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ในการทําวิทยานิพนธ อีกท้ังยังชวยแกปญหาตาง ๆ ท่ีเกิด ข้ึนระหวางการดําเนินงานอีกดวย
ขอกราบขอบพระคุณคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ ประกอบดวย ทานศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.
วิษณุ เครืองาม ประธานกรรมการ ทานอาจารยสุรชัย ภูประเสริฐ อดีตเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และ
ทานอาจารยปกรณ นิลประพันธ กรรมการรางกฎหมายประจํา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ท่ีทุกทานใหเกียรติสละเวลารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหคําแนะนําและขอคิดเห็นตางๆ
เพ่ือใหเนื้อหาของวิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จสมบูรณยิ่งข้ึน

ขอขอบคุณผูบังคับบัญชา และเพ่ือนๆ พ่ีๆ นองๆ ท้ังในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ในการชวยเหลือ ใหคําแนะนํา และเปนกําลังใจตลอดการทําวิทยานิพนธเลมนี้

สุดทายนี้ ขอขอบพระคุณคุณพอคุณแม คุณตาคุณยาย คุณปาคุณนา รวมถึงนองๆ ท่ีไมไดเอยนาม
ซึ่งท้ังหมดท่ีกลาวมาลวนใหโอกาสและเปนกําลังใจในการศึกษาเลาเรียนของกระผมมามาเปนอยางดียิ่ง
และท่ีจะขาดมิไดก็คือคุณเกวลี มโนภินิเวศ ภรรยาท่ีคอยชวยเหลือและใหกําลังใจอยูเคียงขางกระผม
เสมอมาจนสําเร็จการศึกษา
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บทท่ี 1
บทนํา

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

ในกระบวนการตัดสินใจของรัฐในเรื่องท่ีอาจสงผลกระทบตอสังคมสวนรวม
รัฐจําเปนตองมีกระบวนการตัดสินใจท่ีรอบคอบ โปรงใส เพ่ือดําเนินการโดยกระทบสิทธิของ
ประชาชนนอยท่ีสุด โดยมีการพัฒนาเครื่องมือท่ีชวยในการตัดสินใจ ซึ่งจะทําใหรัฐสามารถพิจารณา
ตัดสินใจอยูบนพ้ืนฐานของขอมูลท่ีถูกตอง และมีการวิเคราะหท่ีเปนระบบ ดังกรณีการตัดสินใจท่ีอาจ
สงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ก็จะมีการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact
Assessment: EIA) ท่ีมีการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเพ่ือประกอบการตัดสินใจในเรื่องสิ่งแวดลอม
หรือกรณีการตัดสินใจท่ีอาจสงผลกระทบตอสุขภาพ ก็จะมีการประเมินผลกระทบตอสุขภาพ (Health
Impact Assessment: HIA) ท่ีมีการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเพ่ือประกอบการตัดสินใจในเรื่องท่ีอาจ
สงผลกระทบตอสุขภาพ โดยท้ัง EIA และ HIA ดังกลาวเปนเครื่องมือท่ีสามารถใชประกอบการ
ตัดสินใจในเชิงนโยบายท่ีเก่ียวกับเรื่องสิ่งแวดลอมหรือเรื่องสุขภาพไดเปนอยางดี  ดังนั้น จึงมีแนวคิด
ในการนําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาใชเปนเครื่องมือของฝายบริหารในการ
ตัดสินใจเชิงนโยบายในเรื่องการออกกฎหมายซึ่งถือเปนอีกเรื่องหนึ่งท่ีสําคัญและอาจสงผลกระทบตอ
ประชาชนอยางกวางขวาง

เนื่องจากกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารเปนกระบวนการท่ีมี
ความสําคัญ เพราะเม่ือรางกฎหมายของฝายบริหารผานการพิจารณาเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ
ของรัฐสภาจนกระท่ังกลายเปนกฎหมายแลว ยอมสงผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของประชาชน
โดยตรง ดังนั้น เพ่ือใหกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารเปนไปอยางโปรงใส สอดคลอง
กับความตองการของประชาชนมากท่ีสุด ในตางประเทศจึงมีแนวคิดและการพัฒนาโดยนําเอา
“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบาย
ของฝายบริหาร โดยการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะเปนกรอบวิเคราะหปญหาและ
วัตถุประสงคของการเสนอใหมีกฎหมาย ความคุมคา ความจําเปนในการตรากฎหมาย ตลอดจน
การตรวจสอบผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการมีกฎหมายนั้น เพ่ือใหฝายบริหารตัดสินใจเลือกวิธีการ
ท่ีเหมาะสม เปนไปอยางมีเหตุมีผลมากท่ีสุด

ในตางประเทศมีการพัฒนาแนวคิดเก่ียวกับการนําเอา “การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย” มาใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร อาทิ
องค ก าร เ พ่ื อคว ามร ว ม มือและการ พัฒนาทาง เศรษ ฐ กิจ (Organization for Economic
Co-operation and Development: OECD) มีการพัฒนาและเสนอใหมีหลักเกณฑการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
เพ่ือเปนแนวทางพัฒนาและนําไปปรับใชใหเหมาะสมกับประเทศสมาชิก ซึ่ งประเทศสมาชิก
ของ OECD เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร เยอรมนี นิวซีแลนด ไดนําแนวทาง
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การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD ดังกลาว ไปประยุกตใชใหเหมาะสมกับ
ประเทศของตนเองตอไป

สําหรับประเทศไทย มีพัฒนาการเก่ียวกับการนําเอาการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมาประกอบการพิจารณาของฝายบริหารโดยเริ่มปรากฏชัดเจนในป พ.ศ. 2531
สมัยรัฐบาลพลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ และมีการเปลี่ยนแปลงตามความเหมาะสมกับยุคสมัยตลอดมา
จนกระท่ังถึงปจจุบัน ซึ่งฝายบริหารจะกําหนดใหสวนราชการท่ีจะเสนอใหมีการตรากฎหมาย
ตองจัดทําคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเสนอมาพรอมกับรางกฎหมายดวย
ดังนั้น เ ม่ือการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
ทางนโยบายของฝายบริหารท่ีมีความสําคัญ จึงจําเปนตองศึกษากระบวนการ และวิธีการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ตลอดจนวิเคราะหสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึน เพ่ือเสนอแนะ
แนวทางการปรับปรุงแกไขท่ีเหมาะสม โดยศึกษาจากแนวทาง กระบวนการ และวิธีการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสมาชิก OECD ซึ่งไดรับการยอมรับวามีการ
พัฒนาเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาปรับใชใหเหมาะสมกับกระบวนการ และ
วิธีการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย เพ่ือใหเกิดประโยชนกับ
กระบวนการจัดทํารางกฎหมายของประเทศไทย

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย

การศึกษาวิจัยนี้มีวัตถุประสงค ดังตอไปนี้
1.2.1 ศึกษา คนควาแนวความคิด กระบวนการ และหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ

ในการออกกฎหมายของประเทศไทย และตางประเทศ
1.2.2 ศึกษาปญหาเก่ียวกับกระบวนการ และหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ

ในการออกกฎหมายของประเทศไทย
1.2.3 เสนอแนะแนวทางการแกปญหาเก่ียวกับกระบวนการ และหลักเกณฑการ

ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย

การศึกษาวิจัยนี้ เปนการศึกษาวิจัยแบบเอกสาร (Documentary Research)
ท้ังหมด โดยศึกษาแนวคิดของ Organisation for Economic Co-operation and Development:
OECD ในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย รวมถึง
กระบวนการ และหลักเกณฑการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา
ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมัน และประเทศไทย

โดยมุงศึกษาถึงเนื้อหา และกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหาร
เนื่องจากรางกฎหมายของฝายบริหารเปนรางกฎหมายท่ีถูกเสนอเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติและ
มีการตราเปนกฎหมายใชบังคับในอัตราท่ีสูงกวารางกฎหมายท่ีถูกเสนอโดยวิธีการอ่ืน อีกท้ัง
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กระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหารมีรูปแบบ หลักเกณฑ และกระบวนการท่ีชัดเจน
นอกจากนี้ ยังมุงศึกษาถึงผลกระทบของการออกกฎหมายท้ังในเชิงความคุมคาทางเศรษฐศาสตร
สังคม และความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนๆ ดวย

1.4 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมีความสําคัญในการเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร  ดังนั้น เพ่ือใหการจัดทําการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ฝายบริหารควรใหความสําคัญกับการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตั้งแตเริ่มตนกระบวนการจัดทํารางกฎหมายจนกระท่ัง
นํามาเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร

1.5 วิธีดําเนินการศึกษาวิจัย

การศึกษาวิจัยนี้ เปนการศึกษาวิจัยแบบเอกสาร (Documentary Research)
ท้ังหมด

1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ

1.6.1 ได ศึกษา คนคว าหลักการ แนวความคิด และแนวปฏิบัติ เ ก่ียว กับ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท้ังของประเทศไทย และตางประเทศ

1.6.2 ไดทราบถึงปญหา และแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของประเทศไทย

1.6.3 สามารถวิเคราะหปญหา และแนวทางการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของประเทศไทย และเสนอแนวทาง
การกําหนดหลักเกณฑ ข้ันตอน และวิธีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ
ชัดเจนและเหมาะสม



บทท่ี 2
หลักการและแนวความคิด

เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

2.1 หลักการและแนวความคิดท่ีเกี่ยวของ

เนื่องจากการออกกฎหมายเปนเรื่องท่ีกระทบกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ดังนั้น เพ่ือใหกระบวนการออกกฎหมายเปนไปโดยโปรงใส สอดคลองกับสภาพสังคม และกระทบกับ
สิทธิและเสรีภาพของประชนนอยท่ีสุด การออกกฎหมายจึงตองสอดคลองกับหลักการและ
แนวความคิด ดังตอไปนี้ดวย

2.1.1 หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม
2.1.1.1 ความเปนมา

หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมมีความเปนมาโดยสังเขป ดังนี้
หลักนิติธรรม (The Rule of Law) เปนหลักการซึ่งมีท่ีมาจากแนวความคิดจาก

หลั กกฎหมายของ ประ เทศ ใน กลุ มคอมมอนลอว (Common Law) ขณะ ท่ี หลั กนิ ติ รั ฐ
(Rechtstaat/Legal State) มีท่ีมาจากแนวความคิดจากหลักกฎหมายของประเทศในกลุมซิวิลลอว1

คําวา “นิติรัฐ” เปนคําท่ีแปลมาจากคําวา “Rechtsstaat” ในภาษาเยอรมัน
โดยคําวา “Rechtsstaat” มาจาก คําวา “Recht” ท่ีแปลวา “กฎหมาย” (ในภาษาเยอรมันคํานี้
สามารถแปลวา “สิทธิ” ไดดวย) และคําวา Staat ท่ีแปลวา “รัฐ” แตคําสองคํานี้เม่ือมารวมกันแลว
ไดกลายเปนคําศัพททางนิติศาสตรในระบบกฎหมายเยอรมันซึ่งยากจะหาคําในภาษาตางประเทศ
ท่ีแปลแลวใหความหมายไดตรงกับคําในภาษาเดิม ดังนั้น ในภาษาอ่ืนจึงมีท้ังการใชคําทับศัพทวา
“Rechtsstaat” โดยไมแปล และมีการพยายามคิดคําแปลของคําว า “Rechtsstaat” เชน
ในภาษาอังกฤษ แปลคําวา Rechtsstaat วา “rule of law” หรือ “state-under-law” ภาษา
ฝรั่งเศส แปลวา “état constitutionnel” แตตํารากฎหมายฝรั่งเศสยุคหลังๆ มักแปลวา “état de
droit” เปนตน2

แมคําวา “นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” จะมีการแปลอยางไร แตประเด็นสําคัญ
ของหลักการดังกลาวคือ กฎหมายจะตองไมเปดโอกาสใหผูปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจ ภายใต
กฎหมายบุคคลทุกคนตองเสมอภาคกัน และบุคคลจะตองสามารถทราบกอนลวงหนาวากฎหมาย
มุงประสงคจะบังคับใหตนทําอะไรหรือไมใหตนทําอะไร ผลรายอันเกิดจากการฝาฝนกฎหมายคืออะไร

1 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุและตรวจรายงานการประชุม  สภาราง
รัฐธรรมนูญ, เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 [ออนไลน], 18 เมษายน 2556. แหลงที่มา
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons50/cons50-intention.pdf, หนา 2-3.

2 วรเจตน  ภาคี รัตน , หลักนิ ติ รัฐและหลักนิ ติธรรม [ออนไลน ], 25 มกราคม 2556. แหลงที่มา
www.enlightened-jurists.com/page/99/Rechtsstaatsprinzip.html
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ท้ังนี้เพ่ือท่ีจะบุคคลไดปฏิบัติตนใหถูกตองสอดคลองกับกฎหมาย แนวความคิดพ้ืนฐานท่ีเก่ียวกับหลัก
นิติรัฐดังกลาวจึงกอใหเกิดหลักตาง ๆ ในทางกฎหมายตามมามากมาย เชน หลักไมมีความผิด
ไมมีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย (nulla poena sine lege) หลักการหามลงโทษซ้ําซอน หลักการ
หามตรากฎหมายยอนหลังกําหนดโทษแกบุคคล เปนตน3

2.1.1.2 หลักการและสาระสําคัญ

หลักการของหลักนิติธรรมเปนหลักท่ีมีสาระสําคัญเพ่ือจํากัดการใชอํานาจของ
ผูปกครองไมใหเกินขอบเขตโดยปกครองภายใตกฎหมาย ขณะท่ีหลักนิติรัฐจะมีความหมายกวาง
ครอบคลุมมากกวาหลักนิติธรรม4 โดยรวมถึงหลักดังตอไปนี้

- หลักการแบงแยกอํานาจ ซึ่งเปนหลักการสําคัญในการกําหนดขอบเขตการใช
อํานาจของรัฐ

- หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยบทบัญญัติของกฎหมาย
- หลักความชอบดวยกฎหมายขององคกรตุลาการและองคกรฝายปกครองในการ

ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด หรือมีการกระทําอยางหนึ่งอยางใด
- หลักความชอบดวยกฎหมาย ในเนื้อหาของกฎหมายนั้นจะตองมีความชอบ

ในเนื้อหาท่ีมีหลักประกันความเปนธรรมแกประชาชน
- หลักความเปนอิสระของผูพิพากษา
- หลักการไมมีกฎหมาย ไมมีความผิด ซึ่งเปนหลักในทางกฎหมายอาญา
- หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
หลักนิติรัฐมีองคประกอบสําคัญสองสวน คือ องคประกอบในทางรูปแบบ และ

องคประกอบในทางเนื้อหา
ความเปนนิติรั ฐ ในทางรูปแบบ คือ การ ท่ีรั ฐผูกพันตนเองไว กับกฎหมาย

ท่ีองคกรของรัฐตราข้ึนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดข้ึนหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจไว ท้ังนี้
เพ่ือจํากัดอํานาจของรัฐลง เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบแลว ยอมจะเห็นไดวาหลักนิติรัฐมุงประกัน
ความม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะของบุคคล

เม่ือความเปนนิติรัฐในทางรูปแบบ หลักนิติรัฐประกอบไปดวยหลักการยอยๆ
หลายประการ ท่ีสําคัญไดแก หลักการแบงแยกอํานาจ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ขององคกรของรัฐ หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลักการประกันสิทธิ
ของปจเจกบุคคลในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม

3 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุและตรวจรายงานการประชุม สภาราง
รัฐธรรมนูญ, เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 [ออนไลน], หนา 2-3.

4 เร่ืองเดียวกัน, หนา 2-3.
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สวนความเปนนิติรัฐในทางเนื้อหา คือ การท่ีรัฐประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของ
ประชาชน โดยกําหนดใหบทบัญญัติวาดวยสิทธิเสรีภาพมีคาบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ เรียกรองใหรัฐ
ตองกระทําการโดยยุติธรรมและถูกตอง5

จึงอาจสรุปไดวาหลักนิติรัฐ เปนหลักการสําคัญท่ีมุงจํากัดการใชอํานาจของผูปกครอง
มิใหใชอํานาจไดโดยอําเภอใจแตตองเปนการใชอํานาจภายใตกฎหมายท่ีถูกตราข้ึนบนพ้ืนฐานของ
ความยุติธรรม บุคคลจะตองมีความเสมอภาคกันภายใตกฎหมาย มีการประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนและมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ ซึ่งตอมาก็จะเกิดเปนหลักการตางๆ ตามมาอีกมากมาย
ภายใตหลักนิติรัฐ

2.1.1.3 ความสัมพันธของหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมกับการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย

ในการท่ีรัฐจะดําเนินการใหสอดคลองกับหลักการตางๆ ภายใตหลักนิติรัฐและ
หลักนิติธรรมดังกลาวขางตน รัฐจําเปนตองมีกระบวนการออกกฎหมายท่ีโปรงใส เพ่ือใหไดกฎหมาย
ท่ีมีความเปนธรรมสามารถประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ
รัฐจึงจําเปนตองมีเครื่องมือข้ึนมาชวยการดําเนินการของรัฐท่ีอาจกระทบกับสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรการของรัฐท่ีกอใหเกิดผลกระทบกับประชาชนอยางการ
ออกกฎหมาย “การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย” จึงเขามาเปนเครื่องมือชวย
ในการตรวจสอบและชวยตัดสินใจในทางนโยบาย ซึ่งนอกจากเพ่ือตรวจสอบความสอดคลองกับ
หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมแลว ยังเปนเครื่องมือตรวจสอบวาการออกกฎหมายเปนกลยุทธท่ีถูกตอง
และคุมคาในอันท่ีจะทําใหบรรลุเปาประสงคท่ีกําหนดไวในนโยบายหรือไม การตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายจะมีการวิเคราะหวากฎหมายท่ีออกมานั้นจะมีประสิทธิภาพในแงท่ีสามารถบรรลุ
เปาประสงคท่ีกําหนดไวในนโยบายและมีประสิทธิผลในแงท่ีสามารถบรรลุเปาประสงคของนโยบาย
โดยใชตนทุนนอยท่ีสุด  ท้ังนี้ นอกจากการตรวจสอบผลลัพธของการออกกฎหมายวาสามารถบรรลุ
เปาประสงค ท่ีกําหนดนโยบายโดยใชตนทุนนอยท่ีสุดแลว การตรวจสอบผลกระทบในการ
ออกกฎหมายยังเปนการตรวจสอบมาตรการท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ีจะทําใหบรรลุเปาประสงค
ดังกลาววาสอดคลองกับหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมหรือไม กลาวคือ เปนการตรวจสอบวา มาตรการ
ท่ีกําหนดไวในกฎหมายตองไดสัดสวน (เหมาะสมกับปญหาท่ีเกิดข้ึน) ตรงประเด็น (มุงแกปญหานั้น
โดยตรงและไมกอใหเกิดผลท่ีไมพึงประสงคทางเศรษฐกิจหรือสังคมอ่ืน) ชัดเจน (เพ่ือหลีกเลี่ยง
ความไมแนนอน) กําหนดผูรับผิดชอบท้ังดานการบังคับใชและผลลัพธท่ีเกิดข้ึนอยางชัดเจน และตองมี
กระบวนการตัดสินใจท่ีโปรงใส

5 วรเจตน  ภาคี รัตน , หลักนิ ติ รัฐและหลักนิ ติธรรม [ออนไลน ], 25 มกราคม 2556. แหลงที่มา
www.enlightened-jurists.com/page/99/ Rechtsstaatsprinzip.html
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2.1.2 หลักสิทธิข้ันพื้นฐาน
     2.1.2.1 ความเปนมา

แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพนั้นมีพัฒนาการเริ่มตนจากภาคพ้ืนทวีปยุโรป
โดย ท่ีชนชั้ นกลาง เรี ยกร อ ง ให ก ษัตริ ย และ ขุนนางใหหลั กประ กัน ในสิทธิ และเสรีภ าพ
บางประการแกตน หลักประกันในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจของกษัตริย
ท่ีเปนท่ีรูจักกันดี คือ Magna Carta อันมีสาเหตุมาจากการท่ีขุนนางเรียกรองใหพระเจาจอหนจํากัด
อํานาจในการเรียกเก็บภาษีบางประการอันเนื่องมาจากการนําเงินภาษีไปใชในการทําสงคราม
เปนจํานวนมาก โดย Magna Carta มีสาระสําคัญเก่ียวกับเงื่อนไขในการเก็บภาษีซึ่งตองเปนไปตาม
จารีตประเพณี ในกรณี ท่ีประสงคจะเรียกเก็บภาษี เ พ่ิมเติม ก็ตองขอความเห็นชอบจาก
Great Council กอน จึงจะสามารถดําเนินการได นอกจากนั้น ยังกําหนดหลักประกันของบุคคล
จากการถูกจับกุมและคุมขัง กลาวคือ การจับกุม คุมขัง จําคุก หรือเนรเทศบุคคลโดยปราศจาก
คําพิพากษาตามกฎหมายบานเมืองจะกระทํามิได6 ดังนั้น จึงเปนท่ีมาของแนวความคิดเก่ียวกับสิทธิ
และเสรีภาพโดยทําใหประชาชนชาวอังกฤษไดรับสิทธิเทาเทียมกัน

นอกจาก Magna Carta ท่ีเปนเอกสารประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลว ยังมี
เอกสารท่ีเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน ไดแก Petition of right ซึ่งเปนกฎหมาย
ในสมัยของพระเจาชารลสท่ี 1 มีสาระสําคัญเก่ียวกับการประกันสิทธิของบุคคลในทางอาญา
โดยหามจับกุมบุคคลโดยปราศจากเหตุผล การจําคุกหรือคุมขังจะกระทํามิได เวนแตเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ การใชกฎทหารหรือกฎอัยการศึกไดเฉพาะในกรณีฉุกเฉิน และการเก็บภาษีจาก
ราษฎรนั้นตองไดรับความยินยอมจากสภาในรูปของพระราชบัญญัติ ตอมาจึงมี Habeas Corpus
ซึ่งเปนกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนในสมัยพระเจาชารลสท่ี ๒ เพ่ือปกปองสิทธิของประชาชนจากการจับกุม
คุมขังโดยไมมีเหตุผล โดยการจับกุมของเจาหนาท่ีจะตองมีหมาย รวมถึงการกําหนดสิทธิในการ
ประกันตัวของบุคคลระหวางการพิจารณาคดีดวย นอกจากนี้ ยังมี Bill of Rights ซึ่งเปนกฎหมายใน
สมัยของพระเจาวิลเลี่ยม โดยมีสาระสําคัญเก่ียวกับการจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริยและหลักการ
ในการพิจารณาคดี เชน การระงับกฎหมายหรือการใชบังคับกฎหมายของกษัตริยโดยปราศจากความ
ยินยอมของรัฐสภายอมไมชอบดวยกฎหมาย หลักความเปนอิสระในการพิจารณาคดี และการ
พิจารณาคดีโดยไมลาชา7

ท้ังนี้ แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีสําคัญท่ีมีอิทธิพลกับสังคม
ในสมัยนั้นเปนแนวความคิดของ John Lock (ค.ศ. 1632-1704) ซึ่งเห็นวา ชีวิต เสรีภาพ และ
กรรมสิทธิ์เปนสิทธิท่ีติดตัวปจเจกชนบุคคลมาตั้งแตเกิดโดยสิทธิดังกลาวไมอาจถูกยกเลิกไดโดยสัญญา
ประชาคม และเพ่ือเปนการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงสมควรแยกอํานาจนิติบัญญัติ

6 บรรเจิด สิงคะเนต,ิ หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนษุยตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ:
สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. 2547), หนา 40-44.

7 เร่ืองเดียวกัน หนา, 41-42.
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ออกจากอํานาจบริหาร โดยแนวความคิดดังกลาวไดรับการพัฒนาตอมาโดย Montesquieu และ
นักปรัชญาอีกจํานวนหนึ่ง8

พัฒนาการของสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นสามารถแบงไดเปน 4 ชวง ไดแก
ชวงท่ีหนึ่ง พัฒนาการของเสรีภาพในทางศาสนาซึ่งเกิดข้ึนในชวงของการปฏิรูปศาสนาในศตวรรษ
ท่ี 16 โดยเสรีภาพในทางศาสนาตั้งอยูบนพ้ืนฐานแนวความคิดวาการนับถือศาสนาเปนเรื่องของ
ปจเจกบุคคลซึ่งรัฐจะตองวางตัวเปนกลางทางศาสนา แนวความคิดดังกลาวทําใหเกิดการเคารพ
ตอความแตกตางในความเชื่อของบุคคล ชวงท่ีสอง พัฒนาการของสิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจนั้น
มีเนื้อหาเก่ียวกับกรรมสิทธิ์ เสรีภาพในการทําสัญญา และเสรีภาพในการประกอบอาชีพ โดยเฉพาะ
ในเรื่องกรรมสิทธิ์ มุงเนนไปยังหลักการท่ีวาการเก็บภาษีจะกระทําไดก็แตโดยความเห็นชอบ
จากตัวแทนของประชาชน พัฒนาการดังกลาวเปนผลมาจากแนวความคิดพาณิชยนิยมท่ีมีแนวคิดวา
รัฐสมควรเขาไปแทรกแซงในการดําเนินการทางพาณิชยนอยท่ีสุด ชวงท่ีสาม พัฒนาการของเสรีภาพ
ในทางประชาธิปไตยนั้น มีเนื้อหาเก่ียวกับเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพของหนังสือพิมพ
เสรีภาพในการชุมนุม และเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม ซึ่งเกิดข้ึนพรอมกันกับพัฒนาการของ
สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ โดยเสรีภาพในทางประชาธิปไตยมีข้ึนเพ่ือสนับสนุนเสรีภาพในทาง
เศรษฐกิจ เนื่องจากการรวมตัวของบุคคลและอิสรภาพในการแสดงความคิดเห็นทําใหประชาชน
มีอํานาจตอรองและมีบทบาทเก่ียวกับการปกครองของประเทศเพ่ิมมากข้ึน ชวงท่ีสี่ สิทธิข้ันพ้ืนฐาน
ในการดํารงชีพหรือสิทธิข้ันพ้ืนฐานทางสังคมนั้น มีเนื้อหาเก่ียวกับการประกันการมีงานทํา สุขภาพ
ความอยูดีกินดี และการศึกษา ซึ่งเก่ียวกับผลประโยชนโดยรวมของสังคม สิทธิข้ันพ้ืนฐานไดรับการ
พัฒนาในศตวรรษท่ี 19 เพ่ือคุมครองชนชั้นผูใชแรงงาน เนื่องจากสิทธิและเสรีภาพตามความหมาย
ดั้งเดิม อันไดแก เสรีภาพในชีวิต รางกาย สิทธิในกรรมสิทธิ์ รวมท้ังเสรีภาพในทางศาสนาไมพอเพียง
กับการคุมครองชนชั้นแรงงาน9

2.1.2.2 หลักการและสาระสําคัญ

คําวา “สิทธิ” ตามความหมายท่ัวไปนั้น หมายความถึง อํานาจท่ีกฎหมายรับรองและ
คุมครองใหแกบุคคลในอันท่ีจะเรียกรองใหบุคคลอ่ืนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง สิทธิจึงกอใหเกิด
หนาท่ีแกบุคคลอ่ืนดวย10 ขณะท่ีคําวา “สิทธิ” ในความหมายตามรัฐธรรมนูญ หมายความถึง อํานาจ
ตาม ท่ี รั ฐ ธ รรมนูญหรื อกฎหมายสู งสุ ด ได บัญญัติ รั บ รองและ คุ มครองแกป จ เ จกบุ คคล
ในอันท่ีจะกระทําการใดหรือไมกระทําการใด โดยการใหอํานาจแกปจเจกบุคคลดังกลาวไดกอใหเกิด
สิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหบุคคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตนโดยเฉพาะอยางยิ่ง

8 เร่ืองเดียวกัน หนา, 42-43.
9 เร่ืองเดียวกัน หนา, 42-43.

10 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (กรุงเทพฯ:
สํานักพิมพวิญูชน, 2543) หนา 21.



9

ตอองคกรของรัฐ และยิ่งไปกวานั้น ยังมีสิทธิเรียกรองใหรัฐดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งเพ่ือใหเปนไป
ตามความมุงหมายแหงสิทธินั้น11

สวนคําวา “เสรีภาพ” หมายความถึง ภาวะของมนุษยทีไมอยูภายใตการครอบงํา
ของผู อ่ืน หรือภาวะท่ีปราศจากการถูกหนวงเหนี่ยวขัดขวาง  กลาวอีกนัยหนึ่งหมายความถึง
สภาพการณท่ีบุคคลมีอิสระในการท่ีจะกระทําการอยางใดอยางหนึ่งตามความประสงคของตน หรือ
สภาพท่ีบุคคลมีอํานาจในการกําหนดตนเองโดยอิสระท่ีจะกระทําการใดหรือไมกระทําการใดอันเปน
อํานาจท่ีมีเหนือตนเอง เสรีภาพจึงเปนอํานาจท่ีบุคคลมีอยูเหนือตนเอง12

ดังนั้น ความแตกตางระหวางสิทธิและเสรีภาพจึงอยู ท่ี “สิทธิ” เปนอํานาจ
ท่ีบุคคลใชในความสัมพันธกับผูอ่ืน โดยการเรียกรองใหผูอ่ืนกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด
อยางหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงใหเกิดประโยชนแกตน แตเสรีภาพเปนอํานาจของบุคคลในอันท่ีจะกระทํา
ในสิ่งท่ีตนประสงคจะกระทําและท่ีจะไมกระทําในสิ่งท่ีตนไมประสงคจะกระทํา และแมการมีอํานาจ
ดังกลาวจะมีผลกอใหเกิดหนาท่ีแกผูอ่ืน หนาท่ีนั้นก็เปนแตเพียงหนาท่ีท่ีจะตองละเวนจากการกระทํา
ใดๆ ท่ีเปนอุปสรรคขัดขวางการใชเสรีภาพของบุคคลนั้นเทานั้น13

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันมีการใชคําวา “สิทธิ” และคําวา “เสรีภาพ” รวมกันไป เชน
เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีมนุษยแตละคนพึงจะมีในฐานะท่ีเกิดมาเปนมนุษยรวมกันไปวา “สิทธิ
มนุษยชน” (Human Rights) ในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันเรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหแกบุคคลรวมกันว า “สิทธิ ข้ัน พ้ืนฐาน” (Basic Rights หรือ
Fundamental Constitutional Rights)  ท้ังนี้ แมวาจะเรียกวาสิทธิมนุษยชนหรือสิทธิข้ันพ้ืนฐานก็ดี
แตก็มิไดหมายความถึง อํานาจของบุคคลท่ีจะเรียกรองใหรัฐกระทําการอยางใดอยางหนึ่งโดย
เฉพาะเจาะจงใหเกิดประโยชนแกตนไม แตหมายความถึง สิทธิในเสรีภาพ (Right of Liberty)
ซึ่งเปนอํานาจตามกฎหมายในอันท่ีจะกระทําการตางๆ โดยปราศจากการรบกวนขัดขวางของรฐั14

2.1.2.3 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ

เกณฑในการจําแนกประเภทของสิทธิและเสรีภาพมีหลายรูปแบบ เชน การพิจารณา
เนื้อหาของสิทธิและเสรีภาพ การพิจารณาจากผูทรงสิทธิ หรือการพิจารณาจากลักษณะการใชสิทธิ
และเสรีภาพ15  อยางไรก็ตาม หากใชเนื้อหาของสิทธิและเสรีภาพเปนเกณฑในการจําแนกประเภท
จะสามารถแบงออกไดเปน 7 ประเภท16 คือ

1. สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล ไดแก สิทธิในความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตและ
รางกาย สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ชื่อเสียง และความเปนอยูสวนตัว เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพ

11 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ, หนา 58-60.
12 เร่ืองเดียวกัน, หนา 61-62.
13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 61-62.
14 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 24-25.
15 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ, หนา 62-72.
16 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 33-39.
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ในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู และเสรีภาพในการสื่อสารถึงกันโดยทางท่ีชอบ
ดวยกฎหมาย เปนตน

2. สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น ไดแก เสรีภาพในการ
นับถือศาสนา สิทธิในการรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐจัดใหอยางท่ัวถึงและมีคุณภาพ เสรีภาพในทาง
วิชาการ เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา และการสื่อ
ความหมายโดยวิธีอ่ืน เสรีภาพของหนังสือพิมพ และเสรีภาพการกระจายเสียงโดยทางวิทุยกระจายเสียง
และวิทยุโทรทัศน เปนตน

3. สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ ไดแก สิทธิในทรัพยสินและสิทธิในการ
สืบมรดก สิทธิท่ีจะไดรับคาทดแทนท่ีเปนธรรมในกรณีท่ีอสังหาริมทรัพยถูกเวนคืนเพ่ือการอันเปน
สาธารณะประโยชน สิทธิของบุคคลผูเปนเจาของอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนในอันท่ีจะเรียกรอง
อสังหาริมทรัพยนั้นคืนในกรณีท่ีมิไดใชเพ่ือวัตถุประสงคแหงการเวนคืนภายในเวลาท่ีกําหนด เสรีภาพ
ในการทําสัญญากอตั้งนิติสัมพันธกับผู อ่ืน สิทธิในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและ
การแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม สิทธิท่ีจะไดรับบริการทางสาธารณสุขและการรักษาพยาบาล และ
สิทธิของเด็ก เยาวชน และบุคคลในครอบครัวในอันท่ีจะไดรับความคุมครองโดยรัฐจากการใช
ความรุนแรงและการปฏิบัติอันไมเปนธรรม เปนตน

4. สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม ไดแก เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม
สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน เปนตน

5. สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง ไดแก  เสรีภาพในการรวมตัว กันจัดตั้ ง
พรรคการเมืองเพ่ือแสดงเจตนารมณทางการเมือง สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธ และสิทธิในการสมัครเขารับราชการ

6. สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ ไดแก สิทธิของ
บุคคลในอันท่ีจะไดรับทราบขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในความครอบครองของหนวยงานราชการ
สิทธิของบุคคลในอันท่ีจะไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยงานราชการกอนการอนุญาตหรือ
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย หรือ
ดานอ่ืนๆ ตลอดจนสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว สิทธิของบุคคลในอันท่ีจะมีสวนรวม
ในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาท่ีของรัฐในการปฏิบัติราชการอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของตน และสิทธิของบุคคลในอันท่ีจะฟองหนวยราชการใหรับผิดเนื่องจาก
การกระทําหรือละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการนั้น

7. สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน ไดแก การรับรองวาบุคคล
ยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน การรับรองวาชายและ
หญิง มีสิทธิ เท า เ ทียมกัน การหามการเลือกปฏิบัติ โดยไม เปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุ
แหงความแตกตางในเรื่องถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของ
บุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา ฯลฯ และการคุมครองบุคคลมิใหรัฐ
กระทําการใดๆ อันเปนการรอนสิทธิหรือทําใหเสียประโยชนอันควรมีควรไดเพราะเหตุท่ีถือศาสนา
แตกตางจากบุคคลอ่ืน
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ท้ังนี้ หากใชลักษณะของผูทรงสิทธิเปนเกณฑในการพิจารณาจําแนกประเภท
ของสิทธิและเสรีภาพอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท คือ สิทธิมนุษยชน (Human Rights) และ
สิทธิพลเมือง (Citizen Rights)17

1. สิทธิมนุษยชน หมายถึง สิทธิและเสรีภาพท่ีติดตัวมนุษยทุกคนมาแตกําเนิด และ
ไมอาจถูกพรากไปไดโดยปราศจากการทําลายความเปนมนุษย โดยสิทธิและเสรีภาพนี้รัฐมุงจะ
คุมครองใหกับทุกคนท่ีเขามาในเขตอํานาจแหงรัฐนั้นโดยไมคํานึงถึงชาติ เชื้อชาติ ศาสนาของบุคคล
นั้น กลาวอีกนัยหนึ่ง สิทธิมนุษยชนเปนสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษยในฐานะท่ีเกิดมา
เปนมนุษย และดวยเหตุผลเพียงอยางเดียววาเพราะเกิดเปนมนุษยจึงมีสิทธิและเสรีภาพดังกลาว  ท้ังนี้
มนุษยทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหลานี้อยูแลวกอนท่ีจะมีรัฐเกิดข้ึน ไมมีมนุษยผูใดสามารถสละสิทธิ
และเสรีภาพเหลานี้ไดโดยชอบ และไมมีผูปกครองคนใดหรือคณะใดมีอํานาจทําลายสิทธิและเสรีภาพ
เหลานี้ได สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้ ไดแก สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล เสรีภาพในทางความคิดและ
การแสดงความคิดเห็น สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจบางประการ เชน สิทธิในทรัพยสิน
เสรีภาพในการทําสัญญากอตั้งนิติสัมพันธกับผูอ่ืน เปนตน

2. สิทธิพลเมือง หมายถึง สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐมุงท่ีจะใหความคุมครองเฉพาะบุคคล
ท่ีเปนพลเมืองของรัฐเทานั้น ซึ่งไดแก สิทธิและเสรีภาพในอันท่ีจะเขามามีสวนรวมในกระบวนการ
สรางเจตนารมณของรัฐ หรือสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองตางๆ เชน เสรีภาพในการรวมตัวกัน
จัดตั้งเปนพรรคการเมืองเพ่ือสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพ่ือดําเนินกิจการ
ในทางการเมืองใหเปนไปตามเจตนารมณนั้นตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทางเปนประมุข สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ สิทธิในการสมัครเขารับราชการ เปนตน  ท้ังนี้ สิทธิพลเมือง
จะมีไดก็เฉพาะแตภายหลังท่ีรัฐเกิดข้ึนแลว  ดังนั้น สิทธิพลเมืองจึงเปนสิทธิและเสรีภาพท่ี
สืบเนื่องมาจากสิทธิมนุษยชนนั่นเอง ดวยเหตุผลท่ีวาการเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการสราง
เจตนารมณของรัฐไมวาโดยทางตรงหรือทางออมเปนวิธีการประกันการคุมครองสิทธิมนุษยชน
ของประชาชน

2.1.2.4 ความสัมพันธของหลักสิทธิข้ันพื้นฐานและการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย

ในการท่ีจะคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลใหเกิดผลเปนรูปธรรมอยางแทจริง
จําเปนตองมีมาตรการคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลในทางปฏิบัติ โดยรัฐธรรมนูญในประเทศ
ท่ีปกครองตามหลักนิติรัฐจะเปนหลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวโดย
นอกจากจะกําหนดใหการการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ
เทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได โดยกฎหมาย

17 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ, หนา 63-64.
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ท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวตองใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีให
อํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวยแลว ยังกําหนดใหสิทธิและเสรีภาพนั้นผูกพันองคกรฝายนิติบัญญัติ
องคกรฝายบริหาร และองคกรฝายตุลาการ และองคกรอ่ืนของรัฐโดยตรง ในการตรา กฎหมาย
ใชบังคับ และตีความกฎหมาย โดยบุคคลท่ีถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสามารถ
ยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ข้ึนเพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได กลาวโดย
สรุป การคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญสามารถแบงไดเปน 7 หลักการ18 ดังนี้

1. หลักความผูกพันของสิทธิและเสรีภาพตอองคกรของรัฐโดยตรง ตามหลักการนี้
สิทธิและเสรีภาพท่ีไดรับความคุมครอง หมายความถึง สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว
อยางชัดแจง สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโดยปริยาย เชน การรับรองสิทธิในชีวิตและ
รางกาย หมายความรวมถึง สิทธิในการมีชีวิตอยูของทารกในครรภมารดาดวยหรือไม และสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรับรองไวโดยคําวินิจฉัยของศาล เชน สิทธิในการใชชื่อสกุลเดิมของหญิงท่ีสมรสแลว ท้ังนี้
หลักความผูกพันของสิทธิและเสรีภาพตอองคกรของรัฐโดยตรงจะเกิดผลไดจริงจะตองดําเนินการ
ควบคูไปกับหลักการควบคุมตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการ กลาวคือ การตรากฎหมายของ
ฝายนิติบัญญัติเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม การใชและการตีความ
กฎหมายขององคกรฝายบริหารและองคกรฝายปกครองเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพหรือไม
ตองอยูภายใตการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการในรูปแบบตางๆ และในกรณีของการใชและ
การตีความกฎหมายขององคกรตุลาการยอมไดรับการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการในชั้นสูงข้ึนไป

2. การจํากัดสิทธิเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย
เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว  เนื่องจากการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเปนเรื่องสําคัญ
จึงจําเปนตองกระทําในรูปแบบของกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบ
จากองคกรนิติบัญญัติท่ีเปนตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย โดยองคกรนิติบัญญัติ
ไมสามารถมอบอํานาจใหองคกรฝายบริหารหรือองคกรฝายปกครองตรากฎหมายลําดับรองเพ่ือจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไขเฉพาะไว
จึงจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวได ยอมหมายความวา การจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นๆ
จะกระทําไดเฉพาะตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้นเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ
กฎหมาย เชน การจํากัดเสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภายในราชอาณาจักร
จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือความม่ันคงของรัฐ
ความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน การผังเมือง หรือเพ่ือสวัสดิภาพของผูเยาว  ดังนั้น
หากมีการตรากฎหมายจํากัดเสรีภาพในการเดินทางประสงคอ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงคท้ัง
4 ประการขางตน กฎหมายท่ีตราข้ึนยอมขัดกับรัฐธรรมนูญ

3. การจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีผลเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง หลักการดังกลาวมีความมุงหมายท่ีจะ
คุมครองมิใหองคกรฝายนิติบัญญัติใชอํานาจตามอําเภอใจในการบัญญัติกฎหมายอันมีผลเปนการ

18 เร่ืองเดียวกัน, หนา 250-336.
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จํากัดสิทธิและเสรีภาพ นอกจากนั้น ยังมีวัตถุประสงคเพ่ือมิใหองคกรฝายนิติบัญญัติเขามาแทรกแซง
อํานาจขององคกรฝายปกครองซึ่งขัดกับหลักความเสมอภาคและหลักการแบงแยกอํานาจอีกดวย
เนื่องจากการบัญญัติกฎหมายซึ่งมีลักษณะท่ีเปนนามธรรมและใชบังคับกับขอเท็จจริงตางๆ
โดยไมจํากัดจํานวนเปนภารกิจขององคกรฝายนิติบัญญัติ แตการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งมีลักษณะ
เปนรูปธรรมและมีผลบังคับกับบุคคลเฉพาะรายเปนภารกิจขององคกรฝายปกครอง  ดังนั้น หากองคกร
ฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลโดยมีความมุงหมายเพ่ือใช
บังคับกับขอเท็จจริงใดขอเท็จจริงหนึ่ง หรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมบุคคลใดกลุมบุคคลหนึ่ง
เปนการเฉพาะเจาะจง กรณียอมเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ

อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีองคกรฝายนิติบัญญัติจําเปนตองตรากฎหมายเพ่ือให
ความชวยเหลือหรืออุดหนุนแกกลุมบุคคลเปนพิเศษ เชน เด็ก ผูหญิง หรือผูดอยโอกาสทางสังคม
เพ่ือใหบุคคลดังกลาวมีความเทาเทียมกับบุคคลท่ัวไปในสังคมในอันท่ีจะใชสิทธิและเสรีภาพตามท่ี
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญตามหลักนิติสังคมรัฐ กรณีดังกลาวจะถือไดวาหลักนิติสังคมรัฐนั้นขัดกับ
หลักความเปนนามธรรมท่ัวไปของกฎหมายหรือไมนั้น ในกรณีดังกลาวถือเปนขอยกเวนของ
หลักความเปนนามธรรมท่ัวไปของกฎหมาย ถากฎหมายดังกลาวไมมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคล

4. หลักการท่ีตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิ หลักการดังกลาวมีประโยชนกับท้ังองคกรฝายนิติบัญญัติและประชาชนผูไดรับผลกระทบ
จากการตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ กลาวคือ การระบุบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิมีข้ึนเพ่ือย้ําเตือนองคกรฝายนิติบัญญัติ
ใหตองมีการไตรตรองผลดีและผลเสียท่ีจะเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีการจํากัดสิทธิ ข้ันพ้ืนฐานท่ีไดรับ
ความคุมครอง กลาวคือ องคกรฝายนิติบัญญัติจะตองพิจารณากอนวาผลของกฎหมายท่ีจะตราข้ึน
จะกอใหเกิดผลกระทบในลักษณะท่ีเปนการจํากัดสิทธิหรือไม สิทธินั้นเปนสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญไดให
อํานาจในการจํากัดสิทธิหรือไม และการจํากัดสิทธินั้นเปนไปตามเงื่อนไขหรือขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนดไวหรือไม

5. หลักการหามมิใหการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ  ท้ังนี้ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทบกระกระเทือนสาระสําคัญ
แหงสิทธิและเสรีภาพอาจแบงไดเปน 2 ทฤษฎี ทฤษฎีแรก สิทธิและเสรีภาพจะตองไดรับการคุมครอง
อยางสัมบูรณ และ ทฤษฎีท่ีสอง สิทธิและเสรีภาพจะตองไดรับความคุมครองอยางสัมพัทธ สําหรับ
ทฤษฎีแรก เห็นวา สิทธิและเสรีภาพออกแบงแยกออกไดเปน 2 สวน ขอบเขตสวนแรกเปนสวนท่ี
รัฐอาจเขาไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพนั้นได แตขอบเขตอีกสวนหนึ่งนั้นเปนสวนท่ีรัฐไมอาจกาวลวง
เขาไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพท่ีไดรับความคุมครองอยางเด็ดขาดโดยไมจําตองพิจารณาวากรณี
มีเหตุผลอันจําเปนในการท่ีจะตองกระทบกระเทือนสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพหรือไม
สวนแนวความคิดท่ีสองเห็นวา ไมสมควรให มีการคุมครองสิทธิและเสรีภาพอยางสัมบูรณ
โดยปราศจากขอยกเวน  ดังนั้น ในกรณีท่ีมีเหตุผลอันจําเปนอยางยิ่ง สมควรใหมีการกระทบกระเทือน
สาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพไดโดยพิจารณาบนพ้ืนฐานของหลักความพอสมควรแกเหตุ
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ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะเห็นไดวามีท้ังสิทธิ
และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยางสัมพัทธ เชน เสรีภาพในการเดินทาง และสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยางสมบูรณ เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา   ดังนั้น ในกรณีท่ีเปนสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยางสมบูรณจึ งไมจํา เปนตองมีการพิจารณาวา เปนการ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพหรือไม เนื่องจากเปนกรณีท่ีรัฐไมอาจกาวลวง
ไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพดังกลาวไดเลย สวนสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอยาง
สัมพัทธนั้น เนื่องจากสามารถแบงไดเปน 2 สวน คือ สวนท่ีอาจกาวลวงเขาไปกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพได และสวนท่ีเปนแกนหรือหัวใจของสิทธิและเสรีภาพซึ่งไมอาจกาวลวงเขาไปกระทบไดเลย
การออกกฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจึงสามารถกระทําไดในขอบเขตสวนแรก
เทานั้นและตองเปนไปตามหลักความพอสมควรแกเหตุ สวนการออกกฎหมายท่ีกาวลวงไปในขอบเขต
ท่ีเปนแกนหรือหัวใจของสิทธิและเสรีภาพนั้นถือวาเปนการลบลางหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพ
จึงเปนการกระทําท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญโดยไมสามารถกลาวอางเหตุใดๆ ไดเลย เชน สิทธิและเสรีภาพ
ในรางกาย การจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวโดยการตรากฎหมายใหมีการลงโทษบุคคลซึ่งกระทํา
ความผิดทางอาญายอมสามารถกระทําได แตการตรากฎหมายใหมีการลงโทษบุคคลโดยวิธีการ
อันทารุณโหดรายนั้นไมสามารถกระทําได เนื่องจากกฎหมายดังกลาวมีผลเปนการลบลางหรือเพิกถอน
สิทธิและเสรีภาพในรางกายของบุคคลโดยสิ้นเชิง อยางไรก็ตาม ในปจจุบันยังไมสามารถกําหนด
ความหมายเปนการท่ัวไปของสาระสําคัญของสิทธิข้ันและเสรีภาพได แตมีความเห็นวา การกระทําท่ีมี
ลักษณะเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษย กลาวคือ เปนการกระทําในลักษณะท่ีเปน
การลดคุณคาของบุคคลเหลานั้นใหเปนเพียงวัตถุแหงการกระทําในลักษณะท่ีเปนภาวะวิสัย ถือวาเปน
การกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ

6. หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปนซึ่งเปนไปตามหลักความพอสมควร
แกเหตุ ซึ่งมีพ้ืนฐานมาจากหลักความยุติธรรมอันเปนพ้ืนฐานของหลักกฎหมายท่ัวไป หลักความพอสมควร
แกเหตุเปนหลักท่ีคํานึงถึงความยุติธรรมท้ังในสวนของปจเจกบุคคลและความยุติธรรมตอสังคม
โดยรวม  เนื่องจากผลประโยชนของปจเจกบุคคล ผลประโยชนของกลุมบุคคล รวมท้ังผลประโยชน
ของมหาชน อาจมีความขัดแยงกันไดในการดํารงอยูรวมกันในสังคม  ท้ังนี้ หลักความพอสมควรแก
เหตุซึ่งมีคาบังคับเทียบเทากับรัฐธรรมนูญนั้นเปนหลักท่ีถูกใชในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ทุกประเภทโดยเฉพาะอยางยิ่งการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
เพ่ือใหเกิดความม่ังคงตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลักพอสมควรแกเหตุ เปนหลักการพ้ืนฐาน
ท่ีห ามมิให รั ฐกระทําการอันมีผลเปนการสร างภาระให เ กิด กับปจ เจกบุคคลเ กินสมควร
โดยวัตถุประสงคในการใชมาตรการตางๆ ท่ีเปนอํานาจรัฐตองชอบดวยกฎหมาย และมาตรการดังกลาว
จะตองทําใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีประสงคไดจริงโดยไมสามารถเลือกใชมาตรการอ่ืนท่ีมี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพท่ีรุนแรงนอยกวาได และทายท่ีสุดจะตองชั่งน้ําหนักระหวางประโยชน
ท่ีสาธารณะจะไดรับและประโยชนท่ีปจเจกบุคคลตองสูญเสียไปจากการใชมาตรการนั้นวาอยูในภาวะ
ท่ีจะเรียกรองจากปจเจกบุคคลท่ีจะไดรับผลกระทบใหตองยอมรับมาตรการนั้นไดหรือไม อยางไร
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7. หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพโดยองคกรตุลาการนั้นเปนหลักการท่ีเปนหัวใจ
ของหลักนิติรัฐ โดยการท่ีรัฐยินยอมท่ีจะใหความเปนอิสระแกองคกรตุลาการในการเขามาควบคุม
และตรวจสอบการกระทําในรูปแบบตางๆ ของรัฐวาเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
หรือไม  หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง รัฐท่ีปกครองโดยหลักนิติรัฐ คือ รัฐท่ียอมอยูภายใตการปกครอง
โดยกฎหมายและยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบขององคกรตุลาการ หลักการดังกลาวทําใหสิทธิ
และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวมีผลในทางปฏิบัติ เพราะหลักการท่ีบัญญัติใหสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองมีผลผูกพันองคกรของรัฐโดยตรงนั้นจะไรซึ่งความหมายหากไมใหองคกรศาล
เขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําขององคกรท่ีใชอํานาจรัฐวาไดกระทําการใดๆ อันเปนการละเมิด
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญหรือไม

ท้ังนี้ กอนท่ีจะพิจารณาความสัมพันธระหวางสิทธิข้ันพ้ืนฐานและการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายนั้น พึงตองระลึกถึงเสมอกอนวาการใชอํานาจรัฐมิไดจํากัดอยูเพียง
การตรากฎหมายเทานั้น แตยังรวมถึงการใชอํานาจทางปกครองและการใชอํานาจทางบริหารอ่ืน
ดังนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจึงเปนเพียงเครื่องมือหนึ่งในการตรวจสอบ
ผลกระทบตอสิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ีเกิดจากการออกกฎหมายซึ่งเปนเพียงการใชอํานาจรัฐประเภทหนึ่ง
เทานั้น

เม่ือพิจารณากระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย กอนการเสนอ
กฎหมายโดยหนวยงานของรัฐจําเปนตองพิจารณาขอเท็จจริงท้ังหมดเสียกอนวาการเสนอใหมี
กฎหมายดังกลาวเปนกรณีท่ีมีความจําเปนอยางหลีกเลี่ยงไมไดท่ีจะตองมีการตรากฎหมายฉบับนั้น
ซึ่งในกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย หนวยงานของรัฐท่ีจะเสนอ
กฎหมายตองพิจารณาวาวัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจคืออะไร  ท้ังนี้ วัตถุประสงคหรือ
เปาหมายดังกลาวจะตองเปนวัตถุประสงคหรือเปาหมายท่ีชอบดวยกฎหมาย มีความจําเปนท่ีจะตอง
ทําภารกิจนั้นหรือไม อยางไร หากมีความจําเปนตองทําภารกิจนั้น จําเปนตองมีการออกกฎหมาย
มาบังคับเพ่ือใหภารกิจบรรลุตามวัตถุประสงคหรือไม หรือมีทางเลือกอ่ืนท่ีสามารถบรรลุวัตถุประสงค
ดังกลาวโดยมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนรุนแรงนอยกวาหรือไม หากไมมีทางเลือกอ่ืนและ
จําเปนตองออกกฎหมายดังกลาว ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีเกิดจากการบังคับใช
กฎหมายดังกลาวนั้นเปนผลกระทบท่ีพอคาดหมายไดวาบุคคลดังกลาวพึงจะรับไดเม่ือเทียบกับ
ประโยชนสาธารณะท่ีจะไดรับจากการออกกฎหมายนั้น ซึ่งกระบวนการในการพิจารณาดังกลาว
เปนการพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางกระบวนการออกกฎหมายกับผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนกับ
สิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชนกับการออกกฎหมายดังกลาว โดยมี “การประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย” เปนเครื่องมือในการพิจารณา

2.1.3 หลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี
2.1.3.1 ความเปนมา

แนวความคิดเก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีเปนหลักการบริหารงาน
แนวใหม ซึ่งมิไดเปนทฤษฎีการบริหารงานแตเปนหลักการทํางานท่ีพึงปฏิบัติท่ีเชื่อวาจะนํามา
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ซึ่งผลการดําเนินงานท่ีดีท่ีสุด มีความเปนธรรม ความสุจริต มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล  ดังนั้น
หลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีจึงมิไดเปนหลักการท่ีถูกนํามาใชในหนวยงานของรัฐเทานั้น
แตถูกนํามาใชภาคธุรกิจและชีวิตประจําวันของบุคคลท่ัวไปไดดวย

ในสวนของประเทศไทยแนวความคิดเก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีดีไดเริ่มเขามามีบทบาทโดยการท่ีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ไดกําหนดในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 8 เก่ียวกับการสรางระบบบริหารจัดการ
ท่ีดี ในยุทธศาสตรการพัฒนาประชารั ฐ  โดยใหความสํา คัญกับการพัฒนาประสิทธิภาพ
ของภาคราชการ  การสร า งความเขมแ ข็งแกภ าคประชาชน  เ พ่ือ ให เ ข ามา มีส วนร วม
ในกระบวนการพัฒนาไดอยางเต็มศักยภาพ ตลอดจนการเสริมสรางความเขาใจอันดีระหวางภาครัฐ
และประชาชนเพ่ือใหเกิดการประสานความรวมมือกันในการพัฒนาประเทศ และตอเนื่องไปยัง
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 9 ท่ียังคงใหความสําคัญอยางตอเนื่องกับ
การสรางระบบบริหารจัดการท่ีดีโดยขยายกรอบการดําเนินงานใหครอบคลุมทุกภาคสวนของสังคม
ไดแก การสรางระบบบริหารจัดการท่ีดีในภาคธุรกิจเอกชน การสงเสริมสนับสนุนการดําเนินงาน
ของกลไกการตรวจสอบท้ังท่ีจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
กลไกการตรวจสอบโดยภาคประชาชน รวมท้ังการปลุกจิตสํานึกของประชาชนในเรื่องคุณธรรม
จริยธรรม ความพอดี เพ่ือเปนรากฐานสําคัญของการสรางระบบบริหารจัดการท่ีดีในสังคมไทย

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2550) มีการกําหนด
เก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ในมาตรา 74 และมาตรา 78 ท่ีกําหนดหลักการพ้ืนฐาน
ท่ีหนวยงานของรัฐพึงปฏิบัติตอประชาชน โดยหลักการดังกลาวนอกจากมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการ
ดําเนินงานของหนวยงานของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังประสงคใหการบริหารงานของรัฐ
มีประสิทธิผลและเปนไปดวยความถูกตองอีกดวย หลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีเปนหลักการ
ท่ีตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม โดยมีประชาชนเปนศูนยกลางในการ
ดําเนินงานของหนวยงานของรัฐ กลาวคือ ประชาชนมิไดเปนเพียงผูรับผลจากการดําเนินงานของ
หนวยงานของรัฐ แตเปนผูท่ีเขามามีสวนรวมหรือมีสวนเก่ียวของในการดําเนินการดังกลาว  ดังนั้น
การดําเนินงานของหนวยงานของรัฐจึงตองเปนธรรม มีความสุจริต โปรงใส และตรวจสอบได และ
เปดใหประชาชนมีสวนรวมในการรับรู ตัดสินใจ และประเมินผล ซึ่งมีความแตกตางจากในอดีต
ท่ีหนวยงานของรัฐจะใชอํานาจในลักษณะเบ็ดเสร็จเด็ดขาดโดยประชาชนจะตองอยูภายใตอํานาจ
ของรัฐโดยปราศจากขอโตแยง

2.1.3.2 หลักการและสาระสําคัญ

แนวความคิดเก่ียวกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีนั้น เปนไปตามเจตนารมณ
ของมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 และพระราช
กฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวธิีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546

โดย “หลักธรรมาภิบาล” ของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีตามท่ีปรากฏใน
มาตรา 74 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2550) นั้น ประกอบไปดวย
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หลั กการ 10 หลั กการ  ได แก  หลั กการตอบสนอง (Responsiveness) หลั กประสิทธิ ผล
(Effectiveness) หลักประสิทธิภาพ/คุมคา (Efficiency/Value for money) หลักความเสมอภาค
(Equity) หลักมุงเนนฉันทามติ (Consensus Oriented) หลักการตรวจสอบได/มีภาระรับผิดชอบ
( Accountability) ห ลั ก เ ป ด เ ผ ย / โ ป ร ง ใ ส (Transparency) ห ลั ก ก า ร ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ
(Decentralization) หลักการมีสวนรวม (Participation) และ หลักนิติธรรม (Rule of Law)19

ตอมาคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (อ.ก.พ.ร.) เก่ียวกับการสงเสริมการบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีดี มีขอสังเกตวาหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 10 หลักการ
ดังกลาว เปนหลักการท่ียากแกการจดจํา ควรมีการจัดกลุมใหมโดยควรรวมเรื่องท่ีเก่ียวของไวดวยกัน
เปนหมวดหมูเพ่ือใหงายแกการทําความเขาใจและการนําไปปฏิบัติ ดังนั้น สํานักงาน ก.พ.ร. จึงได
หารือในเบื้องตนกับประธาน อ.ก.พ.ร. เก่ียวกับการสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี
(ศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.วิษณุ เครืองาม) เพ่ือดําเนินการปรับปรุงหลักธรรมาภิบาลตามแนวทาง
ขางตน แลวนําเสนอตอ ก.พ.ร. และคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกาศใชตอไป

แนวทางดังกลาวจึงนําไปสูการปรับปรุงหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการปรับปรุงหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีดังกลาว ในวันท่ี 24 เมษายน 2555 โดยการจัดกลุมใหมใหหลักธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบานเมืองท่ีดมีี 4 หลักการสําคัญ และ 10 หลักการยอย20 ดังตอไปนี้

1. หลักการบริหารจั ดการภาครั ฐแนวใหม (New Public Management)
ประกอบดวย 3 หลักการยอย ไดแก

1.1 หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใช
ทรัพยากรอยางประหยัด เกิดผลิตภาพท่ีคุมคาตอการลงทุนและบังเกิดประโยชนสูงสุดตอสวนรวม
ท้ังนี้ ตองมีการลดข้ันตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพ่ืออํานวยความสะดวก และลดภาระ
คาใชจาย ตลอดจนยกเลิกภารกิจท่ีลาสมัยและไมมีความจําเปน

1.2 หลักประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองมี
วิสัยทัศนเชิงยุทธศาสตร เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝาย
ปฏิบัติหนาท่ีตามพันธกิจใหบรรลุวัตถุประสงคขององคการ มีการวางเปาหมายการปฏิบัติงานท่ีชัดเจน
และอยูในระดับท่ีตอบสนองตอความคาด หวังของประชาชน สรางกระบวนการปฏิบัติงานอยางเปน
ระบบและมีมาตรฐาน มีการจัดการความเสี่ยงและมุงเนนผลการปฏิบัติงานเปนเลิศ รวมถึงมีการ
ติดตามประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงานใหดีข้ึนอยางตอเนื่อง

1.3 หลักการตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ตองสามารถใหบริการไดอยางมีคุณภาพ สามารถดําเนินการแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนด

19 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี [ออนไลน],
8 เมษายน 2556. แหลงที่มา www.opdc.go.th/content.php?menu_id=5&content_id=2442

20 เร่ืองเดียวกัน.
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สรางความเชื่อม่ันไววางใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความตองการของประชาชน
ผูรับบริการ และผูมีสวนไดสวนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกตางกันไดอยางเหมาะสม

2. หลักการคานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดวย 4 หลักการยอย
ไดแก

2.1 หลักภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได (Accountability) หมายถึง
ในการปฏิบัติราชการตองสามารถตอบคําถามและชี้แจงไดเม่ือมีขอสงสัย รวมท้ังตองมีการจัดวาง
ระบบการรายงานความกาวหนาและผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมาย ท่ีกําหนดไวตอสาธารณะเพ่ือประโยชน
ในการตรวจสอบและการใหคุณใหโทษ ตลอดจนมีการจัดเตรียมระบบการแกไขหรือบรรเทาปญหา
และผลกระทบใด ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน

2.2 หลักเปดเผย/โปรงใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ตองปฏิบัติงานดวยความซื่อสัตยสุจริต ตรงไปตรงมา รวมท้ังตองมีการเปดเผยขอมูลขาวสารท่ีจําเปน
และเชื่อถือไดใหประชาชนได รับทราบอยางสมํ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบใหการเขาถึงขอมูลขาวสาร
ดังกลาวเปนไปโดยงาย

2.3 หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจ
ของกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ
และคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ

2.4 หลักความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองใหบริการ
อยางเทาเทียมกัน ไมมีการแบงแยกดานชายหญิง ถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม
และอ่ืน ๆ อีกท้ังยังตองคํานึงถึงโอกาสความเทาเทียมกันของการเขาถึงบริการสาธารณะของ
กลุมบุคคลผูดอยโอกาสในสังคมดวย

3. หลักการประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดวย 2 หลักการยอย ไดแก
3.1 หลักการมีสวนรวม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/Consensus

Oriented) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน รวมท้ังเปดให
ประชาชนมีสวนรวมในการรับรู เรียนรู ทําความเขาใจ รวมแสดงทัศนะ รวมเสนอปญหา/ประเด็น
ท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของรวมคิดแกไขปญหา รวมในกระบวนการตัดสินใจและการดําเนินงานและ
รวมตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน ท้ังนี้ ตองมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือขอตกลง
รวมกันระหวางกลุมผูมี สวนไดสวนเสียท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาะกลุมท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจะตอง
ไมมีขอคัดคานท่ีหาขอยุติไม ไดในประเด็นท่ีสําคัญ

3.2 หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ควรมีการมอบอํานาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแก
ผูปฏิบัติงานในระดับตาง ๆ ไดอยางเหมาะสม รวมท้ังมีการโอนถายบทบาทและภารกิจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือภาค สวนอ่ืน ๆ ในสังคม

4. ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบดวย
หลักการยอย ไดแก หลักคุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการตองมี
จิตสํานึกความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปน ไปอยางมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตาม
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ความคาดหวังของสังคม รวมท้ังยึดม่ันในคานิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ประมวลจริยธรรมขาราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ
ตลอดจนคุณลักษณะท่ีพึงประสงคของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแก

I - Integrity ซือ่สัตยและกลายืนหยัดในสิ่งท่ีถูกตอง
A - Activeness ทํางานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ
M - Morality มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม
R - Responsiveness คํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชนเปนท่ีตั้ง
E - Efficiency มุงเนนประสิทธิภาพ
A - Accountability ตรวจสอบได
D - Democracy ยึดม่ันในหลักประชาธิปไตย
Y - Yield มุงผลสัมฤทธิ์

2.1.3.3 ความสัมพันธของหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย

เนื่องจากกฎหมายเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐในการบริหารกิจการบานเมือง
โดยเฉพาะอยางยิ่งการออกกฎหมายของรัฐยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือ
กอใหเกิดภาระใหกับประชาชน  ดังนั้น เพ่ือใหกฎหมายสอดคลองกับหลักบริหารกิจการบานเมือง
ท่ีดี กลาวคือ กฎหมายท่ีใชบังคับเปนไปตามหลักคุณธรรม มีความโปรงใส สงผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนเพียงเทาท่ีจําเปน มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สอดคลองกับสภาพสังคม
จึงจําเปนท่ีจะตองมี “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาเปนเครื่องมือของรัฐ เพ่ือให
กระบวนการตรากฎหมายสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีขางตน

2.1.4 หลักความไดสัดสวน (หลักความพอสมควรแกเหตุตามความหมายอยางกวาง)
2.1.4.1 ความเปนมา

พัฒนาการของหลักความไดสัดสวนหรือหลักพอสมควรแกเหตุในระบบกฎหมาย
ยุโรปเกิดจากการท่ีรัฐมีภาระหนาท่ีเพ่ิมข้ึน จากเดิมท่ีรัฐจํากัดหนาท่ีของตนเองแตในเฉพาะเรื่องการ
ปองกันประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การบังคับใชกฎหมายอาญา และ
การกระทําอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของกับการปกครองประเทศ ตอมาการปกครองในรูปแบบของรัฐสมัยใหม
ทําใหรัฐมีหนาท่ีจัดทําบริการสังคมท่ีมีความซับซอนและตรากฎระเบียบท่ีเก่ียวของกับกิจกรรม
ของสังคมเพ่ิมข้ึน ท้ังในเรื่องเศรษฐกิจ วัฒนธรรม และการกระจายรายได ซึ่งเรียกรัฐท่ีมีภาระหนาท่ี
ดังกลาววา “รัฐสังคมนิติรัฐ” ซึ่งเปนรัฐท่ีปกครองบนพ้ืนฐานหลักสังคมนิติรัฐท่ีแตกตางจาก
หลักนิติรัฐ กลาวคือ นอกจากจะเปนความเสมอภาคภายใตกฎหมายแลว ยังตองเปนความเสมอภาค
ในเสรีภาพตามความเปนจริงดัวย  ดังนั้น องคกรผูออกกฎหมายของรัฐจึงมีหนาท่ีตองจัดการใหผูท่ีมี
ฐานะออนแอในสังคมไดมีเสรีภาพในทางความเปนจริงและไดรับความคุมครองจากกฎหมาย
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ไมนอยกวาผูมีอํานาจในสังคมหรือผูมีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวา พัฒนาการดังกลาวมีผลใหองคกร
ของรัฐมีอํานาจมากข้ึนโดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรฝายปกครอง เนื่องจากองคกรนิติบัญญัติ
ไดตรากฎหมายใหองคกรฝายปกครองมีอํานาจกระทําการตางๆ เพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในรัฐสวัสดิการ (welfare state) ท่ีในระยะเริ่มแรกตองตรากฎหมายเพ่ือตอบสนองนโยบาย
ทางสังคม และตอมาไดตรากฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจ เชน กฎหมายปองกันการผูกขาดการคา
กฎหมายปองกันการแขงขันท่ีไมเปนธรรม กฎหมายวาดวยการขนสงและการเกษตร เพ่ือคุมครอง
ผูท่ีมีฐานออนแอกวาในสังคม นอกจากภารกิจของรัฐท่ีเพ่ิมข้ึนแลวรูปแบบของการตรากฎหมาย
ท่ีเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ จากการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดกฎเกณฑเพ่ือควบคุมการกระทํามาเปน
การกําหนดกฎเกณฑเพ่ือสรางการจัดการอยางเปนระบบ กฎหมายท่ีมีลักษณะดังกลาวจึงกําหนด
เฉพาะหลักเกณฑท่ีสําคัญในแตละเรื่อง และมอบอํานาจในการกําหนดรายละเอียดหรือการตัดสินใจ
เฉพาะกรณีใหกับองคกรฝายปกครอง การเปลี่ยนแปลงเชนนี้ทําใหองคกรฝายปกครองมีอํานาจ
มากข้ึน ซึ่งสงผลใหมีการเรียกรองใหองคกรตุลาการเขามาทําหนาท่ีควบคุมการกระทําขององคกร
ฝายปกครองมากข้ึนตามไปดวย21

หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 แนวความคิดเก่ียวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ในยุโรปเกิดการเปลี่ยนแปลงจากเดิมท่ีจะใหความสําคัญกับ “หลักความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา”
มาเปนการใหความสําคัญกับ “หลักการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญโดยองคกรตุลาการ”
โดยเฉพาะอยางยิ่งสหพันธสารธารณรัฐเยอรมันไดบัญญัติรับรองหลักดังกลาวไวในกฎหมายพ้ืนฐาน
(Basic Law) ซึ่งเปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยในระยะแรกการจํากัดอํานาจขององคกรนิติบัญญัติ
ไดนํา หลักการคุมครองอยางเสมอภาคตอหนากฎหมาย (constitutional principle of equal
protection before the law) มาปรับใช ตอมาจึงไดนําหลักความเสมอภาค สิทธิ ข้ันพ้ืนฐาน
หลักนิติรัฐ และหลักความพอสมควรแกเหตุ มาปรับใชในการวินิจฉัยคดีในฐานะท่ีเปนหลักการ
ในระดับรัฐธรรมนูญ22

เหตุผลสําคัญอีกประการหนึ่งของการควบคุมการใชอํานาจรัฐรูปแบบตางๆ ท่ีมีผล
เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพ่ิมมากข้ึนนั้นเกิดจากการเปลี่ยนแปลงทัศนคติในการออก
กฎหมาย โดยนับตั้งแต ค.ศ. 1930 แนวความคิดเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคมซึ่งเห็นวาปญหา
ตางๆ ทางสังคม เชน ความยากจน ภาวะการวางงาน ความไมเสมอภาค เกิดจากการกระทําของ
มนุษย ซึ่งสามารถขจัดใหหมดสิ้นไปไดโดยการนํากระบวนการนิติบัญญัติมาเปนเครื่องมือออกแบบ
การกระทําของมนุษยเพ่ือสรางการเปลี่ยนแปลงทางสังคม  ดังนั้น ในระยะตอมากระบวนการ
นิติบัญญัติจึงมีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑเก่ียวกับความประพฤติและกอสรางแบบ
แผนสําหรับความประพฤติ กฎหมายจึงกลายเปนเครื่องมือทําใหบรรลุวัตถุประสงคของสังคม มิใชเปน
เครื่องมือท่ีทําใหองคกรฝายปกครองละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล นอกจากนี้ ภายหลัง
สงครามโลกครั้งท่ี 2 รัฐตางๆ ไดยอมรับถึงหลักสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานและไดรวมทําสนธิสัญญา
European Union on Human Right เ พ่ือเปนเครื่ องหมายแสดงวารัฐรับรู ถึ งการมีอยู ของ

21 ศรีรัตน งามนิสัย, “หลักความพอสมควรแกเหตุ: พัฒนาการและการปรับใชในระบบกฎหมายไทย,”
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550) หนา 7-8.

22 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8-9.
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สิทธิ เสรีภาพข้ัน พ้ืนฐาน ปจจัยตางๆ เหล านี้นํ ามาซึ่ งบทบาทหนา ท่ีขององคกรตุลาการ
ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐและการใหความคุมครอง
แกสิทธิเสรีภาพของบุคคล23

การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในประเทศท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น องคกรของรัฐซึ่งใชอํานาจแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองปฏิบัติ
ตามบทบัญญัติเก่ียวกับหลักประกันสิทธิเสรีภาพและหลักการแบงแยกอํานาจตามท่ีกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญ ซึ่งหลักความพอสมควรแกเหตุเปนเครื่องมือท่ีมีความเหมาะสมท่ีสุดในการควบคุม
กิจกรรมของรัฐท่ีเปนการแทรกแซงสิทธิเสรีภาพ  หลักความพอสมควรแกเหตุมีหลักการวา องคกร
ของรัฐตองชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของสาธารณะและหลักประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของ
ปจเจกบุคคล24

2.1.4.2 หลักการและสาระสําคัญ

หลักความพอสมควรแกเหตุเปนหลักกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ โดยเปนหลักการ
ข้ันพ้ืนฐานเก่ียวกับความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐผูใชอํานาจกับผูท่ีอยูภายใตบังคับของอํานาจ
นั้นภายใตหลักการวาการใชอํานาจขององคกรของรัฐท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ตองกระทําอยางพอเหมาะพอประมาณ ซึ่งผูกพันไมแตเฉพาะองคกรฝายปกครองเทานั้น แตยังผูกพัน
องคกรของรัฐทุกองคกรไมวาจะเปนองคกรนิติบัญญัติ  องคกรตุลาการ หรือองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ 25  ท้ังนี้  หลักความพอสมควรแก เหตุ มีองคประกอบสามประการ ไดแก
หลักความสัมฤทธิ์ผลหรือหลักความเหมาะสม หลักความจําเปน และหลักความพอสมควรแกเหตุใน
ความหมายอยางแคบ ในการตรวจสอบวาการใชอํานาจรัฐขัดกับหลักความพอสมควรแกเหตุ

1. หลักความสัมฤทธิ์ผล หมายความวา มาตรการตางๆ ท่ีองคกรของรัฐเลือกใชนั้น
จะตองเปนมาตรการท่ีพิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว26 สามารถนําไปสูผลท่ีองคกรของรัฐตองการ
ได มาตรการใดท่ีเห็นไดอยางชัดเจนวาไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรของรัฐตองการ
ไดอยางชัดแจง หรือกอใหเกิดผลตรงกันขามกับวัตถุประสงคนั้น มาตรการนั้นยอมเปนมาตรการ
ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย หลักความสัมฤทธิ์ผลจึงเรียกรองความสัมพันธเชิงเหตุและผลระหวางมาตรการ
ท่ีองคกรเลือกใชและวัตถุประสงคท่ีองคกรของรัฐตองการ ในกรณีท่ีการบรรลุซึ่งวัตถุประสงค
ขององคกรของรัฐมีหลายมาตรการ มาตรการท้ังหลายดังกลาวยอมสอดคลองกับหลักความเหมาะสม
ท้ังสิ้น ซึ่งหากองคกรของรัฐเลือกใชมาตรการใดมาตรการหนึ่ง มาตรการดังกลาวยอมชอบดวย
กฎหมาย แมวามาตรการท่ีองคกรของรัฐเลือกใชจะเหมาะสมนอยกวามาตรการอ่ืนๆ ก็ตาม และแมวา
ในขณะท่ีองคกรของรัฐเลือกใชมาตรการท่ีมีความเหมาะสมนอยกวา และปรากฏขอเท็จจริง

23 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8-9.
24 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8-9.
25 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและ

การกระทําทางปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน, 2549), หนา 29-30.
26 เร่ืองเดียวกัน, หนา. 32-33.
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ในภายหลังวาองคกรของรัฐจําเปนตองใชมาตรการอ่ืนเสริมเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคโดยสิ้นเชิง
ก็ไมอาจถือไดวามาตรการท่ีเหมาะสมนอยกวานั้นไมชอบดวยกฎหมาย27 ดังนั้น การท่ีองคกรของรัฐ
ออกประกาศหามนําสุกรเขาเขตพ้ืนท่ีจังหวัดเพ่ือปองกันการคากําไรเกินควรยอมไมสอดคลองกับ
หลักความสัมฤทธิ์ผล เนื่องจากประกาศดังกลาวจะทําใหจํานวนของสุกรมีชีวิตในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดนั้น
ลดนอยลงอันจะทําใหราคาสุกรเพ่ิมสูงข้ึน จึงไมสามารถปองกันการคากําไรเกินควรได

2. หลักความจําเปน หมายความวา ในกรณีท่ีการบรรลุซึ่งวัตถุประสงคท่ีองคกร
ของรัฐตองการนั้นสามารถดําเนินการไดหลายมาตรการ ซึ่งมาตรการเหลานั้นลวนแลวแตมีผลเปน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท้ังสิ้น องคกรของรัฐตองเลือกใชมาตรการท่ีมีผลเปน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหนอยท่ีสุด  ดังนั้น มาตรการท่ีองคกรของรัฐเลือกใชจะเปน
มาตรการท่ีจําเปน หากไมปรากฏวามีมาตรการอ่ืนใดท่ีรุนแรงนอยกวาและเปนมาตรการท่ีทําให
วัตถุประสงคขององคกรของรัฐบรรลุผลลงได28 มาตรการขององคกรของรัฐท่ีถือวาไมจําเปน เชน
การท่ีนายกเทศมนตรีมีคําสั่งหามมิใหนาย ก. จัดประชุมแสดงปาฐกถา หากปรากฏขอเท็จจริงวา
ความไมสงบเรียบรอยท่ีจะเกิดข้ึนจากการแสดงปาฐกถาของนาย ก. นั้นมิไดรายแรงถึงขนาดท่ี
นายกเทศมนตรีจะไมสามารถปองกนมิใหเกิดข้ึนดวยมาตรการอ่ืนๆ ท่ีมีความรุนแรงนอยกวาคําสั่ง
หามมิใหนาย ก. จัดแสดงปาฐกถา  ดังนั้น คําสั่งของนายกเทศมนตรียอมถือวาไมจําเปนและไมชอบ
ดวยกฎหมาย

3. หลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ หมายความวา มาตรการ
ท่ีองคกรของรัฐเลือกใชนั้นนอกจากจะตองสอดคลองกับหลักความสัมฤทธิ์ผลและหลักความจําเปน
แลว มาตรการดั งกล าวจะตองสอดคลองกับหลักความพอสมควรแก เหตุ ในความหมาย
อยางแคบดวย ในการพิจารณาวามาตรการท่ีองคกรของรัฐเลือกใชสอดคลองกับหลักความพอสมควร
แก เหตุ ในความหมายอย า งแคบหรือ ไมนั้ นต อง พิจารณาชั่ งน้ํ าหนักระหว า งประโยชน
ท่ีสาธารณชนจะไดรับและประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะสูญเสียหรือตองแบกรับไว
หากประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะสูญเสียหรือตองแบกรับไวรุนแรงเกินกวาท่ีคาดหมาย
ใหปจเจกบุคคลยอมรับไวเม่ือเทียบกับประโยชนท่ีสาธารณชนไดรับ องคกรของรัฐก็จะใชมาตรการนั้น
บังคับแกปจเจกบุคคลมิได หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง คือ ประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับจากมาตรการ
ท่ีองคกรของรัฐใชนั้นตองไดสัดสวนกับประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะสูญเสียหรือตองแบกรับ
นั้น ยกตัวอยางเชน กฎหมายควบคุมอาคารกําหนดหามมิใหผูใดกอสรางอาคาร เวนแต จะไดรับ
อนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ี มิฉะนั้น พนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจสั่งใหรื้อถอนอาคารท่ีกอสรางโดย
ไมไดรับอนุญาตได อยางไรก็ตาม หากปรากฏขอเท็จจริงวา อาคารท่ีกอสรางโดยไมไดรับอนุญาตจาก
พนักงานเจาหนาท่ีมีความม่ันคงแข็งแรงและมีความสูงไมเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไว พนักงาน
เจาหนาท่ียอมไมมีอํานาจสั่งใหรื้อถอนอาคารดังกลาว ดวยเหตุวา คําสั่งใหรื้อถอนอาคารดังกลาว

27Jürgen Schwarze, European Administrative Law, (London: Sweet and Maxwell, 1992), หนา. 856.
28 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและ

การกระทําทางปกครอง, หนา. 32-33.
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จะกอใหเกิดความเสียหายแกปจเจกบุคคลผูเปนเจาของอาคารมากกวาประโยชนท่ีสาธารณชน
จะไดรับ

2.1.4.3 ความสัมพันธของหลักความไดสัดสวน (หลักพอสมควรแกเหตุ) และ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การใชอํานาจของรัฐนั้นมีหลากหลายรูปแบบแตกตางกันออกไป ในการพิจารณา
เลือกใชมาตรการใดมาตรการหนึ่งมาเปนเครื่องมือในอันท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคท่ีตั้งไว รัฐตองคํานึง
ใหสอดคลองกับหลักความไดสัดสวน เพราะหากบรรดามาตรการท้ังหลายขององคกรของรัฐ
ท่ีลวนแลวแตสามารถทําใหวัตถุประสงคสัมฤทธิ์ผลไดท้ังสิ้น องคกรของรัฐจะตองเลือกใชมาตรการ
ท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุด หรือไมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนเลย

การออกกฎหมายก็เปนการใชอํานาจของรัฐรูปแบบหนึ่ง ซึ่งในการท่ีรัฐจะพิจารณา
วาสมควรมีกฎหมายใด รัฐยอมตองคํานึงใหสอดคลองกับหลักความไดสัดสวน กลาวคือ หากยังมี
บรรดามาตรการอ่ืนท่ีสามารถบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวได องคกรของรัฐจะตองเลือกใชมาตรการ
ท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุด เชน หากรัฐบาลสามารถรณรงค
ใหประชาชนปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลได รัฐบาลก็ตองเลือกใชมาตรการดังกลาวแทนการออก
กฎหมายบังคับใหประชาชนปฏิบัติตาม เปนตน ซึ่ง “การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย”
ก็คือสิ่ง ท่ีจะนํามาเปนเครื่องมือเพ่ือตรวจสอบวารัฐควรเลือกมาตรการใดใหสอดคลองกับ
หลักความไดสัดสวนนั่นเอง

นอกจากนี้ ในกระบวนการออกกฎหมายรัฐยังสามารถใชการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือในการตรวจสอบวาการจะใหมีกฎหมายใดนั้น มีความสอดคลองกับ
หลักความไดสัดสวนในกรณีของการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับและประโยชน
หรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะตองสูญเสียหรือแบกรับไวจากการใชมาตรการทางกฎหมาย
วาไดสัดสวนกันหรือไม หากประโยชนหรือภาระท่ีปจเจกบุคคลจะตองสูญเสียหรือแบกรับภาระไวนั้น
รุนแรงมากกวาประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับ องคกรของรัฐจะใชมาตรการทางกฎหมายนั้นมิได



บทท่ี 3
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของตางประเทศ

ภายหลังจากการสิ้นสุดยุคสมัยของสงครามเย็น (ค.ศ. 1991) หลายประเทศในทวีป
ยุโรปและอเมริกาอยูในสภาวะเรงพ้ืนฟูและพัฒนาเศรษฐกิจของตนเอง ในการพัฒนาเศรษฐกิจนี้เอง
รัฐบาลของหลายประเทศพบวาการมีกฎหมายเปนจํานวนมากเปนอุปสรรคสําคัญอยางหนึ่งตอการ
พัฒนาเศรษฐกิจ อีกท้ังยังเปนการสรางตนทุนในการแขงขันทางเศรษฐกิจมากยิ่งข้ึน จึงมีแนวคิด
ในการลดจํานวนกฎหมาย (Deregulation) เพ่ือลดตนทุนทางเศรษฐกิจและสงเสริมการแขงขันทาง
เศรษฐกิจมากยิ่งข้ึน1

อยางไรก็ตาม ในชวงเวลาตอมาแนวคิดในการลดจํานวนกฎหมายมีการเปลี่ยนแปลงไป
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือการ “พัฒนาคุณภาพของกฎหมาย” ท่ีมีอยูใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐ
(Better Regulation) ดังนั้น จึงเริ่มมีการคิดคนเครื่องมือในการวิเคราะหตนทุนและผลประโยชนท่ีจะ
ไดรับจากการออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาล จนพัฒนา
ไปสู “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ท่ีถูกนํามาใชเปนเครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐบาล
ในการประกอบการพิจารณาในเชิงนโยบายในท่ีสุด2

3.1 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

เนื่องจากการมีกฎหมายจํานวนมากอาจสงผลกระทบตอการพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศ ดังนั้น จึงเกิดแนวความคิดเก่ียวกับการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย
โดยใหความสําคัญกับมาตรการการเสนอแกไขกฎหมายใหม และการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีมี
ใชบังคับอยูแลว โดยหลายประเทศเริ่มมีแนวความคิดและดําเนินการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพ
ของกฎหมายในประเทศประเทศตนเพ่ือใหเอ้ือตอการแขงขันทางเศรษฐกิจ โดยเครื่องมือท่ีถูกพัฒนา
นํามาใชในการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของกฎหมายก็คือ “การประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย” (Regulatory Impact Analysis: RIA)

“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” หรือ “RIA” ในตางประเทศอาจมี
การเรียกชื่อแตกตางกันไป เชน RIA (Regulatory Impact Analysis or Regulatory Impact
Analysis Assessment) RIS ( Regulatory Impact Statement) , RIAS ( Regulatory Impact
Analysis Statement) และแมแตในภาษาไทยก็มีการแปลคําวา “RIA” เปน “การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย” หรือ “การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย” อยางไรก็ตาม
เปาหมายของคําเหลานี้ลวนเปนอยางเดียวกัน คือ การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ท่ีมีขอบเขตในเรื่องเก่ียวกับ การวิเคราะหตนทุน-ผลประโยชน (Cost-Benefit Analysis) การวิเคราะห

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

2 เร่ืองเดียวกัน, หนา 1-2.
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ตนทุนและประสิทธิผล (Cost-Effectiveness Analysis) การประเมินตนทุน (Cost Assessment)
การประเมินผลประโยชน (Benefit Assessment) การวิเคราะหความเสี่ยง(Risk Analysis)3

องคการเ พ่ือความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for
Economic Co-operation and Development: OECD) มีการพัฒนาและเสนอใหมีหลักเกณฑการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (The OECD Reference Checklist for Regulatory
Decision-Making) เพ่ือเปนแนวทางสําหรับประเทศสมาชิกในการนําไปพัฒนาปรับใชใหเหมาะสม
ซึ่งประเทศสมาชิกของ OECD เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร เยอรมนี นิวซีแลนด
ไดนําแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD ดังกลาว ไปประยุกตใชกับการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหเหมาะสมกับประเทศของตน ดังนั้น เพ่ือเปนประโยชน
ในการศึกษา ผูศึกษาจึงเลือกศึกษารูปแบบหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของ OECD ซึ่งเปนหลักเกณฑแมแบบในการพัฒนาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
หลายๆ ประเทศ และใหความสําคัญกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศ
สมาชิก OECD เปนหลัก เนื่องจากประเทศเหลานี้มีการพัฒนาในเรื่องดังกลาวมาเปนเวลานานและ
บางประเทศถือไดวาประสบความสําเร็จในการใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย”
เปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลในกระบวนการออกกฎหมาย

3.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD

ในการศึกษารูปแบบหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจําเปน
จะตองศึกษาแนวคิดของ OECD ซึ่งแมจะมีลักษณะเปนองคการความรวมมือระหวางประเทศ
แตเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการพัฒนาเศรษฐกิจของกลุมประเทศสมาชิก OECD มีการพัฒนา
แนวคิดในการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายซึ่งเปนปจจัยสําคัญอยางหนึ่งในการพัฒนาเศรษฐกิจใหมี
ประสิทธิภาพ โดยการพัฒนาแนวคิดในการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายนี้เองท่ีนําไปสูการตอยอด
จนกระท่ังเปน check-list จํานวน 10 ขอ (Recommendation on Improving the Quality of
Government Regulation) ซึ่ ง ถือเปนตนแบบของหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีมีอิทธิพลตอการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายของประเทศสมาชิก รวมถึงประเทศท่ีไมได
เปนสมาชิกแตนําเอาหลักเกณฑดังกลาวไปประยุกตใชดวย การศึกษา “การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย” หรือ “RIA” ในตางประเทศ จึงขอเริ่มตนดวยการศึกษาเก่ียวกับองคกร OECD แนวคิด
เก่ียวกับการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายของ OECD และ check-list จํานวน 10 ขอดังกลาว เพ่ือใหเห็น
กรอบแนวความคิดเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในเบื้องตน จนนําไปสูการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสมาชิก (ประเทศอเมริกา อังกฤษ และเยอรมัน)
ซึ่งในการศึกษาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอเมริกา อังกฤษ และเยอรมันนั้น
จะเปนการศึกษาในรายละเอียดและกระบวนการท่ีเปนลักษณะเฉพาะของประเทศนั้น

3 OECD,Explanatory Note for a Survey of RIA Systems in OECD Countries [ออนไลน], 15 เมษายน 2547.
แหลงที่มา www.mfcr.cz/cps/rde/xbcr/mfcr/OECD_Regulation_ImpactAssess_Inventory_2004.pdf.
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3.2.1 ความเปนมา พัฒนาการ และสถานะของ OECD
3.2.1.1 ความเปนมา

องคการเ พ่ือความรวมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for
Economic Cooperation and Development: OECD)4 มีพัฒนาการมาจาก The Organization
for European Economic Co-operation : OEEC โดย OEEC ถูกจัดตั้งข้ึนเม่ือวันท่ี 16 เมษายน
2491 โดยการลงนามของประเทศในทวีปยุโรปท่ีไดรับความเสียหายจากเหตุการณสงครามโลก
ครั้งท่ี 2 เพ่ือทําหนาท่ีบริหารจัดการเงินชวยเหลือจากประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศแคนาดา
ภายใต Marshall Plan ซึ่งมีวัตถุประสงคเพ่ือการบูรณะฟนฟูสภาพเศรษฐกิจและสังคมของทวีปยุโรป
ซึ่งกําลังประสบความเสียหายอยางหนักภายหลังเหตุการณสงครามโลกครั้งท่ี 2 ตอมาจึงไดมี
การลงนามกันระหวางประเทศออสเตรีย ประเทศเบลเยี่ยม แคนาดา เดนมารก ฝรั่งเศส เยอรมนี
กรีซ ไอซแลนด ไอรแลนด อิตาลี ลักแซมเบิรก นอรเวย เนเธอรแลนด โปรตุเกส สเปน สวีเดน
สวิตเซอรแลนด ตุรกี อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา เม่ือวันท่ี 14 ธันวาคม 2503 และมีผลใชบังคับ
เม่ือวันท่ี 30 กันยายน 2504 เพ่ือจัดตั้ง OECD ข้ึนเปนองคการท่ีมีลักษณะถาวร ปจจุบัน OECD
ประกอบดวยสมาชิกจํานวน 34 ประเทศ5 โดยการภาคยานุวัติ (accession) และ1 องคการ
ระหวางประเทศ คือ สหภาพยุโรป นอกจากนี้ OECD ยังมีความรวมมือและขอตกลงตางๆ กับ
ประเทศท่ีมิไดเปนสมาชิกกวา 70 ประเทศ โดยประเทศไทยยังมิไดเขารวมเปนสมาชิกใน OECD
แตอยางใด

3.2.1.2 บทบาทและอํานาจหนาท่ี

OECD มีพันธกิจท่ีจะสงเสริมแนวนโยบายท่ีมีผลเปนการปรับปรุงสังคมและ
เศรษฐกิจท่ีดีข้ึน โดยมีวัตถุประสงคในการดําเนินการ ดังนี้

1. เพ่ือใหบรรลุซึ่งการเจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจและดานแรงงานอยางยั่งยืน
รวมถึงการเพ่ิมมาตรฐานการครองชีพของประชากรในประเทศสมาชิก พรอมกันกับการสราง
เสถียรภาพทางการคลัง เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของโลก

2. สนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางม่ันคงท้ังในประเทศสมาชิกและประเทศ
ท่ีมิใชสมาชิก

3. สงเสริมการขยายตัวของเขตการคาเสรีท้ังในระดับพหุภาคีบนพ้ืนฐานของการ
ไมเลือกปฏิบัติภายใตพันธกรณีในทางระหวางประเทศ

