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วิทยานิพนธน้ีมุงศึกษาถึงปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ ขอบังคับของประเทศ
ไทย โดยศึกษาขั้นตอนตางๆ ที่ใชอยูในปจจุบัน นอกจากนั้นยังไดศึกษาถึงกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ      
ขอบังคับของประเทศอังกฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา เพ่ือหาแนวทางในการแกไขและนํามาปรับใชในประเทศ
ไทยเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้น 

ผลการศึกษาพบวา ในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยขาดขั้นตอนที่ให
ฝายตางๆ ที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาของกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้นซึ่งมีผลกระทบ
ตอตนเอง จนอาจกลาวไดวากระบวนการดังกลาวไมอาจทําใหกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับ เปนกฎหมายและกฎ            
ขอบังคับที่ดีได ซึ่งแตกตางจากในบางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกาที่ใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับ
กฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่จะมีขึ้นทุกฝายมีโอกาสใหขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยง แกสวนราชการเจาของ
เรื่อง เพ่ือนําขอมูลท่ีไดจากขั้นตอนดังกลาวมากําหนดเนื้อหาของกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้น ซึ่งขั้นตอน 
ดังกลาวไดแก ขั้นตอนการปรึกษาหารือ และขั้นตอนการรับฟงตามลําดับ จึงทําใหกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับน้ันมี
ประสิทธิภาพและเปนที่ยอมรับจากทุกฝายอันถือไดวาเปนกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่ดีได 

 ผลการศึกษาทําใหทราบวาปญหาที่เกิดขึ้นสามารถนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยได แตอยางไรก็ตาม การนําขั้นตอนทั้งสองมาใช
พรอมกันจะทําใหเสียเวลาและ คาใชจายเปนจํานวนมาก ทั้งยังทําใหผูปฏิบัติเกิดความสับสน ดังน้ันจึงควรเลือก        
ขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง ซึ่งไดแก ขั้นตอนการปรึกษาหารือ เพราะนอกจากจะสามารถนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษา
หารือไปใชในการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับแลวยังสามารถนําไปใชพิจารณารางกฎหมาย หรือรางกฎ           
ขอบังคับไดอีกดวย ซึ่งทําใหเกิดความรวดเร็วในการพิจารณา สวนขั้นตอนการรับฟงไมเหมาะสมแกการนํามาปรับใช
ในกระบวนการนิติบัญญัติไทยเนื่องจากขั้นตอนดังกลาวไมสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ
ในฝายบริหารได กลาวคือ สวนราชการเจาของเรื่องยังคงทําการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับโดยขาดการมีสวน
รวมจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยางจริงจัง และกอใหเกิดความลาชาในการพิจารณารางกฎหมาย หรือรางกฎ ขอบังคับ
น้ัน 

 ดังน้ันจึงควรนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชโดยควรมีคําสั่งของฝายบริหารในลักษณะมติของ      
คณะรัฐมนตรี หรือระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี กําหนดใหสวนราชการตางๆ ที่จะทําการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอ
บังคับจัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือในชวงการริเริ่มและเตรียมการที่จะมีการยกรางกฎหมาย และรางกฎ ขอบังคับ 
เพ่ือนําขอมูลที่ไดไปใชในการกําหนดเนื้อหาของรางกฎหมาย หรือรางกฎขอบังคับ อันจะทําใหกฎหมายหรือกฎ              
ขอบังคับที่จะมีขึ้นเปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ดี สามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยาง            
ถูกตองและเปนธรรม และไดรับการยอมรับจากทุกฝายที่เกี่ยวของอยางเต็มใจ 
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This master thesis aims to study the problems of the legislative and regulatory process in Thailand by 
examining each stage of the process and conducting a comparative study of this in Thailand and those in the 
United Kingdom and the United State of America. The main objective is evidently to provide proper solutions 
applicable to problems of the legislative and regulatory process in Thailand.   
 

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

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

Therefore, the legislative and regulatory consultation should be adopted. This should be processed by having 
administrative order in the form of Cabinet Resolution or Prime Minister's Office Regulation stipulated that the 
government departments dealing with laws and regulation development must set the consultation stage in the 
initiation of laws and regulations drafting. Thus, information collected from this stage could be used to 
determine the substance of laws and regulations. Therefore, they would be highly effective and justly approved 
by every group involved.  
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วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนไดรับความกรุณาจาก ผูชวยศาสตราจารย ดร.เกรียงไกร 
เจริญธนาวัฒน และอาจารย ดร.กฤษณ วสีนนท ที่ไดกรุณาสละเวลาอันมีคารับเปนอาจารยที่ปรึกษา 
และอาจารยที่ปรึกษารวมวิทยานิพนธ ตลอดจนใหคําปรึกษาในการเขียนวิทยานิพนธดวยดีตลอดมา 
ซ่ึงผูเขียนรูสึกเปนพระคุณอยางยิ่ง  

ผูเขียนขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ที่กรุณารับเปน
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ และแนะนําวิธีการเขียนหนังสือแกผูเขียนเรื่อยมาตั้งแตผูเขียน
เร่ิมเขามาทํางานจนถึงปจจุบัน ซ่ึงทําใหผูเขียนมีพัฒนาการและมีประสบการณมากย่ิงขึ้น ทั้งยังให
ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะที่มีสวนสําคัญตอความสําเร็จของวิทยานิพนธนี้   และผู เขียน                  
ขอขอบพระคุณกรรมการอีกสองทานไดแก รองศาสตราจารย ธงทอง จันทรางศุ ที่กรุณารับเปน
กรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหขอคิดเห็นในการแกไขวิทยานิพนธใหสมบูรณยิ่งขึ้น และ
อาจารย ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ที่กรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ แตไมสามารถมาทําการ
สอบไดเนื่องจากติดภารกิจ ซ่ึงผูเขียนขอขอบพระคุณมา ณ โอกาสนี้ 

ผู เขี ยนขอขอบคุณคุณชู เกี ยรติ  รัตนชั ยชาญ  ผู ช วย เลขาธิการสํ านั กงาน                         
คณะกรรมการกฤษฎีกา คุณอํานวย คลังผา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดลพบุรี คุณคมสัน                  
โพธิ์ ค ง   Prof. Robert B Albritton  Sir.Jim Lester และ  Mr.Paul Greening ที่ ให ข อมู ล  ซ่ึ ง เป น
ประโยชนแกผูเขียนอยางยิ่งในการเขียนวิทยานิพนธ 

ขอขอบคุณคุณเนียนสิริ ที่ชวยหาและแปลขอมูล ขอบคุณคุณศิริกมล คุณศุภณัฐ 
คุณชีวสิทธ์ิ พนักงานและลูกจางสถาบันพระปกเกลาที่ใหความชวยเหลือในทุกๆ ดาน และขอบคุณ
เพื่อนๆ ทุกคนที่ไมไดเอยนาม ณ ที่นี้ 

ขอขอบคุณเจาหนาที่หองสมุดคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่ใหความ
ชวยเหลือดวยดีตลอดมา 

และทายที่สุดผูเขียนขอกราบขอบพระคณุคุณพอและคุณแมที่คอยเปนกําลังใจและ
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 
 1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ  ขอบังคับ เปนกระบวนการที่มีความสําคัญ           
เนื่องจากกระบวนการนิติบัญญัติเปนกระบวนการในการตรากฎหมายขึ้นบังคับใชในประเทศ และ
การออกกฎ ขอบังคับ ก็เปนการวางกฎเกณฑตามกฎหมายที่ตราขึ้นจากกระบวนการนิติบัญญัติ         
เพื่อใหกฎหมายที่ตราขึ้นบังคบัใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
กระบวนการนิติบัญญัติแบงออกเปน  2 ขั้นตอนใหญ  คือ  กระบวนการนิติบัญญัติ                  

ในฝายบริหาร คือ การริเริ่ม การเตรียมการและการยกรางกฎหมาย และกระบวนการนิติบัญญัติ        
ในฝายนิติบัญญัติ คือ การพิจารณารางกฎหมาย  

 
การริเริ่มที่จะมีรางกฎหมายนั้นเกิดขึ้นได  3 ทาง คือ  จากสวนราชการ  สมาชิกสภา               

ผูแทนราษฎร และประชาชน 50,000 คน เขาชื่อเสนอรางกฎหมายสวนขั้นตอนการยกรางกฎหมาย
นั้น จะเริ่มจากมาไดจาก 3 ทางเชนกัน คือ ทางคณะรัฐมนตรี ทางสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (หรือ
สมาชิกที่ทําหนาที่อยางเดียวกันแตใชชื่ออ่ืน)1 และประชาชน 50,000คน เขาชื่อเสนอรางกฎหมาย 
โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

 
การยกรางโดยคณะรัฐมนตรี โดยปกติคณะรัฐมนตรีจะไมยกรางเองแตจะใหกระทรวง 

ทบวง กรม หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนผูยกรางโดยคณะรัฐมนตรีจะเปนผูกําหนด
หลักการในเรื่อนั้นเปนแนวทางกอน2 เมื่อยกรางเสร็จแลวคณะรัฐมนตรีก็จะนําเสนอสูการพิจารณา
ของรัฐสภาโดยถือวาเปนรางกฎหมายของรัฐบาล สวนการยกรางโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร         
โดยหลักการแลวเปนหนาที่โดยตรงของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เนื่องจากเปนผูปฏิบัติหนาที่ใน
ทางนิติบัญญัติโดยตรง แตในทางปฏิบัติแลวรางกฎหมายที่เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะมี
จํานวนนอยกวารางกฎหมายที่ เสนอโดยคณะรัฐมนตรี3 เนื่ องจากประการหนึ่ งสมาชิก                       

                                                  
1 กาญจนารัตน ลีวิโรจน , “การรางกฎหมาย ,” (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต บัณฑิต

วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2523), หนา 63. 
2 เรื่องเดียวกัน , หนา 63-67. 
3 ที่มาจากการสังเคราะหเอกสารที่ไดจากสํานักคณะรัฐมนตรี 
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สภาผูแทนราษฎรสวนมากไมมีความรูในดานเทคนิคการรางกฎหมาย ซ่ึงตางจากคณะรัฐมนตรีที่ให
หนวยงานอื่น หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการางกฎหมายแทนได อีกประการหนึ่งคือ เมื่อ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายใดเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาแลว คณะรัฐมนตรีมัก
เสนอรางกฎหมายที่มีหลักการเปนอยางเดียวกันเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเชนกัน และใน
ลักษณะนี้รัฐสภาจะถือเอารางกฎหมายของรัฐบาลเปนหลักในการพิจารณา  

 
ไมวาจะเปนการยกรางโดยคณะรัฐมนตรีโดยกระทรวง ทบวง กรม หนวยงานที่เกี่ยวของ 

หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จะมีรูปแบบในการยกราง 3 วิธีใหญ ๆ คือ4   
1. ระบบที่ใชผูยกรางกฎหมายคนเดียว ในระบบนี้จะใชผูยกรางกฎหมายเพียงคนเดียว

สําหรับรางกฎหมายทั่ว ๆ  ไป  เวนแตจะเปนรางกฎหมายที่มีความสําคัญจึงจะตั้งกรรมการ                           
ยกรางกฎหมายเปนกรณีพิเศษ 

2. ระบบที่ใชผูยกรางกฎหมายสองคน ในระบบนี้จะคลายกับระบบที่ใชผูยกรางกฎหมาย
คนเดียว แตจะแตกตางกันตรงที่ในระบบนี้จะใชสองคนในการยกรางกฎหมาย โดยคนหนึ่งจะทํา
หนาที่ยกรางกฎหมาย สวนอีกคนจะคอยตรวจสอบรางนั้น 

3. ระบบที่ มี คณ ะกรรมการร างกฎหมายไว เป นประจํ า  ในระบบนี้ จะมี การตั้ ง                         
คณะกรรมาธิการขึ้นเปนประจําสําหรับการพิจารณารางกฎหมายที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ           
หนวยงานที่เกี่ยวของยกรางมาแลว ซ่ึงแตกตางจากระบบแรกที่ตั้งคณะกรรมการเฉพาะกรณีที่            
รางกฎหมายนั้นเปนรางที่มีความสําคัญ หรือในระบบที่สองที่คณะกรรมการไมใชผูยกรางกฎหมาย
นั้น ๆ เอง 
 

ระบบทั้ง 3 ระบบนี้จะมีลักษณะที่แตกตางกันออกไป แตหลักเกณฑในการรางกฎหมายจะ
มีลักษณะ และวิธีในการรางกฎหมายก็จะเปนอยางเดียวกันโดยลักษณะในการรางกฎหมายแบงออก
ไดเปน3 ประเภท คือ5 

1. แบบของกฎหมาย โดยลักษณะแลวจะแตกตางกันบางซึ่งเปนไปตามประเภทของ
กฎหมายที่ทําการยกราง เชน การยกรางกฎหมายขึ้นใหม การปรับปรุงเรื่องบางเรื่องใหมทั้งหมด 
หรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายฉบับเดิม เปนตน ซ่ึงเปนเพียงความแตกตางในรายละเอียดเทานั้น  
เพราะโดยหลักใหญ ๆ แลวแบบของกฎหมายโดยทั่วไปจะเหมือนกัน เชน ชื่อกฎหมาย คําปรารภ 
บทบัญญัติวาดวยการอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ เปนตน 

                                                  
4 เรื่องเดียวกัน, หนา89-93. 
5 เรื่องเดียวกัน , หนา 109-178. 
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2. เนื้อหาสาระของกฎหมาย เปนสวนที่มีความสําคัญมาก เนื่องจากเปนเครื่องชี้ใหเห็น
เจตนารมยของกฎหมายดังนั้นผูยกรางกฎหมายจึงตองใชความระมัดระวังและความรอบคอบเปน
อยางมาก โดยจะตองพิจารณาถึงเนื้อหาสาระของกฎหมายใน 2 ดาน คือ เนื้อหาสาระของกฎหมายที่
ประสงคจะบัญญัติขึ้น และเนื้อหาสาระของกฎหมายที่กฎหมายฉบับอื่นบังคับใหปฏิบัติ 

3. ลักษณะของรางกฎหมายที่ดี ลักษณะของรางกฎหมายที่ดีที่ควรยึดถือเปนแนวทางใน
การปฏิบัติ แบงไดเปน 4 ประการคือ ตองใชถอยคําที่ชัดเจน รัดกุม และเปนถอยคําธรรมดา ตองใช
ขอความในทํานองเดียวกันหรือตอเนื่องกัน ตองพยายามทําใหรางกฎหมายนั้นเขาใจงายและเขาถึง
ประชาชน และตองพยายามรางใหคนหาไดงาย 
 

สวนวิธีการในการรางกฎหมายสามารถแยกไดเปน 2 ขั้นตอน คือ 
1. ขั้นตอนในทางสาระ เมื่อผูยกรางกฎหมายไดขอมูลเกี่ยวกับกฎหมายที่จะทําการยกราง

มาแลว ก็ไมไดหมายความวาจะทําการยกรางกฎหมายไดทันที เนื่องจากขอมูลที่ไดมาเปนเพียง       
ขอมูลเบื้องตนเทานั้น ดังนั้นในตอนแรกผูยกรางกําหมายควรทําการศึกษาและทําความเขาใจ         
เกี่ยวกับงานของตนเสียกอน โดยแบงการศึกษาเปนขั้น ๆ เชน เวลาในการยกราง ประเภทของ
กฎหมายที่จะทําการยกราง กฎหมายที่เกี่ยวของ วัตถุประสงคของกฎหมายที่จะทําการยกราง 
เปนตน 
 
 ขั้นตอนในการเรียงความ เปนขั้นตอนในการรวบรวมขอมูลตาง ๆ นํามาเรียบเรียงเปน
รางกฎหมาย ซ่ึงเปนขั้นตอนที่ผูยกรางกฎหมายตองใหความสําคัญเปนอยางมาก เพราะเปนการทํา
ใหผูใชกฎหมายเขาใจเจตนารมณของกฎหมายไดอยางชัดเจน  ไมวาจะเปนการยกรางโดย             
คณะรัฐมนตรีโดยกระทรวง ทบวง กรม หนวยงานที่ เกี่ยวของ หรือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา จะมีรูปแบบในการยกรางกฎหมายที่แตกตางกันออกไป แตหลักเกณฑและวิธีในการ        
รางกฎหมายจะเปนอยางเดียวกัน  
 

เมื่อพิจารณาลักษณะและขั้นตอนในการยกรางกฎหมายของไทย จะเห็นไดวากระบวนการ
นิติบัญญัติในฝายบริหาร กลาวคือ การเริ่ม การเตรียมการ และการยกรางกฎหมายมีลักษณะเปนการ
ยกรางตามแบบ ลักษณะ และวิธีการที่กําหนดไวเทานั้น โดยไมมีขั้นตอนที่ใหใหผูมีสวนไดเสีย ผูที่
ถูกกฎหมายนั้นกระทบ หรือกลุมผลประโยชน มีสวนรวม (Participation) ในการรางกฎหมายอยาง
ชัดเจน (ประชาชนจะมีสวนรวมในการยกรางกฎหมายไดโดยการใหแงคิดแกผูยกรางกฎหมายซึ่ง
ในเรื่องนี้กระทรวงมหาดไทยไดเชิญนักกฎหมาย นักหนังสือพิมพและอดีตนักการเมืองไปแสดง
ความคิเห็นในรางพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. …. และรางพระราชบัญญัติการเลือกตั้ง          
พ. ศ. …. ในฐานะที่เปนประชาชนผูมีหนาที่เสียภาษี หรือผูทําการยกรางกฎหมายจะทําหนาท่ีเปนที่
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ปรึกษา โดยปรึกษาและรับการปรึกษาหารือจากเจาของหลักการของรางกฎหมายนั้น เพื่อปรึกษา
หารือเกี่ยวกับความไมเหมาะสมของหลักการตลอดจนผลเสียที่อาจเกิดขึ้นจากการใชบังคับกฎหมาย
ที่บัญญัติขึ้น ซ่ึงอาจทําใหเจาของหลักการยกเลิกความคิดที่จะตรากฎหมายที่มีหลักการเชนนั้น หรือ
เปลี่ยนแปลงหลักการเพื่อใหกฎหมายนั้นเปนกฎหมายที่ดี แตอยางไรก็ตามถาเจาของหลักการทบ
ทวนหลักการแลวยังคงยืนยันใหมีการรางกฎหมายขึ้นตามหลักการเดิม การยกรางกฎหมายในกรณี
ดังกลาวก็ยังคงตองมีขึ้น) จึงทําใหรางกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมายที่ไมสามารถจัดสรรความ
ตองการของสังคมไดอยางสมดุลและเต็มที่  ทําใหไมอาจถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได  เชน                 
พระราชบัญญัติจารจรทางบก พ.ศ. 2522 หรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนและสมาชิวุฒิสภาราษฎร เปนตน และนอกจากนี้ยังรวมไปถึงการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายดวย เชน  พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง วาดวยเรื่อง             
การชี้สองสถาน เปนตน 

 
สวนการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และประชาชน 50,000 คน 

เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายนั้นก็มีปญหาการขาดการมีสวนรวมอยูเชนกัน แตรางกฎหมายที่ริเร่ิม
จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในประเทศไทยมักไมไดรับการพิจารณาจนกลายเปนกฎหมายมากนัก 
สวนรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นเกิดจากความตองการของบุคคลหรือกลุมที่สนับสนุน 
หรือคัดคานการมีกฎหมายนั้นอยูแลว จึงถือไดวามีการมีสวนรวมในระดับหนึ่ง ดังนั้นในสวนนี้จึง
ไมเกิดปญหามากนั้น 

 
 สวนในการพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภานั้นแบงออกเปน 2 ขั้นตอนใหญ ๆ คือ 

1. การพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎร 
2. การพิจารณารางกฎหมายในวุฒิสภา 

 
การพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎรจะเปนไปตามรัฐธรรมนูญและขอบังคับการ

ประชุมสภาผูแทนราษฎร โดยตองทําเปน 3 วาระตามลําดับ6คือ 
 1. การพิจารณาในวาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ ในขั้นนี้สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาวาจะ             
รับหลักการแหงรางกฎหมายนั้นหรือไม7 โดยใหผูเสนอรางกฎหมายอภิปรายชี้แจงหลักการและเหตุ
ผลตอสภาผูแทนราษฎร จากนั้นประธานจะใหสมาชิกอภิปรายคัดคานหรือสนับสนุนสลับกันไป8 

                                                  
6 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 96. 
7 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 97. 
8 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 54. 
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เมื่อการอภิปรายสิ้นสุดลงประธานสภาผูแทนราษฎรจะขอมติที่ประชุมวาจะรับหลักการแหง                  
รางกฎหมายนั้นหรือไม ซ่ึงถาที่ประชุมมีมติรับหลักการ สภาผูแทนราษฎรก็จะทําการพิจารณาใน
วาระที่  2 ตอไป 9 การพิจารณาในขั้นนี้สภาผูแทนราษฎรอาจตั้งคณะกรรมาธิการพิจารณา               
รางกฎหมายกอนรับหลักการก็ได หรือคณะรัฐมนตรีจะขอนํารางกฎหมายนั้นไปพิจารณากอนที่
สภาจะลงมติรับหลักการก็ไดแตอยูภายใตการอนุมัติของสภา 
 2. การพิจารณาในวาระที่  2 ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณา             
รายมาตรา ในการพิจารณาในขั้นนี้สามารถแบงการพิจารณาออกไดเปน 2 ขั้นตอนคือ การพิจารณา
ของคณะกรรมาธิการ และการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการ
พิจารณาเสร็จแลว10 ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการจะเปนการพิจารณาเพื่ อแกไข               
เปลี่ยนแปลง หรือเพิ่มเติมขอความในรางกฎหมาย เมื่อการพิจารณาของคณะกรรมาธิการสิ้นสุดลงก็
จะเปนการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธการพิจารณาเสร็จแลว ในขั้นนี้
คณะกรรมาธิการตองเสนอรางกฎหมายเดิมและรางกฎหมายที่แกไขแลว พรอมทั้งรายงานตอ
ประธานสภา และเปดโอกาสใหประธานกรรมาธิการแถลงผลการพิจารณา จากนั้นที่ประชุมจะทํา
การพิจารณารางกฎหมายนั้นเปนรายมาตราจนจบ และจะทําการพิจารณารางกฎหมายทั้งรางเปนการ
สรุปอีกครั้งซึ่งไมสามารถแกไขเนื้อความใด ๆ ไดแลวนอกจากขอความที่ยังขัดแยงกันอยู11 จากนั้นก็
จะเปนการพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป 
 3. การพิจารณาในวาระที่  3 ขั้นลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมายนั้น              
ในขั้นตอนนี้จะไมมีการอภิปรายใด ๆ ที่ประชุมจะมีเพียงมติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับ              
รางกฎหมายนั้นเทานั้น ซ่ึงการมีมติไมเห็นชอบจะมีผลทําใหรางกฎหมายนั้นตกไป แตถาที่ประชุม
มีมติเห็นชอบกับรางกฎหมายจะมีผลทําใหสภาผูแทนราษฎรสงรางกฎหมายนั้นสูการพิจารณาของ
วุฒิสภาตอไป 
 
 การพิจารณารางกฎหมายในวุฒิ สภาจะมี ลักษณะใกล เคียงกับการพิจารณาของ                      
สภาผูแทนราษฎร โดยการพิจารณารางกฎหมายของวุฒิสภาจะเริ่มขึ้นเมื่อสภาผูแทนราษฎร             
สงรางกฎหมายนั้นมาสูวุฒิสภา ซ่ึงวุฒิสภาจะตองพิจารณารางกฎหมายที่ไมเกี่ยวดวยการเงินให
เสร็จภายใน 60 วัน สวนรางกฎหมายที่เกี่ยวดวยการเงินตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 30 วัน การ
พิจารณาจะแบงเปน 3 วาระเชนเดียวกับการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร แตจะตางกันบางก็ตรง

                                                  
9 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2540 ขอ 97. 
10 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย , รายงานวิจัย เสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2540 หนา 3-4. 
11 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 107. 



 6

ระยะเวลาที่ใชในการพิจารณารางกฎหมาย และไมวากรณีใดหากวุฒิสภาพิจารณารางกฎหมายไม
เสร็จในเวลาดังกลาว ใหถือวาวุฒิสภาใหความเห็นชอบรางกฎหมายนั้นแลว12 โดยการพิจารณาทั้ง 3 
วาระแบงเปน 
 1. การพิจารณาในวาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ ในขั้นนี้วุฒิสภาจะลงมติรับหรือไมรับหลักการ
แหงรางกฎหมายนั้น โดยการรับหลักการจะมีผลเปนการพิจารณาในวาระที่ 2 ตอไป13 แตถา                   
ไมรับหลักการจะมีผลเปนการยับยั้งรางกฎหมายนั้น และสงคืนสภาผูแทนราษฎร14 
 2. การพิจารณาในวาระที่ 2 ขั้นพิจารณารายมาตรา ในขั้นตอนนี้จะมีลักษณะเชนเดียวกับ
การพิจารณาในวาระที่ 2 ของสภาผูแทนราษฎร เมื่อพิจารณาเสร็จแลวก็จะเปนการพิจารณาในวาระ
ที่ 3 ตอไป 
 3. การพิจารณาในวาระที่ 3 ขั้นลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย ในขั้นนี้กจ็ะ
เปนอยางเดียวกับสภาผูแทนราษฎร โดยไมมีการอภิปรายใดอีก และจะลงมติเห็นชอบหรือไมเห็น
ชอบกับสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงผลของการลงมติจะแตกตางกัน โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
  (1) ในกรณีที่เห็นชอบกับสภาผูแทนราษฎรโดยไมมีการแกไข ก็สามารถประกาศ
ใชเปนกฎหมายไดทันที 
 
  (2) ในกรณีที่ไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎรในวาระที่ 1 หรือในวาระที่ 3 
ตองสงรางกฎหมายนั้นคืนไปยังสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาใหมแตตองรอใหพน 180 วันไป
กอนสภาผูแทนราษฎรจึงทําการพิจารณาใหมได ถาหากมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ
ดวยคะแนนเสียงมากวากึ่งหนึ่งของคะแนนเสียทั้งหมดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทาที่มีอยูก็
สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได 
 
  (3) ในกรณีที่มีการแกไขเพิ่มเติมรางกฎหมายก็ตองสงรางคืนสภาผูแทนราษฎร ถา
สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบดวยก็ประกาศใชเปนกฎหมายได แตถาสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับ
การแกไขของวุฒิสภา แตละสภาตองตั้งบุคคลที่เปนหรือมิไดเปนสมาชิกสภาของตนจํานวนเทา ๆ 
กันตั้งเปนคณะกรรมาธิการรวมกัน เพื่อพิจารณารางกฎหมาย แลวทํารายงานเสนอตอทั้งสองสภา 
ถาสภาทั้งสองเหน็ดวยก็สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได แตถาสภาหนึ่งสภาใดไมเห็นชอบดวย
ตองยับยั้งรางกฎหมายนั้นไวกอน และสภาผูแทนราษฎรสามารถยกรางนั้นพิจารณาใหมหลังจาก
พน 180 วันไปแลว แตถาเปนรางกฎหมายที่เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้น

                                                  
12 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 174. 
13 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2540 ขอ 104 วรรค1. 
14 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 105. 
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พิจารณาไดทันที ซ่ึงถาสภาผูแทนราษฎรยืนยันรางเดิมก็สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได แตถา
สภาผูแทนราษฎรไมยกขึ้นพิจารณา หรือยกขึ้นพิจารณาแตไดคะแนนเสียงไมมากกวากึ่งหนึ่ง ถือวา
รางกฎหมายนั้นตกไป  
 
 จากกระบวนการดังกลาว จะเห็นวามีปญหาประการสําคัญ อยูในการพิจารณาในวาระที่ 2 
ของการพิจารณารางกฎหมายของทั้งสองสภา กลาวคือ ในวาระที่ 2 ประชาชนทั่วไปไมสามารถรอง
ขอแสดงตนตอคณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายได15 ปญหาในสองขั้นตอนดังกลาวสามารถ
แกไขได โดยนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) มาใชในทํานองเดียวกับการปรึกษาหารือ
ในการยกรางกฎหมาย 
   
 ในการออกกฎ ขอบังคับนั้น จะเปนหนาที่ของฝายบริหาร โดยการออกกฎ ขอบังคับ ก็เพื่อ
ทําใหกฎหมายแมบทที่ใชบังคับอยู สามารถใชบังคับไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น แตการออก
กฎ ขอบังคับในปจจุบัน ฝายบริหารก็จะออกกฎ ขอบังคับตามความเหมาะสมตามที่ตนคิดโดยไมทํา
การปรึกษาหารือหนวยงานที่เกี่ยวของ หรือผูที่จะตองเกิดผลกระทบจากกฎ ขอบังคับนั้น ๆ เลย          
จึงเปนที่ปรากฏอยู ณ ปจจุบันวา เมื่อฝายบริหารออกกฎ ขอบังคับใดแลว ไมสามารถบังคับใชกฎ       
ขอบังคับนั้นไดในทันทีสมกับความตองการของฝายบริหารเอง โดยตองเล่ือนระยะเวลาในการ
บังคับใชออกไป  เชน กฎกระทรวงเรื่องฟลมกรองแสง หรือประกาศกรมการขนสงทางบก เร่ือง 
กําหนดประเภทของรถยนตและแบบของเข็มขัดนิรภัย เปนตน 
 
 จากปญหาดังกลาวแสดงใหเห็นถึงความบกพรองในขั้นตอนการออกกฎ ขอบังคับ ที่ยังขาด
ขั้นตอนที่เปดโอกาสให หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมผลประโยชน หรือประชาชนผูตองถูกผลกระทบ
จากกฎ ขอบังคับนั้น เขามามีสวนรวมในการใหความเห็นกอนที่จะมีการออกกฎ ขอบังคับนั้น 
 
 กลาวโดยสรุป ในกระบวนการนิติบัญญัติของไทยทั้งในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ และ
ขั้นตอนในการออกกฎ ขอบังคับ ยังขาดการมีสวนรวม (Participation) ของหนวยงานที่เกี่ยวของ 
กลุมผลประโยชน  และประชาชน  จึงทําใหกฎหมายและกฎ  ขอบังคับที่ตราขึ้นใชบังคับแก        
ประชาชน ไมอาจถือไดวาเปนกฎหมาย และกฎ ขอบังคับที่ดีได เนื่องจากไมสามารถจัดสรรสิทธิ 
(right) และผลประโยชน (interest) ใหแกกลุมตาง ๆ ในสังคมไดอยางเหมาะสม จึงสมควรหาวิธี
การแกปญหาอันเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติและการออกฎ ขอบังคับ ดังกลาว กลาวคือใชวิธี

                                                  
15 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, หนา 3-24. 
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การปรึกษาหารือ (Consultation) อยางที่ใชอยูในตางประเทศ ที่เปดโอกาสใหหนวยงานที่เกี่ยวของ 
กลุมผลประโยชน และประชาชน มีสวนรวมดวยในกระบวนการดังกลาว โดยสามารถทําไดใน
กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ซ่ึงเพิ่มเปนขั้นตอนหนึ่งที่ตองทําทุกครั้งใน
กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ   ดังนั้น จึงสมควรทําการศึกษาขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือที่ใชกันอยางแพรหลายในตางประเทศ เพื่อนํามาปรับใชกับกระบวนการนิติบัญญัติ
และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
 
 1.2 วัตถุประสงคในการศึกษาวิจัย 

1. ศึกษาถึงปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในฝายบริหารคือการริเร่ิม เตรียมการ และ
ยกรางกฎหมาย และฝายนิติบัญญัติคือการตรวจพิจารณารางกฎหมาย และการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย ที่กอใหเกิดความไมสมดุลในการจัดสรรสิทธิ (right) และประโยชน (interest) ใหแก
กลุมตาง ๆ ในสังคม 

2. ศึกษาถงึปญหาอันเกิดจากกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่บังคับใชอยูในปจจุบัน ที่ตราขึ้น
โดยขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation)  

3. ศึกษาและวิเคราะหขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ในตางประเทศมาใชใน
ประเทศไทย เพื่อแกปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นโดยขาด
ขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
 
 1.3 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 
 กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ของไทยยังขาดขั้นตอนที่สําคัญ ทั้งใน
ขณะยกราง และพิจารณารางกฎหมายและกฎ ขอบังคับ กลาวคือขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
(Consultation) จึงทําใหกฎหมายและกฎ ขอบังคับ ที่ใชบังคับในประเทศไทยทุกวันนี้ไมสามารถ           
จัดสรรสิทธิ (right) และประโยชน (interest) ใหแกกลุมตาง ๆ ในสังคมไดอยางสมดุล หรือยังขาด
ความพรอมในการบังคับใช ดังนั้นจึงสมควรทําการศึกษาเพื่อหาแนวทางในการนําขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ของไทย ใหสามารถ               
แกปญหาดังกลาวได 
 
 1.4 ขอบเขตของการวิจัย 
 ในการศึกษาครั้งนี้มุงศึกษาถึง  
 1. ปญหาของกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติ และการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศไทยโดยเนนขั้นตอนที่ขาดการปรึกษาหารือ (Consultation)  
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2. ปญหาของกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่เกิดจากกระบวนการนิติบัญัติที่ขาดขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือ (Consultation) โดยพิจารณาจากกฎหมายประเภทตาง ๆ ที่มีผลกระทบตอประชาชน
โดยตรง 

3. รูปแบบของการปรึกษาหารือ (Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และรูปแบของ
การรับฟง (Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา ในปจจุบันเพื่อนํารูปแบบดังกลาวมาปรับใช
ในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับของไทย 
 
 1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1. ทราบถึงปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยที่
ตองนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) มาใช 

2. ทราบถึงปญหาของกฎหมายและกฎ ขอบังคับในประเทศไทยที่ขาดขั้นตอนการปรึกษา
หารือ (Consultation) กอนตรากฎหมายและกฎ ขอบังคับ 
 3.  ทราบถึงกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ รวมทั้งขั้นตอนการปรึกษา
หารือ  (Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และการรับฟง (Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐ
อเมริกา 
 4. ทราบถึงแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทยใหสามารถสรางกฎหมายและกฎ ขอบังคับที่จําเปน และสรางความสมดุลในสิทธิ 
(right) และประโยชน (interest) แกกลุมตาง ๆ ในสังคมได  
 
 1.6 นิยามศัพท  

1. การปรึกษาหารือ (Consultation) หมายถึง กระบวนการที่ฝายบริหาร ซ่ึงไดแก สวนราช
การที่ตองการตรากฎหมาย หรือกฎเกณฑลําดับรอง หรือรัฐบาลจัดขึ้น เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลจาก
กลุมผลประโยชน (Interest Groups) ประชาชนที่เกี่ยวของ สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ หรือนักวิชา
การ เพื่อใชเปนแนวทางในการยกรางกฎหมาย หรือกฎเกณฑลําดับรองดังกลาว โดยการปรึกษา
หารือนี้ใชอยูในประเทศอังกฤษ และประเทศในทวีปยุโรป เชน เยอรมัน เปนตน  

2. ก าร รั บ ฟ ง ท า งนิ ติ บั ญ ญั ติ  (Legislative Hearing) ห ม าย ถึ ง  ก ร ะ บ วน ก ารที่                     
คณะกรรมาธิการในสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภาจัดใหมีขึ้นในการพิจารณารางกฎหมายที่เสนอ
เขาสูการพิจารณาของรัฐสภา เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากผูมีสวนไดเสีย 
กลุมผลประโยชน ประชาชนทั่วไป หรือนักวิชาการ และนําขอมูลนั้นไปสรุปใชในการพิจารณา      
รางกฎหมาย และเสนอตอสภาเพื่อพิจารณาลงมติตอไป โดยการรับฟงทางนิติบัญญัตินี้ใชอยูใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา 
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3. การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ ( Hearing) หมายถึง กระบวนการที่สวนราชการที่
ตองการตรากฎ ขอบังคับจัดใหมีขึ้นเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลในการพิจารณาปรับปรุงรางกฎ ขอบังคับ
ที่สวนราชการไดยกรางขึ้น โดยการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับนั้นใชอยูในประเทศอเมริกา 

4. กฎ ขอบังคับ หมายถึง กฎ ขอบังคับทางปกครอง 



บทที่ 2 
 

การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ 
 ในประเทศอังกฤษ 

 
 ประเทศอังกฤษเปนประเทศตนแบบของการปกครองระบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาที่
ประเทศตางๆ ทั่วโลกนําไปใช รัฐสภามีอํานาจหนาที่หลายประการ แตอํานาจหนาที่ที่สําคัญที่สุด 
คือ การตรากฎหมายขึ้นใชบังคับภายในประเทศ ประเทศอังกฤษมีกระบวนการออกกฎหมายที่ให
ประชาชนเขามามีสวนรวม  (Participation) ในการกําหนดเนื้อหาของกฎหมายที่จะตราขึ้น           
กระบวนการดังกลาวคือ การปรึกษาหารือ (Consultation) ซ่ึงเปนขั้นตอนที่สวนราชการตางๆ ที่
ตองการมีกฎหมายเพื่อปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลจัดทําขึ้นเพื่อขอรับฟงความคิดเห็นจาก       
ประชาชนผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน (interest groups) ผูเชี่ยวชาญ (expert) และสวนราชการ
ที่เกี่ยวของ (government department) และนําเอาความคิดเห็นเหลานั้นไปเปนขอมูลในการยกราง                         
พระราชบัญญัติ  
 

นอกจากการปรึกษาหารือจะใชในกระบวนการนิติบัญญัติแลว ในประเทศอังกฤษยังใชการ
ปรึกษาหารือในทํานองเดียวกันกับการออกกฎ ขอบังคับ (regulatory) อีกดวย กลาวคือ สวนราชการ
ทีเกี่ยวของหรือรัฐมนตรีที่ รักษาการตามพระราชบัญญัติจะทําการออกกฎเกณฑลําดับรอง 
(Statutory Instrument) ตามที่พระราชบัญญัติใหอํานาจไว เพื่อทําใหพระราชบัญญัตินั้นมีผลบังคับ
ใชที่สมบูรณยิ่งขึ้น  โดยมีการหารือกับผูมีสวนได เสีย  กลุมผลประโยชน  ผู เชี่ยวชาญ  หรือ                
สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และนํามาเปนขอมูลในการยกรางกฎเกณฑลําดับรองตอไป  

 
 หลักการที่รัฐใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมไดในกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการ
ออกกฎขอบังคับนั้น เปนไปตามหลักการมีสวนรวมของประชาชน (Participation) ที่รัฐจะตอง
ดําเนินกิจกรรมตางๆ ดวยความโปรงใสและประชาชนสามารถตรวจสอบกิจกรรมนั้นๆได ซ่ึงอาจ
เปนการเขาไปมีสวนรวมในเบื้องตนของการดําเนินกิจกรร เชนการรวมวางแผน การรวมกําหนด
นโยบาย หรือเขาไปมีสวนรวมในขณะดําเนินกิจกรรม เชน การใหขอมูล การใหคําปรึกษา หรือ    
การโตแยงคัดคาน  หรือการเขาไปมีสวนรวมหลังจากการดําเนินกิจกรรเสร็จสิ้นแลว  เชน                 
การรองเรียนคัดคาน กระบวนการปรึกษาหารือท้ังในกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการออก
กฎ ขอบังคับเปนกระบวนการที่ใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในขณะดําเนินกิจกรร กลาวคือ           
เปนกระบวนการที่ใหประชาชนสามารถใหขอมูลแกรัฐ เพื่อใหรัฐนําขอมูลนั้นไปเปนสวนหนึ่งใน
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การตัดสินใจ นอกจากนั้นรัฐยังตองปฏิบัติตามหลักนิติธรรม (The Rule of Law) ดวย กลาวคือ             
รัฐตองเคารพกฎหมายและใชอํานาจตามที่กฎหมายจํากัดอํานาจไว จะกระทํากิจการใดๆ                
ตามอําเภอใจไมได  
 

การปรึกษาหารือที่ดําเนินอยูในประเทศอังกฤษมีหลายลักษณะ แตในที่นี้จะกลาวถึงการ
ปรึกษาหารือใน 2 ลักษณะ คือ การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ และการปรึกษาหารือใน
การออกกฎ ขอบังคับ ดังนี้ 
 
 2.1 การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ 
 ขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation)1 เปนกระบวนการที่สวนราชการที่ตองการ        
ยกร างพระราชบัญญั ติ จัดขึ้ น เพื่ อใช ในการรับฟ งความคิด เห็ นของผู มี ส วนได เสี ยใน                            
รางพระราชบัญญัติ กลุมผลประโยชน (interest group) ผูเชี่ยวชาญ หรือสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ 
กอนที่จะมีการยกรางพระราชบัญญัตินั้นขึ้น ซ่ึงถือไดวาเปนขั้นตอนที่ใหประชาชนทั่วไปเขามา        
มีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาของพระราชบัญญัติแตละฉบับที่จะมีผลกระทบตอตนเองหรือกลุม
ของตน ทําใหไดกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกบุคคลหรือกลุมตางๆ           
ไดอยางเปนธรรมและทั่วถึง 
 
  เหตุที่ในกระบวนการนิติบัญญัติจําเปนตองมีขั้นตอนการปรึกษาหารือก็เนื่อง           
มาจาก เมื่อสวนราชการมีความคิดที่จะมีกฎหมายขึ้นใชบังคับ หรือเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติ
ตามนโยบายที่เคยหาเสียงไวนั้น สวนราชการตางๆ อาจไมมีขอมูลที่เพียงพอหรืออาจไมสามารถ   
จัดสรรทรัพยากรไดอยางเหมาะสม  สวนราชการเหลานั้นก็ตองสอบถามไปยังผูที่มีขอมูล                       
ผูเชี่ยวชาญ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชนตางๆ เพื่อใหบุคคลหรือกลุมนั้นสงขอมูลที่ เปน
ประโยชนแกการยกรางพระราชบัญญัติใหเปนรางพระราชบัญญตัิที่ดี เวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ 
ในแตละครั้งขึ้นอยูกับความซับซอนของเนื้อหาที่จะนํามาบัญญัติเปนกฎหมาย และความเรงรีบ2 
 
  ในการหารือนี้สวนราชการอาจหารือภายในสวนราชการกันเอง โดยหารือกับ           
กระทรวง ทบวง กรมตางๆ (กระทรวงการคลัง (the Treasury) จะเปนองคกรที่สามารถใหคําปรึกษา

                                                           
1 ขั้นตอนการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติจะมีเฉพาะในการณีการยกรางพระราชบัญญัติของ

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

York), p. 106. 
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หารือไดดีกวาหนวยงานอื่นๆ) หรืออาจหารือกับกลุมผลประโยชนภายนอก (interest group) ที่ได
รับผลกระทบ อาทิ สหภาพอุตสาหกรรม หรือสหภาพการคา ผูเชี่ยวชาญ การหารือในแตละครั้งอาจ
ห ารืออย าง เป นท างการ  (formal consultation) ห รือห ารืออย างไม เป นท างก าร  (informal 
consultation)3 ก็ได ซ่ึงผูวิจัยจะไดนําเสนอในรายละเอียดตอไป 
 

2.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ 
แตเดิมอํานาจในการปกครอง (อํานาจอธิปไตย) ประเทศในประเทศอังกฤษไมไดเปน

การแบงแยกองคกรการใชอํานาจอยางทุกวันนี้ แตอํานาจดังกลาวกลับอยูในมือของกษัตริย โดยใน
สมัยนั้นกษัตริยไดทรงใชอํานาจในการปกครองดวยพระองคเอง จนเมื่อภารกิจมากขึ้นกษัตริยได
ทรงจัดตั้งมหาสภา (the Great Council) ขึ้นเพื่อทําหนาที่ เปนสภาที่ปรึกษาของพระองค4 แต            
มหาสภานี้ก็กลับกลายมาเปนผูคานอํานาจของกษัตริยในที่สุด  

 
มหาสภาประกอบดวย ผูนําฝายศาสนจักร (Lord Spiritual) และขุนนางฝายฆารวาส 

(Temporal Lord) ซ่ึงไดแก เจาของที่ดินรายใหญ ซ่ึงเปนชนชั้นสูงหรือชนชั้นศักดินาที่พอจะมี
อํานาจในการตอรองกับพระมหากัตริย จนในศตวรรษที่ 13 ระบบชนชั้นในประเทศอังกฤษได
พัฒนาเปน 2 ชนชั้น คือ ชนชั้นขุนนางเจาของที่ดินรายใหญ และชนชั้นกลางที่เปนเจาของที่ดิน         
รายยอย  ไดแกพวกอัศวิน  (Knights of the Shire) และชนชั้นกลาง  (Burgesses) ประกอบกับ               
ในศตวรรษนี้เองเมื่ออังกฤษไดทําสงครามกับฝร่ังเศส กษัตริยมีความจําเปนที่ตองใชเงินเปนจํานวน
มาก จึงตองเก็บภาษีจากพวกชนชั้นกลางเพิ่มขึ้น ซ่ึงตองไดรับความยินยอมจากชนชั้นกลางกอน        
มิเชนนั้นจะเกิดการตอตานภายในประเทศ5 ดังนั้นกษัตริยจึงกําหนดใหมีตัวแทนของชนชั้นกลาง     
ในมหาสภาดวยเพื่อขจัดปญหาการตอตานที่จะเกิดขึ้น จึงทําใหชนชั้นกลางไดเขามามีบทบาทและมี
สวนรวมในการปกครอง และมีอํานาจในการตอรองมากขึ้น อันเปนที่มาของรัฐสภา (Parliament)  

 
ในระยะเริ่มแรกรัฐสภาประชุมรวมกันแตตอมาในการประชุมแตละครั้งมักจะเกิด

ปญหาความขัดแยงระหวางสมาชิกมหาสภาฝายขุนนาง กับฝายชนชั้นกลางเสมอๆ ดังนั้นตัวแทน
ของทั้งสองชนชั้นจึงแยกกันประชุมเปนสองสภาตามที่มาของตน คือสภาขุนนาง (House of Lord) 

                                                           
3 Ibid., pp.106-107. 
4 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอังกฤษ (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพเสมาธรรม, สิงหาคม 2543), หนา109. 
5 เปนไปตามเอกสาร แมกนา คารตา (Magna Carta) เมื่อป ค.ศ. 1215 ที่เปนสัญญาของกษัตริยวาจะ

ปรึกษาหารือขุนนางและผูนําชุมชนทองถิ่นกอนที่จะเรียกเก็บภาษี 
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ที่ประกอบดวยขุนนางทั้งฝายศาสนจักรและฝายฆารวาส และสภาสามัญ (House of Commons) ซ่ึง
ประกอบดวยชนชั้นกลาง6 อันเปนที่มาของระบบรัฐสภาอังกฤษอยางในปจจุบัน 

  
รัฐสภาในสมัยนั้นมีอํานาจในการใหคําปรึกษาหารือแกกษัตริยในการออกกฎหมาย         

ที่สําคัญๆ มีอํานาจในการอนุมัติเกี่ยวกับการออกกฎหมาย7 การจัดเก็บภาษีและการใชจายของ
กษัตริย ซ่ึงแสดงใหเห็นวารัฐสภามีอํานาจเหนือกษัตริย แตอยางไรก็ตาม อํานาจในการอนุมัติหรือ
ออกกฎหมายก็ยังไมเปนของรัฐสภาอยางแทจริง เนื่องจากกษัตริยยังคงมีอํานาจที่จะยกเลิกกฎหมาย
ที่ออกโดยรัฐสภา (statute) ไดเสมอ จนกระทั่งในศตวรรษที่ 17 ในสมัยพระเจาวิลเลียมและ                 
พระนางแมรี รัฐสภามีอํานาจมากขึ้นประกอบกับมี Bill of Right 1689 ทําใหอํานาจในการออก                     
พระราชบัญญัติเปนของรัฐสภาอยางแทจริง จึงเกิดเปนหนาที่อันสําคัญของรัฐสภา คือ อํานาจ            
นิติบัญญัติ (legislation) 

 
 ในปจจุบันอํานาจของรัฐสภาแบงออกเปน 2 ประการ คือ อํานาจทางนิติบัญญัติ และอํานาจ
ในการควบคุมฝายบริหาร ซ่ึงในที่นี้จะกลาวเฉพาะอํานาจทางนิติบัญญัติ คือการตราพระราชบัญญัติ
ขึ้นใชบังคับภายในประเทศ แตกอนที่รัฐสภาจะพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับใด จะตองมี          
รางพระราชบัญญัติ (Bills) เขาสูการพิจารณากอน ในประเทศอังกฤษแบงรางพระราชบัญญัติออก
เปน 3 ประเภทใหญ คือ ดังตอไปนี้   

1. รางพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bill) คือ รางพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวของกับสวน         
ไดเสียของประชาชนเปนสวนรวมและใชบังคับทั่วประเทศ8 และรวมถึงรางพระราชบัญญัติที่
ประสงคจะเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่บังคับใชทั้งประเทศ (general law of the land) รางพระราช
บัญญัติประเภทนี้อาจเสนอโดยรัฐบาลหรือสมาชิกรัฐสภาก็ได ถาเสนอโดยรัฐบาลก็จะเรียกวา                   
รางพระราชบัญญัติของรัฐบาล  (Government Bill) ถาเสนอโดยสมาชิกรัฐสภาก็จะเรียกวา                  
ร า งพ ร ะ ร าช บั ญ ญั ติ ข อ งส ม าชิ ก รั ฐ ส ภ า  (Private Members’ Bill)9 แ ต อ ย า ง ไ ร ก็ ต าม                            
รางพระราชบัญญัติประเภทนี้มักถูกเสนอโดยรัฐบาลมากกวาสมาชิกรัฐสภาดวยเหตุผลที่วา รัฐบาล

                                                           
6 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง (ม.ป.พ, ม.ป.ป.), หนา 181. 
7 ในศตวรรษที่ 14 ในการถวายฎีกาเพื่อใหกษัตริยบําบัดความเดือดรอน รัฐสภาไดใชอํานาจในการให

ความยินยอมในการเก็บภาษีเปนเครื่องมือตอรองกับกษัตริย จนเกิดมาตรการตางๆ ที่ทําใหกษัตริยตองยินยอมตาม
นั้น อันเปนที่มาของพระราชบัญญัติ (Statute)  

8 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 201. 
9 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ (กรุงเทพฯ : โอ.เอส.พริ้นต้ิง เฮาส , 

2529), หนา 163. 
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ตองออกกฎหมายใหเปนไปตามที่ไดเสนอนโยบายตอประชาชนในการหาเสียงเลือกตั้ง10 และเพื่อ
เปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินใหบรรลุเปาหมายตามนโยบาย  นอกจากนั้น               
รางพระราชบัญญัติประเภทนี้ยังอาจเสนอไดโดยกระทรวงตางๆ ซ่ึงเปนผลจากประสบการณใน
ดานบริหาร รายงานของคณะกรรมาธิการไตสวน (Royal Commission) หรืออิทธิพลของกลุมผล
ประโยชนอ่ืนๆ11 ตัวอยางของรางพระราชบัญญัติประเภทนี้ อาทิ รางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการ
โอนกิจการของเอกชนเปนของรัฐ การงบประมาณและภาษีอากร การสังคมสงเคราะห เปนตน          
รางพระราชบัญญัติประเภทนี้จะเสนอตอสภาใดกอนก็ได ยกเวนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการ
เงินจะตองเสนอตอสภาลาง (House of Commons) กอนเสมอ12 

 
2. รางพระราชบัญญัติ เอกชน  (Private Bill) คือ  รางพระราชบัญญัติที่ เกี่ ยวของกับ                

ผลประโยชนสวนไดเสียของเอกชนหรือองคการบุคคล หรือองคการปกครองทองถ่ิน13 หรือเปน              
รางพระราชบัญญัติที่มีวัตถุประสงคจะใหอํานาจหรือสิทธิบางประการแกบุคคล คณะบุคคลหรือ
วิสาหกิจ (body of person or corporation) ตัวอยางรางพระราชบัญญัติประเภทนี้ อาทิ เทศบาลแหง
หนึ่งตองการขยายเขตใหกวางขวาง หรือขยายการบริการออกไป แตพระราชบัญญัติที่ใชบังคับ           
ไมใหอํานาจไว จึงจําเปนตองมีพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจกระทําการดังกลาว แตเทศบาลอื่นๆ ก็           
ยังคงมีอํานาจตามที่พระราชบัญญัติเดิมใหอํานาจไว14 ในปจจุบันรางพระราชบัญญัติประเภทนี้        
ไมคอยมีการเสนอสูการพิจารณามากนักเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจที่ไดรับจาก
พระราชบัญญัติทั่วไป และกฎหมายที่รัฐบาลกําหนดขึ้นเปนสวนรวมอยูแลว โดยเฉพาะเรื่องการ
ศึกษา สาธารณสุข การวางแผน เปนตน15 แตรางพระราชบัญญัติดังกลาวอาจใชสําหรับสิ่งกอสราง
สาธารณประโยชนตางๆ เชน ทางรถไฟ ทาเรือ กาซ และระบบประปา เปนตน16 รางพระราชบัญญัติ
ประเภทนี้จะเสนอโดยสมาชิสภาหรือรัฐบาลก็ได และจะเสนอตอสภาใดกอน  ก็ได 

 

                                                           
10 อยางไรก็ตาม คณะกรรมการฝายนิติบัญญัติของคณะรัฐมนตรีจะเปนผูวินิจฉัยรายละเอียดในขั้นสุด

ทายกอนที่จะเสนอรางกฎหมายตอสภา  
11 คณิน บุญสุวรรณ,การเมืองการปกครองอังกฤษ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพคุรุสภาลาดพราว, 2529), หนา

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

http://www.parliament.uk/commons/lib/fs33.pdf, p1. 
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3. รางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid Bills) คือ รางพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bills)        
ที่มีผลกระทบตอสิทธิของเอกชน บุคคลหรือกลุมคนหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึงถือไดวามีเนื้อหาเปน                 
รางพระราชบัญญัติเอกชนดวย รางพระราชบัญญัติประเภทนี้ผูที่เสียประโยชนอาจโตแยงไดวา        
รางพระราชบัญญัตินั้นไมใช “รางผสม (Hybrid)” ในกรณีดังกลาวประธานสภาจะเปนผูพิจารณาวา 
รางพระราชบัญญัติมหาชนใด เปนรางพระราชบัญญัติผสม ตัวอยางรางพระราชบัญญัติประเภทนี้ 
อาทิ The Bank of England Bill ที่ควบคุมกิจการของธนาคาร ซ่ึงสงผลกระทบตอผลประโยชนของ
ผูถือหุน เปนตน17 รางพระราชบัญญัติประเภทนี้อาจเสนอไดโดยรัฐบาลหรือสมาชิกสภาที่ไมมี
ตําแหนง (backbencher)18 ก็ได 

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

รางพระราชบัญญัติที่มีความจําเปนตอการปกครอง หรือบริหารประเทศไดแก รางพระราชบัญญัติ
มหาชน (Public Bills) ดังนั้นในการอธิบายกระบวนการบัญญัติผูวิจัยจะเนนที่รางพระราชบัญญัติ
มหาชน โดยจะอธิบายกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติเอกชน (Private Bills) และ                        
รางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid Bills) เพิ่มเติมในสวนที่ตางออกไป 

 
ในประเทศอังกฤษแบงกระบวนการนิติบัญญัติออกเปน 2 ขั้นตอนใหญๆ คือกระบวนการ

นิติบัญญัติในฝายบริหาร และกระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ ดังนี้ 
 

   2.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร 
   โดยปกติเมื่อกลาวถึงกระบวนการนิติบัญญัติบุคคลทั่วๆ ไปมักจะนึกถึงการ
พิจารณาและผานรางพระราชบัญญัติเปนกฎหมายที่บังคับใชภายในประเทศ แตในขอเท็จจริงแลว 
ฝ ายบ ริ ห ารก็ มี ส วน เกี่ ย ว ข อ งกั บ ก ระบ วน ก ารนิ ติ บั ญ ญั ติ เป น อ ย า งม าก  กล าว คื อ                            
รางพระราชบัญญัติทั้ง 3 ประเภทของประเทศอังกฤษนั้น รัฐบาลสามารถเสนอเขาสูการพิจารณา
ของรัฐสภาได ซ่ึงหมายถึง รัฐบาลจะเปนเจาของรางพระราชบัญญัตินั้นซึ่งมีการริเร่ิม เตรียมการ 
และยกรางโดยฝายบริหารนั่น เอง  ดังนั้น เมื่อกลาวถึงกระบวนการนิ ติบัญญัติจึงหมายถึง                    
ขั้นตอนตางๆ ในฝายบริหารที่รวมเรียกวา กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารดวย อันเปนวิถีทาง
หนึ่ งที่จะนําเอานโยบายของรัฐบาล  (Government’s political objectives) มาใชในการบริหาร

                                                           
17 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองประเทศอังกฤษ, หนา164. 
18 Hybrid Bills HC Factsheets – Legislation Series No 5, Retrieved August 10,2001 Available from : 

http://www.parliament.uk/commons/lib/fs35.pdf, p1. 



