be found on 
their website, http://www.cabinet-
office.gov.uk/servicefirst. The 
National Consumer Council’s 
publication Involving Users: 
Improving the Deliver,’ of Local 
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Public Services also contains helpful 
information about involving users in 
drawing up local charters. 

11. Drawing up Joint Local Charter 

Common Statement of Values 

11.1 The values statement in the 
national charter should be seen as the 
starting-point for drawing up the 
charter (see paragraph 7.2). 
 
Setting Standards 
 
11.2 The national charter sets out the 
6 key priority areas (see paragraph 
7.3), where local standards should be 
set. Standards and targets may 
already exist, for example in 
Community Care Charters. The 
project groups developing the local 
charters will need to consider if these 
can be used in local Better Care, 
Higher Standards charters and if the 
standard should be improved. Where 
there is a difference between the local 
standard and the expectations for 
service performance set out in the 
national charter, authorities will need 
to show what they are doing to 
improve on the standard. Authorities 
will need to make dear what the 
agreed local standards are. Staff from 
local Social Security offices should be 
consulted about what benefits 
information the local charters should 
include. Information could range from 
details of the range of benefits to 
addresses of local Social Security 
offices and telephone numbers or 
local helplines and other sources of 

information. 
 
11.3 For standards to be effective 
they need to be built into the 
routine of authorities’ work. 
Authorities should ensure 
coherence across: 
ystandards in the local Better 

Care, Higher Standards 
charter and other local 
charters and Publications; 
yoperational policies that set 

aims and values for services 
and give guidance on how 
these should be put into 
practice; 
yjob descriptions and staff 

specifications that describe 
the competencies and 
experience required to do a 
good job; and 
yservice specifications and 

contracts that spell out the 
authorities’ requirements 
from independent providers. 

 
Comments and Complaints 
 
11.4 The process for users and 
carers to comment or complain 
about performance against a local 
charter standard should be clear 
and open. Authorities should 
provide information on how people 
can complain and how they can 
expect to be dealt with. There 
should be a telephone number on 
the charter to deal with 
commendations, complaints and 
general queries 
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11.5 It is important to encourage 
people to say how the service worked 
for them. This will help to improve 
services. 
 
11.6 Users may feel vulnerable about 
making complaints. The response of 
staff, particularly those directly 
providing the service, should be 
aimed at reassuring them that the. Act 
of making a complaint will not 
detrimentally affect the service that 
they receive. 
 
11.7 The process for responding to 
complaints should include ensuring 
that whichever service provider the 
user approaches with a complaint, 
they should take the matter further 
(which may mean referring to a 
partner service provider). This 
responsibility rests with the service 
providers, not with the users. 
Information about the availability of 
advocacy and similar services should 
be provided as users may need to be 
supported by an independent person 
to say what they feel about services. 
 
Checklist 
 
11.8 Does the charter contain: 
 
yan agreed statement of values? 

 
ycontact names and numbers for 

charter leads in the 
three agencies? 

 
yinformation, including a contact 

telephone number, about how to 
comment or complain about the 
charter? 

ythe standards that people can 
expect for information and 
advice, assessment, provision 
of services and dealing with 
complaints? 

 
youtline of users’ 

responsibilities and how 
agencies will help users to 
exercise these? 
 
ymethods for people to 

feedback into the system? 
 
ytargets and time-scales for 

improvement? 
 
SECTION D: 
IMPLEMENTATION 
 
12.Working with the Charter 
 
12.1 Authorities should put in place 
a developmental strategy to 
support the charter. This should 
cover: 
 
ytraining and support for staff; 

 
yprotocols for sharing 

information across agencies; 
 
ysignposting, eg expected 

developments/improvements 
in service provision; 
 
ymechanisms for integrating 

standards into contracts with 
independent providers; and 

 
ydealing with complaints. 
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Training and Support for Staff 
 
12.2 This should include awareness, 
knowledge and sensitivity towards 
people with disabilities. Training may 
be needed to improve the skills 
required for working with people with 
complex and chronic conditions, in 
order to reflect the spirit of the charter 
and the cultural change that people 
expect. Specific training should be 
considered for staff who will be 
responsible for dealing with queries 
from people who telephone the 
charter number. 
 