OECD มีบทบาทสําคัญในการเสริมสรางความแข็งแกรงทางเศรษฐกิจและสังคม
ใหแกประเทศสมาชิกโดยการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการ สงเสริมการคาเสรี และ
ใหความชวยเหลือเพ่ือการพัฒนาท้ังในประเทศอุตสาหกรรมและประเทศกําลังพัฒนา  ท้ังนี้ ภารกิจ

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

5 เร่ืองเดียวกัน, แหลงที่มา http://www.oecd.org/about/membersandpartners/
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ของ OECD เปลี่ยนแปลงจากการตรวจสอบนโยบายดานตางๆ ของประเทศสมาชิกไปสูการวิเคราะห
แนวทางท่ีนโยบายตางๆ จะทําใหเกิดปฏิสัมพันธรวมกันระหวางประเทศสมาชิกและประเทศท่ีมิใช
สมาชิก โดยเฉพาะในประเด็นปญหาขามชาติตางๆ อันเกิดจากกระแสโลกาภิวัฒน โดย OECD
จะติดตามประเมินสถานการณของประเทศสมาชิกและประเทศท่ีมิใชสมาชิกอยางใกลชิด รวมถึง
การประเมินแนวโนมการพัฒนาทางเศรษฐกิจท้ังในระยะสั้นและระยะกลางอยางสมํ่าเสมอ
ฝายเลขานุการของ OECD จะรวบรวมและวิเคราะหขอมูล เพ่ือเสนอใหคณะกรรมการพิจารณา
กําหนดนโยบายจากขอมูลดังกลาว แลวใหคณะมนตรีตัดสินใจใหคําแนะนํากับรัฐบาล ในบางกรณี
การแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในการประชุมของคณะกรรมการ OECD ก็พัฒนาไปสูการเจรจา
ขอกําหนดตางๆ ในระดับระหวางประเทศ ท้ังในรูปแบบของความตกลงระหวางประเทศ
(agreements) มาตรฐาน (standards) รวมไปถึงขอเสนอแนะดานตางๆ (recommendations)
ซึ่งประเทศสมาชิกสามารถนํามาใชไดตามความสมัครใจ6

3.2.1.3 โครงสรางของ OECD

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

คณะมนตรี (Council) เปนองคกรฝายบริหาร ประกอบดวยผูแทนจากประเทศ
สมาชิก จํานวน 34 ประเทศ และผูแทนสหภาพยุโรป โดยผูแทนถาวรประจํา OECD ของแตละ
ประเทศเปนผูแทนเขารวมการประชุมคณะมนตรี OECD เปนประจํา คณะมนตรีจะมีการประชุม
ในระดับรัฐมนตรีปละ 1 ครั้ง เพ่ือหารือประเด็นสําคัญและกําหนดลําดับความสําคัญกอนหลังของงาน
ของ OECD ในปถัดไป  ท้ังนี้ คณะมนตรีใชการออกเสียงแบบฉันทามติในการตัดสินใจ

คณะกรรมการ (Committees) เปนองคกรภายใตคณะมนตรี (Council) มีหนาท่ี
ประชุมเพ่ือหารือติดตามความกาวหนาในประเด็นเฉพาะทางดานตางๆ เชน คณะกรรมการ
ดานนโยบายสิ่งแวดลอม คณะกรรมการดานการใหความชวยเหลือเพ่ือการพัฒนา คณะกรรมการ
ดานการคา คณะกรรมการดานการลงทุน หรือคณะกรรมการดานตลาดการเงิน เปนตน

เลขานุการ (Secretariate) ไดรับการแตงตั้งจากคณะมนตรีโดยมีวาระการดํารง
ตําแหนง 5 ป ทําหนาท่ีเปนประธานในการประชุมคณะมนตรีท่ีมีผูแทนถาวรประจํา OECD เขารวม
ประชุม รวมถึงการใหความชวยเหลือกับคณะมนตรีทุกรูปแบบ และอาจยื่นขอเสนอกับคณะมนตรี
หรือองคกรอ่ืนใน OECD

6 เร่ืองเดียวกัน, แหลงที่มา http://www.oecd.org/
7 เร่ืองเดียวกัน, แหลงที่มา http://www.oecd.org/
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3.2.2 แนวความคิด OECD เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

โดยท่ีการมีกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และโปรงใส เปนท่ีปรารถนา
ของรัฐบาลของทุกประเทศ เนื่องจากกฎหมายเปนเครื่องมือในการดําเนินงานบริหารประเทศท่ีสําคัญ
ของรัฐบาล และยังเปนเครื่องมือในการจัดบริการสาธารณะ ในขณะเดียวกัน ก็มีขอจํากัดวากฎหมาย
ท่ีรัฐบาลใชเปนเครื่องมือนั้นตองถูกออกแบบใหมีผลกระทบทางลบกับภาคธุรกิจนอยท่ีสุด โดยเฉพาะ
กับกลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก ประชาชน การคาและการลงทุน ตองตอบสนองกับ
การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีและโอกาสในตลาดโลก นอกจากนั้น การใชกฎหมายเปนเครื่องมือ
อาจมิไดทําใหนโยบายของรัฐบาลบรรลุผลเสมอไป ซึ่งในกรณีนี้จะนําไปสูคําถามเก่ียวกับรูปแบบ
เนื้อหา และลําดับความสําคัญของกฎหมาย เพ่ือแกไขปญหาดังกลาว ประเทศสมาชิก OECD
จึงยอมรับโครงการการปฏิรูปกฎหมายซึ่งมีวัตถุประสงคท่ีจะปรับปรุงคุณภาพและลดตนทุนคาใชจาย
ในการออกกฎหมายซึ่งมีความสําคัญในแงของการคุมครองประชาชน รวมถึงการยกเลิกกฎหมาย
ท่ีไมมีความจําเปนออกไป โดยโครงการดังกลาวจะมีผลเปนการปฏิรูปนโยบาย กระบวนการ และ
องคกรท่ีเก่ียวของกับการออกกฎหมาย

คณะมนตรีไดมีมติยอมรับคําแนะนําในการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายของรัฐบาล
ร ว ม ถึ ง check-list จํ า น ว น 10 ข อ (Recommendation on Improving the Quality of
Government Regulation) เม่ือเดือนมิถุนายน 2538 เพ่ือการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย
(Regulatory Impact Analysis : RIA) เปนไปอยางเปนระบบเปนนัยสํา คัญของการกําหนด
หลักเกณฑเปนเครื่องมือ check-list ดังกลาว ซึ่งจากประสบการณของประเทศสมาชิก OECD แสดง
ใหเห็นวาการวิเคราะหอยางเปนระบบเปนสิ่งจําเปนในการพัฒนาใหกฎหมายมีคุณภาพสูงข้ึน
โดยประเทศสมาชิกสวนใหญของ OECD ก็ไดมีระบบการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายนี้
แลว ตอมาเม่ือวันท่ี 27 พฤษภาคม 2540 รัฐมนตรีของประเทศสมาชิกไดใหความเห็นชอบกับรายงาน
เก่ียวกับการปฏิรูปกฎหมายของ OECD ซึ่งแนะนําใหรัฐบาลนําเรื่องการวิเคราะหผลกระทบจากการ
ออกกฎหมาย รวมเขากับการพัฒนา การทบทวน และการปฏิรูปกฎหมาย เปนเรื่องเดียวกัน
ซึ่งกอใหเกิดคําถามมากมายเก่ียวกับแนวทางการออกแบบและการประยุกตใชการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย (RIA) ใหมีประสิทธิภาพกับการตัดสินใจเก่ียวกับกฎหมายซึ่งอยูภายใต
กระบวนการของฝายบริหารท่ีซับซอน8

เนื่องจากกฎหมายเปนพ้ืนฐานในการวางระเบียบของสังคมหรือเศรษฐกิจท่ีมี
ความสลับซับซอน เปดกวาง และมีความหลากหลาย โดยกระบวนการรางกฎหมายเปดโอกาส
ใหผูรางกฎหมายตองชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนท่ีจะไดรับและการพัฒนาประชาธิปไตยหรือ
รัฐสมัยใหมอยางใครครวญ ในชวงกอนศตวรรษท่ี 20 ระบบการรางกฎหมายไดเติบโตข้ึน
โดยปราศจากการวางแผนอยางชัดเจน อยางไรก็ตาม เนื่องจากมีการขยายขอบเขตในการใชกฎหมาย
เปนเครื่องมือแกไขปญหาหรือความซับซอนกิจกรรมทางสังคมและเศรษฐกิจเพ่ิมมากข้ึน ทําใหเกิดการ

8 Delia Rodrigo, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries Challenges for Developing
Countries (South Asian–Third High Level Investment Roundtable, 2005). หนา 3-4.
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ปฏิรูปและลดการตรากฎหมายในชวงทศวรรษท่ี 1970 โดยมีความพยายามอยางชัดเจน
ในการเขาใจคุณลักษณะและขอจํากัดของกฎหมายในฐานะท่ีเปนเครื่องมือในการกําหนดนโยบาย
ตอเนื่องไปยังทศวรรษท่ี 80 และ 90 ซึ่งอัตราการลดการตรากฎหมายนั้นไดนําไปสูการปฏิรูป
กฎหมาย การบริหารจัดการกฎหมาย และกาวไปสูการปรับปรุงคุณภาพของกฎหมาย

การปฏิรูปกฎหมายสะทอนถึงการเปลี่ยนแปลงลักษณะของสังคมและเศรษฐกิจ
อยางลึกซึ้งในชวงสองถึงสามทศวรรษท่ีผานมา อันเปนสิ่งท่ีสะทอนถึงนวัตกรรมทางเทคโนโลยี
ความตองการบริการท่ีดีข้ึนของผูบริโภค การพ่ึงพาระหวางกันของตลาดท้ังในระดับภูมิภาคและ
ระดับโลก ทําใหรัฐบาลตองเผชิญกับการเปลี่ยนผานไปสูการพัฒนาเศรษฐกิจแบบมุงเนนตลาด
การเปลี่ยนผานลักษณะดังกลาวทําใหเกิดการปฏิรูปดานการผลิต (supply-side reforms) ซึ่งกระตุน
การแขงขันและลดภาระท่ีเกิดจากกฎหมายท่ีดอยประสิทธิภาพ  ดังนั้น การปฏิรูปกฎหมายจึงเปน
หัวใจของนโยบายเศรษฐกิจเพ่ือใหกฎหมายสงผลกระทบดานลบตอเศรษฐกิจนอยท่ีสุด

การรางกฎหมายใหดียิ่ ง ข้ึนเปนเปาหมายท่ีไมอาจสําเร็จลุลวงได โดยงาย
การปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายไดเปลี่ยนจากการมุงเนนไปยังตนเหตุของปญหาเพียงอยางเดียว
หรือเพ่ือการสนับสนุนการปฏิรูปเฉพาะดาน และเพ่ือการกําจัดกฎหมายท่ีเปนภาระ ไปสูการปฏิรูป
ท่ีรอบดานมากยิ่งข้ึนซึ่งรวมถึงการยอมรับนโยบายท่ีรอบดานและชัดเจนมากยิ่งข้ึน  ท้ังนี้ นอกจาก
การสนับสนุนนโยบายอยางชัดเจนเพ่ือการปฏิรูปกฎหมาย เปาหมายและกระบวนการประเมินผล
ก็เปนสิ่งสําคัญเชนกัน รัฐบาลจําเปนตองยอมรับวิธีการตางๆ ท่ีมีความสอดคลองกันในกระบวนการ
รางกฎหมายและใชเครื่องมือใหมๆ เพ่ือใหนโยบายของตนบรรลุผล เชน ทางเลือกอ่ืนนอกจาก
การออกกฎหมาย กระบวนการปรึกษาหารือ และการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนตัวอยางหนึ่งท่ีชัดเจนในกระบวนการ
ออกกฎหมายและการตัดสินใจท่ีตั้งอยูบนพ้ืนฐานของขอมูลเชิงประจักษเพ่ิมมากข้ึน โดยผูกําหนด
นโยบายจะเลือกกฎหมายท่ีสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคไดเม่ือกฎหมายนั้นมีตนทุนท่ีคุมคา
เม่ือเทียบกับประสิทธิผลท่ีไดรับ (cost-effective) การกระทําของรัฐบาลหลายอยางจําเปนตองมี
การประเมินผลไดและผลเสีย (trade-offs) ท่ีจะเกิดข้ึนจากวิธีการท่ีแตกตางกันในการใชทรัพยากร
เพ่ือกอใหเกิดประโยชนแกสังคมสูงสุด  ดังนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจึงเปน
วิธีการท่ีจะทําใหไดมาซึ่งขอมูลเชิงประจักษท่ีใชในการตัดสินใจทางนโยบายเก่ียวกับการออกกฎหมาย
ไดอยางถูกตอง9

การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายเปนสวนหนึ่งของวิธีการเชิงระบบ
(Systematic Approach) ท่ีนําไปสูการพัฒนาในเชิงนโยบาย สถาบัน และเครื่องมือดานกฎหมาย
อยางไรก็ตาม การวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายเพียงอยางเดียวไมเพียงพอตอการ
ตัดสินใจ แตจะเปนเครื่องมือท่ีชวยปรับปรุงคุณภาพของการตัดสินใจในการบริหารจัดการหรือ
ดานนโยบาย นอกจากนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายยังเปนเครื่องมือท่ีนําไปสู
การตัดสินใจบนพ้ืนฐานของการเปดเผย การมีสวนรวมของประชาชน และความรับผิดชอบ10

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

Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, OECD (France: OECD Publications, 1997). หนา16-19.
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การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายถูกใชเพ่ิมมากข้ึนในชวงสองถึงสามป
สุดทายกอนถึงป 2000 โดยพบวาประเทศสมาชิก OECE จํานวน 14 ประเทศมีแผนการประเมิน
ผลกระทบจากการออกกฎหมายอยางกวางขวาง และอีก 6 ประเทศ ใชการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายสําหรับกฎหมายบางประเภท นอกจากนี้ ประเทศกําลังพัฒนาอยูในชวงเริ่มตน
ของการปรับใชการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ซึ่งยังไมสมบูรณและยังปรับใชใหเขากับ
นโยบายตางๆ ไมเปนระบบ11

โดยท่ีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนวิธีการท่ีทําใหผูตัดสินใจไดมา
ซึ่งขอมูลอยางละเอียด ครบถวนเก่ียวกับผลลัพธในดานศักยภาพของมาตรการทางกฎหมาย
จึงนําไปสูหลักความรับผิดชอบ หลักความโปรงใส และสอดคลองกับสภาพสังคม และยังเปนการชวย
สงเสริมเศรษฐกิจและสวัสดิการสังคมอีกดวย  อยางไรก็ตาม การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมิไดมีรูปแบบท่ีตายตัว หลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
OECD จึงเปนเพียงตนแบบใหกับประเทศตางๆ ในการนําไปประยุกตใชใหเหมาะสมกับแตละประเทศ
ซึ่งมีลักษณะสังคม วัฒนธรรม และการเมืองแตกตางกันไป การนําหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ OECD ไปใชในการปฏิรูปกฎหมายท่ีเหมาะสมจึงตองมีการประยุกต
ปรับเปลี่ยนใหสอดคลองและเหมาะสมกับแตละประเทศดวย

3.2.3 หลักเกณฑการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD

ตามท่ีไดกลาวไวแลวในขอ 3.2.2 check-list จํานวน 10 ขอ (Recommendation on
Improving the Quality of Government Regulation) ซึ่ง OECD เสนอใหเปนตนแบบของการ
พัฒนาคุณภาพกฎหมาย ไดแก

1. Is the problem correctly defined?
(มีการระบุปญหาท่ีแทจริงแลวหรือไม?)

 2. Is government action justified?
 (การเขาแทรกแซงของภาครัฐเหมาะสมหรือไม?)
 3. Is regulation the best form of government action?
 (การออกกฎหมายเปนวิธีการท่ีดีท่ีสุดในการแทรกแซงของภาครัฐหรือไม?)
 4. Is there a legal basis for regulation?
  (มีอํานาจในการออกกฎหมายนั้นหรือไม?)
5. What is the appropriate level (or levels) of government for this action?
(หนวยงานของภาครัฐระดับใดท่ีควรกําหนดใหเปนผูมีอํานาจดําเนินการ?)

11 เร่ืองเดียวกัน, หนา 16-19.
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 6. Do the benefits of regulation justify the costs?
           (ประโยชนท่ีจะไดรับจากการออกกฎหมายนั้นเหมาะสมกับตนทุนในการออกกฎหมาย

   และบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายหรือไม?)
 7. Is the distribution of effects across society transparent?
  (ผลกระทบท่ีเกิดจากกฎหมายนั้นท่ีมีตอสังคมมีความโปรงใสหรือไม?)
 8. Is the regulation clear, consistent, comprehensible and accessible to

 users?
(เนื้อหาสาระของกฎหมายมีความชัดเจน สอดคลองกับกฎหมายอ่ืน เขาใจงาย และเขาถึงได
โดยผูใชกฎหมายและประชาชนหรือไม?)

 9. Have all interested parties had the opportunity to present their views?
          (กลุมผูมีสวนไดเสียตาง ๆ มีโอกาสแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับกฎหมายนั้นหรือไม?)

 10. How will compliance be achieved?
          (มีมาตรการใดบางท่ีจะทําใหการบังคับใชและการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น

ประสบความสําเร็จ?)
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3.2.4 แนวทางการปฏิรูปกฎหมายของ OECD

โดยท่ีกฎหมายท่ีมีคุณภาพท่ีดี เปนหัวใจของการบริหารจัดการภาครัฐและ
เปนหลักการพ้ืนฐานในการขับเคลื่อนสังคมและเศรษฐกิจ ประเทศสมาชิก OECD ตางตระหนักดีวา
คุณภาพของกฎหมายเปนตัวขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจและปรับปรุงคุณภาพชีวิตของพลเมืองของตน
ดวยเหตุนี้ คณะมนตรี (Council) ของ OECD จึงไดจัดทําคําแนะนําเก่ียวกับการปรับปรุงคุณภาพ
ก ฎ ห ม า ย ข อ ง รั ฐ บ า ล (Recommendation on Improving the Quality of Government
Regulation) ซึ่ งประกอบดวยหลักการเ ก่ียวกับการปรับปรุง คุณภาพของกฎหมาย รวมถึง
แบบตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย (Checklist) ดวย ในชวงแรกของการปรับปรุงคุณภาพ
ของกฎหมายนั้นมุงเนนเฉพาะสวนท่ีเปนปญหา ตอมาจึงขยายขอบเขตกวางขวางข้ึนโดยรวมถึง
นโยบาย กฎเกณฑ และเครื่องมือ ในป 1997 รายงานเรื่องการปฏิรูปกฎหมาย (Report on
Regulatory Reform) ซึ่งรวมแผนปฏิบัติการและคําแนะนําในเชิงนโยบายท่ีประกอบดวยหลักการ
ของกฎหมายท่ีดี (Principles of Good Regulation) 7 หลักการ และแนวปฏิบัติในการออกแบบ
และการทําใหระบบการวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายตรวจสอบบรรลุผล สําหรับแผนการ
ปฏิรูปกฎหมายของ OECD ซึ่งออกมาในป 1997 นั้น ระบบการประเมินระบบการวิเคราะห
ผลกระทบจากการออกกฎหมายใชการตั้งคําถามถึงความสรางสรรคและประสิทธิภาพ นอกจากนั้น
แผนนี้ยังเปนการเริ่มตนของการเชื่อมโยงระหวางกฎหมาย การแขงขัน และนโยบายดานการคา12

ในระหวางป 1998-2004 จากการพิจารณารายงานผลการปฏิรูปกฎหมายของ
ประเทศตางๆ ของ OECD พบวา  แผนงานการประเมินผลกระทบจากการออกฎหมาย
ท่ีมีการจัดโครงสรางท่ีดีและการนําไปปฏิบัติอยางจริงจังสามารถนําไปสูเศรษฐกิจท่ีดีข้ึนและยังเปน
การชวยสงเสริมสวัสดิการทางสังคมอีกดวย ในชวงไมก่ีปท่ีผานมาประเทศสมาชิกของ OECD
มีแนวโนมท่ีจะใชการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายในการปฏิรูปกระบวนการตรากฎหมาย
เพ่ิมมากข้ึนอยางมีนัยยะ และจากประสบการณการท่ีผานมาทําใหสามารถจัดทําแนวทางและกําหนด
หลักการสําคัญได โดยผูรางกฎหมายจะกําหนดปญหาหรืออุปสรรคท่ีเกิดข้ึน แลวเสนอกลยุทธ
ท่ีสามารถขจัดสิ่งเหลานั้น และจึงดําเนินกระบวนการปฏิรูปตอไป แมกระท้ังประเทศท่ีมิไดเปนสมาชิก
OECD ก็ไดประโยชนจากประสบการณดังกลาว เชน กรณีประเทศในภาคพ้ืนเอเชีย-แปซิฟกท่ีรวมกับ
OECD มาดําเนินการปฏิรูปการตรากฎหมายของเอเชีย-แปซิฟก (APEC-OECD Checklist on
Regulatory Reform) ท่ีระบุประเด็นสําคัญท่ีจะตองพิจารณาเม่ือมีการกําหนดนโยบายดานกฎหมาย
และความตระหนักถึงคุณคาในทาง ประเพณี ความหลากหลายของสังคม สภาพแวดลอมทางสังคม
และการเมืองของภูมิภาค ซึ่งสามารถผสมผสานใหเหมาะสมกับวิธีการปฏิรูปดังกลาว13

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

13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 4.
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3.2.5 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนวิธีการตรวจสอบและชั่งน้ําหนัก
ระหวางประโยชน ตนทุน และผลกระทบท่ีเกิดจากกฎหมายใหมหรือการเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
ซึ่งเปนเครื่องมือท่ีมีประโยชนท่ีทําใหผูมีอํานาจตัดสินใจไดมาซึ่งขอมูลเชิงประจักษและโครงรางอันมี
ขอมูลครบถวนท่ีจะประเมินถึงทางเลือกและผลลัพธท่ีจะตามมาจากการตัดสินใจ โดยการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจําเปนตองประเมินกฎหมายเปนรายกรณีเพ่ือพิจารณา
วากฎหมายดังกลาวทําใหบรรลุเปาหมายยุทธศาสตรหรือไม ซึ่งตองมีการกําหนดประเด็นปญหา
ใหชัดเจนและเลือกใชการดําเนินการของรัฐอยางสมเหตุสมผล14

ท้ังนี้ การทําใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายบรรลุผลอยางเปน
รูปธรรมจําเปนตองสรางการตระหนักรูในเรื่องดังกลาวในระยะยาว ซึ่งเปนเรื่องยากท่ีจะสรางคานิยม
ในอันท่ีจะพัฒนาการยอมรับและปฏิบัติตามกระบวนการดังกลาวท้ังในภาครัฐและเอกชน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการสื่อสารใหทราบถึงผลของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนสวนสําคัญ
ของกระบวนการในการแกไขปรับปรุงการออกแบบกฎหมาย15

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของแตละประเทศ มีรูปแบบแตกตางกัน
ไปตามวาระ และนโยบายของแตละรัฐบาลของแตละประเทศ ท้ังวัตถุประสงค รูปแบบ และภารกิจ
ของกระบวนการบริหารท่ีแตกตางกันในแตละประเทศ รวมถึงเนื้อหาของนโยบายดานกฎหมาย
อยางไรก็ตาม วิธีการท่ีดีท่ีสุดในหลายๆ วิธีการในการพิจารณาตัดสินใจดานกฎหมายอยางถูกตอง
และมีประสิทธิภาพของประเทศสมาชิก OECD มีองคประกอบ ดังนี้

1. ผูเชี่ยวชาญ (Expert) การตัดสินใจตองกระทําโดยผูเชี่ยวชาญท่ีมีความนาเชื่อถือ
ไมวาจะเปนผูรางกฎหมายหรือผูเชี่ยวชาญในสาขาเฉพาะดานบนพ้ืนฐานของความรูในทางวิชาชีพ
ของตน

2. ฉันทามติ (Consensus) การตัดสินใจตองกระทําโดยความตกลงรวมกัน
ของผูมีสวนไดเสียท่ีไดมีการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนของผูมีสวนเก่ียวของท้ังหมด

3. การเมือง (Political) การตัดสินใจตองกระทําโดยผูแทนทางการเมืองบนพ้ืนฐาน
ของฉันทามติในประเด็นสําคัญตามกระบวนกาทางการเมือง

4. เกณฑมาตรฐาน (Benchmarking) การตัดสินใจตองกระทําโดยมีการอางอิง
ถึงความสอดคลองกับแบบอยางท่ีมีความเปนสากล

5. การทดลองเชิงประจักษ (Empirical) การตัดสินใจตองกระทําบนพ้ืนฐานของการ
วิจัย การคนหาขอเท็จจริง การวิเคราะห ซึ่งสามารถระบุการกระทําท่ีเปนตัวแปรหรือปจจัย
ผานเกณฑท่ีมีความเปนภาวะวิสัยท่ีจัดทําข้ึน16

โดยท่ัวไปการพิจารณาตัดสินใจดานกฎหมายจะใชวิธีการดังกลาวเหลานี้ ผสมผสานกัน
โดยข้ึนอยูกับวัฒนธรรม การเมือง และรูปแบบของการบริหารของแตละประเทศ

14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 5.
15 เร่ืองเดียวกัน, หนา 5.
16 เร่ืองเดียวกัน, หนา 5-6.
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ในการพิจารณาตัดสินใจดานกฎหมายดังกลาว รัฐบาลของประเทศตางๆ จะใช
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือพิจารณาเก่ียวกับตนทุนและผลกระทบจาก
การออกกฎหมายเพ่ือวัตถุประสงคหลัก ดังตอไปนี้

1. การสรางความเขาใจถึงผลกระทบท่ีแทจริงของตนทุนและประโยชนท่ีไดรับจาก
การดําเนินการใดๆ ของรัฐบาล

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะสามารถวิเคราะห เปรียบเทียบ
ตนทุนและประโยชน ท่ี ไดรับจากกฎหมายแตละฉบับ ท่ีแตกตางกัน ทําใหสามารถลํ าดับ
การออกกฎหมายตามลําดับความสําคัญกอนและหลังได รวมถึงการจัดสรรทรัพยากรจากกฎหมาย
ท่ีมีประสิทธิภาพนอยกวาไปใชกับกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพมากกวาอันเปนการลดตนทุนในการ
ดําเนินการของรัฐบาลได

2. การผสานนโยบายตางๆ ท่ีมีวัตถุประสงคท่ีหลากหลายแตกตางกัน
การประเมินผลกระทบในการออกฎหมายสามารถใชเปนโครงรางกําหนดผลกระทบ

ท่ีเกิดจากการออกกฎหมายและแสดงจุดเชื่อมโยงระหวางนโยบายตางๆ  ในแงนี้การประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายจึงไมเพียงเปนเครื่องมือในการวิเคราะห แตยังเปนเครื่องมือ
ในการประสานประโยชนท่ีแตกตางกันเขาดวยกันอีกดวย

3. การสงเสริมความโปรงใสและการปรึกษาหารือ
การประเมินผลกระทบในการออกฎหมายเปนเครื่องมือท่ีชวยในการตัดสินใจเปนไป

อยางถูกตอง โดยการแสดงผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการออกกฎหมายดังกลาวนั้น ดวยเหตุผล
ดังกลาว การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจึงมีความใกลเคียงกับกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็น

4. การสงเสริมหลักความรับผิดชอบและตรวจสอบไดของรัฐบาล
การประเมินผลกระทบในการออกฎหมายสามารถสงเสริมหลักความรับผิดชอบและ

ตรวจสอบไดของรัฐบาล โดยการเปดเผยขอเท็จจริงเพ่ือใหเกิดความเขาใจถึงผลกระทบท่ีจะเกิดจาก
นโยบายและแสดงใหเห็นวาการตัดสินใจของรัฐบาลจะกอใหเกิดประโยชนแกสังคมอยางไร  ท้ังนี้
นโยบายดังกลาวจะตองกอใหเกิดประโยชนกับสังคมในภาพรวม มิใชเฉพาะกลุมใดกลุมหนึ่งเทานั้น17

อยางไรก็ตาม ลําพังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพียงอยางเดียว
ไมสามารถทําใหกระบวนการนิติบัญญัติเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ แตจะตองอาศัยองคประกอบ
อีกหลายประการ กลาวคือ การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตองอาศัยนโยบาย
ดานการนิติบัญญัติท่ีไดรับการพิจารณาอยางถ่ีถวนและเปนพลวัตร ประกอบกับองคกรท่ีมีหนาท่ี
เ ก่ียวกับกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ และเครื่องมือสนับสนุนดานกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีกอใหเ กิด
ความโปรงใส ความรับผิดชอบและตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ

17 เร่ืองเดียวกัน, หนา 7.
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3.2.6 องคกรท่ีเกี่ยวของ

การจัดรูปแบบองคกรในกระบวนการรางกฎหมายมีสวนสําคัญกับการปรับปรุง
คุณภาพกฎหมาย การจัดองคกรท่ีเอ้ืออํานวยตอการท่ีรัฐบาลจะสามารถปรับปรุงคุณภาพกฎหมาย
เปนเรื่องท่ีมีความซับซอนอยางยิ่ง รัฐบาลอาจจัดใหมีองคกรตรวจสอบท่ีเปนศูนยกลางตางหาก
นอกเหนือจากองคกรอ่ืนท่ัวไป ซึ่งตองไดรับการสนับสนุนจากรัฐมนตรีและรัฐบาลในภาพรวม
ใหทําหนาท่ีผสานใหการปฏิรูปกฎหมายเปนสวนหนึ่งของระบบการบริหารจัดการของรัฐบาล และ
ไดรับการสนับสนุนจากองคกรท่ีมีความเก่ียวของกับการปฏิรูปดานตางๆ เชน กระทรวงการคลัง
การคาและการแขงขัน และองคกรเอกชนท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษาและชี้แจงขอเท็จจริงท่ัวไป
เพ่ือกําหนดลําดับความสําคัญ เนื้อหาท่ีจําเปนท่ีจะตองมีการปฏิรูป แลวจึงมีการทบทวนและปรับปรุง
คุณภาพของกฎหมายซึ่งเปนบทบาทสําคัญขององคกรดังกลาว18

นอกจากนี้ ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย รัฐบาลอาจกําหนดใหมีองคกรกลาง
เพ่ือทําหนาท่ีประเมินคุณภาพในดานเนื้อหาของกฎหมายท่ีตราข้ึนใหม รวมท้ังทําหนาท่ีสนับสนุน
ใหหนวยงานผูรางกฎหมายสามารถบรรลุเปาหมายท่ีกําหนดไวในหลักเกณฑการประเมินผล โดยใช
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญในการทําหนาท่ีดังกลาว ซึ่งองคกร
ดังกลาวตองตั้งคําถามสําหรับการประเมินเก่ียวกับคุณภาพของกฎหมายท่ีเสนออยางเหมาะสม
ซึ่งจําเปนท่ีจะตองใชความสามารถ ความเชี่ยวชาญทางเทคนิคในการยืนยันถึงการวิเคราะหผลกระทบ
ท่ีจะเกิดข้ึนเพ่ือประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐบาล19

นอกจาก องคกรกลางท่ีทําหนาท่ีดังกลาวแลว องคกร อ่ืนในกระบวนการ
รางกฎหมายก็มีสวนสําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายดานกฎหมาย เชน กระทรวง ทบวง กรม ในฐานะ
ราชการซึ่งมีอํานาจหนาท่ีในการปฏิบัติงานภายในขอบเขตของกฎหมาย ดังนั้น กระบวนการ
พัฒนาการรางกฎหมายเพ่ือใหมีกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพจึงสงผลตอการปฏิบัติงานท่ีมีคุณภาพ
ของสวนราชการเหลานี้ดวย ดังนั้น ในกระบวนการรางกฎหมายจึงจําเปนตองรับฟงและ
ใหความสําคัญกับหนวยงานผูรับผิดชอบในการบังคับใชกฎหมายประกอบการพิจารณาตัดสินใจ
ดานกฎหมายดวย20

รัฐสภาในฐานะองคกรนิติบัญญัติซึ่งมีหนาท่ีพิจารณาทบทวนและตรากฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติท่ีองคกรฝายบริหารเสนอก็เปนองคกรสําคัญในข้ันตอนและกระบวนการ
ตรากฎหมายท่ีมีคุณภาพ โดยการพิจารณากฎหมายของรัฐสภาจะตองสอดคลองกับกระบวนการ
ตรากฎหมายใหมีคุณภาพท่ีองคกรฝายบริหารเห็นชอบ โดยใชขอมูลรอบดานท่ีไดจากการประเมินผล
กระทบจากการออกกฎหมายท่ีเปนประโยชนตอกระบวนการตรากฎหมายมาประกอบการพิจารณา
ท้ังนี้ ท้ังองคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติจะตองทําหนาท่ีรวมกันเพ่ือใหกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนมามีคุณภาพตามท่ีกําหนดไว21

18 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8.
19 เร่ืองเดียวกัน, หนา 10.
20 เร่ืองเดียวกัน, หนา 10.
21 เร่ืองเดียวกัน, หนา 10.
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3.2.7 เครื่องมือเสริม

นอกจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะถูกใชเปนเครื่องมือหนึ่ง
ในการประเมินกฎหมายท่ีถูกเสนอใหมีการตราข้ึน หรือการปรับปรุงแกไขมีใชบังคับอยู เพ่ือเปนการ
ออกแบบกฎหมาย การลดข้ันตอนในการบริหารจัดการ การสงเสริมความโปรงใส อยางไรก็ตาม
ลําพังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไมอาจทําใหการปรับปรุงคุณภาพกฎหมายสําเร็จ
ลุลวงไดโดยงาย จําเปนตองอาศัยเครื่องมืออ่ืนเพ่ือสงเสริมและสนับสนุนซึ่งกันและกันในการพัฒนา
กฎหมายใหมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึน22

ในการสงเสริมความโปรงใสในการออกกฎหมาย ก็เปนอีกหนทางหนึ่งท่ีชวยสงเสริม
การพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย ซึ่งอาจกระทําไดในลักษณะท่ีไมซับซอนมากนักเชน การประกาศ
ขอตัดสินใจในการออกกฎหมายดังกลาวใหสาธารณชนทราบเพ่ือเปนการตรวจสอบการใชดุลยพินิจ
ดังกลาวและปองกันการทุจริต อยางไรก็ตาม การออกกฎหมายจะมีความโปรงใสเพ่ิมมากข้ึน
หากเปด โอกาสใหประชาชนเข า ถึ งข อ มูลและมีสวนร วมในกระบวนการออกกฎหมาย
โดยใชกระบวนการปรึกษาหารือกับสาธารณชนเพ่ิมมากข้ึน  ท้ังนี้  ปจจัยสําคัญในการสร าง
ความโปรงใสในกระบวนการออกกฎหมาย คือ การปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสีย การใชภาษา
ท่ีไมเปนทางการ และการเผยแพรขอมูลเก่ียวกับกฎหมายทางอิเล็กทรอนิกส23

กระบวนการปรึกษาหารือเปนเครื่องมือสําคัญอยางยิ่งอีกประการหนึ่งสําหรับ
ผูกําหนดนโยบายในการไดมาซึ่งขอมูลเชิงประจักษเก่ียวกับความคุมคาของกฎหมายท่ีจะตราข้ึน
บนพ้ืนฐานของการใชทรัพยากรอยางจํากัดเพ่ือกอใหเกิดประโยชนสูงสุด เพ่ือใชในการวิเคราะหและ
ตัดสิน ซึ่งทําใหตัดสินใจไดวากฎหมายจะใชไดผลในทางปฏิบัติหรือไม นอกจากนี้ ยังสามารถใชขอมูล
ดังกลาวกําหนดกลยุทธในการดําเนินการและบังคับใชกฎหมายตอไป24

การใชภาษาท่ีไมเปนทางการในกฎหมายเปนสวนหนึ่งท่ี ทําใหกระบวนการ
ออกกฎหมายเปนไปดวยความโปรงใส ทําใหประชาชนเขาใจถึงวัตถุประสงค หลักการ กลยุทธ และ
ขอเรียกรองตามกฎหมายไดโดยงาย  จึงมีการพิจารณาใชภาษาท่ีไมเปนทางการในการรางกฎหมาย
เพ่ือความชัดเจน สอดคลอง และถูกตองครบถวน สงผลทําใหประชาชนเขาถึงกฎหมายไดโดยงาย
นอกจากนั้น การใชภาษาอยางไมเปนทางการในเอกสารเก่ียวกับกฎหมายยังเปนการสงเสริมใหมี
การปฏิบัติตามกฎหมายอีกดวย25

การใชเทคโนโลยีการสื่อสารและขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสก็เปนอีกหนึ่งเครื่องมือหนึ่ง
ท่ีทําใหเกิดความโปรงใส เปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลเอกสารเก่ียวกับกฎหมาย
ทางระบบออนไลนโดยปราศจากขอจํากัดและคาธรรมเนียม รวมถึงขอมูลท่ีเก่ียวของอ่ืน เชน ขอมูล
เก่ียวกับการจัดการหรือการประมูลจัดซื้อจัดจางภาครัฐ เปนตน อยางไรก็ตาม เครื่องมือดังกลาว
อาจใชไมไดผลหากในสังคมนั้นมีปญหาความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและขอมูล

22 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
23 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
24 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
25 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11.
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ขาวสาร หากบุคคลท่ีไมสามารถเขาถึงอินเตอรเน็ตและเทคโนโลยีท่ีเ ก่ียวของมีจํานวนมาก
อยางมีนัยสําคัญยอมสงผลตอความไมเทาเทียมกันของการเขาถึงขอมูลและการมีสวนรวม
ของประชาชนดวย  ดังนั้น ในบางประเทศจึงแกปญหาดังกลาวโดยการจัดใหบริการหรือใหเงิน
สนับสนุนสําหรับการใช อินเตอร เน็ตของประชาชนโดยปราศจากคาใชจายในท่ีสาธารณะ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในพ้ืนท่ีชนบทและสวนภูมิภาค26

ในหลายประเทศไดกําหนดใหสวนประกอบของนโยบายดานกฎหมายท่ีเปน
สาระสําคัญซึ่งรวมถึงการวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายเปนขอเรียกรองหนึ่งตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว ซึ่งเปนวิธีการหนึ่งในการสงเสริมการดําเนินการและสิ่งกระตุนกระบวนการปฏิรูป
กฎหมาย ทําให มีมาตรฐานและผลลัพธ ท่ีสอดคลองเปนแนวทางเดียวกัน และกอให เ กิด
ความม่ันใจถึงความโปรงใสของนโยบายท่ีไดมา โดยกระบวนการตรา การดําเนินการ และการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายท่ีโปรงใสและสอดคลองกันเปนสิ่งสําคัญท่ีทําใหสาธารณชนเกิดความเชื่อม่ันและ
เปนการสรางความม่ันใจวาสาธารณชนจะสามารถมีสวนรวมในกระบวนการของกฎหมายได27

การจํากัดการใชอํานาจดุลยพินิจเก่ียวกับกฎหมายเปนอีกแนวทางในการประกัน
ความสมํ่าเสมอและความยุติธรรมในการบริหารจัดการดานกฎหมาย สวนการตัดสินใจทางปกครอง
บนพ้ืนฐานของกฎเกณฑท่ีเปนภาวะวิสัยและมีข้ันตอนชัดเจนในการใชหลักฐานเปนเอกสารสนับสนุน
การตัดสินใจทางปกครองเปนระบบตรวจสอบควบคุมซึ่งกันและกัน นอกจากนั้น กรอบการตรวจสอบ
ดานกฎหมายท่ีเปนรูปแบบ ยุติธรรม เปนกลาง และไดรับการบริหารจัดการจะเปนการประกัน
ความชอบธรรมของการกระทําตางๆ ของรัฐ สงเสริมใหเกิดความม่ันใจของตลาดและการลงทุน
และเปนการลดโอกาสในการท่ีรัฐจะเลือกปฏิบัติและการทุจริตคอรัปชั่น ในแนวทางดังกลาว
การมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระดับพระราชบัญญัติก็เปนเครื่องมือสําคัญในการ
ควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครอง โดยการท่ีรัฐบาลจะตองมีกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายในเรื่อง
ของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพ่ือควบคุมการตัดสินใจทางปกครอง ซึ่งจะตองมีการประกันสิทธิ
ของประชาชนและสอดคลองกับหลักนิติรัฐอยางชัดเจน รวมถึงข้ันตอนและวิธีการในการออกกฎหรือ
คําสั่ง การปฏิบัติตาม การบังคับใช และการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายลําดับรองตางๆ และการอุทธรณ28

ท้ังนี้ การปฏิบัติตามและการบังคับใชกฎหมายซึ่งเปนองคประกอบสําคัญในการ
นําไปสูกฎหมายท่ีมีคุณภาพนั้นแตเดิมไดถูกละเลยมาเปนเวลานาน และเพ่ิงไดรับความสนใจในเวลา
ไมนานมานี้ โดยแนวทางการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายนั้นจะตองรวมถึงการประเมิน
ในมุมมองของผลการปฏิบัติตามกฎหมายดวย คูมือตรวจสอบความจําเปนในการออกกฎหมายและ
แนวทางการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายจึงตองมุงเนนความสําคัญในสวนของการ
ประเมินองคประกอบเก่ียวกับการปฏิบัติตามกฎหมายนี้ และตองชี้ใหเห็นวาหากองคประกอบเก่ียวกับ
การปฏิบัติตามกฎหมายมีความเปนไปไดนอย ก็ไมสมควรตรากฎหมายฉบับนั้น อยางไรก็ตาม
เนื่องจากการปฏิบัติตามและการบังคับใชกฎหมายนั้นอาจมีเหตุมาจากการขาดการตรวจสอบ
และกลยุทธในการบังคับใชกฎหมายท่ีชัดเจน ดังนั้น การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

26 เร่ืองเดียวกัน, หนา 11-12.
27 เร่ืองเดียวกัน, หนา 13.
28 เร่ืองเดียวกัน, หนา 13.
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จึงตองพิจารณาดวยวา การปฏิบัติตามและการบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพดังกลาวไดรับ
การสนับสนุนโดยงบประมาณแผนดิน บุคลากร เครื่องมือ และทรัพยากรอ่ืนอยางเพียงพอหรือไม
อยางไร เพ่ือประกอบการพัฒนากฎหมายท่ีมีคุณภาพ29  ดังนั้น จึงเห็นไดวาในกระบวนการราง
กฎหมายจําเปนตองมีเครื่องมือหลากหลายและตองใชอยางสัมพันธกัน จึงจะบรรลุวัตถุประสงคของ
การพัฒนาคุณภาพกฎหมายตอไป

29 เร่ืองเดียวกัน, หนา 14.
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3.3 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา
3.3.1 ลักษณะท่ัวไปและกระบวนการรางกฎหมาย

3.3.1.1 ลักษณะท่ัวไป

ประเทศสหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federal Republic)
ภายใตรัฐธรรมนูญมีการแบงแยกอํานาจเปนสามฝาย ไดแก

ฝายบริหาร มีประธานาธิบดี (President) เปนประมุขและเปนหัวหนารัฐบาล
(Chief of Executive) ไดรับเลือกจากการเลือกตั้งท่ัวไป ดํารงตําแหนงไมเกิน 2 สมัย สมัยละ 4 ป

ฝายนิติบัญญัติ ประกอบดวย 2 สภา คือ วุฒิสภา (House of Senate) มีสมาชิก
จากแตละรัฐ รัฐละ 2 คน รวมเปน 100 คน ดํารงตําแหนงสมัยละ 6 ป โดยสมาชิกจํานวน 1 ใน 3
ครบวาระทุก 2 ป วุฒิสภามีอํานาจหลักในการใหความเห็นชอบ หรือไมเห็นชอบตอบุคคล
ท่ีประธานาธิบดีเสนอขอแตงตั้ง และใหสัตยาบันสนธิสัญญา รองประธานาธิบดีจะเปนผูดํารงตําแหนง
ป ร ะ ธ า น วุ ฒิ ส ภ า โ ด ย ตํ า แ ห น ง ( President of the Senate) แ ล ะ ส ภ า ผู แ ท น ร า ษ ฎ ร
(House of Representative) มีสมาชิก 435 คน แบงตามสัดสวนของประชากรในรัฐ ดํารงตําแหนง
สมัยละ 2 ป

ฝายตุลาการ ประกอบดวย ศาลชั้นตน (Circuit Court) ศาลอุทธรณ (Appeal
Court) และศาลฎีกา (Supreme Court) โดยศาลฎีกามีอํานาจท่ีจะลมเลิกกฎหมายใด ๆ และ
การปฏิบัติการของฝายบริหารท่ีไดวินิจฉัยแลววาขัดตอรัฐธรรมนูญ ในการแตงตั้งผูพิพากษาศาลฎีกา
นั้น ประธานาธิบดีเปนผูเสนอชื่อและวุฒิสภาเปนผูใหการรับรอง30

3.3.1.2 กระบวนการรางกฎหมาย

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา เปนกระบวนการ
รางกฎหมายท่ีมีลักษณะเฉพาะ องคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีนิติบัญญัติ ไดแก สภาคองเกรส (Congress)
โดยอาจแบงเปน 4 ข้ันตอน31 ดังนี้

1. ข้ันตอนการริเริ่มใหมีรางกฎหมาย การริเริ่มกฎหมายแตละฉบับของประเทศ
สหรัฐอเมริกามีท่ีมาแตกตางกันหมายกรณี โดยมีการริเริ่มท่ีสําคัญ ในกรณีดังนี้

1.1 การริเริ่มโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งเกิดจากนโยบายท่ีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรใชในการหาเสียงกอนเรื่องตั้ง หรือกรณีท่ีผูแทนราษฎรเห็นวารางท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน
จําเปนตองมีการปรับปรุงแกไข

1.2 ประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ ซึ่งเกิดจากความตองการของ
ประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ เชน สมาคมผูผลิต สมาคมนักธุรกิจ สมาคมกรรมกร สมาคม

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

31 จามร โสมานันท, “การปรึกษาหารือและการรับฟงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออก
กฎ ขอบังคับ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544) หนา 58-61.
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การเกษตร ริเริ่มหรือเรียกรองใหมีกฎหมายตามความตองการของตนแลวเสนอหลักการหรือ
รางกฎหมายดังกลาวใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพ่ือนําเสนอตอสภาครองเกรส โดยสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรอาจแกไขรางดังกลาวกอนเสนอตอสภาครองเกรสก็ได