 17

ประเทศได19 โดยนํามาบัญญัติไวในรูปของกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสะดวกในการบริหารประเทศ 
แตอยางไรก็ตาม ในการอธิบายขั้นตอนตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารนี้ผูวิจัยจะ
อธิบายโดยเนนที่รางพระราชบัญญัติของรัฐบาล (Government Bills) เปนสําคัญ เนื่องจากเปน                         
รางพระราชบัญญัตทิี่จําเปนและสําคัญในการบริหารประเทศประกอบกับเปนรางพระราชบัญญัติที่
รัฐบาลมีสวนในการริเร่ิม เตรียมการ และยกรางอยูเสมอๆ สวนรางพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ในปจจุบัน                
ลดความสําคัญลงมาก 
 
   ขั้นตอนหลักของกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารแบงออกเปน 3 
ขั้นตอนใหญ ไดแก20 
   ก) ขั้นริเร่ิม (Inspiration) ในขั้นตอนนี้คือข้ันตอนการคิด หรือริเร่ิมที่จะนํา
เอานโยบายของรัฐบาลมาทําใหอยูในรูปของพระราชบัญญัติเพื่อใชในการบริหารประเทศนั่นเอง 
ความคิดริเร่ิมนี้อาจเกิดขึ้นไดจากหลากหลายที่มา เชนพรรคและกลุมผลประโยชน (Party and 
interest group) นโยบายของพรรคการเมือง (Politicians) นโยบายที่พรรคการเมืองใชในการหาเสียง 
(party manifesto) หนวยงานราชการ  (Government department) และผู เชี่ ยวชาญ  (Professional 
bodies) เปนตน  
 
   ข) ขั้นการเตรียมการ (Formulation) ในขั้นนี้จะเปนขั้นตอนการกําหนด
เนื้อหาของกฎหมาย โดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของจะเปนผูตัดสินใจกําหนดเนื้อหาของกฎหมายโดยรวม 
และเจาหนาที่ของรัฐจะเปนผูรับผิดชอบในการกําหนดรายละเอียดตามแนวทางที่รัฐมนตรีได
กําหนดไว ถาหากรางพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยวพันกับหนวยงานอื่นของรัฐบาล หนวยงานเหลานั้น          
ก็จะหารือตกลงกัน แตถาหากราพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยวกับกลุมผลประโยชนหรือกลุมอิทธิพล             
รัฐบาลก็จะเชิญตัวแทนของกลุมที่เกี่ยวของนั้นมาใหความคิดเห็นและแนะนํา ซ่ึงกลุมผลประโยชน
หรือกลุมอิทธิพลจะถือโอกาสนี้ในการตอรองกับรัฐบาลใหบรรลุส่ิงที่ตนตองการและบรรจุอยูใน
รางพระราชบัญญัติในที่ สุด 21 ในขั้นตอนนี้ เองที่การปรึกษาหารือ  (Consultation) จะเริ่มขึ้น                  
ซ่ึงอาจจะเปนการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Information consultation) ที่สวนราชการ 
(Government department) ที่ เกี่ ยวของอาจจะทํ าการหารือโดยไมมี รูปแบบกับ ผู เชี่ ยวชาญ             
กลุมผลประโยชน กระทรวงการคลัง พรรคการเมือง (โดยเฉพาะสมาชิกสภาผูแทนราษฎร) ฯลฯ 

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

September 1997),pp.4-5. 
21 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 202. 
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หรือการปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formation consultation) ที่จะเปนการหารืออยางมีรูปแบบ
ที่ชัดเจน โดยใชเอกสารที่เรียกวา “เอกสารปกเขียว (Green Paper)” เปนเครื่องมือในการรับทราบ
ความคิดของผูเชี่ยวชาญ กลุมผลประโยชน สมาคมผูบริโภค หรือผูอ่ืนในลักษณะเดียวกันที่ตองได
รับผลกระทบจากกฎหมายนั้น22 เมื่อสวนราชการ (Government department) ดําเนินการหารือเสร็จ
แลวก็จะสงผลการหารือดังกลาวไปยังคณะรัฐมนตรี (Cabinet) หรือคณะกรรมาธิการของ           
คณะรัฐมนตรี (Cabinet committee) เพื่อทําการยกรางกฎหมายตอไป 
  

ค) ขั้นยกราง (Drafting) เมื่อมีการกําหนดหลักเกณฑของเนื้อหาของ
กฎหมายฉบับนั้นๆ แลว รัฐบาลก็จะทําการยกราง (Drafting) ตามหลักเกณฑที่ไดกําหนดไว ในการ
ยกรางนั้น การยกรางพระราชบัญญัติถือไดวาเปนกระบวนการที่ตองอาศัยความชํานาญมาก      
เนื่องจากพระราชบัญญัติจะตองบรรลุวัตถุประสงคของเหตุที่ตองมีรางกฎหมายนั้น จึงจําเปนที่จะ
ตองมีการปรึกษาหารือกันในระหวางผูรางและกระทรวงที่เกี่ยวของ23 ดังนั้นในประเทศอังกฤษจึงมี
หนวยงานเฉพาะที่ถูกตั้งขึ้นโดยมีหนาที่หลักในการยกรางพระราชบัญญัติของรัฐบาล (Government 
Bills) เพื่อนําเสนอสูการพิจารณาของรัฐสภาไดแก สํานักงานที่ปรึกษาฝายรัฐสภาของรัฐบาล 
(Parliamentary Counsel Office (PCO))24  ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของสํานักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet 
Office) หนวยงานนี้จะประกอบดวยนักกฎหมายประมาณ  40 คนเปนทีมงานในการดําเนินการ               
ยกราง25 PCO จะยกรางตามโครงรางที่สวนราชการเจาของเรื่องกําหนดหลักเกณฑไว ซ่ึงเรื่องนั้น
อาจจะมีการใช เอกสารปกเขียว  (Green Paper) หรือเอกสารที่ ใชในการหารือ  (Consultation 
Document)  หรือเอกสารปกขาว (White Paper) ในการการหารือกับผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผล
ประโยชนตางๆ หรือถาเปนเรื่องที่ไมสําคัญอาจไมมีขั้นตอนการหารือก็ได26 หนาที่ของ PCO ไมใช
เปนเพียงการเลือกใชภาษาที่ ถูกตองเทานั้น  แตยังมีหนาที่กําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติ          

                                                           
22 สวนราชการจะไมดําเนินการหารือกับรัฐสภาในขั้นการกําหนดหลักการ (formulation) นี้ 
23 คณิน บุญสุวรรณ, การเมืองการปกครองอังกฤษ, หนา 92. 
24 นอกจาก  PCO จะมีหนาที่ยกรางกฎหมายใหรัฐบาลแลว ยังมีหนาที่ยกรางกฎหมายลําดับรอง 

(subordinate legislation) เมื่อเปนเรื่องที่สําคัญ ตรวจกฎหมายลําดับรองที่แกไขกฎหมาย และแนะนําเรื่องกฎหมาย
แก รัฐบาล และตอบปญหาเกี่ยวกับรัฐสภาและ รัฐธรรมนูญ 

25 สมาชิกใน PCO บางสวนจะถูกยืมตัวไปเปน Law Commission ดวยหากมีการรองขอใหแกไขหรือ
ปรับปรุงรางกฎหมายในขั้นเตรียมการ หรือถูกยืมตัวไปชวยงานกรมสรรพากร (Inland Revenue) ในการออกแบบ
กฎหมายภาษี หรือถูกยืมตัวไปชวยงานในการรางหรือแกไขกฎหมายที่เกี่ยวกับบริษัท (the DTI Company Law 
Review) 

26 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 
August 10,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, p1. 
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และทําใหเกิดความชัดเจนในการนํานโยบายที่กําหนดไวไปปฏิบัติใหเกิดประสิทธิผล โดยในการ
ยกรางนี้จะมีการปรึกษากับนักกฎหมายและเจาหนาที่ของสวนราชการกอน27  เมื่อ PCO ยกรางเสร็จ
แลวกอนเสนอตอสภาก็จะตองนํารางพระราชบัญญัตินั้นเขาพิจารณาในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet) คณะกรรมาธิการของคณะรัฐมนตรี (Cabinet Committee) กระทรวงทบวงกรมที่เกี่ยวของ 
และผูที่ได รับผลกระทบจากรางพระราชบัญญัติฉบับนี้กอน28 เมื่อไดรับความเห็นชอบจาก            
คณะรัฐมนตรีแลวรางพระราชบัญญัติดังกลาวก็จะถูกเสนอตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป  

 
    2.1.1.2  กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ 

หลังจากที่คณะรัฐมนตรียกรางพระราชบัญญัติของรัฐบาลเสร็จแลวก็จะ
เสนอรางพระราชบัญญั ติดั งกล าว เข าสู ก ารพิ จารณ าของรัฐสภา  ซ่ึ งโดยปกติจะ เสนอ                         
รางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของสภาลาง (House of Common) กอน แตรางพระราชบัญญัติ
บางฉบับก็อาจเสนอตอสภาสูงหรือสภาขุนนาง (House of Lord) พิจารณากอนก็ไดเพื่อใหมีการใช
เวลาของรัฐสภาใหเกิดประโยชนสูงสุด29 แตรางพระราชบัญญัติที่ยังมีการโตแยง (Controversial 
Bills) และรางพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวกับการเงิน (Finance Bills) จะเสนอตอสภาลางกอน และ              
ในบางกรณีรางพระราชบัญญัติอาจจะได รับการพิมพโฆษณา (Published) ในรูปแบบของ                
รางกฎหมายนั้นกอนที่จะมีการพิจารณาของสภาลางในวาระแรก เพื่อใหสาธารณชนไดพิจารณา
และอภิปรายรางพระราชบัญญัตินั้นอยางกวางขวาง30  

 
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยรัฐสภานั้นแบงออกเปน 2 ขั้นตอน 

คือการพิจารณาโดยสภาลาง (House of Commons) และการพิจารณาโดยสภาสูง (House of Lord)31  
 

ก) การพิจารณาโดยสภาลาง (House of Commons) 
 ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาลางนั้นแบงออกเปน 3 วาระ 
ไดแก 
 ก ารพิ จ ารณ าใน ว าระแ รก  (First Reading) เป น ขั้ น ต อน ก ารรั บ                
ร า งพ ร ะ ร าช บั ญ ญั ติ ไ ว พิ จ า รณ าซึ่ ง เป น เพี ย ง ก ารป ฏิ บั ติ ต าม ร ะ เบี ย บ  ก ล า ว คื อ                            
                                                           

27 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, pp.4-5. 
28 สนธิ เตชานันท, การเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ, หนา 165. 
29 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, หนา4-2 ถึง 4-3. 
30 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.10. 
31 Ibid, pp.11-13. 
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เมื่อรางพระราชบัญญัตินั้นเขาสูการพิจารณาของสภา รางพระราชบัญญัติฉบับนั้นก็จะปรากฏใน
ทํ า เนี ยบระเบี ยบวาระ  (Order Paper) ประธานสภาจะแจ งต อ รัฐมนตรีที่ รับ ผิดชอบต อ                         
รางพระราชบัญญัตินั้นทราบ32 แลวสงสําเนารางพระราชบัญญัติใหเลขาธิการ (Clerk) อานชื่อ               
รางพระราชบัญญัติ  เค าโครงของรางพระราชบัญญัติ ซ่ึ งอยู ในกระดาษแผนหนึ่ งที่มี ช่ือ                            
รางพระราชบัญญัติ และรายชื่อสมาชิกที่ใหการสนับสนุนรางพระราชบัญญัติฉบับนั้น จากนั้น                
รัฐมนตรีหรือวิป (Whip) ของรัฐบาลจะชี้แจงรายละเอียดเพิ่มเติม33  ในวาระนี้จะไมมีการอภิปราย
หรือลงมติ จากนั้นเนื้อหาของรางกฎหมายทั้งหมดจะถูกเปดเผยตอสาธารณชน  รวมทั้งทาง
อินเตอรเน็ต เพื่อใหประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นไดทั้งในและนอกรัฐสภาตลอดเวลากอนที่
จะมีการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาในวาระที่สาม34 นอกจากนั้นในการเผยแพรรางกฎหมายตอ    
สาธารณชนยังรวมถึงเอกสารอธิบายรางกฎหมาย (Explanatory Note) ขอสรุป (summary) หลักการ
ของรางกฎหมาย ความเห็น และตารางเวลาในการพิจารณา และอาจมีเอกสารอธิบายความเปนมา 
เชน กฎหมายในลักษณะเดียวกันที่เคยมี หรือรายงานกอนที่จะมีการเสนอรางกฎหมายตอสภา35 
สวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติเอกชน (private Bills) หรือรางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid 
Bills) ในวาระที่ หนึ่ งนี้ ก็ มี ก ระบวนการพิ จารณ าคล ายคลึ งกั บ กระบวนการพิ จารณ า                            
รางพระราชบัญญัติมหาชน (Public Bills) 

 
 การพิจารณาในวาระที่สอง (Second Reading) เปนขั้นที่มีการอภิปราย
โตแยงอยางกวางขวางในหลักการและขอบเขตของรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงถาเปนการอภิปราย          
โตแยงกันในเรื่องที่ซับซอน โดยปกติจะใชเวลามากกวา 1 วัน ซ่ึงอาจจะใชเวลา 2-3 วันในการ
อภิปราย ผูที่มีสิทธิในการอภิปรายในวาระที่ 2 นี้ ไดแก รัฐมนตรี ฝายคาน สมาชิกสภาลางของ      
ฝายรัฐบาลและฝายคานที่กําหนดไว และรัฐมนตรีผูที่มีผลประโยชนโดยเฉพาะเกี่ยวกับตน เชน 
กฎหมายที่กําลังพิจารณามีผลกระทบตอเขตเลือกตั้ง (Constituencies) ของตน และจะเปนขั้นที่มีการ
ลงมติวาจะใหมีการพิจารณารางกฎหมายนั้นตอไปหรือไม สวนวิธีการในการพิจารณานั้นจะเริ่ม
ดวยการที่ รัฐมนตรีที่ รับผิดชอบตอรางพระราชบัญญัตินั้นนําเสนอหลักการและเหตุผลของ                 
รางพระราชบัญญัติตอที่ประชุมและสมาชิก จากนั้นสมาชิกระดับหัวหนาผูหนึ่งของฝายคานเรียกวา           
                                                           

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

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

กฎหมายไทย, หนา4-2. 
35 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 

August 10,2001 Available from :  http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, pp2-3. 
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รัฐมนตรีเงา (shadow minister) จะเปนผูอภิปรายกอนและตามดวยสมาชิกสภาอื่นรวมถึงสมาชิก
สภาที่ไมมีตําแหนง (backbencher) ของทั้งสองฝายก็จะอภิปรายตอ แลวส้ินสุดลงดวยการอภิปราย
สรุปของรัฐมนตรีเงาและรัฐมนตรีอภิปรายเปนคนสุดทาย36 ในวาระที่สองนี้มีรางพระราชบัญญัติ
ของรัฐบาล (Government Bills) จํานวนนอยมากที่ตกไป37  
 
 ในวาระที่สองจะมีการพิจารณา 2 ลักษณะ แบงออกเปนการพิจารณา
โดยคณะกรรมาธิการ (Committee) และการพิจารณาโดยสภาลาง (House of Common) หรือ                  
ขั้นรายงาน (Report) ดังนี้ 
 การพิจารณาโดยกรรมาธิการ  (Committee)  
 การพิจารณาในขั้นนี้สภาจะลงมติวาจะสงรางพระราชบัญญัตินั้นให    
คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Standing Committee)38 คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the 
Whole House) หรือคณะกรรมาธิการสามัญ  (Select Committee) เปนผูพิจารณา ทั้งนี้ขึ้นอยูกับ
ประเภทของรางพระราชบัญญัตินั้นๆ ในการพิจารณาจะเปนการพิจารณาในรายละเอียดของ           
ร างพระราชบัญญั ติ เป น รายมาตรา  (clause-by-clause)39 ซ่ึ งโดยปกติ แล วสภาจะแต งตั้ ง                       
คณะกรรมาธิการสามัญขึ้นในการพิจารณารางพระราชบัญญั ติฉบับใดฉบับหนึ่ ง  สวน                  
คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) และคณะกรรมาธิการสามัญ (Select 
Committee) จะพิจารณารางพระราชบัญญัติบางเรื่องเทานั้น ในขั้นนี้สมาชิกสภาที่ไมมีตําแหนงมี
โอกาสที่จะแสดงความคิดเห็นไดเต็มที่ เพื่อใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัตินั้นตามที่
ตนตองการ  
 
 ในขั้นนี้จะมีความคิดที่หลากหลายและแตกตางไปจากวัตถุประสงคของ
รัฐบาลซึ่งกอใหเกิดปญหาแกรัฐมนตรีที่รับผิดชอบตอรางพระราชบัญญัติฉบับนั้นที่จะรวบรวม
ความคิดที่หลากหลายเหลานั้นมาบรรจุไวในรางพระราชบัญญัติ ดังนั้นรัฐมนตรีจึงตองหารือกับ        
ที่ปรึกษาของตนอยางจริงจังวาควรมีการแกไขรางพระราชบัญญัติหรือไม หรืออาจมีการขอคําหารือ

                                                           
36 พฤทธิสาณ ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, พิมพครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพแหง

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, มีนาคม 2544), หนา 85. 
37 Parliamentary Stages of Government Bill HC Fact sheets – Legislation Series No 1, Retrieved 

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

ในแตละครั้งที่ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง ซึ่งสมาชิกในคณะกรรมาธิการเปนไปตาม      
สัดสวนของที่นั่งของสมาชิกพรรคการเมืองที่ไดรับเลือกตั้ง เทียบไดกับคณะกรรมาธิการวิสามัญในประเทศไทย. 

39 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.11. 
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จากกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนไดเสียดวยในรางพระราชบัญญัตินั้น หรืออาจประนีประนอม
โดยการแกไขใหบางส วน เปนไปตามความตองการของสมาชิกสภา  แตอยางไรก็ตาม                        
ในพระราชบัญญัตินั้นตองมีบทบัญญัติที่อนุญาตใหรัฐมนตรีไปออกกฎกระทรวงไดในบางกรณี40 
 
 ส วนการพิ จารณ าร างพระราชบัญญั ติ เอกชน  (Private Bills) โดย              
คณะกรรมาธิการนั้นอาจคลายคลึงหรือแตกตางไปจากการพิจารณารางพระราชบัญญัติมหาชนโดย
คณะกรรมาธิการแลวแตกรณี กลาวคือ ถารางพระราชบัญญัติเอกชนนั้นถูกโตแยงก็จะถูกสงไป
พิจารณายังคณะกรรมาธิการที่ ช่ือวา คณะกรรมาธิการรางพระราชบัญญัติเอกชน (Private Bill 
Committee) ซ่ึงมีสมาชิก 4 คนพิจารณา ซ่ึงมีกระบวนการพิจารณาคลายศาลยุติธรรม โดยใหมีการ
ตั้ งทนาย  (counsel) เปนตัวแทน  และมีการเสนอพยานหลักฐาน  แตก็ทํ าใหการพิจารณา                 
รางพระราชบัญญัตินั้นมีคาใชจายมากเกินไป ถาหากรางพระราชบัญญัตินั้นไมมีการโตแยง             
รางพระราชบัญญัติก็จะถูกสงไปพิจารณายังคณะกรรมาธิการที่ชื่อวา คณะกรรมาธิการ                       
รางพระราชบัญญัติที่ไมมีการโตแยง (Unopposed Private Bill Committee) มีหนาที่ในการตรวจ
สอบวารางพระราชบัญญัตินั้นไมมีส่ิงใดขัดแยงกับประโยชนสาธารณะ และอาจเชิญผูท่ีเสนอ       
รางพระราชบัญญัตินั้นมาชี้แจงไดดวย สวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติผสม (Hybrid Bills) 
โดยคณะกรรมาธิการ โดยทั่วไปจะเสนอไปยังคณะกรรมาธิการวิสามัญ  (Select Committee)           
ชุดหนึ่ ง  กระบวนการพิ จารณาก็จะเหมือนกับการพิ จารณ ารางพระราชบัญญั ติ เอกชน                     
โดยคณะกรรมาธิการ แตจะแตกตางกันบางก็ตรงที่ ผูที่ไมเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติอาจมายัง
คณะกรรมาธิการเองหรือใหทนายมาแทนก็ได จากนั้นก็จะสงรางพระราชบัญญัตินั้นไปพิจารณาตอ
ยังคณะกรรมาธิการเต็มสภา ซ่ึงมีกระบวนการพิจารณาเหมือนรางพระราชบัญญัติมหาชน41 
 
 คณะกรรมาธิการในประเทศอังกฤษแบงออกเปน 3 ประเภทดวยกันดังนี้ 
 1. คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Standing Committee) คณะกรรมาธิการนี้จะ
ถูกตั้งขึ้นเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึงแตกตางจากคณะกรรมาธิการ
สามัญ (Select Committees) ที่ตั้งขึ้นอยางถาวรเพื่อพิจารณากฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งเปนการ
เฉพาะหรือทําการตรวจสอบ (inquire) เร่ืองใดเนื่องหนึ่งเปนพิเศษ ปจจุบันนี้สมาชิกสวนใหญใน
คณะกรรมาธิการสามัญจะเปนสมาชิกที่แตงตั้งขึ้นเพื่อการหนึ่งโดยเฉพาะ (Ad hoc) จากสมาชิก
พรรคการเมืองในสภาลาง ประมาณ 18 – 25 คน เปนคณะกรรมาธิการ (อาจมีอัตราสวน 12 : 6 จาก
รัฐบาล และฝายคานตามลําดับ) ในคณะกรรมาธิการจะประกอบดวย รัฐมนตรีที่เปนผูรับผิดชอบ

                                                           
40 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 204. 
41 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองประเทศอังกฤษ, หนา 169-170. 
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รางพระราชบัญญัติ ฝายคาน วิป (Whips) 2 คน มาจากทั้งสองฝาย และสมาชิกสภาลางทั้งสองฝาย 
ซ่ึงจะเปนผูเชี่ยวชาญ หรือมีผลประโยชนเกี่ยวของโดยเฉพาะ ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
จะดําเนินการพิจารณารวมกันอยางนอยท่ีสุด 10-12 ครั้ง ภายใน  6 สัปดาห  หรือมากกวานั้น           
แตอยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติบางประเภท คณะกรรมาธิการก็จะรวมดําเนินการพิจารณาเพยีง
ครั้งเดียวในรอบหลายเดือน ทั้งนี้ขึ้นอยูกับลักษณะของรางพระราชบัญญัตินั้นๆ เปนสําคัญ ภารกิจ
หลักของคณะกรรมาธิการคือการอภิปรายและปรับปรุงทุกๆ มาตราในรางพระราชบัญญัติแตละ
ฉบับที่คณะกรรมาธิการทําการพิจารณา ซ่ึงจะตองไมเกินไปกวาขอบเขตของรางกฎหมายไดเสนอ
ไวตอรัฐสภา กรรมาธิการแตละคนมีสิทธิที่จะเสนอถอยคําในการปรับปรุงรางกฎหมายได           
นอกจากนั้ น  ฝายค าน  หรือสมาชิกสภาล างอาจจะเสนอใหแกไขส วนใดสวนหนึ่ งของ                     
รางพระราชบัญญัตินั้นเปนการเฉพาะได ซ่ึงรัฐบาลอาจใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงตามนั้นได          
ในระหวางวาระที่สองนี้ หรือใหมีการอภิปรายที่เสนอโดยองคกรภายนอก (outside organizations) 
หรือกลุมผลประโยชน (interest groups) และหาแนวทางแกไขดวยตนเอง เมื่อมีการลงมติใน         
รางกฎหมายนั้นแลว โดยปกติก็จะผานรางสูการพิจารณาในวาระที่สาม แตอาจมีการแกไขบางอยาง 
เชน การปรับปรุงถอยคํา การแกไขรายละเอียดเล็กนอย แตบางครั้งการแกไขรางพระราชบญัญัติอาจ
เกิดจากฝายคาน หรือสมาชิกสภาลางที่ไมเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติรวมตัวกันฝายเดียวโดยที่
พรรคการเมืองฝายรัฐบาลไมเห็นดวย ซ่ึงทั้งนี้ขึ้นอยูกับจํานวนของกรรมาธิการในคณะนั้นๆ เชน 
ระหวาง ป ค.ศ. 1992 และ 1997 รัฐบาลมีสมาชิกในคณะกรรมาธิการเพียง 1 หรือ 2 คนเทานั้น            
จึ งทํ าให สม าชิ กสภาล างของรัฐบ าลที่ ไม เห็ นพ องด วยกับ ร างพ ระราชบัญญั ติ ทํ าให                            
รางพระราชบัญญัตินั้นไมเปนไปตามความตองการของรัฐบาล  แตเมื่อรัฐบาลมีสมาชิกใน            
คณะกรรมาธิการมากกวา การแกไขรางพระราชบัญญัติที่ขัดตอความตองการของรัฐมนตรีก็จะมี
จํานวนนอยมาก แตอยางไรก็ตามรัฐบาลก็มีโอกาสที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติที่ไมไดรับความ
เห็นชอบไดอีก ในขั้นรายงาน (Report State) ในกรณีที่รางพระราชบัญญัติใดมีการอภิปรายโตแยง
กันมากก็มักจะทําใหรางพระราชบัญญัตินั้นเกิดความลาชาไดในการพิจารณาของรัฐสภา เนื่องจากมี
การเสนอขอแกไขปรับปรุงเปนจํานวนมาก ในกรณีนี้ ประธานคณะกรรมาธิการ มีอํานาจที่จะ
กําหนดใหอภิปรายโตแยงกันไดเฉพาะขอเสนอแกไขปรับปรุงที่ประธานเลือกเพื่อใหเกิดความ           
รวดเร็ว หรือเมื่อการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นเกิดความลาชามาก รัฐบาลอาจเลือกใช         
มาตรการกิโยติน (guillotine)ได กลาวคือ เมื่อเกิดความลาชาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติซ่ึง
อาจเกิดจากความตองการของฝายคานที่ตองการถวงการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นไวโดยใช
วิธีการตางๆ ที่ชอบดวยกระบวนการทางรัฐสภาที่อางไดวาเปนการปรับปรุงรางพระราชบัญญัติใหดี
ที่สุด เชน การตั้งกรรมาธิการในคณะกรรมาธิการสามัญจํานวนมาก หรือการอภิปรายที่ยืดยาวในขั้น
รายงาน (Report Stage) ในกรณีนี้รัฐบาลก็มีวิธีที่จะแกไข โดยใชมาตรการกิโยติน (Guillotine)           
ซ่ึงเปน มาตรการที่ทั้งสภาตองอภิปรายและลงมติรวมกันในเวลาที่กําหนด มาตรการนี้ถูกใชเสมอ ๆ 
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เชนในป 1988 – 1989 มีการใช 10 คร้ัง ในป 1992 –1993 มีการใช 5 คร้ัง ในป 1993 – 1994 มีการใช 
6 คร้ัง เปนตน42 
 

2. คณะกรรมาธิการสามัญ (Select Committees) กรรมาธิการวิสามัญ ถูก
ตั้งขึ้นโดยสภาลางเพื่อปฏิบัติงานของรัฐสภา รวมถึงการตรวจสอบการทํางานของสวนราชการ
ตางๆ และใหคําแนะนําในการดําเนินการและการจัดการงานของสภา นอกจากนั้นยังมีหนาที่ในการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติดวย สมาชิกของคณะกรรมาธิการสามัญ (Select Committees) จะมีที่มา
ตางกัน กลาวคือ ถาเปนสมาชิกใน Departmental Select Committees (มีเฉพาะสมาชิกที่มาจากสภา
เทานั้นไมมีสมาชิกจากรัฐบาลหรือฝายคาน) และ Domestic Committees จะถูกเสนอชื่อโดยสภา 
สวนสมาชิกในคณะกรรมาธิการวิสามัญอื่น รัฐบาลจะตั้งขึ้นเมื่อมีการหารือกับฝายคานแลว สมาชิก
ในคณะกรรมาธิการวิสามัญจะทําการเลือกประธานคณะกรรมาธิการกันเอง สมาชิกสวนใหญจะมี
วาระการดํารงตําแหนงไมจํากัด หรือตลอดระยะเวลาที่เหลืออยูของสภา หรือตลอดความเปน
สมาชิกภาพ  สวนจํานวนของกรรมาธิการนั้น เปนไปตามสัดสวนของสมาชิกใน  แตละ                 
พรรคการเมืองที่อยูในสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญมีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปดังนี้ 

1. เรียกบุคคล เอกสาร หรือบันทึก ยกเวน สมาชิกรัฐสภา แตสมาชิกน้ัน
อาจมาเองได  

2. แตงตั้งที่ปรึกษาผูเชี่ยวชาญ (specialist advisers) ในเรื่องการสนับสนุน
ขอมูลที่เพียบพรอม หรือดําเนินการในเรื่องที่ซับซอนใหชัดเจน ตามคําสั่งของคณะกรรมาธิการ 

3. ประชุมในวันที่สภาเลื่อนการประชุมไป 
4. แตงตั้งคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญ (sub-committees) 1 หรือ 2 คณะ 
5. แลกเปล่ียนเอกสาร และ/หรือประชุมเปนการดวนในการคนหาพยาน

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

เต็มสภาจะประกอบดวย สมาชิกของสภาลาง (House of Commons) โดยประชุมรวมกัน แตจะ         
แตกตางไปจากการแตงตั้งคณะกรรมาธิการอื่นๆ ของสภาลาง 2 ประการ คือ 

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

http://www.parliament.uk/commons/selcom/ctteesys.htm, p15-36. 
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1. ประธานคณะกรรมาธิการจะไมใชประธานสภาลาง (the Speaker)         
แตจะเปนประธานที่ถูกแตงตั้งขึ้น ซ่ึงสวนใหญจะเปนเลขาธิการสภาลาง (the Clerk of the House) 
และมีผูชวย 2 คน ซ่ึงอาจมาจากผูที่ถูกเสนอชื่อโดยประธานสภาลาง (the Speaker) 1 คน 

2. ผู ที่ เป น ส ม าชิ ก ก รรม าธิ ก าร เต็ ม ส ภ า  ส าม ารถ อภิ ป ร าย ใน            
ประเด็นปญหาเดียวกันไดเกินกวา 1 คร้ัง 

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

รางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับสาธารณะประโยชน (Public Bills) เทานั้น ซ่ึงมีลักษณะดังนี้ 
1. รางพระราชบัญญัติที่มีผลกระทบสําคัญกับรัฐธรรมนูญ เชน การให

สัตยาบันแกสนธิสัญญาของประชาคมยุโรป (European Union) หรือรัฐบาลของสหราชอาณาจักร 
(United Kingdom) เชน ประเทศไอรแลนดเหนือ 

2. รางพระราชบัญญัติที่รัฐบาลตองการใหผานสภาดวยเวลาที่ไมปกติ เชน 
เมื่อศาลพบวารางพระราชบัญญัตินั้นไมบริบูรณ และเปนเรื่องสําคัญเกี่ยวกับการเงินหรือนโยบายก็
ตองใชเวลามาก หรือเปนกรณีที่เรงดวนก็ตองใชเวลานอย เปนตน 

3. รางพระราชบัญญัติที่โดยสภาพไมมีขอโตแยง เชน  การพิจารณา                 
รางพระราชบัญญัติที่ในขั้นกรรมาธิการตองการความรวดเร็ว ซ่ึงใชไดดีกวาการตั้งคณะกรรมาธิการ
สามัญ (Standing Committee) 

4. รางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาลางและสมาชิกสภาสูง (Private 
Members’ Bill) ที่ไมถูกคัดคานและในการพิจารณาทุกๆ ขั้น ไมมีการอภิปราย 

 
รางพระราชบัญญั ติบ างรางอาจแบ งแยกการพิ จารณ าไดทั้ งโดย                  

คณะกรรมาธิการสามัญ  และกรรมาธิการเต็มสภา  ซ่ึ งโดยปกติ จะใชกับการพิ จารณ า                       
รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (the annual Finance Bill) หรืออาจนําไปใชกับการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติของรัฐบาล (Government Bills) ที่ยังมีขอโตแยง (controversial) การ
พิจารณาในลักษณะนี้เคยนํามาใชในป 1993-94 กรณี Sunday trading hours และ  the age of consent  
for homosexual act และในป  1995-96 กรณีการพิจารณา 2 มาตราที่มีการโตแยงกันมากของ
กฎหมายครอบครัว โดยใหกรรมาธิการเต็มสภาพิจารณากอนการเริ่มพิจารณารางกฎหมายทั้งฉบับ
โดยคณะกรรมาธิการสามัญ44 

 

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

http://www.parliament.uk/commons/selcom/ctteesys.htm, p2-4. 
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การพิจารณาขั้นรายงาน (Report Stage)  
เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาแกไขปรับปรุงรางพระราชบัญัติใดเสร็จแลวก็

จะนํารางพระราชบัญญัติดังกลาวมารายงานตอรัฐสภา ซ่ึงในขั้นนี้รูจักกันดีในชื่อ “ขั้นพิจารณา 
(Consideration) หรือขั้นรายงาน (Report Stage)” ในขั้นนี้สภาลางสามารถตรวจสอบรายละเอียด
ของรางพระราชบัญญัติที่มีการแกไขปรับปรุงโดยคณะกรรมาธิการแลวไดอีกครั้ง และสมาชิกสภา
ล างที่ ไม ใชคณะกรรมาธิการสามัญที่ พิ จารณ าในขั้นกรรมาธิการสามารถอภิปรายใน                       
รางพระราชบัญญัตินั้นได และนอกจากนั้นยังสามารถแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติในแตละมา
ตราไดอีกดวย ซ่ึงอาจจะเปนการแกไขหรือเพิ่มเติมบทบัญญัติโดยรัฐบาลเองตามที่ตกลงไวในการ
พิจารณาในชั้นคณะกรรมาธิการก็ได แตอยางไรก็ตามขอแกไขเพิ่มเติมที่คณะกรรมาธิการไมยอม
รับจะนํากลับมาพิจารณาอีกไมได45 และไมสามารถพิจารณามาตราที่ไมไดมีการแกไขในชั้น                  
กรรมาธิการได นอกจากนั้น ถามีการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาและไมมีการแกไขใน
ขั้นตอนนั้นก็จะแกไขในขั้นนี้อีกไมไดเชนกัน จากนั้นสภาก็จะลงมติในรางพระราชบัญญัตินั้น46    
ซ่ึงถาลงมติไมเห็นชอบรางนั้นก็จะตกไป แตถาสภาลางลงมติเห็นชอบรางกฎหมายนั้นก็จะสูการ
พิจารณาในวาระที่สามตอไป47 การอภิปรายในวาระที่สองนี้จะถูกพิมพลงในรายงานการประชุม
ของรัฐสภา (Hansard) และมีการเผยแพรทางอินเตอรเน็ตดวย เพื่อใหสาธารณชนรับทราบ 

 
การพิจารณาในวาระที่สาม (Third Reading) ขั้นนี้ เปนขั้นสุดทายของการ

พิจารณารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะเปนการพิจารณาภาพรวมของรางพระราชบัญญัติทั้งหมดที่มีการ
แกไขในคณะกรรมาธิการหรือในขั้นการพิจารณา (Consideration) โดยไมมีการแกไขใดๆ            
อีกครั้ง48 นอกจากถอยคําที่ยังไมเหมาะสม หากมีการอภิปรายใดๆ จะใชเวลาสั้นๆ ซ่ึงเปนการ
อภิปรายเฉพาะประเด็นสําคัญๆ เทานั้น โดยอภิปรายทันทีหลังจากขั้นรายงาน (Report Stage)49  
หลังจากการการพิจารณาในวาระที่ 3 เสร็จสิ้นลงรางพระราชบัญญัตินั้นก็จะสูการพิจารณาของ          
สภาสูง (House of Lord) ในทันที 

                                                           
45 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.12. 
46 อาจเปนการลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับการแกไข กลับหรือแกไขการแกไขของคณะกรรมาธิ

การก็ได 
47 ถารางกฎหมายนั้นพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) และไมมี

การแกไขแตอยางใด รางกฎหมายนั้นก็จะสูการพิจารณาในวาระที่ 3 โดยไมมีการพิจารณาโดยสภาลางในขั้นการ
พิจารณา (Consideration) หรือรายงาน (report) อีก 

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

August 10,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs01.pdf, p6. 



 27

ข) การพิจารณาในสภาสูง (House of Lord)  
              การพิจารณารางกฎหมายในสภาสูงก็เปนการอภิปรายอยางกวางขวางและมี
ลักษณะอยางเดียวกันกับการพิจารณาในสภาลาง (House of Common) กลาวคือ ในการพิจารณา
แบงออกเปน 3 วาระ ไดแก การพิจารณาในวาระที่ 1 การลงมติรับรางกฎหมายนั้นไวพิจารณา การ
พิจารณาในวาระที่ 2 การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ (Committee Stage) และการพิจารณาโดย
สภาสูง (Report Stage) และการพิจารณาในวาระที่ 3 การลงมติ แตอยางไรก็ตามแมขั้นตอนตางๆ 
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาสูงจะมีลักษณะอยางเดียวกันกับการพิจารณา                
รางพระราชบัญญัติในสภาลาง แตก็มีเหตุสําคัญ 2 ประการที่แตกตางกันออกไป ประการแรก ในขั้น
การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ (Committee Stage) ในสภาสูง สวนมากมักจะ
พิจารณาในสภาสูงนั้นเองโดยไมนํารางพระราชบัญญัตินั้นไปพิจารณาใน คณะกรรมาธิการสามัญ 
(Standing Committee) และสมาชิกสภาสูง (Peer) อาจเสนอแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติที่
พิจารณา และสามารถอภิปรายได ประการที่สอง ไมสามารถตัดทอนเวลาที่ใชในการอภิปรายของ
สมาชิกสภาสูง โดยใชมาตรการกิโยติน (Guillotine) ได แมวาสมาชิกนั้นจะแกลงขัดขวางการ
พจิารณาหรือใชวิธีการตางๆ ที่ทําใหการพิจารณาลาชา  
 

ถารางพระราชบัญญัตินั้นผานสภาสูงโดยไมมีการแกไขรางนั้นก็จะถือวาได
รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาและไปสูขั้นตอนการลงพระปรมาภิไธย (Royal Assent) ของ
สมเด็จพระราชินีนาถของอังกฤษ แตถามีการแกไขโดยสภาสูง รางพระราชบัญญัติในสวนที่มีการ
แกไขโดยสภาสูงก็จะถูกสงกลับคืนสภาลางเพื่อพิจารณา สภาลางอาจยอมรับตามการแกไขของ    
สภาสูง หรือแกไขขอที่สภาสูงแกไขมา หรือแกไขขอความใหมแทนที่ขอแกไขของสภาสูง หากมี
กรณีดังกลาวเกิดขึ้น รางพระราชบัญญตินั้นจะถูกสงไปใหสภาสูงพิจารณาอกีครั้งพรอมกับเอกสาร
แสดงเหตุผลในการแกไขของสภาลาง ซ่ึงถาสภาสูงยืนยันตามมติเดิมรางพระราชบัญญัตินั้นอาจจะ
ตกไป (กรณีนี้ก็เกิดขึ้นครั้งเดียวในป 1945) หรือถาสภาลางเสนอรางพระราชบัญญัติตามเดิมที่            
สภาลางแกไขใหพระมหากษัตริยทรงใหความเห็นชอบภายใน 1 ป นับแตไดรับรางพระราชบัญญัติ
คืนจากสภาสูง รางพระราชบัญญัตินั้นก็ประกาศใชได50 แตถาเปนรางพระราชบัญญัติการเงิน ภาษี
หรืองบประมาณสภาสูงไมตองใหความเห็นชอบ โดยรางพระราชบัญญัติเหลานี้จะกลายเปน
กฎหมายภายใน 1 เดือน นับจากสงใหสภาขุนนาง51 

 

                                                           
50 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 205. 
51 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอังกฤษ, หนา 129. 
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 หลังจากที่สภาลาง (House of Commons) และสภาสูง (House of Load) มีมติเห็นชอบใน
รางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนที่ตรงกันและไมมีการแกไขใดๆ เพิ่มเติมอีกแลว รัฐสภาก็ตองนํา    
รางพระราชบัญญัตินั้นเสนอกราบบังคมทูลตอพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย (Royal 
Assent) ประกาศใชเปนกฎหมายใหมที่บังคับใชภายในประเทศ  (อาจมีผลใชบังคับทันที หรือตาม
วันเวลาที่กําหนดไวในกฎหมายนั้นๆ)52 ในการลงพระปรมาภิไธยนี้พระมหากษัตริยอาจเสด็จมายัง
สภาขุนนางเพื่อลงพระปรมาภิไธยดวยพระองคเอง เมื่อปดสมัยประชุมสภา หรือกระทําโดย             
คณะขุนนางคณะหนึ่งที่ทรงแตงตั้งขึ้น 
 
 ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติมหาชน คําพระราชทานพระบรมราชานุมัติจะมีวา              
“le roy le veult”53 หมายความวา พระมหากษัตริยตั้งพระทัยใหเปนไปดังนั้น (The King  wills it) ถา
ไมทรงยอมพระบรมราชานุมัติจะใชคําวา “le roy le s’ avisera” หมายความวาพระมหากษัตริยจะได
ทรงพิจารณา (The King will consider it) การไมยอมใหพระบรมราชานุมัตินี้ เรียกวา การยับยั้ง 
(veto) แตพระราชอํานาจนี้ไมเคยมีพระมหากษัตริยพระองคใดเคยใชนับตั้งแต ค.ศ. 1707 เปนตนมา 
 
 ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติการเงิน คําพระราชทานพระบรมราชานุมัติจะใชวา        
“พระมหากษัตริยทรงขอบใจพลเมืองที่ดีของพระองค ทรงยอมรับความชวยเหลือของเขาเหลานั้น
และทรงตั้งพระทัยใหเปนไปตามนั้น” 
 

ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติเอกชน  คําพระราชทานพระบรมราชานุมัติจะมีวา             
“Soit fait comme il est desiré” ซ่ึงหมายความวา ใหเปนไปตามความประสงคได (Let it be done as 
is desired)54 
  

 
 
 
 
 
 

                                                           
52 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.15. 
53 ภาษาฝรั่งเศสนอรมัน (Norman French) 
54 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังฤษ, หนา 170. 
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แผนภูมิท่ี 1 
ตัวอยางการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาอังกฤษ 

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

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

ใชเวลาในการพิจารณา 6 ชั่วโมง 25 นาที ที่
ประชุมมีมติเห็นชอบดวยคะแนนเสียง 290 
ตอ 259 เสียง 
 
ใชเวลาในการพิจารณา 63 ช่ัวโมง 38 นาที 
มีการแกไขปรับปรุง 554 แหง มีการเสนอ
มาตราเพิ่มเติม 100 มาตรา 
 
 
ใช เวลา 13 ชั่วโมง 49 นาที   มีการแกไข
ปรับปรุง 175 แหง  
 
ใชเวลา 6 นาที ที่ประชุมมีมติเห็นชอบ 286 
ตอ259 เสียง 

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

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

ใชเวลาในการพิจารณา 4 ช่ัวโมง 19 นาที 
 
 
 
ใชเวลา 26ชั่วโมง 58 นาที มีการแกไข 270 
แหง 
 
 
ใชเวลา 20 ชั่วโมง 54 นาที มีการแกไข 207 
แหง 
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วาระที่ 3 17 มิถุนายน 1996 ใชเวลา 7 ช่ัวโมง 23 นาที  ที่ประชุมมีมติ
เห็นชอบ 

สภาลาง (House of Commons)   
พิจารณาขอแกไขของสภาสูง 22 มิถุนายน 1996 ใชเวลา 4 ช่ัวโมง 24 นาที รับขอเสนอแกไข

ของสภาสูง 325 แหง ตัดออก 3 แหง แกไข 
1 แหง 

สภาสูง (House of lord)   
พิจารณาขอแกไขของสภาลาง 
 
 
ลงพระปรมาภิไธย 

23 มิถุนายน 1996 
 
 
24 มิถุนายน 1996 

ใชเวลา 30 นาที รับขอแกไขตามที่สภาลาง
แกไข 

 
 จากข้ันตอนการริเริ่ม การยกราง และการพิจารณารางกฎหมาย ที่เปนรางกฎหมายของ         
รัฐบาลนั้นสามารถแสดงเปนแผนภูมิไดดังนี้ 
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พรรคการ
เมือง และ
กลุมผล
ประโยชน 

 นโยบายที่
พรรคการ
เมืองใชหา

เสียง 

 นโยบาย
ประเทศ  สวนราช

การ  ผูเชี่ยวชาญ 

 

  ขั้นริเริ่ม (INSPIRATION) 
 

ขั้นเตรียมการ (FORMULATION) 
การหารืออยางไมเปน
ท า ง ก า ร   (Informal 
Consultation) 

 สวนราชการ 
(Government 
Department)  

 การหารืออยางเปนทาง
การ (Formal 
Consultation) 

กลุมผลประโยชน  
(Interest Group) 

 
พรรค (ส.ส. ที่มีสวนเกี่ยวของ) 

 
กระทรวงการคลัง 

 คณะรัฐมนตรี 
(Cabinet) 

 
ยกรางกฎหมาย 

(Drafting) 
 

รางกฎหมาย (Draft 
Bills) 

 เอกสารปกเขียว (Green 
Paper) / เอกสารปกขาว 

(White Paper) 
 
 
 

การอภิปรายในสภา 
(Parliamentary 
debates) 

การพิจารณาโดยรัฐสภา 
 (PARLIAMENTARY SCRUTINY) 

รางกฎหมายหลักของ 
รัฐบาล (Queen’s Speed) 

    

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

สภาลาง (House of Commons) 
 

วาระที่ 1 (First Reading) ไมมีการอภิปราย 
 

วาระที่ 2 (Second Reading) อภิปรายหลักการในสภา 
 

ขั้นกรรมาธิการ (Committee Stage)  
พิจารณารายมาตรา โดยกรรมาธิการสามัญ 

 

ขั้นรายงาน (Report) แกไขปรับปรุงในสภา 
 

วาระที่ 3 (Third Reading) ลงมติ 
 

สภาสูง (House of Lord)  
ขั้นตอนการพิจารณาเชนเดียวกับสภาลาง 

 

    สภาสูงไมแกไข                                                                                     การแกไขระหวาง   
สภาลางและสภาสูง 

 

ลงพระปรมาภิไธย (Royal Assent) 
 

ประกาศใช (IMPLEMENTATION) 

 

 

 
  2.1.2 ลักษณะของการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ 

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

แผนภูมิท่ี 2 
กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ



 32

          การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัตินี้สามารถแบงออกได 2 ขั้นตอน
ใหญๆ คือ การปรึกษาหารือกอนการพิจารณาของรัฐสภา และการปรึกษาหารือในขณะการพิจารณา
รางกฎหมายของรัฐสภา ดังนี้ 
 
   2.1.2.1 การปรึกษาหารือกอนการพิจารณาของรัฐสภา 
   การปรึกษาหารือกอนการพิจารณาของรัฐสภาไดแกการปรึกษาหารือที่
กระทําโดยสวนราชการตางๆ ที่ตองการรับทราบความคิดเห็นของประชาชน กลุมผลประโยชน
ตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของ ผูเชี่ยวชาญ หรือสวนราชการ โดยประชาชน หรือกลุมผลประโยชนนั้นจะ
ทําใหปญหาหรือประเด็นเรื่องราวของตนเขาไปอยูในระเบียบวาระของการกําหนดนโยบาย (policy 
agenda) หรือเปนประเด็นนโยบาย (policy issue) ในการปรึกษาหารือสวนราชการอาจทําการตีพิมพ
เอกสารปกเขียว (Green Paper / Consultation Document) เพื่อขอรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน
หรือกลุมตางๆ  และ/หรือ เอกสารปกขาว (White Paper) จากนั้นจึงนําแนวทางที่ไดจากการหารอืไป
ทําการยกรางพระราชบัญญัติตอไป55 ซ่ึงวิธีการที่จะใชในการหารือนั้นจะไดกลาวถึงตอไป 
 
   2.1.2.2 การปรึกษาหารือในขณะการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 
   การปรึกษาหารือนั้ น ยั งอาจมีขึ้ น ได อีกแม ในขณะการพิ จารณ า                        
รางพระราชบัญญัติโดยรัฐสภา ซ่ึงกลุมผลประโยชนตางๆ ก็ยังสามารถเสนอความคิดเห็นของตน
ตอคณะกรรมาธิการในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ หรือหาทางแกไขรางพระราชบัญญัตินั้นได
ทุกขั้นตอนของสภา56 การหารือในขณะการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภานั้นกลุมผลประโยชน 
ตางๆ สามารถกระทําไดโดยไมมีวิธีที่กําหนดไวแนนอน 
 
  2.1.3 รูปแบบของการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ 
  รูปแบบของการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ
คือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ และการปรึกษาหารืออยางเปนทางการ ดังนี้ 
 
   2.1.3.1 การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ 
   การหารืออยางไมเปนทางการ (informal consultation) นี้ เปนขั้นตอนที่  
รัฐมนตรี หรือสวนราชการทําขึ้นเพื่อขอรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนและองคกรตางๆ                 
เพื่อทําใหแนใจไดวารางพระราชบัญญัติที่จะมีขึ้นใชบังคับนั้นครอบคลุมและทั่วถึง เนื่องจาก     

                                                           
55 พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, หนา 220. 
56 เรื่องเดียวกัน, หนา 221. 
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ประชาชนหรือองคกรตางๆ อาจมีความคิดเห็นตอเร่ืองที่รัฐบาลหารือตางกันออกไป โดยการหารือ
นั้น รัฐบาลอาจหารือไปยัง กลุมผลประโยชน (interest group) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร นักการ
เมือง กระทรวงการคลัง สวนราชการอื่น และองคการระหวางประเทศ โดยในที่นี้จะเนนที่กลุมผล
ประโยชน 
 
  กลุมผลประโยชน  
  ในประเทศอังกฤษมีการจัดตั้งกลุมตางๆ ขึ้นมากมายตามแรงจูงใจหรือเพื่อรักษา
ผลประโยชนของกลุมตน ซ่ึง S.E. Finer เรียกกลุมเหลานี้วา “กลุมอิทธิพล” โดย S.E. Finer แบง
กลุมอิทธิพลตามประเภทของอาชีพและสมาคมแบงออกเปนประเภทใหญดังนี้ เชนกลุมธุรกิจ 
กลุมสหภาพแรงงาน กลุมสมาคมสหกรณ กลุมผูประกอบวิชาชีพสําคัญ สมาคมเอกชน สมาคม
พิทักษผลประโยชนบุคคล กลุมทางศาสนา กลุมเหลานี้รวมตัวกันเพื่อแสดงใหรัฐบาลรับรูถึงความ
ตองการของของกลุม ซ่ึงพยายามที่จะมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายการตัดสินใจของรัฐบาลเพื่อ
ใหนโยบายดังกลาวสอดคลองกับความตองการหรือจุดมุงหมายของกลุม จากแนวทางของ Finer เรา
สามารถแบงกลุมอิทธิพลในอังกฤษออกเปน 2 ประเภทใหญ คือ กลุมผลประโยชน (interest group) 
และกลุมสงเสริม (promotion group)57 ซ่ึงในที่นี้จะเนนที่กลุมผลประโยชนเนื่องจากเกี่ยวของกับ
งานวิจัยช้ินนี้โดยตรง 
 