Protocols for Sharing 
Information 
 
12.3 One of the key features of the 
national and local charters is that they 
span health, housing and social 
services. One of the biggest problems 
for people is not knowing which 
agency to approach and then being 
passed from agency to agency. The 
charter teams will need to ensure that 
agencies hold information about each 
other’s services. These would be best 
developed by operational staff from 
the different agencies. 
 
13. Promulgation 
 
13.1 Local housing, health and social 
services agencies will have the 
responsibility of publicising their local 
charters. This should be based on the 
following set of principles, and a range 
of methods should be considered. 
 
Principles 
 

13.2 Promulgation should: 
ycreate short-term and 

immediate awareness of 
the new charter; 
 
yensure that it is easily available 

to those who may need it in 
the future; 
 
yinclude clear feedback 

mechanisms; 
 
yinclude users, potential users, 

and staff (including providers); 
and 
 
ybe aimed at stimulating shared 

information between people. 
 
Methods 
 
13.3 Authorities should consult 
users and carers (preferably 
through meetings) about the 
strategy for publicising their local 
charters and use this as a basis for 
agreeing the strategy between 
housing, health and social 
services. 
 
13.4 A range of different methods 
should be considered to let people 
know about local charters and their 
contents. 
 
Charter Launch 
 
For initial impact this could include: 
ypress release to local media 

(press, radio and TV) about 
the launch of the local charter 
and how people can get a 
copy; 
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yposters to advertise the local 
charter - to voluntary groups, 
libraries, service providers, and, 
where possible, post offices, 
supermarkets and work shops; 

yposter for health, housing, social 
services and Social Security 
offices, ensuring that staff have 
copies of the local charter and are 
clear about the responsibilities it 
places on them and 

ylocal meetings held specifically to 
discuss the local charter and, 
where possible, use of existing 
networks and forums to discuss 
the charter. 

 
range of formats 

yfor people with sight, hearing, 

learning or other disabilities to 

use; 

yfor people for whom English is 

learning their first language; 

 
publicity as part of service 
provision 

ylocal charters should be given to 
everyone who receives care over 
the long term; 

 
publicity through existing 
publications and mechanisms 

yconsider how existing publications 
can be used to disseminate 
information about the local 
charter; 

 

encouraging in formal 
dissemination 

yencourage those who receive 
the local charter to 
disseminate it further 
themselves - make it 
everybody’s responsibility to 
get the charter known; 

ytarget where people. get their 
day-to-day information; and 

 
reviewing the success of the 
dissemination 

yreview directly with new and 
existing users of services 
whether they used the local 
charter and, if so, where, and 
how easily, they obtained it. 

 
SECTION E: 
MONITORING 
 
14.Monitoring and Evaluation 
 
14.1 Effective monitoring of 
implementation of local charters 
and performance against local 
charter targets and standards will 
play an important part in driving up 
service standards. Performance 
management of local Better Care, 
Higher Standards charters should 
fit with the relevant performance 
management frameworks and 
systems already in place or under 
development. These are 
summarised in Annex B. 
Performance assessment and 
management should reflect a 
corporate approach such as that 
emphasised through Best Value. 
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14.2 Local evaluation should provide 
one level of performance assessment. 
This could involve assessment by: 

ycouncillors, through scrutiny 
committees or other bodies; 

yCommunity Health Councils, 

yother user and carer groups; and 

ythe local charter Inter-Agency 

Project Groups. 