1.3 เกิดจากความตองการของฝายบริหาร เนื่องจากการแบงแยกองคกรการใช
อํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดของประเทศสหรัฐอเมริกา ทําใหฝายบริหารไมสามารถเสนอ
รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภาครองเกรสไดโดยตรง ดังนั้น การเสนอรางกฎหมายของ
ฝายบริหารจึงหมายถึงการริเริ่มหรือการยกรางกฎหมายตามความตองการของฝายบริหาร แลวนํา
รางกฎหมายดังกลาวนั้นใหกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภานํารางกฎหมายนั้นเสนอ
ตอสภาครองเกรสตอไป

2. ข้ันตอนการเสนอรางกฎหมาย

เนื่องจากการแบงแยกองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ทําใหรางกฎหมายท่ีจะเสนอตอสภาคองเกรสซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติสามารถทําได
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา
จะเสนอรางกฎหมายตอสภาท่ีตนสังกัดเพ่ือพิจารณา ซึ่งกระบวนการพิจารณาจะเริ่มท่ีสภาใดกอน
ก็ได ข้ึนอยูกับสมาชิกท่ีเสนอรางกฎหมายดังกลาว เวนแตกรณีการเสนอรางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
ภาษีอากรตองเสนอตอสภาผูแทนเพ่ือพิจารณากอน แตก็ตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภาเชนกัน
(รัฐธรรมนูญ มาตร 1 ขอ 7)

โดยในข้ันตอนของการเสนอรางกฎหมายจะมี สํานักงานท่ีปรึกษากฎหมายของ
สภาผูแทนราษฎร (Office of the Legislative Counsel of the House of Representative) กับ
สํานักงานท่ีปรึกษากฎหมายของวุฒิสภา (Office of the Legislative Counsel of the House of
Senate) ทําหนาท่ีชวยเหลือ และใหคําปรึกษาแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา
เก่ียวกับการยกรางกฎหมายและเสนอรางกฎหมาย32

3. ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมาย

การพิจารณารางกฎหมายเปนอํานาจหนาท่ีของ สภาคองเกรส (Congress) โดยมี
สาระสําคัญ ดังนี้

ก. การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร
การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร แบงออกเปน 3 วาระ ไดแก
วาระท่ี 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซึ่งจะเปนการพิจารณา

รางกฎหมายโดยละเอียด และมีการแกไขรางกฎหมายกอนท่ีจะเสนอสภาตอไป

32 เร่ืองเดียวกัน, หนา 60-62.
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วาระท่ี 2 การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร จะเปนการพิจารณาโดย
เปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนอภิปรายและแกไขรางกฎหมายไดอยางเต็มท่ี

วาระท่ี 3 การลงมติ ในวาระนี้จะเปนการลงมติรางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาแกไข
โดยจะไมมีการอภิปรายแกไขอีก33

ข. การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา
แบงออกเปน 3 วาระ เชนเดียวกับการพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร ไดแก

วาระท่ี 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซึ่งจะเปนการพิจารณา
รางกฎหมายโดยละเอียด และมีการแกไขรางกฎหมายกอนท่ีจะเสนอสภาตอไป

วาระท่ี 2 การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา จะเปนการพิจารณาโดยเปดโอกาส
ใหสมาชิกวุฒิสภาแตละคนอภิปรายและแกไขรางกฎหมายไดอยางเต็มท่ี

วาระท่ี 3 การลงมติ ในวาระนี้จะเปนการลงมติรางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาแกไข
โดยจะไมมีการอภิปรายแกไขอีก

เม่ือรางกฎหมายใดผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลว จะมีการตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญผสม (Joint Conference Committee) ซึ่งมาจากสมาชิกท้ังสองสภา
จํานวนเทาๆ กัน เพ่ือทําหนาท่ีปรับปรุงแกไขรางกฎหมายดังกลาวใหถูกตองตรงกัน กอนสง
รางกฎหมายดังกลาวไปใหกับประธานาธิบดีเพ่ือลงนามประกาศใชตอไป34

4. ข้ันตอนการประกาศใชกฎหมาย

เ ม่ือรางกฎหมายผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลว
รางกฎหมายดังกลาวจะถูกสงตอใหกับประธานาธิบดีเพ่ือลงนามกอนประกาศใชเปนกฎหมาย
โดยประธานาธิบดีตองลงนามภายใน 10 วัน นับตั้งแตไดรับรางกฎหมายจากสภาผูแทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาแลวแตกรณี หากประธานาธิบดีไมลงนามภายในระยะเวลาดังกลาว ถือวาประธานาธิบดี
ใชอํานาจในการยับยั้งรางกฎหมายนั้น (Veto) รางกฎหมายดังกลาวจะถูกสงไปยังสภาท่ีเสนอรางนั้น
มาอีกครั้งหนึ่ง เม่ือไดรับกฎหมายคืนมาตองดําเนินการลงมติอีกครั้งหนึ่ง เพ่ือใหสมาชิกลงมติใหได
คะแนนเสียงรับรองไมนอยกวาสองในสามของแตละสภา จึงประกาศใชเปนกฎหมายได อยางไรก็ดี
ในกรณีท่ีมีการลงมติรับรองแลวมีคะแนนเสียงไมถึงสองในสามของจํานวนสมาชิกแตละสภา ใหถือวา
รางกฎหมายดังกลาวเปนอันตกไป35

33 เร่ืองเดียวกัน, หนา 62-72.
34 เร่ืองเดียวกัน, หนา 72-74.
35 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75.
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3.3.1.3 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา

ประเทศสหรัฐอเมริกามีพัฒนาการเรื่องการประเมินตนทุนและประโยชนท่ีไดรับใน
การเสนอกฎหมายหรือมาตรการอ่ืนของฝายบริหารท่ีสําคัญมาเปนระยะเวลานาน โดยในยุคเริ่มตน
จะใชในวัตถุประสงคของการเปนเครื่องมือในการวิเคราะหตนทุนท่ีกฎหมายแตละฉบับสรางข้ึนกับ
ภาคธุรกิจ เพ่ือเปนการลดจํานวนของกฎหมายท่ีอาจสรางตนทุนทางภาคธุรกิจท่ีเพ่ิมข้ึน ตอมาได
พัฒนาเปนการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย (RIA) โดยมีพัฒนาการสําคัญแบงตาม
ยุคสมัยของแตละรัฐบาล ดังนี้

1 รัฐบาลของประธานาธิบดีนิกสัน

ในชวงรัฐบาลของประธานาธิบดีนิกสันไดมีการจัดตั้งกลุมคนข้ึนเพ่ือดําเนินโครงการ
“การตรวจสอบคุณภาพชีวิต” โดยโครงการดังกลาวมุงเนนไปยังกฎหมายเก่ียวกับสิ่งแวดลอม เพ่ือ
พิจารณาทบทวนกฎหมายดังกลาวจากมุมมองของธุรกิจ แตมิไดมีการวิเคราะหในแงของตนทุนและ
ประโยชนแตอยางใด โปรแกรมนี้จึงคอนขางเปนปรปกษกับกฎหมายเก่ียวกับสิ่งแวดลอม แตเปน
เสมือนกระบอกเสียงใหกับนักธุรกิจท่ีประสงคจะรองเรียนเพ่ือเพิกถอนกฎหมายมากกวาเพ่ือปรับปรุง
แกไขกฎหมายดังกลาว เหตุการณเหลานี้นําไปสูการพัฒนาการวิธีการประเมินโดยใชวิธีการวิเคราะห
เชิงเศรษฐศาสตรในแงของตนทุนและประโยชนเพ่ือการปรับปรุงการตัดสินใจเก่ียวกับกฎหมายตางๆ36

2. รัฐบาลของประธานาธิบดีฟอรด

ภายหลังจากการเขารับตําแหนงของประธานาธิบดีฟอรดในป 1974 ไดจัดใหมี
การประชุมสุดยอดดานเศรษฐกิจโดยเชิญผูนําในวงการอุตสาหกรรมและนักเศรษฐกิจเพ่ือหาแนวทาง
แกปญหาภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวหรือถดถอยของประเทศ ซึ่งผลของการประชุมไดมีขอเสนอใหมี
การจัดตั้งหนวยงานของรัฐบาลในสังกัดของสํานักงานฝายบริหารของประธานาธิบดีเพ่ือสอดสอง
การกระทําท่ีกอใหเกิดสภาวะเงินเฟอทางเศรษฐกิจท้ังในภาครัฐและเอกชน และนําไปสูการออกคําสั่ง
ของฝายบริหาร (Executive Order) ของประธานาธิบดีฟอรด ซึ่งเรียกรองใหหนวยงานของรัฐ
ตองจัดเตรียมถอยแถลงเก่ียวกับสภาวะท่ีมากเกินความจําเปน ซึ่งถือไดวาเปน “ตนแบบของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” จากการท่ีจะมีการตรากฎหมายฉบับใหม  ดังนั้น
หนวยงานท่ีถูกตั้งข้ึนดังกลาวจึงมีหนาท่ีตรวจสอบสภาวะท่ีมากเกินความจําเปนท่ีจะเกิดจากการ
ออกกฎหมายของหนวยงานของรัฐตางๆ หนวยงานดังกลาว คือ คณะกรรมการวาดวยเสถียรภาพของ

36 John F. Morrall III, “an Assessment of the US Regulatory Impact Analysis Programme,”
ใน Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, OECD (France: OECD Publications, 1997). หนา 72.
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คาจางและราคา (Council on Wage and Price Stability: CWPS) ประกอบดวย นักเศรษฐศาสตร
และนักวิชาการ37

นักเศรษฐศาสตรของคณะกรรมการวาดวยเสถียรภาพของคาจางและราคา CWPS
พบวากฎหมายจะไมมีสภาพมากเกินความจําเปน หากกฎหมายดังกลาวกอใหเกิดประโยชนไดคุมคา
กวาตนทุนท่ีใชในการออกกฎหมาย และตอมาไดเปลี่ยนแปลงถอยแถลงเก่ียวกับสภาวะท่ีมากเกิน
ความจําเปนมาเปนการวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาจากประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีใช  ท้ังนี้
ข้ันตอนดังกลาวเปนขอเรียกรองใหผูรางกฎหมายจําเปนตองวิเคราะหตนทุนและประโยชนท่ีจะไดรับ
จากกฎหมายท่ีตนเองเสนอ (โดยท่ัวไปกําหนดใหกฎหมายท่ีมีผลกระทบทางเศรษฐกิจเกินกวา
100 ลานเหรียญสหรัฐตอปตองดําเนินการตามข้ันตอนนี้) โดยการวิเคราะหดังกลาวไดรับการพัฒนา
ตอมาอีกในสมัยของรัฐบาลของประธานาธิบดีอีก 4 ทานถัดไป38

นอกจากนั้น ในประเทศสหรัฐอเมริกายังมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ซึ่งเรียกรองใหผูรางกฎหมายตองเปดโอกาสใหสาธารณชนและผูท่ีมีความสนใจสามารถวิจารณ
กฎหมายกอนท่ีจะมีผลบังคับใชได  ท้ังนี้ หนวยงานท่ีจะเสนอกฎหมายจะตองตอบสนอง (Respond)
ตอคําวิจารณดังกลาว โดยไมใชอํานาจออกฎหมายอยางเบ็ดเสร็จหรือตามอําเภอใจ ในชวงเวลา
ดังกลาว คณะกรรมการวาดวยเสถียรภารของคาจางและราคา (CWPS) จะแสดงผลการวิเคราะห
ความคุมคาเม่ือพิจารณาจากประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีใชของกฎหมายท่ีเสนอ และสรุปผล
การวิเคราะหโดยมิไดมีการใชถอยคําทางเทคนิคในสื่อสิ่งพิมพเพ่ือเผยแพรแกประชาชน39

วิธีการวิเคราะหความคุมคาดังกลาวมีเสียงคัดคานในตอนระยะเริ่มแรกจาก
กลุมของนักวิชาการและนักศึกษา อยางไรก็ดี ตอมาวิธีการวิเคราะหดังกลาวก็กลายมาเปนวิธีการ
ท่ีไดรับการยอมรับอยางคอยเปนคอยไป40

3. รัฐบาลของประธานาธิบดีคารเตอร

เม่ือประธานาธิบดีคารเตอรเขารับตําแหนงในป 1977 หนวยงานท่ีเก่ียวกับการ
ตรากฎหมายท่ีนําโดยหนวยงานคุมครองสิ่งแวดลอม (Environmental Protection Agency)
ไดโตแยงอํานาจของสํานักงานฝายบริหารของประธานาธิบดี (the Executive Office of the
President) ในการตรวจสอบกฎหมายของหนวยงานของตน อยางไรก็ตาม หัวหนาท่ีปรึกษาของ
ประธานาธิบดีชี้แจงวา การตรวจสอบจากสวนกลางท่ีตั้งอยูบนพ้ืนฐานของการวิเคราะหทาง
เศรษฐศาสตรนั้นมีความจําเปนเพ่ือสรางความม่ันใจวาในการออกกฎหมายฉบับนั้นไดมีการพิจารณา
ภาระทางเศรษฐศาสตรท่ีเกิดจากการออกกฎหมาย เพ่ือแสดงใหเห็นวากฎหมายท่ีเสนอใหมี
การตรานั้นมีความคุมคาในทางเศรษฐศาสตร อยางไรก็ตาม เนื่องจากภาวะเงินเฟอทางเศรษฐกิจ
ท่ีเพ่ิมมากข้ึนในป 1978 ทําใหประธานาธิบดีคารเตอรตัดสินใจปรับปรุงหลักเกณฑการตรวจสอบให

37 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73.
38 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73.
39 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73.
40 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73-74.
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เขมขนข้ึน โดยการออกคําสั่งของฝายบริหารในเดือนมีนาคม 1978 ใหการตรวจสอบผลกระทบทาง
เศรษฐกิจเปนสื่งท่ีพึงตองปฏิบัติ และตั้งหนวยงานข้ึนใหมมาเรียกวา “คณะตรวจสอบการวิเคราะห
ผลกระทบทางเศรษฐกิจ” (Regulatory Analysis Review Group: RARG) สําหรับการตรวจสอบ
กฎหมายท่ีมีความสําคัญท่ีสุด จํานวน 10 ฉบับ ตอป41

คณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ ประกอบดวย คณะกรรมการ
ท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจ (Council of Economic Advisors: CEA) และเจ าหนา ท่ีจากสํ านัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) และผูแทนหนวยงานดานกฎหมายและผูแทนหนวยงาน
ดานเศรษฐศาสตร โดยใชบุคลากรจาก CWPS และคณะกรรมการท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจ (CEA)
ในการวิเคราะหประโยชนของกฎหมายท่ีจะตราข้ึน  ท้ังนี้ การวิเคราะหจะเปนไปในลักษณะของ
การตรวจทานเอกสารความเห็นของหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายและหนวยงานท่ีเก่ียวของอ่ืนโดย
ผูเชี่ยวชาญภายในกลุม (peer-reviewed document) จึงกลาวไดวา การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายในสมัยประธานาธิบดีคารเตอรมีประสิทธิภาพมากข้ึน และวิเคราะหบนพ้ืนฐานของ
การศึกษาขอมูลมากกวาการวิพากษวิจารณ42

อยางไร ก็ตาม ตอมาได มีการตระหนักว า การเสนอร างกฎหมายไมควร
ใหความสําคัญกับคุณคาในทางเศรษฐศาสตรแตเพียงอยางเดียว ผลกระทบของการบังคับใชกฎหมาย
ก็ มี ค ว ามสํ า คัญ เ ช น เ ดี ย ว กั น   ดั ง นั้ น  ภ า ยหลั ง ท่ี ไ ด มี ก า ร จั ด ทํ าบั น ทึ กกา รวิ เ ค ร าะห
ความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีจะไดรับและตนทุนท่ีจะตองเสียไปเผยแพรตอสาธารณชนแลว
ท่ีปรึกษาประธานาธิบดีระดับสูงรวมกับหัวหนาหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายสามารถใชขอมูลท่ีไดจาก
การเปดโอกาสใหสาธารณชนแสดงความคิดเห็นมาปรับปรุงรางกฎหมายดังกลาว เพ่ือใหกฎหมาย
เปนไปตามหลักความคุมคาดังกลาวและมีการคํานึงถึงผลกระทบของการบังคับใชดวย43

ท้ังนี้ ตัวอยางของการวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีจะไดรับและ
ตนทุนท่ีจะตองเสียไปของคณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ (RARG) เชน
กรณี การวิเคราะหกฎหมายคุมครองสุขภาพของลูกจางจากการปฏิบัติงาน โดยกระทรวงแรงงาน
ไดเสนอให มีการคุมครองคนงานทอผาจากการกระจายตัวของฝุนฝายโดยใชระบบควบคุม
ทางวิศวกรรม แต คณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ (RARG) กลับเสนอวา การให
คนงานทอผาใชหนากากหรืออุปกรณปองกันการหายใจจะมีความคุมทุนมากกวา หากวิเคราะห
ประโยชนท่ีจะไดรับและคาใชจายท่ีจะตองเสียไปแลว ขอเสนอของกระทรวงแรงงานดังกลาว
ก็ตองตกไป44

อยางไรก็ตาม คณะตรวจสอบการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ (RARG) ก็ยังคง
ทําหนาท่ีจัดทํารายงานความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีจะไดรับและตนทุนท่ีจะตองเสียไปเสนอ
ตอประธานาธิบดี และท่ีปรึกษาประธานาธิบดีก็สามารถใชขอมูลดังกลาวเพ่ือใหหนวยงาน
ท่ีเสนอกฎหมายปรับปรุงกฎหมายของตนใหสอดคลองกับผลการวิเคราะหไดอยางประสบความสําเร็จ

41 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74.
42 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74.
43 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74.
44 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75.
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ประธานาธิบดีคารเตอรไดทําใหการวิเคราะหความคุมคาโดยสํานักงานฝายบริหารของประธานาธิบดี
เปนหลักเกณฑท่ีหนวยงานจะเสนอกฎหมายตองปฏิบัติอยางไมสามารถหลีกเลี่ยงได นอกจากนี้
ศาลยังเห็นวา ในการบริหารงาน ประธานาธิบดีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการตรวจสอบกฎหมายตางๆ
ท่ีออกโดยหนวยงานในสังกัดของตน45

4. รัฐบาลของประธานาธิบดีเรแกน

ในสมัยการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีเรแกนไดมีนโยบายการลดจํานวนของ
กฎหมาย (regulatory relief) ซึ่งเปนหนึ่งในสี่นโยบายเพ่ือความเติบโตของเศรษฐกิจ โดยนโยบายนี้
มีวัตถุประสงคเพ่ือลดจํานวนของกฎหมายลง มิไดประสงคใหการตรากฎหมายมีความคุมคามากข้ึนแต
อยางใด นโยบายนี้ไดรับการคัดคานจากผูสนับสนุนกฎหมาย เชน นักสิ่งแวดลอมและสหภาพแรงงาน
ซึ่งมองวาเปนนโยบายท่ีรุนแรงเกินไป และนักวิชาการดานเศรษฐศาสตรเห็นวา ยังจําเปนตองมี
การตรากฎหมายเก่ียวกับสังคม ซึ่งนอกจากจะตองพิจารณาความคุมคามากข้ึนเม่ือพิจารณาจาก
ประโยชนท่ีจะไดรับและตนทุนท่ีจะตองเสียไป ยังตองสามารถแกไขปญหากรณีท่ีเกิดภาวะตลาด
ลมเหลวในทางเศรษฐศาสตร

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายสมัยของประธานาธิบดีเรแกนแตกตาง
ไปจากในสมัยของประธานาธิบดีคาร เตอร ในหลายประเด็นสํา คัญ  ไดแก  ประเด็น ท่ีหนึ่ ง
การประเมินผลกระทบดังกลาวเรียกรองใหหนวยงานของรัฐวิเคราะหถึงประโยชนท่ีจะไดรับและ
ตนทุนท่ีจะตองเสียไป โดยหนวยงานของรัฐจะตองตรากฎหมายท่ีกอใหเกิดประโยชนสุทธิ (net
benefits) ซึ่งตองคํานึงถึงประโยชนทางสังคมและตนทุนทางสังคมประกอบการวิเคราะหดวย
ประเด็นท่ีสอง การประเมินผลกระทบดังกลาวเรียกรองใหหนวยงานของรัฐตองสงรางกฎหมายและ
ผลการวิเคราะหความคุมคาใหกับสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) เพ่ือพิจารณาอนุมัติกอนท่ี
กฎหมายจะมีผลบังคับใช  ประเด็นท่ีสาม โปรแกรมดังกลาวเรียกรองใหหนวยงานของรัฐ
ตองตรวจสอบกฎหมายท่ีมีอยูวาฉบับใดสมควรใหมีการยกเลิกหรือสมควรมีการลดจํานวน ประเด็น
สุดทาย ประธานาธิบดีไดจัดตั้งหนวยงานพิเศษเพ่ือสนองนโยบายในการลดจํานวนของกฎหมาย
โดยมีรองประธานาธิบดีเปนประธาน หนวยงานพิเศษดังกลาวมีหนาท่ีในการดูแลการดําเนินการ

45 เร่ืองเดียวกัน, หนา 74-75.
 ตามหลักการทางเศรษฐศาสตร ทรัพยากรนั้นมีอยูอยางจํากัด ในขณะที่ความตองการของมนุษยมีอยางไม

จํากัด ดังนั้น จึงจําเปนตองพิจารณาถึงสินคาหรือบริการที่จะผลิต วิธีการผลิต และกลุมผูบริโภค ซึ่งกลไกราคาหรืออุปสงค
(demand) และอุปทาน (supply) จะเปนเคร่ืองบงชี้รายละเอียดดังกลาว โดยปกติรัฐบาลมีหนาที่หลักทางดานเศรษฐศาสตร คือ
การจัดสรรทรัพยากร (allocation of resources) ซึ่งควรปลอยใหเปนไปตามกลไกราคา (price mechanism) หรือกลไกตลาด
(market mechanism)

ในกรณีที่ตลาดมีการแขงขันอยางเสรี กลไกราคาจะชวยปรับระบบเศรษฐกิจใหสามารถจัดสรรการใช
ทรัพยากรไปในทิศทางที่สอดคลองกับความตองการของสังคม แตในบางกรณีกลไกราคาอาจทํางานไดไมสมบูรณหรือทํางานไมได
ซึ่งเรียกวา สภาวะตลาดลมเหลว (market failures) ดังนั้น ถาปลอยใหกลไกราคาทํางานดวยตัวเองแลวจะไมชวยใหระบบ
เศรษฐกิจจัดสรรทรัพยากรไดอยางมีประสิทธิภาพ (efficiency) รัฐบาลจึงตองเขามาแทรกแซงเพ่ือปรับใหการจัดสรรทรัพยากร
สนองตอบความตองการของสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ เพ่ือใหสังคมไดรับประโยชนสูงสุด
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ตามข้ันตอนของการประเมินผลกระทบดังกลาวและยังเปนองคกรพิจารณาอุทธรณในกรณี
ท่ีหนวยงานไมเห็นชอบดวยกับความเห็นเก่ียวกับรางกฎหมายและผลการวิเคราะหความคุมคา
ของสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ดวย หลักการดังกลาวท้ังหมดทําใหการประเมินผล
กระทบในสมัยรัฐบาลประธานาธิบดี เรแกนเปนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
จากสวนกลางไมเคยปรากฏมากอน46

นอกจากหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวแลว เพ่ือให
เปนไปตามนโยบายลดจํานวนกฎหมาย ประธานาธิบดีรีแกนไดตั้งหนวยงานพิเศษเพ่ือตอบสนองการ
ลดจํานวนกฎหมาย ทําหนาท่ีพิจารณาลดงบประมาณและบุคลากรของหนวยงานในการรางกฎหมายลง
เปนผลทําใหจํานวนกฎหมายใหมท่ีถูกตราข้ึนและจํานวนของบุคลากรในกระบวนการรางกฎหมาย
ก็ลดลงอยางรวดเร็ว ยิ่งไปกวานั้น กฎหมายท่ีมีผลใชบังคับก็ถูกลดจํานวนลงอยางรวดเร็ว และ
บางสวนก็ถูกแกไขปรับปรุง การดําเนินการดังกลาวสงผลลัพธทําใหรัฐบาลสามารถลดคาใชจายไดถึง
10,000 ลานเหรียญสหรัฐตอป อยางไรก็ตาม ภาวะชะงักงันในการออกกฎหมายฉบับใหมกอใหเกิด
ขอวิพากษวิจารณอยางดุเดือดมีผลสะทอนกลับไปท่ีนโยบายดังกลาว ตอมา ในเดือนสิงหาคม 1983
ไดมีการยุบเลิกหนวยงานพิเศษดังกลาว และโอนยายงานการกํากับดูแลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายไปยังสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)47

ในป 1985 ประธานาธิบดีเรแกนไดออกคําสั่งของฝายบริหารฉบับท่ีสอง เพ่ือเพ่ิม
บทบาทของสํานักงบประมาณและการตรวจสอบ (OMB) ในข้ันตอนของการพัฒนาปรับปรุงกฎหมาย
โดยคําสั่งดังกลาวกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองสงรายละเอียดเก่ียวกับแนวทางการพัฒนากฎหมาย
ท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของตนท้ังหมดใหกับสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ประจําทุกป
โดยสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) จะทําหนาท่ีพิจารณาแนวทางการพัฒนากฎหมาย
ท้ังหมดในภาพรวมรวมกับหนวยงานท่ีเก่ียวของ แลวจึงเสนอคําแนะนําในการแกไขปรับปรุงขอเสนอ
เพ่ือการพัฒนาดังกลาว โดยจัดใหมีสิ่งพิมพท่ีเรียกวา “กระบวนการดานกฎหมายของรัฐบาล
สหรัฐอเมริกา” (Regulatory Program of the US Government) ระบุรายละเอียดเก่ียวกับ
กฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมาท้ังหมด (ประมาณ 500 ฉบับ) ท้ังนี้ สิ่งพิมพดังกลาวนั้นเปนเครื่องมือท่ี
สํานักงบประมาณและการตรวจสอบ (OMB) ใชในการสื่อสารถึงวัตถุประสงคของการตรวจสอบ
วิเคราะหกฎหมายและวิธีการท่ีจะนําไปสูจุดมุงหมายดังกลาว จัดทําโดยนักเศรษฐศาสตรของสํานัก
งบประมาณและการตรวจสอบ (OMB) ซึ่งสามารถแบงไดเปนหลายบทในหัวขอเก่ียวกับมุมมองของ
การปฏิรูปกฎหมายในแงมุมตางๆ รวมถึง การวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาจากประโยชนท่ีไดรับ
และตนทุนท่ีตองเสียไป การวิเคราะหความคุมคาจากประสิทธิผลท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไป

46 เร่ืองเดียวกัน, หนา 75.
47 เร่ืองเดียวกัน, หนา 75-76.
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การวิเคราะหความเสี่ยง และการใชมาตรการจูงตลาด เพ่ือการปรับปรุงแกไขกฎหมายดานสังคมและ
งบประมาณในดานกฎหมาย ขอมูลตางๆ ดังกลาวมีบทบาทสําคัญในการสรางความนาเชื่อถือกับ
สาธารณชนและหนวยงานของรัฐตางๆ ตอการปฏิรูปกฎหมาย48

อยางไรก็ตาม นโยบายในการลดจํานวนกฎหมายของประธานาธิบดี เรแกน
ไดกลายเปนประเด็นในทางการเมืองในชวงการบริหารงานของประธานาธิบดีรี เรแกนและ
ตอเนื่องเรื่อยมาถึงการบริหารงานของประธานาธิบดีบุช โดย “คณะกรรมการควบคุมกระบวนการ
บริหารงานแหงสภาคองเกรส” (Democratically Controlled Congressional Committees)
รวมถึงสหภาพและกลุมผูมีสวนไดเสียดานสิ่งแวดลอมไดตอตานและโตแยงกระบวนการปฏิรูป
กฎหมายดังกลาว พรอมท้ังการถูกตัดงบสนับสนุนการทํางานของสํานักงานดานขอมูลและงานดาน
กฎหมาย (Office of Information and Regulatory Affairs: OIRA) ในสังกัดสํานักงบประมาณและ
การจัดการ (OMB) รวมถึงกฎหมายท่ีเสนอเขามาใหสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)
ประเมินก็มีลักษณะเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ เปนกฎหมายท่ีองคกรฝายบริหารสามารถพิจารณา
บนพ้ืนฐานของการวิเคราะหความคุมคาจากประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไปไดนอยลง
ทําใหการออกกฎหมายใหมในดานสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอมเพ่ิมจํานวนสูงข้ึนใน
ชวงสุดทายของการบริหารงานของประธานาธิบดีรีแกนเรื่อยมาจนถึงชวงการบริหารงานของ
ประธานาธิบดีบุช49

5 รัฐบาลของประธานาธิบดีบุช

พัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประธานาธิบดีบุช
เปนพัฒนาการท่ีตอเนื่องมาจากรัฐบาลของประธานธิบดีเรแกน โดยในชวงปสุดทายของการบริหารงาน
ของรัฐบาลประธานาธิบดีบุชไดเกิดขอเรียกรองจากกลุมธุรกิจอันเนื่องมาจากคาใชจายอันถือเปน
ตนทุนในทางธุรกิจจากการท่ีจะตองดําเนินการตามกฎหมายมีเพ่ิมมากข้ึน ทําใหมีการหันกลับไปใช

 เดิมที่การแกไขปญหาสิ่งแวดลอมนั้นใชระบบบังคับและควบคุมโดยการตรวจสอบวา มีการกระทําที่ละเมิด
หรือฝาฝนกฎหมายหรือไม หากพบการกระทําที่ละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายก็จะตองมีการลงโทษ อยางไรก็ตาม ระบบดังกลาวก็ยัง
มีขอดอย กลาวคือ การขาดแคลนบุคลากรและงบประมาณในการบังคับใชกฎหมาย อีกทั้งระดับความตื่นตัวรับผิดชอบตอสภาวะ
แวดลอมของประชาชนยังมีนอย ทําใหมีการกระทําที่เปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเปนจํานวนมาก

ตอมา ไดมีการนํากลไกทางเศรษฐศาสตรโดยนํามาตรการจูงใจของระบบตลาด (Market-based Incentive)
มาปรับใช ซึ่งรัฐจะใหการสนับสนุนและเงินชวยเหลือตาง ๆ เชน สนับสนุนใหเปลี่ยนเทคโนโลยีในการผลิต สนับสนุนการวิจัยและ
พัฒนาเทคโนโลยีดานสิ่งแวดลอม หรือสนับสนุนในรูปของเงินทุน

ทั้งนี้ มาตรการจูงใจของระบบตลาดอาจแบงไดเปน 2 ดาน คือ มาตรการจูงใจสําหรับผูผลิตและ มาตรการ
จูงใจสําหรับผูบริโภค โดยมาตรการจูงใจสําหรับผูผลิตแบงออกเปน 2 ดาน คือ 2.1) แหลงเงินทุน ไดแก การใหเงินทุนที่ไมตอง
จายคืน (grant) เงินกูดอกเบี้ยต่ํากวาตลาดเงิน (soft loan) การลดหยอนภาษี (tax allowance) และ 2.2) ดานการตลาด ไดแก
การสรางตลาดซื้อ-ขาย ใบอนุญาตปลอยมลพิษ (tradable pollution permits) ฉลากสิ่งแวดลอม (eco-labelling) ISO 14000
สวนมาตรการจูงใจสําหรับผูบริโภค ไดแก ระบบมัดจําโดยจะมีการคืนเงินในสินคาที่รักษาสิ่งแวดลอม และการใหขอมูลทางดาน
สิ่งแวดลอมของผลิตภัณฑตามที่ปรากฏในฉลากสิ่งแวดลอมรูปแบบตาง ๆ

48 เร่ืองเดียวกัน, หนา 76.
49 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
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รูปแบบของหนวยงานพิเศษท่ีมีรองประธานาธิบดีเปนประธานในสมัยของประธานาธิบดีเรแกน
อีกครั้ งหนึ่ ง  โ ดย มีชื่ อ เ รี ยกว า “คณะกรรมการพัฒนาขีดความสามารถในการแข ง ขัน
(Competitiveness Council)” ซึ่งนําไปสูนโยบายการลดจํานวนกฎหมายและชะลอการตรา
กฎหมายฉบับใหมข้ึน และทายท่ีสุดก็กอใหเกิดประเด็นในทางการเมืองเชนเดียวกันกับเม่ือ 11 ปกอน
ในสมัยของประธานาธิบดีเรแกน กลาวคือ เกิดการตอตานและโตแยงกระบวนการปฏิรูปกฎหมายจาก
พรรคการเมืองฝายตรงขามและกลุมผูมีสวนไดเสียตางๆ จนสงผลทําใหประธานาธิบดีบุชไมไดรับเลือก
ใหกลับเขามาดํารงตําแหนงอีก50

แมวาจะมีขอโตแยงตอการปฏิรูปกฎหมายดังกลาวก็ตาม การดําเนินกระบวนการ
ปฏิรูปกฎหมายมาอยางยาวนานและตอเนื่องตั้งแตสมัยประธานาธิบดีเรแกน สงผลใหการดําเนินการ
ปฏิรูปกฎหมายเปนระบบและมีประสิทธิภาพ กอใหเกิดการยอมรับถึงความจําเปนและถือเปนสิทธิของ
ประธานาธิบดี ท่ีจะมีกลไกตรวจสอบในสวนกลางเ พ่ือควบคุมและปฏิรูปกฎหมาย รวมถึง
การวิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไป การวิเคราะหความเสี่ยง
และการใชมาตรการจูงใจตลาด ก็ไดรับการยอมรับและถูกใชเพ่ิมมากข้ึนเปนลําดับ51

6. รัฐบาลของประธานาธิบดีคลินตัน

ในป 1993 ประธานาธิบดีคลินตันไดออกคําสั่งของฝายบริหารเก่ียวกับแผนงานและ
การตรวจสอบกฎหมาย คําสั่งดังกลาวมีเนื้อหาสาระเพ่ิมเติมจากโครงสรางการปฏิรูปกฎหมายท่ีมีข้ึน
ในป 1981 โดยมีการปรับปรุงในประเด็นสําคัญหลายประเด็นอันเนื่องมาจากขอวิพากษวิจารณ
เก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเดิมท่ีมีข้ึนเพ่ือประโยชนของภาคธุรกิจหรือ
กลุมผูมีสวนไดเสียกลุมหนึ่งกลุมใดโดยเฉพาะ โดยเปดโอกาสใหมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในกลุม
ของผูมีสวนไดเสียท่ีมีความหลากหลายเพ่ิมมากข้ึน ซึ่งสงผลใหการปฏิรูปกฎหมายไดรับการสนับสนุน
จากกลุมผูบริโภค กลุมสนับสนุนดานสิ่งแวดลอม และผูไดรับประโยชนจากกฎหมายดานสังคม โดยมี
การปรับปรุงในประเด็นท่ีสําคัญ52 ดังนี้

ประเด็นท่ีหนึ่ง คือ การกําหนดใหสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)
ตองดําเนินการใหหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายเห็นชอบดวยกับคําแนะนําในการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
ภายใน 90 วัน หากหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายไมเห็นชอบดวยภายใน 90 วัน ประธานาธิบดีหรือ
รองประธานาธิบดีท่ีประธานาธิบดีมอบหมายจะเปนผูวินิจฉัยขอพิพาท ท้ังนี้ เพ่ือแกปญหาในกรณีท่ี
สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) เห็นวาไมสมควรใหมีการตรากฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมา
จึงไมยอมทําสรุปผลรายงานการตรวจสอบ53

50 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
51 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
52 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
53 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77.
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ประเด็นท่ีสอง คือ การทําใหกระบวนการตรวจสอบกฎหมายมีความโปรงใสและ
ตรวจสอบได โดยสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) จะเก็บขอมูลรายละเอียดเก่ียวกับ
การแกไขเปลี่ยนแปลงรางกฎหมายท่ีตนตรวจสอบแลวมีขอเสนอ และเหตุผลของการท่ีสง
รางกฎหมายคืนใหกับหนวยงานท่ีเสนอกฎหมาย เพ่ือเผยแพรตอสาธารณชนเม่ือสิ้นสุดกระบวนการ
ตรวจสอบรางกฎหมายแลว รวมถึงบันทึกการประชุมสําหรับการประชุมรวมกับบุคคลท่ีมิไดสังกัด
หนวยงานใดๆ ในฝายบริหาร ทําใหสามารถตรวจสอบถึงการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาสาระของกฎหมาย
และวัต ถุประสงค ในการแก ไขเ พ่ิมเติมอันเปนผลมาจากการกระบวนการตรวจสอบของ
สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)  ท้ังนี้ เม่ือการแกไขเพ่ิมเติมรางกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอ
มานั้นอยูบนพ้ืนฐานของการพิจารณาถึงความมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตรซึ่งเปนผลมาจากการ
วิเคราะหความคุมคาเม่ือพิจารณาประโยชนท่ีไดรับและตนทุนท่ีตองเสียไป  ดังนั้น เหตุผลและขอมูล
ท่ีสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ใชสนับสนุนขอเสนอของตนนั้นจะตองหนักแนนและ
เพียงพอท่ีจะใหบุคคลท่ีเก่ียวของเห็นชอบดวยโดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมนักวิชาการ54

ประเด็นท่ีสาม คือ จํากัดจํานวนกฎหมายท่ีจะตองไดรับการตรวจสอบจากสํานัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) ลง โดยใหตรวจสอบเฉพาะกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอเศรษฐกิจ
หรือกระทบตอนโยบายอยางมีนัยสําคัญ ซึ่งเดิมสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) มีหนาท่ีตอง
ตรวจสอบกฎหมายจํานวนถึง 2,200 ฉบับ ตอป ในขณะท่ีมีบุคลากรจํานวนนอยกวา 40 คน
การปรับปรุงแกไขในประเด็นนี้ ทําใหสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) สามารถมุงเนน
การตรวจสอบไปยังกฎหมายเฉพาะท่ีมีความสําคัญ ซึ่งทําใหพิจารณาไดอยางละเอียดถ่ีถวน
มากยิ่งข้ึน55

ประเด็นสุดทาย คือ จํากัดบทบาทของสํานักงานรองประธานาธิบดีเ ก่ียวกับ
การตรวจสอบกฎหมายใหนอยลง พรอมกับกําหนดวิธีการปองกันมิใหมีการติดตอในทางลับระหวาง
เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานตรวจสอบกฎหมายและบุคคลจากกลุมผูมีสวนไดเสีย  ท้ังนี้ เพ่ือปองกัน
การตอตานและโตแยงการปฏิรูปกฎหมายจากกลุมผูมีสวนไดเสีย56

ตอมาเม่ือวันท่ี 1 พฤษภาคม 1994 สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB)
ไดจัดพิมพผลการประเมินผลของคําสั่ งของฝายบริหารในรอบ 6 เดือน ตามคํารองขอของ
ประธานาธิบดี57 สรุปผลไดดังนี้

(1) สํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ไดดําเนินการตามขอปรับปรุงแกไข
ระบบการตรวจสอบกฎหมายในเบื้องตนแลว อยางไรก็ตาม ขอปรับปรุงแกไขระบบการตรวจสอบ
กฎหมายบางสวนตองใชระยะเวลาหนึ่งจึงจะทราบผล สําหรับขอปรับปรุงแกไขในสวนของกําหนด
ระยะเวลาใหหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายเห็นชอบดวยกับคําแนะนําในการแกไขปรับปรุงกฎหมาย
ภายใน 90 วันนั้น ปรากฏวา ภายในเวลา 6 เดือน นับแตมีคําสั่ง สามารถดําเนินการเสร็จสิ้นภายใน
กําหนดระยะเวลา 90 วัน จํานวน 578 ฉบับ และมีเพียง 3 ฉบับ ท่ีเกินกําหนดระยะเวลา 90 วัน

54 เร่ืองเดียวกัน, หนา 77-78.
55 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78.
56 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78.
57 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78.
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ซึ่งเปนผลมาจากการท่ีหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายขอขยายระยะเวลาดังกลาวออกไป  ท้ังนี้ ระยะเวลา
โดยเฉลี่ยท่ีใชในกระบวนการตรวจสอบกฎหมายของสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) ลดลง
จาก 42 วัน ในชวงกอนมีคําสั่งของฝายบริหารดังกลาว เปน 26 วัน หลังจากมีคําสั่งของฝายบริหาร
ของประธานาธิบดีคลินตันดังกลาว

(2) ขอปรับปรุงแกไขใหกระบวนการตรวจสอบกฎหมายมีความโปรงใสและ
ตรวจสอบไดนั้น ปรากฏวา ภายในระยะเวลา 6 เดือน ไดมีการประชุมรวมกับบุคคลภายนอกเพ่ือ
ตรวจสอบกฎหมายรวม 36 ครั้ง ในกฎหมายเรื่องหนึ่งเรื่องใด โดยมีการเชิญผูแทนหนวยงานเขารวม
และมีการเผยแพรการประชุมและผลของการประชุมดังกลาวใหสาธารณชนทราบ มีผลทําให
การดําเนินการของสํานักงบประมาณและการจัดการ (OMB) มีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได
และทําใหกระบวนการตรวจสอบกฎหมายมีความสมบูรณยิ่งข้ึน

(3) การจํากัดจํานวนกฎหมายท่ีจะตองไดรับการตรวจสอบลงมีผลทําใหมีกฎหมายท่ี
ตองผานการตรวจสอบเพียง 578 ฉบับ ภายในระยะเวลา 6 เดือน ซึ่งคิดเปนครึ่งหนึ่งของจํานวน
กฎหมายท่ีตองถูกตรวจสอบในชวงกอนมีคําสั่งของฝายบริหารดังกลาว เม่ือจํากัดจํานวนกฎหมาย
ท่ีจะตองไดรับการตรวจสอบใหเหลือแตกฎหมายท่ีมีความสําคัญทําใหทรัพยากรบุคคลของสํานัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) ท่ีมีจํานวนนอยสามารถมุงความสนใจไปยังกฎหมายท่ีมี
ความสําคัญไดอยางจริงจัง

(4) การลดการตอตานและการโตแยงการปฏิรูปกฎหมายจากฝายตรงขามนั้น
นอกจากโดยวิธีการจํากัดบทบาทของสํานักงานรองประธานาธิบดีลง และการกําหนดวิธีการปองกัน
การติดตอในทางลับระหวางเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานและบุคคลจากกลุมผูมีสวนไดเสียแลว ยังมีผล
จากการเปลี่ยนแปลงผูนําท้ังในระดับประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี หัวหนาหนวยงานของรัฐ และ
ผูบริหารของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ดวย58

ท้ังนี้ รายงานของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ชื่อ “การ
ดําเนินการตามคําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866” (The First Year of Executive Order No. 12866)
สรุปการดําเนินการตามคําสั่งของฝายบริหารเปนไปในแนวทางเดียวกันกับรายงานของสํานัก
งบประมาณและการจัดการ (OMB) สรุปไดวา จํานวนของกฎหมายดานเศรษฐกิจท่ีสําคัญ
ท่ีถูกตรวจสอบลดลงโดยเฉลี่ยจาก 2,200 ฉบับ ตอป เหลือเพียง 900 ฉบับ ตอป คิดเปน 60 %
ของจํานวนกฎหมายท่ีมีการตรวจสอบในชวงของคําสั่งของฝายบริหาร ท่ี 12291 และใชเวลาในการ
ตรวจสอบประมาณ 30 วัน  ท้ังนี้ กฎหมาย 15% ของกฎหมายจํานวน 900 ฉบับ เปนกฎหมายดาน
เศรษฐกิจท่ีมีนัยสําคัญ ซึ่งหมายความถึง กฎหมายท่ีกอใหเกิดผลกระทบในทางเศรษฐกิจเปนเงิน
จํานวนมากกวา 100 ลานเหรียญสหรัฐ ตอป ข้ึนไป โดยรายงานนี้ยังแสดงถึงกระบวนการตรวจสอบ
กฎหมายของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ท่ีมีความโปรงใสและตรวจสอบได
อีกดวย59

58 เร่ืองเดียวกัน, หนา 78-79.
59 เร่ืองเดียวกัน, หนา 79.
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7. รัฐบาลในสมัยประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช

กระบวนการตรวจสอบกฎหมายในสมัยของประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช
ไมเปลี่ยนแปลงไปเทาใดนัก ความเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนจะเปนเรื่องเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีขององคกร
ท่ีจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยเฉพาะบทบาทและหนาท่ีของสํานักงาน
ดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) และรองประธานาธิบดี อันเปนผลมาจากแนวความคิด
ในการลดภาระในการบริหารจัดการและการตรากฎหมายใหมบนพ้ืนฐานของการใชตนทุนนอยท่ีสุด60

ประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช ไดมีคําสั่งของฝายบริหาร ท่ี 13258 เม่ือวันท่ี
26 กุมภาพันธุ 2002 ยกเลิกอํานาจของรองประธานาธิบดีออกจากกระบวนการตรวจสอบกฎหมาย
และเพ่ิมบทบาทใหแกสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ซึ่งเดิมไดแบงงานออกเปน
4 สาขา ไดแก 1) สุขภาพ การขนสงและกิจการท่ัวไปของรัฐบาล 2) นโยบายดานขอมูลขาวสารและ
เทคโนโลยี 3) ทรัพยากรธรรมชาติ พลังงาน และเกษตรกรรม และ 4) นโยบายดานวิทยาศาสตรและ
สถิติ และขยายมาเปน 6 สาขา และมีบุคลการเพ่ิมข้ึนเปนลําดับ โดยในสมัยรัฐบาลประธานาธิบดี
จอรจ ดับเบิลยู บุช ไดจัดใหมีนักวิชาการในสาขาตางๆ เพ่ือปฏิบัติภารกิจของสํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย (OIRA) เพ่ิมมากข้ึน เชน นักวิทยาศาสตรและนักวิศวกร เปนตน ทําให
สํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) มีความเชี่ยวชาญในองคความรูต างๆ
หลากหลายข้ึน61

ท้ังนี้ การลดบทบาทของรองประธานาธิบดีในกระบวนการตรวจสอบกฎหมายทําให
เกิดการเผชิญหนากันระหวางสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) และหนวยงานของ
รัฐบาลกลาง โดยสํานักงานตรวจเงินแผนดินใหความเห็นวา สํานักงานดานขอมูลและงานดาน
กฎหมาย (OIRA) ไดเปลี่ยนแปลงบทบาทจากหนวยงานใหความรวมมือและการปรึกษาหารือในสมัย
ของประธานาธิบดีคลินตันเปนหนวยงานท่ีเปนปรปกษหรือฝายตรงขามกับหนวยงานท่ีเสนอใหมี
การตรากฎหมายในสมัยประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช ดวยความเชี่ยวชาญและองคความรู
ท่ีหลากหลายข้ึนและบทบาทของสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ท่ีเขมแข็งข้ึน
ทําใหมีการมุงความสนใจไปยังมาตรฐานการดําเนินการวิเคราะหประโยชนและตนทุน และ
การลดคาใชจายในการตรากฎหมายใหม ซึ่งสงผลใหคาใชจายในการตรากฎหมายโดยเฉลี่ยลดลงจาก
8,500 ลานเหรียญสหรัฐ ในสมัยประธานาธิบดีบุช และ 5,700 ลานเหรียญสหรัฐ ในสมัย
ประธานาธิบดีคลินตัน เปน 1,500 ลานเหรียญสหรัฐ ใน 3 ป แรก ของการดํารงตําแหนงของ
ประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู บุช  ท้ังนี้ เปนผลเนื่องมาจากการลดความซ้ําซอนในการบริหารจัดการ
การมุงเนนการปรับปรุงประสิทธิภาพของกฎหมายดานสิ่งแวดลอม และการจัดใหมีการแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นกันระหวางธุรกิจขนาดเล็ก และการยกเลิกกฎระเบียบท่ีเกินความจําเปนนั่นเอง62

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

61 เร่ืองเดียวกัน, หนา 15-16.
62 เร่ืองเดียวกัน, หนา 15-16.
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3.3.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
3.3.2.1 เนื้อหาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนไปตาม
คําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 (ภาคผนวก 1) ตอมาสํานักงบประมาณ (Office of Management
and Budget’s (OMB’s)) ไดมีการจัดทํา Circular A-4 (ภาคผนวก 2) ข้ึนเพ่ือเปนคูมืออธิบาย
ประกอบการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย และสํานักงานดานขอมูลและงานดาน
กฎหมาย (OIRA) ไดจัดทําคูมือตรวจสอบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (ภาคผนวก 3)
ท่ีเปนไปตามคําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 และหนังสือเวียน Circular A-4 ดังกลาว เพ่ือให
หนวยงานใชเปนแนวทางในการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

คําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 ลงวันท่ี 30 กันยายน 1993 วาดวยเรื่องการวางแผน
และตรวจสอบในการออกกฎหมาย โดยในคําสั่งของฝายบริหารดังกลาวจะเปนการนํากระบวนการ
ตัดสินใจในการออกกฎหมายมาใชในการปรับปรุง พัฒนาการออกกฎหมาย เพ่ือใหกระบวนการเสนอ
รางกฎหมายมีประสิทธิภาพ โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้

 กําหนดใหมีรายงานบันทึกหลักการและเหตุผลท้ังกรณีของการเสนอใหมี
กฎหมายใหมและการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยู โดยในรายงานบันทึกดังกลาวตองมีการ
ระบุปญหา และอธิบายวาการเสนอใหมีกฎหมายหรือการปรับปรุงกฎหมายจะแกไขปญหาดังกลาวได
อยางไร

 กําหนดให “การออกกฎหมายหรือมาตรการซึ่ง มีนัยสําคัญ (Significant
regulatory action)” ตามมาตรา 3 (f) (1) ซึ่งไดแก กฎหมายท่ีมีผลกระทบกับงบประมาณประจําป
ตั้งแต 100 ลานดอลลารข้ึนไป หรือมีผลกระทบกับเศรษฐกิจ การแขงขัน การจางงาน สิ่งแวดลอม
ความปลอดภัยและสุขภาพของสาธารณะและสวนรวม ตองมีผานกระบวนการตัดสินใจทางนโยบาย
โดยสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ตามมาตรา 6 (c)

 ใหสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) มีหนาท่ีในการตรวจสอบ
และจัดทําคูมือเก่ียวกับการดําเนินการดําเนินการตามคําสั่งของฝายบริหารฉบับนี้  เพ่ือเปน
แนวทางการปฏิบัติงานใหกับหนวยงานของรัฐตอไป

ตอมาสํานักงบประมาณ (Office of Management and Budget’s (OMB’s))
ไดจัดทําหนังสือเวียน Circular A-4 ข้ึนเพ่ืออธิบายและเปนคูมือประกอบการดําเนินการตามคําสั่ง
ของฝายบริหารท่ี 12866 ดังกลาว โดยรายงานการประเมินผลกระทบของหนวยงานจะตองมี
องคประกอบท่ีสําคัญ ไดแก

(1) บทนํา ซึ่งจะอธิบายความจําเปนท่ีตองมีกฎหมาย เปาหมายสําคัญของการ
วิเคราะหการใหมีกฎหมายดังกลาว

(2) ความจําเปนท่ีรัฐตองเขามาดําเนินการทางกฎหมาย จุดประสงคท่ีรัฐตองเขามา
จัดการ โดยอธิบายวาการออกกฎหมายเปนวิธีการท่ีดีท่ีสุดในการแกไขปญหาดังกลาว

(3) อธิบายถึงวิธีการทางเลือกอยางอ่ืนท่ีอาจแกไขปญหานั้นได
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(4) มีการประเมินผลการวิเคราะห ไมวาจะเปนการวิเคราะหประโยชนท่ีจะไดรับ
กับตนทุน (benefit-cost analysis: BCA) และการวิเคราะหตนทุนและผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน
(cost-effectiveness analysis: CEA)

(5) มีการกําหนดจําแนกประโยชนและตนทุนการดําเนินการ
(6) การวิเคราะหดานอ่ืนท่ีมีการกําหนดเพ่ิมเติม เชน การวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจ

เกิดข้ึนกับธุรกิจขนาดเล็กอ่ืน การวิเคราะหผลกระทบกับสิ่งแวดลอม การวิเคราะหผลกระทบกับ
เด็กและเยาวชน และการวิเคราะหผลกระทบกับพลังงาน ซึ่งจะเปนไปตามกรณีท่ีกฎหมายหรือคําสั่ง
ของฝายบริหารกําหนดไว

(7) มีการแสดงรายงานดานบัญชี ท่ีระบุจํานวนของประโยชนท่ีจะไดรับ และจํานวน
ของตนทุน ตามตัวอยางตารางในหนังสือเวียนดังกลาว

ตอมาสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) ไดจัดทําคูมือตรวจสอบ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีเปนไปตามคําสั่งของฝายบริหารท่ี 12866 และ
หนังสือเวียน Circular A-4 ดังกลาว เพ่ือใหหนวยงานใชเปนแนวทางในการจัดทําการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมาย โดยคูมือตรวจสอบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาว
มีการตรวจสอบในประเด็นสําคัญ ดังนี้

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการระบุ ถึง
รายละเอียดของความจําเปนในการออกกฎหมายหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการอธิบายวาการมี
กฎหมายจะตอบสนองความตองการของหนวยงานอยางไร

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานใชมาตรฐานการ
ประเมินผลกระทบท่ีเหมาะสมหรือไม

 ขอมูลท่ีใชในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายอยูบนพ้ืนฐานของ
หลักเหตุและผล มีการรวบรวมและสามารถจําแนกทางสถิติได รวมท้ัง มีความเท่ียงตรง ชัดเจน
สมบูรณ และไมมีอคติหรือไม?