 กลุมผลประโยชน ไดแก กลุมที่รวมตัวกันและจัดตั้งองคกรขึ้นดวยแรงจูงใจทางเศรษฐกิจ
หรือพื้นฐานทางอาชีพที่คลายคลึงกัน รวมตัวกันเพื่อพลังที่เขมแข็งและมีอํานาจตอรองท่ีเพิ่มขึ้น  
นอกจากนั้นยังมีอิทธิพลตอการตัดสินใจกําหนดนโยบายของรัฐใหเปนไปตามความตองการและ
พิทักษผลประโยชนของกลุม58 สําหรับความหมายของกลุมผลประโยชนนั้นมีผูใหความหมายของ
กลุมผลประโยชนไวหลายทานดวยกัน เชน 
 
 บริช ใหความหมายไววา กลุมผลประโยชน คือ กลุมที่จัดตั้งขึ้นจากบุคคลที่มีอาชีพคลาย
กัน หรือผลประโยชนทางเศรษฐกิจคลายกัน เปนกลุมที่มีพลังในการตอรองสูงและมีอิทธิพลตอการ
ตัดสินใจของรัฐบาล ไดแก กลุมสหภาพการคา กลุมสหพันธผูประกอบกิจการอุตสาหกรรมแหง
อังกฤษ59 

                                                           
57 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 133-134. 
58 เรื่องเดียวกัน,หนา 134. 
59 Brich A.H., The British System and Government, 9th .ed, London : Routledge, 1993, pp 98-99. 
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 นอรตัน ใหความหมายไววา กลุมผลประโยชน คือ กลุมที่ปกปองและรักษาผลประโยชน
ทางดานสังคม การแบงกลุมนี้มีพื้นฐานมาจากทางเศรษฐกิจ กลุมนี้มีจุดประสงคในการชวยเหลือ
สมาชิกมากกวาที่จะกดดันรัฐบาล เชน ใหคําปรึกษาแนะนําและใหความชวยเหลือแกสมาชิก เชน 
สหภาพการคา สมาคมกฎหมาย (Law Soceity)60 เปนตน 
 
 คารวานาฟ ใหความหมายไววา กลุมผลประโยชน คือ กลุมที่จัดตั้งขึ้นบนพื้นฐานอาชีพที่
คลายกัน มีผลประโยชนรวมกัน คลายกับกลุมวิชาชีพ (Professional Organization) กลุมสหภาพการ
คา และกลุมธุรกิจ เปนตน61 
 
 กลุมผลประโยชนในประเทศอังกฤษมีมากมาย เชน62 
 Trade Union Congress- TUC 
 Confederation of  British Industry - CBI 
 The National Farmers Union of  England and Wales - NFU 
 The Television Programme Contractor’s Association. 
 The National Federal of Wholesale Poultry Merchants. 
 The National Union of Railwaymen. 
 The Society of Authors. 
 The National Union of Student. 
 The British Limbless Ex-Service Men’s Association. 
 The National Cyclists’ Union. 
 The Association of  Jewish Refugees in Grate Britain. 
 The Free Church Federal Council. 
 The Royal Automobile Club. 
 The Society of Civil Srevants. 
 เปนตน 
 

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

Inc, 1996), pp. 184-185. 
62 สนธิ เตชานันท, ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ, หนา 70. 
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 กลุมผลประโยชนตางๆ เหลานี้มีการกอตั้งและมีความสัมพันธกับรัฐกันมานานแลว แตยิ่งมี
บทบาทสําคัญขึ้นในการตัดสินในของรัฐเมื่อหลังสงครามโลกครั้งสอง กลาวคือ รัฐตองการใหมี    
ผลผลิตทั้ งภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมที่ สูงขึ้น  และมีบริการรักษาพยาบาลฉุกเฉิน               
ประกอบกับชวงนั้นรัฐไดพัฒนาระบบสวัสดิการอยางเต็มที่ ดวยเหตุนี้เองที่ทําใหรัฐตองพึ่งพากลุม
ผลประโยชนเพื่อขอรับฟงความคิดเห็นดังนั้นการปรึกษาหารือ (Consultation) ระหวางรัฐกับกลุม
ผลประโยชนจึงเปนเรื่องที่สําคัญและกลายเปนบรรทัดฐานทางวัฒนธรรมอยางหนึ่งของการเมือง
อังกฤษ  กลุมต างๆ  คาดหวังการปรึกษาหารือที่ ควรมีทุกครั้ งที่ เกี่ ยวกับรายละเอียดของ                    
รางพระราชบัญญัติที่ รัฐบาลมีนโยบายจะเสนอ หรือเปล่ียนแปลงวิธีปฏิบัติราชการใดๆ ที่มี             
ผลกระทบตอกลุม การปรึกษาหารือนี้มีความจําเปนมากเพราะขาราชการในกระทรวงมักจะเปน         
ผูบริหารมากวาที่จะเปนผูเชี่ยวชาญจึงตองการขอมูลจากกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของเพื่อมีกฎหมาย
ที่ดี63 
 
 ที่กระบวนการนิติบัญญัติของอังกฤษตองมีขั้นตอนการปรึกษาหารือนั้นสวนหนึ่งก็เนื่องมา
จากรางพระราชบัญญัติที่จะทําการยกรางขึ้นนั้นมีผลกระทบตอบุคคลผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผล
ประโยชน โดยเฉพาะกลุมผลประโยชนนั้นเขามามีบทบาทตั้งแตการชวยพรรคการเมืองกําหนด
นโยบายที่พรรคการเมืองใชในการหาเสียง โดยเปนผูใหขอมูลในเร่ืองตางๆ เมื่อพรรคนั้นไดรับ
เลือกตั้งและเปนรัฐบาลในที่สุด รัฐบาลก็จะผูกพันกับนโยบายซึ่งสวนหนึ่งไดตกลงกับกลุมอิทธิพล
ไวลวงหนาแลว อีกสวนหนึ่งก็เนื่องมาจากขาราชการตองอาศัยขอมูลจากกลุมตางๆ เหลานี้ในการ
จัดเตรียมนโยบายตางๆ ใหรัฐมนตรีตัดสินใจ ทั้งนี้เพราะขอมูลนั้นมักจะมีความใกลเคียงกับความ
เปนจริงมาก แตทั้งนี้ขาราชการนั้นก็ตองทําการตรวจสอบขอมูลนั้นดวย 
 
 สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ก็สามารถใหขอมูลในสวนที่รางพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยว
ของกับพื้นที่ของตน (constituency) กระทรวงการคลังก็ใหคําหารือไดในรางพระราชบัญญัติเกี่ยว
กับการใชจายงบประมาณ (เกือบทุกราง) สวนราชการก็ใหคําหารือไดเมื่อรางพระราชบัญญัตินั้น
เกี่ยวของหรือมีผลกระทบตอหนวยงานของตน64 
 
   2.1.3.2 การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ 
   การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (formal consultation) นั้น เปนขั้นตอน
ที่เกิดขึ้นกอนที่จะมีการยกรางพระราชบัญญัติที่รัฐบาลมักจะหารือกับผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ 

                                                           
63 พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, หนา 204. 
64 Christopher Pick, Passing Legislation in Britain, p.7-8. 
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และองคกรตางๆ อยางเปนทางการ ในขั้นตอนนี้เองที่เอกสารปกเขียว (Green Paper) และเอกสาร
ปกขาว  (White Paper) จะถูกตีพิมพ เพื่ อใชในการรับคํ าหารือ  ในการนี้  สาธารณชน  หรือ               
กลุมผลประโยชนจะไดรับการรองขอจากรัฐบาลใหเสนอความคิดเห็นและคําแนะนําของตนตอ
ประเด็นที่รัฐบาลตองการทราบ เพื่อนํามาเปนขอมูลในการยกรางพระราชบัญญัติ เอกสารปกขาว 
(White Paper) คือ เอกสารที่แสดงใหเห็นถึงขอสรุปของการหารือและความตองการที่แทจริงของ  
รัฐบาลในเนื้อหาหรือนโยบายในการมีรางพระราชบัญญัตินั้น65 สวนเอกสารปกเขียว (Green Paper 
or Consultation Document) คือ เอกสารที่รัฐบาลใชในการรับฟงขอเสนอแนะและแนวทางแกไข
จากสาธารณชนหรือกลุมผลประโยชนในกรณีที่รัฐบาลไมอาจตัดสินใจยกรางพระราชบัญญัติไปใน
ทางหนึ่งทางใดได66 
 
 การเขียนเอกสารปกเขียว (Green Paper or Consultation Document) 
 ในการเขียนเอกสารปกเขียว หรือเอกสารที่ใชในการหารือนั้น กอนป ค.ศ. 2001 ประเทศ
อังกฤษมีแนวทางปฏิบัติที่ ชื่ อว า  “How to conduct written consultation exercises”67 แนวทาง           
ดังกลาวไดกําหนดวิธีการที่หนวยงานที่ตองการหารือกับประชาชน หรือกลุมตางๆ โดยใชเอกสาร 
ซ่ึงตอมาในป ค.ศ. 2001 รัฐบาลอังกฤษไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการปรึกษาหารือเพิ่มเติมชื่อวา 
“Code of practice on written consultation” ขึ้น เพื่ อ เสริมในส วนที่ แนวทางปฏิบั ติ เดิมยังไม             
ครอบคลุมถึง อันเปนการปรับปรุงใหการเขียนเอกสารที่ใชในการหารือดียิ่งขึ้น โดยเริ่มมีผลบังคับ
ใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2001  
 

แนวทางในการเขียนเอกสารที่ใชในการหารือสรุปไดวาสวนราชการที่ตองการหารือตอง
ปฏิบัติดังนี้68 

 1.  กําหนดระยะเวลาของขั้นตอนการปรึกษาหารือไวในแผนการมีกฎหมาย 
 ตองกําหนดเวลาไวสําหรับการเขียนเอกสารที่ใชในการหารือ และกําหนดเวลาไว

สําหรับใหประชาชนที่ไดรับผลกระทบเขามามีสวน กําหนดเวลาดังกลาวตองมีขึ้นในชวงตนๆ เพื่อ
ผลสําเร็จในการหารือ นอกจากนั้นยังตองกําหนดแหลงขอมูลที่จะทําการหารือไวดวย 

 

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

http://www.cabinet -office.gov.uk/servicefirst/index/consultation.htm, pp. 8-15. 
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 2. กําหนดผูที่จะทําการปรึกษาหารือ คําถามที่จะใชในการหารือ ระยะเวลา และ
วัตถุประสงคไวอยางชัดเจน 

 เอกสารที่ใชในการหารือควรกําหนดถึงประชาชนหรือกลุมตางๆ ที่ตองการหารือ
เปนพิ เศษ  และเชื้อเชิญใหสาธารณชนมีโอกาสใหความเห็นอยางเทาเทียม  โดยอาจทําเปน                  
บัญชีรายชื่อไวกไ็ด เอกสารนั้นควรจะกําหนดประเด็นที่จะหารือไวอยางชัดเจนเพื่อหลีกเล่ียงเวลาที่
เสียไปอยางเปลาประโยชนในการตอบกลับ  กําหนดชวงเวลาในการประชุมหลังจากการหารือไว
อยางชัดเจน เพื่อสอบถามความคิดเห็นเพิ่มเติม 

 
 3. เอกสารที่ใชในการหารือควรจะกระชับ ชัดเจนและใชภาษาที่อานงายเขาใจงาย 

การมีเอกสารที่ชัดเจนและเขาใจงายก็เพื่อความสะดวกในการใหความเห็น และ
ควรจะประกอบดวย ใจความยอ (summary) ไมเกิน  2 หนาสําหรับคําถามที่ สําคัญที่ตองการ              
รับทราบความเห็น ใจความยอดังกลาวไมจําเปนตองสรุปรวมเนื้อหาทั้งหมดทุกประเด็นของ
เอกสารที่ใชในการหารือ ในบางกรณีอาจมีการคัดลอก (quoted) ขอมูลหรือความคิดเห็นจาก           
ภายนอกที่เกี่ยวของลงในเอกสาร ไมวาจะเปนขอมูลหรือความคิดเห็นที่เห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับ
ความตองการของรัฐบาลก็ตาม นอกจากนั้นเอกสารนี้ยังควรเผยแพรในอินเตอรเน็ตดวย โดยระบุ
การติดตอ ไมวาจะเปน e-mail หรือที่อยูที่ใหสงความคิดเห็น โดยเฉพาะอยางยิ่งหมายเลขโทรสาร 

 
ในแตละยอหนาของเอกสารควรมีหมายเลขหรืออักษรกํากับไวดวยเพื่องาย          

แกการอางอิง และควรมีหมายเลขหนาของเอกสารดวย ที่อยูที่ใหผูแสดงความคิดเห็นติดตอกลับนั้น
ควรจะแสดงโดยชัดแจงวาจะติดตอกับใคร และอาจแสดงถึงที่อยูของหนวยงานที่ตองการรับฟง
ความคิดเห็น สวนการขอรับฟงความคิดเห็นจากองคกร หรือกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีขนาดเล็ก
นั้นควรแจงใหกลุมเหลานั้นทราบตั้งแตระยะเริ่มแรกวาตนตองแสดงความคิดเห็นตอเร่ืองที่ทําการ
หารือ เพื่อที่กลุมเหลานั้นจะสามารถกําหนดแผนการ หรือตัวแทนของกลุมตนในการแสดง                    
ความคิดเห็นไวลวงหนาเพื่อไมใหเสียเวลาทั้งสองฝาย 

 
4. เอกสารที่ใชในการหารือนั้นควรจะมีการเผยแพรอยางกวางขวาง ซ่ึงอาจอยูใน

รูปแบบอิเล็กทรอนิกส เพื่อดึงดูดความสนใจของกลุมผลประโยชนและสาธารณชน 
เอกสารที่ใชในการหารือควรเผยแพรทางหนังสือพิมพ และควรเผยแพรทาง

อินเตอรเน็ตดวย ในการนี้ตองคํานึงถึงคาใชจายของผูใหความคิดเห็นดวย โดยเอกสารที่ใชในการ
หารือตองแจกฟรีเปนตน แตอยางไรก็ตามการเผยแพรเอกสารที่ใชในการหารือดังกลาวก็อาจ       
ไมสามารถเขาถึงกลุมผลประโยชนไดทั้งหมด ดังนั้นจึงควรพิจารณาแนวทางอื่นในการเผยแพร
เอกสารที่ใชในการหารือดวย เชน 
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- เผยแพรในหนังสือพิมพหรือนิตยสารที่ตรงกับกลุมเปาหมาย 
- สงเอกสารที่ใชในการหารือตรงไปยังที่อยูหรือ e-mail ของผูที่ตองการหารือ

โดยตรง 
- จัดทําเอกสารหลายรูปแบบและหลายภาษา เชนใชภาษาพื้นเมือง หรือใชแบบ

อักษรขนาดใหญ อักษรเบรลล หรือเทปบันทึกเสียงสําหรับผูที่มีปญหาทางสายตา เมื่อตองหารือกับ
กลุมบุคคลเหลานี้  

- ใชการสอบถามโดยตรงจากผูที่มีปญหาทางดานการศึกษา เชน อานหนังสือ
ไมได เปนตน 

 
 5. กํ าหนดเวลาให เพี ยงพอแกการแสดงความคิด เห็นจากกลุมต างๆ  ที่ มี                    

ผลประโยชนเกี่ยวของ  
      ระยะเวลาที่ใชในการหารือจะตองไมส้ันหรือไมยาวจนเกินไป กลาวคือเวลาที่

ไมเพียงพอจะทําใหผูที่ใหคําปรึกษาไมสามารถใหความคิดเห็นไดทันในขั้นตอนการหารือนี้และไม
ครอบคลุม แตถากําหนดเวลาไวยาวเกินไปก็จะทําใหชักชาไมทันการณ ดังนั้นเวลาที่เหมาะสมใน
ขั้นตอนการหารือ คือ ประมาณ 12 สัปดาห แตในบางกรณีก็ไมอาจกําหนดใหระยะเวลาในการ
หารืออยูในเวลา 12 สัปดาหได เนื่องจากในบางกรณีมีเหตุการณที่ทําใหขั้นตอนการหารือตองลด
เวลาลง เชน เวลาที่กําหนดไวแลวในกฎหมาย กฎเกณฑของสหภาพยุโรปที่ไมสามารถหลีกเล่ียงได 
เปนตน  ซ่ึงรัฐมนตรีตองแสดงเหตุผลไวดวย และนอกจากนั้นแลวยังควรเผื่อเวลาสําหรับ                
ผูใหคาํปรึกษาที่จะขอขยายระยะเวลาในการแสดงความคิดเห็นออกไปอีกดวย 

 
เมื่อเอกสารที่ใชในการหารือไดถูกเตรียมขึ้นตามแนวทางดังกลาว และเผยแพรแลว           

ผูที่มีสวนเกี่ยวของที่ตองแสดงความคิดเห็นก็จะเขียนความเห็นแลวสงกลับไปยังที่อยูที่ระบุไวใน
เอกสาร เมื่อสวนราชการที่เกี่ยวของไดรับเอกสารที่ใชในการหารือแลวก็ตองดําเนินการดังนี้ 

1. สวนราชการจะตองวิเคราะหคําตอบที่ไดจากการหารืออยางรอบคอบถี่ถวน  และ            
เปดกวางทางความคิด 

เมื่อมีผูตอบการหารือแลวสวนราชการจะตองแจงใหผูนั้นทราบ  จากนั้นตองทําการ
วิเคราะหขอมูลที่ไดรับอยางรอบคอบ เนื่องจากคําตอบที่ไดรับมีผลตอการตัดสินใจในขั้นตอน          
สุดทาย การวิเคราะหนี้มีขึ้นเพื่อพิจารณาวามีแนวทางใหมในเรื่องที่หารือหรือไม มีขอเท็จจริงอื่นใด
หรือไม เอกสารที่ตอบกลับมาทุกฉบับสวนราชการตองเก็บไวใชในการพิจารณาเพื่อความเทาเทียม
และตองเปดเผยไดเมื่อมีผูขอดูขอมูล แตถาหากในการตอบการหารือนั้นผูตอบระบุใหเปนความลับ 
สวนราชการก็จะตองปดเปนความลับเนื่องจากขอมูลนั้นอาจมีผลกระทบตอบุคคลที่สามได 
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เมื่อสวนราชการไดวิเคราะหแนวทางตางๆ แลวพบวามีประเด็นสําคัญเกิดขึ้นจากการหารือ
ดังกลาว สวนราชการนั้นก็สามารถนําประเด็นนั้นมาทําการปรึกษาหารือไดอีกครั้งกอนที่จะมีการ
ตัดสินใจใดๆ  

 
2. สวนราชการตางๆ ควรตรวจสอบและประเมินการหารือ 
ในการตรวจสอบและประเมินการหารือนั้น สวนราชการตางๆ ควรตรวจสอบขั้นตอนการ

ปรึกษาหารืออยางสม่ําเสมอ วาทําตามขั้นตอนปฏิบัติที่กําหนดไวหรือไม และวิเคราะหขอติเตียน
ตางๆ เพื่อนํามาพัฒนาขั้นตอนการหารือตอไป นอกจากนั้น ยังตองพัฒนาบุคคลากรภายในองคกร
ใหมีความรูความสามารถเชี่ยวชาญงานดานการปรึกษาหารือดวย  

 
    ในการประเมินการปรึกษาหารือนั้น สวนราชการตองพิจารณาในประเด็นตอไปนี้ 

- มีการปรึกษาหารือตามขั้นตอนที่กําหนดไวหรือไม 
- มีการพิจารณาวาเทคนิคใดที่มีประสิทธิภาพที่สุดในการรับคําตอบที่

หลากหลายและมีประโยชนจากการหารือ หรือเทคนิคใดที่ไมมีประสิทธิผล 
- ตองประเมินคาใชจายในการหารือทั้งที่คํานวณเปนเงินไดและคํานวณ

เปนเงินไมได เชน เวลาการทํางานของเจาหนาที่ 
- หลังจากที่มีการหารือแลวตองประเมินวาเกิดผลเปลี่ยนแปลงประการใด

ในนโยบาย (รวมถึงกฎหมาย) และบริการ  
- ตองประเมินผลตอบรับที่ได ซ่ึงพิจารณาไดจากอัตราการตอบรับและ

การวิเคราะหขอตําหนิติเตียน หรือขอเสนอแนะอื่นจากการหารือ 
 นอกจากนั้นสวนราชการตางๆ ควรเก็บขอมูลตางๆ ไวในรูปแบบของสถิติประจําป                  
และมีการประเมินเชิงคุณภาพไวดวย 
 
 ตัวอยางการปรึกษาหารือในประเทศอังกฤษ 
 ตัวอยางที่ 169 
 ประเทศอังกฤษตองการตราพระราชบัญญัติที่ เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของตํารวจที่ดูแล           
ความสงบเรียบรอยในการเดินทางโดยรถไฟในเกาะอังกฤษ (ประเทศอังกฤษ ประเทศสก็อตแลนด 
และประ เทศ เวลล ) โดยตํ ารวจนี้ มี ช่ื อ เรียกว า  “The British Transport Police (BTP) ดั งนั้ น              

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

Police A Consultation Paper, Retrieved November 21,2001 Available from : 
http://www.railway.dtlr.gov.uk/consult/police/index.htm. 
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กรมการขนสง (Department for Transport) จึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือ
กลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของในเรื่องความเปนอิสระของเจาหนาที่ตํารวจดังกลาว อํานาจหนาที่ใน
ขบวนรถไฟและอํานาจหนาที่นอกขบวนรถไฟ และอํานาจหนาที่ที่นอกเหนือออกไป โดยเริ่ม
ประกาศเชิญชวนใหประชาชนแสดงความเห็นไดตั้งแตวันที่ 25 ตุลาคม 2001 และปดรับความคิด
เห็นในวันศุกรที่ 4 มกราคม 2002 โดยกําหนดใหผูที่ตองการแสดงความคิดเห็นสงความคิดเห็นได
ทั้งทางไปรษณีย ทางโทรสาร และทาง e-mail มายังเจาหนาที่ที่ดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้โดยเฉพาะ 
การดําเนินการหารือ (consultation) นี้ไดดําเนินการตามแนวทางปฏิบัติในการหารือโดยลายลักษณ
อักษร (Code of Practice on Written Consultation)  
 
 ตัวอยางที่ 270 
 รัฐบาลของประเทศอังกฤษตองการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการรับเด็กที่ไมมีที่อยู
อาศัยที่อยูในความดูแลของทองถ่ินไปสูครอบครัวใหม เนื่องจากกฎหมายที่มีอยูเดิมคือ the Children 
Act 1989 กอใหเกิดความยุงยากในการปฏิบัติ ขัดแยงกัน และไมทันสมัย จึงตองการมีกฎหมายใหม
ช่ือ the Adoption Act ที่กําหนดกระบวนการตางใหแนนอนและรวมถึงขอกําหนดในกรณีที่เด็ก           
ไมตองการไปอยูในครอบครัวใหม  กระบวนการตางๆ  ที่ รัฐตองการแกไขเพิ่ม เติมไดแก                 
การลงทะเบียนของครอบครัวที่ตองการรับเด็ก ลดขั้นตอนที่ไมจําเปนที่ทําใหกระบวนการลาชา 
กําหนดมาตรฐานใหมใหเจาหนาที่ปฏิบัติ กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาคํารองที่เหมาะสมโดย
ไมเลือกปฏิบัติตอเด็กเพื่อใหทุกคนมีโอกาสเทาเทียมกัน เปนตน รัฐบาลจึงใหมีการรับฟงความคิด
เห็นของประชาชนตอขอเสนอของรัฐบาลดังกลาว โดยใหสงความคิดเห็นไปยังเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ
ไมวาจะเปนทางไปรษณีย โทรสาร หรือ e-mail ภายในวันที่ 6 ตุลาคม 2001 จากนั้นรัฐบาลก็จัดทํา
เอกสารปกขาว (White Paper) ที่แสดงถึงขอสรุปการตัดสินใจของรัฐบาลและเผยแพรตอไป 
 
  2.1.4 ผลจากการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ 
           ขั้นตอนการปรึกษาหารือกอใหเกิดผลดังนี้ 
           1. ทําใหรัฐบาลรูวาควรยกรางกฎหมายใหมีแนวทางอยางไรเพื่อสรางความ    
เทาเทียมใหแกผูมีสวนไดเสีย และกลุมผลประโยชนตางๆ ดังนี้ 
   - ทําความเขาใจและปรับแผนนโยบายระหวากลุมผลประโยชนและ              
รัฐบาล ซ่ึงเปนหนทางที่จะไดรับความรวมมือจากกลุมผลประโยชน 

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

Available from : http://www.cabinet -office.gov.uk/innovation/2000/adoption/html. 
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   - ทําใหกลุมผลประโยชนมีโอกาสมีอิทธิพลตอนโยบายนั้นตั้งแตขั้นตอน
แรกและทราบแนวความคิดของรัฐบาล กระทรวง ทบวง กรมตางๆ71  
   -  ตรวจสอบและใหคําแนะนําในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่  
   - ใหขาวใหความรูทางเทคนิคหรือขอมูลแกรัฐสภาและหนวยงานของ             
รัฐบาลซึ่งโดยปกติจะไมทราบ 
   - ถวงดุลรัฐบาลโดยใหขอคิดเห็น ซ่ึงรัฐบาลก็ตองนําขอมูลเหลานี้ไป
พิจารณาปรับปรุงแกไขกฎหมาย และนโยบายใหมซ่ึงอาจมีขอบกพรอง72 
 

2. มีสวนรวมจากทุกฝายทําใหผูยกรางและพิจารณารางกฎหมายสามารถ
จัดสรรสิทธิใหแกฝายตางๆ ไดอยางเทาเทียมและยอมรับไดทุกกลุม73 

 
3. ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องไดรับขอมูลท่ีครบถวนเพื่อประกอบการ

ตัดสินใจ74 
4. ทําใหกระบวนการนิติบัญญัติโปรงใสตรวจสอบได ทั้งยังตองอธิบาย

เหตุผลที่รับไดแกสาธารณะ75 
5. ทําใหทราบวามาตรการในกฎหมายเพียงพอหรือไม หรือจะมีปญหาใน

การใชบังคับหรือไม ซ่ึงสามารถปรับปรุงไดตั้งแตตน76 
 
6. ชวยประหยัดเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในรัฐสภา          

เนื่องจากเนื้อหาของพระราชบัญญัติที่พิจารณานั้นมีความชัดเจนและแสดงใหเห็นถึงความตองการ
ของผูมีสวนไดเสีย และกลุมผลประโยชนตางๆ อยางชัดเจนอยูแลว จึงไมกอใหเกิดการโตเถียงใน
การพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ

แตอยางไรก็ตามการปรึกษาหารือก็อาจมีขอเสียบางเชนกัน โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวกับ            
กลุมผลประโยชน คือ 

                                                           
71 พฤทธิสาน ชุมพล, ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ, หนา 206. 
72 สมบูรณ สุขสําราญ, สหราชอาณาจักรการเมือง-การปกครอง, หนา 142-143. 
73 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, หนา 12-2. 
74 เรื่องเดียวกัน. 
75 เรื่องเดียวกัน. 
76 เรื่องเดียวกัน. 
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  1. กลุมผลประโยชนอาจใชอิทธิพลตอการบริหารหรือเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ 
เพราะมีหลายกลุมที่มีพฤติกรรมแตกตางกัน โดยอาจมีความสัมพันธระหวางกลุมหรือใชกําลัง        
รุนแรงตอบโตกัน ซ่ึงการกระทํานี้ทําใหเสียขั้นตอนของประชาธิปไตย เนื่องจากจะมองเฉพาะ
ประโยชนของกลุมตนเปนหลักโดยไมคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวมหรือกลุมอื่นๆ  
  2. เมื่ อทํ าตามความตองการของกลุ มผลประโยชน ก็ จะถูกตอว าว า เห็ น                    
กลุมผลประโยชนสําคัญกวาประชาชนทําใหรัฐบาลขาดความมั่นคง 
   
         2.2 การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
 การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้น เปนวิธีการที่สวนราชการที่ตองการ             
ตรากฎขึ้นใชบังคับเพื่อใหพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจในการออกกฎนั้นสามารถบังคับใชไดอยาง
สมบูรณ และยังทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่ดีสามารถจัดสรรผลประโยชน    
แกบุคคลหรือกลุมตางๆ ไดอยางเหมาะสม ในกระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับนี้ก็จะมีขั้นตอน
การปรึกษาหารือในทํานองเดียวกับการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงถือไดวามีความ
สําคัญเทาเทียมหรือมากกวาการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ โดยการปรึกษาหารือนั้น
สวนราชการที่เกียวของควรตองปรึกษาหารือกับผูเชี่ยวชาญภายนอก และบุคคลผูที่ไดรับผลกระทบ
77 กระบวนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้นจะเริ่มขึ้นกอนที่สวนราชการจะยกรางกฎ 
ขอบังคับโดยแบงพิจารณาไดดังนี้ 
   

2.2.1 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ 
พระราชบัญญัติแตละฉบับที่ รัฐสภาอนุมัติใหมีผลใชบังคับนั้นไมไดบัญญัติ          

รายละเอียดตางๆ ไวครอบคลุมทุกประเด็น เนื่องจากจะทําใหพระราชบัญญัติมีความซับซอนเกินไป 
และอาจตองมีการแกไขเพิ่มเติมในภายหลัง เชน คาปรับ (fees) หรือกําหนดเวลาซึ่งทําไดยาก ดังนั้น
ทางออกในเรื่องดังกลาวสามารถทําไดโดยนํารายละเอียดนั้นมากําหนดไวตางหาก และหากตองการ
แกไข หรือเพิ่มเติมเนื้อหาใหทันสมัยข้ึนก็สามารถกระทําไดโดยไมตองมีกฎหมายใหมเพิ่มขึ้นอีก78  
กลาวคือ ตองนํารายละเอียดตางๆ มาบัญญัติเปนคําสั่ง (orders) หรือกฎ ขอบังคับ (regulatory) ตางๆ 
ซ่ึงรวมเรียกวากฎเกณฑลําดับรอง (Statutory Instruments) 79 เพื่อทําใหพระราชบัญญัติมีผลใชบังคับ

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

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

delegated, subordinate legislation. เปนตน. 



 43

ไดโดยสมบูรณ กฎเกณฑลําดับรองนี้จะมีผลเชนเดียวกับพระราชบัญญัติที่ทุกคนตองปฏิบัติตาม 
เช น  The Child Resistant Packaging (Safety) Regulations 1986 ซ่ึ งออกต ามพ ระราชบั ญญั ติ 
Consumer Safety Act 1978 กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับสารพิษที่มีจํานวนตามที่กําหนดตอง        
บรรจุลงในภาชนะที่ปลอดภัยสําหรับเด็ก เปนตน  

 
 อยางไรก็ตาม  การท่ีจะมีกฎเกณฑ ลําดับรอง (Statutory Instruments) ไดนั้นจะตองมี            
บทบั ญญั ติ ในพ ระราชบั ญญั ติ แม บท  (“primary legislation” or “parent Acts”) กํ าหนดให               
สวนราชการ หรือ รัฐมนตรีสามารถกําหนดเนื้อหา หรือแนวทางในการปฏิบัติ เปนการเพิ่มเติมหรือ
ขยายบทบัญญัติที่ไมไดกําหนดรายละเอียดเอาไวในพระราชบัญญัติ และกําหนดสวนขยายเพิ่มเติม
ได เฉพาะเทาที่พระราชบัญญัติให อํานาจไวเทานั้น  เชน  ในมาตรา 64 ของ the Road Traffic 
Regulation Act 1967 ไดบัญญัติไววา 
 
 “In this Act “traffic sign” mean any object or device …  for conveying, to traffic … 
warnings, information, requirements, restrictions or prohibition of any description – (a) specified 
by regulations made by ministers acting jointly, or (b) authorized by the Secretary of State.” 
 

ขั้นตอนการออก กฎเกณฑลําดับรอง (Statutory Instrument) 
ในการออกกฎเกณฑลําดับรองมีขั้นตอนตางๆ ดังนี้80 
ก) กําหนดหลักเกณฑ 
สวนราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบ หรือรัฐมนตรีที่รักษาการตามพระราชบัญญัตินั้น

จะทําการกําหนดหลักเกณฑตางๆ เพื่อเปนการขยายความพระราชบัญญัติ เมื่อพระราชบัญญัติฉบับ
นั้นใหอํานาจไว (เทียบไดกับขั้นริเร่ิม (Inspiration) ของกระบวนการนิติบัญญัติ) 

 
ข) การยกรางกฎเกณฑลําดับรอง (Drafting)  
กฎเกณฑลําดับรองมักจะถูกยกรางขึ้นโดยกองกฎหมายของสวนราชการ (the legal 

department of Government Department) ที่เกี่ยวของ81 โดยกองกฎหมายดังกลาวจะทําการปรึกษา
หารือ  (Consultation) กับผูมีสวนไดเสีย (interested bodies) กลุมตางๆ  ขาราชการและองคกร        
ภายนอก ตลอดระยะเวลาที่ยกรางกฎเกณฑนั้น จากนั้นก็จะทําการยกรางในนามของผูที่กฎหมาย     

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

sheet 14, Retrieved September 6,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs14.pdf, pp1-2. 
81 หากเปนกฎเกณฑลําดับรองที่สําคัญๆ รัฐบาลอาจให PCO เปนผูยกรางก็ได. 
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แมบทใหอํานาจ (โดยปกติจะเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ) กฎเกณฑลําดับรองที่ถูกรางขึ้นนี้
จะเรียงตามลําดับเปนปๆ ไป เชน IS 1999/1, IS 1999/2 … IS 1999/172 เปนตน ในแตละปจะมี          
กฎเกณฑลําดับรองประมาณ 200 ฉบับ โดยมีขนาดแตกตางกันไป กลาวคือ บางฉบับอาจเปนเพียง
กระดาษแผนเดียว หรืออาจเปนเอกสารที่มีจํานวนหลายรอยหนา ก็ได 

 
 ในการยกรางกฎเกณฑลําดับรองในประเทศอังกฤษตองยึดถือหลักการสําคัญ 5 

ประการ คือ82 
1. โปรงใส (Transparency) คือ กฎเกณฑลําดับรองควรจะเขาใจงายมีวัตถุประสงค

ที่ชัดเจน และใชภาษาที่ชัดเจนและงาย  
2. ตรวจสอบได (Accountable) คือ ผูบังคับใชกฎเกณฑนั้นตองถูกตรวจสอบการ

ใชกฎเกณฑนั้นไดจาก รัฐบาล ประชาชนทั่วไป และรัฐสภา 
3. ไดสัดสวน (Proportionality) คือ กําหนดใหการชดเชยความเสียหายไดสัดสวน

กับภัยอันตรายที่เกิดขึ้น 
4.  ถูกตองตรงกัน (Consistency) คือ กฎเกณฑที่กําหนดขึ้นในภายหลังควรไดรับ

การกําหนดจากหนวยงานที่เคยมีกฎเกณฑในเรื่องนั้นมากอนเหมือนกัน และตองตรงกับกฎเกณฑที่
กําหนดขึ้นกอน นอกจากนั้น เจาหนาที่ยังตองใชกฎเกณฑนั้นทั่วทั้งประเทศ 

5. ตรงเปาหมาย (Targeting) คือ กฎเกณฑที่กําหนดขึ้นตองมีวัตถุประสงค (aim) 
ในการแกปญหาใดปญหาหนึ่งโดยเฉพาะ และตองมีการตรวจสอบ (review) เสมอๆ วากฎเกณฑนั้น
ยังมีความจําเปนหรือเหมาะสมหรือไม ถาไมก็ตองปรับปรุงหรือยกเลิกไป 

 
นอกจากนั้น ในกฎเกณฑลําดับรองยังตองมีเอกสารอธิบาย (explanatory note) ที่ใชในการ

อธิบายขอบเขตและวัตถุประสงคของกฎเกณฑนั้นดวย เชน the Gaming Order ที่กําหนดวา “This 
Order increases the monetary limits specified in the Gaming Act 1986 for the prizes, stakes and 
other matters mentioned …” แตอยางไรก็ตาม เอกสารอธิบายนี้จะไมมีผลบังคับทางกฎหมายแต
อยางใด เพียงแตใหเห็นถึงที่มาของกฎเกณฑเทานั้น และยังอาจใชคนหาความหมายของกฎเกณฑ       
ดังกลาวไดในกรณีที่เกิดปญหาในการบังคับใช 

 
 
 

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

Available from : http://www.cabinet-office.gov.uk/regu/TaskForce/2000/PrinciplesLeaflet.pdf. 
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  ในประเทศอังกฤษแบงกฎเกณฑลําดับรองออกเปน 4 ลักษณะใหญๆ ไดแก83 
1. กฎเกณฑลําดับรองประเภทที่ไมตองไดรับคํายืนยันจากรัฐสภา (Negative 

Resolution Procedure)  
กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้เมื่อสวนราชการกําหนดขึ้นแลวจะมีผลทันทีโดยไม

ตองไดรับคํายืนยันจากรัฐสภาอีก ยกเวนสภาใดสภาหนึ่งยกเลิกกฎเกณฑนั้นภายใน 40 วันนับแตวัน
ที่ยื่นกฎเกณฑนั้นตอรัฐสภา ก็จะทําใหกฎเกณฑนั้นสิ้นผลไป 

2. กฎเกณฑลําดับรองประเภทที่ตองขอรับคํายืนยันจากรัฐสภากอน (Affirmative 
Resolution Procedure) จึงจะมีผลใชบังคับ  

กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้เมื่อถูกกําหนดขึ้นแลวจะยังไมมีผลใชบังคับในทันที 
สวนราชการ หรือรัฐมนตรีที่รักษาการจะตองนํากฎเกณฑดังกลาวไปใหรัฐสภาพิจารณากอน เมื่อ     
รัฐสภาใหคํายืนยันแลวกฎเกณฑนั้นจึงมีผลใชบังคับได  

3.  กฎเกณฑลําดับรองประเภทที่เสนอตอสภาเพื่อทราบ 
กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้เมื่อสวนราชการกําหนดขึ้นแลวสวนราชการก็จะนํา

กฎเกณฑนั้นเสนอตอรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภารับทราบ และกฎเกณฑดังกลาวจะมีผลใชบังคับทันทีใน
วันที่ลงไวในกฎเกณฑนั้นเอง ซ่ึงโดยปกติจะไมมีการอภิปรายในกฎเกณฑประเภทนี้ 

4. กฎ ขอบังคับทองถ่ิน (Local Instrument)  
กฎเกณฑ ลําดับรองประเภทนี้ ไมตองนํ ามาเสนอตอรัฐสภาเพื่ อพิจารณา                       

ใหคํายืนยันอีก โดยมีผลใชบังคับทันที แตก็มีผลเฉพาะในทองถ่ินเทานั้นไมครอบคลุมทั้งประเทศ 
 

เมื่อยกรางเสร็จแลวก็ตองนํารางกฎเกณฑนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา แตการพิจารณา
กฎเกณฑลําดับรอง (Statutory Instrument) โดยรัฐสภานั้นโดยปกติรัฐสภาจะพิจารณาเฉพาะกฎ
เกณฑลําดับรองประเภทที่ตองขอรับคํายืนยันจากรัฐสภากอน (Affirmative Resolution Procedure) 
และ  กฎเกณฑ ลําดับรองประเภทที่ไมตองได รับคํายืนยันจากรัฐสภา (Negative Resolution 
Procedure) เทานั้น ซ่ึงจะไดอธิบายตอไป 

 
 ค) การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองโดยรัฐสภา84  

กอนป ค.ศ. 1984 กฎเกณฑลําดับรองบางฉบับมีผลบังคับใชไดทันทีโดยไมตอง
ผานการพิจารณาโดยรัฐสภา ซ่ึงไมมีกฎเกณฑกําหนดไวโดยชัดเจน  จนในป  ค .ศ . 1946 มี              

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

sheet 14, Retrieved September 6,2001 Available from : http://www.parliament.uk/commons/lib/fs14.pdf, p3-5. 
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พระราชบัญญัติ Statutory Instrument Act 1946 ซ่ึงบัญญัติวิธีการพิจารณากฎเกณฑลําดับรองไว 2 
ลักษณะคือ 1. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ไมตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา (Negative 
Procedure)  2. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา (Affirmative 
Procedure)  

1. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ไมตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา 
(Negative Procedure) 

 กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้จะมีผลใชบังคับในวันที่กําหนดไวใน       
กฎเกณฑฉบับนั้นเอง แตก็อาจเปนโมฆะไดถาทั้งสภาลาง (House of Commons) และสภาสูง 
(House of  Lord) (ถาเปนกฎเกณฑที่ เกี่ยวกับการเงินใช เฉพาะมติของสภาลางในการทําให           
กฎเกณฑนั้นเปนโมฆะ) ใชวิธีการที่เรียกวา “Motion”  ในการยกเลิกกฎเกณฑนั้นในชวงเวลา 40 วัน
นับแตวันที่ เสนอกฎเกณฑนั้นเพื่อพิจารณา ซ่ึงจะมีผลทําใหกฎเกณฑฉบับดังกลาวสิ้นผลไป             
นอกจากนั้น ในชวงเวลายุบสภา หรือชวงปดสมัยประชุมรัฐสภา หรือชวงเวลาที่รัฐสภาเลื่อนการ
ประชุมออกไปกวา 4 วัน กฎเกณฑลําดับรองนั้นก็จะไมมีผลใชบังคับ ในกรณีดังกลาวจะมีการ
พิจารณากฎเกณฑนั้นไดอีกครั้งเมื่อเปดสมัยประชุมครั้งตอไป หรือหลังจากชวงเวลาที่เล่ือนออกไป 
วิธีการพิจารณาแบบนี้อาจเกิดขึ้นโดยสมาชิกฝายคาน (Opposition) หรืออาจเกิดจากสมาชิกใหม 
(backbencher) รองขอ  

 
ในการพิจารณากฎเกณฑลําดับรองแบบนี้โดยปกติจะไมมีการอภิปราย 

แตอยางไรก็ตาม อาจมีการอภิปรายไดหากมีผูลงชื่อใน “Early Day Motion (EDM)” เปนจํานวน
มาก ซ่ึงจะทําใหมีการอภิปรายเกิดขึ้นในรัฐสภา หรือคณะกรรมาธิการ 

 
2. การพิจารณากฎเกณฑลําดับรองที่ตองไดรับการยืนยันจากรัฐสภา 

(Affirmative Procedure) 
     วิธีการนี้ เปนวิธีการควบคุมกฎเกณฑลําดับรองที่ เขมขนโดยรัฐสภา            

กลาวคือ กฎเกณฑลําดับรองประเภทนี้จะยังไมมีผลใชบังคับจนกวาจะไดรับการรับรองโดยรัฐสภา 
(ในกรณีที่เปนกฎเณฑที่เกี่ยวดวยการเงินนั้นเพียงสภาลางรับรองเพียงสภาเดียวก็มีผลใชบังคับ) ภาย
ในชวงเวลา 28 วัน (ในบางครั้งอาจจะ 40 วัน ทั้งนี้เปนไปตามกฎหมายแมบทบัญญัติไว) ชวงเวลา      
ดังกลาวไมรวมระยะเวลาที่ปดสมัยประชุมรัฐสภา หรือชวงที่รัฐสภาเลื่อนการประชุมออกไปกวา 4 
วัน ในการพิจารณานี้สวนราชการที่เกี่ยวของที่มีหนาที่จะเปนผูเตรียมการขึ้น เพื่อควบคุมการ
อภิปรายใหอยูในระยะเวลาที่จํากัด เมื่อรัฐสภาพิจารณายืนยันกฎเกณฑฉบับใดแลว กฎเกณฑฉบับ
นั้นก็จะมีผลบังคับใช และมีหมายเลขของกฎเกณฑปรากฏอยูดวย แตอยางไรก็ตามสภาใดสภาหนึ่ง
อาจยกเลิกกฎเกณฑนี้ได 
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สํ าห รับการพิจารณากฎ  ขอบั งคับแบบที่ ตองได รับคํ ายืนยันจากรัฐสภา 
(Affirmative Resolution Procedure) นั้น ในสภาลางนั้น จะมีการอภิปรายอยางกวางขวางประมาณ
คร่ึงชั่วโมง หรือไมเกิน 1 ชั่วโมง ทั้งในสภาและคณะกรรมาธิการวิสามัญ (Standing Committees on 
Delegation Legislation) ถึงขอดีขอเสียของกฎ ขอบังคับนั้น โดยสภาจะไมมีอํานาจในการแกไข     
มีเพียงอํานาจในการรับรองหรือไมรับรองเทานั้น สวนการพิจารณาในสภาสูง ขอบังคับแบบที่ตอง
ไดรับคํายืนยันจากรัฐสภา จะพิจารณาในสภาโดยไมจํากัดเวลาในการอภิปราย  
 
  การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ  

การพิจารณากฎเกณฑ ลําดับรอง (ยกเวน  กฎ  ขอบังคับทองถ่ิน ) จะเริ่มใน               
คณะกรรมาธิการรวมของทั้งสองสภา (Joint Committee of both Houses)85 ซ่ึงมาจากสมาชิกทั้งสอง
สภา แตในบางครั้งอาจพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการสามัญ (Select Committees) ซ่ึงจะมีการหา       
ขอเท็จจริงจากสวนราชการที่ เกี่ยวของ ทั้งโดยปากเปลา และเอกสาร คณะกรรมาธิการจะไม
พิจารณาขอดีหรือขอเสียของกฎเกณฑลําดับรอง แตคณะกรรมาธิการจะพิจารณาวารัฐมนตรีใช
อํานาจในการออก         กฎเกณฑลําดับรองตามกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไวหรือไม เมื่อพิจารณา
แลวคณะกรรมาธิการก็จะเสนอผลการพิจารณาตอรัฐสภาถึงสวนที่รัฐมนตรีออกกฎเกณฑเกินกวา
อํานาจที่กฎหมายแมบทใหไว หรือเปนการใชอํานาจที่ไมปกติ หรือรางกฎเกณฑลําดับรองนั้น     
ไมสมบูรณ หรือกฎเกณฑนั้นจะตองมีเอกสารอธิบาย (explanatory note) เพิ่มขึ้นเพื่อความชัดเจน 
รายงานดังกลาวจะมีการพิมพเผยแพรตอสาธารณชนตอไป แตทั้งรัฐสภาหรือรัฐบาลก็ไมตองถูก  
ผูกมัดใหตองปฏิบัติตามนั้น แตอยางไรก็ตาม รัฐบาลอาจนําแงคิดตางๆ ในรายงานนั้นมาปรับปรุง
กฎ ขอบังคับของตนได 

 
 ในการพิจารณาโดยรัฐสภานั้นจะมีการอภิปรายดวย ซ่ึงจะเปนการอภิปรายเพื่อรับรองหรือ
ไมรับรองกฎเกณฑลําดับรองที่รัฐสภากําลังพิจารณาอยู การอภิปรายนั้นอาจเกิดขึ้นในสภานั้นเอง 
ซ่ึงโดยปกติจะอภิปรายในชวงทายของการประชุมสภา หรืออาจเกิดในคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซ่ึง
คณะกรรมาธิการดังกลาวไดแก Standing Committees on Delegated Legislation คณะกรรมาธิการ
ดังกลาวจะประกอบดวยสมาชิกจํานวน  17 คน  คณะกรรมาธิการมีอํานาจลงมติรับรองหรือ           
ไมรับรองเทานั้น จะมีมติใหแกไขกฎเกณฑนั้นไมได โดยการแกไขนี้เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตร ี
เมื่อคณะกรรมาธิการมีมติรับรองกฎเกณฑนั้นแลว กฎเกณฑนั้นก็จะถูกเผยแพรและพิจารณาอีกครั้ง
ในสภา และเมื่อสภารับรอง กฎเกณฑลําดับรองนั้นก็มผีลใชบังคับได 

                                                           
85 ถาเปนกฎ ขอบังคับที่มีเนื้อหาเกี่ยวของกับการเงินจะพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการของสภาลาง 

(Commons Committee) เทานั้น. 
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  2.2.2 ลักษณะของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
  การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้นก็มีลักษณะเชนเดียวกันกับการ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ แบงออกเปนการปรึกษาหารือกอนการพิจารณา
โดยรัฐสภา และการปรึกษาหารือในระหวางการพิจารณาของรัฐสภา โดยในการหารือกอนการ
พิจารณาโดยรัฐสภานั้นเปนการปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสีย (interested bodies) กลุมตางๆ             
ขาราชการและองคกรภายนอก  เพื่อนําผลที่ไดจากการหารือมาเปนขอมูลในการยกรางกฎ              
ขอบังคับ สวนการปรึกษาหารือในระหวาการพิจารณาของรัฐสภานั้น กลุมผลประโยชนตางๆ ก็จะ
เข ามามีส วนในการตั้ งขอ เรียกรองเพื่ อผลประโยชนของกลุมตน  ตอการพิ จารณาของ                          
คณะกรรมาธิการและรัฐสภา 
 
  2.2.3 รูปแบบของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
  รูปแบบของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้น มีลักษณะเปนอยางเดียว
กับรูปแบบการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ มีทั้งการปรึกษาหารืออยางเปนทาง
การและการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ โดยการปรึกษาหารืออยางเปนทางการก็จะมีการใช
เอกสารในการหารือเชนเดียวกัน สวนการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการก็จะมีการหารือกับ       
ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชนตางๆ หรือผูเชี่ยวชาญ เชนเดียวกัน เชน 

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

เปนตน 
 
อยางไรก็ตามแมรูปแบบการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ และการปรึกษาหารือใน

กระบวนการนิติบัญญัติจะเปนอยางเดียวกัน เชน กระบวนการปรึกษาหารือ (Consultation) ตองใช
เวลาอยางเพียงพอ แตก็มีจุดที่แตกตางในการหารือซ่ึงมีจุดหมายในการหารือคนละจุด กลาวคือ การ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติจะเนนที่การหารอืเพื่อนําเอานโยบายมาบัญญัติเปนกฎหมาย 
ในขณะที่การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับจะเนนที่การหารือเพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมใน
การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติที่บัญญัติขึ้นใหพระราชบัญญัตินั้นเกิดผลมากที่สุด86 

 
จากข้ันตอนตางๆ ในกระบวนการตรากฎเกณฑลําดับรอง สามารถแสดงเปนแผนภูมิได      

ดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

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



 50

 
แผนภูมิท่ี 3  

กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กําหนดหลักเกณฑ

ยกรางกฎเกณฑลําดับรองปรึกษาหารืออยาง 
ไมเปนทางการ 

ปรึกษาหารืออยาง
เปนทางการ

สวนราชการที่รับผิดชอบ

กลุมผลประโยชน 
ผูเชี่ยวชาญ 

เอกสารปกเขียว (Green 
Paper) / เอกสารปกขาว 

(White Paper)

พิจารณาโดยรัฐสภา

กฎเกณฑลําดับรองที่ไมตอง
ไดรับการยืนยันจากรัฐสภา
(Negative Procedure)

กฎเกณฑ ลําดับรองที่ ไม
ตองไดรับการยืนยันจากรัฐ
สภา (Negative Procedure) 

บังคับใชแตอาจมีการ
ยกเลิกไดในภายหลัง 

พิจารณาโดย 
คณะกรรมาธิการและบังคับใช 
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  2.2.4 ผลจากการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอขอบังคับ 
  ผลจากการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอขอบังคับ ก็เปนเชนเดียวกันกับผลจาก
การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ การปรึกษาหารือจะทําใหสวนราชการที่
ตองการออกกฎ ขอบังคับจัดใหมีขึ้นนั้นจะทําใหไดขอมูล หรือความคิดเห็นเห็นจากสวนตางๆ 
อยางเต็มที่ ซ่ึงสวนราชการนั้นจะนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะหเพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมไปใชในการ
ออกกฎ ขอบังคับเพื่อจัดสรรสิทธิ หรือผลประโยชนใหแกประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ 
ไดอยางถูกตองและเปนธรรมอันจะทําใหกฎ ขอบังคับนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได นอกจากนั้นยังทํา
ใหกฎ ขอบังคับที่สวนราชการตราขึ้นใชบังคับนั้นสามารถปฏิบัติไดจริง หรือไมจําตองประวิงเวลา
ในการบังคับใชกฎ ขอบังคับนั้น และผูที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้นกจ็ะยอมรับและปฏิบัติดวย
ความเต็มใจ 
  
 ตัวอยางการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ 
 ตัวอยางที่187  
 ตามพระราชบัญญัติควบคุมมลพิษ ค.ศ. 1974 มาตรา 71 (the Control of Pollution Act 1974 
Section 71) ใหอํานาจเลขาธิการสํานักงานสิ่งแวดลอม (Secretary of State for Environment, Food 
and Rural Affairs (DEFRA)) สามารถปรับปรุงกฎในการควบเสียงได ดังนั้นสวนราชการดังกลาว
จึงจัดทําเอกสารขึ้นเพื่อใชในการปรึกษาหารือ (Consultation Paper) กับประชาชนและกลุมตางๆ 
เพื่อปรับปรุงกฎดังกลาวในเรื่องวิธีการควบคุมการใชเสียง สวนราชการดังกลาวกําหนดให           
ประชาชนและกลุมตางๆ สงความคิดเห็นไปยังสํานักงานภายในวันที่ 31 มกราคม 2002 (ใชเวลา
ประมาณ 12 สัปดาห)  และกําหนดเจาหนาที่ สถานที่ติดตอ หมายเลขโทรสาร และ e-mail เฉพาะ
เร่ือง ถาหากผูที่ใหความเห็นเกิดความสงสัยในเรื่องการหารือก็สามารถสอบถามไปยังเจาหนาที่ของ
สวนราชการนั้นได จากนั้นสวนราชการก็จะนําความเห็นที่ไดมาวิเคราะหและหาแนวทางที่เหมาะ
สมตอไป 
 
 
 
 
                                                           