14.3 Performance against standard 
should be set out in a publish local 
joint annual report1. It should be 
informed by a published local joint 
annual survey of users and monitored 
through 
yrelevant local Best Value 

Performance Indicators, as 
reported in Best Value 
performance plans; 

ythe PSS Performance 
Assessment Framework; and 

yperformance management of 
HimPs and the NHS 
Performance Assessment 
Framework. 

 
14.4 The role of independent ext 
assessment will also be imp This will 
come, principally, through the 
performance management systems 
opera by the NHS Regional Offices 
inspections undertaken by t Social 
Services Inspectorate; by the Best 
Value and Housing Inspectorates 
which are being established within the 
Audit Commission in readiness for the 
commencement of the duty Best 
Value in April 2000. 

14.5 Central Government, 
principally DH and DETR, will also 
want to monitor and evaluate the 
implementation of local cha and 
their impact in bringing greater 
cohesion and quality services for 
people with long care and support 
needs. This be informed by: 
 
yBest Value, Housing and 

Social Services Inspectorate 
repots; 
 
yrelevant NHS Regional 

Office, Social Care Regional 
and Regional Government 
Office reports; 
 
yrelevant statutory returns and 

national survey information; 
and 

 
y review of the charter’s 

effectiveness in 2002. 

 
Further Information 
 
14.6 For further information and 
enquiries contact: 
 
Mike Sosnowski 
Social Care Group 
Department of Health 
Wellington House 
133-155 Waterloo Road 
London SE1 8UG 
Tel: 0207 972 4441 
Fax: 0207 972 4487 
E-mail: msosnows.doh.gov.uk 
 
1There may be an opportunity to cross refer 
relevant sections of this report to Best Value 
Performance Plans 
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ANNEX A 
 

Policy/Guidance References for the Six Key Priority Areas 
 

KEY PRIORITY AREA POLICY/GUIDANCE REFERENCE 

 HEALTH HOUSING SOCIAL SERVICE 

 
Finding out about 
services 

  
Housing and Community 
Care: Establishing a 
Strategic Framework 
(DH/DoE 1997); 
 
Code of Guidance on 
Allocation of Housing and 
Homelessness DETR 
Parts VI and VII of the 
Housing Act 1996); 
 
A Framework for Housing 
with Support (NHF 1998). 

 
Housing and Community 
Care: Establishing a 
Strategic Framework 
(DH/DoE 1997); 
 
Social Services White 
Paper 1998; 
 
Better Services for 
Vulnerable People; 
 
Care Management and 
Assessment: Managers’ 
and Practitioners’ Guides. 
 
 

 
Understanding your 
needs 

 
Care management and 
assessment: managers’ 
and practitioners’ guides; 
 
Continuing Care 
guidance. 

 
Code of Guidance on 
Allocation of Housing and 
Homelessness (Parts VI 
and VII of the Housing Act 
1996) DETR 

 
Care Management and 
Assessment: Managers’ 
and Practitioners’ Guides; 
national standards for 
residential and nursing 
homes for older people 
(forthcoming); 
 
care management self-
audit tool (forthcoming); 
 
national standards for 
residential and nursing 
homes for older people 
(forthcoming); 
 
Fair Access to Care 
Services (forthcoming). 

 
Finding a suitable place 
to live 

  
Housing and Community 
Care: Establishing a 
Strategic Framework 
(DH/DoE 1997); 
 
Code of Guidance on 
Allocation of Housing and 
Homelessness (DETR); 
 
Housing Grants 
Construction and 
Regeneration Act 1996; 
 
Private Sector Renewal: A 
Strategic Approach(DoE 
circular 1996) 
 
 
 
 

 
Housing and Community 
Care: Establishing a 
Strategic Framework 
(DH/D0E 1997); 
 
Mo4emising Social 
Services White Paper 
(1998). 
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KEY PRIORITY AREA POLICY/GUIDANCE REFERENCE 

 HEALTH HOUSING SOCIAL SERVICE 

 
Helping you to keep 
independent 

 
Our Healthier Nation;  
 
Joint Investment Plans. 