 ขอมูล ท่ีมา และวิธีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงาน
มีการเผยแพรทางอินเตอรเน็ตใหสามารถตรวจสอบหรือวิเคราะหตามไดหรือไม?

 มีการอธิบายขอบเขตความเปนไปไดของประโยชนท่ีจะไดรับจากการออก
กฎหมายหรือไม?

 มีการอธิบายขอบเขตความเปนไปไดของตนทุนจากการออกกฎหมายหรือไม?
 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมีการวิเคราะหประสิทธิภาพและ

ความเหมาะสมของทางเลือกอ่ืนหรือไม?
 วิธีการออกฎหมายเปนวิธีการท่ีใหประโยชนสูงสุดกวาวิธีการอ่ืนใชหรือไม?
 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการอธิบายวาทําไม

จึงเลือกวิธีการออกกฎหมายโดยไมใชวิธีการอ่ืนหรือไม?
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 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการคํานึงถึง “อัตรา
การลดคา (discount rates)” สําหรับประโยชนและตนทุนท่ีอาจเกิดข้ึนไดในอนาคตหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการวิเคราะหความ
ไมแนนอนหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการวิเคราะห
ผลกระทบในภาพกวางหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการวิเคราะหมี
บทสรุปท่ีใชภาษาท่ีงาย เขาใจไดชัดเจนหรือไม รวมท้ัง งบดุลท่ีสรุปประมาณการประโยชนท่ีไดรับกับ
ตนทุนการบังคับใชกฎหมายท่ีหนวยงานนํามาพิจารณาหรือไม?

 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานมีการแสดงตาราง
ท่ีนําเสนอถึงประโยชนและตนทุนท่ีคาดหมาย (ท้ังในเชิงคุณภาพและปริมาณ) ไวหรือไม?

3.3.2.2 กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา องคกรท่ีมี
ความเก่ียวของในกระบวนการวิเคราะหผลกระทบจากการออกกฎหมายมากท่ีสุด คือ หนวยงานท่ีจะ
ตรากฎหมายและสํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) โดยมีกระบวนการ ดังนี้

หนวยงานท่ีจะเสนอกฎหมายจะจัดทํารางการวิเคราะหเบื้องตน (preliminary RIA)
โดยทําการเปรียบเทียบความแตกตางของทางเลือกเก่ียวกับกฎหมายแตละทาง ซึ่งรวมถึงทางเลือกท่ี
จะไมดําเนินการใดๆ เลย (zero option) กลาวคือ ไมแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายท่ีใชบังคับอยู
แตอยางใดเลย และประมาณการถึงประโยชนและตนทุนของทางเลือกเก่ียวกับกฎหมายอยางคราวๆ
รวมถึงผลกระทบอ่ืนท่ีเก่ียวของท่ีคาดวาอาจเกิดจากการกฎหมายท่ีจะเสนอนั้น ซึ่งรายละเอียด
ดังกลาวขางตนเปนขอมูลท่ีขาดเสียมิไดเลยในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย หลังจากนั้น
หนวยงานจะตองเปดโอกาสใหผูท่ีมีสวนไดเสียสามารถแสดงความคิดเห็นและคําแนะนําเก่ียวกับ
ทางเลือกเก่ียวกับกฎหมายท่ีหนวยงานเลือกภายในกําหนดระยะเวลา 60 วัน

เม่ือสิ้นสุดระยะเวลา 60 วันขางตนแลว หนวยงานจะตองจัดทําผลการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายใหเสร็จกอนท่ีจะดําเนินการรางกฎหมายเสร็จสิ้น แลวเสนอ
ขอความเห็นชอบตอสภาคองเกรส  ท้ังนี้ ในชวงกอนเสนอขอความเห็นชอบจากสภาคองเกรส
หนวยงานจะตองสงรางกฎหมายและผลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไปยังสํานักงาน
ดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) โดยสํานักงานฯ มีกําหนดระยะเวลา 90 วัน ท่ีจะเห็นชอบ
หรือไมเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายบนพ้ืนฐานของขอมูลการวิเคราะหประโยชนและตนทุนของ
รางกฎหมายท่ีจัดทําโดยหนวยงานดังกลาว ในกรณีท่ีเห็นชอบดวย สํานักงานฯ ก็จะดําเนิน
กระบวนการตอไป แตถาไมเห็นชอบดวย จะตองมีการปรึกษาหารือกันระหวางสํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย (OIRA) และหนวยงานผูเสนอกฎหมาย

ในข้ันตอนนี้ สํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย (OIRA) สามารถปฏิเสธ
รางกฎหมายไดเสมอ หากปรากฏวา การเสนอรางกฎหมายของหนวยงานนั้นปราศจากรายละเอียด
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และขอมูลเก่ียวกับการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายท่ีเพียงพอ ถูกตอง และแมนยํา
ซึ่งทําใหจํานวนของกฎหมายท่ีถูกปฏิเสธหรือสงคืนกลับหนวยงานมีจํานวนสูงข้ึนมากภายใต
การบริหารของประธานาธิบดีจอรจ ดับเบิลยู  บุช  ท้ังนี้  เปนผลมาจากการยกเลิกบทบาท
ในการตรวจสอบกฎหมายของรองประธานาธิบดีและเพ่ิมบทบาทของสํานักงานดานขอมูลและ
งานดานกฎหมาย (OIRA) มากข้ึน

อยางไรก็ตาม บทบาทการตรวจสอบรางกฎหมายมิไดจํากัดใหเปนอํานาจของ
ประธานาธิบดีเทานั้น โดยในป 1996 พระราชบัญญัติใหอํานาจตรวจสอบของสภาคองเกรส
(Congressional Review Act) กําหนดใหหนวยงานตองสงรางกฎหมายใหกับสภาคองเกรสเพ่ือ
ทําการประเมิน  ท้ังนี้ สํานักงบประมาณของสภาคองเกรสสามารถยกเลิกรางกฎหมายดังกลาวได
ภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางกฎหมาย โดยกลไกการตรวจสอบดังกลาวครอบคลุมถึง
รางกฎหมายของสภาคองเกรส ซึ่งทําใหการวิเคราะหประโยชนและตนทุนของกฎหมายตองใชกับ
การรางกฎหมายของรฐับาลกลางดวย

กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา
สามารถแสดงแผนผังโครงสรางได ดังนี้
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แผนผังท่ี 1 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศสหรัฐอเมริกา

หนวยงานนํารางกฎหมาย และ
RIA มาปรับปรุงแกไข

หนวยงานของรัฐ

สํานักงานดานขอมูลและงานดานกฎหมาย
(Office of Information and Regulatory Affairs: OIRA)

หนวยงานของรัฐเสนอ
รางกฎหมาย และ RIA

1

ไมเห็นชอบ
เห็นชอบ

เห็นชอบ
เห็นชอบ

สภาคองเกรส
(Congress)

2

3
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3.4 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ
3.4.1 ลักษณะท่ัวไปและกระบวนการรางกฎหมาย

3.4.1.1 ลักษณะท่ัวไป

การออกกฎหมายของประเทศอังกฤษมิไดมีการกําหนดไวในกฎหมาย แตเกิดจาก
ธรรมเนียมปฏิบัติท่ีมีมาอยางยาวนาน ตั้งแตสมัยท่ีปกครองโดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
ท่ีอํานาจในการออกกฎหมายเปนอํานาจสูงสุดของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว และพัฒนาเรื่อยมา
จนกระท่ังถึงปจจุบัน อันเปนลักษณะเฉพาะของประเทศท่ีมีระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี
(Common Law) กระบวนการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษเปนกระบวนการท่ีมีความซับซอน
ตามประเภทของกฎหมาย63 ผูศึกษาจึงขออธิบายกระบวนการออกกฎหมายในภาพรวมท่ีเก่ียวของกับ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

3.4.1.2 กระบวนการรางกฎหมายของประเทศอังกฤษ

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศอังกฤษ ผูมีอํานาจเสนอรางกฎหมาย ไดแก
หนวยงานของรัฐ คณะกรรมการอิสระ และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สวนผูมีอํานาจตรากฎหมายนั้น
พระมหากษัตริยมีอํานาจในการตรากฎหมายซึ่งเปนอํานาจในเชิงสัญลักษณ ขณะท่ีอํานาจในการตรา
กฎหมายท่ีแทจริงจะเปนอํานาจของรัฐสภา64 โดยผู ศึกษาจะใหความสําคัญกับกระบวนการ
รางกฎหมายของหนวยงานของรัฐซึ่งมีหลักเกณฑและกระบวนการท่ีเก่ียวของกับการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายอยางเปนรูปแบบมากท่ีสุด

ข้ันตอนในการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหารโดยหนวยงานของรัฐนั้น หากเปน
รางกฎหมายมีมาจากนโยบายของรัฐบาลจะถูกใหความสําคัญเปนพิเศษ โดยคณะรัฐมนตรีจะ
มอบหมายใหหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของจัดทํา “สมุดปกเขียว (Green Paper)” เผยแพรตอ
สาธารณะเพ่ือใหประชาชนทราบถึงแนวความคิดในการออกกฎหมายของรัฐบาล และเปนการหยั่ง
ความคิดเห็นเบื้องตนของประชาชน แตสมุดปกเขียวดังกลาวยังไมไดเปนนโยบายท่ีแนนอนของรัฐบาล
แตอยางใด เ ม่ือมีการแสดงความคิดเห็นกันอยางแพรหลายแลว หากคณะรัฐมนตรี เห็นวา
เปนท่ีนาพอใจก็จะมีมติเห็นชอบใหดําเนินการตอไป โดยมอบหมายใหหนวยงานท่ีเก่ียวของดังกลาว
จัดทํา “สมุดปกขาว (White Paper)” ซึ่งมีสถานะเปนนโยบายของรัฐบาลท่ีชัดเจน ออกเผยแพร
อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งหลักการในสมุดปกขาวจะถูกรัฐบาลผลักดันใหมีการออกเปนกฎหมายตอไป65

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

64 ฝายพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “กระบวนการตรากฎหมายของตางประเทศ,” ใน
เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง การพัฒนาประสิทธิภาพของกระบวนการรางกฎหมายภายในฝายบริหาร (กรุงเทพฯ:
20 กันยายน 2549), หนา 1-5.

65 เร่ืองเดียวกัน, หนา 8.
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ในข้ันตอนการยกรางกฎหมายตามหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบจะดําเนินการ
โดยหนวยงานท่ีมีความเชี่ยวชาญ ไดแก “สํานักงานท่ีปรึกษาฝายกิจการนิติบัญญัติ (Parliamentary
Counsel Office: PCO) ซึ่ ง เ ป นส ว นหนึ่ ง ของสํ านั ก ง านคณะรั ฐ มนตรี ( Cabinet Office)
เม่ือ สํานักงานท่ีปรึกษาฝายกิจการนิติบัญญัติ (Parliamentary Counsel Office: PCO) ดําเนินการ
ยกรางแลวเสร็จ ก็จะนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี กอนเสนอเขาสูกระบวนการทางนิติบัญญัติของรัฐสภา
ตอไป66

ในการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาของประเทศอังกฤษแบงเปนสองสภา ไดแก
สภาลาง (House of Common) และสภาสูง (House of Lords)

ในการพิจารณาของสภาลาง (House of Common) ประกอบดวย 3 วาระ ไดแก
วาระแรก เปนข้ันตอนการรับรางพระราชบัญญัติไวพิจารณา โดยเลขาธิการสภาลาง (Clerk of the
House) จะอานชื่อรางพระราชบัญญัติเพ่ือเปนการรับรางกฎหมายดังกลาวเขาสูการพิจารณา
โดยไมมีการอภิปราย วาระท่ีสอง เปนข้ันตอนการอภิปรายในหลักการและขอบเขตของรางกฎหมาย
ดังกลาว โดยมีข้ันตอนยอยอีกคือ การพิจารณาโดยกรรมาธิการ (Committee) และการพิจารณาโดย
สภาลาง (House of Common) โดยมีการลงมติภายหลังจากการอภิปราย และวาระท่ีสาม จะเปน
การพิจารณาในภาพรวมของรางท่ีมีการแกไขจากวาระท่ีสองเทานั้น เปนการอภิปรายสั้นๆ เฉพาะ
ประเด็นสําคัญ และจากนั้นรางกฎหมายดังกลาวก็จะถูกสงไปยัง สภาสูง (House of Lords)67

ในการพิจารณาของสภาสูง (House of Lords) จะแบงเปน 3 วาระเชนเดียวกับ
การพิจารณาของสภาลาง อยางไรก็ดี มีขอแตกตางประการสําคัญคือ การพิจารณาในวาระท่ีสองของ
สภาสูงจะไมมีการตั้งกรรมาธิการข้ึนมาพิจารณา โดยสมาชิกของสภาสูงทุกคนมีสิทธิอภิปรายเสนอ
แกไขรางกฎหมายดังกลาวได68

เม่ือเสร็จสิ้นการพิจารณาของสภาสูงแลว หากสภาสูงไมมีการแกไขรางกฎหมาย
ดังกลาว ก็จะถือวาไดรับความเห็นชอบจากท้ังสองสภา และรางกฎหมายดังกลาวก็จะเขาสูข้ันตอน
การลงพระปรมาภิไธย (Royal Assent) โดยพระมหากษัตริยตอไป แตหากมีการแกไขของสภาสูง
รางกฎหมายดังกลาวก็จะถูกสงกลับไปยังการพิจารณาของสภาลางอีกครั้งหนึ่ง โดยสภาลาง
อาจยินยอมกับการแก ไขของสภาสูง หรือยืนยันตามมติ เดิมแลวเสนอใหพระมหากษัตริย
ลงพระปรมาภิไธยก็ได ในการนี้รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะถูกชะลอไวไดเปนระยะเวลาไมเกิน 1 ป
และเม่ือครบเวลาดังกลาวก็จะสามารถประกาศเปนกฎหมายได69

66 จามร โสมานันท, การปรึกษาหารือและการรับฟงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ
ขอบังคับ, หนา 18-19.

67 เร่ืองเดียวกัน, หนา 19-26.
68 เร่ืองเดียวกัน, หนา 27.
69 เร่ืองเดียวกัน, หนา 27.
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3.4.1.3 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศอังกฤษ

ความเปนมาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในประเทศอังกฤษ
เริ่มข้ึนในทศวรรษ 1980 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเริ่มเขามาในกระบวนการ
รางกฎหมายของประเทศอังกฤษ โดยรัฐบาลไดเริ่มพัฒนากระบวนการเพ่ือท่ีจะยืนยันวาหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของกับการออกกฎหมายไดมีการตรวจสอบผลกระทบกอนจะเสนอใหมีการออกกฎหมายใหม
โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการปรับปรุงกระบวนการออกกฎหมาย

ตอมา ในทศวรรษท่ี 1980 รัฐบาลไดนํา “การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการ
ตามกฎหมาย (Compliance Cost Audit: CCA)” มาใชในการวิเคราะหเ ก่ียวกับผลกระทบท่ี
อาจเกิดข้ึนกับผูเก่ียวของจากการออกกฎหมายและนํามาประมาณการคาใชจายท่ีเกิดจากการ
ใชบังคับกฎหมายใหม70

“การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (Compliance Cost Audit:
CCA)” เปนรูปแบบการประเมินในเชิงโครงสรางและปริมาณของตนทุนของธุรกิจ องคกรการกุศลหรือ
องคกร อาสาสมัคร ในการท่ีจะตองปฏิบัติตามขอเสนอในการยกรางกฎหมาย (Legislative
Proposal) โดยการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) มีความมุงหมายเพ่ือให
รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร องคกรธุรกิจ และผูมีสวนไดเสียไดทราบถึงตนทุนท่ีอาจคํานวณได
หรือภาระท่ีไมจําเปนท่ีอาจเกิดข้ึนจากการท่ีจะออกกฎหมายดังกลาว ซึ่งการตรวจสอบตนทุนในการ
ดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) นอกจากจะเปนหลักเกณฑท่ีกําหนดใหตองมีการปฏิบัติตามแลว
การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) ยังเปนเครื่องมือประกอบในการพิจารณา
ทางนโยบายของรัฐบาลท่ีมีประสิทธิภาพอีกดวย71

การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) เปนหลักเกณฑการ
ประเมินรวมกันระหวางเรื่องปริมาณและคุณภาพ ซึ่งประเด็นสําคัญท่ีจะไดจากการประเมินดัง
กลาวคือตนทุนในการดําเนินงานของภาคเอกชน โดยขอบเขตและรายละเอียดของการประเมินตนทุน
ในการบังคับใชกฎหมาย (CCA) ประกอบดวย

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

71 the Better Regulation Unit, “Regulatory Compliance Cost Assessment: UK Experience” ใน
Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, OECD (France: OECD Publications, 1997). หนา 63.
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1. ชื่อ (title) ชื่อของรางขอเสนอ
2. วัตถุประสงค (purpose) ระบุวัตถุประสงคของรางขอเสนอและผลกระทบ

ท่ีอาจเกิดข้ึน
3. ทางเลือกอ่ืน (options) ระบุทางเลือกอ่ืนท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงคไดและ

ใหชี้แจงวาเหตุใดจึงประสงคท่ีจะเลือกทางเลือกนั้น
4. ภาคสวน (sector) ระบุภาคธุรกิจหรือประเภทของธุรกิจท่ีจะไดรับผลกระทบ

เชน การประเมินจํานวนของธุรกิจท่ีเก่ียวของ จํานวนของธุรกิจขนาดเลก็หรือกิจการของตนเอง
5. การรับฟงความคิดเห็น (consultation) ระบุวามีการรับฟงขอเสนอนั้นแลว

หรือไม รวมท้ังระบุระยะเวลาท่ีใหผูท่ีเก่ียวของแสดงความคิดเห็น
6. ตนทุนทางธุรกิจ (business cost) ประเมินคาใชจายในการดําเนินการ

ของธุรกิจ (compliance cost) โดยท่ัวไปของแตละประเภทธุรกิจ
7. วิสาหกิจขนาดเล็ก (SMEs) ประเมินผลกระทบของธุรกิจขนาดเล็ก
8. ตนทุน (sector cost) ประเมินคาใชจายในการดําเนินธุรกิจของธุรกิจทุก

ประเภทท่ีคาดวาจะไดรับผลกระทบ
9. การแขงขัน (competitiveness) ประเมินผลกระทบในประเด็นดานการแขงขัน

ท่ีจะเกิดข้ึนท้ังภายในประเทศอังกฤษ สหภาพยุโรป และตลาดการคาอ่ืน
10. การตรวจสอบ (monitoring) ระบุเวลาและรูปแบบของคาใชจายในการ

ดําเนินการท่ีจะถูกตรวจสอบ
11. ขอสงสัย (Enquiries) ระบุชองทางในการติดตอเพ่ือแจงความคิดเห็น/

เสนอแนะ

การตรวจสอบตนทุนในการดําเนนิการตามกฎหมาย (CCA) จะถูกจัดทําและเผยแพร
โดยหน วยงานท่ีรับผิดชอบในการจัด ทําขอ เสนอร างกฎหมาย ซึ่ งแตละหนวยงานจะมี
“หนวยตรวจสอบเพ่ือการลดปริมาณกฎหมาย (the Deregulation Unit)” ของตนเองโดยเฉพาะ
ซึ่งเปนสวนงานท่ีมีความเชี่ยวชาญในการใหคําแนะนําและใหขอมูล รวมท้ังมีหนาท่ีในการตรวจสอบ
คุณภาพและความถูกตองของการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) โดยหนวย
ตรวจสอบเพ่ือการลดปริมาณกฎหมาย (the Deregulation Unit) อาจประสานงานขอความเห็นจาก
หนวยงานกลาง คือ “หนวยงานกลางเพ่ือการตรวจสอบและลดปริมาณกฎหมาย (the Central
Deregulation Unit)” อีกชั้นหนึ่ง อยางไรก็ดี หัวหนาหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายจะตองรับผิดชอบ
คุณภาพของ การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) ท่ีหนวยตรวจสอบเพ่ือลด
ปริมาณกฎหมาย (the Deregulation Unit) ของหนวยงานไดจัดทําข้ึนมา

ตอมา ในเดือนมกราคม ค.ศ. 1996 มีการกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการจัดทํา
การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) โดยกําหนดใหรัฐมนตรีเจาสังกัดของ
หนวยงานท่ีจัดทําการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) เปนผูพิจารณา
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การตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย (CCA) ทุกฉบับท่ีหนวยงานในสังกัดจัดทําข้ึน
และเปนผูลงนามรับรองใน “ประกาศรับรองคุณภาพของกฎหมาย (Regulatory Quality
Certificate)”72 ซึ่งเปนการยืนยันถึงความเหมาะสมของตนทุนและผลประโยชนท่ีจะไดรับจากการ
ออกกฎหมายดังกลาว

ตอมา รัฐบาลไดตระหนักวาการตรวจสอบตนทุนในการดําเนินการตามกฎหมาย
(CCA) นั้นเปนมาตรการท่ียังไมเพียงพอท่ีหนวยงานจะนํามาใชในการประเมินตนทุนเชิงนโยบาย
(Policy Cost) และไมอาจแนใจไดวามีการรับฟงความคิดเห็นจากผูท่ีคาดวาจะไดรับผลกระทบจาก
การออกกฎหมายเพียงพอหรือไม ดังนั้น จึงมีการนํารูปแบบการประเมินผลแบบใหมมาใช ซึ่งก็คือ
“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment: RIA)”73 นั่นเอง

โดยการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) ถูกนํามาใชในป ค.ศ. 1998
โดยรัฐบาลไดกําหนดแนวทางวา การจัดทํารางกฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณานั้น
หากเปนรางกฎหมายท่ีคาดวาอาจมีผลกระทบตอธุรกิจ (business) องคกรการกุศล (charities) หรือ
หนวยงานอาสาสมัครตางๆ (voluntary bodies) จะตองมีการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายดวย และตอมา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (the Cabinet Office) ไดมีการกําหนด
แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (Guidance) ในป ค.ศ. 2000 และ 2003
ตามลําดับ เพ่ือใหหนวยงานท่ีจะเสนอกฎหมายยึดถือเปนแนวปฏิบัติ และสรางความเขาใจ
ในกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายอยางแทจริง

แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (Guidance) ดังกลาว
มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการสรางความตระหนักใหแกผูท่ีเก่ียวของในทุกข้ันตอนของการออกกฎหมาย
โดยเริ่มจากในชั้นของการจัดทําเจตนารมณในการยกรางกฎหมาย กระบวนการตรวจสอบและ
ประเมินผลการบังคับใช ตลอดจนกระบวนการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพ่ือใหการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยในแนวทางการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมาย (Guidance) ดังกลาว ไดกําหนดไวชัดเจนวา

“การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือท่ีแจงถึงการพิจารณา
นโยบาย และเปนการประเมินผลกระทบในเชิงนโยบายทางเลือก ในแงของตนทุนและผลประโยชน
ท่ีจะไดรับของขอเสนอในการยกรางกฎหมาย”

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

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

assessment of the impact of policy options in terms of the cost and benefits of a proposal”
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การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) มีวัตถุประสงค โดยสรุป ดังนี้
1. ชี้แจงกระบวนการพิจารณาออกกฎหมายของหนวยงาน โดยขอมูลท่ีจะชี้แจงนั้น

ไดแกวัตถุประสงค ทางเลือก ตนทุน ผลประโยชน และความเสี่ยงจากการใชกฎหมายดังกลาว
2. ทําความเขาใจกับผูมีสวนไดเสียและสาธารณชนท่ีจะไดรับผลกระทบจากการ

ออกกฎหมายเก่ียวกับทางเลือกของหนวยงาน
3. แสดงใหเห็นถึงผลดีหรือประโยชนของขอเสนอของรางกฎหมายโดยสามารถ

คํานวณใหเห็นถึงตนทุนในการออกกฎหมายได
กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวขางตนไดมีการ

ดําเนินการจนกระท่ังถึงปจจุบัน โดยหนวยงานท่ีมีหนาท่ีในกระบวนการตรวจสอบ กระบวนการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) คือ “สวนงานตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (the Cabinet Office Regulation Impact Unit: RIU) โดย สวนงาน
ตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (RIU) จะนํา Public Service
Agreements ซึ่งเปนขอตกลงท่ีกําหนดเก่ียวกับภารกิจของหนวยงานราชการมาใชในการตรวจสอบ
หนวยงานหรือองคกรอ่ืนท่ีไดจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) วามีผลกระทบ
กับผูมีสวนไดเสียแคไหน เพียงใด อยางไรก็ดี แมวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA)
เปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีถูกนํามาใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี
แตในบางกรณีก็ไดรับขอยกเวนท่ีจะไมตองจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA)
เชน กรณีท่ีเปนกฎหมายเรงดวน นอกจากนี้ หนาท่ีท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งของสวนงานตรวจสอบ
ผลกระทบในการออกกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (RIU) คือการพัฒนาปรับปรุงคุณภาพ
ของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) ใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน

3.4.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ
3.4.2.1 เนื้อหาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษจะเปนการจัดทํา
รายงานการประเมินผลกระทบโดยหนวยงานท่ีตองการจะเสนอรางกฎหมาย ซึ่งเนื้อหาของการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของหนวยงานดังกลาว จะมีองคประกอบสําคัญ ดังนี้

1. ชื่อของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
2. จุดประสงคและแผนการประเมินผลกระทบ ซึ่งจะตองระบุ

2.1 วัตถุประสงคและเปาหมายของการออกกฎหมายดังกลาว ผลกระทบ
ท่ีอาจจะเกิดข้ึน และผูท่ีอาจไดรับผลกระทบ

 Public Service Agreements (PSAs) detail the aims and objectives of UK government
departments for a three-year period. Such agreements also "describe how targets will be achieved and how
performances against these targets will be measured". The agreement may consist of a departmental aim,
 a set of objectives and targets, and details of who is responsible for delivery.
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2.2 ขอบเขตของปญหา โดยระบุถึงกฎหมายในปจจุบันท่ีเก่ียวของกับปญหา
ดังกลาว และเหตุผลท่ีตองมีการปรับปรุงแกไข

2.3 การวิเคราะหความเสี่ยง ความเสี่ยงในการบังคับใชกฎหมาย เชน จํานวนผู
อาจไดรับผลกระทบจากการใชบังคับกฎหมาย

3. ทางเลือกอ่ืน โดยระบุวิธีการหรือทางเลือกอ่ืนท่ีอาจใชแกปญหาดังกลาวได
4. ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ
5. ตนทุน
6. รายละเอียดเก่ียวกับการปรึกษาหารือกับวิสาหกิจขนาดเล็ก และการตรวจสอบ

ผลกระทบกับธุรกิจขนาดเล็ก
7. การบังคับใชและมาตรการท่ีใช
8. องคกรท่ีจะทําหนาท่ีตรวจสอบและทบทวนมาตรการตามกฎหมาย
9. การรับฟงความคิดเห็น ระบุการรับฟงความคิดเห็นท้ังจากหนวยงานของรัฐ

การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
10. บทสรุป และขอเสนอแนะ
11. การยืนยันรับรองจากรัฐมนตรีเจาสังกัดของหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมาย

3.4.2.2 กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ

กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเริ่มตน
จากหนวยงานท่ีตองการเสนอใหมีกฎหมายจะเสนอรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย (RIA) โดยหนวยงานท่ีมีบทบาทสําคัญ ไดแก หนวยตรวจสอบเพ่ือการลดปริมาณ
กฎหมาย (the Deregulation Unit) ซึ่งมีอยูในทุกสวนราชการ ในข้ันตอนการดําเนินการของ
หนวยงานนี้ สามารถขอคําแนะนําไดจากหนวยงานกลางเพ่ือการตรวจสอบและลดปริมาณกฎหมาย
(the Central Deregulation Unit)

เม่ือเสร็จสิ้นกระบวนการรางกฎหมายและผลการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของหนวยงานแลว ก็จะเสนอตอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพ่ือใหการรับรองกอนจะเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีตอไป

ในกระบวนการกอนนํารางกฎหมายและผลการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรี จะมีหนวยงานสําคัญอีกหนวยงานไดแก สวนงานตรวจสอบ
ผลกระทบในการออกกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (the Cabinet Office Regulation
Impact Unit: RIU) ทําหนาท่ีตรวจพิจารณาผลการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
กอนนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบตอไป เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแลว รางกฎหมาย
ดังกลาวก็จะถูกสงไปยังรัฐสภาเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป

กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศอังกฤษ สามารถ
แสดงแผนผังโครงสรางได ดังนี้
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แผนผังท่ี 2 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศอังกฤษ

หนวยงาน

รัฐมนตรีเจาสังกัด

สวนงานตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

(the Cabinet Office Regulation Impact
Unit: RIU)

คณะรัฐมนตรี

กระบวนการนิติ
บัญญัติโดยรัฐสภา

หนวยตรวจสอบเพื่อการลดปริมาณกฎหมาย
(the Deregulation Unit)

หนวยงานกลางเพื่อการตรวจสอบและลดปริมาณกฎหมาย
(the Central Deregulation Unit)

ตรวจสอบรางกฎหมาย/RIA

หนวยงานเสนอ
รางกฎหมาย/RIA

เพื่อใหรัฐมนตรีรับรอง

ขอคําปรึกษา/
ความชวยเหลือในการ
ดําเนินการจัดทํา RIA

เสนอรางกฎหมาย/RIA
ตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา

คณะรัฐมนตรี
พิจารณาใหความเห็นชอบ

1

2

3

4

5
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3.5 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน
3.5.1 ลักษณะท่ัวไปและกระบวนการรางกฎหมาย

3.5.1.1 ลักษณะท่ัวไป

ประเทศเยอรมันมีการปกครองในระบบสหพันธรัฐ แบงโครงสรางการปกครองเปน
สองระดับ ไดแกระดับสหพันธรัฐ และระดับมลรัฐ (16 มลรัฐ) ซึ่งรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน
(Basic Law) กําหนดใหมีการออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติไดท้ังในระดับสหพันธรัฐ และ
ระดับมลรัฐ โดยกําหนดใหกฎหมายบางลักษณะเปนอํานาจสิทธิขาดเฉพาะของสหพันธรัฐ เชน
กฎหมายท่ีเก่ียวกับการปองกันประเทศและการตางประเทศ (มาตรา 73) นอกจากนี้ ในกรณีของ
กฎหมายบางลักษณะหากยังไมมีกฎหมายของสหพันธรัฐ มลรัฐสามารถออกกฎหมายในเรื่องนั้นได74

อยางไรก็ดี หากตอมามีการออกกฎหมายในระดับสหพันธวาดวยเรื่องดังกลาวแลว กฎหมายของ
มลรัฐในเรื่องนั้นก็เปนอันหมดสภาพบังคับไปโดยปริยาย เชน กฎหมายเก่ียวกับการจัดสวัสดิการ
ของรัฐใหแกประชาชน (มาตรา 74) เปนตน

3.5.1.2 กระบวนการรางกฎหมายของประเทศเยอรมัน (ระดับสหพันธรัฐ)

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศเยอรมัน อาจแบงเปน 3 ข้ันตอน ไดแก
ข้ันตอนการรางกฎหมายกอนเสนอตอคณะรัฐมนตรี ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของ
คณะรัฐมนตรี และข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา75 โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้

1. ข้ันตอนการรางกฎหมายกอนเสนอตอคณะรัฐมนตรี

ข้ันตอนการรางกฎหมายกอนเสนอตอคณะรัฐมนตรีนั้น แบงออกเปนข้ันตอนสําคัญ
2 ข้ันตอน ไดแก (ก) การจัดทํารางกฎหมายโดยหนวยงาน และ (ข) การตรวจสอบรางกฎหมาย

(ก) การจัดทํารางกฎหมายโดยหนวยงาน
การจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารของประเทศเยอรมันเริ่มตนข้ึนท่ี

หนวยงานเจาของเรื่องเปนผูรับผิดชอบยกรางกฎหมายข้ึนมา โดยยึดถือคูมือแบบการรางกฎหมาย
ท่ีกระทรวงยุติธรรมจัดทําข้ึนเปนเกณฑ ในข้ันตอนนี้จะมีการขอความเห็นจากหนวยงานท่ีเก่ียวของ
ท้ังภาครัฐ และเอกชน รวมถึงกลุมผลประโยชนตางๆ ท่ีอาจไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายนั้น
เพ่ือรับฟงความคิดเห็นประกอบการจัดทํารางกฎหมายดังกลาว76

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

75 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมายใน
กระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, (รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ เสนอตอสถาบันพระปกเกลา, 2551).
หนา 109-110.

76 เร่ืองเดียวกัน, หนา 111.
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(ข) การตรวจสอบรางกฎหมาย
เม่ือเสร็จสิ้นกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยหนวยงานแลว รางกฎหมายท่ี

หนวยงานจัดทํานั้นจะถูกสงไปยังกระทรวงยุติธรรมเพ่ือตรวจสอบความจําเปนท่ีจะตองมีกฎหมาย
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ความสอดคลองกับกฎหมายอ่ืนๆ รูปแบบ ถอยคํา และโครงสรางของ
กฎหมาย77

จากการศึกษาพบวาการตรวจสอบรางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศ
เยอรมันจะมีบทบาทและหนาท่ีคลายกับการตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา
ของประเทศไทย ซึ่งในการพิจารณารางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศเยอรมันนั้น
จะมีการจัดโครงสรางขององคกรโดยแบงเปนฝายท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเพ่ือพิจารณา
รางกฎหมายท่ีหนวยงานจัดทํา ไดแก ฝายกฎหมายเก่ียวกับกิจการยุติธรรม (Abteilung Z:
Justizverwaltung) ฝ ายกฎหมายดานกระบวนการยุติ ธรรม (Abteilung R: Rechtspflege)
ฝ ายกฎหมายแพ ง (Abteilung I: Bürgerliches Recht) ฝ ายกฎหมายอาญา (Abteilung II:
Strfrecht) ฝายกฎหมายพาณิชยและธุรกิจ (Abteilung III: Handels-und Wirtschaflsrecht)
ฝายกฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Abteilung IV: Verfassung; Verwaltungsrecht;
Rechtsprüfung) และฝายกฎหมายระหวางประเทศและสหภาพยุโรป (Abteilung E: Europarecht;
Völkerrecht; Internationale und Europäische Organisationen) ซึ่ ง ค ล า ย ค ลึ ง กั บ
คณะกรรมการกฤษฎีกาของประเทศไทยท่ีมีการจัดโครงสรางขององคกรเปนรูปแบบของ
คณะกรรมการตามความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 12 คณะ อยางไรก็ตาม การตรวจพิจารณา
รางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศเยอรมันจะตรวจพิจารณาโดยนิติกรในกลุมกฎหมาย
ตางๆ ของกระทรวงยุติธรรมเปนผูตรวจพิจารณา ขณะท่ีประเทศไทยจะใหคณะกรรมการกฤษฎีกา
คณะตางๆ เปนผูตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยมีนิติกรทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งในการตรวจพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจมี
การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายท่ีเสนอโดยหนวยงานท้ังในสวนของรูปแบบและเนื้อหาสาระ แตการ
ตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยกระทรวงยุติธรรมของประเทศเยอรมันก็มิไดเปนการแกไขหรือจัดทํา
รางกฎหมายข้ึนใหม หากแตจะเปนการเขียนขอสังเกตหรือขอเสนอแนะเก่ียวกับรางกฎหมายแลว
สงกลับไปยังหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมายเพ่ือดําเนินการแกไข เม่ือหนวยงานดังกลาวดําเนินการ
ปรับปรุงแกไขรางกฎหมายตามท่ีกระทรวงยุติธรรมเสนอแลว กระทรวงยุติธรรมก็จะทําหนังสือยืนยัน
ไปยังหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมายดังกลาวอีกครั้ง เพ่ือเสนอรางกฎหมายดังกลาวเขาสูข้ันตอนการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีตอไป ซึ่งหนาท่ีของกระทรวงยุติธรรมจะสิ้นสุดลง และหนวยงานเจาของเรื่องจะ
เปนผูรับผิดชอบรางกฎหมายนั้นตอไป อยางไรก็ดี ในการพิจารณาของรัฐสภาหนวยงานท่ีเสนอ
รางกฎหมายอาจขอความรวมมือจากกระทรวงยุติธรรมใหสงเจาหนาท่ีไปชวยชี้แจงในประเด็น
ขอกฎหมายท่ีซับซอนก็ได

77 เร่ืองเดียวกัน, หนา 112.
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2. ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี

หนวยงานเสนอรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาจากกระทรวงยุติธรรมเขาสู
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติหลักการของรางกฎหมายดังกลาว
ในข้ันตอนนี้คณะรัฐมนตรีจะพิจารณาเฉพาะรางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาของกระทรวง
ยุติธรรมและไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเก่ียวของแลวเทานั้น หากรางกฎหมายใดยังมี
ขอขัดของหรือหาขอสรุปไมได คณะรัฐมนตรีจะสงรางกฎหมายดังกลาวกลับไปใหหนวยงานเจาของ
เรื่องดําเนินการเพ่ือหาขอยุติรวมกันเสียกอน78

3. ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา

การพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาของประเทศเยอรมัน สามารถแบงออกเปนการ
พิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ดังนี้

ก. การพิจารณารางกฎหมายของสภาผูแทนราษฎร
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร แบงออกเปน 3 วาระ ดังนี้
วาระท่ี 1 การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
การพิจารณาร างกฎหมายในวาระนี้ จะเปนการพิจารณาในรูปแบบของ

คณะกรรมาธิการท่ีรับผิดชอบกฎหมายในเรื่องดังกลาว ซึ่ งการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการนี้อาจมีการปรับปรุงแกไขในเนื้อหาของรางกฎหมาย ดังนั้น บางครั้งรางกฎหมาย
ท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการจึงอาจมีความแตกตางกับรางกฎหมายท่ีหนวยงานจัดทํา
อยางสิ้นเชิง

วาระท่ี 2 การอภิปรายโดยสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาในวาระนี้ เปนการพิจารณารางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการในวาระแรก ซึ่งในวาระนี้จะมีการอภิปรายกันอยางกวางขวางโดยสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร การพิจารณาในวาระนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถขอแกไขเพ่ิมเติมรางกฎหมาย
ท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการไดอีก

วาระท่ี 3 การลงมติ
ในวาระท่ี 3 จะเปนการพิจารณาลงมติโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดยไมมี

การพิจารณาแกไขรางกฎหมายอีก

ข. การพิจารณารางกฎหมายของวุฒิสภา
รางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจะเขาสูการพิจารณาของ

วุฒิสภา ซึ่งประกอบดวยตัวแทนท่ีมาจากฝายบริหารของแตละมลรัฐ ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาจึงเปน
ตัวแทนในการปกปองผลประโยชนของมลรัฐ ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี (Basic Law)

78 เร่ืองเดียวกัน, หนา 112-116.