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

อุตสาหกรรม (Department of Trade and Industry) มีหนาที่ในการจัดสรรคลื่นวิทยุที่ไมใชคล่ืนวิทยุ
ทางทหารใหแกสวนราชการอื่น ภาคเอกชน ประชาชน และกลุมตางๆ เนื่องจากการสื่อสารและ
ระบบสื่อสารเปลี่ยนแปลงไปมาก จึงทําใหการออกกฎในเรื่องการใชคล่ืนจึงเปนเรื่องที่จําเปนเพราะ
ตองจัดสรรการใชคล่ืนใหเปนไปอยางเหมาะสม บริสุทธิ์ยุติธรรม มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล        
สูงสุด จึงจัดทําเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ (Consultation Paper) เพื่อใชในการรับฟงความคิด
เห็นในเรื่องดังกลาว เอกสารในการหารือนั้นโฆษณาในวันที่ 18 กรกฎาคม 2001 และใหสงความคดิ
เห็นกลับมายังเจาหนาท่ีที่รับผิดชอบภายในวันที่ 30 กันยายน 2001 ในการนี้มีหนวยงานตางๆ อาทิ 
สมาคมนักบินและบริษัทสายการบิน  สํานักขาวตางๆ บริษัทโทรคมนาคม  สถานีวิทยุตางๆ               
สงความคิดเห็นกลับมายัง The Radio Authority จากนั้น The Radio Authority ก็จะนําขอมูลนั้นมา
วิเคราะหและกําหนดกฎเกณฑในการจัดสรรคลื่นความถี่ตอไป 
 

ตัวอยางที่ 389 
สํ านั ก งานสิ่ งแ วดล อม  (Secretary of State for Environment, Food and Rural Affairs 

(DEFRA)) ตองการออกกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกําหนดคุณภาพของอากาศในอังกฤษ สก็อตแลนด 
เวลส และไอรแลนดเหนือ ซ่ึงเปนกฎที่กําหนดคาของกาซตางๆ ในอากาศ กฎเกณฑดังกลาวเคย
กําหนดไวแลว แตเมื่อพื้นที่ตางๆ มีแหลงกอมลพิษทางอากาศมากขึ้น จึงจําเปนตองกําหนดคาของ
กาซตางๆ ในอากาศใหมเพื่อความเหมาะสม สํานักงานสิ่งแวดลอมจึงจัดทําเอกสารที่ใชในการ
ปรึกษาหารือเพื่อใชในการรับฟงความคิดเห็นในเรื่องดังกลาว โดยใหผูแสดงความคิดเห็น                  
สงความคิดเห็นมายังสํานักงานภายในวันที่ 20 ธันวาคม 1999 จากนั้นสํานักงานดังกลาวจึงนําขอมูล 
ความคิดเห็นที่ไดไปยกรางกฎเกณฑการกําหนดคาดังกลาว และมีผลใชบังคับไปเมื่อตนป 2000 

 
 สรุป 
 ในประเทศอังกฤษมีกระบวนการที่เปนไปตามหลักการมีสวนรวม (Participation) และหลัก
นิติธรรม (Rule of Law) ที่รัฐตองปฏิบัติตามกฎหมายใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนิน

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

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

 Retrieved November 26,2001 Available from : http://www.defra.gov.uk/environment/consult/aqregs 
2000/index.htm 
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กิ จ ก รรม ต า งๆ  ขอ งรั ฐ เรี ย ก ว า  ก ารป รึ ก ษ าห ารื อ  (Consultation) โด ย เฉ พ าะ ใน เรื่ อ ง                            
การตราพระราชบัญญั ติ  (Legislative Consultation) และการตรากฎ  ขอบั งคับ  (Regulation 
Consultation) กลาวคือ ในกระบวนการตราพระราชบัญญัตินั้นมีขอกําหนดเปนแนวทางปฏิบัติที่      
รัฐบาลกําหนดขึ้นใหสวนราชการที่ตองการมีกฎหมายเพื่อเปนเครื่องมือในการปฏิบัติตามนโยบาย
ของรัฐบาล จัดใหมีกระบวนการปรึกษาหารือเพื่อรับฟงขอมูลและความคิดเห็นจากประชาชน        
กลุมผลประโยชน (interest groups) ผูเชี่ยวชาญ (expert) สถาบันการศึกษา และสมาชิกรัฐสภาที่
เกี่ยวของกอนที่จะมีการยกรางพระราชบัญญัติ (drafting) วิธีการปรึกษาหารือที่สวนราชการจัดการ
ขึ้นนั้นมี 2 วิธี ไดแก 1. การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) วิธีการนี้     
สวนราชการจะทําการหารือขอความคิดเห็นไปยังสวนราชการอื่น  กลุมผลประโยชน  หรือ                  
ผูเชี่ยวชาญท่ีเกี่ยวของ โดยใหบุคคลเหลานั้นแสดงความคิดเห็นมายังสวนราชการที่ตองการรับฟง
ความคิดเห็น 2. การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) วิธีการนี้สวนราชการที่
ตองการรับฟงความคิดเห็นจะจัดใหมีกระบวนการปรึกษาหารือ โดยจัดใหมีเอกสารปกเขียว (Green 
Paper) ที่บรรจุวัตถุประสงคของการปรึกษาหารือ คําถามตางๆ ที่ตองการหารือ และสถานที่ที่ใหสง
เอกสารปกเขียวกลับมา รวมไปถึงระยะเวลาที่ใชในการหารือ เปนตน จากนั้นสวนราชการนั้นจะทํา
การรวบรวมขอมูลแลวจัดทําเอกสารปกขาว (White Paper) ที่แสดงใหเห็นถึงขอสรุปการตัดสินใจ
ของสวนราชการนั้นเผยแพรแกสาธารณะชนตอไป วิธีการในการปรึกษาหารือนี้จะทําใหกฎหมายที่
บังคับใชในเวลาตอมานั้นเปนที่ดี สามารถจัดสรรผลประโยชนแกประชาชน หรือกลุมตางๆ ได
อยางเหมาะสม 
 
 สวนในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับนั้น ในประเทศอังกฤษก็กําหนดใหสวนราชการที่
ตองการตรากฎ ขอบังคับ (Regulation) ตองทําการปรึกษาหารือกับประชาชน กลุมผลประโยชน       
ผู เชี่ ยวชาญ  และสถาบั นการศึกษ าเชน เดี ยวกันกับกระบวนการปรึกษ าห ารือ ในการ                            
ตราพระราชบัญญัติ และใชวิธีการอยางเดียวกัน กลาวคือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ 
(informal consultation) และก ารป รึ ก ษ าห ารื อ อ ย าง เป น ท างก าร  (formal consultation) แต            
กระบวนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับนั้นจะมุงเนนไปในเรื่องการหาแนวทางที่เหมาะ
สมในการปฏิบัติตามกฎหมายเพื่อใหการบัคับใชกฎหมายนั้นสมบูรณมากยิ่งขึ้น การปรึกษาหารือนี้
มีผลทําใหกฎ ขอบังคับที่ออกมาบังคับใชนั้น เปนกฎที่ดี สามารถเสริมใหกฎหมายมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้น 
 
 
  



 

 

บทที่ 3  
 

การรับฟงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ  
ในประเทศสหรัฐอเมริกา 

  
 ในประเทศสหรัฐอเมริกาถือวาการดําเนินกิจกรรมใดๆ ของรัฐตองเปนไปตามขั้นตอนและ
สามารถตรวจสอบได ซ่ึงเปนไปตามหลักศุภนิติกระบวน (due process of law) หลักดังกลาวมีขึ้น
เพื่อปกปองชีวิต ทรัพยสิน และเสรีภาพของประชาชนสหรัฐอเมริกา โดยไดรับการรับรองไวใน    
รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมรกิา นอกจากนั้นหลักศุภนิติกระบวนนี้ยังถือวามีความสําคัญตอหลักการ
รับฟง หลักแจงใหทราบกอนลวงหนา และหลักการมีสวนรวมของประชาชน จึงอาจกลาวไดวา
ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนระบบกฎหมายที่คุมครองผลประโยชนของประชาชน
เปนสําคัญ ดังนั้นในการดําเนินกิจกรรมตางของรัฐจึงเปดโอกาสใหประชาชนที่มีสวนไดเสียใน     
กิจกรรมดังกลาวมีสวนรวม (participation) ในการดําเนินกิจกรรมนั้นดวย 
 
 ในเรื่องการตรากฎหมาย (Legislative) ของสภาคองเกรสนั้น กฎหมายของประเทศสหรัฐ
อเมริกากํ าหนดให ในการพิ จารณารางกฎหมาย  (bills) ของสภาผู แทนราษฎร  (House of 
representative) และวุฒิสภา (House of Senate) ตองจัดใหมีกระบวนการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) ในการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ (committees) เพื่อนําขอมูล
ที่ไดรับจากการรับฟงนั้นมาใชในกระบวนการตัดสินใจในขั้นสุดทาย ทั้งยังเปนหลักประกันวา
กฎหมายที่ตราขึ้นนั้นเปนไปตามความตองการและสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกบุคคล 
(persons) และกลุมผลประโยชนตางๆ (interest groups) ไดอยางเหมาะสมและเปนธรรมซึ่งเรียกได
วาเปนกฎหมายที่ดีได 
 
 สวนการออกกฎ (rulemaking) ของสวนราชการนั้นกฎหมายก็กําหนดใหสวนราชการที่
ตองการออกกฎจัดใหมีการรับฟง (hearing) เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น และขอโตแยงโดย
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎดวยเชนเดียวกับการตรากฎหมาย 
โดยวิธีการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการตรากฎหมายหรือการออกกฎนั้นถือไดวา
รัฐไดใหหลักประกันแกประชาชนวารัฐจะดําเนินกิจกรรมตางๆ ภายใตหลักหลักศุภนิติกระบวน 
(due process of law) อยางจริงจัง จึงทําใหประชาชนมั่นใจไดวากฎที่ตราขึ้นนั้นจะไมลิดรอนสิทธิ
เสรีภาพ และผลประโยชนของประชาชนอยางแนนอน ทั้งยังสามารถจัดสรรผลประโยชนไดอยาง
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เหมาะสมดวย ดังนั้นกระบวนการที่ใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมดังกลาวจึงมีความสําคัญเปน     
อยางยิ่ง 
  
 ในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงประเภทของการรับฟงไวในหลายๆ เร่ืองดวยกัน เชน การ      
รับฟงในการกําหนดนโยบายของรัฐ การรับฟงในการดําเนินโครงการของรัฐ การรับฟงในการ      
สอบสวนเรื่องตางๆ แตในที่นี้จะกลาวถึงการรับฟงในสองเรื่อง ไดแก การรับฟงในกระบวนการ     
นิติบัญญัติที่เรียกวา การรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) และการรับฟงในการออกกฎ 
ดังนี้ 
 
 3.1 การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติ เรียกวา การรับฟงทางนิติบัญญัติ  (Legislative 
Hearing) กระบวนการดังกลาวเกิดขึ้นในขั้นการพิจารณารางกฎหมาย (bills) โดยคณะกรรมาธิการ 
(committees) ซ่ึงเปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหคณะกรรมาธิการรับฟงขอมูล ความเห็น หรือ        
ขอโตแยงจากประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนไดเสีย รวมทั้งนักวิชาการ สถาบันการ
ศึกษา ผูเชี่ยวชาญ นอกจากนั้นกฎหมายยังกําหนดใหสภาคองเกรสนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงไป
ใชในการพิจารณารางกฎหมายดังกลาวดวย ดังนั้นจึงอาจกลาวไดวากระบวนการรับฟงดังกลาวเปน
กระบวนการที่ สําคัญที่ เปนหลักประกันความเปนธรรมและการจัดสรรผลประโยชนใหแก         
ประชาชนและกลุมตางๆ ไดอยางเหมาะสม 
 
 กอนที่ จะกล าวถึงกระบวนการรับฟ งทางนิติบัญญั ตินั้ นจะขอกลาวถึงกระบวน                    
การนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกากอนเพื่อแสดงใหเห็นวากระบวนการรับฟงทางนิติบัญญัติ
นั้นอยูในขั้นตอนใดของกระบวนการนิติบัญญัติ จากนั้นจึงจะกลาวถึงกระบวนการรับฟงทาง          
นิติบัญญัติ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 

3.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกา 
                       อ งค ก รที่ มี อํ าน าจห น าที่ นิ ติ บั ญ ญั ติ ใน ป ระ เท ศส ห รั ฐ อ เม ริ ก า  ได แ ก                       
สภาคองเกรส  อํานาจหนาที่ดังกลาวถือไดวาเปนอํานาจหนาที่หลักและเปนสิทธิขาดของ                  
สภาคองเกรส1  โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติใหสภาคองเกรสบัญญัติกฎหมายในเรื่องที่สําคัญดังนี้2 

                                                           
1 U.S.C. มาตรา 1. 
2 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพเสมาธรรม,  2542), หนา 

93-94. 
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1. การกําหนดอัตราภาษีและการจัดเก็บภาษี3  
2. การกูยืมเงิน 
3. การกําหนดกฎและระเบียบสําหรับการพาณิชยระหวางมลรัฐและตางประเทศ 
4. กําหนดเงินตรา กําหนดคา กําหนดมาตรฐานการชั่ง ตวง วัด และกําหนดการ

ลงโทษฐานปลอมแปลง 
5. กําหนดระเบียบในการแปลงสัญชาติใหเปนแบบแผนเดียวกัน 
6. บัญญัติกฎหมายวาดวยการลมละลายใหเปนอยางเดียวกันทั่วประเทศ 
7. ตั้งที่ทําการไปรษณีย และสรางถนนหนทางสําหรับการไปรษณีย 
8. การจดทะเบียนแสดงสิทธิในสิ่งประดิษฐและลิขสิทธิ์ 
9. การจัดตั้งระบบศาลยุติธรรมกลาง 
10. การลงโทษโจรสลัด 
11. การประกาศสงคราม 
12. การจัดตั้งและบํารุงกองทัพบก 
13. การจัดใหมีกองทัพเรือ 
14. กําหนดกฎ และระเบียบขอบังคับดานกองทัพบก และกองทัพเรือ 
15. การจัดใหระดมกําลังพลเรือนและอาสาสมัคร (Militia) เพื่อบังคับการใหเปน

ไปตามกฎหมายในการปราบปรามการจลาจลหรือเพื่อตอตานการรุกรานจากภายนอกประเทศ 
16. การรวมมือกับมลรัฐตางๆ  ในการจัดตั้งกองพลเรือน  อาสาสมัครและ             

การจัดหาอาวุธใหแกอาสาสมัคร 
17. การบัญญัติกฎหมายทุกฉบับที่ใชในดิสตริค ออฟ โคลัมเบีย (District of 

Columbia) 
18. บัญญัติกฎหมายใดๆ ที่จําเปนเพื่อที่สนับสนุนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ

ที่ใหไวแกรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกา หรือแกหนวยงาน หรือเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางสหรัฐ 
 

 การใชอํานาจนิติบัญญัติของสภาคองเกรสนั้นเปนไปตามขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว 
ถาเปนกรณีนอกเหนือจากนี้ รัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของมลรัฐหรือประชาชน             
อีกทั้งยังบัญญัติหามมิใหสภาคองเกรสกระทําการดังตอไปนี้ดวย 

1. ระงับการใชกฎหมายจับกุม คุม ขัง ยกเวนขณะเกิดการกบฏ หรือถูกขาศึกรุกราน 
2. บัญญตัิกฎหมายใหลงโทษผูกระทําผิดทางอาญา หรือกระทําผิดกฎหมายไดโดยไมมี

การพิจารณาพิพากษาคดี 
                                                           

3 U.S.C. มาตรา  8. 
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3. บัญญัติกฎหมายที่มีโทษทางอาญายอนหลังแกการกระทําที่ในขณะการกระทํานั้นไม
ถือเปนความผิดทางอาญา 

4. จัดเก็บภาษีทางตรงอื่นๆ แกพลเมืองแหงรัฐ นอกจากจะเก็บตามสํามะโนครัว           
ประชากรที่สํารวจเสร็จ 

5. จัดเก็บภาษีสินคาที่สงออกนอกมลรัฐ 
6. ปฏิบัติเกี่ยวกับการคาหรือจัดเก็บภาษีทาเรือ หรือการจัดเก็บภาษีเรือที่ใชในทาเรือ

นั้นๆ ของมลรัฐใดมลรัฐหนึ่งดวยความเสนหาเปนพิเศษตางจากมลรัฐอ่ืน 
7. การใหยศฐาบรรดาศักดิ์ 
 

 สภาคองเกรสสามารถพิจารณาญัตติตางๆ 4 ประเภทที่ เกี่ยวของกับอํานาจ               
นิติบัญญัติดังนี้ 
 1. รางกฎหมาย (Bills)  
  2. ญัตติแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย (Joint Resolutions)  
 3. Concurrent Resolutions  
 4.  Simple Resolutions 
 ปจจุบันนี้รางกฎหมาย  (Bills) หรือ  ญัตติแกไขเพิ่มเติมรางกฎหมาย  (Joint 
Resolutions) ใชในกรณีการตรากฎหมายหรือแกกฎหมาย นอกจากนั้น ญัตติแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
(Joint Resolutions) ยังใชในกรณีการเสนอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอีกดวย สวนญัตติอีก  2 
ประเภทคือ Concurrent Resolutions และ Simple Resolutions นั้นจะใชในกรณีที่เกี่ยวกับกิจการ   
ภายในของสภาคองเกรสเอง เชนการตราขอบงัคับการประชุม เปนตน 
 
 สวนวุฒิสภามีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับกิจการของฝายบริหารเพิ่มขึ้นอีก 2 ประเภท 
คือ 1. การเสนอชื่อสําหรับการเลือกตั้ง (Nominations) และ 2. การพิจารณาสนธิสัญญา (Treaties) 
ซ่ึงเปนเรื่องที่เสนอโดยประธานาธิบดีและตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภากอนที่จะมีผลบังคับ
ใช ในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะการตรากฎหมายใหมและการแกไขกฎหมายเทานั้น 
 
 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้ 
 
 3.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร 

   ดวยหลักการแบงแยกองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดในประเทศ
สหรัฐอเมริกาจึงทําให ฝายบริหารไมสามารถเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาไดดังเชนประเทศ
ที่แบงองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางไมเด็ดขาดอยางในประเทศอังกฤษ หรือประเทศที่ปกครอง
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ดวยระบบรัฐสภาอื่น ดังนั้นในกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นจงึ
หมายถึงเฉพาะ การริเร่ิม และการยกรางกฎหมายเทานั้น โดยการริเริ่มนั้นอาจมาจากนโยบาย 
ประธานาธิบดี สวนราชการ หรือเจาหนาที่ของรัฐ และการยกรางกฎหมายนั้นสวนราชการหรือเจา
หนาที่ของรัฐสามารถยกรางกฎหมายไดตามความตองการของตน แตอยางไรก็ตาม เมื่อยกราง
กฎหมายเสร็จแลวก็ตองนํารางกฎหมายนั้นไปใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภานํา
รางกฎหมายนั้นเสนอตอสภาคองเกรสเพื่อพิจารณาตอไป และดวยเหตุที่ประเทศสหรัฐอเมริกาใช
หลักการแบงแยกองคกรการใชอํานาจอธิปไตยอยางเด็ดขาดนี้เองจึงทําใหการรับฟงในกระบวนการ
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ไมอาจเกิดขึ้นไดในฝายบริหารโดยสภาพ ซ่ึงแตกตางจากระบบ
ในประเทศอังกฤษ ที่สามารถดําเนินขั้นตอนการปรึกษาหารือไดในฝายบริหาร 

 
 3.1.1.2 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ 
    กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติของประเทศสหรัฐอเมริกา คือ กระบวน
การพิจารณารางกฎหมาย (Bills) หรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย (Joint Resolutions) โดย         
สภาคองเกรส ซ่ึงแบงไดดังนี้ 
 
                                               ก) การริเร่ิม 
                                               การริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายแตละฉบับมีที่มาแตกตางกันหลายกรณี 
ไดแก 
 - เกิดจากนโยบายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรใชในระหวางหาเสียงกอน
เลือกตั้ง หรือเมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเห็นวารางกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันมีขอบกพรอง
ไมทันสมัยจําเปนตองปรับปรุงหรือแกไข  
 - เกิดจากประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ เชน สมคมผูผลิต สมาคม
นักธุรกิจ สมาคมกรรมกร สมาคมเกษตร4 ยกรางกฎหมายตามความตองการของตนแลวสง          
รางกฎหมายนั้นใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพื่ อใหนํ าเสนอตอสภา5 และหากสมาชิก                            
สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาวก็จะสงรางกฎหมายในลักษณะนั้นหรืออาจมีการ
แกไขกอนสูการพิจารณาของสภาก็ได การเสนอรางกฎหมายในลักษณะนี้ทําใหมีรางกฎหมายที่ดีใช
บังคับอยูในปจจุบันนี้เนื่องจากมาจากความตองการของประชาชนอยางแทจริง  

                                                           
4 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 117. 
5 สิทธิในการเสนอรางกฎหมายของประชาชนหรือกลุมตางๆ ไดรับการรับรองใน First Amendment  to 

the Constitution และการเสนอรางกฎหมายในลักษณะนี้ทําใหมีรางกฎหมายที่ดีใชบังคับอยูในปจจุบันนี้เนื่องจาก
มาจากความตองการของประชาชนอยางแทจริง 
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 - เกิดจากความตองการของฝายบริหาร ซ่ึงในปจจุบันถือไดวาเปนสวน
สําคัญในการกําหนดเนื้อหาของรางกฎหมาย  โดยความตองการของฝายบริหารอาจเกิดจากการสง
ขอความหรือจดหมายจาก รัฐมนตรี เจาหนาที่ระดับสูง หรือประธานาธิบดีสงรางกฎหมายที่ยกราง
ขึ้นใหประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภา จากนั้นความตองการของฝายบริหารใน
ลักษณะนี้ก็จะถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณาในลักษณะเดียวกับการเสนอ
กฎหมายโดยสมาชิก  การเสนอความตองการดังกลาวของฝายบริหารมักเกิดขึ้นในกรณีที่
ประธานาธิบดีเสนอรางงบประมาณพรอมทั้งขอมูลของสวนราชการตางๆ ใหสภา 
 - เกิดจากศาลฎีกาสหรัฐ (Supreme Court) จากการใชหรือตีความกฎหมาย
แลวเห็นขอบกพรอง หรือคณะกรรมาธิการ และคณะอนุกรรมาธิการ6 
 
  ข) การยกราง (Drafting) 
  ในการยกรางกฎหมายนั้น ผูที่ริเร่ิมใหมีกฎหมายฉบับนั้นอาจทําการยก
รางกฎหมายเองก็ได แตโดยที่ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่แบงแยกองคกรการใชอํานาจ
อธิปไตยอยางเด็ดขาด ผูที่ริเร่ิมและยกรางกฎหมาย (กรณีที่ไมใชสมาชิกสภาคองเกรส) จึงตองสง
รางกฎหมายนั้นใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา เพื่อเสนอรางกฎหมายนั้นเขาสู
การพิจารณาของสภาคองเกรสตอไป ซ่ึงเปนสิ่งที่แสดงใหเห็นถึงความตองการของกลุมตางๆ ได
อยางชัดเจน แตอยางไรก็ตาม โดยปกติการยกรางกฎหมายจะกระทําโดยสมาชิกสภาคองเกรส      
รางกฎหมายที่ เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะใช อักษรยอ  “H.R.” แทน  “House of 
Representative” เพื่อแสดงใหเห็นวารางกฎหมายนั้นเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หาก          
รางกฎหมายนั้นเสนอโดยสมาชิกวุฒิสภาจะใชอักษรยอ “S” แทน “House of Senate” 
 
     รางกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงออกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ 
ไดแก 1. รางกฎหมายมหาชน  (Public Bills) เปนรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับสาธารณชนโดยทั่วไป 
เชน รัฐธรรมนูญ กฎหมายอาญา (criminal law) กฎหมายภาษีอากร (taxes law) กฎหมายการใช        
ที่ดิน (land use law) และกฎหมายคุมครองส่ิงแวดลอม (environmental protection law) เปนตน 
และ 2. รางกฎหมายเอกชน (Private Bills) เปนรางกฎหมายที่เกี่ยวของเฉพาะบุคคลหนึ่งบุคคลใด

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

from : http://www.house.gov/rules/96-663.htm. 
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โดยเฉพาะ  เชน  กฎหมายสัญญา (contract law) กฎหมายละเมิด  (tort law) กฎหมายทรัพยสิน 
(Property law) และกฎหมายสมาคมธุรกิจ (business associations law) เปนตน7 
 
 เนื้อหาที่ใชในการยกรางกฎหมายนั้นอาจมีที่มาจากหลายแหลง เชน 
ประชาชนทั่วไป กลุมผลประโยชน เจาหนาที่ของรัฐ รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ สมาชิกสภา           
คณะกรรมาธิการ หรือพรรคการเมือง และในการยกรางแตละครั้งจําเปนตองคํานึงถึงสิ่งสําคัญเหลา
นี้ดวย คือ 
 - รางกฎหมายที่รางขึ้น  สรางความสนใจแกสมาชิกอื่นใหสนับสนุน         
รางกฎหมายนั้นหรือไม 
 - ตองการใหคณะกรรมาธิการคณะใดเปนผูพิจารณารางกฎหมายนั้น 
 - สมควรเสนอรางกฎหมายนั้นในชวงเริ่มตนเปดสภาหรือในชวงทาย 
 - มีสวนที่เกี่ยวของกับงบประมาณหรือภาษีอากรหรือไม 
 
 นอกจากการยกรางกฎหมายจะมาจากผูริเร่ิมดังกลาวแลว ในประเทศ
สหรัฐอเมริกายังมีหนวยงานที่ชวยสมาชิกสภาคองเกรสยกรางกฎหมาย เรียกวา สํานักงานที่ปรึกษา
กฎหมาย (Legislative Counsel) ของสภา ซ่ึงแตละสภาตางมีสํานักงานดังกลาวสังกัดอยูในสภา       
ของตน แบงแยกไดดังนี้ 
 1. สํานักงานที่ปรึกษากฎหมายของสภาผูแทนราษฎร (the Office of the 
Legislative Counsel of the House of Representative) สํ า นั ก ง าน ที่ ป รึ ก ษ า ก ฎ ห ม า ย ข อ ง                  
สภาผูแทนราษฎรจัดตั้งขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1970 ตามกฎหมาย the Legislative Reorganization Act 1970 
ในสํานักงานมีนักกฎหมาย (attorneys) ประมาณ 39 คนและคณะผูชวย (support staff) อีกประมาณ 
15 คน สํานักงานนี้มีหนาที่ชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยกรางกฎหมาย และใหคําแนะนําแก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะกรรมาธิการ โดยในการยกรางกฎหมายนั้นนักกฎหมายที่ประจํา
อยูในสํานักงานจะทําการยกรางกฎหมายโดยพิจารณาถึงนโยบายหรือความตองการของสมาชิก
ห รือคณะกรรมาธิก าร เป นสํ าคัญ  และ ยังต องมี ก ารห ารือไปยั งสมาชิ กสภาคองเกรส                     
คณะกรรมาธิการ สวนราชการ และผูเชี่ยวชาญตางๆ ในขณะที่ทําการยกราง และนอกจากนั้น           
ยังมีหนาที่ชวยเหลือสมาชิก คณะกรรมาธิการและคณะทํางานในการวิเคราะหถึงผลกระทบที่      
เกิดขึ้นจากรางกฎหมายนั้น ทั้งยังมีสวนรวมในการทํางานของคณะกรรมาธิการ ในการพิจารณา          
รางกฎหมายของสภา และคณะกรรมาธิการรวมดวย 

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

PUBLISHING CO., 1986), pp.3-4. 
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 แมกระบวนการยกรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ           
คณะกรรมาธิการจะไมไดกําหนดใหตองทําการยกรางกฎหมายโดยผานกระบวนการยกรางโดย
สํานักงานที่ปรึกษาเสมอไป แตอยางไรก็ตาม กฎหมายที่มีผลใชบังคับอยูในปจจุบันนี้สวนใหญผาน
การยกรางโดยนักกฎหมายของสํานักงานที่ปรึกษาทั้งสิ้น8 
 
 2. สํานักงานที่ปรึกษากฎหมายของวุฒิสภา (the Office of Legislative 
Counsel of the Senate) สํานักงานที่ปรึกษาของวุฒิสภากอตั้งขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1919 มีหนาที่ชวยเหลือ
สมาชิกวุฒิสภาและคณะกรรมาธิการในการยกรางกฎหมาย และยังมีหนาที่ในการตรวจรางกฎหมาย
ที่ยกรางโดยเจาหนาที่ของรัฐและสวนราชการตางๆ และแกไขใหถูกตองกอนที่จะเสนอเขาสูการ
พิจารณาของวุฒิสภา สวนมากการทํางานของสํานักงานที่ปรึกษาจะกระทําในคณะกรรมาธิการหรือ
คณะอนุกรรมาธิการ การพิจารณาในสภา และการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวม ในลักษณะ
เดียวกันกับการทํางานของสํานักงานที่ปรึกษาของสภาผูแทนราษฎร9 ดังนั้นจึงไมขอกลาวในที่นี้อีก 
  
       ค) การเสนอรางกฎหมาย10 
      เมื่อรางกฎหมาย (Bills) ถูกยกราง (Drafting) เสร็จแลว สมาชิกผูเปน
เจาของรางกฎหมาย (sponsor) ตองลงชื่อในรางกฎหมายและอาจหาผูรวมสนับสนุน (cosponsor) 
ในรางกฎหมายนั้นดวยก็ได เพื่อใหแนใจไดวารางกฎหมายนั้นจะผานการพิจารณาไปไดดวยดีโดย
ลงชื่อในทายรางกฎหมายที่เสนอตอสภา11 สมาชิกจะเสนอรางกฎหมายเวลาใดและจํานวนเทาใด         
ก็ไดในชวงที่สภาเปดสมัยประชุม12 นอกจากนั้นรางกฎหมายที่เสนอตอสภาคองเกรสนั้นอาจเสนอ
ตอสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภากอนก็ได โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะเสนอรางกฎหมายเขา
สูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาก็จะเสนอรางกฎหายเขาสูการพิจารณาของ           

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

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

http://www.senate.gov/learning/brief_10c.html. 
10 การเสนอรางกฎหมายเปนไปตาม House Rule XXI แตในทางปฏิบัติมักจะปลอยใหสมาชิกเสนอราง

กฎหมายไดโดยอิสระ. 
11 สมาชิกที่ลงช่ือเปนผูสนับสนุนรางกฎหมาย (cosponsor) สามารถถอนชื่อของตนออกไดดวยความยิน

ยอมเปนเอกฉันทในที่ประชุมสภา 
12 นอกจากนั้นสมาชิกอาจเสนอรางกฎหมายที่มาจากความตองการของฝายอื่น  เชน  ฝายบริหาร 

ประธานาธิบดี บุคคลภายนอก กลุมผลประโยชนตางๆ  ซึ่งในกรณีดังกลาวในรางกฎหมายจะปรากฏคําวา “by 
request” ในรางกฎหมายตามผูที่ตองการเสนอรางกฎหมาย 
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วุฒิสภา แตอยางไรก็ตาม ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 1 ขอ7 บัญญัติใหการเสนอรางกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับภาษีอากรตองเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน แตก็ตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภาเชนกัน13 
ในการเสนอรางกฎหมายนั้นสมาชิกก็จะนํารางกฎหมายไปใสไวในกลองที่เรียกวา “hopper” และ
สามารถถอนคืนไดเสมอตราบเทาที่ประธานสภายังไมไดลงหมายเลขในรางกฎหมายและกําหนด
คณะกรรมาธิการที่จะพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้นซึ่งจะทําใหรางกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมาย
ของสภาไมใชเปนรางกฎหมายของสมาชิกคนที่เสนอรางกฎหมายนั้นอีกตอไป ซ่ึงหากสมาชิกคน
ใดถอนชื่อออกไปหรือตายลงในระหวางนี้ก็ไมทําใหสภาสิ้นสิทธิในการพิจารณารางกฎหมายฉบับ
นั้ นตอไป  จากนั้ นประธานก็จะกํ าหนดหมายเลขที่ จะลงในร างกฎหมายและกํ าหนด                        
คณะกรรมาธิการที่จะพิจารณารางกฎหมาย14 และสงรางกฎหมายนั้นไปใหคณะกรรมาธิการที่
กําหนดไวพิจารณาตอไป 
  
 ง) การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร 
 การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎรนั้น แบงออกไดเปน 3 
วาระไดแก  
     วาระที่ 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ 
     ในขั้นนี้จะเปนการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ15 ซ่ึงจะ
เปนการพิจารณารางกฎหมายอยางละเอียดและมีการรับฟง (hearing) และมีการแกไขรางกฎหมาย
กอนที่จะเสนอตอสภาตอไป ในประเทศสหรัฐอเมริกาจะแบงประเภทของคณะกรรมาธิการไวหลาย
ลักษณะ ดังนี้  
   
 1. คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committees) 
        คณะกรรมาธิการสามัญจะมีอยูทั้ งในสภาผูแทนราษฎร  (House of 
Representative) และในวุฒิสภา (House of Senate) มีวาระตลอดอายุของสภา มีหนาที่ ในการ
พิจารณารางกฎหมายที่เสนอโดยประธานสภาผูแทนราษฎร และประธานวุฒิสภา หากคณะกรรมาธิ
การพิจารณารางกฎหมายใดแลวเห็นวารางกฎหมายฉบับนั้นไมมีความเหมาะสม รางกฎหมายนั้นก็
เปนอันตกไป โดยยังไมตองมีการพิจารณาโดยสภาคองเกรส ดังนั้นจึงเห็นไดวาคณะกรรมาธิการมี
                                                           

13 ในทางปฏิบัติรางกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณก็จะเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอนเชน
กัน 

14 โดยปกติคณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายจะถูกกําหนดมาแลวกอนที่ประธานสภาจะกําหนด
หมายเลขในรางกฎหมาย 

15 คณ ะกรรม าธิ ก าร  (Committees) ในป ระ เท ศสห รั ฐอ เม ริ ก าจั ด ต้ั งขึ้ น ต าม  The Legislative 
Reorganization Act 1946 (60 Stat. 812) 
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ความสําคัญในการดําเนินงานของรัฐสภามาก เนื่องจากในแตละปมีรางกฎหมายจํานวนมากที่เขาสู
การพิจารณาของสภาคองเกรส หากไมมีคณะกรรมาธิการคอยกล่ันกรองรางกฎหมายกอนนําเขาสู
การพิจารณาของสภาก็จะทําใหงานของสภามีมากจนไมสามารถดําเนินการไดทัน ดังนั้นจึงอาจ
กลาวไดวา การมีระบบคณะกรรมาธิการเปนแบงเบาภาระหนาท่ีในการปฏิบัติงานของ                        
สภาคองเกรสใหนอยลงเปนอยางมาก16 นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการสามัญยังมีหนาที่ในการตรวจ
สอบเจาหนาที่ของรัฐ นโยบาย หรือกิจกรรมตางๆ ที่อยูในเขตอํานาจของคณะกรรมาธิการ                 
แตละคณะดวย17 
 
 คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committees) ในประเทศสหรัฐอเมริกา
ทั้งในสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา แบงได 3 ประเภท ไดแก18 
 1. คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผู แทนราษฎร  (House Standing 
Committees)  
  คณะกรรมาธิการประเภทนี้เปนคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรเลือก
ขึ้นมาจากสมาชิก มีทั้งสิ้น 19 คณะ และมีจํานวนสมาชิกแตกตางกันไปโดยเฉลี่ยมีสมาชิกประมาณ 
35 คนขึ้นไป มีวาระตลอดอายุของสภา มีหนาที่ในการพิจารณารางกฎหมายที่ เสนอเขาสูการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎรอยางถ่ีถวน ในการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ        
สภาผูแทนราษฎรจะมอบหมายใหเปนหนาที่ของคณะกรรมาธิการชุดตางๆ ที่เกี่ยวของพิจารณา19 
เมื่อพิจารณาเสร็จแลวคณะกรรมาธิการตองสงรางกฎหมายนั้นมาใหสภาเพื่อพิจารณาใหความ       
เห็นชอบตอไป  
 
 
 

                                                           
16 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 107. 
17 Carol Hardy Vincent, CRS Report of Congress : Committee Types and Role, Retrieved October 

9,2001 Available from : http://www.house.gov/rules/98-241.htm. 
18 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 107. 
19 ในกรณีที่รางกฎหมายนั้นเกี่ยวพันกับคณะกรรมาธิการหลายคณะตองตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้น

พิจารณา คณะกรรมาธิการวิสามัญนี้แตงตั้งขึ้นโดยคณะกรรมาธิการทําหนาที่ในการพิจารณารางกฎหมายฉบับใด
ฉบับหนึ่งโดยเฉพาะ เมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายฉบับใดเสร็จแลวก็เปนอันยุติสภาพไป. 
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 คณ ะกรรมาธิ ก ารส ามัญ ของสภาผู แทนราษฎร  (House Standing 
Committees) แบงออกไดหลายคณะดังนี้20 

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

Workforce) 
(6) คณะกรรมาธิการพลังงานและพาณิชย (Committee on Education  

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

Government Reform and Oversight) 
(9) คณะกรรมาธิการกิจการสภา (Committee on Administrative) 
(10) คณะกรรมาธิการความสัมพันธระหวางประเทศ  (Committee on 

International Relations) 
(11) คณะกรรมาธิการยุติธรรม (Committee on Judiciary) 
(12) คณะกรรมาธิการทัพยากร (Committee on Resources) 
(13) คณะกรรมาธิการขอบังคับ (Committee on Rules) 
(14) คณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร (Committee on Science) 
(15) คณะกรรมาธิการธุรกิจขนาดยอม (Committee on Small Business) 
(16) คณะกรรมาธิการกํ าหนดมาตรฐานผลิตภัณฑ  (Committee on 

Standard of Official Conduct) 
(17) คณะกรรมาธิการขนสงและโครงสรางพื้นฐาน  (Committee on 

Transportation and Infrastructure)  
(18) คณะกรรมาธิการกิจการทหารผานศึก  (Committee on Veterans’ 

Affairs) 

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

Available from : http://www.house.gov/ 107/comdir.php3. 
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(19) คณะกรรมาธิการภาษีอากร (Committee on Ways and Means) 
  
 2. คณะกรรมาธิการสามัญของวุฒิสภา (Senate Standing Committees) 
               คณะกรรมาธิการประเภทนี้มีลักษณะเดียวกับคณะกรรมาธิการของ        
สภาผูแทนราษฎร (House Standing Committees) จะตางกันก็ตรงจํานวนคณะกรรมาธิการและ
จํานวนสมาชิกในคณะกรรมาธิการ กลาวคือ คณะกรรมาธิการในวุฒิสภาจะมี 16 คณะ โดยเฉลี่ยมี
สมาชิกประมาณ 19 คน จํานวนอยางต่ํา 9 คน จํานวนอยางสูงไมเกิน 27 คน คณะกรรมาธิการทั้ง 16 
คณะไดรับการแตงตั้งจากวุฒิสภา มีหนาที่พิจารณารางกฎหมายที่ประธานวุฒิสภาเสนอเขาสูการ
พิจารณาของวุฒิสภา เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลวก็จะนํารางกฎหมายนั้นเขาสูวุฒิสภา
เพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป 
 
 คณะกรรมาธิการของวุฒิสภา (Senate Standing Committees) แบงออกได
หลายคณะดังนี้21 

(1) คณะกรรมาธิการเกษตร โภชนาการและการปาไม (Committee on 
Agriculture, Nutrition and Forestry) 

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

(Committee on Banking, Finance and Urban affairs) 
(5) คณะกรรมาธิการงบประมาณ (Committee on Budget) 
(6) คณะกรรมาธิการพาณิชย วิทยาศาสตรและการขนสง (Committee on 

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

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

Environment and Public Works) 
(9) คณะกรรมาธิการคลัง (Committee on Finance) 
(10) คณะกรรมาธิการความสัมพันธระหวางประเทศ  (Committee on 

Foreign Relations) 

                                                           
21 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา,หนา 110. 
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(11) คณะกรรมาธิการกิจการบริหารของรัฐ (Committee on Governmental 
Affairs) 

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

(13) คณะกรรมาธิการตุลาการ (Committee on Judiciary) 
(14) คณะกรรมาธิการขอบังคับและการบริหาร (Committee on Rules and 

Administrative) 
(15) คณะกรรมาธิการธุรกิจขนาดยอม (Committee on Small Business) 
(16) คณะกรรมาธิการกิจการทหารผานศึก  (Committee on Veterans’ 

Affairs) 
 

 3. คณะอนุกรรมาธิการ (Sub-Committees) 
 คณะกรรมาธิการนี้ตั้งขึ้นโดยคําสั่งของประธานคณะกรรมาธิการสามัญ 
และประธานจะเปนผูกําหนดจํานวนสมาชิกเอง หรืออาจขอคําปรึกษาจากผูนําเสียงขางนอยใน      
คณะกรรมาธิการสามัญกอนก็ได คณะอนุกรรมาธิการนี้ถูกแตงตั้งขึ้นเพื่อการพิจารณารางกฎหมาย
ที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญพิเศษในการยกราง และเปดโอกาสใหสมาชิกใหมแสดงความสามารถ 
เมื่อคณะอนุกรรมาธิการรางกฎหมายฉบับใดเสร็จสิ้นแลว คณะอนุกรรมาธิการก็ตองทํารายงาน
เสนอตอคณะกรรมาธิการดวยซ่ึงโดยทั่วไปคณะกรรมาธิการก็จะคลอยตามกับขอเสนอของ        
คณะอนุกรรมาธิการ แตอยางไรก็ตาม คณะกรรมาธิการสามัญก็ยังคงตองพิจารณาและลงมติ        
ใหความเห็นชอบพรอมทั้งเขียนรายงานเสนอตอสภาเชนกัน22 
 
 2. คณะกรรมาธิการวิสามัญ (Special or Select Committees) 
 คณะกรรมาธิการประเภทนี้เปนคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาแตงตั้งขึ้นมาเปนพิเศษเพื่อดําเนินการสอบสวนหรือศึกษาเรื่องหนึ่งเรื่องใดเปนการเฉพาะ
และรายงานผลการสอบสวนหรือผลการศึกษากลับไปยังสภาที่แตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้น 
เชนคณะกรรมาธิการสงเคราะหคนชรา เปนตน และจะสิ้นสภาพไปเมื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญ
สอบสวนหรือศึกษาเรื่องที่ไดรับมอบหมายเสร็จสิ้นแลว นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญยังมี
หนาที่นําเสนอความรูและความเชี่ยวชาญของสมาชิกในการแกไขปญหาเรื้อรังบางประการ เชน 

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

Available from : http://www.house.gov/ 107/comdir.php3. 
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คณะกรรมาธิการชํานาญพิเศษเกี่ยวกับเรื่องคุณคาของอาหารและความตองการบริโภคของมนุษย 
เปนตน 
 
  3. คณะกรรมาธิการรวมสามัญ (Joint Standing Committees) 
   คณ ะกรรมาธิ ก ารประ เภทนี้ ถู กแต งตั้ งขึ้ น จากมติ ร วมกัน ของ                         
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยประกอบดวยสมาชิกจากทั้งสองสภาในจํานวนที่เทาๆ กัน          
คณะกรรมาธิการรวมสามัญนี้มีหนาที่ในการชวยเหลือสภาคองเกรสในการตรวจสอบและศึกษา
เร่ืองใดเรื่องหนึ่งพิเศษบางประการ เชน ชวยเหลือในการแกปญหาทางดานเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม
ทางการทหาร ภาษีอากร เปนตน นอกจากนั้น คณะกรรมาธิการรวมสามัญยังมีหนาที่ในการ                 
จัดงานพิธีตางๆ เมื่อคณะกรรมาธิการรวมสามัญปฏิบัติงานสําเร็จลุลางตามที่สภามอบหมายแลว      
ก็จะสิ้นสภาพไป 
 
 4. คณะกรรมาธิการรวมวิสามัญ (Conference Committees) 

              คณ ะกรรมาธิ ก ารประ เภทนี้ ถู กแต งตั้ งขึ้ น จากมติ ร วมกัน ของ                         
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยประกอบดวยสมาชิกจากทั้งสองสภาในจํานวนที่เทาๆ กัน            
คณะกรรมาธิการรวมวิสามัญนี้มีหนาที่เปนผูไกลเกลี่ย ประนีประนอมและประสานประโยชน
ระหวางสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา เชน กรณีที่สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแกไขรางกฎหมาย
แลวมีความเห็นไมตรงกันหรือเมื่อสภาใดแกไขรางกฎหมายแลวอีกสภาหนึ่งไมยอมรับ เปนตน 
 
 คณะกรรมาธิการในแตละสภามีความเปนอิสระแยกออกจากกันโดยมี
อํานาจหนาที่ที่สําคัญดังนี้23 
 1. ศึกษาขอเสนอกฎหมายที่แตละสภาเสนอมา คณะกรรมาธิการของ             
วุฒิสภาเปนผูศึกษากฎหมายที่เสนอโดยวุฒิสภา คณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรเปนผูศึกษา
กฎหมายที่เสนอโดยสภาผูแทนราษฎร 
 2. รับฟงขอเสนอแนะการทํางานของคณะกรรมาธิการจากฝายบริหาร 
 3. ใหการรับรองหรือปฏิเสธการเขารับตําแหนงของเจาหนาที่ฝายบริหาร 
 4. ดําเนินการไตสวนและสืบสวนบุคคลที่ถูกเชิญมาใหปากคํา 
 5. เปนผูรับผิดชอบในการจัดทําประชาพจิารณและติดตามการทํางานของ
ฝายบริหาร 

                                                           
23 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 106-107. 
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 6. ประเมินการทํางานของฝายบริหารวามีขอบกพรองหรือผิดพลาด            
หรือไม 
 7. รับผิดชอบในการทํารายงานในเรื่องที่คณะกรรมาธิการแตละคณะ         
ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ โดยศึกษาและสํารวจงานตามที่ไดรับมอบหมาย 
 8. ใหคําแนะนําและปรึกษาแนวทางในการตรากฎหมายที่ถูกตอง 
 9. ทบทวนรายงาน  เอกสาร และการวินิจฉัยที่ เกี่ยวกับนโยบายของ             
คณะกรรมาธิการในแตละหนาที่ 
 10. ดําเนินการประชุมอยางไมเปนทางการกับสาธารณชน ผูนําเอกชน         
เพื่อหาแนวทางเกี่ยวกับประเด็นที่คณะกรรมาธิการกําลังพิจารณา 
 11. ดําเนินการตรวจเยี่ยมและรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพื้นที่ 
เพื่อประกอบพิจารณาเกี่ยวกับกฎหมายหรือเรื่องอื่นๆ ที่มีผลกระทบตอประชาชนในพื้นที่นั้น 
 

ในขั้นการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการนี้เองที่กระบวนการรับฟง
ทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) เร่ิมขึ้น กระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการที่เปดโอกาสให
สาธารณชนเขามามีสวนรวมในการใหขอมูลแกคณะกรรมาธิการในการพิจารณารางกฎหมาย        
การรับฟงนี้นําไปสูการปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) และรายงานตอสภาเพื่อพิจารณาตอไป  
 
  การปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) จะเริ่มเมื่อกระบวนการในการรับฟงทาง               
นิ ติ บั ญญั ติ  (Legislative Hearing) เส ร็ จ ส้ิ นลงซึ่ งมั ก จะกระทํ าโดยคณ ะอนุ กรรมาธิ ก าร 
(subcommittee) คณะอนุกรรมาธิการจะพิจารณาขอมูลตางๆ ที่ไดรับจากการรับฟงและสรุปเปน
แนวทางปรับปรุงรางกฎหมายอยางรอบคอบ ซ่ึงคณะอนุกรรมาธิการอาจพิจารณาแลวเห็นวาควรสง
รางกฎหมายนั้นสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการโดยมีหรือไมมีการแกไขรางกฎหมาย หรือเห็น
ควรไมสง             รางกฎหมายไปสูคณะกรรมาธิการ หรือไมมีความเห็นใดๆ นอกจากนั้นคณะอนุ
กรรมาธิการยังอาจแนะนําคณะกรรมาธิการใหพิจารณารางกฎหมายนั้นหรือเล่ือนการพิจารณาออก
ไปดวยก็ได             แมคณะอนุกรรมาธิการจะพิจารณาแกไขปรับปรุงรางกฎหมายเปนประการใดก็
ตาม ก็ยังไมถือวาเปนการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการอันเปนที่สุด คณะอนุกรร
มาธิการตองนํารางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการทั้งคณะ (full committee 
meeting) เพื่อใหคณะกรรมาธิการพิจารณาปรับปรุงแกไขและลงมติจึงถือวาส้ินสุดการพิจารณาใน
ขั้นกรรมาธิการ  
 

ในขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการทั้งคณะ (full committee meeting) จะเปน
การพิจารณาเพื่อปรับปรุงรางกฎหมายในครั้งสุดทายกอนเสนอเขาสูการพิจารณาของสภา เมื่อ      
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คณะกรรมาธิการพิจารณาจนเปนที่พอใจแลวและเห็นควรใหรางกฎหมายนั้นสูการพิจารณาของ
สภา คณะกรรมาธิการก็จะสงรางกฎหมายนั้นเขาสูระเบียบวาระการพิจารณาของสภา (House 
Calendar) ตอไป ในการเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภา คณะกรรมาธิการจะตองทํา
เอกสารรายงานรางกฎหมาย (report bills) ประกอบไปดวย 

 
ในการทําเอกสารรายงานรางกฎหมาย (report bills) ดังกลาวจะตองบรรยายถึง  

วัตถุประสงคและขอบเขตของรางกฎหมาย และแสดงถึงเหตุที่ เสนอรางกฎหมายนั้นตอสภา           
นอกจากนั้น ยังบรรจุขอความที่คณะกรรมาธิการแกไข (พิมพเปนตัวเอน) และตองสงเอกสาร         
รายงานรางกฎหมาย (report bills) ไปใหสํานักพิมพของรัฐบาล (Government Printing Office) เพื่อ
พิมพเผยแพรแกสาธารณชนที่สนใจตอไป เอกสารดังกลาวถือไดวาเปนเอกสารสําคัญที่แสดงให
เห็นถึงความเปนมาของรางกฎหมาย ที่ศาลยุติธรรม สวนราชการ และสาธารณะสามารถนําไปใชใน
การพิจารณาถึงวัตถุประสงคและความหมายของกฎหมายได24 หลังจากที่คณะกรรมาธิการเสนอ     
รายงานเกี่ยวกับรางกฎหมายฉบับใดแลว เจาหนาที่จะนําไปเก็บรักษาหรือบันทึกไวในสมุดบันทึก 
(Calendar) ตางๆ ดังนี้  
     1. สมุดบันทึกรางกฎหมายมหาชนที่พิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ            
เต็มสภา (Union Calendar)  
      สมุดบันทึกประเภทนี้ขอบังคับการประชุมกําหนดใหเปนการบันทึก
รางกฎหมายที่คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) พิจารณาเสร็จแลว ซ่ึงจะ
เปนการพิจารณารางกฎหมายมหาชน (public bills and public resolutions) ที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บ
ภาษีอากร (revenue) การจัดสรรงบประมาณ (appropriations) และทรัพยสินของแผนดิน 
 
    2. สมุดบันทึกรางกฎหมายมหาชนอื่น (House Calendar) 
    สมุดบันทึกประเภทนี้ขอบังคับการประชุมกําหนดใหเปนการบันทึก      
รางกฎหมายมหาชนอื่น (public bills and public resolutions) ที่ไมใชการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการเต็มสภา กลาวคือรางกฎหมายที่ไมเกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีอากร (revenue) การ
จัดสรรงบประมาณ (appropriations) และทรัพยสินของแผนดิน 
 
 
 

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

http://thomas.loc.gov/home/lawsmade.toc.html. 
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    3. สมุดบันทึกรางกฎหมายเอกชน (Private Calendar) 
    สมุดบันทึกการประชุมประเภทนี้ขอบังคับการประชุมกําหนดใหเปน
การบันทึกรางกฎหมายเอกชน ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาในที่ประชุมสภาทุกวันอังคารที่ 1 และ3 ของ
ทุกเดือน 

     4. สมุดบันทึกรางกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก (Corrections Calendar) 
    สมุดบันทึกการประชุมประเภทนี้จะใชบันทึกที่มีรางกฎหมายคางอยูใน
การพิจารณาของสภา ซ่ึงมีปญหาเกี่ยวกับกฎระเบียบตางๆ และคําวินิจฉัยของศาล ในกรณีนี้
ประธานสภาอาจทําการปรึกษาหารือกับผูนําฝายขางนอย (Minority Leader) เพื่อนํารางกฎหมายนั้น
ไปบันทึกไว ในสมุดบันทึกรางกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก (Corrections Calendar) เพื่อรอการพิจารณา
รางกฎหมายนั้นไปพิจารณารางกฎหมายนั้นในสภาในวันอังคารที่ 2 และ 4 ของทุกเดือน ซ่ึงตองมี
สมาชิกจํานวนสามในหาของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบกับรางกฎหมายนั้น หากไมมี
การลงมติในรางกฎหมายนั้นก็ไมทําใหรางกฎหมายนั้นตกไป  เนื่องจากสามารถพิจารณา                  
รางกฎหมายนั้นในสภาผูแทนราษฎรไดอีก 
 
 วาระที่ 2  การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาคองเกรส 
 การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาคองเกรสนั้นจะเปดโอกาสใหสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรแตละคนอภิปรายและแกไขรางกฎหมายไดอยางเต็มที่ และเปนไปตามที่บันทึกไว 
ในสมุดบันทึก ซ่ึงแบงไดดังนี้ 
 1. การพิจารณารางกฎหมายที่บันทึกไวในสมุดบันทึกรางกฎหมายมหาชน
ที่พิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา (Union Calendar)  

การพิ จ ารณ าร างกฎหมายป ระ เภทนี้ จ ะ เป น ก ารพิ จ ารณ าโดย                   
คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) ซ่ึงจะเปนวิธีพิจารณารางกฎหมายที่
เกี่ยวกับการเก็บภาษีอากร การจัดสรรงบประมาณ  หรือการกําหนดคาใชจายตางๆ  ซ่ึงจะมี              
องคประชุม 100 คน  คณะกรรมาธิการขอบังคับการประชุม (Committee on Rules) จะกําหนด        
ขอบังคับที่ใชในการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภานี้ ซ่ึงขอบังคับดังกลาวจะกําหนดเวลาที่
ใชในการอภิปรายไวอยางชัดเจนและจะกําหนดเวลาในการอภิปรายไวอยางเทาเทียมกันระหวาง
คณะกรรมาธิการทุกคน 