 
Housing & Community 
Care: Establishing a 
Strategic Framework 
(DEVDoE 1997); 
 
The 1999 Housing 
Investment Programme —
guidance note for local 
authorities (DETR 1999). 

 
Modernising Social 
Services White Paper 
(1998); 
 
Care Management and 
Assessment: Managers’ 
and Practitioners’ Guides; 
 
Fair Access to Care 
Services: 
 
national standards for 
residential and nursing 
homes for older people; 
 
domiciliary care agency 
standards (forthcoming). 
 

 
Getting the appropriate 
health care 

 
Hospital Discharge 
Guidance and Workbook 
(1996); 
 
National Priorities 
Guidance (EL 97(39); 
 
NHS and Community 
Care Act 1990; 
 
Continuing Care Guidance 
(HSG 95(8). 
 

 
Code of Guidance on 
Allocation of Housing and 
Homelessness (DETR). 

 

 
Helping carers to care 

  
The 1999 Housing 
Investment Programme 
guidance note for local 
authorities (DETR 1999). 
 

 
Carers (Recognition and 
Services) Act (1995); 
 
Policy and Practice 
Guidance (DH 1996); 
 
National Carers Strategy 
and Carers Grant. 
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ANNEX B 
 

Relevant Performance Management Activity 
 
HEALTH HOUSING SOCAIL SERVICE 

 
Joint annual local sample survey 
of charter users. 
 
Annual report on achievement 
against standards in local 
charters. 
 
patient  survey 
 
The annual monitoring of the 
Common Information Core (CIC) 

 
Joint annual local sample 
survey of charter users. 
 
Annual report on achievement 
against standards in local 
charters. 
 
Best Value Performance 
Indicators. 
 
Best Value performance plans. 
 
Housing Inspectorate. 
 
Local Member Scrutiny for 
Housing Authorities. 
 

 
Joint annual local sample 
survey of charter users. 
 
nnual report on achievement 
against standards in local 
charters. 
 
Best Value Performance 
Indicators. 
 
Best Value performance plans. 
 
Social Services inspections. 
 
PSS Performance 
AssessmentFramework, 
 
Local Member Scrutiny for 
Social Services Authorities. 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
This booklet and gives general guidance only and should not be treated as a 
complete and authoritative statement of law. 
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Publication and versions available 

 
English 

 
Ethnic 

Languages 
 

Gujurati; Punjabi; Urdu;
Bengali; Greek; Turkish;

Chinese and Polish 

 
Braille 

 
Audio 
Tape 

 
Learning
Disability 

Better Care, Higher Standards A 
charter for long term care 

y y y y y 
Better Care, Higher Standards A 

summary for users and carers 
y y y y y 

Better Care, Higher Standards 

Guidance for Local Housing, 
Health and Social Services 

y     

 
All of the above can be ordered from: 
Department of Health 
P0 BOX 777 
London 
SE1 6XH 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

© Crown Copyright 
Produced by Department of Health 

63 10417 1P Dec 9930k (COL) 
CHLORINE FREE PAPER 



 274

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
ชื่อ-นามสกุล 
  นายจามร โสมานันท 
 
เกิด 
  เกิดเมื่อวันที่ 27 สิงหาคม 2517 ณ จังหวัดอุทัยธานี 
 
ประวัติการศึกษา 
  - จบคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง เมื่อปการศึกษา 2541 
  - จบการศึกษาสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา สมัยที่ 49 เมื่อป
พุทธศักราช 2593 
  - จบการศึกษาสภาทนายความ รุนที่ 13 เมื่อปพุทธศักราช 2541 
  - จากนั้น เขาศึกษาตอในระดับบัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2541 
 
ประวัติการทํางาน 
  - ปจจุบันเปนผูชวยนักวิจัย สถาบันพระปกเกลา 
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