68

ได กําหนดใหกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอมลรัฐจําเปนตองไดรับความยินยอมรวมกันท้ังจาก
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา สวนกฎหมายเรื่องอ่ืนๆ ท่ีไมมีผลกระทบตอมลรัฐสภาผูแทนราษฎร
สามารถยืนยันการเสนอรางกฎหมายดังกลาวได

3.5.1.3 ความเปนมาและพัฒนาการของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศเยอรมัน

ประ เทศ เยอร มัน มีแนวคว าม คิด เ ก่ี ย ว กับการ พัฒนา คุณภาพกฎหมาย
มายาวนาน โดยปรากฏการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนรูปแบบชัดเจน ในป พ.ศ.
1984 ไดแก Checklist for Proposed Legal Provisions at Federal Level หรือ “the Blue
Checklist” ซึ่งมีมติคณะรัฐมนตรีนํามาใชกับกระบวนการตรากฎหมาย โดยกําหนดใหการเสนอ
รางกฎหมายจะตองพิจารณาคําถามเหลานี้ดวย ไดแก

1. Is action at all necessary?
(มาตรการท่ีเลือกมีความเหมาะสมหรือไม?)
2. What are the alternatives?
(มีมาตรการทางเลือกอ่ืนอยางไรบาง?)
3. Is action required at federal level?
(มาตรการดังกลาวตองดําเนินการโดยรัฐบาลหรือไม?)
4. Is a new law need?
(จําเปนตองมีการตรากฎหมายใหมหรือไม)
5. Is immediate action required?
(มาตรการดังกลาวตองดําเนินการโดยดวนหรือไม?
6. Does the scope of the provision need to be as wide as intended?
(ขอบเขตของมาตรการดังกลาวจําเปนตองมีขอบเขตกวางขวางตามท่ีเสนอมา
หรือไม)
7. Can the length of the period for which it is to remain in force be
limited ?
(สามารถจํากัดระยะเวลาท่ีเหลือในการมีผลบังคับใชไดหรือไม)
8. Is the provision unbureaucratic and understandable
(มาตรการดังกลาวเปนมาตรการท่ีไมเปนการเพ่ิมข้ันตอน และสามารถเขาใจได
หรือไม)
9. Is the provision practicable?
(มาตรการดังกลาวสามารถปฏิบัติไดหรือไม)
10. Is there an acceptable cost-benefit relationship?
(มาตรการดังกลาวมีความคุมคาหรือไม)
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“the Blue Checklist” ดังกลาวถูกนํามาใชเปนเครื่องมือของในกระบวนการ
รางกฎหมายตั้งแตป ค.ศ. 1984 จนกระท่ัง ป ค.ศ. 1996 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหนํา “the Blue
Checklist” ไปบัญญัติเปนภาคผนวกของ “ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ (Joint Rules of
Procedure of the Federal Ministries: GGO)” โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการจัดทํารางกฎหมาย
ในกระทรวงตางๆ เปนไปในแนวทางเดียวกัน และสามารถใหทุกกระทรวงยึดถือขอบังคับดังกลาวเปน
แนวทางปฏิบัติได

ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ มีการปรับปรุงครั้งสําคัญในป 2000 ภายใต
แผนการปฏิ รูประบบราชการ “Modern State–Modern Administration” ประกอบด วย
3 ยุทธศาสตรหลัก ไดแก การบริหารจัดการระบบราชการแนวใหม การลดภาระข้ันตอนของระบบ
ราชการ และการใชเทคโนโลยีสมัยใหม โดยในการปรับปรุงครั้งดังกลาวมีหลักการสําคัญ ไดแก
การลดข้ันตอนของระบบราชการ การลดจํานวนกฎหมาย และการเพ่ิมประสิทธิภาพของกฎหมาย79

นอกจากนี้  ในการปรับปรุงครั้ งดั งกลาวมีการยกเลิกหลักการของ “the Blue Checklist”
ในภาคผนวกของขอบังคับรวม แลวมีการกําหนดเก่ียวกับกระบวนการรางกฎหมายข้ึนมาใหม
โดยหมวดท่ี 6 แหงขอบังคับรวมฯ ดังกลาว กําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับกระบวนการรางกฎหมายของ
รัฐบาลในแตละข้ันตอน ตั้งแต ข้ันตอนการยกรางจนกระท่ังเสนอเขาสูการพิจารณาของสภา
ผูแทนราษฎร โดยมีขอ 43 และขอ 44 วาดวยเรื่องของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธมีการปรับปรุงครั้งลาสุด เม่ือ ค.ศ. 2006
และใชตอมาจนกระท่ังปจจุบัน ซึ่งในสวนเก่ียวกับกระบวนการรางกฎหมายในหมวดท่ี 6 ไมมี
การเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญแตประการใด

3.5.2 การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน
3.5.2.1 เนื้อหาของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน

เนื้อหาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมันเปนไปตาม
ขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ (Joint Rules of Procedure of the Federal Ministries:
GGO) ซึ่งขอบังคับรวมดังกลาวจะกําหนดเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้

ในการจัด ทํากฎหมายของประเทศเยอรมันนั้น เริ่ มจากการแจ ง ให สํ านัก
นายกรัฐมนตรี (Federal Chancellery) ทราบ เม่ือจะมีการรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งข้ึน
โดยหากกฎหมายฉบับดังกลาวจะมีผลกระทบตอประโยชนของมลรัฐ (Länder) หรือสภาทองถ่ิน
(local councils) จะตองมีการรับฟงความคิดเห็นของมลรัฐและหนวยงานของทองถ่ินนั้นดวย

 ขอบังคับนี้มิไดมีสถานะเปนกฎหมาย แตเปนเพียงระเบียบภายในของรัฐบาลที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติให
กระทรวงตางๆ ของสหพันธถือปฏิบัติตาม การไมปฏิบัติตามขอบังคับรวมฯ ดังกลาว ไมมีผลใหกฎหมายตองตกเปนโมฆะ

79 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมายใน
กระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 110.
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โดยรางกฎหมายจะตองประกอบดวย ตัวรางกฎหมาย บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบ
รางกฎหมาย (explanatory memorandum) และบทนํา (introductory summary หรือ cover
sheet) (ตามท่ีกําหนดไวใน § 40 – § 42 แหงขอบังคับรวมของกระทรวงแหงสหพันธ Joint Rules
of Procedure)

บทสรุปเกริ่นนํา (introductory summary หรือ cover sheet) ประกอบดวย
1. ปญหาและวัตถุประสงค
2. วิธีการแกไขปญหา
3. ทางเลือกอ่ืน
4. ผลกระทบดานการเงินตองบประมาณของรัฐ โดยแยกเปนระดับสหพันธรัฐ

มลรัฐ และหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน และแบงเปนงบประมาณคาใชจายท่ัวไป และงบประมาณ
คาใชจายในการบังคับใชกฎหมาย

5. ตนทุนท่ีเกิดจากการบริหารจัดการ (administrative costs) ท้ังในสวนของ
วิสาหกิจ ประชาชน และหนวยงานของรัฐ

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

1. วัตถุประสงคและความจําเปนในการออกกฎหมายและรางบทบัญญัติรายมาตรา
2. เนื้อหาสาระของขอเท็จจริงและความเปนมา และงานวิจัยท่ีใชเปนพ้ืนฐาน
3. ทางเลือกอ่ืน (ถามี) รวมถึงการพิจารณามอบหมายภารกิจดังกลาวใหภาคเอกชน

ทําไดหรือไม โดยจะตองระบุเหตุผลท่ีไมสามารถใชทางเลือกอ่ืนหรือไมสามารถมอบหมายภารกิจให
ภาคเอกชนกระทําได แลวแตกรณี

ในประเด็นดังกลาวขางตน ผูประเมินตองพิจารณาวากระบวนการทางกฎหมายท่ีจะ
ใชมีความเหมาะสมในการแกไขปญหาหรือไม หรือสามารถปลอยใหเปนการควบคุมกันเองภายใน
สังคม (self-regulation) โดยวิธีการจํากัดสิทธิของตนเองลง และถาเปนเชนนั้น รัฐจะตองจัด
โครงสรางหรือวิธีการอยางไรเพ่ือเอ้ืออํานวยการใหเกิดสถานการณเชนนั้น และรัฐสามารถทําใหการ
ควบคุมกันเองดังกลาวเปนบทบังคับไดหรือไม

สวนการมอบหมายภารกิจดังกลาวใหภาคเอกชนหรือองคกรท่ีมิใชของรัฐดําเนินการ
แทนนั้น มีประเด็นท่ีตองพิจารณาดวยวาองคกรดังกลาวจะจัดทําภารกิจดังกลาวเพ่ือประโยชนรวมกัน
ไดหรือไม และมีมาตรการทางกฎหมายและองคกรใดบางท่ีสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว
ได และหากทายท่ีสุดภาคเอกชนหรือองคกรท่ีมิใชของรัฐไมสามารถดําเนินการได จะตองมีการสงคืน
ภารกิจดังกลาวไปยังหนวยงานของรัฐอยางไร

หากภารกิจดังกลาวสามารถดําเนินการรวมกันระหวางองคกรภาคเอกชนและ
หนวยงานของรัฐได จําเปนตองมีการออกแบบกฎหมายอยางไรเพ่ือรองรับการดําเนินการรวมกัน
ดังกลาว และการออกแบบกฎหมายดังกลาวมีผลเปนการสงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการดําเนินการ
ภายใตความรวมมือระหวางกันในทางปฏิบัติหรือไม
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4. การเปดเผยขอมูลและขอเท็จจริง ภาระหนาท่ีของฝายปกครอง ขอสงวนเก่ียวกับ
การออกคําสั่งอนุญาต การควบคุมตรวจสอบและกระบวนการในการออกคําสั่งอนุญาต พรอมเหตุผล
ของการไมสมควรผลักภาระหนาท่ีดังกลาวไปยังผูอยูใตบังคับของกฎเกณฑทางกฎหมาย

5. การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย
6. สมควรจํากัดระยะเวลาในการบังคับใชกฎหมายหรือไม
7. รางกฎหมายท่ีเสนอจะชวยลดข้ันตอนและความยุงยากของกฎหมายและกระบวนการ

ทางปกครองหรือไม และเปนกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน
8. รางกฎหมายมีความสอดคลองกับกฎหมายของสหภาพยุโรปหรือไม
9. สภาพของกฎหมายท่ีจะเปลี่ยนแปลงไปในดานตางๆ
อนึ่ง การประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายตามขอ 3 ขางตนนั้น หมายความ

ถึงผลกระทบท่ีเกิดจากความตั้งใจและมิไดตั้งใจ  ท้ังนี้ รายละเอียดเก่ียวกับผลกระทบจากการ
ออกกฎหมายท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนนั้นจะตองเปนผลสรุปท่ีเกิดจากการปรึกษาหารือกับรัฐมนตรีของ
สหพันธรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับเรื่องดังกลาว และถาหากมีการคาดการณถึงผลกระทบดาน
การเงินก็จะตองมีรายละเอียดเก่ียวกับวิธีการคํานวณและสมมติฐานท่ีใชเปนพ้ืนฐาน  ท้ังนี้
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยของสหพันธรัฐสามารถใหคําแนะนําเก่ียวกับการประเมินผล
กระทบจากการออกกฎหมายดังกลาวได (ตามท่ีกําหนดไวใน § 44 (1) แหงขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหงสหพันธ Joint Rules of Procedure)

ในกรณีท่ีรางกฎหมายจะมีผลกระทบตองบประมาณรายไดและงบประมาณรายจาย
ภาครัฐในระดับสหพันธรัฐ รวมถึงผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนจากการบังคับใชกฎหมาย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังของสหพันธรัฐโดยปรึกษาหารือกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
ของสหพันธรัฐอาจมีคําชี้แนะอยางหนึ่งอยางใด  ท้ังนี้ รายไดหรือรายจายท่ีเพ่ิมข้ึนหรือลดลงนั้น
จะตองมีการพิจารณาวางแผนกําหนดงบประมาณของสหพันธรัฐในแตละปงบประมาณและ
ในงบประมาณปตอๆ ไปในระยะยาว ในกรณีท่ีรางกฎหมายมีผลทําใหรายไดของรัฐลดลงหรือทําให
รายจายของรัฐเพ่ิมข้ึน ตองแสดงดวยวาจะนําเงินสวนใดมาชดเชย ซึ่งมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมี
การคํานวณหรือคาดการณผลกระทบดานการเงินลวงหนาและระบุไวในบันทึกหลักการและเหตุผล
ประกอบรางกฎหมาย (explanatory memorandum) สวนผลกระทบตองบประมาณในระดับมลรัฐ
และหนวยงานปกครองสวนทองถ่ินนั้นจะตองระบุแยกจากกัน โดยรัฐมนตรีของสหพันธรัฐผูมีหนาท่ี
รับผิดชอบในรางกฎหมายนั้นจะตองรวบรวมขอมูลรายละเอียดเก่ียวกับรายจายจากมลรัฐและ
หนวยงานปกครองสวนทองถ่ิน

นอกจากผลกระทบดานการเงินแลว ยังตองมีรายละเอียดขอมูลโดยการ
ปรึกษาหารือกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยีของสหพันธรัฐในเรื่องเก่ียวกับ
ตนทุนท่ีรางกฎหมายนี้จะกอใหเกิดข้ึนกับภาคอุตสาหกรรมและวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม
รวมถึงความเปลี่ยนแปลงของราคาสินคาและบริการตอหนวย (unit prices) และระดับราคาของ
สินคาและบริการ (price levels) โดยเฉลี่ย และผลกระทบท่ีจะเกิดกับผูบริโภค  ท้ังนี้ รัฐมนตรีระดับ
สหพันธรัฐผูมีหนาท่ีรับผิดชอบหลักในรางกฎหมายจะตองรวบรวมขอมูลรายละเอียดตางๆ จาก
ผูเชี่ยวชาญและสมาคมท่ีเก่ียวของ และโดยเฉพาะจากวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม และ
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยีของสหพันธรัฐตองเขามารวมดําเนินการตั้งแต
ในระยะเริ่มตน ท้ังนี้ ในกรณีท่ีมีคาใชจายท่ีเกิดจากการตรวจสอบรางกฎหมายโดยคณะกรรมการ
(judicial review (regulatory impact) council) รัฐมนตรีของสหพันธรัฐจะเปนผูกําหนดจํานวน
เงินคาใชจายดังกลาวในฐานะท่ีเปนตนทุนท่ีเกิดจากการบริหารจัดการ (Joint Rules of Procedure,
Article 44)

ท้ังนี้  รัฐมนตรีของสหพันธรัฐผู มีหนาท่ีรับผิดชอบในรางกฎหมายตองกําหนด
ในบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางกฎหมาย (explanatory memorandum) ดวยวา สมควร
กําหนดใหมีการทบทวนกฎหมายเม่ือกําหนดระยะเวลาผานไปชวงหนึ่งหรือไม โดยการทบทวนวา
กฎหมายดังกลาวสามารถกอใหเกิดผลดังท่ีตั้งใจไวไดหรือไม ตนทุนท่ีเกิดจากกฎหมายดังกลาว
ไดสัดสวนกับผลท่ีประสงคนั้นหรือไม รวมถึงผลขางเคียงท่ีเกิดจากกฎหมายดังกลาวดวย

3.5.2.2 กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายถูกนํามาใชโดยฝายบริหารเพ่ือเปน
เครื่องมือหนึ่งในการตรวจสอบ และพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย ในกระบวนการรางกฎหมาย ดังนี้

โดยเม่ือสวนราชการตองการใหมีกฎหมายฉบับใด สวนราชการนั้นจะแจงไปยังสํานัก
นายกรัฐมนตรี (the Federal Chancellery) โดยระบุแผนการ และกรอบเวลาการยกรางกฎหมาย
เม่ือไดรับการอนุ มัติ ใหดําเนินการจัดทํารางกฎหมาย สวนราชการดังกลาวจะดําเนินการ
ยกรางกฎหมาย รวมถึงการดําเนินการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามขอ 43 และ
ขอ 44 แหงขอบังคับฯ ดวย โดยมีหนังสือคูมือการจัดทํารางกฎหมายจากกระทรวงมหาดไทยและ
หนังสือแบบการรางกฎหมายจากกระทรวงยุติธรรมเปนแนวทางการดําเนินการจัดทํา

เม่ือดําเนินการยกรางกฎหมายแลวเสร็จ สวนราชการจะสงรางกฎหมายและขอมูล
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไปยังกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรม

กระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ีตรวจสอบความสอดคลองของรางกฎหมายดังกลาวกับ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน นอกจากนี้ กระทรวงมหาดไทยยังมีหนาท่ีแนะนําและตรวจสอบเก่ียวกับ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดวย โดยพิจารณาวาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายท่ีสวนราชการจัดทํานั้น มีความครบถวนสมบูรณหรือไม ข้ันตอนการประเมิน
ผลกระทบนาเชื่อถือหรือไม และการประเมินผลกระทบดังกลาวมีขอบกพรองประการใด หากมี
ขอสังเกตหรือขอเสนอแนะ กระทรวงมหาดไทยก็จะแจงกลับไปใหสวนราชการเจาของเรื่องทราบ

กระทรวงยุติธรรม มีหนา ท่ีตรวจสอบแบบ โครงสราง และการใชถอยคํา
ในรางกฎหมาย นอกจากนี้ กระทรวงยุติธรรมยังมีหนาท่ีตรวจสอบความสอดคลองของรางกฎหมาย
ดังกลาวกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนเชนเดียวกับกระทรวงมหาดไทยดวย

ข้ันตอนการพิจารณารางกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรมถือ
เปนข้ันตอนสําคัญของกระบวนการรางกฎหมาย เนื่องจากมีสิทธิคัดคานรางกฎหมายในกรณี
ท่ีเห็นวาขัดกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืน การคัดคานนี้ทําใหตองมีการลงมติในรางกฎหมายนั้น
อีกครั้งหนึ่ง โดยการลงมติในครั้งท่ีสอง รางกฎหมายดังกลาวตองไดรับเสียงขางมากของจํานวน
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รัฐมนตรีท้ังหมดพรอมท้ังเสียงของนายกรัฐมนตรีดวย จึงจะถือวาผานความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
ซึ่งเปนไปตามขอบังคับการประชุมคณะรัฐมนตรี80 จากนั้นรางกฎหมายท่ีไดรับความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีก็จะถูกเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป

กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศเยอรมัน
สามารถแสดงแผนผังโครงสรางได ดังนี้

80 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 111-112.
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แผนผังท่ี 3 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศเยอรมัน

สวนราชการสวนราชการ

คณะรัฐมนตรี

กระทรวง
มหาดไทย

กระทรวง
ยุติธรรม

รัฐสภา

หนวยงานดําเนินการยกรางกฎหมาย
และ

ประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมาย (RIA)*

ก. มหาดไทย ตรวจสอบความสอดคลอง
    และ ตรวจสอบ RIA*
ก. ยุติธรรม ตรวจสอบแบบ โครงสราง และ
    ถอยคํา / ตรวจสอบความสอดคลอง

เสนอ
แผนการ /
กรอบเวลา

สํานัก
นายกรัฐมนตรี

รางกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภา

สวนราชการ
1

2

3

4
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3.6 เปรียบเทียบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ
อังกฤษ และสหพันธรัฐเยอรมัน

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และสหพันธรัฐเยอรมัน ซึ่งตางก็เปนสมาชิก
ของ OECD ท่ีมีการนําเอาแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ OECD ไปเปน
แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศตน เม่ือศึกษาถึงการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายของประเทศอเมริกา ประเทศอังกฤษ และสหพันธรัฐเยอรมันโดยมี
รายละเอียดตามหัวขอท่ีกลาวมาแลว สามารถแสดงเปรียบเทียบการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของท้ังสามประเทศ ปรากฏตามตารางเปรียบเทียบ ดังนี้

หัวขอ/ประเทศ อเมริกา อังกฤษ เยอรมัน
- รูปแบบ หลักเกณฑ
RIA

- เปนไปตามคําสั่งของ
ฝายบริหารท่ี 12866
- หนวยงานของรัฐจัดทํา
RIA ตามแนวทางของ
สํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย
(OIRA)

- เปนไปตามรูปแบบ
และหลักเกณฑของ RIA
ท่ีจะเสนอตอสวนงาน
ตรวจสอบผลกระทบใน
การออกกฎหมาย สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี

- เปนไปตามขอบังคับ
รวมของกระทรวงแหง
สหพันธ (Joint Rules
of Procedure of the
Federal Ministries)

- ขอบเขตของกฎหมาย
คําสั่ง ท่ีตองทํา RIA

- กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติท่ีตอง
ผานการพิจารณาของ
สภาคองเกรส ซึ่งเปน
กฎหมายท่ีมีความสําคัญ
(significant regulatory
actions) ตามประเภท
ท่ีกําหนดไว
- กฎหมายลําดับรอง

- กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติและ
กฎหมายระดับรอง
รวมถึงการปรับปรุง
แกไขกฎหมายท่ีใช
บังคับอยู

- กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ และ
กฎหมายลําดับรองตอง
มีการจัดทํา RIA

- วัตถุประสงคสําคัญ
ของการทํา RIA

- เปนเครื่องมือ
ตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหารในการ
พิจารณารางกฎหมาย
ท่ีมีความสําคัญ
- ลดปริมาณกฎหมาย
ท่ีมีอยู และปริมาณการ
ออกกฎหมาย

- เปนเครื่องมือ
ตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหารท่ีอาจเปน
อุปสรรคตอการพัฒนา
เศรษฐกิจ
- เปนเครื่องมือตัดสินใจ
เชิงนโยบายในการออก
กฎหมาย

- เปนเครื่องมือ
ตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหารท่ีอาจสงผล
กระทบตอสังคม
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หัวขอ/ประเทศ อเมริกา อังกฤษ เยอรมัน
- การควบคุม ตรวจสอบ
คุณภาพของ RIA

- มีการตรวจสอบ
พิจารณาคุณภาพ RIA
ท่ีหนวยงานจัดทํา โดย
สํานักงานดานขอมูล
และงานดานกฎหมาย
(OIRA)

- มีการตรวจสอบ
พิจารณาคุณภาพของ
RIA ท่ีหนวยงานจัดทํา
โดย สวนงานตรวจสอบ
ผลกระทบในการออก
กฎหมาย สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี
(RIU)

- มีการตรวจสอบ
พิจารณาคุณภาพของ
RIA ท่ีหนวยงานจัดทํา
กระทรวงมหาดไทย
(ministry of interior
affairs)

- การเผยแพรตอ
สาธารณะ

มีการเผยแพร RIA
ท้ังหมดใน national
gazette

มีการเผยแพร RIA ใน
เว็บไซดของหนวยงานท่ี
เก่ียวของ

มีการเผยแพร RIA



บทท่ี 4
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

4.1 ความเปนมาและพัฒนาการ

กระบวนการตรากฎหมายของไทยมีความเปนมาและพัฒนาการมาอยางชานาน
ตั้งแตยังมีรูปแบบการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย จนกระท่ังเขาสูการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย ในระยะเวลายาวนานดังกลาว มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบและวิธีการมากมาย
ตามแนวความคิดท่ีมีอิทธิพลตอกระบวนการรางกฎหมายในยุคสมัยนั้นๆ จนกระท่ังแนวความคิด
เก่ียวกับการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายเขามามีอิทธิพลกับกระบวนการออกกฎหมาย เริ่มมีการ
คํานึงถึงหลักการตางๆ ท่ีเก่ียวกับการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายเพ่ือนําไปสูการมีกฎหมายท่ีดี อาทิ
หลักการมีสวนรวม หลักความโปรงใส เพ่ือใหกฎหมายท่ีออกมามีความสอดคลองกับสภาพปญหา
ของสังคม

องคกรท่ีเก่ียวกับกระบวนการออกกฎหมายท้ังฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติมีการ
พัฒนาแนวทางเพ่ือการนําไปสูการมีกฎหมายท่ีดี ซึ่งแนวความคิดท่ีตองการพัฒนาคุณภาพของ
กฎหมายเหลานี้เปนปจจัยใหเกิดการรวบรวม วิเคราะห ประเมินขอมูลเพ่ือพิจารณาตนทุน ผลลัพธ
และสิ่ ง ท่ีอาจเกิดตามมาจากการมีกฎหมายซึ่งสอดคลองกับการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย

การรวบรวมขอมูลเพ่ือมาวิเคราะหประกอบการพิจารณาออกกฎหมายเปนมา
อยางไรรูปแบบและไม มีกฎเกณฑ ท่ี กําหนดใหตองกระทํา จนกระท่ัง มีการออกระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 กําหนดใหสวนราชการท่ีจะ
เสนอรางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตองจัดทํา “บันทึกวิเคราะหสรุป” ซึ่งเม่ือพิจารณา
ลักษณะ และวัตถุประสงคของบันทึกวิเคราะหสรุปดังกลาว ท่ีตองมีการรวบรวมขอมูล วิเคราะห
ปญหา และแสดงเหตุผลความจําเปนในการเสนอใหมีกฎหมาย เพ่ือเปนขอมูลประกอบการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรี จึงอาจกลาวไดวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาวเปนจุดเริ่มตนของการ
กําหนดใหมีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของไทยอยางเปนลายลักษณอักษร

4.2 รูปแบบและหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกฎหมายในประเทศไทย
4.2.1 กอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลใชบังคับ

ในชวงกอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะมีผลบังคับใช รูปแบบ
และหลักเกณฑเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายก็ยังไมปรากฏความชัดเจน
เปนเพียงแนวความคิดเพ่ือนําไปสูการมีกฎหมายท่ีดี จนกระท่ังในป พ.ศ. 2531 รัฐบาลพลตรีชาติชาย
ชุณหะวัณ มีแนวคิดเก่ียวกับนโยบายดานเศรษฐกิจกับตางประเทศ “เปลี่ยนอินโดจีนจากสนามรบ

 ชวงระยะเวลาระหวางเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2531 – เดือนกุมภาพันธ 2534
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เปนสนามการคา” ซึ่งเปนนโยบายการตางประเทศท่ีสําคัญ มีวัตถุประสงคเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ
ในภูมิภาคอินโดจีน โดยพัฒนาการคาขายกับเวียดนาม และกัมพูชา นโยบายดังกลาวเปนปจจัย
ท่ีสงผลตอการปฏิรูปกฎหมายในสมัยของรัฐบาลพลเอกชาติชาย โดยในสวนของการเสนอกฎหมายนั้น
มีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ซึ่งเนื้อหา
สาระของขอ 16 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว กําหนดใหการเสนอรางกฎหมาย
โดยสวนราชการเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ใหสวนราชการเจาของเรื่องดําเนินการ ดังนี้

1. จัดทําบันทึกวิเคราะหสรุป ซึ่งประกอบไปดวย
1.1 ความจําเปนท่ีจะออกกฎหมาย พรอมเหตุผล
1.2 เหตุผลท่ีจําตองเสนอรางกฎหมายในเวลาดังกลาว
1.3 ความเก่ียวของกับกฎหมายอ่ืน โดยใหระบุดวยวาจะกระทบในทางแกไข

เปลี่ยนแปลง ขัดแยง หรือซ้ําซอน หรือไม
1.4 ความเก่ียวของกับการใชกฎหมายโดยสวนราชการตางๆ ท่ีเปนผูรักษาการ

ตามกฎหมายอ่ืน โดยใหระบุวามีการหารือสวนราชการตางๆ นั้นแลวหรือไม และการใชกฎหมาย
ท่ีเสนอมานี้จะสงเสริม ขัดแยง หรือซ้ําซอนกับการใชกฎหมายของสวนราชการอ่ืนหรือไม

1.5 การขอขอมูล หรือความเห็นจากสวนราชการหรือบุคคลท่ีเก่ียวของ
1.6 ประโยชนของกฎหมายดังกลาวในการลดข้ันตอน หรือประหยัดเวลาท้ังของ

สวนราชการและบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของกฎหมาย รวมท้ังประโยชนอ่ืนตอประชาชน
1.7 สิทธิ และหนาท่ีของบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของกฎหมายโดยยอ
1.8 มาตรการควบคุมการใชดุลพินิจของพนักงานเจาหนาท่ีตาง ๆ
1.9 การวิเคราะหผลกระทบตอเศรษฐกิจ การเงิน และงบประมาณของกฎหมาย

ฉบับดังกลาว
1.10 การเตรียมการออกกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ตามกฎหมายดังกลาว

ไดดําเนินการไปเพียงใด มีสาระสําคัญอยางไร
2. กรณีของรางกฎหมายท่ีเสนอใหมใหสรุปสาระสําคัญเปนขอๆ พรอมท้ังเหตุผล

และความจําเปนโดยใหระบุมาตราหรือขอ
3. กรณีของรางกฎหมายท่ีเสนอแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน ใหจัดทํา

บัญชีเปรียบเทียบบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันกับรางกฎหมายท่ีแกไขใหม โดยระบุ
ถึงความแตกตางของสาระสําคัญ พรอมท้ังเหตุผลท่ีขอแกไข

4. กรณีของรางกฎหมายท่ีเสนอปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียมภาษีอากรตางๆ ให
เทียบอัตราท่ีใชอยูในปจจุบันกับอัตราใหมดวย

การกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องตองดําเนินการตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ ดังกลาว ประกอบการเสนอรางกฎหมายเพ่ือให
คณะรัฐมนตรีพิจารณา จึงเปนจุดเริ่มตนของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีรูปแบบ
และหลักเกณฑ เพ่ือกําหนดใหสวนราชการยึดถือปฏิบัติในการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี
อันเปนข้ันตอนสําคัญของการเสนอรางกฎหมายโดยฝายบริหาร
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นอกจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ
ดังกลาวแลว รูปแบบและหลักเกณฑเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายปรากฏ
เปนรูปแบบชัดเจนอีกครั้งหนึ่ง เม่ือคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 23 เมษายน 2534 เห็นชอบ
กําหนดหลักเกณฑเพ่ือใหสวนราชการใช เปนแนวทางปฏิบัติในการพิจารณากอนการเสนอ
รางกฎหมายตางๆ ในสี่ประเด็น ดังนี้

1. จําเปนตองมีกฎหมายนั้นๆ หรือไม ถาไมมีกฎหมายนั้น จะกอใหเกิดอุปสรรค
ในการบริหารราชการอยางไร หรือจะทําใหการบริการประชาชนเกิดความเสียหายอยางไร จะใชวิธี
มีมติคณะรัฐมนตรี หรือคําสั่งอ่ืนใดในทางบริหารไดหรือไม

2. รางกฎหมายนั้นไดสรางข้ันตอนหรือมีชองทางสรางข้ันตอนข้ึนใหมหรือไม และ
ข้ันตอนนั้นจําเปนอยางไร ไดมีการระบุข้ันตอนและระยะเวลาของข้ันตอนนั้นไวใหชัดเจนหรือไม
และจะลดลงไดอีกหรือไม

3. รางกฎหมายนั้นไดกําหนดใหมีการขออนุญาตเพ่ือทํากิจการอยางหนึ่งอยางใด
หรือไม และจําเปนเพียงไร จะเปลี่ยนจากการขออนุญาตกอนกระทําเปนการกํากับดูแลในภายหลัง
จะไดหรือไม

4. ถาจําเปนตองใหมีการขออนุญาต ไดกําหนดหลักเกณฑและระยะเวลาไวชัดเจน
หรือไม ถายังไมไดกําหนด ก็ใหกําหนดไวใหชัดเจน

การกําหนดแนวทางใหสวนราชการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวัน ท่ี
23 เมษายน 2534 ดังกลาว เปนไปตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น ท่ีตองการปรับปรุงกฎหมาย
โดยใหเปลี่ยนแปลงหลักการจากการควบคุมมาเปนการกํากับดูแล เม่ือพิจารณาหลักการสี่ประการ
ดังกลาว เปนการกําหนดหลักเกณฑ รายละเอียดเพ่ิมเติมในการเสนอรางกฎหมายโดยสวนราชการ
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งเม่ือพิจารณาหลักการ และสาระสําคัญก็มีความสอดคลองกับ
หลักการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531

ตอมา มีการปรับปรุงแกไขระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 โดยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี
( ฉบับ ท่ี 2) พ . ศ . 2535 การปรั บปรุ ง แก ไขดั งกล า ว เ ก่ี ยวข อ ง กับหลั ก เ กณฑ กา ร เสนอ
รางกฎหมาย โดยมีการแก ไขในข้ันตอนและรายละเอียด โดยมีการนําหลักเกณฑตาม

 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0203/ว 65 ลงวันที่ 26 เมษายน 2534 เร่ือง หลักเกณฑ
และแนวทางการพิจารณากอนการเสนอรางกฎหมาย

 ขอ 3 ใหยกเลิกความในสวนที่ 2 วาดวยการเสนอรางกฎหมาย และใหใชความตอไปนี้แทน
" สวนที่ 2

การเสนอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย

ขอ 16 ภายใตบังคับสวนที่ 1 วาดวยการเสนอเร่ืองทั่วไป ในการเสนอขอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอ
ขอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันเพ่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณา ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทําและจัดสงบันทึก
วิเคราะหสรุปและเอกสารประกอบการพิจารณา ใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามจํานวนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
กําหนด

ขอ 16 ทวิ บันทึกวิเคราะหสรุปตามขอ 18 ตองมีสาระสําคัญ ดังตอไปนี้
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มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 เมษายน 2534 มากําหนดเพ่ิมเติม แตก็ยังคงไวซึ่งหลักการ และ

(1) เหตุผลและความจําเปนในการเสนอขอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอขอแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใช
บังคับอยูในปจจุบัน โดยใหชี้แจงดวยวา เร่ืองที่เสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้นสวนราชการเจาของเร่ืองไดพิจารณาแลวเห็นวา

(ก) เปนเร่ืองที่จําเปนตองดําเนินการทางกฎหมายหรือมีกฎหมายรองรับโดยไมอาจใชมาตรการ
ทางบริหาร เชน มติคณะรัฐมนตรี แทนได

(ข) เปนกรณีที่กฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันยังครอบคลุมไปไมถึง มิใชเปนกรณีที่ เกิดจาก
การไมบังคับใชกฎหมายที่มีอยูใหเกิดประสิทธิภาพ

(ค) เปนเร่ืองที่จําเปนตองมีกฎหมายข้ึนใหมเพ่ือรองรับโดยไมอาจหรือไมสมควรแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย
ที่มีอยูในปจจุบันใหครอบคลุมไปถึงเร่ืองดังกลาว

(2) ความเก่ียวของกับการใชกฎหมายโดยสวนราชการตาง ๆ ที่เปนผูรักษาการตามกฎหมายอ่ืน โดยใหระบุ
ดวยวาไดมีการหารือสวนราชการตาง ๆ นั้นแลวหรือไม และการใชกฎหมายที่เสนอมานี้จะสงเสริม ขัดแยง หรือซ้ําซอนกับการใช
กฎหมายของสวนราชการอ่ืนหรือไม พรอมดวยเหตุผล และหากไมมีความเก่ียวของกับการใชกฎหมายโดยสวนราชการอ่ืนก็ใหระบุ
ยืนยันไวดวย

(3) การขอขอมูลหรือความเห็นจากสวนราชการหรือบุคคลที่เก่ียวของ หากไมมีการขอขอมูลหรือความเห็นก็
ใหระบุเหตุผลไวดวย

(4) กฎหมายที่ เสนอนั้นกําหนดใหมีการขออนุญาตเพ่ือทํากิจการอยางหนึ่งอยางใดหรือไม และมี
ความจําเปนเพียงใด จะใชวิธีการกํากับดูแลในภายหลังแทนวิธีการขออนุญาตกอนกระทําไดหรือไม กฎหมายดังกลาว
สรางข้ันตอนหรือมีชองทางสรางข้ันตอนข้ึนใหมหรือไม และข้ันตอนนั้นมีความจําเปนเพียงใด จะลดลงอีกไดหรือไม

(5) ประเด็นปญหาและแนวทางในการแกไขปญหาที่ตองการเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัย
ในกรณีที่ยังมีความเห็นแตกตางกันระหวางสวนราชการที่เก่ียวของ ถามีหลายประเด็นใหแยกเปนขอ ๆ

(6) หลักการในประเด็นสําคัญ ๆ ที่สวนราชการเจาของเร่ืองเห็นวาควรจะมีอยูในรางกฎหมายดังกลาว
โดยแยกเปนขอ ๆ

ขอ 16 ตรี เอกสารประกอบการพิจารณาตามขอ 16 ที่สวนราชการเจาของเร่ืองจะตองจัดทํา ไดแก เอกสาร
ดังตอไปนี้

(1) ในกรณีที่เปนเร่ืองที่จะตองออกเปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด
(ก) ถาเปนการยกรางข้ึนใหมทั้งฉบับ ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทํารางกฎหมายที่จะเสนอให

คณะรัฐมนตรีพิจารณาและสรุปสาระสําคัญของรางกฎหมายดังกลาวเปนขอ ๆ พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน
(ข) ถาเปนการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทําสรุป

หลกัการในประเด็นสําคัญที่เห็นวาควรจะมีอยูในรางกฎหมายดังกลาว โดยแยกเปนขอๆ และจะตองมีรายละเอียดเพียงพอที่จะใช
เปนแนวทางในการยกรางกฎหมายในเร่ืองนั้นได พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน โดยไมตองจัดทํารางกฎหมายเสนอให
คณะรัฐมนตรีพิจารณา เวนแตในกรณีที่เปนรางพระราชกําหนดที่แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากรหรือเงินตรา
ใหสวนราชการเจาของเร่ืองดําเนินการเชนเดียวกับใน (1)(ก)

(2) ในกรณีที่เปนเร่ืองที่จะตองออกเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงหรืออนุบัญญัติอ่ืน
(ก) ถาเปนการยกรางข้ึนใหมทั้งฉบับ ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทํารางกฎหมายและเอกสาร

เชนเดียวกับใน (1)(ก)
(ข) ถาเปนการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน ใหสวนราชการเจาของเร่ืองจัดทํา

รางกฎหมายและเอกสารเชนเดียวกับใน (1)(ก) และจัดทําบัญชีเปรียบเทียบบทบัญญัติของกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันกับ
รางกฎหมายที่แกไขใหม โดยระบุถึงความแตกตางของสาระสําคัญ พรอมทั้งเหตุผลที่ขอแกไขโดยสรุปตามแบบบัญชีหมายเลข 4
ทายระเบียบนี้ดวย

(3) ในกรณีที่ตองมีเอกสารแนบทาย (เชน แผนที่ แผนผัง บัญชีรายชื่อ) ใหสวนราชการเจาของเร่ืองรับรอง
ความถูกตองของเอกสารแนบทายดังกลาว และมีคํารับรองของสวนราชการเจาของเร่ืองและสวนราชการอ่ืนที่เก่ียวของวาไดมีการ
หารือและตรวจสอบรวมกันแลว

(4) ในกรณีที่เปนการเสนอปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียมหรือภาษีอากรตาง ๆ ใหสวนราชการเจาของเร่ือง
จัดทําตารางเปรียบเทียบอัตราที่ใชอยูในปจจุบันกับอัตราที่เสนอใหมดวย

ฯลฯ ฯลฯ
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สาระสําคัญ คือ ใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดทําบันทึกวิเคราะหสรุป ซึ่งประกอบดวยเหตุผลและ
ความจําเปนในการเสนอใหมีกฎหมายข้ึนใหมหรือเสนอขอแกไขกฎหมาย ความเก่ียวของกับการใช
กฎหมายโดยสวนราชการตางๆ การขอขอมูลหรือความเห็นจากสวนราชการหรือบุคคลท่ีเก่ียวของ
เปนตน

4.2.2 ตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ถึงปจจุบัน

ภายหลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยมีการเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับรูปแบบและหลักเกณฑ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีสําคัญ ไดแก

ในป พ.ศ. 2544 มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนา
ประเทศ” มีหนาท่ีตรวจสอบและเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีวาควรยกเลิกกฎหมายใดหรือ
ควรปรับปรุงแกไขกฎหมายใดเพ่ือใหกฎหมายท่ีใชบังคับอยูเหมาะสมกับยุคสมัย ซึ่งคณะกรรมการ
ชุดดังกลาวไดดําเนินการจัดทําหลักเกณฑเพ่ือประกอบการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือให
การเสนอกฎหมายทุกระดับเปนไปเพ่ือกรณีจําเปนอยางแทจริง มีการศึกษา วิเคราะหสภาพปญหา
ตลอดจนรับฟงผูอาจไดรับผลกระทบจากการออกกฎหมายดังกลาวนั้น ซึ่งหลักเกณฑท่ีไดก็คือ
“หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย” โดยใชแบบอยางหลักเกณฑของ OECD
(The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) เปนแนวทางในการ
ดําเนินการจัดทํา และเม่ือดําเนินการแลวเสร็จก็เสนอหลักเกณฑดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณา

ตอมา คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ 2546 เห็นชอบ “หลักเกณฑการ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย” ท่ีคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนา
ประเทศเสนอ เพ่ือใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติ และใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจัดทําคูมือ
อธิบายหลักเกณฑดังกลาวเพ่ือใหหนวยงานของรัฐใชเปนแนวทางปฏิบัติดวย ดังนั้น เม่ือพิจารณาถึง
ท่ีมาของการจัดทําแลว จึงกลาวไดวา “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย”
ของประเทศไทยมีจุดเชื่อมโยงกับหลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for
Regulatory Decision-Making)

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเสนอ “คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรา
กฎหมาย” ตอคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เห็นชอบกับ
คูมือดังกลาว และใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติตามโดยเครงครัด

ในป พ.ศ. 2548 มีการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 12 แหงพระราชกฤษฎีกาดังกลาวออก
ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งระเบียบนี้เอง

 คําสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 46/2544 ลงวันที่ 12 มีนาคม 2544
 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว 253 ลงวันที่ 8 ธันวาคม 2547
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กําหนดใหในการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยหนวยงานของรัฐเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
ตองจัดทําคําชี้แจงตาม “หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ”
ทายระเบียบดังกลาวดวย ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกับ “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมาย” ตามคณะมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ 2546 นั่นเอง

4. 3 รูปแบบและหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยปจจุบัน

รูปแบบและหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ในปจจุบันปรากฏออกมาในรูปแบบและหลักเกณฑ ดังนี้

1. รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติอ่ืนๆ
2. พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
3. ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
4. หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
5. คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
โดยท่ีรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติอ่ืนๆ จะกําหนดกรอบหลักเกณฑท่ีเก่ียวกับ

การออกกฎหมายและการมีสวนรวมของประชาชน ขณะท่ีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและ
การประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ. 2548 ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ และคูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย มีการกําหนดรูปแบบ และหลักเกณฑเก่ียวกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยหนวยงานของรัฐเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งมีความสัมพันธ สอดคลองกัน และยังมี
ผลใชบังคับอยูจนกระท่ังถึงปจจุบัน โดยมีรายละเอียดดังนี้

4.3.1 รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ

รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายแมบทท่ีมีบทบัญญัติเก่ียวกับการใชอํานาจของรัฐซึ่งตอง
คํานึงถึงหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ควบคูกับการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน
ซึ่งเม่ือพิจารณาถึงภารกิจในกระบวนการรางกฎหมายแลว เครื่องมือหนึ่งท่ีจะทําใหบรรลุวัตถุประสงค
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญก็คือการนําเอา “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาใช
เปนเครื่องมือของรัฐ เพ่ือใหการตัดสินใจเชิงนโยบายในดานกฎหมายเปนไปโดยสอดคลองกับหลักการ
ดังกลาว นอกจากนี้ มาตรา 76 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2550)
กําหนดใหมีการจัดทําแผนการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือแสดงมาตรการและรายละเอียดของ
แนวทางในการปฏิบัติราชการ โดยคณะรัฐมนตรีตองจัดใหมีแผนการตรากฎหมายท่ีจําเปนตอการ
ดําเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดินดังกลาว จึงนําไปสูการกําหนดให
หนวยงานของรัฐตองมีแผนการในการเสนอรางกฎหมายท่ีสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล โดยมีการ
กําหนดกรอบระยะเวลาในการเสนอกฎหมาย และเหตุผลท่ีรางกฎหมายดังกลาวสอดคลองกับ
นโยบายของรัฐบาลท่ีชัดเจน



83

นอกจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแลว ยังมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
ซึ่งเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ในสวนของการกําหนดใหมี “คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย” ซึ่งมีอํานาจหนาท่ี
เก่ียวกับการพิจารณาจัดทําแผนงานหรือโครงการพัฒนากฎหมายท่ีเก่ียวกับการตรวจสอบบรรดา
กฎหมายท่ีใชบังคับอยู ถาเห็นวากฎหมายฉบับใดหรือเรื่องใดมีบทบัญญัติท่ีจํากัดเสรีภาพในรางกาย
ทรัพยสิน หรือการประกอบอาชีพของประชาชนโดยไมสมควรหรือกอใหเกิดภาระแกการประกอบ
อาชีพหรือธุรกิจของบุคคลโดยไมจําเปน หรือไมสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการ หรือเห็นวาประเทศไทยควรจะมีกฎหมายข้ึนใหม
เพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหสมบูรณยิ่งข้ึน หรือเพ่ือประโยชนแกการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคม การเมืองหรือการบริหารราชการ นอกจากนี้ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนดวาในสวนท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการท่ีตองเปนไปเพ่ือประโยชนสุขของ
ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ
การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน และการตอบสนองความตองการของประชาชน ท้ังนี้ ในการปฏิบัติ
หนาท่ีของสวนราชการ ตองใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยเฉพาะอยางยิ่งใหคํานึงถึง
ความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน การมีสวนรวมของประชาชน การเปดเผยขอมูล การติดตาม
ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงานดวย

4.3.2 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
เปนกรอบกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี ตลอดจนการประชุม
คณะรัฐมนตรี ซึ่งมาตรา 4 (2) และมาตรา 12 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและ
การประชุมคณะรัฐมนตรีฯ กําหนดใหการเสนอรางพระราชบัญญัติ  ร างพระราชกําหนด
ตองเปนไปตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด ซึ่งไดแก ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอ
เรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

 มาตรา 4  การเสนอเร่ืองตอคณะรัฐมนตรีใหเสนอได เฉพาะเร่ืองดังตอไปนี้
ฯลฯ ฯลฯ

   (2) รางพระราชบัญญัติ รางพระราชกําหนด
ฯลฯ ฯลฯ

 มาตรา 12 หลักเกณฑและแนวทางการเสนอเร่ือง การดําเนินการตามมติของคณะรัฐมนตรี การรายงาน
ผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี หรือการดําเนินการอ่ืนใด อันจะเปนประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของคณะรัฐมนตรี
ใหเปนไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด
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4.3.3 ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
เปนระเบียบท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 12 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 โดยท่ี หมวด 4 การเสนอรางกฎหมาย ขอ 14 และ
ขอ 15 ของระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ ดังกลาว กําหนด
หลักเกณฑโดยเฉพาะสําหรับการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา มีหลักการและ
สาระสําคัญ ดังนี้

ในการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา นอกจากจะตองดําเนินการ
เชนเดียวกับการเสนอเรื่องท่ัวไปแลว จะตองดําเนินการตอไปนี้ดวย