 
   2. การพิจารณารางกฎหมายอื่น 

     ในการพิจารณารางกฎหมายอื่นจะเปนการพิจารณาเพื่อปรับปรุงแกไข       
รางกฎหมาย (amendment) เปนรายมาตรา (section-by-section) จนครบทุกมาตรา ในการอภิปราย
นั้นสมาชิกแตละคนมีสิทธิที่จะอภิปรายอธิบายญัตติขอแกไขปรับปรุงรางกฎหมายของตนเองได
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ภายใน 5 นาที 25 และจะไมมีการอภิปรายโดยสมาชิกอื่นในญัตติขอแกไขปรับปรุงรางกฎหมายนั้น 
ซ่ึงเปนการปองกันการขัดขวางการอภิปรายในสภาอยางไดผล วิธีการนี้เรียกวา “กฎหานาที (five 
minute rule)” แตอยางไรก็ตามสมาชิกอาจเสนอญัตติขอแกไขรางกฎหมายไดอีกนอกจากเวลา      
ดังกลาว หรือเสนอญัตติตามระเบียบไดอีก แตญัตติที่เสนอนั้นจะตองเปนญัตติเดิมที่เคยเสนอไว 
นอกจากนั้นในทางปฏิบัติวิธีการพิจารณารางกฎหมายแบบเดียวกันนี้นําไปใชในการพิจารณาโดย
คณะกรรมาธิการเต็มสภาดวย แมในการพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมาธิการเต็มสภาจะมี       
วิธีการอื่นอยูแลวก็ตาม 

 
 หลังจากที่มีการแกไขรางกฎหมายตามที่สมาชิกแตละคนยื่นญัตติขอแกไขแลว            
ประธานสภาจะถามสมาชิกวาเห็นควรยุติการอภิปรายและพิจารณาในวาระที่สามหรือไม ถาสมาชิก
เห็นควรวาใหมีการพิจารณาตอไป รางกฎหมายนั้นก็จะไปสูการพิจารณาในวาระที่สามซึ่งเปนการ
ลงมติในรางกฎหมายเทานั้นไมมีการอภิปรายอีกแตอยางใด แตอยางไรก็ตามหลังจากที่สภาลงมติ
ผานรางกฎหมายหรือลงมติใหรางกฎหมายนั้นตกไปแลวก็ตาม รางกฎหมานั้นตองไปสูขั้นตอนการ
พิจารณาอีกครั้งตามระเบียบ โดยประธานสภาจะสงรางกฎหมายนั้นใหสมาชิกฝายคานรับรอง ซ่ึง
โดยปกติจะมีการอภิปรายประมาณ  10 นาทีหลังจากที่ประธานสภาถามสมาชิกดังกลาว              
กระบวนการนี้จะมีขึ้นเพื่อใหสมาชิกฝายคานที่เสนอญัตติขอแกไขรางกฎหมายเปลี่ยนขอแกไข       
ดังกลาวเปนครั้งสุดทาย นอกจากนั้นยังเปนการสงใหคณะกรรมาธิการพิจารณาแกไขเพิ่มเติม                 
รางกฎหมายอีกครั้ง และรวมไปถึงการรับฟง (hearing) ที่เพิ่มขึ้นดวย จากนั้นสภาก็จะลงมติใน           
รางกฎหมาย  
 
 วาระที่ 3 การลงมติ 

ในวาระนี้สภาผูแทนราษฎรจะลงมติในรางกฎหมายที่ผานการพิจารณา   
แกไขโดยสภามาแลวซ่ึงจะมี 3 วิธีการ26 คือ 
   1. การลงมติโดยออกเสียง (voice vote) วิธีการนี้ประธานสภาจะให
สมาชิกกลาวคําวา “เห็นชอบ (Aye)” เมื่อสมาชิกเห็นชอบกับรางกฎหมาย และใหกลาวคําวา          
“ไมเห็นชอบ (No)” เมื่อสมาชิกไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย ประธานสภาจะเปนผูพิจารณาวาเสียง
เห็นชอบหรือไมเห็นชอบดังกวากัน 
 

                                                           
25 สมาชิกทุกคนทั้งฝายรัฐบาลและฝายคาน 
26 3 วิธีที่ใชในการลงคะแนนนี้ใชทั้งการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา และการพิจารณาโดย

สภาแบบอื่นๆ. 
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   2. การลงมติโดยการยกมือหรือยืนขึ้น (division) วิธีนี้อาจเกิดจากความ
ตองการของสมาชิก หรือประธานสภารองขอ จากนั้นประธานจะถามสมาชิกเกี่ยวกับรางกฎมายถา
สมาชิกเห็นชอบกับรางกฎหมายก็ใหยกมือหรือยืนขึ้นจนกวาเจาหนาที่จะนับจํานวนเสร็จ และถาม
สมาชิกที่ไมเห็นชอบกับรางกฎหมายในทํานองเดยีวกัน และเปรียบเทียบจํานวนสมาชิกที่เห็นชอบ
และไมเห็นชอบ 
 
   3. การลงมติโดยใชเครื่องลงคะแนน (recorded vote) วิธีนี้จะเกิดขึ้นจาก
สมาชิกรองขอโดยมีสมาชิกอื่นสนับสนุนไมนอยกวาหนึ่งในหาขององคประชุม (ประมาณ 44 
คน)27 ใหมีการลงมติดวยเครื่องมืออิเล็กทรอนิกส 
 
 เมื่อสภาลงมติแลวเจาหนาที่ของสภาก็จะตองนําขอความที่แกไขซึ่งสมาชิกสภาลงมติ                
เห็นชอบแทนที่ขอความเดิมในรางกฎหมาย จากนั้นรางกฎหมายนั้นก็จะถูกสงไปสูการพจิารณาของ      
วุฒิสภาตอไป หากสมาชิกลงมติไมเห็นชอบกับรางกฎหมายฉบับใดรางกฎหมายฉบับนั้นก็ตกไป 
 
 จ) การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา 
       การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภาจะแบงออกเปน 3 วาระเชนเดียว
กับการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎร ดังนี้ 

        วาระที่ 1 การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการวุฒิสภา 
   เมื่อรางกฎหมายที่ผานการพิจารณาและลงมติจากสภาผูแทนราษฎรมา

ถึงวุฒิสภา  วุฒิสภาก็จะนํ ารางกฎหมายดังกลาวเข าสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ                 
คณะกรรมาธิการจะทําการพิจารณารางกฎหมายนั้นอยางเปดเผย และรวมไปถึงการจัดทําการรับฟง
เพิ่มเติมดวย แตอยางไรก็ตามกระบวนการพิจารณารางกฎหมายและการรับฟงอาจกระทําโดยลับ      
ก็ไดหากสมาชิกในคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการลงมติเชนนั้น เนื่องจากเปนการ
พิจารณาหรือการรับฟงที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของประเทศหรือเกี่ยวของกับความสัมพันธ
ระหวางประเทศ เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาและรับฟงจนเปนที่พอใจแลว คณะกรรมาธิการก็จะ
ทําการปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย (make up) และจะจัดทํารายงาน (report) ที่เกี่ยวกับการแกไข
ปรับปรุงรางกฎหมาย28 ซ่ึงการแกไขในรายงานดังกลาวอาจกระทําไดโดย 1) การแทนที่ถอยคําหรือ
ขอความที่ตองการแกไข 2) การขีดฆาถอยคําหรือขอความที่ตองการแกไข 3) การขีดฆาบางสวน
ของรางกฎหมายและแทนที่ดวยถอยคําหรือขอความอื่น จากนั้นก็นําเสนอตอที่ประชุมวุฒิสภาเพื่อ

                                                           
27 ในกรณีที่เปนการลงมติในคณะกรรมาธิการเต็มสภา จะตองมีสมาชิกสนับสนุนไมนอยกวา 25 คน. 
28 ในการจัดทํารายงานของคณะกรรมาธิการอาจมีการแกไขหรือไมมีการแกไขรางกฎหมายก็ได. 
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พิจารณาตอไป โดยสรุปกระบวนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการในวุฒิสภาก็จะเปนอยางเดียว
กันกับการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการในสภาผูแทนราษฎร29 จึงไมขอกลาวถึงอีก 

 
      วาระที่ 2 การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา 
      ในขั้นนี้สมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิที่จะอภิปรายไดอยางกวางขวางโดย
การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภามี 2 วิธีคือ  
                                   1. การพิจารณารางกฎหมายตามมติเอกฉันท (unanimous consent) คือ
การพิจารณารางกฎหมายโดยใหสมาชิกแตละคนอภิปรายภายในเวลาที่กําหนดไว เชน การพิจารณา
รางกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก (uncontroversial bill) สภาจะผานรางกฎหมายนั้นโดยอภิปรายเพียง
เล็กนอยหรือไมอภิปรายเลย แตอยางไรก็ตามการพิจารณารางกฎหมายดวยวิธีนี้ก็ตองไดรับการ
พิจารณาโดยสมาชิกเชนกันไมใชผานรางกฎหมายนั้นไปโดยไมมีการพิจารณา 
 
       2. การพิจารณารางกฎหมายที่บันทึกในสมุดบันทึกรางกฎหมาย 
(Calendar)30 คือการพิจารณารางกฎหมายตามที่ปรากฏในสมุดบันทึกรางกฎหมาย การพิจารณา      
รางกฎหมายนี้คลายคลึงกับการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร แตจะแตกตางกันตรง
ระยะเวลาที่ใชในการอภิปราย กลาวคือ ในวันที่สภาใชในการพิจารณารางกฎหมาย (Legislative 
Day) ซ่ึงจะไมจํากัดเวลาที่ใชในการอภิปราย สมาชิกวุฒิสภาจึงมโีอกาสที่จะเปดเผยขอเท็จจริง การ
อภิปรายโดยวุฒิสภาจึงใชเวลามาก หรือสมาชิกคนใดจะขัดขวางการลงมติหรือผานรางกฎหมาย 
(filibustering) ก็ได31  
 
 
 
 

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

http://www.thomas.loc.gov/home/enactment/enactlawtoc.html. 
 30 สมุดบันทึกรางกฎหมายของวุฒิสภาจะแตกตางกับสมุดบันทึกรางกฎหมายของสภาผูแทนราษฎร 
กลาวคือ สมุดบันทึกรางกฎหมายของวุฒิสภาจะมี 2 ประเภท  คือ 1. สมุดบันทึกรางกฎหมาย (Calendar of 
Business) ใชสําหรับการบันทึกรางกฎหมายทุกประเภทไมแยกเปนระเบียบวาระการพิจารณารางกฎหมานมหาชน 
หรือรางกฎหมายเอกชนอยางระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร 2. สมุดบันทึกเรื่องของฝายบริหาร 
(Executive Calendar) คือระเบียบวาระที่ใชในการพิจารณาสนธิสัญญา (treaties) และการพิจารณาคัดเลือกบุคคล 
(nominations). 

31 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา120-121. 
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      วาระที่ 3 การลงมติ 
         ในขั้นนี้ ประธานวุฒิ สภาจะถามสมาชิกวุฒิ สภาวาควรจะผ าน                 
รางกฎหมายนั้นหรือไม ซ่ึงสมาชิกแตละคนมีอิสระในการลงมติ โดยวิธีการในการลงคะแนนมี
ลักษณะเดียวกันกับการลงมติของสภาผูแทนราษฎรจึงไมขอกลาวในที่นี้อีก 
 
 หลังจากที่วุฒิสภาลงมติในรางกฎหมายใดแลว หากเปนมติไมเห็นชอบ รางกฎหมาย
ฉบับนั้นก็ตกไป หากเห็นชอบกับรางกฎหมายฉบับใดรางกฎหมายฉบับนั้นก็จะไปสูการพิจารณา
ของสภาผูแทนราษฏรอีกครั้ง 
 
 ไมวารางกฎหมายฉบับใดเสนอตอสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภากอน เมื่อสภานั้น
พิจารณาแกไขและสงใหอีกสภาหนึ่งพิจารณาแกไขแลว ขอความท่ีแกไขนั้นตองตรงกันกอนที่จะ
สงรางกฎหมายนั้นไปใหประธานาธิบดีลงนาม การแกไขถอยคําหรือขอความใหถูกตองตรงกันนั้น
มีความจําเปนอยางยิ่งจึงตองตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญผสม (Joint Conference Committee) ซ่ึงมา
จากสมาชิกทั้งสองสภาในจํานวนที่เทาๆ กัน คณะกรรมาธิการดังกลาวมีหนาที่แกไขปรับปรุง         
รางกฎหมายที่ยังขัดแยงกันใหถูกตองตรงกัน ซ่ึงอาจเปนการแกไขตามที่วุฒิสภาแกไข หรือยืนยัน
ตามที่สภาผูแทนราษฎรลงมติในกรณีที่เปนรางกฎหมายของวุฒิสภา หลังจากที่คณะกรรมาธิการ
ปรับปรุงแกไขรางกฎหมายเสร็จส้ินแลวก็ตองทํารายงาน (report) ขึ้นมาฉบับหนึ่งแลวสงใหแตละ
สภาพิจารณาอีกครั้ง เพราะรางกฎหมายที่ผานทั้งสองสภาตองมีขอความถูกตองตรงกัน32 และแตละ
สภาจะพิจารณาแกไขถอยคําหรือขอความที่คณะกรรมาธิการปรับปรุงแกไขแลวไมได เนื่องจาก         
ถือวาไดผานการประนีประนอมจากทั้ งสองสภาแลว  จากนั้นก็จะสงรางกฎหมายนี้ไปให
ประธานาธิบดีลงนามประกาศใชตอไป 
  
  ฉ) การประกาศใชกฎหมาย  
     ตามมาตรา 1 ขอ 7 ของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาบัญญัติใหตองนํา            
รางกฎหมายที่ผานการพิจารณาแกไขโดยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลวใหประธานาธิบดีลง
นามกอนประกาศใชเปนกฎหมาย โดยประธานาธิบดีตองลงนามภายใน  10 วันนับแตไดรับ            
รางกฎหมายจากสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาแลวแตกรณี หากประธานาธิบดีไมลงนามใน           
รางกฎหมายภายในระยะเวลาดังกลาว ถือวาประธานาธิบดีใชอํานาจในการยับยั้งรางกฎหมายนั้น 
(Veto) ในกรณีนี้ รางกฎหมายดังกลาวจะถูกสงกลับไปยังสภาที่เสนอรางกฎหมายนั้นอีกครั้งเพื่อให
ลงมติ ซ่ึงตองมีคะแนนเสียงรับรองอยางนอย สองในสามของสมาชิกแตละสภา จึงสามารถประกาศ

                                                           
32 สมบัติ ธํารงคธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, หนา 121. 
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ใชเปนกฎหมายได แตถาหากแตละสภาลงมติรับรองโดยมีคะแนนเสียงไมถึงสองในสามของ
จํานวนสมาชิกแตละสภา รางกฎหมายนั้นก็เปนอันตกไป33 
 
 จากกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถแสดงเปนแผนภูมิไดดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
33 อางแลว, หนา 122. 
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แผนภูมิท่ี 4 

กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา : สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพฯ : สํานักพิมพเสมาธรรม,  2542, หนา 123. 

สภาผูแทนราษฎร 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรริเริ่มกฎหมาย

วุฒิสภา 

สมาชิกวุฒิสภาริเริ่มกฎหมาย

ประธานสภาผ ู แทนราษฎรสงรางกฎหมาย
ใหคณะกรรมาธิการที่รับผิดชอบพิจารณา

ประธานวุฒิสภาสงรางกฎหมาย
ใหคณะกรรมาธิการที่รับผิดชอบพิจารณา 

คณะกรรมาธิการพิจารณา จัดทําการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) และจัดทํารายงานเสนอขอดี-ขอเสีย

ของรางกฎหมายแกสภาผูแทนราษฎร 

คณะกรรมาธิการพิจารณา จัดทําการรับฟงทาง      
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) และจัดทํา        

รายงานเสนอขอดี-ขอเสียของรางกฎหมายแกวุฒิสภา

สภาผูแทนราษฎรพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายและลงมติ วุฒิสภาพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายและลงมติ

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ เห็นชอบ ไมเห็นชอบ

รางกฎหมายตกไป 

สงรางกฎหมายใหคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ของทั้งสองสภาปรับปรุงแกไขความเห็นที่
แตกตางกันระหวาง 2 สภาใหสอดคลองกัน รางกฎหมายตกไป

สภาผูแทนราษฎรลงมติใหความเห็นชอบ วุฒิสภาลงมติใหความเห็นชอบ 

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ

ประธานาธิบดีพิจารณาและลงนาม

ประกาศบังคับใชกฎหมาย สภาคองเกรสคานอํานาจดวยคะแนนเสียงจํานวน 2 ใน 3

เห็นชอบ

กฎหมายตกไป กฎหมายตกไป 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ

ประกาศบังคับใชกฎหมาย 

ไมเห็นชอบ 
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 3.1.2 การรับฟงทางนิติบัญญัติ 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกามีกระบวนการที่ใหสวนตางๆ ในสังคม เชน ประชาชน 
สมาคม สวนราชการ เจาหนาที่ของรัฐ ฯลฯ เขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ของรัฐ  
กระบวนการดังกลาวไดแก การรับฟง (Hearing) ซ่ึงจะกระทําโดยคณะกรรมาธิการ (Committee) 
หรือคณะอนุกรรมาธิการ (Subcommittee) ไมวาจะอยูในหรือนอกสมัยประชุม34 เพื่อนําขอมูลที่ได
จากการรับฟงนั้นมาเปนสวนหนึ่งในการตัดสินใจ 
 
   การรับฟงนี้จัดขึ้นโดยมีวัตถุประสงคดังนี้35 
   1. เพื่อใหไดรับความเชื่อถือจากประชาชน กลาวคือ การจัดการรับฟงก็
เพื่อใหประชาชนมั่นใจวาตนสามารถเขาไปมีสวนรวม (participation) ในการดําเนินงานตางๆ          
ของรัฐ 
 
   2. เพื่อใหรัฐทราบถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้น กลาวคือ รัฐอาจมีปญหาใน
การหาหรือรวบรวมขอมูลที่จะชวยในการตัดสินใจดาํเนินการตางๆ ดังนั้นการจัดการรับฟงจึงทําให
รัฐไดรับขอมูลที่เปนประโยชนแกการตัดสินใจ 
 
   3. เพื่อใหประชาชนทราบถึงการดําเนินงานของรัฐในดานตางๆ กลาวคือ 
การจัดการรับฟงจะทําใหประชาชนทราบถึงขอเท็จจริงตางๆ ในการดําเนินงานของรัฐ 
 
  การรับฟง (Hearing) มีทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยแบงออก
เปน 3 ประเภท ไดแก36 
 1. การรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) คือ การรับฟงขอมูล 
และพยานหลักฐานตางๆ  ของคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการ ในการพิจารณา                
รางกฎหมาย 
 2. การรับฟงเพื่อแกไขกฎหมาย (Oversight Hearing) คือการรับฟงขอมูล 
และพยานหลักฐานตางๆ ของคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการ เพื่อปรับปรุงกฎหมายที่ใช

                                                           
34 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรที่ 11 ขอ 2 (m)(1)(A). 
35 เสรี นนทสูติ, “บทแปลคําบรรยายเรื่อง บทบาทของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหาร

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

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
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อยูใหทันสมัยยิ่งขึ้น เชน ปรับปรุงโทษ หรือการรับฟงในกรณีการกออาชญากรรมที่รุนแรง ซ่ึง
ดํ า เนิ น ก า ร โ ด ย ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ยุ ติ ธ ร ร ม  (COMMITTEE ON THE JUDICIARY 
HOUSE OF REPRESENTATIVES) และเชิญผูที่เกี่ยวของมาใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น เพื่อ
หาขอสรุปและนําไปปรับปรุงรัฐธรรมนูญตอไป37 เปนตน 
 

 3. การรับฟงในการสอบสวน (Investigative Hearing) คือคือการรับฟงขอ
มูล และพยานหลักฐานตางๆ ของคณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการ เมื่อมีขอสงสัยเกี่ยวกับ
การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐไปในทางที่มิชอบ หรือกิจกรรมอื่นที่รัฐสภามอบหมายให
คณะกรรมาธิการทําการสอบสวน 

 
 ในการรับฟงโดยคณะกรรมาธิการนี้สวนใหญมักจะทําในสภา แตในบาง
กรณีคณะกรรมาธิการอาจมีความจําเปนที่ตองไปทําการรับฟงนอกสถานที่ก็ได ในกรณีนี้เรียกวา 
การรับฟงในพื้นที่ “Field Hearing” กลาวคือ เมื่อผูที่ใหขอมูลไมสามารถเดินทางมายังสภาได หรือ
เมื่อคณะกรรมาธิการเดินทางไปรับฟงขอมูลในพื้นที่จะสะดวกกวา  
 
 การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ผูวิจัยจะนําเสนอเฉพาะการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) และการรับฟงเพื่อแกไขกฎหมาย (Oversight Hearing) เทานั้นเนื่องจาก          
เกี่ยวของกับการศึกษาวิจัยโดยตรง การรับฟงทั้งสองมีลักษณะหรือวิธีการในการรับฟงแบบเดียวกัน
โดยแบงเปนขั้นตอนตางๆ ดังนี้ 
 
 3.1.2.1. การเตรียมการกอนการรับฟง (Preparation for Hearing)  
 ขั้นตอนนี้จะเกิดขึ้นกอนที่จะถึงวันที่คณะกรรมาธิการจัดการรับฟงโดยแบงออก
เปน  
 ก) การกําหนดประเด็นที่จะทําการรับฟง 
 คณะกรรมาธิการแตละคณะจะมีคณะทํางานที่มีความรูความสามารถ    
จะทําการรวบรวมผลการศึกษาและขอมูลที่เกี่ยวของกับปญหา เชนความเปนมาของรางกฎหมายที่
ตองการรับฟง กฎมายหรือกฎขอบังคับที่เกี่ยวของที่บังคับใชอยูในปจจุบัน จากนั้นคณะกรรมาธิการ
จะนําขอมูลที่ไดมากําหนดเปนประเด็นปญหาที่ตองการรับฟงขอเท็จจริงและความเห็นจาก             

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

"Hate Crimes Violence", Retrieved January 3,2002 Available from : 
http://commdocs.house.gov/committees/judiciary/hju62909.000/hju62909_0f.htm. 
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ฝายตางๆ 38 เชน ในการรับฟงในการพิจารณารางกฎหมาย ''Student Athlete Protection Act'' ซ่ึงเปน
กฎหมายที่หามการเลนการพนันในการแขงขันกีฬาระดับมัธยมและวิทยาลัย โดยคณะกรรมาธิการ
ไดกําหนดประเด็นในการรับฟงวาควรหามไมใหมีการเลนการพนันในการแขงขันกีฬาดังกลาวหรือ
ไม  หรือในการรับฟ งในการพิ จารณารางกฎหมาย  ''Special Counsel Act of 1999''  ซ่ึ งเปน              
รางกฎหมายที่เกี่ยวกบัการตั้งองคกรพิเศษขึ้นมาดูแลบุคคลหรือนิติบุคคลที่ถูกสอบสวนโดยอัยการ
สูงสุด โดยคณะกรรมาธิการกําหนดประเด็นในการรับฟงวาควรจัดตั้งองคกรพิเศษขึ้นทําหนาที่                
ดังกลาวหรือไม เปนตน 
 
 ข) กําหนดวัน เวลา และสถานที่ในการรับฟง39  
  คณะกรรมาธิการอาจจัดการรับฟงในเวลาใดๆ ก็ไดยกเวนเวลาที่มีการ
ประชุมรวมกันของทั้งสองสภา (joint meeting)40 ดังนั้นกรรมาธิการแตละคนอาจเปนผูเสนอวันที่
จัดการรับฟงก็ได แตโดยปกติแลววันและเวลาที่ทําการรับฟงนั้นจะเปนไปตามความสะดวกของ
ประธานคณะกรรมาธิการที่จัดการรับฟง แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงวาระการประชุมของคณะกรรมาธิการ
อ่ืนดวย เนื่องจากสมาชิกในคณะกรรมาธิการหนึ่งอาจเปนสมาชิกในอีกคณะกรรมาธิการหนึ่งได 
สวนการกําหนดวันเวลาในการรับฟงของคณะอนุกรรมาธิการนั้น คณะอนุกรรมาธิการจะทําการ
หารือกับคณะกรรมาธิการทุกคณะกอนที่จะกําหนดวันและเวลาในการรับฟง สวนสถานที่ที่ใชใน
การรับฟงนั้นสวนใหญมักจะกระทําที่สภาคองเกรสทั้งส้ิน ยกเวนในกรณีที่คณะกรรมาธิการหรือ
คณะอนุกรรมาธิการตองไปรับฟงขอเท็จจริงในพื้นที่ หรือการมาใหขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน
ของผูที่ไดรับเชิญนั้นไมเปนการสะดวก เชน การสรางโรงเรียนในทองถ่ิน หรือการเขาไปหาขอเท็จ
จริงในสถานที่สวนบุคคล เปนตน จากนั้นคณะกรรมาธิการจะจัดทําวาระการรับฟงขึ้น หลังจากนั้น
ประธานคณะกรรมาธิการก็จะแจงใหสาธารณชนทราบถึงระเบียบวาระนั้นซึ่งรวมถึงวัน เวลา     
สถานที่ และเรื่องที่คณะกรรมาธิการจะทําการรับฟง41 โดยใชระยะเวลาในการแจงอยางนอย 1 
สัปดาห  แตระยะเวลาดังกลาวอาจขยายออกไปได อีก  หากประธานคณะกรรมาธิการโดย               
ความเห็นชอบของฝายขางนอย หรือกรรมาธิการอื่นเห็นควรใหขยายระยะเวลาดังกลาวออกไป     
โดยระเบียบวาระการรับฟงนั้นจะปรากฏอยูใน “Daily Digest” ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของสมุดบันทึก
ของสภาคองเกรส (Congressional Record)  
                                                           

38 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช
การ,หนา 120.  

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

40 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่11 ขอ2 (i). 
41 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่11 ขอ 2 (g)(3). 



 

 

80

 การแจงใหสาธารณชนทราบถึงวัน เวลา สถานที่และเรื่องที่จะรับฟงนั้น
รวมไปถึงการใชส่ือตางๆ ในการแจงดวยเชน วิทยุและโทรทัศน หรือการโฆษณาทางรายการทาง
โทรทัศนของสภา เปนตน 
 
 ค) คัดเลือกบุคคลที่เกี่ยวของและเชิญใหเขารวม42 
 ขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลเพื่อมาใหขอเท็จจริงนับเปนขั้นตอนที่สําคัญ
ในการรับฟง เนื่องจากการจะไดขอเท็จจริงที่ดี เหมาะสม  และเพียงพอตอการตัดสินใจของ               
คณะกรรมาธิการก็ตองไดมาจากบุคคลเหลานี้ ดังนั้นคณะกรรมาธิการจึงใชความรอบคอบอยางมาก
ในการคัดเลือกบุคลโดยพิจารณาวาเปนผูที่สามารถใหขอมูลไดอยางชัดเจนและถูกตองซึ่งอาจมีการ
สอบถามหรือสัมภาษณผูที่คณะกรรมาธิการคัดเลือกกอนที่จะสงจดหมายเชิญ ผูที่ไดรับเชิญใหเขา
รวมในการรับฟงนั้นอาจเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตัวแทนสวนราชการ ตัวแทนสมาคมหรือกลุมผล
ประโยชนตางๆ ผูเชี่ยวชาญ สถาบันการศึกษา ประชาชนทั่วไป กรรมาธิการ สมาชิกสภา หรือ
บุคคลที่ฝายขางนอยในคณะกรรมาธิการเสนอ เมื่อคณะกรรมาธิการคัดเลือกบุคคลที่จะมาใหขอเท็จ
จริงแลวคณะกรรมาธิการก็จะทําจดหมายเชิญบุคคลเหลานั้นมาใหขอเท็จจริง ในจดหมายเชิญจะ
ระบุถึงขอมูลพื้นฐานซึ่งประกอบดวยวัตถุประสงค เนื้อหา วัน เวลา และสถานที่ในการรับฟง และ
ในบางกรณียังรวมไปถึงขอมูลที่ผูไดรับเชิญควรนํามาแสดงตอคณะกรรมาธิการ นอกจากนั้นใน       
จดหมายยังอาจระบุถึงขอจํากัดในการเสนอขอมูลดวยวาจาดวย นอกจากจดหมายดังกลาวแลว       
คณะกรรมาธิการอาจสงขอมูลอ่ืนเพิ่มเติมไปอีกดวยก็ได  ซ่ึงอาจจะรวมไปถึงรายชื่อของ                     
คณะกรรมาธิการ กฎขอบังคับของคณะกรรมาธิการ และขอกฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องที่จะทําการ
รับฟง ในกรณีที่คณะกรรมาธิการจะชดใชคาใชจายที่ผูใหขอมูลไดออกไปกอนเกี่ยวกับการให                      
ขอมูลคณะกรรมาธิการจะแจงใหทราบรวมไปในจดหมายเชิญ43 ในจดหมายเชิญยังอาจมีขอความที่
ใหผูไดรับเชิญสงประวัติสวนตัวและเอกสารเกี่ยวกับขอมูลที่จะเสนอตอคณะกรรมาธิการ44 และ
เอกสารที่นําเสนอตอคณะกรรมาธิการนั้นจะมีจํานวนมากดังนั้นคณะกรรมาธิการจะกําหนดการ          
นําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการ  ในกรณีที่ผูไดรับเชิญไมมาใหขอมูลคณะกรรมาธิการอาจ            
ออกหมายเรียก(subpoenas) ใหผูที่ไดรับหมายมาใหขอมูลก็ได45 นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการ         
ยังอาจมีหมายเรียกตอหนังสือ บันทึก ขอตกลง เอกสารตางๆ ที่เกี่ยวของดวยก็ได การใชหมายเรียก                

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

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
 43อัตราคาตอบแทนกําหนดไวในขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรที่ 11 ขอ 5. 

44 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่11 ขอ 2(g)(4). 
45 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ (2)(m)(A-B). 
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ดังกล าวมักจะใช ในกรณี การรับฟ งในการสอบสวน  (Investigative Hearing) สวนสมาชิก                   
สภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา (ที่ไมไดรับเชิญ) อาจรวมสังเกตการณ  แตไมสามารถเขารวม
การรับฟงไดในวันที่ตนไมมีสวนเกี่ยวของ เชน ในการพิจารณารางกฎหมาย ''Student Athlete 
Protection Act''  คณะกรรมาธิการไดเชิญผูเกี่ยวของหลายฝาย เชน  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร                       
ผูเชี่ยวชาญ ผูฝกสอนกีฬา ตัวแทนองคการกีฬาอาชีพและกึ่งอาชีพ หรือในการพิจารณารางกฎหมาย 
''Special Counsel Act of 1999'' คณะกรรมาธิการได เชิญบุคคลต างๆ  เชน  พนักงานอัยการ       
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ตัวแทนสมาคมการคา เปนตน 
 
 3.1.2.2. ขั้นตอนการรับฟง 
 ขั้นตอนนี้จะเริ่มขึ้นในวันที่มีการรับฟงโดยคณะกรรมาธิการ โดยปกติ
แลวการรับฟงทุกครั้งจะตองกระทําโดยเปดเผยตอสาธารณชน แตคณะกรรมาธิการก็อาจลงมติให
การรับฟงในวันนั้น46 เปนการรับฟงโดยลับก็ได47 เนื่องจากการเปดเผยการใหขอมูล (testimony) 
พยานหลักฐาน (evidence) หรือส่ิงอ่ืนใดในการพิจารณาจะเปนอันตรายตอความปลอดภัยของ
ประเทศ เชน เกี่ยวของกับความมั่นคงทางทหาร เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ หรือ            
เกี่ยวกับขอมูลทางวิทยาศาสตร เปนตน48  แตหากการรับฟงเริ่มขึ้นแลวคณะกรรมาธิการจะลงมติให
รับฟงเปนการลับไดก็ตอเมื่อ 1) การใหขอมูลนั้นเปนการหมิ่นประมาท ใสราย หรือทําใหขายหนา
แกบุคคลอื่น หรือ2) แมรับฟงโดยลับก็ไมเกิดผลใดๆ  
 
 ในแตละคณะกรรมาธิการจะกําหนดจํานวนสมาชิกในคณะดําเนินการ
รับฟงเองแตกตางกัน แตขอบังคับการประชุมกําหนดใหมีองคประชุม (quorum) อยางนอยที่สุด 2 
คน49 เชน คณะกรรมาธิการภาษีอากร (Committee on Way and Mean) กําหนดใหมีองคประชุม
อยางนอย  2 คน  คณะกรรมาธิการขอบั งคับการประชุม  (Committee on Rule) กําหนดใหมี           
องคประชุม 5 คน เปนตน ในขั้นตอนการรับฟงนี้แบงออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้ 
 
 
 
                                                           

46 หากเปนคณะกรรมาธิการจัดสรรงบประมาณ และคณะกรรมาธิการทหารอาจลงมติใหรับฟงโดยลับ
เพิ่มขึ้นอีก 5 วันจากกําหนดการเดิมก็ได. 

47 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 12 ขอ 2 (g)(2) และ2(k)(5). 
48 William J. Keefe and Morris s. Ogul, The American Legislative Process Congress and the States, 

Sixth Edition, (New Jersey : Prentice-Hall, Inc., Englewood Cliffs, 1985), p. 181. 
49 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(h)(2). 
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 ก) การแถลงเปดการรับฟง  
 ในวันที่มีการรับฟงจะเริ่มตนดวยการแถลงเปด (Opening Statements) 
ของประธานในที่ประชุมการรับฟง50 ซ่ึงโดยปกติจะเปนการแถลงเปดโดยประธานกรรมาธิการ     
ในกรณีที่ประธานคณะกรรมาธิการไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได เชน ไมอยู หรือลา ที่ประชุมจะให
รองประธานคณะกรรมาธิการหรือรองประธานคณะอนุกรรมาธิการทําหนาที่แทนประธาน           
กรรมาธิการเปนการชั่วคราว  หากประธานทั้ งสองไมสามารถปฏิบัติหนาที่ ไดสวนใหญ                     
คณะกรรมาธิการจะแตงตั้งกรรมาธิการที่มีอาวุโสสูงสุดมาทําหนาที่ประธานในการรับฟง ในการ
แถลงเปดประธานจะกลาวใหทราบถึงเนื้อหาและวัตถุประสงคของการรับฟง และยังอาจอธิบายถึง
เหตุการณที่นํามาสูการรับฟงและประเด็นปญหาสําคัญที่ใชในการรับฟง เมื่อประธานแถลงจบแลว
อาจเปดโอกาสใหสมาชิกฝายขางนอยและสมาชิกอ่ืนแถลงไดเชนกัน และการแถลงโดยกรรมาธิ
การอื่นนั้นตองอยูภายใตกฎหานาที (five minutes rule) กลาวคือ กรรมาธิการแตละคนที่ประธาน
อนุญาตใหกลาวไดจะตองกลาวคําแถลงการณของตนภายใน 5 นาที51  
 
 ข) การใหขอมูลโดยผูที่ไดรับเชิญ52 
 หลังจากการแถลงเปดแลว ประธานจะใหผูที่ไดรับเชิญมาใหขอมูลเริ่ม
ใหขอมูลตอกรรมาธิการตามลําดับที่กําหนดไว และกรรมาธิการอื่นก็สามารถนําบุคคลมาใหขอมูล
แกคณะกรรมาธิการไดเชนกัน เชนคณะกรรมาธิการทรัพยากร (Committee on Resources) อนุญาต
ใหกรรมาธิการแตละคนนําบุคคลมาเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการได  
 
 กอนที่จะมีการใหขอมูลประธานจะใหบุคคลที่มาใหขอมูลสาบานตน
กอน53 แตในทางปฏิบัติแลวมักจะไมมีการสาบานกอนที่จะใหขอมูล ซ่ึงหมายถึงการสาบานไมได
เปนเงื่อนไขในการรับฟงขอมูลของคณะกรรมาธิการ54 ในการใหขอมูลนั้นขอบังคับการประชุมจะ
กําหนดเวลาไวสําหรับใหผูใหขอมูลแตละคนไดสรุปขอมูลที่ตนจะนําเสนอตอคณะกรรมาธิการ55 
เนื่องจากไมมีความจําเปนที่จะใหผูใหขอมูลมาอานขอมูลที่ตนเขียนมาใหคณะกรรมาธิการฟง       

                                                           
50 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(d). 
51 คณะกรรมาธิการการคาอาจใหสมาชิกแถลงไดภายใน 5 นาทีในขณะที่คณะกรรมาธิการอ่ืนอาจให

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

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
53 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2(m)(2). 
54 การสาบานตนกอนใหขอมูลนั้นมักจะเกิดขึ้นในการรับฟงในการสอบสวน (Investigative Hearing). 
55 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่ 11 ขอ 2 (g)(4). 
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ซ่ึงโดยปกติจะอยูที่ประมาณ 5 นาที ตอการเสนอขอมูลแตและคน แตในบางคณะกรรมาธิการ
ประธานจะเปนผูกําหนดเวลาที่จะใหแกผูใหขอมูลนําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการ เชน            
คณะกรรมาธิการเกษตร เปนตน ในการใหขอมูลนั้นคณะกรรมาธิการจะทําการบันทึกไวและ          
เผยแพรตอสาธารณชนตอไป  
 
 ค) การซักถามผูมาใหขอมูล 
 เมื่อผูใหขอมูลไดนําเสนอขอมูลเสร็จสิ้นแลวก็จะถึงชวงเวลาในการซักถาม โดย
คําถามนั้นมักจะถูกเตรียมไวกอนโดยคณะทํางานของคณะกรรมาธิการ56 ในชวงนี้ขอบังคับการ
ประชุมกําหนดใหกรรมาธิการแตละคนมีสิทธิที่จะซักถามผูมาใหขอมูลในเรื่องที่เกี่ยวกับขอมูลเพื่อ
ความกระจาง เพื่อเนนในประเด็นที่มีความสําคัญ หรือเพื่อโตแยงแสดงความไมเห็นดวย โดย
สมาชิกแตละคนมีเวลาในการซักถาม 5 นาที57 แตในทางปฏิบัติระยะเวลาดังกลาว อาจขยายออกไป
ไดอีกโดยมติเอกฉันทของคณะกรรมาธิการ นอกจากนั้นขอบังคับการประชุมยังกําหนดให            
คณะกรรมาธิการทุกคนสามารถซักถามผูมาใหขอมูลเพิ่มเติมไดอีก ซ่ึงเมื่อรวมแลวตองไมเกิน 1   
ชั่วโมง58 การซักถามผูมาใหขอมูลอาจเกิดขึ้นจากคณะทํางานของคณะกรรมาธิการไดดวย                 
การซักถามนี้จะถูกบันทึกไวเชนเดียวกับการใหขอมูล  นอกจากนั้นการนําเสนอขอมูลตอ             
คณะกรรมาธิการนี้ยังอาจมีการเผยแพรแกสาธารณชนโดยสื่อตางๆ เชน วิทยุ โทรทัศน หรือ
อินเตอรเน็ตอีกดวย เมื่อกรรมาธิการทุกคนซักถามผูมาใหขอมูลเสร็จแลว ประธานก็จะใหผูมาให      
ขอมูลคนตอมามานําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการและใหคณะกรรมาธิการซักถามเชนเดียวกัน
จนกระทั่งครบทุกคนที่จะตองนําเสนอขอมูลตอคณะกรรมาธิการในวันนั้น 
 
 3.1.2.3 กระบวนการภายหลังการรับฟง59 
 หลังจากที่ผูใหขอมูลนําเสนอขอมูลเสร็จส้ินทั้งหมดแลวประธานก็จะปดการ         
รับฟง โดยประธานอาจทําการสรุปผลที่ไดและรวมไปถึงการใหความเห็นจากการรับฟงในครั้งนี้ 
จากนั้นคณะทํางานของคณะกรรมาธิการก็จะจัดทํารายงานสรุปเพื่อแจกจายใหกรรมาธิการและ                  
เผยแพรตอสาธารณชน คณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงรวมไปถึงขอมูลที่ไดจาก
การซักถามผูมาใหขอมูลไปปรับปรุงรางกฎหมาย (make up)  และทํารายงาน (report) เสนอตอสภา 
                                                           

56 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช
การ, หนา 120. 

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

Retrieved October 9,2001 Available from : http://www. House.gov/rules/RL30539.pdf. 
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นอกจากนั้นคณะกรรมาธิการยังตองนํารายงานนั้นไปใหสมาชิกสภาคองเกรสกอนที่จะมีการ
พิจารณาโดยสภา  เชน  หากเปนรางกฎหมายที่ เกี่ ยวกับการจัดสรรงบประมาณ  สมาชิก                    
สภาคองเกรสตองไดรับรายงานกอนที่จะมีการพิจารณาอยางนอย 3 วัน ไมนับรวมวันหยุดราชการ 
เปนตน 
     
 3.1.3 รูปแบบการดําเนินการรับฟง 
  โดยปกติการรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ในประเทศสหรัฐอเมริกาตาม
กฎหมายจะไดแก การรับฟงอยางเปนทางการ แตอยางไรก็ตามก็มีอาจมีการปรึกษาหารือหรือสอบ
ถามขอมูลหรือความคิดเห็นจากสวนอ่ืนๆ ไมวาจะเปนสวนราชการอื่น หรือกลุมผลประโยชนตางๆ 
อยางไม เปนทางการเชนกัน  กลาวคือ  ไมใชการรับฟงในลักษณะที่อยูในการพิจารณาของ               
คณะกรรมาธิการ ดังนั้นรูปแบบในการรับฟงในประเทศสหรัฐอเมริกาจึงแบงออกเปน 2 รูปแบบ 
คือ 
 
  3.1.3.1 การรับฟงอยางไมเปนทางการ (informal hearing)60 
  การรับฟงอยางไมเปนทางการคือ กระบวนการรับฟงความคิดเห็นหรือขอมูลที่
จากสวนตางๆ ไมวาจะเปนหนวยงานที่เกี่ยวของ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือนักวิชาการ 
แตกระบวนการรับฟงดังกลาวนี้จะไมไดบรรจุอยูในระเบียบวาระการพิจารณารางกฎหมายของ
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของ แตจะเปนการแลกเปลี่ยนขอมูลหรือความคิดเห็นโดยไมมีเอกสารเปน
หลักฐานหรือการจัดประชุมเพื่อให ผูมีสวนเกี่ยวของแสดงความคิดเห็น  และนอกจากนั้น          
กระบวนการรับฟงอยางไมเปนทางการนี้ก็ไมไดมีกฎหมายบัญญัติไวใหคณะกรรมาธิการตอง
ดําเนินการใหมีการรับฟงอยางไมเปนทางการแตอยางใด แตในทางปฏิบัติแลวก็มักมีการสอบถาม
ขอมูลหรือความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสียในรูปแบบนี้กอนเสมอๆ 61 
   
  3.1.3.2 การรับฟงอยางเปนทางการ (formal hearing) 62 
  การรับฟงอยางเปนทางการคือ การรับฟงขอมูลในลักษณะการประชุมเพื่อหา        
ขอเท็จจริงมาหักลางกันเพื่อใหไดขอยุติ และเปนการรับฟงที่มีลักษณะที่เปนการปรึกษาหารือ        
รวมกัน และเปดโอกาสใหประชาชนทั่วไปรวมแสดงความคิดเห็น ซ่ึงประกอบดวย 2 ลักษณะคือ 

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

อเมริกา, รายงานการศึกษา, (ม.ป.ท., ม.ป.ป.), หนา 7-8. 
62 อางแลว, หนา 7-8. 
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  ก) การรับฟงขอมูลโดยทําเปนหนังสือ (paper hearing)  
  การรับฟงในรูปแบบนี้เปนบทบังคับขั้นต่ําที่กฎหมายกําหนด และนอกจากนั้น
กฎหมายยังอาจกําหนดใหมีการรับฟงความเห็นในรูปแบบอื่นดวยก็ได การรับฟงในรูปแบบนี้        
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนในการแสดงความคิดเห็นไดอยางเต็มที่ โดยทําเปนหนังสือ          
แสดงความคิดเห็น ซ่ึงจะทําใหไมมีการเผชิญหนากันเพื่อแลกเปลี่ยนความคิดเห็นจึงไมทําให            
เสียเวลาในการพิจารณา แตอาจมีการรับฟงในรูปแบบการประชุมอีกดวยก็ได 
 
  ข) การรับฟงขอมูลในรูปแบบการประชุม (public meeting)  
  การรับฟงในรูปแบบนี้ เปนรูปแบบที่ รัฐจัดขึ้นเอง โดยรัฐนําเสนอขอมูลตอ
ประชาชนและใหประชาชนทั่วไปเสนอขอมูลแกรัฐเปนการแลกเปลี่ยนขอมูล โดยเปนการนําเสนอ
ดวยวาจาและไมมีการบันทึกการนําเสนอนั้นไว การจัดประชุมนี้จะจัดขึ้นชวงเวลาใดชวงเวลาหนึ่ง    
ก็ไดตามความเหมาะสม 
  ขอมูลที่ไดรับจากการจัดการรับฟงนี้ไมผูกพันการตัดสินใจของสภาแตอยางใด     
แตสภาจะใชขอมูลดังกลาวเพื่อประกอบการตัดสินใจในการดําเนินการหรือการพิจารณาในสภา 
 

ตัวอยางการรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางเปนทางการ เชน ในการพิจารณา            
รางกฎหมาย ''Student Athlete Protection Act'' โดยคณะกรรมาธิการยุติธรรม (Committee on the 
Judiciary) ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการหามเลนการพนันในการแขงขันกีฬาในระดับมัธยม
และวิทยาลัย ซ่ึงคณะกรรมาธิการไดเชิญบุคคลที่เกี่ยวของหลายฝาย อาทิ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ของรัฐสภาของรัฐเนวาดา ประธานและผูบริหารระดับสูงของสมาคมกีฬาแหงสหรัฐอเมริกา          
ตัวแทนมหาวิยาลัย ผูฝกสอนบาสเก็ตบอลของมหาวิทยาลัย Kentucky เปนตน เขามาเปนผูขอมูล
และความคิดเห็นตอรางกฎหมายดังกลาวในกระบวนการรับฟง ซ่ึงดําเนินการในวันที่ 13 มิถุนายน 
ค.ศ. 2000 โดยประเด็นที่คณะกรรมาธิการกําหนดใหมีการรับฟงไดแก ควรหามไมใหมีการ           
เลนพนันในการแขงขันกีฬาในระดับมัธยมศึกษาและระดับวิทยาลัยหรือไม โดยในกระบวนการ      
รับฟงนั้นประธานคณะกรรมาธิการจะกลาวเปดการรับฟงและชี้แจงวัตถุประสงคในการรับฟงให               
ผูเขารวมไดรับทราบ จากนั้นผูเขารวมการรับฟงจะใหขอมูลและแสดงความคิดเห็นตอรางกฎหมาย
ดังกลาว เชน เงินที่สูญเสียไปกับการเลนการพนัน การเลนการพนันเปนการชักจูงนักกีฬา และการ
พนันอาจกอใหเกิดความไมยุติธรรมในการแขงขันได เปนตน จากนั้นคณะกรรมาธิการจะสอบถาม
ผูเขารวมการรับฟงในประเด็นที่ยังสงสัย จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลหรือความคิดเห็นที่
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ไดไปปรับปรุงรางกฎหมายตอไป63เชน หรือ ในการพิจารณารางกฎหมาย ''Special Counsel Act of 
1999'' โดยคณะอนุกรรมาธิการการคาและกฎหมายปกครอง (Subcommittee on Commercial and 
Administrative Law) และคณะกรรมาธิการยุติธรรม (Committee on the Judiciary) ซ่ึงเปนกฎหมาย
ที่เกี่ยวของกับการตั้งหนวยงานชั่วคราวขึ้นเพื่อดูแลบุคคล หรือนิติบุคคลที่ถูกสืบสวนและสอบสวน
โดยอัยการสูงสุด (Attorney General) โดยคณะกรรมาธิการตั้งประเด็นในการรับฟงวาควรมีการจัด
ตั้งองคกรพิเศษที่ทําหนาที่ดังกลาวหรือไม ซ่ึงคณะกรรมาธิการไดเชิญบุคคลที่เกี่ยวของเขามารวม
เปน ผู ใหขอมูลห รือแสดงความคิด เห็น  เชน  ผูชวยอัยการสู งสุด  สมาชิกสภาผูแทนจาก                     
รัฐ Pennsylvania และประธานคณะอนุกรรมาธิการการคาและกฎหมายปกครอง เปนตน ในการ       
รับฟงนี้ไดเร่ิมดําเนินการในวันที่ 15 กันยายน ค.ศ. 1999 โดยประธานไดกลาวเปดการรับฟงและ
เปดโอกาสใหผูเขารวมการรับฟงใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น จากนั้นก็จะมีการซักถามผูให           
ขอมูล และในทายที่สุดก็ไดมีการนําขอมูลนั้นไปใชในการปรับปรุงกฎหมายนั้นตอไป64 เปนตน 
จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นมาปรับปรุงรางกฎหมายตอไป 
 
 3.1.4 ผลจากการรับฟง 
 ผลที่ไดรับจากการจัดการรับฟงนั้นไมมีผลผูกมัดใหสภาตองพิจารณาตัดสินใจไปตามที่
คณะกรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการรับฟงมา เนื่องจากขอมูลท่ีไดจากการรับฟงนั้นเปนเพียง
ขอมูลที่ชวยสมาชิกสภาคองเกรสในการตัดสินใจตอรางกฎหมายที่เสนอเขาสูการพิจารณาของสภา 
กระบวนการดังกลาวมีทั้งขอดีและขอเสียหลายประการไดแก 
 
 ขอดี 
 1. ทําใหประชาชนทราบถึงการดําเนินงานของรัฐและได รับความเชื่อถือจาก           
ประชาชน 
 2. สภาคองเกรสไดขอมูลครบทุกดานกอนที่จะมีการตัดสินใจดําเนินการใดๆ 
 3. สรางแรงสนับสนุนทางการเมืองในการผานรางกฎหมาย 
 4. ประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูลที่เกี่ยวของหรือมีผลกระทบกับตนโดยไมส้ิน
เปลืองเวลาของสภามากนัก 
                                                           

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

64 Subcommittee on Commercial and Administrative Law, Committee on the Judiciary, Legislative 
hearing on H.R. 2083, the "Special Counsel Act of 1999", Retrieved January 3,2002 Available from : 
http://commdocs.house.gov/committees/judiciary/hju63858.000/hju63858_0f.htm. 
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 5. ประชาชนยอมรับและปฏิบัติตามกฎหมายอยางเต็มใจ 
 
 ขอเสีย 
 1. หากการรับฟงจัดขึ้นในหลายพื้นที่จะทําใหเสียคาใชจายมากกวาการพิจารณาดวย
เอกสาร 
 2. กระบวนการรับฟงอาจถูกใชเปนเครื่องมือในการหนวงเหนี่ยวหรือกอใหเกิดความ
สับสนแกรางกฎหมายที่ทําการรับฟงนั้นเอง 
 3. แมผลการรับฟงจะไมผูกพันการตัดสินใจของสภาแตก็สงผลกระทบไมมากก็นอย
แกการตัดสินใจ 
 
 3.2 การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 นอกจากในประเทศสหรัฐอเมริกาจะใหประชาชน ผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ หรือกลุมผล
ประโยชนตางๆ  เขามามีสวนรวมในการใหขอมูลหรือใหคําแนะนําในการตัดสินใจในการ             
ตรากฎหมาย (Legislative Hearing) แลว ในประเทศสหรัฐอเมริกายังเปดโอกาสใหบุคคลดังกลาว
เขามามีสวนรวมในการใหขอมูลหรือคําแนะนําในการออกกฎ (rulemaking) ดวย กระบวนการมี
สวนรวมในการใหขอมูลในการออกกฎนั้น กลาวคือ มีกระบวนการรับฟง (Hearing) ซ่ึงกระบวน
การนี้โดยหลักจะถูกบัญญัติไวในกฎหมายที่ผานการพิจารณาจากสภาคองเกรสที่มอบอํานาจให
สวนราชการที่รับผิดชอบดําเนินการรับฟงกอนการออกกฎ แตอยางไรก็ตาม กฎหมายดังกลาวก็จะ
บัญญัติเปนบทบังคับอยางกวางๆ โดยไมไดบัญญัติในรายละเอียดของกระบวนการรับฟงเอาไว 
สวนราชการจึงตองกําหนดรายละเอียดของกระบวนการไวในระเบียบหนวยงานของตน65 ในกรณีที่
ไมมีกฎหมายบัญญัติวิธีการรับฟงไวโดยเฉพาะก็ตองปฏิบัติตามวิธีการรับฟงถูกบัญญัติไวใน U.S.C 
(United State Code) สวนที่  5 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  A.P.A. (Administrative 
Procedure ACT 1946) ซ่ึ งในที่ นี้ จะกล าวถึงเฉพาะวิ ธีการรับฟ งที่ กํ าหนดไวในกฎหมาย                    
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเทานั้น    
 
 กอนที่จะกลาวถึงการรับฟงในกระบวนการออกกฎ  ขอบังคับนั้น  จะไดอธิบายถึง
กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับกอนเพื่อใหเห็นวาการรับฟงในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับ
นั้นอยูในขั้นใด จากนั้นจึงจะกลาวถึงขั้นตอนการรับฟงในการออกฎ ขอบังคับ 
 

                                                           
65 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 14. 
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  3.2.1 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา 
  กฎหมายที่ผานการพิจารณาและลงนามโดยประธานาธิบดีจะไมกําหนดรายละเอียดทั้ง
หมดใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับกฎหมายฉบับนั้น ไมวาจะเปน สวนราชการตางๆ หรือประชาชนที่
ได รับผลกระทบ  ตองปฏิบัติแตอยางใด  ดังนั้นจึงจําตองมีกฎเกณฑ  (rule) ตางๆ  ที่กําหนด                
รายละเอียดดังกลาวไว เพื่อใหการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นมีประสิทธิภาพเต็มที่  และผูที่ทําหนาที่    
ในการออกกฎเกณฑคือ สวนราชการตางๆ66 ที่รับผิดชอบตอกฎหมายฉบับนั้น เชน การกําหนด
ระดับมลพิษทางอุตสาหกรรม หรือวิธีการจัดการเชื้อเพลิงปรมาณู เปนตน 
 
  ใน ป ระ เท ศสห รั ฐ อ เม ริ ก าได ให ค ว ามห ม ายข อ งกฎ  (rule) ไว ใน  A..P.A 
(Administrative Procedure ACT 1946) section 551 (4) วาหมายถึง คําแถลงของหนวยงานของรัฐ 
(agency statement) ไมวาบางสวนหรือทั้งหมด ที่มีผลบังคับใชเปนการทั่วไปหรือเปนการเฉพาะ 
และมีผลไปถึงในอนาคต เพื่อการปฏิบัติตาม (implement) ตีความ (interpret) หรือใหคําแนะนํา    
เกี่ยวกับกฎหมายหรือนโยบาย หรือเพื่อบรรยายถึงขอกําหนดในเรื่องขององคกร กระบวนการ
พิจารณา หรือทางปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ และยังรวมไปถึง การอนุมัติหรือการกําหนดใหมีผล
ในอนาคตซึ่ง อัตรา (rates) คาจาง (wages) โครงสรางบริษัทหรือโครงสรางสถาบันการเงินหรือการ
ป ฏิ รูปองคกร  (reorganization) ราคา  (prices) ส่ิ ง อํ านวยความสะดวก  (facilities) เครื่ องมื อ 
(appliances) บริการ (services) หรือเบี้ยเล้ียง (allowances) เพื่อการนั้น  หรือมูลคา (valuations)       
คาใชจาย  (costs) หรือการบัญชี  (accounting) หรือทางปฏิบัติ อ่ืนที่ เกี่ ยวของกับการที่กลาว                      
มาจากการใหความหมายดังกลาวจะเห็นไดวากฎที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาคือสวนขยายใน
รายละเอียดของกฎหมายที่ไมไดบัญญัติไวโดยละเอียดในกฎหมายโดยรัฐสภานั่นเอง 
 
 การออกกฎ  (rulemaking) ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นหมายถึง การออกกฎใหม 
(formulating) การแกไขกฎเดิม (amending) หรือการยกเลิกกฎที่ใชอยู (repealing)67 ซ่ึงโดยทั่วไป
เปนไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1946  (Administrative Procedure ACT 
1946 (A.P.A.)) section 533 ซ่ึงเปนกฎหมายที่มีลักษณะบังคับเปนการทั่วไปวาในการออกกฎนั้นจะ
ตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนที่จะบังคับใชกฎนั้นในทายที่สุด (final rule) ในทกุกรณทีี่

                                                           
66 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช

การ, หนา 127. 
67 Section 511 (5) “rule making” means agency process for formulating, amending, or repealing a rule. 
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ไมมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น68  กลาวคือ ในกรณีที่มีกฎหมายอื่นกําหนดวธีิการในการ
ออกกฎไวโดยเฉพาะแลว การออกกฎก็ตองปฏิบัติตามวิธีการที่กําหนดไวในกฎหมายดังกลาว ไมจํา
ตองปฏิบัติตาม A.P.A. อีก เชน section 11.51 ของระเบียบของหนวยงานบริการทางการบินแหง
สหรัฐ (Federal Aviation Administration’ s Regulations) กําหนดใหประชาชนรองขอให    หนวย
งานจัดใหมีการทํา public meeting กอนออกกฎ69 เปนตน 
 
 แตอยางไรก็ตามก็มีขอยกเวนบางประการที่ทําใหการออกกฎไมจําเปนตองดําเนินการ
ตามที่กําหนดไวใน A.P.A. section 553 กลาวคือ ไมตองมีการรับฟง (hearing) ขอมูลหรือความคิด
เห็นของประชาชน ผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ หรือกลุมผลประโยชนตางๆ กอนที่จะมีการออกกฎ 
ขอยกเวนดังกลาวไดแก70 

1. การออกกฎที่เกี่ยวกับกิจการทางทหาร71 
2. การออกกฎที่เกี่ยวกับกิจการตางประเทศ72 
3. การออกกฎที่เกี่ยวกับการจัดการหนวยงานและบุคลากรของรัฐ73 
4. การออกกฎที่เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐ การกูเงิน การใหทุน การชวยเหลือ หรือการทํา

สัญญา74 
5. การออกกฎในลักษณะดังตอไปนี้ 

  1) กฎที่มีลักษณะเปนคําแถลงทั่วไป (general policy statements) เกี่ยวกับแนวทางที่
หนวยงานของรัฐจะดําเนินการในการออกกฎหรือการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึงคําแถลงดังกลาวไมมี        
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายของบุคคลใดโดยตรง75 
  2) กฎที่มี ลักษณะเปนระเบียบวิ ธีพิจารณา (procedural rule หรือ  rule relating to 
practice and procedure)76 

                                                           
68 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 7. 
69 14 CFR Part II. 
70 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 8. 
71 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(1). 
72 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(1). 
73 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(2). 
74 U.S.C Title 5 Section 553 (a)(2). 
75 U.S.C Title 5 Section 553 (b)(3)(A). 
76 U.S.C Title 5 Section 553 (b)(3)(A). 
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 6. กรณีการออกกฎเปนเรื่องที่ปฏิบัติไมได (impracticable) ไมจําเปน (unnecessary) หรือ
ขัดแยงกับประโยชนสาธารณะ (contrary to the public interest) การอางขอยกเวนนี้หนวยงานของ
รัฐตองมีเหตุผลที่ดีพอ (good cause exception) และจะตองแสดงเหตุผลอธิบายวาเหตุใดจึงไมให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎประกอบไปกับการประกาศใชกฎนั้นดวย77 
 ดังนั้นอาจกลาวไดวา กฎที่อยูในบังคับของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 
1946 ((Administrative Procedure ACT 1946) A.P.A.) ที่จะตองมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็น 
(hearing) ของประชาชนนั้น จะตองเปนกฎในทางเนื้อหา (Substantive rule) นั่นเอง78 
 
 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงออกเปนขั้นตอนตางๆ 
ไดดังนี้ 
   3.2.1.1 ขั้นริเร่ิม 
     ในขั้นนี้สวนราชการตางๆ ที่ตองการออกกฎ จะทําการริเริ่มที่จะมีกฎ ซ่ึงโดย
สวนใหญจะริเร่ิมโดยเจาหนาที่ของสวนราชการนั้นเองและอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทที่ให
อํานาจแกสวนราชการนั้นในการออกกฎ ซ่ึงสวนราชการนั้นอาจดําเนินการออกกฎ ตามกฎหมาย    
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1946 Section 533 ซ่ึงแบงออกเปน 2 รูปแบบ ไดแก การออกกฎ
อย างไม เป นท างการ  (Informal Rulemaking) และการออกกฎอย าง เป นท างการ  (Formal 
Rulemaking) ดังนี้79 
   ก) การออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking)  
       การออกกฎอยางไมเปนทางการนี้ถูกกําหนดอยูในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ      
ทางปกครอง  ค .ศ . 1946 Section 553 (a) ที่ กํ าหนดใหส วนราชการที่ จะออกกฎตองดําเนิน                 
กระบวนการรับฟง (Hearing) กอนที่จะบังคับใชกฎนั้น80         
 
   ข) การออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking)  
      การออกกฎอยางเปนทางการถูกบัญญัติไวในกฎหมายวิ ธีปฏิบัติราชการ                 
ทางปกครอง ค.ศ. 1946 Section 553 (c) ซ่ึงเปนหลักการที่บังคับใหสวนราชการที่ตองการออกกฎ 
ดํ าเนิ นการรับฟ งขอมู ลห รือความคิด เห็ นจากประชาชนหรือกลุมผลประโยชน ต างๆ                           
                                                           

77 U.S.C Title 5 Section 553 (b)(3)(B). 
78 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, “องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครองภายในฝาย

ปกครองในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2531), หนา 137. 

79 เรื่องเดียวกัน. 
80 เรื่องเดียวกัน. 
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นอกเหนือไปจากการเปดโอกาสใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนนั้นสงขอมูลหรือความคิดเห็น
เปนลายลักษณอักษร วิธีการนี้มีขึ้นเพื่อแกไขวิธีการออกกฎอยางไมเปนทางการที่อาจทําใหไดขอยุติ
ที่ไมแนนอน และขาดการวิเคราะหขอมูลที่เพียงพอ 
 
     การออกกฎอยางเปนทางการ  (Formal Rulemaking) นี้ จะมีกระบวนการรับฟ ง 
(hearing) เชนเดียวกับการออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking) แตในกระบวนการ
ออกกฎอยางเปนทางการนี้จะมีกระบวนการรับฟง (hearing) ในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี
คลายคลึงกับการพิจารณาคดีของศาล  (trial-type hearing) โดยเปดโอกาสใหประชาชนหรือ         
กลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียใหการเปนพยาน และตรวจสอบพยานหลักฐานตางๆ กอนที่จะ
ออกกฎ81 ในการรับฟงนี้ผูมีสวนรวมอาจเสนอพยานหลักฐานตางๆ ทั้งที่เปนเอกสารและวาจาได 
รวมถึงการเสนอพยานหลักฐานเพื่อหักลางพยานหลักฐานของอีกฝายหนึ่ง และสามารถซักคาน
พยานของอีกฝายหนึ่ง (cross-examination) อีกดวย ทางสวนราชการก็จะจัดเตรียมสถานที่และ            
ผูดําเนินการรับฟงในลักษณะของผูพิพากษาเรียกวา ผูพิพากษากฎหมายปกครอง (Administrative 
Law Judge)   ทําหน าที่ รวบรวมพยานหลักฐานที่ ฝ ายตางๆเสนอเขามา  การตัดสินใจของ              
สวนราชการตองเปนไปตามพยานหลักฐานที่ไดจากการรับฟง แตในปจจุบันพบวากระบวนการ
ออกกฎอยางเปนทางการนั้นถูกใชนอยลงเนื่องจากมีความลาชา และสิ้นเปลืองคาใชจาย                
เปนอยางมาก เชนการออกกฎเกี่ยวกับการกําหนดมาตรฐานของเนยถั่วที่ใชเวลาในการรับฟงและ
พิจารณาขอมูลพยานหลักฐานถึง 9 ป และมีรายงานทางวิชาการมากถึง 7736 หนา เปนตน82  
   
 นอกจากวิธีการออกกฎทั้งสองวิธีดังกลาวแลว ในปจจุบันประเทศสหรัฐอเมริกา              
ยังกําหนดใหมีการออกกฎในรูปแบบใหมที่ เรียกวา การออกกฎโดยการเจรจา  (Negotiated 
Rulemaking) โดยกําหนดวิธีการออกกฎรูปแบบดังกลาวไวในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง          
ปกครอง section 563-570 การออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking) นี้มีลักษณะอยาง
เดียวกันกับการออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking) แตจะแตกตางกันที่การออกกฎ
โดยการเจรจานี้เปดโอกาสใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุม 
และตางจากการออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking) ตรงที่ไมตองมีกระบวนการในการ
รับฟงในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี (trial-type hearing)  
 

                                                           
81 เรื่องเดียวกัน, หนา 139. 
82 เรื่องเดียวกัน. 
83 อางแลว, หนา 139-140. 
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 กระบวนการออกกฎโดยการเจรจาจะกําหนดใหสวนราชการคัดเลือกและกําหนดจํานวน
บุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎที่จะตราขึ้น เขารวมในการกําหนดเนื้อหา
รวมกับเจาหนาที่ของรัฐ โดยเจาหนาที่จะทําหนาที่เปนผูประสานในการดําเนินการประชุมและทบ
ทวนขอสรุป และมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking 
Committee) ข้ึนทําหนาที่ดังกลาว วิธีการออกกฎโดยการเจรจานี้ในปจจุบันไดรับความนิยมเปน
อยางมากเพราะเปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในเบื้องตน แตก็อาจมีขอเสียที่ 
สวนราชการที่ จัดการออกกฎโดยรูปแบบนี้ อาจเสี ยการควบคุมกระบวนการตัดสินใจ                      
ของตนเองไป84 
 
 ทั้งนี้การที่สวนราชการที่ตองการออกกฎ จะใชวิธีการใดในการรับฟงความคิดเห็นนั้น        
ขึ้นอยูกับกฎหมายที่ใหอํานาจในการออกกฎนั้นจะกําหนดใหใชวิธีใดในการรับฟง (ในกรณีที่
กฎหมายแมบทนั้นไมไดกําหนดวิธีการรับฟงเอาไว) เมื่อสวนราชการที่ตองการออกกฎ มีความคิดที่
จะออกกฎแลว สวนราชการนั้นก็จะดําเนินการจัดใหมีกระบวนการรับฟงขอมูล หรือความคิดเห็น
และขอโตแยงขึ้น 
 
  3.2.1.2 การรับฟงความคิดเห็น 
  ในขั้นตอนนี้สวนราชการที่ตองการออกกฎ จะดําเนินการใหมีการรับฟงขอมูล
หรือความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน และประชาชนที่เกี่ยวของ โดยการรับฟง
ความคิดเห็นนี้ก็จะมีวิธีการที่ตางกันออกไปตามวิธีการที่ใชในการออกกฎ กลาวคือ การรับฟงใน
การออกกฎอยางไมเปนทางการ การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ และการรับฟงในการ
ออกกฎโดยการเจรจา ซ่ึงจะไดอธิบายตอไป 
    
  3.2.1.3 การออกกฎ 
  เมื่อสวนราชการที่ตองการออกกฎดําเนินการรับฟงเสร็จสิ้นแลว สวนราชการ
นั้นตองนําขอมูลที่ไดไปใชประกอบการตัดสินใจในขั้นสุดทายในการออกกฎ และตองจัดทํา                 
รายงานผลการพิจารณาเพื่อแจกจายใหประชาชนทราบถึงความมุงหมายของการออกกฎ และเปน
ขอมูลพื้นฐานที่ใหศาลยุติธรรมใชในการพิจารณาพิพากษาคดีตอไป 
 

                                                           
84 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาของการประชาพิจารณทางกฎหมายและการบริหารราช

การ, หนา 127. 
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 จากขั้นตอนกรับวนการในการออกกฎ ขอบังคับนั้น สามารถแสดงใหเห็นเปนแผนภูมิได
ดังนี้ 
 

แผนภูมิท่ี 5 
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ริเร่ิม 
(สวนราชการที่รับผิดชอบ) 

รับฟงความคิดเห็น 
 (Administrative Hearing)

การรับฟงในการออก
กฎอยางไมเปนทางการ 

การรับฟงในการออก
กฎโดยการเจรจา 

การออกกฎอยางไมเปน
ทางการ 

การออกกฎอยางเปน
ทางการ

การออกกฎโดยการ
เจรจา 

การรับฟงในการออก
กฎอยางเปนทางการ

ออกกฎและบังคับใช
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  3.2.2 การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ 
         ดังที่ไดกลาวไปแลววารูปแบบในการออกกฎในประเทศสหรัฐอเมริกามีอยู 3 รูปแบบ
ซ่ึงกําหนดไวใน A.P.A. (Administrative procedure Act 1946) โดยแตละรูปแบบลวนมีขั้นตอน       
ที่ใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎนั้นมีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหา
ของกฎที่จะมีผลกระทบตอตน โดยการใหขอมูล การแสดงความคิดเห็น หรือการเสนอพยาน              
หลักฐานตางๆ วิธีที่ใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนเขามามีสวนรวมไดนั้นเรียกวา การรับฟง 
(hearing) และดวยการที่รูปแบบของการออกกฎ (Rulemaking) มีลักษณะที่แตกตางกันจึงมีผลทําให
การรับฟง (hearing) ในแตละรูปแบบแตกตางกันออกไปดวย ดังนี้ 
 
 3.2.2.1 การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
    กระบวนการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการนั้นถูกกําหนดอยูใน
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1946 (A.P.A. Administrative Procedure Act 1946) 
section 553 ซ่ึงเรียกวาเปนการรับฟงความคิดเห็นโดยทําเปนหนังสือ (Notice and comment หรือ 
Public Comment หรือ Paper hearing) กระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการที่ เปดโอกาสให     
ประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียหรือไดรับผลกระทบจากการออกกฎของ               
สวนราชการเสนอขอมูล  แสดงความคิดเห็นหรือขอโตแยงเปนลายลักษณ อักษร  (written 
comments) ไปยังหนวยงานที่ตองการออกกฎดังกลาว85  
 
  กระบวนการรับฟงความคิดเห็น (hearing) ของประชาชนหรือกลุมผลประโยชน
โดยทําเปนลายลักษณอักษร มีขั้นตอนตางๆ ดังนี้86 
  ก) การริเร่ิมกระบวนการรับฟง 
      ผูที่ ริ เริ่มกระบวนการดังกลาวไดแก  สวนราชการตางๆ  ที่ตองการกําหนด             
รายละเอียดหรือวิธีการปฏิบัติตามกฎหมายที่ตราขึ้นซึ่งไมไดกําหนดรายละเอียดเอาไว โดย            
สวนราชการดังกลาวจะทําการยกรางกฎที่ตองการตราออกมาบังคับใช จากนั้นก็จะประกาศแจง 
(notice) ใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นตอ          
รางกฎดังกลาว การประกาศแจง (notice) นี้ถือเปนขั้นตอนสําคัญของการรับฟงความคิดเห็นเปน
การแสดงใหประชาชนทราบถึงจุดเริ่มตนของกระบวนการรับฟง และรวมไปถึงแสดงใหประชาชน
ทราบถึงความตั้งใจของหนวยงานที่ใหโอกาสแกประชาชนหรือกลุมผลประโยชนใหมีสวนรวม       

                                                           
85 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ

อเมริกา, หนา 16. 
86 เรื่องเดียวกัน, หนา 17-20. 



 

 

95

ในการออกกฎ โดยการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นหรือโตแยงกอนที่จะออกกฎมาบังคับใช           
นอกจากนั้น การประกาศแจง (notice) ยังเปนการวางกรอบหรือกําหนดหรือประเด็นที่ใหประชาชน
ไดแสดงความคิดเห็น และยังเปนการใหขอมูลที่จําเปนเบื้องตนแกประชาชนเพื่อใหการแสดง        
ความคิดเห็นของประชาชนมีประสิทธิภาพดวย ประกาศแจง (notice) ที่สวนราชการทําขึ้นจะ
ประกอบดวย 
 
   1) เนื้อหาของประกาศแจง 
       โดยหลักประกาศแจงจะตองประกอบดวย วัน เวลา สถานที่ที่ทําการ         
รับฟงกระบวนการรับฟง87 อํานาจตามกฎมายแมบทที่ใหอํานาจสวนราชการในการออกกฎ88 และ      
รางของกฎที่จะพิจารณา รวมทั้งขอสรุปสาระสําคัญและประเด็นที่จะทําการรับฟง และอธิบายถึง
กระบวนการหรือวิธีการในการตัดสินใจขั้นสุดทาย89 ไดแก ระบุวันเริ่มตนและวันส้ินสุดการแสดง
ความคิดเห็นเปนลายลักษณอักษร ที่อยูสําหรับสงความคิดเห็น ชื่อที่อยูของเจาหนาที่ที่ประชาชน
สามารถติดตอเพื่อขอขอมูลเพิ่มเติม ตลอดจนสําเนารายงานแสดงขอเท็จจริง (fact sheet) 
 
         ศาลสูงเคยวางหลักวินิจฉัยไวในกรณีการประกาศแจง (notice) สําหรับ
การ การออกกฎซึ่งถือไดวาเปนบรรทัดฐานสําหรับการประกาศแจงในกรณีอ่ืนดวยวา การจะถือวา
คําประกาศเปนไปโดยชอบและเปดโอกาสใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสีย          
มีสวนรวมในกระบวนการออกกฎไดอยางมีประสิทธิภาพหรือไมนั้น ตองพิจารณาวาการประกาศ
นั้นเปดโอกาสใหประชาชนหรืแกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสียมีโอกาสเสนอขอมูลหรือ        
แสดงความคิดเห็นหรือโตแยงอยางเปนธรรมแลวหรือไม กลาวคือ ประกาศแจงจะตองประกาศให    
ผูมีสวนไดเสียทุกฝายมีโอกาสรับทราบกระบวนการรับฟงอยางทั่วถึง เชน การประกาศใน Federal 
Register โดยไมไดบงชัดวาจะทําการรับฟงในสวนใดของการแกไขกฎที่ใชบังคับอยู ถือไดวาเปน
การประกาศแจงที่ไมชอบทําใหกฎนั้นไมมีผลใชบังคับ90 
 
 
 
                                                           

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

ใ น เชิ ง อ ร ร ถ ที่   43 ข อ ง  Alfred C. Aman, and William T. Mayton, Administrative Law, Hornbook Series, 
(London : west Publishing Co.), 1993, p 52.  
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   2) การโฆษณาประกาศแจง  
    โดยปกติแลวการโฆษณาประกาศแจง(public notice) กฎหมายกําหนดให
สวนราชการโฆษณาใน Federal Register ซ่ึงเทียบไดกับราชกิจจานุเบกษาของไทย แตในกรณีที่        
รูตัวประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ได รับผลกระทบจากการออกกฎนั้นอยางแนนอน                
สวนราชการจะทําการสงประกาศแจงใหแกบุคคลเหลานั้นเปนรายบุคคล (mailing list)91 แตในบาง
กรณีกฎหมายอาจกําหนดใหสวนราชการลงโฆษณาในหนังสือพิมพทองถ่ินรายวันที่จัดพิมพ           
เผยแพรอยูเปนปกติ หรือโฆษณาทางวิทยุทองถ่ิน ตลอดจนวิธีการอื่นๆ ที่สามารถทําใหประชาชน
หรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎนั้นไดรับรูถึงประกาศแจงนั้นอยางแทจริง 
 
  ข) ผูมีสิทธิเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเหน็ 
  ผูที่มี สิทธิ เสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในกระบวนการรับฟงไดแก                
ผูมีสวนไดเสีย ผูไดรับผลกระทบ (affected persons) หรือประชาชนที่สนใจ (interested persons) ใน
การออกกฎนั้น ไมวาจะอยูในฐานะพลเมืองของรัฐ รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาลทองถ่ิน รัฐบาลชนพื้นเมือง 
(tribal government) กลุมพิทักษส่ิงแวดลอม องคกรชุมชน กลุมธุรกิจ ผูใชแรงงาน ผูเชี่ยวชาญดาน
วิชาการ วิทยาศาสตร หรือเทคนิค ตัวแทนสื่อมวลชน เปนตน สวนจํานวนคนที่จะขอเสนอขอมูล
หรือแสดงความคิดเห็นนั้น กฎหมายไมไดกําหนดจํานวนไวแนนอนจึงเปนเรื่องที่สวนราชการที่
ตองการรับฟงไปกําหนดเอาเอง เชน หนวยงานพิทักษส่ิงแวดลอม (Environmental Protection 
Agency) เคยไดรับขอมูลและความคิดเห็นประมาณ 192 ความเห็นสําหรับเรื่องที่ตองการรับฟงเรื่อง
หนึ่ง และเคยไดรับความเห็นถึง 10,000 ความเห็นสําหรับเรื่องอื่น92 เปนตน 
 
   ค) การดําเนินการรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็น 
  เมื่อสวนราชการโฆษณาประกาศแจง (public notice) ใหสาธารณชนทราบเพื่อให
เสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นแลว ผูมีสิทธิเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นจะสงขอมูล         
ขอคิดเห็น หรือขอโตแยงที่เกี่ยวของกับกฎที่จะออกมาบังคับใชไปยังสวนราชการที่รับผิดชอบใน
การจัดการรับฟงในครั้งนั้นโดยตรง โดยสวนราชการดังกลาวอาจเปดโอกาสใหบุคคลนั้นมาแถลง
                                                           

91 Mailing list คือ บัญชีรวบรวมรายชื่อและที่อยูของของบุคคลที่เคยเขารวมในกระบวนการรับฟง 
(hearing) ต้ังแตในอดีตและสม่ําเสมอ หรือบุคลที่รองขอใหตนมีช่ืออยูในบัญชีรายชื่อ และบัญชีรายชื่อนี้จะ         
เปลี่ยนแปลงใหทันสมัยเสมอ และหนวยงานของรัฐตองแจงใหบุคคลทั่วไปทราบถึงการเปดรับบุคคลใหอยูใน
บัญชีรายช่ือดวย และรายชื่อที่อยูในบัญชีอาจถุกตัดออกไปไดถาบุคคลนั้นไมเขารวมกระบวนการรับฟงอยาง
สม่ําเสมอ 

92 Richard J. Pierce, ect., อางใน ศิริพร เอี่ยมธงชัย, “การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในประเทศ
สหรัฐอเมริกา”, หนา 19. 
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ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงโดยวาจาตอเจาหนาที่ของสวนราชการนั้นก็ได93 ทั้งนี้มักมีการ
กําหนดกรอบเวลาในการสงขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นดังกลาวแตกตางกันไปในแตละกรณีซ่ึง
โดยปกติจะใชเวลาในการรับฟงประมาณ 30-60 วันนับแตวันที่ประกาศโฆษณาประกาศแจง (public 
notice) เชน กรณีการรับฟงตามกฎหมาย Clean Air Act, Safe Drinking Water Act, Clean Water 
Act, และ Resource Conservation and Recovery Act จะใหเวลาในการรับฟงประมาณ 30 วัน หรือ
กรณีการรับฟงที่หนวยงานพิทักษส่ิงแวดลอม (Environment Protection Agency) จัดขึ้นจะใชเวลา
ในการรับฟงประมาณ 60 วัน หรือการรับฟงในการออกกฎ “Children’s Online Privacy Protection 
Rule” ตามกฎหมาย  “Children’s Online Privacy Protection Act”  ซ่ึงเปนกฎที่ เกี่ยวของกับการมี        
เว็บไซดเฉพาะเด็กเทานั้น โดยคณะกรรมการ “ FEDERAL TRADE COMMISSION” กําหนดให
ประชาชนที่มีความสนใจสงความคิดเห็นมายังคณะกรรมการกอนวันที่ 6 เมษายน ค.ศ. 200094 
เปนตน  นอกจากนั้นในการรับฟ งอยางไม เปนทางการนี้ อาจมีการเปดโอกาสใหบุคคล                      
ที่มีสวนเกี่ยวของมาใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการรับฟงดวยก็ได ในกรณีนี้จะมีผูพิพากษา
กฎหมายปกครอง (Administrative Law Judge) มาทําหนาที่เปนผูดําเนินการในการรับฟงดังกลาว 
เชน ในการรับฟงในการออกกฎของกระทรวงแรงงานตามกฎหมาย “the Federal Coal Mine Health 
and Safety Act of 1969” ซ่ึงเปนกฎที่เกี่ยวของกับการเรียกรองผลประโยชนที่ลูกจางจะไดจากการ
ประสบอันตรายที่เกี่ยวกับปอดจากการทํางานในเหมืองถานหิน และเปนการแกไขกฎเดิมที่บังคับ
ใชมากวา 13 ป ในกรณีนี้มีการเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียมาแสดงความคิดเห็นในการรับฟงซึ่งจะ
มีผูพิพากษากฎหมายปกครอง (Administrative Law Judge) มาดําเนินการในระหวางที่มีการรับฟง95 
 
  ง) ผลของการรับฟงความคิดเห็น  (response to comment และ  administrative 
record) 
  เมื่อครบกําหนดระยะเวลาในการรับฟง (hearing) แลว สวนราชการที่จัดการหารือ
มีหนาที่ตองรวบรวมและนําขอมูล ขอคิดเห็น หรือขอโตแยงที่ไดทั้งหมดจากการรับฟงนั้นมา
พิจารณาประกอบการตัดสินใจขั้นสุดทายของตน การนําขอมูลหรือขอคิดเห็นที่ไดจากกรับฟง         
ดังกลาวมาพิจารณาประกอบการตัดสินใจ ถือวาเปนสวนหนึ่งของกระบวนการออกกฎของ             
สวนราชการ และถือเปนบทบังคับใหสวนราชการที่จัดการรับฟงตองดําเนินการตอขอมูลหรือ 
                                                           

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

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

as Amended; Notice of Public Hearing, Retrieved January 4,2002 Available from : 
http://www.dol.gov/dol/esa/public/regs/fedreg/proposed/97_15942.htm. 
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ความเห็นที่สําคัญ (respond to significant comments) ดวย96 หลังจากที่สวนราชการพิจารณาขอมูล 
ความเห็น หรือขอโตแยงทั้งหมดแลว สวนราชการดังกลาวตองจัดทํารายงานผลการพิจารณาที่ส้ัน
และชัดเจน (concise general statement of basis and purpose) ประกอบกฎที่ไดรับการพิจารณาแลว
97 เพื่อใหประชาชนทราบถึงความมุงหมายของกฎที่จะจัดทําขึ้น และทราบถึงการตอบสนองของ
หนวยงานของรัฐที่มีตอขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่สวนราชการไดรับไวจนกลายมาเปน
กฎใน      ทายที่สุด โดยรายงานผลการพิจารณาที่สวนราชการจัดทําขึ้นนี้ยังเปนขอมูลพื้นฐานที่ให
ศาลยุติธรรมใชในการพิจารณาทบทวนวาการออกกฎนั้นเปนไปโดยอําเภอใจของสวนราชการหรือ
ไมมีความแนนอน (arbitrary and capricious) หรือไม อันมีผลใหศาลเพิกถอนกฎนั้นได โดยสรุป   
ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่สวนราชการไดรับนั้นเปนขอผ ูกพันที่สวนราชการตองนํามา
พิจารณาประกอบการตัดสินใจของตนในขั้นสุดทาย และเมื่อตัดสินใจแลวก็ถือไดวาเปนการกระทํา
ทางปกครองของหนวยงานของรัฐ และอยูภายใตการทบทวนของศาลตอไป  
  
 กลาวโดยสรุป วิธีการออกกฎอยางไมเปนทางการ (Informal Rulemaking) นี้กฎหมาย
กําหนดใหสวนราชการที่ตองการออกกฎ จัดใหมีกระบวนการรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือ                  
ขอโตแยงจากบคุคลหรือกลุมผลประโยชนที่มีความรูความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น โดยการรับฟงวิธีนี้
จะเปดโอกาสใหบุคคลดังกลาวเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นโดยทําเปนลายลักษณอักษร โดย
ไมมีกระบวนการใหบุคคลผูใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นเผชิญหนากัน วิธีนี้เปนวิธีการที่งาย 
รวด เร็ว  และ เสี ยค าใช จ ายน อย  และเป นวิ ธีก ารที่ เป ดโอกาสให ประชาชนทั่ วไปและ                           
กลุมผลประโยชนตางๆ ที่อาจไดรับผลกระทบจากกฎนั้น ใหขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบ หรือขอมูล
อ่ืนที่เปนประโยชนในการออกกฎ เพื่อใหกฎนั้นสามารถใชบังคับไดอยางเต็มที่และเปนธรรม แต
กระบวนการดังกลาวก็เปนเพียงการพิจารณาดวยเอกสาร ที่ประชาชนหรือกลุมผลประโยชน            
ไมอาจทราบไดวาความเห็นของตนจะไดรับการพิจารณาหรือไม และไมเปนที่พึงพอใจเทากับการ
ปรากฏตัวและมีสวนรวมในกระบวนการออกกฎ 
 
  3.2.2.2 การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ 
 การรับฟงความคิดเห็นในการออกกฎอยางเปนทางการ คือ  วิธีการ Public 
Hearing กลาวคือ เปนวิธีการที่สวนราชการที่ตองการออกกฎเปดโอกาสใหประชาชนหรือกลุมผล
ประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากการออกกฎนั้นมีสิทธิเขารวมในการรับฟงที่สวนราชการจัดขึ้นเพื่อ

                                                           
96 บทบังคับดังกลาวบังคับใหสวนราชการพิจารณาขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่สําคัญเทานั้น    

ไมจําตองพิจารณาขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงทั้งหมด 
97 U.S.C Title 5 Section 553 (c). 
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รับฟงขอมูล  ความคิดเห็น  หรือขอโตแยง ในลักษณะที่ เปนการสื่อสารสองทาง  (two-way 
communication) โดยวาจา และเปนการเปดโอกาสใหผูเกี่ยวของทุกฝายไดพบปะ แลกเปลี่ยนขอมูล
หรือขอคิดเห็นระหวางกัน รวมถึงเปดโอกาสใหมีการคัดคานขอมูลของอีกฝายหนึ่งได  
 
 กระบวนการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการแบงออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดงันี้98 
  ก) การริเร่ิมกระบวนการ 
   ผูริเร่ิมกระบวนการรับฟงในกรณีนี้ ไดแกสวนราชการที่ตองการออกกฎ โดยจะ
จัดกระบวนการรับฟงขึ้นเมื่อสวนราชการจัดทํารางกฎเสร็จสิ้นแลว ในกรณีที่สวนราชการตองการ
ใหประชาชนสงความเห็นเปนหนังสือ (public comment) กฎหมายมักกําหนดใหมีการรับฟงในชวง
ที่มีการใหสงความเห็น (during comment period) ดวย การรับฟงความคิดเห็นนี้จึงเกิดในชวงที่      
สวนราชการจะทําการตัดสินใจในขั้นสุดทาย ไมใชขั้นเริ่มวางแผนหรือนโยบาย ดังนั้นวิธีการ        
ดังกลาวจึงไมเหมาะสมในการหาขอมูล 
 
   เมื่อสวนราชการที่ตองการออกกฎไดริเร่ิมการรับฟง (hearing) แลว สวนราชการ
ดังกลาวก็ตองจัดทําประกาศแจง (notice) เชนเดียวกับการรับฟงความคิดเห็นในกรณีการรับฟงใน
การออกกฎอยางไมเปนทางการ เพื่อเปนการโฆษณาใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนไดเตรียม
ความพรอมกอนที่จะเขารวมการรับฟง (hearing) และยังเปนการวางกรอบหรือกําหนดประเด็นใน
การรับฟง ตลอดจนยังเปนการใหขอมูลเบื้องตนที่จําเปนแกประชาชนเพื่อใชในการเสนอขอมูล 
หรือแสดงความคิดเห็นอยางเปนทางการดวย เชน ในการพิจารณารางกฎ ขอบังคับที่ออกตาม
กฎหม าย  “Migrant and Seasonal Agricultural Worker Protection Act” ซ่ึ ง เป น กฎที่ เกี่ ย วกั บ             
การแกไขกฎเกณฑเกี่ยวกับคาชดเชยเดิมและ แกไขขั้นตอนการพิจารณาขอพิพาทโดยสวนราชการ
กอนที่จะดําเนินการโดยผูพิพากษากฎหมายปกครอง ซ่ึงในการรับฟงนั้นก็จะมีการตั้งประเด็นที่จะ
ทําการรับฟงวาควรที่จะมีการแกไขกฎหมายใหเปนไปตามที่กระทรวงแรงงานตองการหรือไม99 
เปนตน ประกาศแจง (notice) ที่สวนราชการจัดทําขึ้นนั้นจะประกอบดวย 
  1) เนื้อหาของประกาศแจง 
      ประกาศแจงตองประกอบดวย การอางอิงวันที่มีการจัดการรับฟง (hearing) ที่มี
กอนหนานั้น (ถามี) วัน เวลา สถานที่ ของการรับฟง อํานาจหนาที่และเขตอํานาจตามกฎหมาย      
                                                           

98 ศิริพร เอี่ยมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ
อเมริกา, หนา 22. 

99 Federal Register, Regulations Implementing the Migrant and Seasonal Agricultural Worker 
Protection Act , Retrieved January 6,2002 Available from : http://www. 
Dol.gov/dol/esa/public/regs/proposal/96_6379.pdf. 
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ในการจัดใหมีการรับฟง คําอธิบายโดยยอเกี่ยวกับลักษณะ (nature) และวัตถุประสงคของการรับฟง 
รวมถึงกฎเกณฑและวิธีการในการรับฟง (rule and procedures)  
 
  2) การโฆษณาประกาศแจง 
      โดยทั่วไปกฎหมายจะกําหนดใหสวนราชการที่ตองการรับฟง (hearing) โฆษณา
ประกาศแจง (public notice) ใน Federal Register เพื่อใหประชาชน หรือกลุมผลประโยชนที่มีสวน
ไดเสียทราบถึงการจัดการรบัฟง (hearing) ของสวนราชการ  แตในกรณีที่สวนราชการทราบถึงผูที่
จะใหขอมูล หรือความเห็น หรือกลุมผลประโยชนเปนที่แนนอน สวนราชการนั้นก็จะสงประกาศ
แจง (notice) ใหแกบุคคลหรือกลุมผลประโยชนเหลานั้นเปนรายบุคคล (mailing list)โดยตรง เชน
เดียวกับการโฆษณาประกาศแจงในการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ แตในการสง
ประกาศแจงในการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนี้สวนราชการที่ตองการรับฟงจะสง
ประกาศแจงไปใหผูมีสวนไดเสียอ่ืนดวย ซ่ึงผูที่มีสวนไดเสียในกรณีนี้รวมถึงการสงใหหนวยงาน     
รัฐบาลกลางที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากการจัดการรับฟงของสวนราชการดังกลาว และหนวย
งานของมลรัฐหรือหนวยงานของทองถ่ินที่มีประโยชนเกี่ยวของกับการจัดการรับฟงในครั้งนั้น และ
ในบางกรณีกฎหมายกําหนดใหสวนราชการที่ตองการรับฟงลงโฆษณาประกาศแจงในหนังสือพิมพ
ทองถ่ินรายวันที่พิมพเผยแพรอยูเปนปกติ หรือโฆษณาทางวิทยุทองถ่ิน หรือติดประกาศ ณ อาคาร
สถานที่ของหนวยงานของรัฐทั่วไป ตลอดจนวิธีการอื่นๆ ที่สามารถทําใหประชาชนไดรูถึง       
ประกาศแจง (notice) อยางแทจริง นอกจากนี้  กฎหมายยังกําหนดกรอบเวลาในการโฆษณา            
ประกาศแจง (public notice) ลวงหนากอนวันที่จัดใหมีการรับฟง เพื่อใหประชาชนเตรียม          
ความพรอมกอนเขารวมกระบวนการรับฟง ซ่ึงการโฆษณาใหทราบลวงหนานี้จะกระทํากอนมีการ
รับฟงประมาณ 30-45 วัน100 
 
  ข) บุคคลผูมีสิทธิเขารวมกระบวนการรับฟง 
      บุคคลผูมีสิทธิเขารวมกระบวนการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ ไดแก      
ผูมีสวนไดเสีย ประชาชนผูสนใจ (interested persons) ในการออกกฎ หรือผูที่ไดรับผลกระทบ 
(affected persons) จากกฎที่จะบังคับใช ไมวาจะอยูในฐานะของพลเมือง รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาล       
ทองถ่ิน  รัฐบาลชนเผาพื้น เมือง (tribal government) กลุมพิทักษ ส่ิงแวดลอม  องคกรชุมชน              
กลุมธุรกิจหรือผูใชแรงงาน และผูเชี่ยวชาญดานวิชาการ วิทยาศาสตร หรือเทคนิค และตัวแทน         

                                                           
100 ศิริพร เอียมธงชัย, การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) ตามกฎหมายของสหรัฐ
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ส่ือมวลชน สวนจํานวนผูเขารวมการรับฟงกฎหมายไมไดกําหนดจํานวนไวแนนอน101  แตกรณีที่
กฎหมายไมไดกําหนดใหตองโฆษณาในสื่อที่แพรหลาย สวนราชการที่ตองการรับฟงอาจกําหนด
จํานวนผูเขารวมการรับฟงไดจากวิธีการโฆษณาประกาศแจง (notice) ใน Federal Register เทานั้น 
ดังนั้นผูที่สนใจในการออกกฎนั้นอยางแทจริงเทานั้นจึงจะทําการตรวจสอบและเขารวมการรับฟง 
(hearing) หรือโดยสงประกาศแจง (notice) ไปยังบัญชีรายช่ือที่สวนราชการจัดทําไว (mailing list)  
 
      ค) สถานที่ที่จัดใหมีการรับฟง 
         ในเรื่องสถานที่จัดใหมีการรับฟงนั้นกฎหมายกําหนดเฉพาะเพียงใหสวนราชการ
โฆษณาประกาศแจง (notice) ซ่ึงระบุถึง วัน เวลาหรือสถานที่เทานั้น ไมไดกําหนดใหสวนราชการ
จัดการรับฟง ณ สถานที่ใดดังนั้นจึงตองคํานึงถึงความสะดวกและความจําเปนของบุคคลหรือกลุม
ผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎที่จะบังคับใชอยางเหมาะสม และดุลพินิจของสวนราชการที่
ดําเนินการจัดการรับฟง โดยปกติการจัดการรับฟงจะจัดที่หอประชุมประจําทองถ่ิน (townhall) หรือ 
ณ ที่ตั้งสํานักงานใหญของสวนราชการที่รับผิดชอบในการจัดการรับฟง หรือสํานักงานภูมิภาคของ
สวนราชการนั้น เปนตน  สวนเรื่องคาใชจายที่ใชในการรับฟงนั้น สวนราชการที่ดําเนินการจัดการ
รับฟงจะเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมด โดยเปนการเบิกจายเงินจากงบประมาณของสวนราชการ
นั้นตามวิธีการงบประมาณ102 
 
  ง) การดําเนินการรับฟง (conduct of hearing) 
     เมื่อถึงวันที่กําหนดไวในประกาศแจง (notice) ใหมีการรับฟงแลว สวนราชการที่
ตองการรับฟงก็จะดําเนินการรับฟง โดยการรับฟง (hearing) ในการออกกฎอยาเปนทางการนั้น     
แตกตางไปจากการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ คือการรับฟงในการออกกฎอยางเปน
ทางการนั้นสวนราชการที่ตองการรับฟงจะดําเนินการรับฟงในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี (trial-
type hearing) ซ่ึงเปนการรับฟงที่ทุกฝายที่ เกี่ยวของกับการรับฟงนั้นสามารถเสนอขอมูลและ            
พยานหลักฐานตางๆ ตลอดจนซักถามพยานของอีกฝายได (cross-examination) โดยรายละเอียดใน
ขั้นการรับฟงแบงแยกไดดังนี้ 
 
 

                                                           
101 Richard J. Pierce, ect., p. 329, อางใน ศิริพร เอี่ยมธงชัย, “การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใน

ประเทศสหรัฐอเมริกา”, หนา 19 
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      1) ผูดําเนินการในการรับฟง 
           โดยหลักแลวผูดําเนินการในการรับฟงจะเปนเจาหนาที่ที่สวนราชการที่
ตองการรับฟงความคิดเห็นซึ่งโดยปกติจะเปนนักกฎหมาย เนื่องจากอาจมีประเด็นปญหาเกี่ยวกับ
ความเหมาะสมของการปฏิบัติตามกฎที่ตราขึ้น หรือบุคคลที่สวนราชการที่ตองการรับฟงแตงตั้งขึ้น
เรียกวาผูพิพากษากฎหมายปกครอง (Administrative Law Judge) ซ่ึงจะแตงตั้งขึ้นเทาที่จําเปนตอ
การรับฟงในแตละครั้งโดยกฎหมายไมไดกําหนดจํานวนไวอยางแนนอน103 บุคคลที่ทําหนาที่
ดําเนินการรับฟงนั้นมีอํานาจหนาที่โดยทั่วไปดังตอไปนี้ 
   (1) มี อํ านาจหน าที่ ในการรวบรวมขอมูลห รือ เอกสารที่ ส งมายัง               
สวนราชการที่ตองการรับฟง ไมวาขอมูลนั้นจะมีลักษณะเปนการสนับสนุนหรือคัดคานรางกฎที่
กําลังพิจารณา รวมถึงขอมูลหรือเอกสารที่เกี่ยวของกับการรับฟงไวในสํานวนการพิจารณาเพื่อใช
สําหรับกระบวนการตัดสินใจ (administrative record of action) และตองใหสาธารณะตรวจสอบได 
   (2) ควบคุมการรับฟง ลําดับวาระการรับฟง และกําหนดการรับฟง รวมถึง
การสั่งพักการรับฟง ส่ังใหเล่ือนการรับฟง ส่ังใหเร่ิมรับฟงใหม หรือส่ังเล่ือนการรับฟง 
   (3) ดําเนินการตามที่จําเปนและเหมาะสมในการปฏิบัติหนาที่ของตนตาม
กฎหมาย ตามนโยบายหรือตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาสวนราชการนั้น 
 
   2) การดําเนินการรับฟง 
        ในขั้นตอนการดําเนินการรับฟงอาจสรุปไดดังนี้ 
     (1) ผูดําเนินการรับฟงแถลงทําการเปดกระบวนการรับฟง โดยชี้แจง    
วัตถุประสงคของการรับฟ ง  และกําหนดกระบวนวิธีพิ จารณาทั่ วไป  (general procedures)                  
ที่ผูเขารวมการรับฟงตองปฏิบัติตามระหวางการรับฟง 
     (2) จากนั้นผูดําเนินการรับฟงจะเปดโอกาสใหผูเขารวมในกระบวนการ
รับฟงมีโอกาสอยางเทาเทียมกันในการเสนอขอมูล พยานหลักฐาน และหักลางขอมูลของฝายอื่น
ภายในเวลาที่ผูดําเนินการรับฟงกําหนดอยางเหมาะสม 
     (3) จากนั้นบุคคลที่เขารวมการรับฟงจะเสนอขอมูล หรือพยานหลักฐาน 
ตอผูดําเนินการรับฟง ซ่ึงอาจเสนอขอมูลหรือพยานหลักฐานดวยวาจาหรือเอกสารก็ได หรือจะเรียก
ใหพยานมาแถลงขอมูลหรือความคิดเห็นดวยวาจาหรือเอกสารก็ไดเชนกัน ทั้งนี้เปนไปตามที่ได     
รับอนุญาตจากผูดําเนินการรับฟง นอกจากนั้นบุคคลที่เขารวมการรับฟงยังสามารถเสนอขอมูล 
ความคิดเห็น หรือพยานหลักฐานเปนลายลักษณอักษรเพื่อบันทึกไวในสํานวนกอนการรับฟงที่
ดําเนินการอยูจะสิ้นสุดลง รวมทั้งอาจเสนอขอเสนอแนะตางๆ ไดอีกดวย และอาจมีการบันทึกเทป

                                                           
103 U.S.C title 5 Section 3105. 
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ไวดวยก็ได สวนระยะเวลาที่ใชในการรับฟงนั้นไมมีกฎหมายกําหนดไวแนนอนแตโดยปกติจะใช
เวลาประมาณ 2-5 ช่ัวโมง แตหากมีขอโตแยงมากอาจขยายระยะเวลาในการรับฟงออกไปอีกได ซ่ึง
อาจขยายเพิ่มอีกหลายวัน 
     (4) หลังจากที่กระบวนการรับฟงสิ้นสุดลง ผูดําเนินการรับฟงจะจัดทํา
รายงานการรับฟงอยางละเอียด (verbatim) ทําการสําเนาเทปที่บันทึกไวและสําเนารายงานการรับฟง 
(transcripts) และตองจัดใหประชาชนตรวจสอบและใหประชาชนเปนเจาของได เชน การซื้อ 
เปนตน 
 
  จ) การสิ้นสุดกระบวนการรับฟง 
     เมื่อส้ินสุดกระบวนการรับฟงแลว ผูดําเนินการรับฟงจะตองจัดทํารายงานการ        
รับฟง (transcript) และนําหลักฐานที่เสนอในกระบวนการรับฟงทั้งหมดมารวบรวมไว จากนั้นจะ
นําขอมูลที่ไดมาเสนอตอสวนราชการเจาของผูจัดการรับฟงเพื่อพิจารณาขอมูลทั้งหมด และจัดทํา
เปนขอเสนอแนะเบื้องตน รวมถึงประเด็นสําคัญและมีเหตุผลที่ไดรับจากการรับฟงดวย (response 
to comment from hearing) และเสนอตอผูบังคับบัญชาขั้นสูงผูดูแลเรื่องดังกลาวตอไป 
 
  ฉ) ผลของการรับฟง (response to comment และ administrative record)  
   สวนราชการที่จัดการรับฟงมีหนาที่ตองรวบรวมขอมูล  ความคิดเห็น  หรือ              
ขอโตแยงทั้งหมดที่ไดจากการรับฟงมาพิจารณาประกอบการตัดสินใจขั้นสุดทายของตน การ        
รวบรวมขอมูล หรือความคิดเห็นในการรับฟงมาพิจารณาตัดสินใจดังกลาว ถือเปนสวนหนึ่งของ
กระบวนการออกกฎ และเปนบทบังคับที่สวนราชการตองดําเนินการตอขอมูลหรือความคิดเห็นที่
สําคัญ (response to significant comments) ดวย เมื่อสวนราชการพิจารณาขอมูล ความคิดเห็น หรือ
ขอโตแยงเสร็จส้ินแลว สวนราชการดังกลาวก็ตองทําการตัดสินใจ (final action) และระบุไวใน        
รายงานการรับฟงเพื่อใหบุคคลที่เกี่ยวของใชในการดําเนินการในกระบวนการยุติธรรม และให      
ศาลยุติธรรมใชในการทบทวนกฎที่บังคับใชตอไป 
 
 จากขั้นตอนตางๆ ของการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนั้นมีตัวอยางใหเห็นอยู
หลายตัวอยางดวยกัน ซ่ึงในที่นี้สมารถแสดงใหเหน็เปนตัวอยางไดดังนี้ 
 
 ตัวอยางที่ 1 ในการรับฟงในการแกไขกฎ ที่ตราขึ้นตามกฎหมาย the Migrant and Seasonal 
Agricultural Worker Protection Act ซ่ึงเปนกฎที่ตองการแกไขคาชดเชยของลูกจางในการทํางาน 
และแกไขวิธีการจัดการขอพิพาทแรงงานโดยสวนราชการกอนการวินิจฉัยของผูพิพากษากฎหมาย
ปกครอง โดยในการรับฟงนี้จัดขึ้นโดยเจาหนาที่ของกระทรวงแรงงานและใหผูมีสวนไดเสีย หรือ
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กลุมผลประโยชนสงเอกสารแสดงขอมูลหรือความคิดเห็นเปนลายลักษณอักษรไปยังเจาหนาที่          
ที่เกี่ยวของซึ่งอาจสงไดทั้งทางจดหมายและทางแฟกซที่กําหนดไวในประกาศแจง และถาหาก              
ผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนใดยังตองการขอมูลเพิ่มเติมก็สามารถขอขอมูลไดที่กระทรวง
แรงงานซึ่งอาจเปนเอกสาร หรือเอกสารในรูปแบบอิเล็กทรอนิกส หรือเทปบันทึกเสียง นอกจากนั้น
การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนี้ยังเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการ
ใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการจัดใหมีการรับฟง ในวันที่มีการรับฟงผูพิพากษากฎหมาย    
ปกครองที่ดําเนินการรับฟงจะกลาวตอนรับและชี้แจงวัตถุประสงคและประเด็นที่จะทําการรับฟง 
ซ่ึงในกรณีนี้มีประเด็นวาสมควรแกไขกฎใหเปนไปตามที่กระทรวงแรงงานตองการหรือไม จากนั้น
ก็จะเปนการใหขอมูลและแสดงความคิดเห็นโดยผูเขารวมการรับฟงและมีการสอบถามเมื่อเกิด
ความสงสัยของอีกฝายหนึ่งในการใหขอมูลหรือความคิดเห็น เชนการใหขอมูลเรื่องคาชดเชยที่     
ลูกจางไดรับอยูในปจจุบัน และคาชดเชยใหมที่แกไข เปนตน  จากนั้น กระทรวงแรงงานก็จะนํา      
ขอมูลที่ไดจากการรับฟงไปปรับปรุงกฎกอนที่จะมีการประกาศใชตอไป แตอยางไรก็ตามการรับฟง     
ดังกลาวก็ไมมีผลผูกพันกระทรวงแรงงานในการออกกฎแตอยางใด และนอกจากนั้นกระทรวง         
แรงงานก็ตองจัดทํารายงานการรับฟงเผยแพรแกสาธารณชนดวย104 
 
 ตัวอยางที่ 2 การรับฟงในการแกไขกฎของกระทรวงแรงงานที่ 11246 ซ่ึงเปนกฎที่เกี่ยวของ
กับการกําหนดขอบเขตของกฎเดิม และอํานาจของเจาหนาที่ในกฎเดิมใหเหมาะสม เพื่อใหแนใจได
วาลูกจางที่ทํางานกับรัฐไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียม โดยไมคํานึงถึงเชื้อชาติ สีผิว ศาสนา และ
เพศจากเจาหนาที่ของรัฐ  ในการรับฟงนี้กระทรวงแรงงานกําหนดให ผูมีสวนได เสียหรือ              
กลุมผลประโยชนสามารถสงขอมูลหรือความคิดเห็นเปนเอกสารที่เปนลายลักษณอักษรใหแก         
เจาหนาที่ของกระทรวงภายในวันที่  22 กรกฎาคม  ค .ศ . 1996 และหากผูมีสวนได เสียหรือ               
กลุมผลประโยชนใดตองการขอมูลเพิ่มเติมก็สามารถขอขอมูลไดที่กระทรวงแรงงาน สวนการ             
รับฟงโดยการใหแสดงขอมูลหรือความคิดเห็นในที่ประชุมนั้นกระทรวงแรงงานไดจัดใหมีขึ้นที่          
รัฐสภา โดยในวันที่มีการรับฟงนั้นผูพิพากษากฎหมายปกครองก็จะกลาวเปดการรับฟงและชี้แจง
วัตถุประสงคและประเด็นที่จะทําการรับฟง จากนั้นก็จะเปดโอกาสใหผูเขารวมการรับฟงให     
แสดงขอมูลหรือความคิดเห็น เชนแสดงใหเห็นถึงบทบัญญัติตางๆ ในกฎเกณฑนั้นที่สมควรมีการ
แกไข และการเพิ่มเติมขอความที่จําเปนที่เกี่ยวกับการใหคําจํากัดความการปฏิบัติงานกับรัฐ จากนั้น

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

Protection Act, Retrieved January 6,2002 Available from : http://www. 
Dol.gov/dol/esa/public/regs/proposal/96_6379.pdf. 
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กระทรวงแรงงานก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นไปใชในการปรับปรุงกฎเกณฑนั้นตอไป แต
ทั้งนี้ไมผูกมัดกระทรวงแรงงานตองปฏิบัติตาม105 
 