1. กรณีของการเสนอใหตราพระราชบัญญัติ
1.1 จัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา

พระราชบัญญัติ
1.2 จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในรางพระราชบัญญัตินั้น
1.3 ในกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงพระราชบัญญัติท่ีใชบังคับอยู ใหจัดทํา

ตารางเปรียบเทียบประกอบการเสนอรางกฎหมายดังกลาวดวย
ในกรณีของการเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติ หนวยงานของรัฐจะเสนอ

เปนรางพระราชบัญญัติ หรือจะระบุเฉพาะรายละเอียดแหงหลักการสาระสําคัญท่ีประสงคจะใหมี
ในพระราชบัญญัติโดยไมตองทําเปนรางพระราชบัญญัติก็ได

2. กรณีของการเสนอรางกฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัติ
2.1 จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในรางกฎหมายดังกลาว
2.2 ในกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีใชบังคับอยู ใหจัดทําตาราง

เปรียบเทียบประกอบการเสนอรางกฎหมายดังกลาวดวย
ในกรณีของการเสนอกฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัตินี้ หนวยงานของรัฐตองจัดทํา

รางของกฎหมายดังกลาวประกอบการเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดวย
เม่ือพิจารณาระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ

ดังกลาว มีการกําหนดแนวทางการเสนอรางกฎหมายท่ีแตกตางกันบางประการ ระหวางการเสนอใหมี
การตราพระราชบัญญัติ และการเสนอใหมีการตรากฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัติ คือ ในกรณีของ
การเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติ หนวยงานของรัฐอาจเสนอเปนรางพระราชบัญญัติ หรือจะระบุ
เฉพาะรายละเอียดแหงหลักการสาระสําคัญท่ีประสงคจะใหมีในพระราชบัญญัติโดยไมตองทําเปน
รางพระราชบัญญัติก็ได ขณะท่ีกรณีของการเสนอกฎหมายอ่ืนท่ีมิใชพระราชบัญญัตินี้ หนวยงาน
ของรัฐตองจัดทํารางของกฎหมายดังกลาวประกอบการเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดวย และ
ความแตกตางในประเด็นท่ีสําคัญอีกประการ คือ ในกรณีของการเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติ
ซึ่งมีการกําหนดใหตองจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติประกอบดวยนั่นเอง
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การท่ีระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีฯ ดังกลาว
กําหนดใหตองจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
เฉพาะรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ อาจกลาวไดวา การประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายของประเทศไทย กําหนดใหมีการแสดงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในรูปแบบ
ของการจัดทํา “คําชี้แจง” เฉพาะในกรณีของการเสนอรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น

4.3.4 หลกัเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ

หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติเปนหลักเกณฑ
ตาม ขอ 14 (1) ของระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
ดังท่ีไดกลาวไวแลวขางตน ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกับ “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมาย” ท่ีคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ เสนอตอคณะรัฐมนตรี และ
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบเม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ 2546 และใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติ มีหลักเกณฑ
ดังนี้

หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ

1. วัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจ
1.1 วัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจนั้นคืออะไร
1.2 มีความจําเปนตองทําภารกิจนั้นเพียงใด
1.3 เพ่ือแกไขปญหาหรือขอบกพรองใด
1.4 มาตรการท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคของภารกิจคืออะไร
1.5 มีทางเลือกอ่ืนท่ีจะสามารถบรรลุวัตถุประสงคเดียวกันหรือไม
1.6 ภารกิจนั้นจะแกไขปญหาหรือขอบกพรองนั้นไดเพียงใด

2. ใครควรเปนผูทําภารกิจ
2.1 รัฐควรทําเองหรือควรใหภาคเอกชนเปนผูทํา ท้ังนี้โดยคํานึงถึงการคุมครอง

ประชาชน ประสิทธิภาพ ตนทุนและความคลองตัว
2.2 ถารัฐควรทํา รัฐบาลควรเปนผูทําหรือควรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เปนผูทํา

3. ความจําเปนในการตรากฎหมาย
3.1 ในการ ทําภาร กิจนั้ นจํ า เปนตอง มีกฎหมายออกมาบั ง คับหรือ ไม

ถาไมตรากฎหมายจะกอใหเกิดอุปสรรคตอการปฏิบัติภารกิจอยางไร
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3.2 ถาจําเปนตองมีกฎหมาย กฎหมายนั้นควรเปนกฎหมายระดับชาติหรือ
กฎหมายระดับทองถ่ิน

3.3 ถาควรเปนกฎหมายระดับชาติจําเปนตองใชบังคับพรอมกันทุกทองท่ี
ท่ัวราชอาณาจักรหรือควรทยอยใชเปนทองท่ีทองท่ีไปหรือเพียงบางทองท่ีเทาท่ีไมขัดตอรัฐธรรมนูญ
และจะกําหนดอายุของกฎหมายไวดวยไดหรือไม

3.4 กฎหมายท่ีจะตราข้ึนควรใชระบบควบคุม ระบบกํากับหรือระบบสงเสริม
3.5 สภาพบังคับของกฎหมายควรกําหนดเปนโทษทางอาญาหรือมาตรการ

บังคับทางปกครอง

4. ความซ้ําซอนของกฎหมาย
4.1 ในเรื่องเดียวกันหรือทํานองเดียวกันนี้มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไวแลวหรือไม

หากมี จะสมควรแกไขปรับปรุงกฎหมายดังกลาวใหครอบคลุมถึงภารกิจท่ีจะทําหรือสมควรมีกฎหมาย
ข้ึนใหม

4.2 ถาสมควรมีกฎหมายขึ ้นใหมจะดําเน ินการอยางไรกับกฎหมายที ่มี
อยูแลวสมควรยกเลิก ปรับปรุง หรือแกไขกฎหมายดังกลาวใหสอดคลองกันเพียงใดหรือไม

5. ภาระตอบุคคลและความคุมคา
5.1 กฎหมายท่ีจะตราข้ึนไดสรางภาระหนาท่ีใดใหเกิดข้ึนแกบุคคลบาง
5.2 สิทธิและเสรีภาพของบุคคลในเรื่องใดบางท่ีตองถูกจํากัด
5.3 การจํากัดนั้นไดจํากัดเทาท่ีจําเปนหรือไม
5.4 ประชาชนและสังคมสวนรวมจะไดประโยชนอะไรบาง
5.5 บทบัญญัติในกฎหมายนั้นอยูในวิสัยท่ีจะปฏิบัติไดโดยไมเกิดความยุงยาก

หรือภาระหนาท่ีเกินสมควรหรือไม
5.6 เม่ือคํานึงถึงงบประมาณท่ีตองใช ภาระหนาท่ีท่ีจะเกิดข้ึนกับประชาชนและ

การท่ีประชาชนจะตองถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพเทียบกับประโยชนท่ีจะไดรับแลวจะคุมคา หรือไม

6. ความพรอมของรัฐ
6.1 รัฐมีความพรอมในดานกําลังคน กําลังเงิน ความรู  ท่ีจะบังคับการ

ใหเปนไปตามกฎหมายอยางมีประสิทธิภาพหรือไม
6.2 มีวิธีการอยางไรที่จะทําใหผู ที ่จะตองถูกกฎหมายบังคับมีความเขาใจ

มีความพรอมและปฏิบัติตามกฎหมายอยางยินยอมพรอมใจ

7. หนวยงานท่ีรับผิดชอบ
มีหนวยงานอ่ืนใดท่ีปฏิบัติภารกิจซ้ําซอนหรือใกล เ คียงกันหรือไม  ถามี

สมควรยุบหนวยงานนั้นหรือควรปรับเปลี่ยนอยางไรหรือไม
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8. วิธีการทํางานและการตรวจสอบ
8.1 ในการกําหนดวิธีการทํางานไดกําหนดใหสอดคลองกับหลักการบริหาร

กิจการบานเมืองท่ีดีหรือไม
8.2 ม ีระบบการตรวจสอบและคานอํานาจ และกระบวนการที ่ทํา ให

เกิดความรวดเร็ว ไมซ้ําซอน และมีประสิทธิภาพอยางไรบาง

9. อํานาจในการตราอนุบัญญัติ
ได กําหนดกรอบหรือมาตรการปองกันมิให มีการตราอนุบัญญัติ ท่ี เปน

การขยายอํานาจเจาหนาท่ีของรัฐหรือเพ่ิมภาระแกบุคคลเกินสมควรไวเพียงใดหรือไม

10. การรับฟงความคิดเห็น
                       10.1 ในการยกรางกฎหมายได เปดโอกาสใหผู เ ก่ียวของทุกฝายแสดง

ความคิดเห็นแลวหรือไม
10.2 ขอคัดคานของผูเก่ียวของมีประการใด

4.3.5 คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย

คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี
4 กุมภาพันธ 2546 ซึ่ งอนุ มัติหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายท่ี
คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศเสนอ พรอมกับไดมอบหมายใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจัดทําคูมืออธิบายหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
พรอมท้ังแนวทางในการจัดทําคําชี้แจงความจําเปนในการตรากฎหมายดังกลาว  ดังนั้น สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดจัดคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายตามวัตถุประสงค
ดังกลาว ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เห็นชอบคูมือตรวจสอบความ
จําเปนในการตรากฎหมายดังกลาว และใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจงเวียนใหสวนราชการและ
หนวยงานของรัฐทราบและถือปฏิบัติโดยเครงครัดตอไป

เนื้อหาของคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายจะประกอบดวยเนื้อหา
ความสําคัญของกฎหมายตอการบริหารราชการแผนดิน เหตุท่ีตองตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมาย การดําเนินการของหนวยงานของรัฐในการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
แนวทางการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย และการจัดทําคําชี้แจงความจําเปนในการตรา
กฎหมาย ซึ่งจะเปนคูมือใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติในการจัดทํารายงานการตรวจสอบความจําเปน
ในการตรากฎหมายตอไป
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4.4 กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

ในกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทยมีการนําเอาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมาใชเปนเครื่องมือหนึ่งในการประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร
เพ่ือนําไปสูการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย กลาวคือ เพ่ือใหไดมาซึ่งกฎหมายท่ีสอดคลองกับหลักนิติรัฐ
และหลักนิติธรรม มีกระบวนการออกกฎหมายท่ีโปรงใส มีความเหมาะสมกับการสงเสริมการแขงขัน
ทางเศรษฐกิจ และสอดคลองกับสภาพสังคม รัฐบาลจึงตองมีการประเมินถึงผลกระทบท่ีจะเกิดตามมา
จากการออกกฎหมายโดยใชหลักเกณฑตามหลักเกณฑขอ 4.3 ขางตน ซึ่งมีกระบวนการดังตอไปนี้

ในกระบวนการยกรางกฎหมายของประเทศไทยนั้น มีการเริ่มตนเสนอรางกฎหมาย
หลายวิธีตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ อยางไรก็ดี รางกฎหมายเกือบท้ังหมดท่ีผานกระบวนการ
ตรากฎหมายเปนรางกฎหมายของฝายบริหาร ผูศึกษาจึงใหความสําคัญกับกระบวนการรางกฎหมาย
ของฝายบริหาร

การยกรางกฎหมายของฝายบริหารเกิดจากหนวยงานดําเนินการรางกฎหมายตาม
นโยบายของรัฐบาล ในการดําเนินการยกรางกฎหมายดังกลาว สวนราชการจะมีคณะทํางานยกรางกฎหมาย
รวบรวมขอมูล ดํ า เนินการจัด ทําคําชี้ แจงตามหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการ
ตราพระราชบัญญัติ เม่ือดําเนินการเสร็จหนวยงานก็จะเสนอรางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจง
การประเมินผลกระทบในการตราพระราชบัญญัติ และขอมูลท่ีเก่ียวของไปยังสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดําเนินการพิจารณานํารางกฎหมายดังกลาวบรรจุ
วาระเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการ ในการพิจารณาดังกลาวเปนการตัดสินใจ
ทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีวาเห็นสมควรจะใหมีกฎหมายวาดวยเรื่องดังกลาวหรือไม โดยใชขอมูล
จากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือหนึ่งท่ีมีประโยชนตอการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกับหลักการในรางกฎหมายดังกลาวแลว ก็จะสงรางกฎหมาย
และเอกสารประกอบซึ่งรวมถึงคําชี้แจงตามหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณาเนื้อหาและแบบกฎหมายตอไป

เม่ือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมายและเอกสารประกอบ
ดังกลาวแลว การตรวจพิจารณาก็จะเปนไปตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการจัดทําและ
การพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522
โดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตรวจพิจารณาท้ังในสวนของแบบกฎหมายและเนื้อหา
นอกจากนี้ ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 กําหนดให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกตองตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติดวย รางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา จะถูกสงกลับไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
ใหความเห็นชอบอีกครั้งหนึ่งกอนนํารางกฎหมายดังกลาวเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตอไป

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย อาจสรุปสาระสําคัญได
ดังนี้



89

หัวขอ ประเทศไทย
- รูปแบบ หลักเกณฑRIA - เปนไปตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปน

ในการตราพระราชบัญญัติ

- ขอบเขตของกฎหมาย คําสั่ง ท่ีตองทํา
RIA

- กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ท้ังการเสนอกฎหมาย
ใหมและการปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยู

- วัตถุประสงคสําคัญของการทํา RIA - ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
- เปนขอมูลประกอบการพิจารณาเชิงนโยบายของฝาย
บริหาร

- การควบคุม ตรวจสอบคุณภาพของ RIA - หนวยงานตองจัดทํา RIA ตามท่ีกําหนดในการเสนอ
รางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
- ยังไมมีการตรวจสอบ ควบคุมคุณภาพของ RIA
ท่ีหนวยงานจัดทํา

- การเผยแพรตอสาธารณะ - ไมมีการเผยแพรขอมูลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย



90

กระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย สามารถแสดง
แผนผังโครงสรางได ดังนี้

แผนผังท่ี 4 แผนผังแสดงกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศไทย

คณะรัฐมนตรี

รัฐสภา

หนวยงานดําเนินการยกรางกฎหมาย
และจัดทําคําชี้แจง

การประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย

สลค. ตรวจสอบ และจดัเขาวาระ
เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาเห็นชอบในหลักการ

สวนราชการ

สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี

ไมเห็นชอบ
รางกฎหมายตกไป เห็นชอบ

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
ตรวจพิจารณา

รางกฎหมาย/ความถูกตอง
ของหลักเกณฑการประเมิน

ผลกระทบในการออกกฎหมาย
แลวเสนอใหคณะรัฐมนตรี

พิจารณาเห็นชอบอีกครั้งหน่ึง

1

2

3

4
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4.5 แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

เม่ือศึกษาเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยตั้งแต
ท่ีมาของการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531
จนกระท่ังพัฒนามาเปนหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ และคูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายนั้น ลวนไดรับอิทธิพลจากแนวทางการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของตางประเทศ ไมวาจะเปนแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของ OECD หรืออิทธิพลจากประเทศท่ีประสบผลสําเร็จจากการนําเอาการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลดังท่ีไดกลาวไวแลว ดังนั้น
เม่ือจะพิจารณาถึงปจจัยท่ีอาจสงตอการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ในอนาคต จึงอาจแบงเปนสองปจจัย ไดแก ปจจัยภายใน และปจจัยภายนอก

กรณีของปจจัยภายในท่ีอาจสงผลกระทบตอการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายนั้น ไดแก สภาพสังคม การเมือง และเศรษฐกิจของประเทศไทยท่ีเปลี่ยนแปลงไป
ขณะท่ีปจจัยภายนอก ไดแก อิทธิพลของแนวความคิดเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายจากตางประเทศ องคกรระหวางประเทศ หรือความตกลงระหวางประเทศ ท่ีเก่ียวของ
กับประเทศไทย เชน กรอบแนวความคิดเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ASEAN

เนื่องจากประเทศไทยกําลังจะกาวไปสูการเปนประชาคมอาเซียน อิทธิพลของ
แนวความคิดในกลุมประเทศอาเซียนยอมสงผลตอสังคม เศรษฐกิจ และความม่ันคงของประเทศไทย
ในสวนท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดแก Good Regulatory Practice
(GRP) เปนแนวความคิดเก่ียวกับการพัฒนากฎหมายเพ่ือการสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งมี
หลักการภายใต Good Regulatory Practice (GRP) ท่ีสําคัญ ไดแก

 การกําหนดปญหา (Defining the problem)
 การกําหนดวัตถุประสงค (Setting objectives)
 การพิจารณาประเมินทางเลือกอ่ืน (Assessing all feasible options)
 การพิจารณาผลกระทบอยางรอบดาน (Analyzing the impacts arising

from these option)
 การรับฟงความคิดเห็นจากภาคสวนท่ีเก่ียวของ (Consulting with stakeholders)
โดย Good Regulatory Practice (GRP) ยังคงเปนเพียงกรอบหลักเกณฑเพ่ือเปน

แนวทางปฏิบัติ ท่ียังไมมีการกําหนดรูปแบบท่ีชัดเจน เม่ือพิจารณาสาระสําคัญของหลักการดังกลาว
ก็มีความสอดคลองกับหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ 10 ประการ
ของประเทศไทย1

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



บทท่ี 5
ปญหาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย

นับตั้ งแตประเทศไทยมีพัฒนาการเ ก่ียว กับการประเ มินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย ดังท่ีปรากฏเปนรูปธรรมชัดเจนในป พ.ศ. 2531 จนกระท่ังถึงปจจุบัน ซึ่งกลาวไวแลว
ในบทท่ี 4 อยางไรก็ดี จากอดีตจนกระท่ังถึงปจจุบันการนําเอา “การประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย” มาเปนเครื่องมือเพ่ือการพัฒนาคุณภาพกฎหมายยังคงประสบกับปญหา ไมวาจะเปน
ปญหาเก่ียวกับใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ในฐานะท่ีเปนเครื่องมือในการ
พัฒนาคุณภาพกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบในการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับการบังคับใหจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
และปญหาเก่ียวกับการติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมายแลว ซึ่งมีสาระสําคัญ
ดังนี้

5.1 ปญหาเกี่ยวกับการใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ในฐานะท่ีเปนเครื่องมือ
ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย

แมการนําเอาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือหนึ่ง
ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมายของประเทศไทยจะปรากฏโดยมีการกําหนดแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน
มาตั้งแต พ.ศ. 2531 จนกระท่ังปจจุบัน โดยในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารมีการ
นําเอาการประเมินผลกระทบมาใช เปนเครื่องมือชวยประกอบการตัดสินใจทางนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ดี เม่ือพิจารณาหลักเกณฑ และรูปแบบของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีปรากฏตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ ประกอบ
กับคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย ผูศึกษาเห็นวาการนําเอาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมาเปนเครื่องมือดังกลาว อาจยังไมไดนํามาใชครบถวนตามวัตถุประสงคของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีวัตถุประสงคดังกลาว

เม่ือพิจารณาวัตถุประสงคพ้ืนฐานของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ไดแก

วัตถุประสงคพื้นฐานของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

                    1. การสรางความเขาใจถึงผลกระทบท่ีแทจริงของตนทุนและประโยชนท่ีไดรับจาก
การดําเนินการใดๆ ของรัฐบาล
                    2. การผสานนโยบายตางๆ ท่ีมีวัตถุประสงคท่ีหลากหลายแตกตางกัน
                    3. การสงเสริมความโปรงใสและการปรึกษาหารือ

4. การสงเสริมหลักความรับผิดชอบและตรวจสอบไดของรัฐบาล
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อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
จากการจัดทําคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายนั้น ผูศึกษาเห็นวาแมหลักเกณฑ
การจัดทําคําชี้แจงผลกระทบในการออกกฎหมายจะเปนเครื่องมือท่ีอาจทําใหบรรลุวัตถุประสงค
ดังกลาวได แตในการดําเนินการเพ่ือใหบรรลุถึงการเขาใจผลกระทบท่ีแทจริงจากการออกกฎหมาย
การผสานนโยบายตางๆ การสรางความโปรงใส และสงเสริมความรับผิดชอบและตรวจสอบได
ของรัฐบาลยังมีอุปสรรคและปญหา ไดแก ปญหาการขาดแนวทาง หรือวิธีดําเนินการเพ่ือใหไดมา
ซึ่งการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีครบถวน มีคุณภาพ ซึ่งปญหาเหลานี้อาจมีสาเหตุจาก
เนื้อหาของหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย และผูรับผิดชอบในการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

หลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย 10 ประการ
ดังกลาวขางตน แมจะมีรายละเอียดตามท่ีปรากฏในคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
ซึ่งระบุถึงความสําคัญ เหตุผล การดําเนินการ แนวทางการตรวจสอบ และการจัดทําคําชี้แจง
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย แตก็มิไดมีการระบุถึงวิธีการดําเนินการใหไดมาซึ่งขอมูล
อยางชัดเจน ตัวอยางเชน กรณีการพิจารณาภาระตอบุคคลและความคุมคา ก็มิไดมีการกําหนด
ความหมาย และขอบเขตของ “ตนทุน” “ผลลัพธ” และ“ความคุมคา” ในการพิจารณาท่ีชัดเจน

นอกจากนี้ ในกรณีการรับฟงความคิดเห็นของหนวยงานอ่ืนและผู ท่ีอาจไดรับ
ผลกระทบจากการมีกฎหมายนั้น แมจะมีคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย ท่ีแนะนํา
ใหหนวยงานนําวิธีการใหขอมูลและวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มาประยุกตใช และหนังสือ
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุด ท่ี 0503/ว 102 ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม 2549 เพ่ิมเติม
รายละเอียดเพ่ิมเติมเก่ียวกับวิธีการรับฟงความคิดเห็นใหชัดเจนข้ึน อยางไรก็ตาม ก็ยังคงไมมี
ความชัดเจนเก่ียวกับการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นแตละวิธีนั้นมีแนวทางการดําเนินการอยางไร
เหมาะสมกับวิธีใด หนวยงานของรัฐจึงสามารถใชดุลยพินิจท่ีจะเลือกใชวิธีการรับฟงความคิด
ท่ีหนวยงานเห็นวาเหมาะสม1

กรณีของผูรับผิดชอบในการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ในการยกรางกฎหมายและการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะเปนการดําเนินการ
โดยฝายกฎหมายของสวนราชการซึ่งมีบุคคลากรดานกฎหมายเปนแกนหลัก ซึ่งขาดความเชี่ยวชาญใน
การดําเนินการรวบรวม วิเคราะหจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีจําเปนตองอาศัย
ความเชี่ยวชาญในหลายสาขา เชน ความเชี่ยวชาญในดานการวิจัย การวิเคราะหขอมูล สถิติ
เพ่ือใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีคุณภาพเพียงพอตอการใชเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐบาล

1 ปกรณ  นิลประพันธ  และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเ ก่ียวของกับรางกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 34-35.
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5.2 ปญหาเกี่ยวกับองคกรท่ีเกี่ยวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของประเทศไทยนั้น จะมีหนวยงานหรือองคกร
สําคัญของฝายบริหารท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการรางกฎหมาย ไดแก สวนราชการ
ท่ีเสนอรางกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
คณะรัฐมนตรี โดยสวนราชการจะเปนผูยกรางกฎหมายตามนโยบายของรัฐบาล แลวเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาโดยผานสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ
รางกฎหมายดังกลาวแลวก็จะสงใหสํานักงานกฤษฎีกาตรวจพิจารณา แลวสงกลับมายังคณะรัฐมนตรี
เพ่ือใหความเห็นชอบอีกครั้งหนึ่ง จากนั้น รางกฎหมายดังกลาวจะเขาสูกระบวนการในข้ันตอนของ
องคกรฝายนิติบัญญัติตอไป อยางไรก็ตาม ในกระบวนการรางกฎหมายของฝายบริหาร การประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายก็มีปญหา และอุปสรรคท่ีเก่ียวของกับองคกรของฝายบริหาร ดังนี้

5.2.1 ปญหาขององคกรกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของประเทศไทย มีหนวยงานหรือองคกร
ท่ีเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก หนวยงานราชการท่ีเสนอรางกฎหมาย
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะรัฐมนตรี ซึ่งปญหาของ
องคกรกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย มีรายละเอียด ดังนี้

5.2.1.1 หนวยงานราชการ

ในกระบวนการรางกฎหมายโดยฝายบริหารของประเทศไทย หนวยงานราชการ
ถือเปนองคกรสําคัญและมีบทบาทอยางยิ่ง เนื่องจากหนวยงานราชการเปนหนวยงานลําดับแรกสุด
ท่ีตองมีบทบาทหนาท่ีดําเนินการยกรางกฎหมายเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี ซึ่งในข้ันตอนของ
การยกรางกฎหมายเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรีดังกลาวนี้ หนวยงานราชการจําเปนตองดําเนินการตาม
พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งกําหนดใหการเสนอรางกฎหมาย
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้น หนวยงานราชการตองจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑการตรวจสอบ
ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัตเิสนอเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดวย

ในการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดังกลาว หนวยราชการ
จึงตองดําเนินการในสองกรณี คือ

1. จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในรางกฎหมาย โดยหนวยงานราชการ
จะเสนอเปนรางกฎหมายหรือระบุเฉพาะรายละเอียดแหงหลักการและสาระสําคัญก็ได พรอมกับจัดทํา
ตารางเปรียบเทียบในกรณีแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยูแลว

2. จัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติ
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หนวยงานราชการจึงเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีสําคัญในกระบวนการรางกฎหมาย
ของฝายบริหาร เพราะนอกจากจะเปนหนวยงานเริ่มตนท่ีจะตองเสนอใหมีการออกกฎหมายแลว
หนวยงานราชการยังเปนหนวยงานท่ีตองรับผิดชอบในการจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการ
ตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติดวย

ปญหาสําคัญของหนวยงานราชการท่ีเก่ียวกับการดําเนินการยกรางกฎหมายและ
จัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย มีท้ังในเรื่องเก่ียวกับทัศนคติของหนวยงาน และ
เรื่องเก่ียวกับโครงสรางของหนวยงาน ดังนี้

ทัศนคติของหนวยงานราชการท่ีเปนอุปสรรคในกระบวนการรางกฎหมาย เชน
ทัศนะคติในการปฏิบัติราชการในลักษณะปกปดมากกวาเปดเผย2 ทัศนคติในการดําเนินการเพียง
เพ่ือใหครบตามข้ันตอนท่ีกําหนดโดยไมคํานึงถึงคุณภาพของการดําเนินการ ซึ่งทัศนะคติเหลานี้
ลวนเปนปญหาและอุปสรรคในการรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในสวนโครงสรางของหนวยงานราชการท่ีตองรับผิดชอบในการจัดทําคําชี้แจง
ตามหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติประกอบการเสนอใหมี
การออกกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้น ฝายกฎหมายของสวนราชการจะมีภาระ
หนาท่ีหลักในการดําเนินการดังกลาว อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงภาระหนาท่ีในการจัดทําคําชี้แจง
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ ประกอบกับอัตรากําลัง
และความเชี่ยวชาญของเจาหนาท่ีฝายกฎหมายของสวนราชการซึ่งจะมีความเชี่ยวชาญในดาน
กฎหมายเปนหลัก แตยังขาดความเชี่ยวชาญในการดําเนินการเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายซึ่งตองอาศัยการรวบรวม วิเคราะห และประเมินผลขอมูลท่ีตองใชศาสตรความรูดานอ่ืน
ประกอบดวย  ดังนั้น ในเรื่องอัตรากําลังและความเชี่ยวชาญของบุคลากรในสวนราชการก็เปน
องคประกอบสําคัญตอคุณภาพการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

5.2.1.2 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบการนําเรื่องเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา ในสวนท่ีเก่ียวกับการเสนอรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายนั้น สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงตามกฎกระทรวง
แบงสวนราชการสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 ในการภารกิจ
เก่ียวกับราชการของคณะรัฐมนตรีตามแผนการบริหารราชการแผนดิน ประสานงานกับหนวยงานอ่ืน

2 เร่ืองเดียวกัน, หนา 34-35.
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ของรัฐเพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวยความเรียบรอย และการจัดวางระเบียบและ
พัฒนางานสารบรรณเพ่ือควบคุม ประสานงานและติดตามกระบวนการนําเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี
และการนําเรื่องเสนอนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาสั่งการรวมถึงการกําหนด
มาตรฐาน หลักเกณฑ ระบบ รูปแบบ และวิธีปฏิบัติในการนํารางกฎหมายและเรื่องอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวกับ
กฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรีจนประกาศใชบังคับ ซึ่งเปนกระบวนการท่ีเก่ียวกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยตรง นอกจากนี้ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะตรวจสอบวาในการเสนอใหมีการ
ตรากฎหมายโดยสวนราชการนั้น มีการดําเนินการครบถวนตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 แลว ดังนั้น สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงเปนหนวยงานท่ีตรวจสอบ
การเสนอรางกฎหมาย และคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการ

 ขอ 2 ใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีภารกิจเก่ียวกับราชการของคณะรัฐมนตรี การประสานราชการ
กับรัฐสภา การประสานราชการกับสวนราชการในพระองค การประสานราชการกับกระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานอ่ืนๆ
ของรัฐ และภารกิจเก่ียวกับประชาชน โดยพัฒนาระบบขอมูลเพ่ือการตัดสินใจของฝายบริหาร พัฒนาการออกกฎ ระเบียบ คําสั่ง
และมติคณะรัฐมนตรีประสานการปฏิบัติตามนโยบายและมติคณะรัฐมนตรีตามแผนการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือนําไปสู
การบริหารราชการแผนดินที่มีประสิทธิภาพ มุงผลสัมฤทธิ์ และเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีโดยใหมีอํานาจ
หนาที่ ดังตอไปนี้

(1) ดําเนินการเก่ียวกับราชการของคณะรัฐมนตรี
(2) ประสานราชการกับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เก่ียวกับ

การดําเนินการเสนอและพิจารณารางกฎหมาย และเร่ืองที่กฎหมายกําหนดใหขอรับความยินยอม หรือความเห็นชอบจาก
สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา ตลอดจนเร่ืองที่สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภาและรัฐสภา เสนอมายังคณะรัฐมนตรี

ฯลฯ ฯลฯ
(6) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หรือตามที่

นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
 ขอ 4 สวนราชการสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
(1) สํานักบริหารกลาง มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
(ก) จัดวางระเบียบและพัฒนางานสารบรรณ เพ่ือควบคุม ประสานงานและติดตามกระบวนการนําเสนอ

เร่ืองตอคณะรัฐมนตรี และการนําเร่ืองเสนอนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาสั่งการ
ฯลฯ ฯลฯ

 ขอ 4 สวนราชการสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
ฯลฯ ฯลฯ

(3) สํานักนิติธรรม มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้
(ก) ศึกษา วิเคราะหขอมูล เพ่ือเสนอความเห็นเก่ียวกับรางกฎหมายและเร่ืองที่เก่ียวกับกฎหมาย รวมทั้ง

เร่ืองอ่ืนๆ ที่เปนปญหาขอกฎหมายที่กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐเสนอตอคณะรัฐมนตรี หรือที่เก่ียวของกับ
คณะรัฐมนตรี เพ่ือประกอบการวินิจฉัยสั่งการของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี และแจงคําสั่งนายกรัฐมนตรีและมติ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองดังกลาวใหสวนราชการและหนวยงานอ่ืนของรัฐที่เก่ียวของ ตลอดจนจัดพิมพและตรวจสอบรางกฎหมาย
และประกาศพระบรมราชโองการที่เก่ียวของกับกฎหมาย เพ่ือนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย

(ข) ดําเนินการเก่ียวกับการจัดทํามติคณะรัฐมนตรี รวมทั้งตอบขอหารือมติคณะรัฐมนตรีและมติ
คณะกรรมการรัฐมนตรีคณะตางๆ ในเร่ืองที่เก่ียวกับกฎหมาย

(ค) กําหนดมาตรฐาน หลักเกณฑ ระบบ รูปแบบ และวิธีปฏิบัติในการนํารางกฎหมายและเร่ืองอ่ืนๆ
ที่เก่ียวกับกฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรีจนประกาศใชบังคับ

ฯลฯ ฯลฯ
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ตราพระราชบัญญัติท่ีหนวยราชการจะเสนอตอคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม การตรวจสอบในสวนของ
คําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัตินั้น ยังไมมีหลักเกณฑ
ท่ีชัดเจนในการตรวจสอบ ในทางปฏิบัติจึงมักเปนการตรวจสอบความครบถวนวาสวนราชการท่ีเสนอ
รางกฎหมายไดมีการดําเนินการจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติแลวหรือไม โดยมิไดมีการตรวจสอบในเชิงคุณภาพวาคําชี้แจงดังกลาว มีการเก็บ
รวบรวม และวิเคราะหขอมูลอยางถูกตอง สามารถใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของ
คณะรัฐมนตรีในการพิจารณาใหมีการตรากฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพสมกับเจตนารมณของการ
จัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายหรือไม

5.2.1.3 คณะรัฐมนตรี

คณะรัฐมนตรีเปนองคกรพิจารณารางกฎหมายของฝายบริหาร โดยในกระบวนการ
เสนอรางกฎหมายโดยฝายบริหารนั้น เม่ือหนวยงานเสนอใหมีการตรากฎหมายพรอมกับคําชี้แจงตาม
หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
แลว สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะดําเนินการจัดวาระเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
ในหลักการ ในการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีจะเปนการพิจารณาในทางนโยบายโดยรวม โดยมี
รัฐมนตรีผูรับผิดชอบและรัฐมนตรีอ่ืนรวมใหขอคิดเห็น รวมท้ังตรวจสอบวารางกฎหมายนั้นจะขัดหรือ
แยงกับกฎหมายหรืองานท่ีอยูในความรับผิดชอบของตนหรือไม หรือรางกฎหมายดังกลาวจะตองอาศัย
ความรวมมือและการประสานงานจากหนวยงานอ่ืนๆ เ พ่ือใหบรรลุวัตถุประสงค  จากนั้น
เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบกับหลักการใหมีการตรากฎหมายดังกลาว คณะรัฐมนตรีจะสง
รางกฎหมายนั้นไปใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณาดําเนินการตอไปก็ได
ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติใหสงเรื่องไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณาแลว
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะสงเอกการประกอบการพิจารณาท่ีสวนราชการจัดทําข้ึนซึ่งรวมถึง
คําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติไปยังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือพิจารณาตอไป

โดยเจตนารมณของการใหมีคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติเพ่ือใหเปนเครื่องมือชวยประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี หาก
สวนราชการมีการจัดทําคําชี้แจงดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพแลว ก็จะเปนเครื่องมือท่ีจะชวยให
คณะรัฐมนตรีพิจารณาการใหมีการตรากฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ และกฎหมายท่ีจะออกมาก็จะมี
ประสิทธิภาพตามมาดวยนั่นเอง
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5.2.1.4 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

เม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการของรางกฎหมายใดและมีมติใหสง
รางกฎหมายดังกลาวไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว การตรวจพิจารณาก็จะเปนไป
ตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ
ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งอาจแบงการพิจารณาได ดังนี้

1. การตรวจพิจารณาโดยเจาหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในกรณี
ของรางกฎหมายท่ีเปนเรื่องเก่ียวกับแบบในการรางกฎหมายหรือเปนกฎหมายท่ีไมซับซอน หรือเปน
เรื่องเรงดวนท่ีจะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนด เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสั่ง
ใหเจาหนาท่ีในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการใหเสร็จสิ้นตามอํานาจหนาท่ีของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได โดยในกรณีดังกลาวนี้จะเปนการตรวจพิจารณาโดยเจาหนาท่ีของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีประสบการณในการรางกฎหมาย

2. การตรวจพิจารณาโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิ ท่ีมี
ความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือการบริหารราชการ
แผนดิน โดยมีเจาหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการ
โดยปกติการตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะพิจารณาไปตามสมควร
โดยคํานึงถึงหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ อยางไรก็ดี หากมีกรณีท่ีจําเปนตองดําเนินการพิจารณา

 ขอ 4 เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศแลว
ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนเร่ืองที่เก่ียวกับแบบในการรางกฎหมายหรือเปนกฎหมายที่ไมซับซอน หรือเปน
เร่ืองเรงดวนที่จะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสั่งใหเจาหนาที่ในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการใหเสร็จสิ้นตามอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได

 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 13 ผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนกรรมการกฤษฎีกา
ตองเปนผูมีความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตรหรือการบริหารราชการแผนดิน และตองมี
คุณสมบัติอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้

(1) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีหรือเทียบเทา
(2) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครองสูงสุด หรือ

ตุลาการพระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด
(3) เปนหรือเคยเปนอาจารยสอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลว

ไมนอยกวาหาป
(4) เคยเปนกรรมการกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 2476
(5) มีความรูและเคยทํางานในการรางกฎหมายมาแลวไมนอยกวาสิบปและมคีวามชํานาญและความสามารถ

เปนประโยชนแกงานของกรรมการกฤษฎีกา
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แตกตางหรือไมเปนไปตามหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ ไดแก
2.1 หากหลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมายนั้นขัดกับรัฐธรรมนูญ

หลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอ่ืนในสาระสําคัญ ใหกรรมการกฤษฎีกาเสนอ
ความเห็นใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการนั้นกอน

2.2 หากผูแทนของสวนราชการเจาของเรื่องขอแกไขหรือเพ่ิมเติมหลักการจาก
ท่ีคณะรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว ถากรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนหลักการสําคัญจะขอใหผูแทนของ
สวนราชการเจาของเรื่องหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลักการนั้นใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณากอนท่ีจะดําเนินการตอไป หรือจะพิจารณาแกไขไปตามท่ีเห็นสมควร และเสนอให
คณะรัฐมนตรพิีจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเรื่องเสร็จก็ได

2.3 กรณีท่ีผูแทนของสวนราชการเจาของเรื่องไมเห็นพองดวยกับการแกไข
ของกรรมการกฤษฎีกา ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นของผูแทนพรอมท้ัง
เหตุผลหรือความเห็นของกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ พรอมกับการเสนอเรื่อง
เสร็จดวย

2.4 กรณีท่ีกรรมการกฤษฎีกาเห็นวา มีความจํ าเปนหรือมีความเหมาะสม
ท่ีจะตองแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศอ่ืนใหสอดคลองกับ
รางท่ีพิจารณา หรือเห็นวาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศใด
ไมมีความจําเปนเพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลว หรือเพราะเหตุอ่ืนก็ใหเสนอ
ความเห็นหรือขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งดําเนินงานตอไป

นอกจาก การดําเนินการพิจารณารางกฎหมายตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา
วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการ

 ขอ 7 ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ ใหกรรมการกฤษฎีกาแตละ
คณะพิจารณาแกไขปรับปรุงไดตามที่เห็นสมควร โดยคํานึงถึงหลักการที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบ

ในการตรวจพิจารณา ถาปรากฏวา
(1) หลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศนั้น ขัดกับรัฐธรรมนูญ

หรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอ่ืนในสาระสําคัญ ใหกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นใหคณะรัฐมนตรี
หรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการนั้นกอน เวนแตเปนเร่ืองเรงดวน จะพิจารณาแกไขปรับปรุงไปกอนและเสนอให
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการเสนอเร่ืองเสร็จก็ได

(2) ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเร่ืองขอแกไขหรือเพ่ิมเติมหลักการจากที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว ถากรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนหลักการสําคัญจะขอใหผูแทนของสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจเจาของเร่ืองหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลักการนั้นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณา
กอนที่จะดําเนินการตอไป หรือจะพิจารณาแกไขไปตามที่เห็นสมควร และเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณา
วินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเร่ืองเสร็จก็ได

(3) ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเร่ืองไมเห็นพองดวยกับการแกไขของกรรมการ
กฤษฎีกา ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นของผูแทนพรอมทั้งเหตุผลหรือความเห็นของกรรมการกฤษฎีกา
ไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือทราบ พรอมกับการเสนอเร่ืองเสร็จดวย

ในกรณีที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตองแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย
กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศอ่ืนใหสอดคลองกับรางที่พิจารณา หรือเห็นวาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ
ขอบังคับหรือประกาศใดไมมีความจําเปนเพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลว หรือเพราะเหตุอ่ืนก็ใหเสนอ
ความเห็นหรือขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งดําเนินงานตอไป
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กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ดังกลาวแลว ขอ 16 แหงระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ท่ีกําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกตอง
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติดวย

รางกฎหมายท่ีผานการตรวจพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จะถูก
สงกลับไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบ
อีกครั้งหนึ่งกอนนํารางกฎหมายดังกลาวเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตอไป

5.2.2 การไมมีองคกรท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรงในการประสานและรวมมือกับหนวยงาน
         ท่ีเกี่ยวของ

เม่ือพิจารณาองคกรและหนวยงานในกระบวนการรางกฎหมายของฝายบริหาร
ท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก หนวยงานราชการ สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งแตละองคกรแตละหนวยงาน
จะมีหนาท่ีและความรับผิดชอบแตกตางกันไป กลาวคือ เม่ือหนวยงานราชการดําเนินการเสนอ
รางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
แกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะรวบรวมรางกฎหมายพรอมท้ัง
คําชี้แจงดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา เม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในหลักการ
ของรางกฎหมายดังกลาวแลว ก็จะสงรางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงดังกลาวไปยังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณา แลวสงกลับมายังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอ
ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบกอนเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตอไป

เม่ือการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายถูกสรางข้ึนเพ่ือใหเปนเครื่องมือ
ชวยประกอบการตัดสินใจในเชิงนโยบายแกคณะรัฐมนตรี โดยหนวยงานราชการท่ีตองการเสนอ
รางกฎหมายจะดําเนินการรวบรวมขอมูล ดําเนินการวิเคราะห และสรุปเปนคําชี้แจงเพ่ือเสนอ
พรอมกับรางกฎหมายตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่อง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่อง
ตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เม่ือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดรับรางกฎหมายและคําชี้แจง
ดังกลาวแลว จะพิจารณาตรวจสอบวาหนวยงานไดดําเนินการเสนอรางกฎหมายพรอมกับคําชี้แจง
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติครบถวนตามพระราชกฤษฎีกา
และระเบียบดังกลาวขางตน โดยมิไดมีการตรวจสอบในเชิงลึกวาการจัดทําคําชี้แจงดังกลาวมีข้ันตอน

 ขอ 16 ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสงรางพระราชบัญญัติใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา
หรือใหยกรางพระราชบัญญัติใด ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกตองตามหลักเกณฑในการตรวจสอบ
ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติดวย

ในกรณีที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเห็นวาไมมีความจําเปนตองมีหรือแกไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติใด หรือการมีหรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติดังกลาวจะไมคุมคาหรือเกิดผลเสียหายตอรัฐหรือประชาชน ให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเปนประการใด
ใหดําเนินการตอไปตามมตินั้น
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กระบวนการ และเนื้อหาเชิงคุณภาพเพียงพอแกการเปนเครื่องมือชวยในการประกอบการตัดสินใจเชิง
นโยบายแกคณะรัฐมนตรี ท้ังท่ีคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัตินาจะเปนขอมูลท่ีชวยการประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรี
วาสมควรใหมีกฎหมายนั้นหรือไม และหากเห็นวาควรใหมีกฎหมายดังกลาวแลว ขอบเขต และ
ผลกระทบของกฎหมายดังกลาวจะเปนอยางไร เม่ือขาดการตรวจสอบในเบื้องตนวาการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยราชการเสนอมามีคุณภาพเพียงพอหรือไมแลว การประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวจึงไมสามารถใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
เชิงนโยบายแกคณะรัฐมนตรีอยางครบถวน และมีประสิทธิภาพได

5.3 ปญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบคุณภาพของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในปจจุบันมีการกําหนดใหหนวยราชการตองจัดทําการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ในระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
ซึ่งออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และ
มตคิณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
ซึ่งท้ังระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีผลบังคับใหหนวยราชการตองปฏิบัติตามกอนเสนอ
รางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา อยางไรก็ตาม ปญหาเก่ียวกับการตรวจสอบคุณภาพของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว มีอยูสามกรณี
ไดแก

กรณีท่ีหนึ่ง รายละเอียดเก่ียวกับหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในระเบียบและ
มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวแมจะคลอบคลุมเนื้อหาและขอมูลสําหรับการประกอบการตัดสินใจ
เชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรี แตก็มีไดมีการกําหนดวิธีการรวบรวม และการวิเคราะหขอมูลเพ่ือให
หนวยงานราชการปฏิบัติ ทําใหหนวยราชการใชดุลยพินิจในการรวบรวม วิเคราะหขอมูลแตกตางกัน
ในแตละหนวยงาน บางหนวยงานเลือกวิธีการท่ีสะดวกและรวดเร็ว ทําใหขาดการรวบรวม และ
วิเคราะหขอมูลอยางรอบดาน สงผลใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายขาดประสิทธิภาพ

กรณีท่ีสอง ในข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายโดยสวนราชการนั้น มักจะมีการจัดทํา
รางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายโดยฝายกฎหมายของสวนราชการ
ซึ่งมีนักกฎหมายของหนวยราชการเปนแกนหลักเกือบท้ังหมด ทําใหในการรวบรวมและวิเคราะห
ขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายขาดประสิทธิภาพ

กรณีท่ีสาม แมระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ.
2548 ซึ่งออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และ
มติคณะรฐัมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
จะกําหนดใหมีการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยมีผลบังคับใหหนวยราชการ
ตองปฏิบัติ อยางไรก็ตาม ยังไมมีองคกรหรือหนวยงานใดท่ีจะมาตรวจสอบผลการดําเนินการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของสวนราชการ โดยในปจจุบันเม่ือสวนราชการเสนอ
รางกฎหมายพรอมท้ังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาโดย
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ผานสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ก็มิไดมีการตรวจสอบในเชิงลึกวาการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีหนวยราชการเสนอมานั้น มีประสิทธิภาพเพียงพอสําหรับการเปนเครื่องมือชวยในการ
ประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรีหรือไมนั่นเอง

5.4 ปญหาเกี่ยวกับการติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมาย

การใชการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนเครื่องมือหนึ่งเพ่ือประกอบการ
พิจารณาทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีในการตัดสินใจดานกฎหมาย เม่ือคณะรัฐมนตรีตัดสินใจ
ทางนโยบายเก่ียวกับรางกฎหมายฉบับดังกลาวแลว แมขอมูลการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายจะถูกนําสงตอไปเพ่ือประกอบการตรวจพิจารณารางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา และเปนขอมูลประกอบการพิจารณาในกระบวนการนิติบัญญัติโดยรัฐสภาตอไป อยางไรก็ตาม
ขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมารพรอมกับรางกฎหมายนั้น
ก็มีไดมีการเผยแพรใหสาธารณะทราบ ท้ังท่ีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวจะเปน
สิ่งหนึ่งท่ีแสดงความโปรงใส และตรวจสอบไดถึงท่ีมาในการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลเก่ียวกับ
การใหมีกฎหมายดังกลาว นอกจากนี้ ภายหลังจากท่ีรัฐบาลตัดสินใจทางนโยบายเพ่ือใหมีกฎหมาย
ดังกลาวแลว ควรมีการตรวจสอบวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในการออกกฎมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการ
ประเมินผลกระทบของหนวยงานมากนอยเพียงใด ท้ังนี้  เพ่ือนําไปเปนขอมูลในการปรับปรุง
แนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตอไปในอนาคตดวย



บทท่ี 6
บทวิเคราะห

ปญหาเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย ไมวา
จะเปนปญหาเก่ียวกับใชการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในฐานะท่ีเปนเครื่องมือ
ในการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับองคกรท่ีเ ก่ียวของกับการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ปญหาเก่ียวกับการตรวจสอบคุณภาพของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย และปญหาเก่ียวกับการติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมายดังท่ี
ไดกลาวไวแลวในบทท่ี 5 สามารถนําปญหาดังกลาวมาวิเคราะหได ดังตอไปนี้

6.1 การใช “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” ในฐานะท่ีเปนเครื่องมือในการพัฒนา
คุณภาพกฎหมาย

เม่ือพิจารณาแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ซึ่งปรากฏตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งออกตามพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การเสนอเรื่ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ .ศ . 2548 และมติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวัน ท่ี
23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายแลว เห็นวาการกําหนด
ใหหน วยราชการตองจัด ทําการประเ มินผลกระทบในการออกกฎหมายในรูปแบบของ
มติคณะรัฐมนตรี ประกอบกับหลักเกณฑทายระเบียบท่ีออกตามพระราชกฤษฎีกานั้น มีผลผูกพัน
บังคับใหหนวยงานตองปฏิบัติตาม อยางไรก็ตาม หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติและมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปน
ในการตรากฎหมายดังกลาวยังขาดหลักเกณฑ และวิธีการดําเนินการท่ีชัดเจนเพ่ือใหบรรลุ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย จึงเปนสาเหตุหนึ่ง ท่ีทําใหหนวยราชการจัดทํา
การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายท่ียังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอแกการเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี

นอกจากนี้ เม่ือเปรียบเทียบแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศไทยตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติกับหลักเกณฑ
ของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) พบวาท้ังสอง
หลักเกณฑมีความสัมพันธและสอดคลองกันอยู เนื่องจากในการจัดทําหลักเกณฑการตรวจสอบ
ความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติของประเทศไทยโดยคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการ
พัฒนาประเทศ ในป พ.ศ. 2544 นั้น ไดนําหลักเกณฑของ OECD มาใชเปนแนวทางในการดําเนินการ
จัดทําหลักเกณฑดังกลาว1

1 ปกรณ นิลประพันธ และคณะ, การรับฟงความคิดเห็นของผูที่อาจเก่ียวของกับรางกฎหมาย
ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร, หนา 19-20.
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เม่ือพิจารณาความสอดคลองโดยเปรียบเทียบหลักเกณฑของ OECD (The OECD
Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) 10 ประการ กับ การประเมินผลกระทบ
ของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ สหพันธรัฐเยอรมัน และของประเทศไทย ปรากฏตาม
ตาราง ดังนี้

The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

1. Is the problem
correctly defined?

 (มีการระบุปญหาท่ี
แทจริงแลวหรือไม?)