 ตัวอยางที่ 3 การรับฟงในการออกกฎในสวนที่ 34 ซ่ึงออกตามมาตรา 167 ของกฎหมาย 
“the Job Training Partnership act”  กฎนี้เปนกฎที่เกี่ยวของกับการหามการเลือกปฏิบัติแกบุคคลที่
จะมีโอกาสและความเสมอภาคในการสงไปฝกงานเพิ่มเติมระหวางหนวยงานที่อยูในเครือขาย 
เพราะเชื้อชาติ สีผิว ศาสนา เพศ อายุ ความสามารถ ทัศนะทางการเมือง หรือความเชื่อ โดยใน       
เนื้อหานั้นแบงออกเปนสวนตางๆ   5 สวนดวยกัน  คือ สวนทั่วไป   การเก็บรักษาขอมูลของ                 
ผูไดรับเลือก ความรับผิดชอบของฝายปกครองตอการปฏิบัติในการไมเลือกปฏิบัติและความเทา
เทียมทางโอกาสตามกฎหมาย  Job Training Partnership act  กฎนี้เปนกฎที่กระทรวงแรงงานตรา
ขึ้นและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียคือ ลูกจาง นายจาง และหนวยงาน               
ที่เกี่ยวของ ขั้นตอนการอนุญาต  และกระบวนการของรัฐตอขั้นตอนการอนุญาต ในการรับฟงนั้น
กระทรวงแรงงานก็จะกําหนดประเด็นที่จะทําการรับฟง ในกรณีนี้ประเด็นคือสมควรกําหนดกฎ
เกณฑตามรางกฎที่กระทรวงแรงงานตองการหรือไม ซ่ึงจะมีการอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็น
กันมากมาย เชน ขอบเขตของกฎฉบับนี้ ผลกระทบจากกฎนี้ตอกฎหมายโดยรวม หรือการลงโทษ      
ผูที่ฝาฝน เปนตน จากนั้นกระทรวงแรงงานก็นําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นไปปรับปรุงแกไขกฎ
นั้นตอไป106 
 

กลาวโดยสรุป การออกกฎอยางเปนทางการนั้นกฎหมายจะกําหนดใหสวนราชการดําเนิน
การจัดทํากระบวนการรับฟง (hearing) เพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากบุคคลหรือ
กลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากกฎที่จะใชบังคับ เพื่อใหสวนราชการนําสิ่งที่ไดจาก              
การรับฟงนั้นไปเปนขอมูลในการตัดสินใจ สวนวิธีที่ใชในกระบวนการรับฟงนั้นแมจะมีการเปด
โอกาสใหผูมีสวนไดเสียหรือประชาชนทั่วไปสามารถเสนอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นเปน                      
ลายลักษณอักษรไปยังเจาหนาที่ที่เกี่ยวของไดแลว กฎหมายยังกําหนดใหสวนราชการที่ตองการ    
รับฟงขอมูลหรือความคิดเห็น จัดใหมีการรับฟงโดยใหผูที่สวนราชการเห็นวามีสวนเกี่ยวของหรือ
ประชาชนที่ใหความสนในไดเสนอขอมูล แสดงความคิดเห็น หรือขอโตแยงในลักษณะกึ่งการ
                                                           

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

106 Federal Register, Part 34 – Implementation of the Nondiscrimination and Equal Opportunity 
Requirements of the Job Training Partnership Act of 1982, as Amended (JTPA), Retrieved January 6,2002 
Available from : http://www. dol.gov/dol/oasam/public/regs/cfr/29_cfr_34(2000).pdf. 
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พิจารณาคดี กลาวคือเปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหฝายตางๆ มีสิทธิเสนอพยานหลักฐานตางๆ 
รวมถึงการซักคานพยานของอีกฝายหนึ่ง โดยจะมีผูดําเนินการรับฟง ซ่ึงอาจเปนเจาหนาที่ของ     
สวนราชการที่ตองการรับฟงเองหรือบุคคลที่สวนราชการแตงตั้งขึ้นเฉพาะเพื่อดําเนินการรับฟงกไ็ด 
เมื่อกระบวนการรับฟงส้ินสุดลงสวนราชการที่จัดใหมีกระบวนการรับฟงก็ตองพิจารณาขอมูล 
ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตางๆ ตามที่ผูดําเนินการประชุมจัดทํารายงานการรับฟง และตอง             
เผยแพรรายงานกระบวนการรับฟ งและกระบวนการตัดสินใจใหสาธารณชนรับทราบ                     
แตอยางไรก็ตามวิธีการในการออกกฎอยางเปนทางการนี้ไมไดรับความนิยมในปจจุบันมากนัก 
เนื่องจากวิธีการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนั้นทําใหเสียเวลาและคาใชจายเปนจํานวน
มากไมคุมคากับการดําเนินการรับฟง 

 
 3.2.2.3 การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated rulemaking) 
    การรับฟงออกฎโดยการเจรจา (Negotiated rulemaking) นี้มีขึ้นเพื่อชวยเจาหนาท่ี
ของสวนราชการที่ตองการจัดใหมีการรับฟงในการออกกฎอยางไม เปนทางการ  (informal 
Rulemaking) เนื่องจากสามารถใหบุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่มีสวนไดเสีย (interest persons) 
สามารถเขามารวมในกระบวนการรับฟงไดและทําใหสวนราชการไดขอมูล ความคิดเห็น หรือ        
ขอโตแยงที่เปนประโยชนแกการตัดสินใจมากยิ่งขึ้น รวมทั้งผูที่มาใหขอมูล ความคิดเห็น หรือ            
ขอโตแยงทราบถึงการจัดการของสวนราชการเกี่ยวกับขอมูลที่ตนเสนอไป เมื่อพิจารณาโดยรูปแบบ
แลวจะเห็นวาการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานี้อาจมีลักษณะคลายคลึงกับการรับฟงในการ
ออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking) ที่ใหฝายตางๆ เผชิญหนากันเพื่อเสนอขอมูล หรือ
พยานหลักฐาน แตวิธีการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานี้ไมมีลักษณะการรับฟงกึ่งการ
พิ จารณ าคดี  (trial-type hearing) ที่ ให ฝ ายต างๆ  ซักค านพยานได  จึงช วยลดระยะเวลาใน          
กระบวนการลงไดเปนอยางมาก 
 
  การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานั้นเปนออกเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้ 
  ก) ผูริเร่ิมกระบวนการรับฟง 

   กฎหมายกําหนดใหหัวหนาสวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับ (head of the 
agency) เปนผูตัดสินใจในการเลือกใชกระบวนการรับฟงโดยการเจรจา (Negotiated rulemaking) 
โดยตองพิจารณาถึงสิ่งเหลานี้ดวย 
     1) ความตองการที่จะใชวิธีการรับฟงโดยการเจรจาในการออกกฎ 
  2) จํ านวนผู เข าร วมการรับฟ งที่ จํ ากั ด ให มี เฉพ าะผู ที่ มี ส วน ได เสี ยและ                      
ไดรับผลกระทบจากการออกกฎนั้น 
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  3) มีเหตุผลที่นาเชื่อไดวาสามารถดําเนินการรับฟงไดโดยการเปดโอกาสให          
ฝายตางๆ มีสิทธิเสนอขอมูล หรือพยานหลักฐานไดอยางเทาเทียมกัน 
  4) มีเหตุผลที่นาเชื่อไดวาการรับฟงจะอยูในกรอบระยะเวลาที่กําหนดไว 
  5) กระบวนการรับฟงโดยการเจรจานี้จะตองไมทําใหการออกกฎในขั้นสุดทาย       
ลาชาออกไปอยางไมมีเหตุผล 
  6) เจาหนาที่ของสวนราชการนั้นตองไดรับประโยชนอยางเต็มที่ในการจัดการ       
รับฟงนั้น 
  7) เจาหนาที่ของสวนราชการนั้นสามรถใชขอมูลท่ีไดจากการรับฟงนั้นมาใชใน
การตัดสินใจในขั้นสุดทายไดเปนอยางดี 
 
 เมื่อสวนราชการตองการใชวิธีการรับฟงโดยการเจรจาในการออกกฎแลว สวนราชการอาจ
ใชบริการของ convener107 ใหชวยสวนราชการนั้น กําหนดบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากการออกกฎ
108 ดําเนินการและกําหนดประเด็นในการอภิปรายของผูที่เขารวมการรับฟง และคนหาผูที่จะมาทํา
หน าที่ เปนกรรมการการออกกฎโดยการเจรจา  (Negotiated Rulemaking Committee)109 โดย 
convener มีหนาที่ในการรายงานเสนอตอสวนราชการและอาจระบุความคิดเห็นของตนลงใน            
รายงานดวย ในบางกรณีสวนราชการอาจให convener คนหาตัวแทนของกลุมผลประโยชนตางๆ ที่
มีคุณสมบัติใหเขารวมการรับฟงดวยก็ได นอกจากนั้นรายงานดังกลาวตองใหสาธารณชนสามารถ
หาไดงาย เชน การซื้อ เปนตน110  
 
  ข) การโฆษณาประกาศแจง 
      เมื่อสวนราชการพิจารณารายงานของ convener แลว (ถามี) สวนราชการก็จะ
โฆษณาประกาศแจง (public notice) ใหผูที่ไดรับเลือกใหรวมการรับฟงทราบโดยโฆษณาใน 
Federal Register หรือในสื่ออ่ืนๆ ทั้งนี้ในขั้นนี้จะมีการพิจารณาแตงตั้งคณะกรรมาธิการการออกกฎ
โดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking Committee) โดยประกาศแจงนั้นจะประกอบดวย 

                                                           
107 Convener บุคคลที่มีความยุติธรรม ที่ชวยสวนราชการตางๆ ในการตัดสินใจแตงต้ังคณะกรรมการ

การออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking Committee) เพื่อใหการดําเนินการรับฟงเปนไปไดอยางเหมาะ
สม. 

108 U.S.C Title 5 Section 563 (b)(1)(A). 
109 U.S.C Title 5 Section 563 (b)(1)(B). 
110 U.S.C Title 5 Section 563 (b)(2). 

 



 

 

108

  1) การแตงตั้งคณะกรรมการการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking 
Committee)   
  2) เนื้อหาหรือประเด็นที่สวนราชการตองการรับฟง 
  3) รายชื่อของบุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบจากการบังคับใชกฎ
นั้น 
  4) ตารางวาระการดําเนินงานของคณะกรรมการ รวมถึงวัน เวลา และสถานที่ที่ใช
ในการรับฟง 
  5) ขอความเชิญชวนใหแสดงความเห็นในการแตงตั้งคณะกรรมการ และรายชื่อ              
ผูเขารวมในการรับฟง 
  6) ขอความที่ใหบุคคลในสามารถสมัครเปนสมาชิกในคณะกรรมการได 
 
  ค) การดําเนินการรับฟง 
      เมื่อถึงวันที่สวนราชการกําหนดใหมีการรับฟงแลวบุคลหรือกลุมผลประโยชนที่
สวนราชการกําหนดใหมีสิทธิเขารวมในกระบวนการรับฟงก็จะนําเสนอขอมูล พยานหลักฐาน หรือ
ขอโตแยงตอคณะกรรมการการออกกฎโดยการเจรจา โดยคณะกรรมการดังกลาวก็จะทําหนาที่ใน
การรวบรวมขอมูลที่ไดจากการรับฟงและเปดโอกาสใหฝายตางๆ มีการเจรจาตอรองกันในประเด็น
ที่มีการรับฟง เพื่อใหไดขอสรุป (consensus) ในการรับฟงครั้งนั้น หลังจากนั้นคณะกรรมการกจ็ะจดั
ทํ ารายงาน  (report) ซ่ึ งสรุปผลการรับฟ งโดยการเจรจาแลวส งใหส วนราชการที่ แต งตั้ ง                 
คณะกรรมการนั้นตอไป แตหากคณะกรรมการไมสามารถหาขอสรุปในการรับฟงโดยการเจรจาได
คณะกรรมการจะสงรายงานเฉพาะในสวนที่หาขอสรุปไดใหแกสวนราชการที่แตงตั้งคณะกรรมการ 
นอกจากนั้นคณะกรรมการยังจากสงขอมูล ความคิดเห็น หรือรายละเอียดอ่ืนที่คณะกรรมการเห็นวา
เหมาะสมใหแกสวนราชการ และกรรมาธิการแตละคนอาจสงขอมูล ความคิดเห็น หรือรายละเอียด
อ่ืนเพิ่มเติมไดอีกดวย 
 
   ง) ผลจากการรับฟง 
      เมื่อสวนราชการไดรับรายงานการรับฟงจากคณะกรรมการแลวสวนราชการตอง
นําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นมาใชในการตัดสินใจในขั้นสุดทายของสวนราชการ ซ่ึงมีลักษณะ
เชนเดียวกันกับการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
  
 จากกระบวนการขั้นตอนการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานั้นมีตัวอยางหลายกรณีที่
ดําเนินการดังกลาว ซ่ึงสามารถยกตัวอยางใหเห็นไดดังนี้ 
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 ตั ว อ ย า งที่  1 ใน ก าร อ อ ก ก ฎ  “Digital Performance Right in Sound Recordings and 
Ephemeral Recordings” ซ่ึงตราขึ้นตามกฎหมาย “the Digital Millennium Copyright Act of 1998” 
เนื่องจากปจจุบันเทคโนโลยีที่เกี่ยวกับการบันทึกเสียงไดพัฒนาไปมาก จึงตองมีการกําหนดใหมีการ
ขออนุญาตในการบันทึกเสียงในวิธีการที่ตางออกไป ซ่ึงมี 2 กรณี คือการอนุญาตใหสาธารณชน          
ทําการบันทึกเสียงไดทั้งนี้เปนไปตามความเหมาะสมที่ขออนุญาตในแตละครั้ง และการอนุญาตให
สาธารณชนทําการบันทึกเสียงเปนการชั่วคราวในอนาคตเมื่อมีการขออนุญาต และในการกําหนด
ใหตองขออนุญาตในกรณีดังกลาวไมมีขอกําหนดเกี่ยวกับลักษณะและคาธรรมเนียมในการ               
ขออนุญาตไวในกฎหมายแมบท ดังนั้นสํานักงาน “Copyright Office, Library of Congress” จึง        
ทําการยกรางกฎที่กําหนดลักษณะและคาธรรมเนียมแลวจัดใหมีการรับฟงโดยการเจรจาขึ้นซ่ึงเปน
ไปตามกฎหมาย “the Digital Millennium Copyright Act of 1998”  มาตรา 112 (e) (4) และมาตรา 
114 (f) (2)(A) ซ่ึงในการรับฟงนี้มีประเด็นในการรับฟงวาควรกําหนดลักษณะและคาธรรมเนียมใน
การขออนุญาตอยางไร เพียงใด  โดยใชเวลาในการรับฟงประมาณ 60 วัน และในระหวางนั้นหาก       
ผูที่เขารวมการรับฟงมีความสงสัยก็สามารถติดตอขอขอมูลเพ่ิมเติมไดจากเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ          
ในการรับฟงนั้นบุคคลที่ไดรับการคัดเลือกใหเขารวมการรับฟงก็จะมาแสดงขอมูลหรือความคิดเห็น
ไดตอคณะกรรมการที่สํานักงาน “Copyright Office, Library of Congress”  แตงตั้งขึ้น หลังจากนั้น 
สํานักงาน ก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงไปกําหนดลักษณะและคาธรรมเนียมที่เหมาะสมตอไป111 
  
 ตั วอ ย างที่  2 ก ารรับฟ งใน ก ารออกกฎ  “Noncommercial Educational Broadcasting 
Compulsory License” ตามมาตรา 118 แหงพระราชบัญญัติ the Copyright Act ซ่ึงเปนกฎที่เกี่ยวของ
กับการกําหนดลักษณะและอัตราคาธรรเนียมที่จายเปนคาเผยแพรผลงานเพลงที่ไมใชเพลงละคร 
และผลงานรูปภาพและปฏิมากรรมแกเจาของผลงานในกรณีที่ไมใชในทางการคานั้น สํานักงาน the 
Copyright Office of the Library of Congress ไดกําหนดใหมีการรับฟงโดยการเจรจาในหลายๆ วัน 
เชน วันที่ 11 พฤศจิกายน ค.ศ. 1996 หรือในวันที่ 19 มิถุนายน ค.ศ. 1997 หรือวันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 
1997 ซ่ึงมีผูแทนจากฝายตางๆ อาทิ the National Public Radio, the Public Broadcasting Service, 
the American Society of Composers, Publishers Association, Inc. (NMPA) เปนตน  โดยในการ       
รับฟงนั้นจะกําหนดประเด็นวาการแกไขลักษณะและอัตราคาธรรมเนียมเดิมที่กําหนดไวเหมาะสม
หรือไมเพียงใด โดยเปดโอกาสใหผูที่มีสวนไดเสีย หรือกลุมผลประโยชนตางๆ ไดแสดงความคิด

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

Retrieved January 6,2002 Available from : http://www. loc.gov/copyright/fedreg/carp98_4.pdf. 
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เห็นตอประเด็นที่สํานักงานกําหนดขึ้น จากนั้นสํานักงานก็ไดนําขอมูลที่ไดจาการรับฟงไปทําการ
ปรับปรุงกฎนั้นตอไป จนมีการประกาศใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1998112 
 
 กล าวโดยสรุป  การรับฟ งในการออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rulemaking 
Committee) นั้นเปนวิธีการรับฟงในลักษณะที่ผสมผสานระหวางการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
(Informal Rulemaking) และการออกกฎอยางเปนทางการ (Formal Rulemaking) กลาวคือ เปน       
วิธีการรับฟงที่เปดโอกาสใหบุคคลหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับผลกระทบมีสิทธิเขารวมในการ
รับฟงได แตการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจานั้นไมมีลักษณะการรับฟงกึ่งการพิจารณาคดี 
(trial-type hearing) และในการรับฟ งนั้นจะมีคณะกรรมาธิการการออกกฎโดยการเจรจา 
(Negotiated Rulemaking Committee) ทําหน าที่ เปน ผูรวบรวมขอมูล  และหาขอสรุปโดยให          
ฝายตางๆ มีการเจรจาตอรองกันจนไดขอสรุป (consensus) จากนั้นคณะกรรมการก็จะทํารายงาน
เสนอผลการรับฟงแกสวนราชการที่แตงตั้งคณะกรรมการซึ่งในรายงานดังกลาวอาจรวมไปถึงขอมลู 
หรือความคิดเห็นของคณะกรรมการหรือกรรมการแตละคนดวย จากนั้นสวนราชการก็จะนําขอมูล
ที่ไดไปเปนขอมูลในการตัดสินใจขั้นสุดทายกอนที่จะบังคับใชกฎนั้น 
 

3.2.3 ผลจากการรับฟง 
  กระบวนการรับฟงในการออกกฎทั้ง 3 วิธีการนั้น แมจะมีวิธีการที่ใชในการรับฟง 
(hearing) ที่แตกตางกันตามแตกฎหมายเฉพาะจะกําหนดใหสวนราชการนั้นดําเนินการรับฟงดวยวิธี
ใด แตวิธีการทั้งสามลวนมีขอดีขอเสียในลักษณะเดียวกันดังตอไปนี้  
 

ขอดี 
1. เปนวิธีในการไดขอมูลเพื่อประกอบการตัดสินใจกอนการออกกฎของ             

สวนราชการตางๆ ทั้งสิ้น  
2. เปนกระบวนการที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกิจกรรมตางๆ 

ของรัฐโดยเฉพาะการออกกฎที่จะมามีผลใชบังคับกับตนเอง  
3. เปนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของเจาหนาที่ดวย ซ่ึงเปนไปตามหลักศุภนิติ

กระบวน (due process of law) และหลักการแจงใหทราบลวงหนา113 อันเปนหลักที่ประเทศสหรัฐ
อเมริกายึดถือและปฏิบัติอยางจริงจัง  

                                                           
112 Federal Register, Noncommercial Educational Broadcasting Compulsory License, Retrieved 

January 6,2002 Available from : http://www. loc.gov/copyright/fedreg/ncbra.pdf. 
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ขอเสีย 
1. การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ แมจะเปนวิธีที่รวดเร็ว และเสียคา

ใชจายนอยก็ตาม แตวิธีการดังกลาวก็ไมสามารถทําใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับ       
ผลกระทบ (affect persons) ทราบไดวาขอมูล ความคิดเห็นหรือขอโตแยงของตนจะไดรับการ
พิจารณาประกอบการตัดสินในของสวนราชการกอนบังคับใชกฎนั้นหรือไม และผูมีสวนไดเสีย     
ไมพอใจนักกับวิธีการดังกลาว เนื่องจากตนไมมีโอกาสเขารวมในกระบวนการรับฟง 

2. การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการนั้นแมจะเปนวิธีการ ดังนั้นการเปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎอยางเต็มที่ แตวิธีการดังกลาวก็ทําให
เสียเวลา กลาวคือ กระบวนการรับฟงกอใหเกิดความลาชาในการออกกฎมาใชบังคับ และเสียคาใช
จายเปนจํานวนมาก  

3. การออกกฎโดยการเจรจานั้นแมวิธีการดังกลาวจะชวยแกปญหาการไมสามารถ
เขารวมในกระบวนการรับฟงอยางไมเปนทางการ และปญหาการดําเนินกระบวนการรับฟงที่         
ยาวนานของการรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการก็ตาม แตวิธีการดังกลาวก็อาจสงผลกระทบ
ตอการตัดสินใจของสวนราชการที่ตองการออกกฎได114    
   
 สรุป 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีสวนไดเสีย 
นักวิชาการ ผูเชี่ยวชาญ สถาบันการศึกษา และประชาชนทั่วไปเขามามีสวนรวม (participation) ใน
กิจกรรมตางๆ ของรัฐโดยเฉพาะการตรากฎหมายและการออกกฎที่จะมีผลกระทบตอตนเอง โดยใน
การตรากฎหมายนั้นกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมาธิการ (committees) ที่มีอํานาจหนาที่ในการ
พิจารณารางกฎหมาย (bills) ที่เสนอเขาสูการพิจารณาของสภาคองเกรส ไมวาจะเปนการเสนอเขาสู
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร (House of Representative) หรือวุฒิสภา (House of Senate) กอน 
จัดใหมีการรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) เพื่อรับทราบขอมูล และความคิดเห็นของผูที่
มีสวนไดเสีย และนําขอมูล และความคิดเห็นดังกลาวเสนอตอสภาเพื่อทําการพิจารณาและลงมติ
กอนที่จะประกาศใชเปนกฎมาย โดยเร่ิมจาก 1. การเตรียมการ (Preparation for Hearing ) ซ่ึงจะมี
การกําหนดประเด็น กําหนดวัน เวลา และสถานที่ และคัดเลือกบุคคลที่เกี่ยวของ 2. ขั้นตอนการ       
รับฟง (Hearing) ซ่ึงจะมีการแถลงเปด (Opening Statements) การใหขอมูลโดยประธานในการ         

                                                                                                                                                                      
113 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, องคกรและวิธีคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครองภายในฝาย               

ปกครองในประเทศไทย, หนา 199. 
114 เสรี นนทสูติ, บทแปลคําบรรยายเรื่องบทบาทของการทําประชาพิจารณในทางกฎหมายและการ

บริหารราชการไทย, หนา 128. 
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รับฟงนั้น และทําการรับฟงขอมูลจากผูที่ไดรับเชิญ และการซักถามผูมาใหขอมูล โดยกระบวนการ 
การรับฟงทางนิติบัญญัตินี้แบงออกเปน 2 รูปแบบใหญๆ คือ การรับฟงอยางไมเปนทางการ 
(informal hearing) คือการรับฟงในลักษณะที่ไมตองมีการดําเนินการในรูปแบบเดียวกับที่ใชในการ
พิจารณาคดีของศาล กลาวคือ มีการเสนอขอมูลและซักถาม และการรับฟงอยางเปนทางการ (formal 
hearing)  คือการดําเนินการรับฟงในลักษณะที่ดําเนินการในศาล ที่ตองมีการเสนอขอมูลและ        
ซักถามผูใหขอมูล 3. กระบวนการภายหลังการรับฟง คือกระบวนการในการรวบรวมและนําผลจาก
การรับฟงไปใชในการปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) และทํารายงานเสนอตอสภาคองเกรสเพื่อ
พิจารณาตอไป กระบวนการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการใหขอมูลในการดําเนินการ       
รับฟงนี้จะทําใหเกิดผลดีหลายประการ เชน ประชาชนจะยอมรับกับกฎหมายที่ยกรางหรือแกไขขึ้น 
ทําใหรางกฎหมายนั้นถือไดวาเปนรางกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ได
อยางเหมาะสม หรือมีการสรางแรงผลักดันในการพิจารณารางกฎหมาย เปนตน สวนการออกกฎ
นั้นกฎหมายก็กําหนดใหสวนราชการที่ตองการออกกฎจัดใหมีการรับฟง (hearing) ขอมูล ความคิด
เห็น และขอโตแยง และนําสิ่งที่ไดจากการรับฟงดังกลาวมาเปนสวนประกอบในการตัดสินใจของ
สวนราชการกอนที่จะประกาศใชเปนกฎตอไป โดยกระบวนการในการออกกฎนั้นก็มีการจัดใหมี
กระบวนการรับฟงเชนเดียวกับการตรากฎหมายซึ่งมีอยู 3 รูปแบบดวยกัน คือ 1.  การรับฟงในการ
ออกกฎอยางไมเปนทางการ คือ การกําหนดใหผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนเสนอขอมูล
หรือความคิดเห็นเปนเอกสาร โดยเสนอมาใหสวนราชการที่ดําเนินการจัดใหมีการรับฟงใชในการ
พิจารณาเพื่อกําหนดกฎที่จะตราขึ้น โดยไมมีกระบวนการใหมีการเผชิญหนาของผูมีสวนไดเสีย      
2. การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ คือ การกําหนดใหผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผล
ประโยชนเสนอขอมูลหรือความคิดเห็นเปนเอกสารและจัดใหมีกระบวนการรับฟงที่เปดโอกาสให
บุคคลเขารวมในการใหขอมูลดังกลาว ซ่ึงเปนกระบวนการที่ เปดโอกาสให เผชิญหนากัน                   
3. การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา คือ กระบวนการที่เปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียหรือ      
กลุมผลประโยชนเสนอขอมูลหรือความคิดเห็นในลักษณะเดียวกันกับการรับฟงในการออกกฎอยาง
เปนทางการ แตจะแตกตางกันออกไปตรงที่กระบวนการรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจาจะมีการ
รับฟงโดยไมเปดโอกาสใหมีการซักถามผูมาใหขอมูลหรือความคิดเห็นซ่ึงจะประหยัดเวลาที่ใชใน
การดําเนินการไปไดมาก    
 

กระบวนการในการรับฟงดังกลาวทั้งสองกรณีจึงเปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการตรากฎหมายและการออกกฎของรัฐ ซ่ึงจะทําใหกฎหมายนั้นถือไดวาเปนกฎหมายที่
ดี เนื่องจากมีการรวบรวมขอมูลจากฝายตางๆ กอนที่จะพิจารณารางกฎหมาย อันนําไปสูการจัดสรร
ผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม ทําใหกฎหมายนั้นไดรับการยอมรับจาก
ประชาชน และยังถือเปนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไปในตัวดวย แตกระบวนการดังกลาวก็อาจ
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กอใหเกิดปญหาเรื่องระยะเวลาที่ใชในกระบวนการรับฟง หรืองบประมาณที่ตองใชในกระบวนการ
ดังกลาว แตอยางไรก็ตาม กระบวนการรับฟงดังกลาวก็ยังคงมีความจําเปนที่ตองดําเนินการจนใน
ประเทศสหรัฐอเมริกายังคงใชอยูในปจจุบัน 



บทที่ 4 
 

กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับ ในประเทศไทย : การขาดขั้นตอน 
การปรึกษาหารือ 

 
 กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยคือกระบวนการในการตราพระราชบัญญัติขึ้น         
ใช บั งคั บ ภ ายในประ เทศ  ซ่ึ ง เริ่ ม ตั้ งแต ก ารริ เริ่ ม  การยกร าง  และการพิ จ ารณ าอนุ มั ติ                           
รางพระราชบัญญัติ แตในกระบวนการดังกลาวกลับไมมีกระบวนการหรือข้ันตอนที่เปนการบังคับ
ใหผูที่ริเร่ิม หรือยกรางพระราชบัญญัติ รวมถึงผูพิจารณาอนุมัติรางพระราชบัญญัติ เปดโอกาสให
ประชาชนท่ีไดรับผลกระทบหรือตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้นที่อาจเรียกไดวาเปนผูมีสวน        
ไดเสีย มีโอกาสในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในกระบวนการนิติบัญญัติ จึงทําให         
พระราชบัญญัติที่ตราขึ้นไมสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและ        
เหมาะสม1 สวนในการตรากฎ ขอบังคับคือการตรากฎเกณฑลําดับรอง กลาวคือเปนกฎเกณฑที่      
ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติที่กําหนดใหกระทรวงที่เกี่ยวของไปจัดทํารายละเอียด
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญติใหมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้น เชน การกําหนดคาธรรมเนียม หรือ
การกําหนดวิธีการ เปนตน ซ่ึงกฎเกณฑลําดับรองดังกลาวไดแก กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ 
หรือขอบังคับของกระทรวงหรือสวนราชการตางๆ ที่มีผลเปนการบังคับหรือกําหนดใหประชาชน
ทั่วไปปฏิบัติตาม และเชนกัน ในกระบวนการตรากฎ ขอบังคับก็ไมมีกระบวนการหรือข้ันตอนที่
บังคับใหสวนราชการที่ตองการตรากฎ ขอบังคับดังกลาว เปดโอกาสใหประชาชนผูมีสวนไดเสีย
เขามามีสวนรวมในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการตรากฎ ขอบังคับเชนเดียวกับ
กระบวนการนิติบัญญัติ จึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นไมสามารถปฏิบัติไดจริงหรือตองประวิงการ
บังคับใชไวกอน ซ่ึงไมอาจถือวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได 

  
4.1 ปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย 
เมื่อกลาวถึงปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยก็มีความจําเปนที่จะตอง

อธิบายถึงขั้นตอนตางๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติเพื่อช้ีใหเห็นถึงสภาพปญหาโดยสามารถแบง
แยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 

                                                           
1 ดู สุรเกียรต์ิ เสถียรไทย, “รูปลักษณะของโครงสรางและกลไกของกฎหมายยไทยที่เกี่ยวกับการคา

ระหวางประเทศในชวง ๕ ปขางหนา,” วารสารกฎหมาย, ปที่ 10 ฉบับที่ 3 (กรกฎคม – พฤศจิกายน 2529). 
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  4.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติไทย 
  กระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้น คือกระบวนการในการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับ
ภายในประเทศ ซ่ึงโดยทั่วไปมักเขาใจกันวากระบวนการนิติบัญญัติจะเริ่มตนที่การพิจารณา           
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภา แตในขอเท็จจริง
กระบวนการนิติบัญญัติจะเริ่มขึ้นตั้งแตการริเร่ิมที่จะมีกฎหมาย การยกราง และการตรวจพิจารณา
และใหความเห็นชอบ ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร  
 

เมื่อรางกฎหมายไดผานการตรวจพิจารณาและใหความเห็นชอบโดยฝายบริหาร 
หรือยกรางโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 
คน แลว รางนั้นก็จะเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา อันอาจกลาวไดวาเปนการเริ่มตนกระบวนการนิติ
บัญญัติในฝายนิติบัญญัติ ดังนั้นจะเห็นไดวากระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้นจะแบงออกเปน               
2 ขั้นตอนใหญ คือกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร และกระบวนการนิติบัญญัติในฝาย           
นิติบัญญัติ ดังนี้ 

 
4.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร 

   กระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารในที่นี้ หมายถึง การริเร่ิมที่จะมี
กฎหมาย จนกระทั่งการเสนอรางกฎหมายนั้นตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ และประกาศ
ใชเปนกฎหมายตอไป กระบวนการนิติบัญญัติของฝายบริหารนั้นมีขั้นตอนในการดําเนินการ          
คอนขางมาก โดยเริ่มจาก  

ก) การริเร่ิม 
การริเร่ิมที่จะมีกฎหมาย ซ่ึงสวนใหญจะมาจากสวนราชการ แตในบาง

ครั้งการริเร่ิมนี้ก็อาจมาจากฝายการเมือง หรือกลุมบุคคลตางๆ บางเชนกัน โดยแบงแยกพิจารณา       
ไดดังนี้2  

 
1)  การริเร่ิมโดยสวนราชการ  
สําหรับประเทศไทยนั้น การริเร่ิมรางกฎหมายเกือบทั้งหมดมาจากขาราช

การประจําในหนวยงานที่รับผิดชอบเรื่องนั้น3 เพราะเปนผูปฏิบัติงานประจําในเรื่องนั้นยอมรูถึง
ปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานไดเปนอยางดี  ดังนั้น การริเร่ิมที่จะยกรางกฎหมายก็มักเปน

                                                           
2 สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา 

และการอนุมัติกฎหมายไทย, เอกสารอัดสําเนา ,  ม.ป.ท. ม.ป.ป. , หนา 2-5. 
3 อางแลว, หนา 2-5. 
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ไปเพื่อตอบสนองปญหาของหนวยงานผูรับผิดชอบในการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ๆ ดวยเหตุนี้จึงมี
ผูวิจารณวา4 กฎหมายสวนใหญซ่ึงเปนผลลัพธของการริเร่ิมจึงตองตอบสนองการแกปญหาที่หนวย
งานดังกลาวประสบอยู อาทิ หนวยงานหรือเจาหนาที่ที่มีอํานาจไมเพียงพอ  ก็เสนอแกกฎหมายเพิ่ม
อํานาจตน  หรือความผิดทางอาญามีโทษนอย ก็เสนอแกกฎหมายเพิ่มโทษ เปนตน  

 
2)  การริเร่ิมโดยฝายการเมือง 
สวนการริเร่ิมกฎหมายจากฝายการเมืองซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนก็ปรากฏบาง5 แตสวนใหญมักเปนกฎหมายที่มิใชกฎหมายทางเทคนิค แตเปนกฎหมาย
เกี่ยวกับการเมืองการปกครอง อาทิ รางกฎหมายที่ใหสภาตําบลเปนนิติบุคคล6 หรือรางกฎหมาย
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน ที่เปนเชนนี้ ก็อาจเปน
เพราะฝายการเมืองตองการเห็นระบอบการปกครองพัฒนาไปในทางที่เปนประชาธิปไตยยิ่งขึ้น เพื่อ
เปนฐานที่มั่นคงของระบอบการปกครอง  อยางไรก็ตาม การที่ฝายการเมืองริเร่ิมกฎหมายเศรษฐกิจ
หรือกฎหมายที่มีลักษณะทางเทคนิคสูงนอย อาจมีสาเหตุมาจากหลายปญหากลาวคือ7 

 
ประการแรก กระบวนการการเลือกตั้งซ่ึงอยูในระบบอุปถัมภ ใหความ

สําคัญกับ “นโยบาย” นอยกวา ความสัมพันธสวนตัวที่ผูสมัครรับเลือกตั้งมีอยูกับคนในเขตเลือกตั้ง 
การนํานโยบายซึ่งจะสงผลโดยตรงตอการริเร่ิมกฎหมายใหมไปหาเสียงจึงไมคอยปรากฏ หรือไมได
รับการตอบสนองเทาที่ควรจากผูเลือกต้ัง จึงทําใหพรรคการเมืองและนักการเมืองไมคอยใหความ
สําคัญกับนโยบายตางๆ ไปดวย 

 
ประการที่สอง พรรคการเมืองเองขาดองคกรภายในที่จะศึกษาและเสนอ

ทางเลือกเชิงนโยบาย (policy choice) ยิ่งเปนการยกรางกฎหมายเพื่อทําใหทางเลือกเชิงนโยบายเปน
จริงยิ่งมีนอยมาก เพราะผูเลือกตั้งสวนใหญไมสนใจ  เมื่อ “อุปสงค” (demand) เชิงนโยบายไมมีหรือ

                                                           
4 ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 2การแบงแยกกฎหมายมหาชน – เอกชน และพัฒนาการ

กฎหมายมหาชนในประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม , 2537) ,หนา 201. และ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ความจําเปน
รีบดวนในการปรับปรุงกฎหมายเพื่อการพัฒนา” ในกฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม , 
2537), หนา 422-431. 

5  สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา 
และการอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-5. 

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

และการอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-6. 
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มีนอย “อุปทาน” (supply) จากพรรคการเมืองก็นอยตามลงไปดวย  ดังนั้น การจัดโครงสรางองคกร
ภายในเพื่อรองรับการริเร่ิมนโยบายที่จําเปนตองมีกฎหมายใหม ๆ จึงแทบไมมีความสําคัญ 

 
ประการที่สาม แมในการแถลงนโยบายตอรัฐสภากอนเขารับหนาที่            

พรรคการเมืองรวมรัฐบาลก็มักอาศัยขาราชการประจําใหเปนผูจัดทํานโยบายดังกลาวเปนหลัก         
โดยพรรคการเมืองอาจเพิ่มเติมนโยบายของพรรคบางในบางมิติ  นโยบายรัฐบาลสวนใหญจึงคัดมา
จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติซ่ึงสวนราชการจัดทํา 

 
นอกจากนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังอาจเสนอรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติม

กฎหมายเดิมโดยทํ าการปรึกษาหารือกับสวนราชการตางๆ  ที่ เกี่ ยวของกอนที่ จะทํ าการ                     
ยกรางกฎหมายโดยพิจารณาถึงขอดี ขอเสียของการเสนอรางกฎหมายดังกลาว เชน คาปรับที่มาก
เกินไปในกฎหมายวาดวยการศึกษาภาคบังคับ ที่สมาชิกหารือกับสวนราชการที่เกี่ยวของกอนทําการ
ยกรางกฎหมายเพื่อทําการแกไขกฎหมายดังกลาว หรือพระราชบัญญัติสหกรณที่ตองการให          
กลุมสหกรณตางๆ มีบทบาทมากขึ้น เปนตน8 

 
3)  การริเร่ิมโดยบุคคลกลุมตาง ๆ  
ในอดีตที่ผานมา  มีกฎหมายบางฉบับไดรับการเรียกรองหรือริเริ่มจาก

กลุมบุคคลที่จัดเปน  “กลุมผลประโยชน” (interest group) อยูบางเหมือนกัน อาทิ กฎหมายวาดวย
ออยและน้ําตาลทราย กฎหมายวาดวยการจัดตั้งกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมกฎหมาย           
วาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจ กฎหมายวาดวยทนายความ กฎหมายวาดวยผูขนสงสินคาทางเรือ ฯลฯ 
แตเปนที่นาสังเกตวากฎหมายเหลานี้มักจะมาจากกลุมผลประโยชนที่มีอํานาจตอรองสูง เพราะมี
การรวมตัวกันแนนแฟน อาทิ สหภาพแรงงาน สมาคมชาวไรออยเขต 7 ฯลฯ หรือเปนกลุมวิชาชีพ 
อยางไรก็ตาม กฎหมายเหลานี้ก็ตองผานการเสนอของสวนราชการและฝายการเมืองอยูนั่นเอง  

 
อยางไรก็ตาม   หากกลุมผลประโยชนไมมีการรวมตัวอยางเขมแข็งจริงจัง               

ขอเรียกรองก็จะไมไดรับการตอบสนองจากฝายการเมืองหรือสวนราชการมากนัก  ดังกรณี             
รางกฎหมายวาดวยสภาการเกษตรแหงชาติ  หรือรางกฎหมายปาชุมชน 

 
 

                                                           
8 สัมภาษณ คุณอํานวย คลังผา, สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดลพบุรี พรรคไทยรักไทย ทางโทรศัพท, 

วันที่ 18 ธันวาคม 2544. 



 118
 

4) การริเร่ิมกฎหมายโดยประชาชนทั่วไป 
แมวาจะมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542       

ออกตามความในรัฐธรรมนูญมาตรา 170 แลวก็ตาม แตการใชสิทธิของผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คน 
ในการเขาชื่อกันเสนอกฎหมาย ก็ยังมีความยากลําบากอยูมากจึงทําใหการเสนอกฎหมายโดยผูมี
สิทธิเลือกตั้งจึงยังไมเปนผลสําเร็จจริงจัง ทั้ง ๆ ที่มีผูพยายามจะเสนอกฎหมายโดยวิธีการดังกลาว 
คือ รางพระราชบัญญัติสวัสดิการสังคม พ.ศ. …. และ รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. …. ที่ยังไม
ประสบความสําเร็จเนื่องจาก 

 
1. รางกฎหมายที่จะเสนอจะตองจัดทําในรูปแบบรางพระราชบัญญัติที่มี

ทั้งบันท ึกหลักการและเหตุผล ตลอดจนบทบัญญัติเปนมาตราที่มีหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติ ิให
เปนไปตามกฎหมายนั้น รวมทั้งบันทึกสรุปสาระสําคัญ และคําชี้แจงบทบัญญัติในแตละมาตราดวย 
ซ่ึงมีลักษณะเหมือนกับรางพระราชบัญญัติที่หนวยงานของรัฐเสนอ และยากที่จะจัดทํา เพราะ              
ผูเสนอตองเขาใจเนื้อหาสาระของเรื่อง กลไกและมาตรการที่ใชในกฎหมาย ตลอดจนรูปแบบที่ถูก
ตองของรางกฎหมาย 
 

2. การรวบรวมลายมือช่ือใหครบ 50,000 คนพรอมที่อยู ทะเบียนบาน
หรือบัตรประชาชน และตองมีการตรวจสอบจากเจาหนาที่ของรัฐสภาหรือคณะกรรมการการเลือก
ตั้งเปนสิ่งที่ทําไดยาก 

ประเด็นทางเทคนิคเหลานี้ยังขาดการประชาสัมพันธที่ดีใหประชาชนทราบ 
รวมทั้งการกําหนดเกณฑการตรวจสอบที่แนนอนก็ยังไมมีการประชาสัมพันธใดๆ ทั้งสิ้น 

 
ข)   การยกรางกฎหมาย9 
ในปจจุบันรัฐธรรมนูญกําหนดใหรัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรี สมาชิก        

สภาผูแทนราษฎร10 และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนเขาชื่อกัน11 สามารถเสนอ
กฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได และในการเสนอกฎหมายนั้นฝายตางๆ ดังกลาวตองเสนอ
รางกฎหมายไปพรอมกันนั้นดวย ดังนั้นในขั้นตอนการยกรางกฎหมานั้นสามมารถแบงแยก
พิจารณาได 3 ประการดังนี้ 

                                                           
9 สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และ

การอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-10. 
10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 169. 
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 170. 
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1) การยกรางกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรี 
เมื่อมีความคิดริเร่ิมในการมีกฎหมายตางๆ จากแนวทางหรือนโยบายของ

รัฐบาลแลว หนวยงานที่เกี่ยวของก็จะตองนํานโยบายนั้นมาเขียนใหเปนกฎหมาย ในกรณีที่ยังไมมี
กฎหมาย หรือนํามาแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย ในกรณีที่มีกฎมายในเรื่องนั้นๆ อยูแลว แตยังขาดสวนที่
เปนแนวทางหรือนโยบายดังกลาว ซ่ึงการดําเนินการในขั้นตอนนี้ อาจพิจารณาไดเปน 2 สวน คือ      
ผูยกรางกฎหมาย และวิธีการในการรางกฎหมาย 

 (1)  ผูยกรางกฎหมาย 
ผูยกรางกฎหมาย  เปน ผูที่ มีหน าที่ ในการสรางเครื่องมือ  กลาวคือ                  

สรางกฎหมายใหสวนราชการตางๆ ใชในการปฏิบัติตามแนวทาง หรือนโยบายที่ไดรับมา โดย                 
ผูยกรางกฎหมายจะตองศึกษาถึงสภาพปจจุบัน กฎหมายที่มีอยูหรือที่เกี่ยวของ ขอขัดของหรือ
อุปสรรคที่เกิดขึ้น แนวทางของกฎหมายที่จะตองมีขึ้นหรือท่ีจะตองแกไขเพิ่มเติม รวมท้ังศึกษาแนว
ทางและ  ตัวอยางกฎหมายของตางประเทศดวย จากนั้นจึงนําเอาหลักการ แนวทาง หรือกฎหมาย
ของตางประเทศนั้นมาวิเคราะหและปรับใหเขากับสภาพของประเทศไทย รวมทั้งปรับใหเขากับ
สภาพกฎหมายของประเทศไทยดวย ซ่ึงผูซ่ึงจะมีหนาที่ดําเนินการดังกลาวมีอยู 2 สวนดวยกัน คือ 

 
(1.1) กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานเจาของเรื่อง 
ดังที่ไดกลาวแลววา ในการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายนั้น สวนใหญจะมาจาก

สานราชการ โดยอาจเปนกระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานเจาของเรื่อง ดังนั้นในการยกราง
กฎหมายก็จะเกิดขึ้นจากหนวยงานเหลานี้นั่นเอง เนื่องจาก   กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงาน     
ดังกลาว เขาใจถึงงานที่อยูในความรับผิดชอบของตนไดดีกวาผูอ่ืน จึงทราบถึงเหตุผล ความจําเปน 
ชองวาง อุปสรรค ขอจํากัด หรือขอบกพรองของกฎหมายเหลานั้น รวมท้ังการนําแนวทาง หรือ
นโยบายที่ไดรับมาไดเปนอยางดี  และทราบดีวากฎหมายนั้นควรมีแนวทางอยางไร หรือควรจะแกไข
เพิ่มเติมในจุดใดบาง   

 
(1.2)  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เมื่อมีกรณีที่ตองมีกฎหมายใหมทั้งฉบับ หรือเปนกฎหมายที่มีความ           

ซับซอนที่ตองอาศัยประสบการณมากเปนพิเศษ (เปนกรณีพิเศษที่ไมเกิดขึ้นบอยนัก)  กระทรวง 
ทบวง กรม หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ รวมท้ังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี อาจขอใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการยกรางกฎหมายให 12 

                                                           
12 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 , มาตรา 62 ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามี

หนาที่รับผิดชอบในงานราชการของคณะกรรมการกฤษฎีกา และโดยเฉพาะใหมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้  
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ในกรณีนี้  ผู ซ่ึงจะทําหนาที่ยกรางกฎหมายในลักษณะดังกลาวก็คือ             
ขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงไดแก ขาราชการระดับสูงซึ่งมีประสบการณใน
การรางกฎหมายมาเปนเวลานาน  ซ่ึงรางกฎหมายที่ไดรับการยกรางจากสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ก็จะผานการยกรางและการตรวจพิจารณาไปในคราวเดียวกัน 

 
(2) วิธีการในการรางกฎหมาย13 
กฎหมายที่จะรางขึ้นใหมนั้นจะมีลักษณะที่แตกตางกัน คือ รางกฎหมาย

ใหม และรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูแลว ดังนั้นวิธีการในการยกรางกฎหมายก็จะ
แตกตางกันไปตามลักษณะของรางกฎหมายดวย โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

  
 (2.1) การยกรางกฎหมายที่เปนกฎหมายใหม   
หากจําตองยกรางกฎหมายในเรื่องใดขึ้นใหม จะมีการศึกษาวิเคราะหถึง

ความจําเปนที่ตองมีกฎหมายนั้นในประเทศไทยเสียกอน  เพราะในบางครั้ง การที่เพียงแตปรับปรุง
หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมก็สามารถทําใหปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของที่มีอยูนั้นหมด
ส้ินไปได 
 

หากปรากฏวาการปรับปรุงหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมไมอาจ
แกไขปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของไปได แตจําเปนตองมีกฎหมายขึ้นใหมแลว ก็จะตองมีการ
ศึกษาจากกฎหมายของตางประเทศ เพื่อนํามาเปรียบเทียบกัน  และเพื่อเปนการหาขอมูลเกี่ยวกับ 
หลักเกณฑและวิธีการตาง ๆ ที่แตละประเทศไดนําไปใช รวมทั้งผลดีและผลเสียที่ เกิดขึ้นแก
ประเทศเหลานั้นจากการใชรางกฎหมายดังกลาวดวย  แลวจึงศึกษาวิเคราะหถึงผลกระทบที่อาจเกิด
ขึ้นในประเทศไทย  ถาปรากฏวามีความจําเปนหรือมีความเปนไปไดที่จะมีกฎหมายในเรื่องนั้นขึ้น
ในประเทศไทย จึงจะดําเนินการยกรางกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ ตอไป 

 
การศึกษาและวิเคราะหดังกลาวนี้ จะมีการดําเนินการทั้งโดยหนวยงานที่

เปนเจาของเรื่องเอง และโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะที่เปนทั้งผูยกรางกฎหมาย 
                                                                                                                                                                      
  (1) … 

(2) ชวยเหลือและใหคําแนะนําเกี่ยวกับรางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ 
(3) พิจารณาและจัดทํารางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็น

เกี่ยวกับการใหมีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย       
13 ดู กาญจนารัตน ลีวิโรจน , “การยกรางกฎหมาย ,” (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต บัณฑิต

วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2524). 
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และผูตรวจพิจารณารางกฎหมาย  ซ่ึงทั้ง 2 ขั้นตอน นี้จะมีการดําเนินการในลักษณะที่เปนการ
ประสานงานกัน กลาวคือ ในการดําเนินการในชั้นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (ทั้งใน
ฐานะที่เปนผูตรวจพิจารณารางกฎหมายที่หนวยงานตาง ๆ เปนผูยกรางกฎหมายขึ้น และในฐานะ
ที่เปนผูยกรางกฎหมายนั้นขึ้นเอง) จะมีการประชุมปรึกษาหารือกับผูแทนของหนวยงานเจาของ
เร่ืองนั้นตลอดเวลา โดยในเบื้องตน ผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องจะเปนผูชี้แจงหรืออธิบายให
เขาใจถึงหลักการหรือวัตถุประสงคของรางกฎหมายฉบับนั้น  หรือความจําเปนที่ตองมี                 
รางกฎหมายในเรื่องนั้น และในระยะตอมา ผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องนั้นก็จะเขารวม
ประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายนั้นโดยตลอด เพื่อเปนการใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น
ประกอบการยกรางกฎหมาย รวมทั้งเปนการรวมพิจารณาเนื้อหาสาระของรางกฎหมายนั้นวาเปน
ไปตามความตองการหรือไม หรือจะมีปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของในทางปฏิบัติอยางไร        
หรือไมดวย 

 
อยางไรก็ดี  ผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องที่ไปรวมประชุมหรือ         

ชี้แจงนั้นสวนใหญจะไดแกนิติกรผูไดรับมอบหมาย  ซ่ึงอาจเปนหรือไมไดเปนผูยกรางกฎหมาย
นั้นมาแตตน ก็ได และมักจะไมใชผูบังคับบัญชาระดับสูง10 เหตุนี้ เองที่ทําใหผูแทนที่ไปรวม
ประชุมขาดอิสระและไมมีอํานาจในการตัดสินใจ 

 
(2.2) ในกรณีที่เปนการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูแลว    
หากปรากฏวาปญหา อุปสรรค หรือขอขัดของที่มีอยูนั้น สามารถแกไข

ไดโดยการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูเดิมเทานั้น  หนวยงานที่มีความจําเปนนั้นเองจะเปน           
เจาของเรื่องในการยกรางกฎหมายเพื่อแกไขเพิ่มเติม เปลี่ยนแปลง  ตัดทอน  หรือแมแตยกเลิก      
ขอความหรือบทบัญญัติที่มีอยูเดิมที่เปนปญหาหรือขอขัดของนั้น ทั้งนี้ ตามที่เห็นวาจําเปนและ
เหมาะสม จากนั้นจึงจะสงรางกฎหมายดังกลาวไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อดําเนินการตอไป 

 
ในการยกรางกฎหมายนี้ นอกจากผูยกรางกฎหมายจะพิจารณาถึงเนื้อหาสาระที่

จะนํามาบัญญัติเปนกฎหมาย ซ่ึงเปนเรื่องที่จะตองศึกษาวิเคราะหโดยละเอียดแลว  ผูยกรางกฎหมาย
ยังจะตองคํานึงถึงสิ่งที่เปน “รูปแบบ” ของวิธีการในการเขียนกฎหมายอีกดวย เชน วิธีการในการ  
จัดหมวดหมู วิธีการในการจัดแบงหวัขอยอย หรือวิธีการในการใชถอยคําในบางเรื่องเปนการเฉพาะ 

                                                           
10 สถาบันพระปกเกลา, รายงานการวิจัยเรื่อง การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา 

และการอนุมัติกฎหมายไทย, หนา 2-17. 
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เปนตน   ซ่ึงสิ่งที่เปนรูปแบบดังกลาวนี้ ผูยกรางกฎหมายสามารถศึกษาคนควาไดจากกฎหมาย         
ตาง ๆ ที่ประกาศใชบังคับแลว 

 
2) การยกรางกฎหมายโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
หนาที่ประการสําคัญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดแกการเสนอ          

รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา ซ่ึงกฎหมายนั้นจะเปนสิ่งที่แสดงถึงความตองการของ
กลุมคนที่สมาชิกนั้น เปน ผูแทน  ในการนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะตองดํ าเนินการ                   
ยกรางกฎหมายเสนอมาดวย ซ่ึงวิธีการยกรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนี้ไมมีกฎหมาย
ใดกําหนดใหตองดําเนินการอยางไร แตในทางปฏิบัติแลวรางกฎหมายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
นําเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภานั้นอาจไดมาจาก 2 ทางดวยกันคอื 