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

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


§ 44 (1) ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)


RIA checklist
ขอ 1.
วัตถุประสงค
และเปาหมาย
ของภารกิจ

2. Is government
action justified?

(การเขาแทรกแซงของ
ภาครัฐเหมาะสม
หรือไม?)

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

n.a.


§ 44 (1) ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)


RIA checklist
ขอ 2. ใครควร
เปนผูทําภารกิจ

3. Is regulation the
best form of
government action?

 (การออกกฎหมาย
เปนวิธีการท่ีดีท่ีสุดใน
การ  แทรกแซงของ


RIA checklist
ของ OIRA
(Does the RIA
assess the
potentially


กําหนดใหระบุ
ในเอกสาร RIA
เก่ียวกับการ
พิจารณา
ทางเลือกอ่ืนใน


§ 43 (1) ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)
ประกอบกับ


RIA checklist
ขอ 3 ความ
จําเปนในการ
ตรากฎหมาย



105

The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

ภาครัฐหรือไม?) effective and
reasonably
feasible
alternatives?)

การแกไข
ปญหา และ
เหตุผลท่ี
สนับสนุนวา
การออก
กฎหมายเปน
ทางเลือกท่ีดี
ท่ีสุด

checklist ตาม
Annex 7 ท่ีออก
ตาม § 43 ดังกลาว

4. Is there a legal
basis for
regulation?

 (มีอํานาจในการออก
กฎหมายนั้นหรือไม?)

n.a. n.a. n.a.


RIA checklist
ขอ 1.
วัตถุประสงค
และเปาหมาย
ของภารกิจ
ขอ 4. ความ
ซอนของ
กฎหมาย

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

 (หนวยงานของ
ภาครัฐระดับใดท่ีควร
กําหนดใหเปนผูมี
อํานาจดําเนินการ?)

n.a.


กําหนดใหระบุ
ในเอกสาร RIA
วาหนวยงาน
ของรัฐ
หนวยงานควร
มีอํานาจ
ดําเนินการ
(Who will
enforce this
legislation?)

รัฐธรรมนูญสงวน
อํานาจในการ

บังคับใชกฎหมาย
โดยใหมลรัฐมี
อํานาจหนาท่ี

กําหนดองคกรหรือ
หนวยงานบังคับใช

กฎหมาย


RIA checklist
ขอ 7.
หนวยงานท่ี
รับผิดชอบ

6. Do the benefits of
regulation justify
the costs?
 (ประโยชนท่ีจะไดรับ
จากการออก


RIA checklist
ของ OIRA
(Does the RIA
explain and


กําหนดใหระบุ
ในเอกสาร RIA
เก่ียวกับ
รายละเอียด

n.a.


RIA checklist
ขอ 5. ภาระตอ
บุคคลและ
ความคุมคา
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

กฎหมาย
 นั้นเหมาะสมกับ
ตนทุนในการออก
กฎหมาย และบังคับ
การใหเปนไปตาม
กฎหมายหรือไม?)

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

ของตนทุน
และประโยชน
ท่ีจะไดรับจาก
การออก
กฎหมาย

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

จากกฎหมายนั้นท่ีมีตอ
 สังคมมีความโปรงใส
หรือไม?)

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

n.a. n.a.


RIA checklist
ขอ 8. วิธีการ
ทํางานและการ
ตรวจสอ
บ
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

8. Is the regulation
clear, consistent,

 comprehensible
and accessible to
users?
    (เนื้อหาสาระของ
กฎหมายมีความ
ชัดเจน
 สอดคลองกับ
กฎหมายอ่ืน เขาใจงาย
และ
 เขาถึงไดโดยผูใช
กฎหมายและ
ประชาชน หรือไม?)


Checklist ของ
OIRA (การ
ประเมินผล
กระทบในการ
ออกกฎหมาย
ของหนวยงานมี
การวิเคราะหมี
บทสรุปท่ีใช
ภาษาท่ีงาย
เขาใจไดชัดเจน
หรือไม)

n.a.


มีการตรวจสอบ
ความสอดคลองกับ

กฎหมาย
รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายอ่ืน โดย

กระทรวงมหาดไทย
กับกระทรวง

ยุติธรรม


RIA checklist
ขอ 4. ความ
ซ้ําซอนของ
กฎหมาย

9. Have all
interested parties
had the
opportunity to
present their
views?
 (กลุมผูมีสวนไดเสีย
ตาง ๆ มีโอกาสแสดง
 ความคิดเห็นเก่ียวกับ
กฎหมายนั้นหรือไม?)

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


กําหนดใหระบุ
เนื้อหาการ
ปรึกษาหารือ
กับ องคกร
ธุรกิจขนาดเล็ก
หนวยงานของ
รัฐอ่ืน และ
สาธารณะใน
RIA ท้ังนี้ ใน
กรณีของ
สาธารณะนั้น
ตองมี
ระยะเวลาการ
ปรึกษาหารือไม
นอยกวา 12
สัปดาห


§ 45 และ
§ 47 ของ
ขอบังคับรวมของ

กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)
กําหนดใหตองมี
การรับฟงความ

คิดเห็นจาก
หนวยงานของรัฐ
อ่ืนๆ และการรับ
ฟงความคิดเห็น
จากกลุมองคกร

เอกชน


RIA checklist
ขอ 10. การรับ
ฟงความคิดเห็น
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

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

10. How will
compliance be
achieved?
 (มีมาตรการใดบางท่ี

จะทําใหการบังคับใช
 และการปฏิบัติตาม
กฎหมายนั้นประสบ
 ความสําเร็จ?)

n.a.


RIA กําหนดให
ตองระบุ การ
บังคับใชและ
มาตรการท่ีใช
โดยตองระบุ
How will the
proposal be
enforced?


Checklist ใน
Annex 7 ซึ่งออก
ตาม § 43 ของ
ขอบังคับรวมของ
กระทรวงแหง
สหพันธ (GGO)
(If it seems that
the problem
can only be
solved
adequately on
the basis of a
programme or
other target-
oriented basis:
what minimum
content of
regulation
is required by


RIA checklist
ขอ 1.
วัตถุประสงค
และเปาหมาย
ของภารกิจ
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The OECD’s RIA
Checklist

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน ไทย

the rule of law
(e.g. stipulations
on competence,
aims,
procedures
etc.))
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เม่ือพิจารณาหลักการระหวาง“หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference
Checklist for Regulatory Decision-Making)” กับ “หลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติ” ของประเทศไทยแลว จะเห็นวาโดยหลักการจะมีความสอดคลองกันอยู
อยางไรก็ดี  เ ม่ือพิจารณาถึงคุณภาพและประสิทธิภาพของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของตางประเทศซึ่งมีการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเชิงลึกอยางมีประสิทธิภาพสามารถ
นําไปใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของฝายบริหารในเชิงนโยบายวาสมควรใหมีการออก
กฎหมายในเรื่องดังกลาวได ขณะท่ีการตรวจสอบความจําเปนในการออกกฎหมายของประเทศไทย
เปนเพียงการดําเนินการในเชิงรูปแบบเพ่ือใหครบถวนตามข้ันตอนการเสนอรางกฎหมาย
ตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา ยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอกับการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
ในเชิงนโยบายของฝายบริหารในการพิจารณาใหมีรางกฎหมายไดอยางเพียงพอ

6.2 องคกรท่ีเกี่ยวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของฝายบริหาร หนวยงานราชการซึ่งมีหนาท่ีเสนอ
ให มีการตรากฎหมายเพ่ือใช เปนเครื่องมือในการบริหารประเทศใหบรรลุผลตามนโยบาย
ท่ีฝายบริหารไดแถลงตอรัฐสภา ซึ่ งในการดําเนินการดังกลาวหนวยงานราชการตองจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายควบคูไปกับการเสนอใหมีการตรากฎหมายดังกลาวดวย
อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาแนวทางการจัดทํารางกฎหมายของหนวยราชการซึ่งจะมีฝายกฎหมายของ
สวนราชการเปนแกนหลัก ซึ่งขาดความเชี่ยวชาญในการรวบรวม วิเคราะหขอมูลในการจัดทําการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย นอกจากนี้ เม่ือการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายดังกลาวถูกสงไปพรอมกับการเสนอรางกฎหมายแกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
จัดทําวาระเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาก็ขาดการตรวจสอบในเชิงลึกวามีคุณภาพเพียงพอ
ตอการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีวาสมควรใหมีกฎหมายดังกลาวหรือไม

อยางไรก็ตาม มีกรณีศึกษาเก่ียวกับการนําเอาหลักเกณฑในการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายมาใชประกอบการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกาในการ
พิจารณา “รางพระราชบัญญัติอุตสาหกรรมปองกันประเทศและการพลังงานทหาร พ.ศ. ....”
ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) พิจารณาหลักการรางกฎหมายดังกลาวแลวเห็นวา กฎหมายท่ีมี
อยูในขณะนั้นเพียงพอตอการดําเนินการของหนวยงานแลว สวนอุปสรรคในการดําเนินการก็สามารถ
แกไขไดโดยใชมาตรการทางบริหาร จึงไมมีความจําเปนตองเสนอใหมีรางกฎหมายดังกลาว (คําวินิจฉัย
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 99/2546) แมหนวยงานจะพยายามเสนอรางกฎหมายดังกลาว
อีกครั้งในป พ.ศ. 2552 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ก็ยืนยันความเห็นทํานองเดียวกับ
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) ดังกลาว และมีความเห็นเพ่ิมเติมวาการ
ตรากฎหมายดังกลาวอาจไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ และขัดแยงกับกฎหมายอ่ืน จึงมีความเห็นเสนอ
ใหทบทวนหลักการของรางกฎหมายดังกลาวอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งเปนการนําเอาหลักเกณฑในการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมาประกอบการพิจารณาอยางเปนรูปธรรม จึงพิจารณาไดวา
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การจัดทําขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพ่ือประกอบการตัดสินใจในทางนโยบาย
มีสวนสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของฝายบริหาร

จากการศึกษาแนวทางการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของ
ประเทศท่ีเปนสมาชิก OECD ซึ่งมีการนําเอาหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของ OECD มาเปนแบบอยางเพ่ือปรับใชกับประเทศของตน พบวาในกระบวนการรางกฎหมายของ
ประเทศสมาชิก OECD หลายประเทศ เชน ประเทศเยอรมนี ประเทศนิวซีแลนด กระบวนการ
รางกฎหมายจะเกิดจากความรวมมือของสวนราชการท่ีจะเสนอใหมีการตรากฎหมายรวมมือกับองคกร
หรือหนวยงานท่ีมีความรู ความเชี่ยวชาญในการจัดทํารางกฎหมายโดยเฉพาะ (ประเทศเยอรมนี ไดแก
กระทรวงยุติธรรมและกระทรวงมหาดไทย ประเทศนิวซีแลนด ไดแก กระทรวงพัฒนาการเศรษฐกิจ
(Ministry of Economic Development (MED)) เพ่ือรวมมือกันจัดทํารางกฎหมายพรอมท้ังการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพเสนอตอฝายบริหารเพ่ือพิจารณา

นอกจากนี้ การจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศท่ีเปน
สมาชิก OECD จะมีการดําเนินการท่ีประกอบดวยผูมีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานซึ่งจําเปน
สําหรับการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย อาทิ นักเศรษฐศาสตร (Economist)
นั กวิ เ คราะหน โยบาย (Policy Analyst) ร วมดํ า เนิ นการจั ด ทํ าการประ เ มินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายกับฝายกฎหมายของหนวยราชการตั้งแตเริ่มตนจนเสร็จสิ้นกระบวนการ ทําใหการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ สามารถนํามาใชเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจในเชิงนโยบายของฝายบริหารในการพิจารณาใหมีการตรากฎหมาย
ไดอยางแทจริง ซึ่งตางจากกรณีของประเทศไทยท่ีการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออก
กฎหมายจะดําเนินการโดยฝายกฎหมายของสวนราชการซึ่งมีนักกฎหมายเปนแกนหลัก อาจมีการ
สอบถามความเห็นไปยังสวนราชการ เชน สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง สภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสวนราชการท่ีอาจเก่ียวของกับกฎหมายนั้น ซึ่งอาจไดรับความเห็น
ของนักเศรษฐศาสตร นักวิเคราะหนโยบาย และผูเชี่ยวชาญในสาขาอ่ืนประกอบบาง แตก็เปนเพียง
การใหความคิดเห็นประกอบการดําเนินการแกสวนราชการเจาของเรื่องมิไดเปนแกนหลักหรือ
รวมดําเนินการแตอยางใด

ผูศึกษาเห็นวาเพ่ือใหเกิดประโยชนตอกระบวนการรางกฎหมายของฝายบริหารของ
ประเทศไทยจึงเสนอแนวทางสองแนวทาง ไดแก

แนวทางท่ีหนึ่ง ใหมีหนวยงานหรือองคกรกลางท่ีมีความรู ความเชี่ยวชาญในการ
จัดทํารางกฎหมายและการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย ซึ่งประกอบไปดวยนักกฎหมาย
และผูเชี่ยวชาญในการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายเปนแกนหลักในการดําเนินการ
ยกรางกฎหมายและดําเนินการจัดทําการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยมีเจาหนาท่ี
ของสวนราชการท่ีเก่ียวของคอยสนับสนุนการดําเนินการ หรือรวมเปนคณะทํางาน เพ่ือใหได
รางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพจากหนวยงานหรือ
องคกรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน และเปนมาตรฐานเดียวกันท้ังหมด แลวเสนอรางกฎหมาย
พรอมท้ังการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตัดสินใจ
ในเชิงนโยบายตอไป
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แนวทางท่ีสอง ใหสวนราชการเจาของเรื่องรับผิดชอบจัดทํารางกฎหมายและ
ดําเนินการจัดทําการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยมีผูเชี่ยวชาญในการจัดทํา
รางกฎหมาย และการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย รวมเปนคณะทํางานในการยกราง
กฎหมายและจัดทําการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย เพ่ือใหไดรางกฎหมายและ
การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ จากนั้น กอนนํารางกฎหมายและ
การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
ใหมีหนวยงานหรือองคกรกลางตรวจสอบความถูกตอง ครบถวน และมีคุณภาพของการจัดทําการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายกอนจะเสนอรางกฎหมายพรอมท้ังการตรวจสอบผลกระทบ
ในการออกกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตัดสินใจในเชิงนโยบายตอไป

ผูศึกษาเห็นวา แมแนวทางท่ีหนึ่งจะเปนแนวทางท่ีทําใหเกิดการเสนอรางกฎหมาย
พรอมท้ังการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ และเปนมาตรฐานเดียวกัน
ท้ังหมด แตอาจไมเหมาะสมกับกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทยขณะนี้ เพราะจะตองมีการ
จัดตั้งหนวยงานหรือองคกรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานข้ึนใหม อีกท้ังยังเปนการเปลี่ยนแปลง
กระบวนการจัดทําและเสนอรางกฎหมายของประเทศไทยในปจจุบันท้ังระบบ ขณะท่ีแนวทางท่ีสอง
มีความเหมาะสม สอดคลองกับกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทยในปจจุบันมากกวา
เนื่องจากในการดําเนินการยกรางกฎหมายของสวนราชการในปจจุบันมีการตั้งคณะทํางานท่ีประกอบ
ไปดวยผู เชี่ยวชาญดานกฎหมาย ผู เชี่ยวชาญจากสวนราชการอ่ืน อาทิ สํานักงบประมาณ
กระทรวงการคลัง มารวมเปนคณะทํางานในการจัดทํารางกฎหมายอยูแลว แตอาจตองเพ่ิมบทบาท
ของผูเชี่ยวชาญเหลานี้ใหเกิดประโยชนกับการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ใหมากยิ่งข้ึน นอกจากนี้ กรณีการจัดตั้งองคกรกลางเพ่ือตรวจสอบความถูกตอง ครบถวน และ
มีคุณภาพของการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของสวนราชการกอนเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีนั้น อาจไมจําเปนตองตั้งองคกรข้ึนมาใหม โดยอาจมอบหมายใหเปนภารกิจของ
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีหนาท่ีตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 ประกอบกับการตรวจสอบความครบถวนของ
การเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 อยูแลว เพียงแตจะตองเพ่ิมจํานวนบุคลากรท่ีมีความรู ความเชี่ยวชาญ
ในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหเพียงพอแกภารกิจการตรวจสอบในเชิงลึกวา
การจัดทําผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยราชการเสนอมานั้น มีความถูกตอง ครบถวน และ
มีคุณภาพเพียงพอ กอนเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตัดสินใจในเชิงนโยบายตอไป

เม่ือเปรียบเทียบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายกับการประเมินผล
กระทบในเรื่องสิ่งแวดลอม และการประเมินผลกระทบในเรื่องสุขภาพ ซึ่งพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ไดกําหนดใหเอกชนหรือหนวยงานของรัฐท่ีจะดําเนิน
โครงการท่ีจะมีผลกระทบตอธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบ
สิ่ งแวดลอม (Environmental Impact Assessment: EIA) ข้ึน เ พ่ือใชประกอบการพิจารณา
การอนุญาตดําเนินโครงการของหนวยงานของรัฐ โดยจะตองมีสาระสําคัญเก่ียวกับรายละเอียดของ
โครงการ สภาพสิ่งแวดลอมในปจจุบัน ผลกระทบสิ่งแวดลอมอันอาจเกิดข้ึนจากโครงการ มาตรการ
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ปองกันและแกไขผลกระทบสิ่งแวดลอม และมาตรการติดตามและตรวจสอบคุณภาพสิ่งแวดลอม
โดยมีสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนหนวยงานหลักท่ีรับผิดชอบ
ในการพิจารณารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมท้ังโครงการของรัฐและเอกชนตาม
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิง่แวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535

สวนการประเมินผลกระทบดานสุขภาพ (Health Impact Assessment: HIA) นั้น
พระราชบัญญัติสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2550 กําหนดใหประชาชนมีสิทธิรองขอใหมีการประเมินและ
มีสิทธิรวมในกระบวนการประเมินผลกระทบดานสุขภาพจากนโยบายสาธารณะ รวมท้ังมีสิทธิไดรับรู
ขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยงานของรัฐ กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบตอสุขภาพของตนหรือของชุมชนและแสดงความเห็นของตนในเรื่อง
ดังกลาว ซึ่งการประเมินดังกลาวเปนการวิเคราะหและคาดการณผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบ
ตอสุขภาพของประชาชนท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากนโยบาย โครงการ หรือ กิจกรรม อยางใดอยางหนึ่งหรือ
หลายอยาง โดยการประยุกตใชเครื่องมือท่ีหลากหลายและมีการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามี
สวนรวมอยางเหมาะสมเพ่ือสนับสนุนใหเกิดการตัดสินใจท่ีจะเปนผลดีตอสุขภาพของประชาชน
ท้ังระยะสั้นและระยะยาว โดยมีสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบ
อนึ่ง การประเมินผลกระทบทางสุขภาพมิไดเปนวิธีการท่ีทําใหไดมาซึ่งขอมูลท่ีใชในการตัดสินใจ
โดยตรง แตเปนวิธีการท่ีทําใหไดมาซึ่งขอมูลในดานสุขภาพ หรือใหความสําคัญกับมิติสุขภาพ
ในกระบวนการตัดสินใจกําหนดนโยบายสาธารณะ ท้ังนี้ หากโครงการท่ีจะดําเนินการนั้นอาจจะ
กอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงท้ังทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ
ตามมาตรา 67 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็จะตองจัดทํารายงาน
การวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมและการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมไปพรอมกัน

การมีสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนหนวยงาน
หลักและสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแหงชาติเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการวางหลักเกณฑ
วิธีการจัดทํารายงานการวิเคราะหและการประเมิน รวมถึงการพิจารณากลั่นกรองเนื้อหาสาระของ
รายงานการวิเคราะหและการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและสุขภาพ ทําใหการจัดทํารายงานการ
วิเคราะหและประเมินผลกระทบมีขอมูลท่ีครบถวน รอบดาน มีคุณภาพ เพียงพอตอการพิจารณา
ตัดสินใจในเรื่องดังกลาวไดเปนอยางดี

6.3 การบังคับใหจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย

ในปจจุบันมีการกําหนดใหหนวยราชการตองจัดทําการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย ในระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
ซึ่งออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ. 2548 และ
มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย
ซึ่งท้ังระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวมีผลบังคับใหหนวยราชการตองปฏิบัติตามกอนเสนอ
รางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา รายละเอียดเก่ียวกับหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวใน
ระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวแมจะคลอบคลุมเนื้อหาและขอมูลสําหรับการประกอบ
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การตัดสินใจเชิงนโยบายของคณะรัฐมนตรี แตก็มีไดมีการกําหนดวิธีการรวบรวม และการวิเคราะห
ขอมูลเพ่ือใหหนวยงานราชการปฏิบัติ ทําใหหนวยราชการอาจใชดุลยพินิจในการรวบรวม วิเคราะห
ขอมูลแตกตางกันในแตละหนวยงาน บางหนวยงานเลือกวิธีการท่ีสะดวกและรวดเร็ว ทําใหขาดการ
รวบรวม และวิเคราะหขอมูลอยางรอบดาน สงผลใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ขาดประสิทธิภาพ ซึ่งอาจแกไขไดโดยการปรับปรุงแกไขคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรา
กฎหมาย โดยใหมีการกําหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมเก่ียวกับหลักเกณฑและวิธีการในการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยกอนการดําเนินการปรับปรุงแกไขดังกลาวอาจเชิญหนวยงาน
ท่ีเก่ียวของกับการเสนอรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมารวมพิจารณา
ถึงสภาพปญหาท้ังหมดกอน เพ่ือประกอบการพิจารณาปรับปรุงแกไขคูมือดังกลาวใหเกิดประสิทธิภาพ
มากท่ีสุด นอกจากนี้ หากเปนกรณีของหลักเกณฑและวิธีการท่ีเปนเรื่องเฉพาะ เชน กระบวนการ
ฟงความคิดเห็น ซึ่งแมจะเปนสวนหนึ่งในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย แตก็เปนเรื่อง
เฉพาะท่ีมีความสําคัญ ซึ่งอาจกําหนดเปนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยเรื่องการรับฟง
ความคิดเห็นไวเฉพาะเรื่องตางหากก็ได

นอกจากนี้ ผูศึกษาเห็นวาเนื่องจากการกระบวนการออกกฎหมายเปนการดําเนินการ
ท่ีอาจกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรง ดังนั้น เพ่ือใหการจัดทํารางกฎหมายของสวนราชการ
เปนไปดวยความโปรงใส และสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี จึงควรกําหนดใหมีการ
เปดเผยหรือนําขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหกับสาธารณะไดรับทราบดวย

จากการศึกษาการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศ
ท่ีเปนสมาชิก OECD แลว พบวามีประเทศสมาชิกของ OECD หลายประเทศท่ีมีการนําเอา
ผลการประเมินผลกระทบในการของกฎหมายเปดเผยตอสาธารณะใหไดรับทราบขอมูลเก่ียวกับ
การจัดทําผลกระทบในการออกกฎหมายในรูปแบบท่ีแตกตางกันออกไป ไดแก

กรณีท่ีมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายแกสาธารณะ
เพ่ือการปรึกษาหารือ (Consultation) อาทิ ประเทศแคนาดา เดนมารก ฟนแลนด อิตาลี เม็กซิโก
นอรเวย สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา

กรณีท่ีมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายแกสาธารณะ
เพ่ือการปรึกษาหารือ (Consultation) เฉพาะกรณีของการจัดทํารางกฎหมายท่ีมีความสําคัญ หรือ
รางกฎหมายท่ีฝายบริหารเห็นสมควร อาทิ ประเทศญี่ปุน โปรตุเกส

กรณีท่ี มีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเม่ือ
รางกฎหมายดังกลาวเขาสูกระบวนการของรัฐสภาหรือการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี อาทิ ประเทศ
ออสเตรเลีย ฝรั่งเศส และประเทศเนเธอรแลนด

สวนบางประเทศท่ีไมมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
อาทิ ประเทศออสเตรีย ฮังการี ตุรกี และสเปน

เม่ือพิจารณากระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารของประเทศไทย
แมจะมีการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นเก่ียวกับรางกฎหมายในหลายรูปแบบ เชน การจัดสัมมนา
การนํารางกฎหมายเผยแพรทางเว็บไซดของหนวยราชการ อยางไรก็ตาม ยังไมมีการกําหนด
ใหเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
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ผูศึกษาไดทดลองเขาไปในเว็บไซตของหนวยราชการท่ีเสนอรางกฎหมาย และ
เว็บไซตของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือทดลองวาสามารถหาขอมูลเก่ียวกับคําชี้แจง
ถึงผลกระทบในการออกพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเสนอพรอมกับรางกฎหมายนั้นไดหรือไม อยางไร
ผลปรากฏวา เม่ือสุมตรวจสอบจากรางกฎหมายท่ีเสนอตอคณะรัฐมนตรี เ พ่ือพิจารณาในป
พ.ศ. 2554 – 2555 ไดแก รางพระราชบัญญัติกองทุนสวัสดิการชาวนา พ.ศ. .... (กระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนผูเสนอ) รางพระราชบัญญัติความรับผิดทางแพงเพ่ือความเสียหายจากมลพิษน้ํามัน
พ.ศ. .... (กระทรวงคมนาคมเปนผูเสนอ) รางพระราชบัญญัติความเทาเทียมระหวางเพศ พ.ศ. ....
(กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยเปนผูเสนอ) รางพระราชบัญญัติโรคติดตอ
พ.ศ. .... (กระทรวงสาธารณสุขเปนผูเสนอ) และรางพระราชบัญญัติประมง พ.ศ. .... (กระทรวงเกษตร
และสหกรณเปนผูเสนอ) ในเว็บไซตของหนวยงานท่ีเสนอรางกฎหมายไมปรากฏรายละเอียดของ
รางกฎหมายและผลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวแตประการใด (ผูศึกษาเห็นวา
อาจเนื่องมาจากผานพนระยะเวลาการเสนอรางกฎหมายดังกลาวมาพอสมควรแลว) สวนในกรณีของ
เว็ บ ไซต สํ านั ก เลขาธิ การคณะรั ฐมนตรี นั้ น  สามารถคนหามติคณะรั ฐมนตรี ท่ี เ ก่ี ยว กับ
รางกฎหมายดังกลาวท้ังหมดได โดยนอกจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาวแลว
ยังสามารถคนหาหนังสือตนเรื่องของหนวยงานในการเสนอรางกฎหมายดังกลาวไดดวย อยางไรก็ตาม
ไมสามารถคนหาขอมูลในสวนของคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวได

ในกรณีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายนี้ ผูศึกษา
เห็นวา ควรกําหนดใหมีการเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหสาธารณะ
ไดทราบ ยกเวน การจัดทํารางกฎหมายท่ีเปนกรณีจําเปนเรงดวน หรืออาจมีผลกระทบกับความม่ันคง
ของประเทศ หรือการจัดทํารางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี

นอกจากนี้ แนวทางการกําหนดใหเปดเผยขอมูลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายของประเทศไทย ผู ศึกษาเห็นวาสมควรกําหนดเปนหนาท่ีของสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (ผูศึกษาไดเสนอใหเปนหนวยงานตรวจสอบความครบถวน ความถูกตอง และมีคุณภาพ
ของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามขอ 6.1) โดยเม่ือหนวยราชการเสนอรางกฎหมาย
และการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแลว หากสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาในเบื้องตนแลว เห็นวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ท่ีหนวยงานเสนอมามีความครบถวน ความถูกตอง และมีคุณภาพ เพียงพอจะเปนเครื่องมือ
ประกอบการตัดสินใจในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี ใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเผยแพร
รางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวทางเว็บไซดของสํานักเลขาธิการ
คณะรั ฐมนตรี  เ พ่ื อ ใหป ระช าชนทราบว า ร า งกฎหมายดั งกล า ว  มี ข อ มู ลการประ เ มิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายเปนประการใด สอดคลองกับหลักความโปรงใส และการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี นอกจากนี้ การเผยแพรโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรียังสามารถเขาถึงขอมูล
ไดสะดวก และไมเกิดความสับสน
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6.4 การติดตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการออกกฎหมาย

เนื่องจากการขอมูลจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย เปนขอมูลท่ีมี
ความสําคัญกับกระบวนการรางกฎหมาย อยางไรก็ตาม หลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีใชการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาวประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลแลว แมขอมูล
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะถูกนําสงตอไปเพ่ือประกอบการตรวจพิจารณา
รางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเปนขอมูลประกอบการพิจารณา
ในกระบวนการนิติบัญญัติโดยรัฐสภาตอไป อยาไรก็ตาม ขอมูลการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอมาพรอมกับรางกฎหมายนั้น ก็มิไดมีการตรวจสอบวาเม่ือมีการใชบังคับ
กฎหมายดังกลาวแลว ผลกระทบท่ีเกิดจากการใชกฎหมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการวิเคราะหไว
ในการประเมินผลกระทบมากนอยเพียงใด

โดยผูศึกษาเห็นวาขอมูลจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย เปนขอมูล
ท่ีมีความสําคัญ ดังนั้น เพ่ือเปนการใชขอมูลจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ใหเกิดประโยชนอยางสูงสุด ภายหลังจากท่ีรางกฎหมายดังกลาวผานกระบวนการตรากฎหมาย
จนกระท่ังบังคับใชแลว ควรมีการติดตามตรวจสอบวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในการออกกฎหมายดังกลาว
เปนไปตามท่ีมีการประเมินผลกระทบของหนวยงานมากนอยเพียงใด ท้ังนี้ เพ่ือนําไปเปนขอมูลในการ
ปรับปรุงแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตอไปในอนาคตดวย



บทท่ี 7
บทสรุปและขอเสนอแนะ

7.1 บทสรุป

จากการ ศึกษาความเปนมา กระบวนการ หลัก เกณฑ และรูปแบบของ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยในบทท่ี 4 ปญหาการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของประเทศไทยในบทท่ี 5 และบทวิเคราะห ในบทท่ี 6 ประกอบกับการศึกษา
หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
และแนวทางการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของตางประเทศ ผูศึกษาเห็นวาการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยมีกรณีท่ีตองปรับปรุงแกไข ไดแก

7.1.1 แมว าการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี  พ .ศ. 2548 ซึ่ งออกตามพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การเสนอเรื่ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ .ศ . 2548 และมติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวัน ท่ี
23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย จะมีเนื้อหาสอดคลอง
และครอบคลุมกับหลักเกณฑของ OECD อยางไรก็ตาม การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ของประเทศไทยยังขาดประสิทธิภาพท่ีเพียงพอแกการเปนเครื่องมือของฝายบริหารในการตัดสินใจ
ทางนโยบาย เนื่องจากขาดการรวบรวม วิเคราะหขอมูลเชิงลึกท่ีมีประสิทธิภาพจากหนวยราชการ

7.1.2 สวนราชการท่ีรับผิดชอบในการเสนอรางกฎหมายและตองเปนผูจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ซึ่งประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายเปน
แกนหลักในการดําเนินการจัดทํารางกฎหมาย ยังขาดความรู ความเชี่ยวชาญในการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมาย ทําใหการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไมมี
คุณภาพเพียงพอตอการเปนเครื่องมือตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร ดังนั้น เพ่ือใหการ
ดําเนินการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอย างมีประสิทธิภาพ
จึงจําเปนตองอาศัยผูมีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานท่ีจําเปนสําหรับการจัดทําการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมาย อาทิ นักเศรษฐศาสตร (Economist) นักวิเคราะหนโยบาย (Policy
Analyst) รวมดําเนินการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายกับฝายกฎหมาย
ของหนวยราชการตั้งแตเริ่มตนจนเสร็จสิ้นกระบวนการ เพ่ือใหการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมีประสิทธิภาพเพียงพอแกการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของ
ฝายบริหาร

7.1.3 การจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของสวนราชการยังเปน
เพียงการดําเนินการเพ่ือใหครบถวนตามข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายตามระเบียบวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี  พ .ศ. 2548 ซึ่ งออกตามพระราชกฤษฎีกาวาดวย
การเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มากกวาความตองการใหการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายดังกลาวเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของฝายบริหาร จึงควร
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กําหนดใหมีองคกรหรือสวนราชการท่ีทําหนาท่ีองคกรตรวจสอบคุณภาพของการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายท่ีหนวยราชการจัดทํา

7.1.4 ไม มีการเผยแพรขอ มูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ใหสาธารณะทราบ ท้ังท่ีกระบวนการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายจะแสดงถึงเหตุผลของ
รัฐบาลในการตัดสินใจทางนโยบายเก่ียวกับกฎหมาย บงบอกถึงโปรงใส สอดคลองกับหลักบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีดี

7.1.5 ภายหลังจากรางกฎหมายประกาศบังคับใชเปนกฎหมายแลว ไมมีการ
ตรวจสอบ และเก็บขอมูลวาผลกระทบจากการออกกฎหมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการวิเคราะห
ในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมากนอยเพียงใด

ผูศึกษาเห็นวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนสิ่งจําเปนสําหรับ
ฝายบริหารในการใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบาย ฝายบริหารจึงไดกําหนด
ใหหนวยงานท่ีจะเสนอรางกฎหมายตองจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
ประกอบการเสนอรางกฎหมายเพ่ือใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งหลักเกณฑการจัดทําการประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายของไทยมีความสอดคลองกับมีเนื้อหาสอดคลองและครอบคลุมกับ
หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
แตเม่ือศึกษาถึงการใชประโยชนจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
พบวายังไมสามารถใชประโยชนจากการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดอยาง
เต็มประสิทธิภาพ  ดังนั้น เพ่ือใหการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ ผูศึกษาจึงไดเสนอแนวทางท่ีเห็นวาเหมาะสมและอาจมีความสําคัญกับการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตั้งแตการเริ่มตนจนกระท่ังถึงการพิจารณาตัดสินใจ
ทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี ดังนี้

ในข้ันตอนการเริ่มตน หากพิจารณาหนวยงานท่ีสมควรรับผิดชอบในการจัดทํา
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายนั้น ผู ศึกษายังเห็นวาหนวยงานราชการท่ีเสนอ
รางกฎหมายมีความเหมาะสมท่ีสุด ดวยเหตุผลสองประการคือ ประการท่ีหนึ่ง หนวยงานราชการ
ยอมมีความเชี่ยวชาญในกฎหมายท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของตนมากท่ีสุด ประการท่ีสอง
เม่ือพิจารณาหนวยงานหรือองคกรท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ไดแก
หนวยราชการ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว เห็นวา
หนวยราชการในฐานะหนวยงานบังคับใชกฎหมายจะมีความใกลชิดกับผูอาจไดรับผลกระทบจากการ
ออกกฎหมายดังกลาวมากท่ีสุด ยอมจะสามารถรวบรวม วิเคราะหขอมูลไดดีท่ีสุด

อยางไรก็ดี ปญหาของการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายโดย
สวนราชการ คือ ทัศนคติในการทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีตองสรางทัศนคติ
ใหหนวยราชการเห็นความสําคัญของการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายวาเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาลมากกวาจะเปนเพียงการดําเนินการ
เพ่ือใหครบตามข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายเทานั้น นอกจากนี้ เพ่ือใหการจัดทําการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายโดยสวนราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพควรมีการกําหนดให
คณะทํางานท่ีดําเนินการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายแยกจากคณะทํางาน
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ยกรางกฎหมาย โดยตองประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญดานการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
อาทิ นักเศรษฐศาสตร (Economist) นักวิเคราะหนโยบาย (Policy Analyst) รวมเปนคณะทํางาน
ดังกลาวตั้งแตตน

ในข้ันตอนการเสนอรางกฎหมายและคําชี้แจงการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีควรกําหนดใหมี
หนวยงานภายในท่ีประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญดานการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
เพ่ือตรวจพิจารณาคุณภาพในเชิงลึกของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอ
โดยหนวยงานท่ีจะพิจารณานี้จะตองมีศักยภาพพอท่ีจะประเมินไดวาคําชี้แจงการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของสวนราชการมีคุณภาพเพียงพอกับการเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจ
ทางนโยบายของฝายบริหารกอน จึงจะเสนอรางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติในหลักการ ซึ่งผูศึกษามีความเห็นเพ่ิมเติมวา
เม่ือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณาคุณภาพในเชิงลึกของการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายท่ีหนวยงานเสนอดังกลาว แลวเห็นวามีความครบถวน ถูกตอง และมีคุณภาพ เพียงพอ
จะเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจในทางนโยบายของฝายบริหาร ใหสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเผยแพรรางกฎหมายและการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายดังกลาว
ในเว็บไซดของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือใหประชาชนทราบวาการเสนอรางกฎหมายดังกลาว
มีขอมูลการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเปนประการใด ท้ังนี้ เพ่ือใหการจัดทํารางกฎหมาย
ของสวนราชการเปนไปดวยความโปรงใส และสอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีดวย

นอกจากนี้ เม่ือเสร็จสิ้นข้ันตอนการออกกฎหมาย จนกระท่ังกฎหมายมีผลใชบังคับ
ไประยะหนึ่งแลว ควรมีการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลวาผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในการ
ออกกฎหมายดังกลาวเปนไปตามท่ีมีการประเมินผลกระทบของหนวยงานมากนอยเพียงใด ท้ังนี้
เพ่ือนํามาเปนขอมูลในการปรับปรุงแนวทางการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตอไป
ในอนาคตดวย

7.2 ขอเสนอแนะ

ผูศึกษาเห็นวาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายมีความสําคัญในการเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร ดังนั้น เพ่ือใหการจัดทําการประเมิน
ผลกระทบในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ฝายบริหารควรใหความสําคัญกับการ
จัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตั้งแตเริ่มตนกระบวนการจนกระท่ังนํามาเปน
เครื่องมือประกอบการตัดสินใจทางนโยบายของฝายบริหาร

โดยท่ีปญหาสําคัญเก่ียวกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายตามท่ี
ไดกลาวไวแลวขางตนจําเปนตองมีการแกไขท้ัง ข้ันตอน หลักเกณฑ และกระบวนการของ
การตรวจสอบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย รวมถึงทัศนคติและโครงสรางของหนวยงาน
หรือองคกรท่ีเก่ียวของกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย
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ในสวนของข้ันตอน หลักเกณฑ และกระบวนการของการตรวจสอบรูปแบบ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย มีการกําหนดไวเปนหลักเกณฑ ระเบียบ และมติ
คณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ ไดแก

(1) หลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบ
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งออกตามพระราชกฤษฎีกา
วาดวยการเสนอเรื่องและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548

(2) มติคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 เรื่อง การตรวจสอบ
ความจําเปนในการตรากฎหมาย

ผู ศึ กษา เห็ น ว า มติ คณะรั ฐ มนตรี เ ม่ื อ วั น ท่ี 23 พฤศจิ ก ายน 2547 เ รื่ อ ง
การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย เปนการเสนอคูมือตรวจสอบความจําเปนในการ
ตรากฎหมายท่ีอธิบายหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติทายระเบียบ
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งมีความสอดคลองกับ
หลักเกณฑของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making)
และคูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายดังกลาวสามารถใชเปนคูมือใหหนวยราชการ
ใชเปนแนวทางในการจัดทําการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดเปนอยางดี อยางไรก็ตาม
เนื่องจากหลักเกณฑในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายไดใชบังคับมาเปนระยะเวลา
พอสมควรแลว จึงอาจมีความจําเปนตองทบทวน และปรับปรุงแกไขเพ่ือใหสอดคลองกับสภาพสังคม
ปจจุบัน รวมถึงความสอดคลองกับพันธกรณีท่ีเก่ียวกับหลักเกณฑการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมาย โดยเม่ือพิจารณาทบทวนและปรับปรุงแลว อาจยกระดับการใชบังคับของคูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายดงักลาวข้ึนเปนหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติราชการ
โดยออกเปนพระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 3/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เพ่ือใหการดําเนินการตามหลักเกณฑการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน

สวนในกรณีของการปรับปรุงแกไขข้ันตอน กระบวนการ รูปแบบและการตรวจสอบ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ผูศึกษาเสนอใหมีการแกไขระเบียบวาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เพ่ือใหกระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบในการ
ออกกฎหมายเปนไปอยางมีคุณภาพ สามารถใชเปนเครื่องมือประกอบการตัดสินใจของฝายบริหาร
อยางมีประสิทธิภาพ โดยเสนอใหมีการปรับปรุงแกไข โดยเพ่ิมเติมสาระสําคัญ ดังตอไปนี้

 กําหนดใหการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี นอกจากจะตองดําเนินการ
เชนเดียวกับการเสนอเรื่องท่ัวไปแลว หนวยงานของรัฐตองดําเนินการดังตอไปนี้ดวย

(1) จัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติทายระเบียบนี้

(2) ......................................................
(3) ......................................................



121

ในการจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการ
ตราพระราชบัญญัติใน (1) นอกจากจะมีผูเชี่ยวชาญดานการรางกฎหมายแลว ใหมีผูเชี่ยวชาญ
ดานเศรษฐศาสตร การวิเคราะหนโยบาย หรือดานอ่ืนท่ีจําเปน ไมนอยกวา 2 คน รวมเปน
คณะจัดทําดวย

 กําหนดใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหนาท่ีตรวจสอบความถูกตอง
ครบถวน และคุณภาพของคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปนในการตรา
พระราชบัญญัติใหเพียงพอกับการประกอบการตัดสินของคณะรัฐมนตรี

 เม่ือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นวาคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการ
ตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานของรัฐเสนอ มีความถูกตอง ครบถวน
และมีคุณภาพแลว ใหนํารางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงตามหลักเกณฑในการตรวจสอบความจําเปน
ในการตราพระราชบัญญัติดังกลาวเผยแพรทางเครือขายสารสนเทศของสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี แลวนํารางกฎหมายพรอมท้ังคําชี้แจงดังกลาวเขาสูระเบียบวาระการประชุมของ
คณะรัฐมนตรีตอไป เวนแตในกรณีของรางกฎหมายท่ีจําเปนเรงดวน หรืออาจมีผลกระทบกับ
ความม่ันคงของประเทศ หรือรางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีอาจพิจารณานํารางกฎหมายดังกลาวพรอมท้ังคําชี้แจงเขาสูระเบียบวาระการประชุม
ของคณะรัฐมนตรโีดยไมตองเผยแพรทางเครือขายสารสนเทศ
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