1. รางกฎหมายที่ฝายบริการทางกฎหมาย ศูนยบริการทางวิชาการและ
กฎหมาย สภาผูแทนราษฎรยกรางขึ้น ซ่ึงฝายบริการทางกฎหมายนี้มีหนาที่รับผิดชอบในงานดานให
คําปรึกษาแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการรางกฎหมาย 14 แตในทางปฏิบัติจะทํ าการ                      
ยกรางกฎหมายใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเมื่อมีการรองขอมาจากสมาชิก โดยสมาชิกนั้นจะให
หลักการและเหตุผลรวมถึงแนวทางความตองการของตนตอรางกฎหมายที่ฝายบริการทางกฎหมาย
จะยกรางกฎหมายขึ้น ในการยกรางกฎหมายนั้นก็จะกระทําโดยนิติกรในฝายบริการทางกฎหมาย
นั้นเอง เมื่อฝายบริการทางกฎหมายยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็จะสงใหสมาชิกตรวจรางกฎหมาย
น้ันอีกครั้งวาตองการแกไขปรับปรุงรางกฎหมายนั้นอยางไรบาง หากสมาชิกตองการแกไขปรับปรุง
รางกฎหมายนั้นก็จะแจงใหฝายบริการทางกฎหมายทําการแกไขรางกฎหมายนั้นตามความตองการ
ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เมื่อแกไขเสร็จแลวสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะนํารางกฎหมายนั้น
เสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป 

 
2. รางกฎหมายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยกรางขึ้นเอง ในกรณีนี้สมาชิก

จะดําเนนิการปรึกษาหารือกับสวนราชการตางๆ เพื่อหาแนวทางในกรณีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย
เดิม หรือใหผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไปหาขอมูลเบื้องตนเพื่อใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใช
ในการยกรางกฎหมายใหม หลังจากนั้นสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะดําเนินการยกรางกฎหมายรวม
กับคณะทํางานของพรรคการเมืองที่ตนสังกัด โดยอาศัยขอมูลท่ีไดจากการหารือกับหนวยงานท่ี
เกี่ ยวของหรือขอมูลที่ ผูชวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไปทํ าการรวบรวมมา  เมื่ อสมาชิก                   
สภาผูแทนราษฎรคณะทํางานของพรรคดําเนินการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็จะถือไดวาเปนมติ

                                                           
14 ประกาศคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา เรื่อง การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของสวนราชการ

ในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราฎร พ.ศ. 2542 ขอ 14 (2). 
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ของพรรการเมืองใหเสนอรางกฎหมายนั้น จากนั้นก็จะสงรางกฎหมายนั้นไปใหคณะอนุกรรมการ
ประสานงานพรรครวมรัฐบาลหรือฝายคาน (อนุวิป) เพื่อพิจารณาถึงขอดีขอเสียอีกครั้งกอนที่จะสง
รางกฎหมายนั้นไปใหคณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาลหรือฝายคาน (วิป) ซ่ึงในชั้นวิป
อาจเชิญผูแทนของสวนราชการมาใหขอมูลหรือความเห็นในการพิจารณารางกฎหมายนั้นกอน
เสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป15  

 
ไมวาจะเปนการยกรางกฎหมายดวยวิธีใดก็ตาม เมื่อดําเนินการยกรางเสร็จสิ้นแลว 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะตองไดรับมติของพรรคการเมืองที่ตนสังกัดมีมติใหเสนอรางกฎหมาย
นั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได แตก็ตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอื่นอีกไมนอยกวา 20 คน 
รับรองการเสนอรางกฎหมายนั้นดวย 

 
3) การยกรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา      

50,000 คน 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 170 กําหนด

ใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เขาชื่อกันเสนอกฎหมายได แตการเสนอ
กฎหมายดังกลาวจะตองจัดทํารางกฎหมายมาดวย ในการยกรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งนี้ไมมีกฎหมายใดกําหนดกฎเกณฑบังคับใหตองดําเนินการอยางไร ดังนั้นเมื่อประชาชน              
ผูมีสิทธิเลือกตั้งตองการกฎหมายใดก็จะตั้งคณะทํางานเพื่อทําการยกรางกฎหมายขึ้นมา เชน                    
รางพระราชบัญญัติปาชุมชนที่สมัชชาปาชุมชนอันเปนองคกรชาวบานที่จัดการปาชุมชนท่ัวทุกภาค 
และเครือขายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ซ่ึงเปนเครือขายขององคกรพัฒนาเอกชน               
ไดเร่ิมตนยกรางกฎหมายปาชุมชนขึ้นมาจากสภาพวิถีชีวิตชุมชน และปญหาการจัดการปาตั้งแตป 
2536 เป น ตน  จนสามารถรวบรวมรายชื่ อ  50,000 ชื่ อ  เสนอกฎหมายต อ รัฐสภา 16 ห รือ                         
รางพระราชบัญญัติสภาการเกษตรแหงชาติ เปนตน 

 
ค)  การตรวจพิจารณารางกฎหมาย 
ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายนั้นหากเปนการยกรางกฎหมายโดย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะทําการตรวจโดยคณะทํางานของพรรคการเมืองในกรณีที่สมาชิก                 

                                                           
15 สัมภาษณ คุณอํานวย คลังผา, สมาชิกสภาผูแทนราษฎร, ทางโทรศัพท วันที่ 19 ธันวาคม 2544. 
16 สมัชชาปาชุมชน, “ขอเสนอตอวุฒิสภา เพื่อยืนยันความเหมาะสมและพิจารณาปรับปรุงรางพ.ร.บ.ปาชุม

ชนฉบับสภาผูแทนราษฎร (โดย สมัชชาปาชุมชน และเครือขายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม)” จาก 
http://street.to/paachumchon วันที่ 19 ธันวาคม 2544. 
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สภาผูแทนราษฎรยกรางกฎหมายผานพรรคการเมือง หรือตรวจโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนัน้เอง
ในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นรองขอใหฝายบริการทางกฎหมายทําการยกรางขึ้น ซ่ึงเปน            
วิธีการที่ไมซับซอนยุงยากนัก สวนรางกฎหมายที่ยกรางโดยคณะรัฐมนตรีนั้น เมื่อกระทรวง ทบวง 
กรม หรือหนวยราชการเจาของเรื่อง ยกรางกฎหมายใดเสร็จแลว ก็จะตองสงใหหนวยงานในระดับ
เหนือขึ้นไป อาทิ กอง กรม กระทรวง หรือคณะรัฐมนตรี พิจารณากอนที่จะสงรางกฎหมายดังกลาว
เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาในฐานะรางกฎหมายของรัฐบาลตอไป   

 
ในชั้นการตรวจพิจารณารางกฎหมายนี้จะมีองคกรที่ เกี่ยวของหลาย           

องคกรในการตรวจพิจารณาโดยแยกไดดังนี้ 
1) หนวยงานที่เหนือข้ึนไปจากหนวยงานที่เปนผูยกรางกฎหมาย  

    การตรวจพิจารณาโดยหนวยงานที่เหนือข้ึนไปนี้  เปนไปตามระบบปกติ
ของการปฎิบัติงานที่ผูบังคับบัญชาในระดับเหนือขึ้นไปชั้นหนึ่งจะเปนผูตรวจพิจารณางานที่                
ผูใตบังคับบัญชาเสนอขึ้นมา เชน ถาหนวยงานระดับกองเปนผูยกรางกฎหมาย หนวยงานในระดับ
กรมก็จะเปนผูตรวจพิจารณา หรือถาหนวยงานในกรมเปนผูยกรางกฎหมาย หนวยงานระดับเหนือ
ขึ้นไปที่จะเปนผูตรวจพิจารณารางกฎหมายจึงไดแกกระทรวงหรือทบวง เปนตน แตในการตรวจ
พิจารณานี้ จะเนนไปในทางนโยบายหรือขั้นตอนการดําเนินงานของหนวยงานนั้นเองและการ
ประสานงานกับหนวยงานอื่น โดยไมเครงครัดหรือพิถีพิถันมากนักในการพิจารณาในรายละเอียด
เกี่ยวกับความจําเปนในการออกกฎหมาย การตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และความขัด
หรือแยงหรือไมสอดคลองกับกฎหมายที่อยูในควมรับผิดชอบของหนวยงานอื่น  ซ่ึงเมื่อหนวยงาน
ระดับเหนือข้ึนไปไมมีขอขัดของก็จะเปนผูนําเรื่องเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

 
2) คณะรัฐมนตรี    
ในการตรวจพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีนี้แบงออกไดเปน 3 ระดับ ดังนี้ 
(1) ตรวจพิจารณาโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
การตรวจโดยรูปแบบน้ี จะเปนการตรวจพิจารณาหรือกล่ันกรองเบื้องตน

กอนที่เร่ืองตาง ๆ รวมทั้งรางกฎหมายจะถูกสงใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตอไป17  และเพื่อประโยชน
ในการตรวจสอบดังกลาว หนวยงานที่เกี่ยวของ (โดยเฉพาะอยางยิ่งคือหนวยงานเจาของเรื่อง) มี
หนาที่ที่จะตองจัดทําบันทึกวิเคราะหสรุปเพื่อแสดงเหตุผลและความจําเปนในการเสนอขอใหมี

                                                           
17 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ขอ 9  การสงเรื่องไปเพื่อ

เสนอคณะรัฐมนตรี ใหสงไปที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
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กฎหมายนั้น18 และหากรางกฎหมายนั้นเกี่ยวของกับสวนราชการหรือหนวยงานอื่น จะตองมีการ
พิจารณารวมกันหรือมีการขอความเห็นจากสวนราชการหรือหนวยงานอื่นนั้นดวย19 ซ่ึงเมื่อไดมีการ
ดําเนินการตาง ๆ ครบถวนแลว สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะไดรวบรวมบันทึกวิเคราะหสรุป
และความเห็นของหนวยงานตาง ๆ เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อประกอบการพิจารณาตอไป 

 
2) ตรวจพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี20    
ในกรณีที่สวนราชการเจาของเรื่องตองการเสนอรางกฎหมาย ไมวาจะเปน

รางกฎหมายใหม หรือรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิม ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณานั้น        
สวนราชการเจาของเรื่องจะตองจัดทําและสงบันทึกวิเคราะหสรุปใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ดวย21 บันทึกวิเคราะหสรุปดังกลาวตองมีสาระสําคัญตางๆ ไดแก 1) เหตุผลความจําเปนในการมี
กฎหมายใหม หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน ซ่ึงเปนเรื่องที่ไมอาจใชมาตรการทาง
การบริหารอื่นได หรือการบังคับใชกฎหมายในปจจุบันยังขาดประสิทธิภาพ หรือการแกกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบันไมครอบคลุมถึงเรื่องที่จะรับรองใหมีขึ้นใหม 2) ในกรณีที่กฎหมายที่จะมีขึ้น
ใหมหรือการแกไขกฎหมายเดิมจะเกี่ยวของกับสวนราชการอื่น สวนราชการเจาของเรื่องก็ตอง
แสดงใหเห็นวาไดมีการหารือกับสวนราชการอื่นน้ันแลวหรือไม และกฎหมายที่เสนอมานี้สงเสริม 
ขัดแยง หรือซํ้าซอนกับการใชกฎหมายของสวนราชการอื่นหรือไม พรอมดวยเหตุผลดวย 3) สวนที่
แสดงใหเห็นวาไดขอขอมูลหรือความเห็นของสวนราชการหรือบุคคลที่เกี่ยวของหรือไม 4) สวนที่
                                                           

18 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ภายใตบังคับ
สวนที่ 1 วาดวยการเสนอเรื่องทั่วไป ในการเสนอขอใหมีกฎหมายขึ้นใหมหรือเสนอขอแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบันเพื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณา ใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดทําและจัดสงบันทึกวิเคราะห
สรุปและเอกสารประกอบการพิจารณาใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามจํานวนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐ
มนตรีกําหนด 

19 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531ขอ 8  เรื่องที่สวนราชการ
เจาของเรื่องสงไปเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี หากเกี่ยวของกับสวนราชการอื่น จะตองไดมีการพิจารณารวมกันหรือมี
ความเห็นจากสวนราชการนั้นดวย  เวนแตมีเหตุจําเปนหรือเรงดวนตามที่นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่ง
ไดรับมอบหมายใหสั่งและปฏิบัติราชการแทน ไดมีคําสั่งใหเสนอคณะรัฐมนตรี 

20 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531ขอ 7  เรื่องที่ใหเสนอตอ
คณะรัฐมนตรี มีดังนี้… 

(2) รางพระราชบัญญัติ รางพระราชกําหนด รางพระราชกฤษฎีกา รางกฎกระทรวง… 
… 
(7) เรื่องที่เสนอรัฐสภา… 
21 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16. 
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แสดงใหเห็นวารางกฎหมายนั้นจะเปนการสรางหรือลดข้ันตอนใหม และมีความจําเปนหรือไมเพียง
ใด 5) ประเด็นปญหาและแนวทางแกไข ในกรณีที่มีความเห็นแตกตางกันของสวนราชการ                
ที่เกี่ยวของ 6) หลักการในประเด็นสําคัญที่สวนราชการเจาของเรื่องเห็นวาควรมีอยูในรางกฎหมาย22 
นอกจากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องยังตองจัดทําเอกสารประกอบการพิจารณาอีกดวย ซ่ึงไดแก 1) 
ในกรณีที่ เปนรางกฎหมายใหม สวนราชการเจาของเรื่องตองเสนอรางกฎหมายที่จะเสนอให               
คณะรัฐมนตรีพิจารณา และสรุปสาระสําคัญของรางกฎหมายนั้น พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน 
2) ในกรณีที่เปนการแกไขรางกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบัน สวนราชการเจาของเรื่องตองจัดทํา
สรุปหลักการและประเด็นสําคัญที่เห็นวาควรอยูในกฎหมายนั้น และรายละเอียดที่ใชเปนแนวทาง
ในการยกรางกฎหมายพรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน แตไมตองจัดทํารางกฎหมายมาดวย เวนแต
เปนรางพระราชกําหนดที่แกไขเพิ่มเติมกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากรหรือเงินตรา สวนราชการก็ตอง
จัดทํารางพระราชกําหนดมาดวย23 

 
เมื่อสวนราชการเจาของเรื่องสงรางกฎหมายและบันทึกสรุปวิเคราะหมายัง

คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาแลว คณะรัฐมนตรีก็จะพิจารณารางกฎหมายในทางนโยบายโดยรวมของ
ฝายบริหาร  โดยมีรัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานของกระทรวงและทบวงอื่น ใหขอคิดเห็นรวมทั้งตรวจ
สอบวารางกฎหมายนั้นจะขัดหรือแยงกับกฎหมายหรืองานที่อยูในความรับผิดชอบที่ตนเอง           
รับผิดชอบหรือไม หรือรางกฎหมายนั้นจะตองอาศัยความรวมมือและการประสานงานจาก          
หนวยงานของตนหรือไมเพียงใด จากนั้นเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบดวยในหลักการใหมี
กฎหมายใหมหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิม คณะรัฐมนตรีอาจสงรางกฎหมายนั้นไปใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาดําเนินการก็ได ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสงเรื่องไปให      
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตองสงรางกฎหมายหรือ
สรุปหลักการสําคัญที่ควรมีในรางกฎหมายและเอกสารประกอบที่สวนราชการเจาของเรื่องจัดทําขึน้
ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาหรือยกรางกฎหมายตอไป24 

 
3) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา   
โดยหลักการแลวเมื่อคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณารางกฎหมายเสร็จแลว 

คณะรัฐมนตรีอาจมีมติสงรางกฎหมายดังกลาวไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจ
พิจารณา โดยในการตรวจพิจารณานั้นจะเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดไวตามระเบียบ                

                                                           
22 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ทวิ. 
23 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ตรี. 
24 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 17.  
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คณะกรรมการกฤษฎีกา  วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  
หรือประกาศ  โดยกรรมการรางกฎหมาย  พ.ศ. 2522  ซ่ึงการตรวจพิจารณาดังกลาวจะแบงออกได
เปน  2  ระดับคือ 

(1) การตรวจพิจารณาโดยเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
การตรวจพิจารณาในระดับนี้  เปนการตรวจพิจารณาโดยเจาหนาที่ของ

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีประสบการณสูงในการรางกฎหมาย และจะใชสําหรับกรณี
ของกฎหมายที่มีความจําเปนตองดําเนินการโดยเรงดวน กฎหมายที่จําตองจัดทําใหแลวเสร็จภายใน
เวลาที่กําหนด กฎหมายที่ไมซับซอน หรือกฎหมายที่เปนเรื่องที่เกี่ยวกับแบบในการรางกฎหมาย25 
เชน กฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 

 
(2) ตรวจพิจารณาโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย)  
การตรวจพิจารณาในระดับนี้  จะกระทําโดยกรรมการรางกฎหมาย                  

ซ่ึงประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิจากหลายสาขา26 โดยมีเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

                                                           
25 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 

หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 4  เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ แลว ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนเรื่องที่เกี่ยวกับแบบใน
การรางกฎหมาย หรือเปนกฎหมายที่ไมซับซอน หรือเปนเรื่องเรงดวนที่จะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลาที่
กําหนด เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสั่งใหเจาหนาที่ในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการให
เสร็จสิ้นตามอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได. 

26 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 13  ผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนกรรมการราง
กฎหมายตองเปนผูมีความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือการบริหารราช
การแผนดิน  และตองมีคุณสมบัติอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 

(1) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดีหรือเทยีบเทา 
(2) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมตํ่ากวาผูพิพากษาศาลฎีกาหรือเทียบเทา หรือตุลาการ

พระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด 
(3) เปนหรือเคยเปนอาจารยสอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลวไม

นอยกวาหาป 
(4) เคยเปนกรรมการรางกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 2476 
(5) มีความรูและเคยทํางานในการรางกฎหมายมาแลวไมนอยกวาสิบปและมีความชํานาญและความ 
สามารถเปนประโยชนแกงานของกรรมการรางกฎหมาย 
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ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการ เพื่อชวยดําเนินการทางดานธุรการ คนควาและจัดทําเอกสารทางวิชาการ 
รวมทั้งเสนอความคิดเห็นตาง ๆ เพื่อประกอบการพิจารณาของกรรมการรางกฎหมาย27  

 
การตรวจพิจารณาในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการในรูปแบบของ

การประชุม โดยในการประชุมแตละครั้งจะเชิญผูแทนของหนวยงานเจาของเรื่องและหนวยงาน
ตางๆ ที่เกี่ยวของ ใหสงผูแทนมารวมประชุมเพื่อใหขอเท็จจริงและแสดงความคิดเห็น และใน          
บางครั้งหากเรื่องที่พิจารณานั้นเปนเรื่องเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของเอกชน หรือเปนกรณีที่เห็นวาการ
รับฟงความคิดเห็นของเอกชนจะเปนประโยชนตอการพิจารณา ก็มีอํานาจที่จะเชิญผูแทนของ
สถาบันเอกชนหรือบุคคลที่เห็นสมควรมารวมแสดงความคิดเห็นไดดวย28 

 
โดยปกติสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยคํานึง

ถึงหลักการที่คณะรัฐมนตรีมีมติหรือที่นายกรัฐมนตรีเห็นชอบ  แตก็มีบางกรณีที่จําตองดําเนินการ
แตกตางหรือไมตรงตามหลักการดังกลาว  ซ่ึงหากมีกรณีเชนนั้นก็จะดําเนินการดังนี้ 29 

                                                           
27 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 

หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 3  เมื่อคณะรัฐมนตรีไดมีมติหรือคําสั่งใหสํานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกาดําเนินการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ แลว ใหกรรมการ
รางกฎหมายตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ นั้นไดในกรณีรีบดวน สวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่องจะสงรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ไปยังสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยตรงเพื่อดําเนินการไปพลางกอน พรอมกับสงเรื่องใหสาํนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการขอ
มติคณะรัฐมนตรีหรือคําสั่งของนายกรัฐมนตรีก็ได 

28 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 5  ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ
บังคับ หรือประกาศ ใหกรรมการรางกฎหมายหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเชิญบุคคลดังตอไป
นี้ไปช้ีแจงแถลงขอเท็จจริงและใหความคิดเห็นดวย 

(1) ผูแทนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่อง 
(2) ผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐที่เกี่ยวกับเรื่องที่พิจารณาตามที่กรรมการราง

กฎหมายหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นสมควรในการพิจารณาของกรรมการรางกฎหมาย ถาเรื่องที่
พิจารณาเปนเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิของเอกชน และกรรมการรางกฎหมายเห็นวาการฟงความคิดเห็นของเอกชนจะ
เปนประโยชน จะขอใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเชิญผูแทนของสถาบันฝายเอกชน หรือบุคคลใดบุคคล
หน่ึงที่กรรมการรางกฎหมายเห็นสมควรเขารวมช้ีแจง ใหขอเท็จจริง และแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบการ
พิจารณาดวยก็ได. 

29 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา วาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศ โดยกรรมการรางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ 7  ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ
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(1) ถาเห็นวาหลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ
บังคับ หรือประกาศนั้นขัดกับรัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมาย
อ่ืนในสาระสําคัญ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเสนอความเห็นใหคณะรัฐมนตรีหรือ               
นายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการกอน แตถาเปนเรื่องเรงดวนก็จะพจิารณาแกไขปรับปรุง
ไปกอน แลวจึงเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการเสนอ
เร่ืองนั้นตอคณะรัฐมนตรี 

 
(2) ถาหนวยงานเจาของเรื่องขอแกไขหรือเพิ่มเติมหลักการตางไปจากที่           

คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบไวแลว และปรากฏวากรณีดังกลาวเปนหลักการสําคัญ      
ก็จะขอใหเสนอหลักการนั้นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณากอนที่จะดําเนินการตอไป 
หรืออาจจะพิจารณาแกไขไปตามที่เห็นสมควร แลวเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี
พิจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีก็ได 

 

                                                                                                                                                                      
บังคับ หรือประกาศ ใหกรรมการรางกฎหมายแตละคณะพิจารณาแกไขปรับปรุงไดตามที่เห็นสมควร โดยคํานึงถึง
หลักการที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบในการตรวจพิจารณา ถาปรากฏวา 

(1)หลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศนั้น ขัดกับรัฐธรรม
นูญหรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอื่นในสาระสําคัญ ใหกรรมการรางกฎหมายเสนอ
ความเห็นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการนั้นกอน  เวนแตเปนเรื่องเรงดวน จะ
พิจารณาแกไขปรับปรุงไปกอนและเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการ
เสนอเรื่องเสร็จก็ได 

(2)ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่องขอแกไขหรือเพิ่มเติมหลักการจากที่คณะ
รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว  ถากรรมการรางกฎหมายเห็นวาเปนหลักการสําคัญ จะขอใหผู
แทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่อง หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เสนอหลักการนั้นให
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณากอนที่จะดําเนินการตอไป หรือจะพิจารณาแกไขไปตามที่เห็นสมควร 
และเสนอใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการเสนอเรื่องเสร็จก็ได 

(3) ในกรณีที่ผูแทนของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจาของเรื่องไมเห็นพองดวยกับการแกไขของ
กรรมการรางกฎหมาย ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นของผูแทนพรอมทั้งเหตุผลหรือ
ความเห็นของกรรมการรางกฎหมาย ไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบ พรอมกับการเสนอเรื่อง
เสร็จดวยในกรณีที่กรรมการรางกฏหมายเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตองแกไขหรือจัดใหมี
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ อื่นใหสอดคลองกับรางที่พิจารณา หรอืเห็นวาการตรวจพิจารณาราง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ใด ไมมีความจําเปนเพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยู
แลว หรือเพราะเหตุอื่น ก็ใหเสนอความเห็นหรือขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่ง
ดําเนินการตอไป 
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(3) ถาหนวยงานเจาของเรื่องไมเห็นพองดวยกับการแกไขเพิ่มเติม สํานักงาน               
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะรายงานความเห็นดังกลาวพรอมทั้งเหตุผลหรือความเห็นของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบพรอมกับการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี 

 
(4) ถาเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตองแกไขหรือจัดใหมี

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศอื่น ใหสอดคลองกับรางกฎหมายที่พิจารณา หรือเห็น
วาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย   กฎ   ระเบียบ   ขอบังคับ   หรือประกาศใดไมมีความจําเปน
เพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลวหรือเพราะเหตุอ่ืน ก็จะเสนอความเห็นหรือ        
ขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งดําเนินการตอไป 

 
รางกฎหมายที่ผานการตรวจพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา          

ไมวาในระดับใดแลว  จะถูกสงไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรี         
อีกครั้งหนึ่ง  ซ่ึงการสงรางกฎหมายดังกลาวกลับมายังคณะรัฐมนตรีนี้  สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะตองชี้แจงถึงสาระสําคัญของรางกฎหมาย เหตุผลและความจําเปน ตลอดจนขอสังเกต
เกี่ยวกับผลดีและผลเสียที่ตองมีรางกฎหมายนั้น และถาเปนรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ใช
บังคับอยูในปจจุบัน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตองจดัทําบัญชีเปรียบเทียบบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันกับบทบัญญัติของกฎหมายตามรางกฎหมายดังกลาวพรอมเหตุผล
โดยสรุปดวย30  ซ่ึงในบางครั้งการเสนอรางกฎหมายยังคณะรัฐมนตรีในครั้งนี้ ก็อาจมีกรณีที่        
คณะรัฐมนตรีจะตองพิจารณามีมติเกี่ยวกับเนื้อหาในสาระสําคัญในบางเรื่องดวย ซ่ึงหากปรากฏวามี
กรณีที่มีความเห็นแตกตางกัน ไมอาจหาขอยุติได หรือมีขอสังเกตที่ควรรับทราบหรือควรไดรับการ

                                                           
30 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 17 ตรี ราง

กฎหมายที่กรรมการรางกฎหมายหรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดดําเนินการจัดทําและหรือตรวจพิจารณา
เสร็จแลว ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการ ดังนี้ 

(1)จัดทํารายละเอียดช้ีแจงขอสาระสําคัญแหงรางกฎหมายนั้น โดยใหสรุปสาระสําคัญเปนขอ ๆ  ระบุ
มาตราหรือขอ พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน ตลอดจนขอสังเกตเกี่ยวกับผลดีผลเสีย (ถามี) ในการที่จะตองมี
หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายนั้น ๆ ดวย 

(2) ในกรณีที่เปนรางกฎหมายที่แกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน จัดทําบัญชีเปรียบเทียบบท
บัญญัติของกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันและรางกฎหมายที่แกไข พรอมทั้งเหตุผลโดยสรุป  

(3) จัดสงรางกฎหมายที่ไดดําเนินการเสร็จแลว พรอมทั้งเอกสารประกอบการพิจารณาตาม (1) และ (2) ให
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามจํานวนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกําหนด 
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พิจารณา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะแจงใหคณะรัฐมนตรีทราบและพิจารณา                       
ในคราวเดียวกันดวย 

 
(4)  คณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาล   
เมื่อรางกฎหมายผานการพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

แลวก็จะถูกสงเรื่องกลับมายังสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง
กอนนําเสนอตอรัฐสภา  รางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบครั้งที่สองนี้ กอนที่จะนําเสนอ
ตอรัฐสภา จะตองนําเสนอใหคณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาล (วิป) พิจารณาใหความ
เห็นกอน 

 
คณะกรรมการประสานงานพรรครวมรัฐบาล นี้เปนกลุมงานทางการเมือง

ที่นายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามมาตรา 11 (6) 31 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน
ดิน พ.ศ. 2534 แตงตั้งขึ้น ประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งเปนสมาชิกของพรรคการเมือง
ที่ เปนพรรครวมรัฐบาล และขาราชการของหนวยงานที่ เกี่ยวของ32 เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบ                   
ทั้งรางกฎหมายในทางนโยบายและในทางการเมืองอีกครั้งหนึ่งกอนที่จะเสนอตอรัฐสภา ทําหนาที่
ประสานงานกันในระหวางพรรครวมรัฐบาลและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่อยูในพรรครวมรัฐบาล 
เพื่อใหรางกฎหมายดังกลาวสมบูรณที่สุดเทาที่จะเปนไปได รวมทั้งทําหนาที่พิจารณาเรื่องอื่นตามที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 

 
รางกฎหมายที่ผานพิจารณาจากคณะกรรมการประสานงานพรรครวม        

รัฐบาลแลว อาจมีการแกไขเพิ่มเติมเพื่อความสมบูรณอีกครั้งหนึ่ง  ทั้งนี้ โดยไมมีการเปลี่ยนแปลง
หลักการหรือสาระสําคัญของรางกฎหมายนั้น  หลังจากนั้น จึงจะถูกนําเสนอไปยังรัฐสภาในฐานะที่
เปนรางของรัฐบาลตอไป 

 
 

                                                           
31 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐ

บาลมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 
 … 

(6) แตงต้ังผูทรงคุณวุฒิเปนประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี หรือเปน
คณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใด ๆ และกําหนดอัตราเบี้ยประชุมหรือคาตอบแทนใหแกผูซึ่งไดรับแตงต้ัง 

32 คําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 2/2541-ลงวันที่ 5-มกราคม 2541 เรื่อง แตงต้ังคณะกรรมการประสานงาน
สภาผูแทนราษฎร. 
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ง) การเสนอกฎหมายตอรัฐสภา 
ในฝายบริหาร คณะรัฐมนตรีเทานั้นที่จะเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา33  

ดังนั้น รางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลวเทานั้นจึงจะเสนอตอรัฐสภาได โดย       
คณะรัฐมนตรีโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเสนอรางกฎหมายพรอมทั้งเอกสารประกอบ
การพิจารณารางกฎหมายนั้นไปยังฝายญัตติกองการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพื่อใหฝายญัตติลงรับ
และเสนอตามขั้นตอนเพื่อใหประธานสภาผูแทนราษฎรอนุญาตใหบรรจุในระเบียบวาระการ
ประชุม เพื่อดําเนินการประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวตอไป 

 
 จากกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารสามารแสดงเปนแผนภูมิไดดังนี้ 

แผนภูมิท่ี 6  
การบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารในประเทศไทย 

 
สวนราชการ กลุมผล

ประโยชน 
ริเร่ิม ฝายการเมือง ประชาชนทั่วไป 

     

สวนราชการ สํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
ยกราง 

สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร 

ประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง 
50,000 คน 

     

หนวยงาน 
เหนือจากผูยก

ราง 

คณะรัฐมนตรี ตรวจพิจารณา 
รางกฎหมาย 

สํานักงาน 
คณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

พรรคการเมือง
หรือสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎร 

  คณะกรรกการ
ประสานงานรวม

รัฐบาล 

  

     

  เสนอราง
กฎหมายตอ 
รัฐสภา 

  

                                                           
33 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 169 ภายใตบังคับมาตรา 170 รางพระราชบัญญัติหรือราง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก็แตโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรี แตรางพระ
ราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 
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4.1.2.2 กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ 
กระบวนการตรากฎหมายในฝ ายนิ ติ บั ญญั ติ จะ เริ่ ม ตั้ งแต มี ก าร เสนอ                       

รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) เขาสูการพิจารณา
ในรัฐสภา และการพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ จนถึง
การนํารางพระราชบัญญัติที่ รัฐสภาใหความเห็นชอบแลวทูลเกลาทูลกระหมอมถวาย  เพื่อ              
พระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหมีผลใช
บังคับเปนกฎหมาย ซ่ึงแบงเปนขั้นตอนตางๆ ไดดังนี้   

ก) การพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร 
                    การพิ จารณ าร างพระราชบัญญั ติห รือร างพระราชบัญญั ติประกอบ                       

รัฐธรรมนูญนั้นจะตองเริ่มพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรเปนลําดับแรก กลาวคือ เมื่อบรรจุ             
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเขาสูระเบียบวาระการประชุมแลว 
สภาผูแทนราษฎรก็จะทําการประชุมเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนั้น ซ่ึงจะตองเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและขอบังคับการประชุม
สภาผูแทนราษฎร โดยตองทําเปน 3 วาระตามลําดับ34คือ 
 

 การพิจารณาในวาระที่ 1  ขั้นรับหลักการ  
ในขั้นนี้สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ

หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือไม35 โดยใหผูเสนอรางพระราชบัญญัติหรือ         
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอภิปรายชี้แจงหลักการและเหตุผลตอสภาผูแทนราษฎร
ประกอบในการเสนอราง ตอจากนั้นประธานสภาจะใหสมาชิกสมาชิกอภิปรายคัดคานหรือ
สนับสนุนสลับกันไป36 และเมื่อสมาชิกทําการอภิปรายเสร็จแลว หรือประธานขอปรึกษาตอที่
ประชุมวาสมควรใหปดการอภิปรายไดแลว หรือสมาชิกเสนอญัตติขอปดการอภิปรายโดยมี                
ผูรับรองถูกตองตามขอบังคับการประชุมและที่ประชุมลงมติใหปดการอภิปราย การอภิปรายก็จะ
ส้ินสุดลงจากนั้นประธานสภาผูแทนราษฎรจะขอมติจากที่ประชุมวาจะรับหลักการหรือไมรับหลัก
การแหงรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนั้น ในกรณีที่ที่
ประชุมมีมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ                     
สภาผูแทนราษฎรก็จะทําการพิจารณาในวาระที่  2 ตอไป 37 แตถาที่ประชุมไม รับหลักการ               

                                                           
34 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 96. 
35ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ  97 
36 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 54 
37 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 97 
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รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นก็เปนอันตกไป  เวนแตเปน        
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐมนตรีระบุไวในนโยบาย
ที่แถลงตอรัฐสภาวาจําเปนตอการบริหารราชการแผนดิน คณะรัฐมนตรีมีสิทธิขอใหรัฐสภาประชุม
รวมกันเพื่อมีมติอีกครั้งไดตามรัฐธรรมนูญมาตรา  173  
 

นอกจากนั้น ในการพิจารณาในวาระที่ 1 นี้สภาผูแทนราษฎรอาจตั้งคณะกรรมาธิ
การขึ้น เพื่ อพิ จารณารางพระราชบัญญั ติห รือรางพระราชบัญญั ติประกอบรัฐธรรมนูญ                      
กอนรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น เพื่อ
ประโยชนในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร หรือในกรณีที่ เปนรางที่ เสนอโดยสมาชิก                      
สภาผูแทนราษฎร คณะรัฐมนตรีจะขอรับรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ           
รัฐธรรมนูญไปพิจารณากอนที่สภาจะลงมติรับหลักการก็ได โดยตองขออนุมัติจากที่ประชุมสภา
กอน 

 
  การพิจารณาในวาระที่ 2  ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณา
รายมาตรา   

ในการพิจารณาขั้นนี้สามารถแบงออกไดเปน 2 ขั้นตอน คือ การพิจารณาของ       
คณะกรรมาธิการ และการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการพิจารณา
เสร็จแลว 
 

ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ   สภาผูแทนราษฎรอาจมอบหมายให         
คณะกรรมาธิการสามัญประจําสภา หรือคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือ
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ผานการลงมติรับหลักการมาแลวในวาระที่ 1 ในการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการนั้น กรรมาธิการทุกคนมีสิทธิที่จะขอแกไข เปล่ียนแปลง หรือเพิ่มเติม
ขอความในรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไดตลอดเวลาที่
พิจารณา ถาที่ประชุมคณะกรรมาธิการเห็นดวยก็ทําการแกไข เปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติมตามนั้น แตถา
กรรมาธิการสวนใหญไมเห็นดวย และกรรมาธิการผูนั้นยังยืนที่จะขอ แกไข เปล่ียนแปลงหรือ           
เพิ่มเติมขอความ กรรมาธิการผูนั้นมีสิทธิขอสงวนความเห็นของตนไวอภิปรายใหมในที่ประชุม
สภา เพื่อใหที่ประชุมสภาวินิจฉัยชี้ขาด  สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิรวมพิจารณา               
รางพระราชบัญญัติห รือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  โดยการแปรญัตติ ซ่ึ ง                
คณะกรรมาธิการจะเชิญสมาชิกคนนั้นมาในการประชุมเพื่อช้ีแจงเหตุผลประกอบการพิจารณาตาม
ที่ไดยื่นญัตติไว ถาคณะกรรมาธิการเห็นดวย ก็จะแกไขใหเปนไปตามคําแปรญัตติ แตถาไมเห็นดวย
และผูแปรญัตติยืนยันที่จะแปรญัตติตามนั้น ก็มีสิทธิสงวนคําแปรญัตตินั้น มาอภิปรายในที่ประชุม



 135
 
สภาเพื่อใหที่ประชุมวินิจฉัยช้ีขาด38 เมื่อการพิจารณาของคณะกรรมาธิการสิ้นสุดลง จากนั้นก็จะเปน
ขั้นตอนการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรหลังจากคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว 

 
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรหลังจากคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว     

ในขั้นนี้คณะกรรมาธิการตองเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นโดยแสดงรางเดิม และการแกไขเพิ่มเติม
พรอมทั้งรายงานตอประธานสภาผูแทนราษฎร จากนั้นก็จะเปดโอกาสใหประธานคณะกรรมาธิการ
แถลงผลการพิจารณา แลวที่ประชุมสภาจะพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ นั้นเปนรายมาตรา จนกระทั่งเสร็จสิ้นการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้น ซ่ึง
ถามาตราใดมีการแกไขเพิ่มเติม หรือมีผูสงวนคําแปรญัตติ หรือกรรมาธิการสงวนความเห็นไว ก็จะ
หยุดการพิจารณาไวกอน และใหสมาชิกไดอภิปราย เมื่อเสร็จส้ินการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ รายมาตรานี้แลว สภาจะตองพิจารณาทั้งราง เปนการ
สรุปอีกครั้งหนึ่ง ซ่ึงไมสามารถแกไขเนื้อความใดๆไดอีกแลว นอกจากที่ยังขัดแยงกันอยู39   จากนั้น
ใหสภาพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป แตอยางไรก็ตามการพิจารณาในวาระที่ 2 นี้ สภาอาจพิจารณา
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาก็ได 
แตตองอยูภายใตเงื่อนไขการรองขอของคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอญัตติโดย
มีสมาชิกรับรองไมนอยกวา 20 คน และที่ประชุมอนุมัติ40 ซ่ึงในการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ
เต็มสภานั้น ถือวาสมาชิกทุกคนเปนกรรมาธิการ และใหรวมการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและ
การพิจารณารายมาตรารวมกันไปเปนการพิจารณาวาระที่ 2   เมื่อพิจารณาเสร็จแลวก็ตองพิจารณา
สรุปอีกครั้ง และพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป 
 

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

ในขั้นตอนนี้จะไมมีการอภิปรายใดๆ ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะมีมติวาเห็น
ชอบหรือไมเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเทานั้น 
ซ่ึงการที่มีมติไมเห็นชอบในรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ        
ดังกลาวจะทําใหรางนั้นตกไป เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ        
รัฐธรรมนูญตามมาตรา 173 คณะรัฐมนตรีมีสิทธิขอใหที่ประชุมรวมกันพิจารณารางพระราชบัญญัติ
ห รือร างพระราชบัญญั ติประกอบรัฐธรรมนูญอีกครั้ งได   หากว ามติ ไม เห็ นชอบของ                        

                                                           
38 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 102 
39 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ107 
40 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 100 
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สภาผูแทนราษฎรนั้นไมถึงกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดภายหลังจากสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาใหความเห็นชอบรางกฎหมายแลวก็สงใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป 

 
ข) การพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา 

                    ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติห รือรางพระราชบัญญัติประกอบ                  
รัฐธรรมนูญโดยวุฒิสภานั้น เร่ิมเมื่อสภาผูแทนราษฎรเสนอรางนั้นมาสูวุฒิสภา เมื่อวุฒิสภาไดรับ
รางนั้นแลว ก็จะดําเนินกระบวนการพิจารณาโดยแบงพิจารณาเปน 3 ดังนี้ 

 
การพิจารณาในวาระที่ 1  ขั้นพิจารณารับหลักการ41  
ในกรณีที่ที่ประชุมวุฒิสภาเห็นชอบก็ใหวุฒิสภาพิจารณาในวาระที่ 2 ตอไป42 แต

ถาหากในกรณีที่ที่ประชุมวุฒิสภาไมเห็นชอบดวย มีผลเทากับวุฒิสภายับยั้งรางพระราชบัญญัติไว
กอน  และตองสงรางพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผูแทนราษฎร43  

 
การพิจารณาในวาระที่ 2  ขั้นพิจารณารายมาตรา  
ในขั้นนี้จะเปนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการที่สภาตั้งหรือ

คณะกรรมาธิการเต็มสภา44 ซ่ึงขั้นตอนการพิจารณาการแปรญัตติ และการพิจารณาของวุฒิสภา หลัง
จากที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว ก็จะมีลักษณะเปนอยางเดียวกับการพิจารณาของ                   
สภาผูแทนราษฎร ซ่ึงเมื่อเสร็จจากการพิจารณาในขั้นนั้นแลว ก็จะพิจารณาในวาระที่ 3 ตอไป 

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

รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ในขั้นนี้จะไมมีการอภิปรายใดๆ
อีก และที่ประชุมจะตองลงมติวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงผลการ
พิจารณาในวาระนี้ แยกพิจารณาไดดังนี้ 

 
(1) ในกรณีที่ เห็นชอบกับสภาผูแทนราษฎรโดยไมมีการแกไข  ถือไดวา         

รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นไดรับความเห็นชอบจาก        

                                                           
41 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 174 และ ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร 

พ.ศ. 2540 ขอ 121 
42 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2540 ขอ104 วรรค 1 
43 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2540 ขอ 105 
44 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 175 (2) 
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รัฐสภาสามารถนําทูลเกลาถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศใน                  
ราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหมีผลบังคับใชเปนกฎหมายตอไป 

 
(2) ในกรณีที่ไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร โดยการไมรับหลักการใน

วาระที่หนึ่ง หรือการลงมติไมใหความเห็นชอบในวาระที่ 3 ตองยับยั้งรางพระราชบัญญัติหรือ         
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นไวกอน แลวสงรางนั้นคืนไปยังสภาผูแทนราษฎร และ
สภาผูแทนราษฎรจะยกรางนั้นพิจารณาไดใหมเมื่อ 180 วันพนไปแลว หากสภาผูแทนราษฎรยืนยัน
ตามรางเดิมที่สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบ ดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของสมาชิกทั้งหมดเทาที่
มีอยูของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลง
พระปรมาภิไธย ประกาศใชเปนกฎหมาย แตถารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญที่ถูกยับยั้งเปนรางที่เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้นพิจารณาไดทันที 
 

(3) ในกรณีที่มีการแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ  ก็ตองสงรางพระราชบัญญัติ ที่แกไขเพิ่มเติมไปยังสภาผูแทนราษฎร                  
ถาสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบดวยก็ทําตามขอ (1) ถาเปนกรณีที่สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับ
การแกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา ใหแตละสภาตั้งบุคคลที่เปนหรือมิไดเปนสมาชิกแหงสภานั้นๆ มี
จํานวนเทากันตามที่สภาผูแทนราษฎรกําหนดประกอบกันเปนคณะกรรมาธิการรวมเพื่อพิจารณา
รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว และใหคณะกรรมาธิการ
รวมกันรายงานและเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตอทั้ง
สองสภา ถาสภาทั้งสองตางเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณา ก็ให
ดํ าเนิ นการตามขอ  (1) ถ าสภาหนึ่ งสภาใดไม เห็ นชอบดวย  ก็ ให ยับยั้ งร างไวกอน  และ                     
สภาผูแทนราษฎรจะยกขึ้นพิจารณาใหมไดเมื่อ 180 วัน พนไปแลว แตถาเปนรางเกี่ยวดวยการเงิน
จะยกมาพิจารณาไดทันที ในกรณีเชนนี้ ถาสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิม หรือรางที่          
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูทั้ง
หมดของสภาผูแทนราษฎร ใหถือวารางนั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ก็ดําเนินการตามขอ (1) 
แตถาสภาผูแทนราษฎรไมยกขึ้นพิจารณาหรือยกขึ้นพิจารณา แตไดคะแนนเสียงไมมากกวากึ่งหนึ่ง
ก็ถือวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นตกไป 

  
จะเห็นไดวาการพิจารณารางพระราขบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ในสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา แบงเปน 3 วาระเหมือนกัน แตจะตางกันบางก็ตรงระยะเวลาที่ใช
ในการพิจารณา กลาวคือ หากเปนกรณีการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ไมเกี่ยวดวยการเงิน               
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วุฒิสภาจะตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 60 วัน45 และหากเปนกรณีการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวดวยการเงิน จะตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 30 วัน แตวุฒิสภาก็ขอขยายเวลาออกไปไดอีกแต
ไมเกิน 30 วัน นับแตวันที่รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมาถึงวุฒิ
สภา ไมวากรณีใดหากวุฒิสภาพิจารณาไมเสร็จภายในกาํหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาวฒุสิภาใหความ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น 

จากกระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติที่ไดอธิบายไปแลวนั้นสามารถแสดงใหเห็น
เปนแผนภูมิไดดังนี้ 

 

                                                           
45 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 174. 
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ประกาศในราชกิจจาฯ 
ใชบังคับเปนกฎหมาย 

พระมหากษัตริย 
ทรงลงพระปรมาภิไธย 

นายกรัฐมนตรี 
นําขึ้นทูลเกลาฯ 

ราง พ.ร.บ. 
หรือราง 
พ.ร.บ. 
ประกอบ 

รัฐธรรมนูญ 

สภา 
ผูแทนราษฎร

วาระที่  1 

วาระที่ 2 

ไมรับหลักการ 
รางพ.ร.บ. หรือ พ.ร.บ. 
ประกอบฯ นั้นตกไป 

รับหลักการ 
ใหพิจารณาตอไป

สมาชิก 
สภาผูแทนราษฎร 

คณะรัฐมนตรี 

ประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง 50,000 

คน 

สงใหกรรมาธิการ 
ที่สภาตั้ง หรือ 

กรรมาธิการเต็มสภา
พิจารณา และ 

สภาพิจารณาเรียง
มาตรา 

เห็นชอบ 

วาระที่  3 

ไมเห็นชอบ
ราง พ.ร.บ. 
หรือ พ.ร.บ.
ประกอบฯ 
นั้นตกไป 

 
วุฒิสภา 

วาระที่ 1

วาระที่ 2

ไมเห็นชอบ
ดวยกับสภา
ผูแทนฯ ให
ยับยั้งไว 

เห็นชอบ
ดวยกับ
หลักการ

ให
พิจารณา
ตอไป 

สงใหกรรมาธิ
การที่สภาตั้ ง
หรือ กรรมาธิ
ก าร เต็ มสภ า
พิจารณา และ
สภาพิจารณา
เรียงมาตรา

วาระที่ 3

ไมเห็นชอบ 
ใหยับยั้งไว

แกไข 
เพิ่มเติม

เห็นชอบ

รางพ.ร.บ. หรือ 
พ.ร.บ. ประกอบฯ คืน
สภาผูแทนราษฎร

สงราง 
พ.ร.บ.หรือ 
พ.ร.บ. 

ประกอบฯ ที่ 
แกไขไปยังสภา

สภาใดสภาหนึ่งไมใหความเห็น
ชอบใหยับยั้งไว 

สภาผูแทนราษฎร 
- รอ 180 วัน จึงยกขึ้น 
- รางพ.ร.บ.เกี่ยวดวยการเงิน
ใหยกขึ้นพิจารณาไดทันที 

- รอ 180 วัน จึงยกขึ้น 
- รางพ.ร.บ.เกี่ยวดวยการเงินให
ยกขึ้นพิจารณาไดทันที

สภาผูแทนราษฎรยืนยันดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผู
แทนราษฎร ถือวาไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

สภาผูแทนฯเห็นวาเปนการแกไขเพิ่ม
เติมเล็กนอย และเห็นชอบดวยกับ
การแกไขเพิ่มเติม 

สภาผูแทนฯเห็นวาการแกไขเพิ่ม
เติมเปนกรณีอื่นๆใหตั้งคณะกรร
มาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จสิ้น
แลวสงใหสภาทั้งสองพิจารณา 

ทั้งสองสภา 
เห็นชอบดวย

ยืนยันดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มี
อยูของสภาผูแทนราษฎร (250)        
ถือวาไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

หามเสนอ
รางฯ ที่มี
หลักการ

อยางเดียวกัน 

แผนภูมิที่ 7 
กระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติในประเทศไทย
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4.1.2 สภาพปญหาของกระบวนการนิติบัญญัติท่ีขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
สภาพปญหาประการสําคัญที่ เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติคือ การขาดการมี              

สวนรวมของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนทั่วไปที่ตองถูกบังคับตามกฎหมาย
นั้น เขามามีสวนในการใหขอมูล หรือแสดงความคิดเห็นกอนที่จะบังคับใชกฎหมายฉบับนั้น โดย
สภาพปญหาดังกลาวเกิดขึ้นทั้งในกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร คือ การยกรางและเสนอ                   
รางพระราชบัญญัติ และกระบวนการนิติบัญญัติในฝายนิติบัญญัติ คือ การพิจารณา อนุมัติ                   
รางพระราชบัญญัติ ซ่ึงสามารถแบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 4.1.2.1 สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
    ในชั้นนี้สภาพปญหาจะเกิดขึ้นในกลุมตางๆ ที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ไดกําหนดให สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได ซ่ึงไดแก 
คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และประชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน โดย
สามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
   ก) สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย             
คณะรัฐมนตรี 
 การยกรางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรีในที่นี้หมายถึง การยกราง         
พระราชบัญญัติโดยสวนราชการตางๆ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานตางๆ และการ         
ยกรางพระราชบัญญัติโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 1) สภาพปญหาการยกรางพระราชบัญญัติโดยกระทรวง ทบวง กรม 
และหนวยงานตางๆ 
  โดยปกติการริเร่ิม และการยกรางพระราชบัญญัติจะมาจากความ
ตองการของกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการตางๆ ที่มีความจําเปนตองมีกฎหมายสําหรับ
การปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ของตนหรือตามนโยบายของรัฐบาล46 โดยผูที่ทําการยกรางพระราช
บัญญัติในกรณีนี้สวนใหญไดแก ขาราชการผูมีความรูความเขาใจในวัตถุประสงคของกฎหมายที่จะ
ตราขึ้น ซ่ึงกระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการที่สวนราชการตางๆ ที่ทําการยกรางกฎหมายถือวา
เปน           ความลับ47 และไมยอมใหสาธารณะชนไดทราบจนกวาจะมีการยกรางเสร็จสิ้น จากกรณี
ดังกลาว       ทําใหเห็นไดวากระบวนการในการยกรางพระราชบัญญัติโดยกระทรวง ทบวง กรม 
หรือสวนราชการตางๆ ไมมีกระบวนการหรือขั้นตอนที่บังคับใหหนวยงานดังกลาวดําเนินการ
ปรึกษาหารือรับฟงขอมูล หรือความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียหรือประชาชน และนําขอมูลที่ไดจาก

                                                           
46 ดู สมภพ โหตระกิตย, “การรางกฎหมาย,” ใน 60 ป สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2536. 
47 ดู หยุด แสงอุทัย, “การรางกฎหมาย,”  รัฐสภาสาร ปที่26 ฉบับที่ 5 (พฤษภาคม 2521). 
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การปรึกษาหารือนั้นมาใชในการยกรางพระราชบัญญัติ ดังนั้นจึงทําใหขาราชการที่ทําการ                    
ยกรางพระราชบัญญัติดําเนินการไปตามความตองการของสวนราชการของตนหรือตามนโยบาย
ของรัฐบาลเทานั้นโดยไมคํานึงถึงผลกระทบตอประชาชน จึงทําใหรางพระราชบัญญัตินั้นกลายเปน           
พระราชบัญญัติที่ไมดี ไมสามารถจัดสรรผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยางถูกตอง เปนธรรมและ
เหมาะสม หรือทําใหการพิจารณา   รางพระราชบัญญัติเปนไปดวยความลาชาเนื่องจากขาดขอมูลที่
จําเปนตอการตัดสินใจ หรือทําใหมีการแกไขพระราชบัญญัติฉบับนั้นในภายหลังเนื่องจากเกิดความ
ไมสะดวกในการปฏิบัติหรือดําเนินการตามพระราชบัญญัติดังกลาว จากปญหาดังกลาวมีตัวอยางให
เห็นหลายกรณี เชน พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เร่ืองการ      
ช้ีสองสถาน ที่กระทรวงยุติธรรมตองการปรับปรุงแกไขวิธีการที่ดําเนินอยูในขณะนั้นใหมีประสิทธิ
ภาพมากยิ่งขึ้น เนื่องจากกระบวนการที่ใชอยูเดิมเปนกระบวนการที่กอใหเกิดความลาชาในการ
พิจารณาคดีของศาลยุติธรรม แตหลังจากที่กฎหมายฉบับดังกลาวบังคับใชไปไดไมนาน ก็กอใหเกิด
ปญหาเนื่องจากผูที่เกี่ยวของทุกฝายไมวาจะเปนทนายความ คูความ ผูพิพากษา หรือเจาหนาที่ลวน
ขาดความเขาใจอยางเพียงพอจนทําใหกฎหมายดังกลาวสรางปญหามากกวาท่ีแกปญหาตามที่ตั้งใจ
ไว ในที่สุดกระทรวงยุติธรรมก็ตองตราพระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายที่แกไขใหมดังกลาวและ
กลับไปใชวิธีการเดิม จากกรณีดังกลาวแสดงใหเห็นวาการที่กระทรวงยุติธรรมตองการปรับปรุง
กระบวนการดังกลาวโดยลําพังไมไดสอบถามความคิดเห็นของฝายตางๆ ซ่ึงถือวาเปนผูมีสวนได
เสียหรือกลุมผลประโยชนกอน ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติดังกลาวขึ้น  
 
 หรือในกรณีของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือก
ตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ .ศ. 2540 ที่กําหนดเรื่องการเสียสิทธิของ             
ประชาชนที่ไมไปใชสิทธิลงคะแนน เนื่องจากรัฐธรรมนูญบัญญัติใหการเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ประชาชน เมื่อประชาชนไมไปทําหนาที่ดังกลาวก็ตองเสียสิทธิทางการเมืองบางประการไป สิทธิ
ทางการเมืองที่รัฐกําหนดนั้นเปนการกําหนดฝายเดียวโดยไมสอบถามประชาชนกอนจึงทําให
ประชาชนทั่วไปไมทราบวาจะตองเสียสิทธิประการใดบาง ดังจะเห็นไดจากในการเลือกตั้งสมาชิก
วุฒิสภาในวันที่ 4 กรกฎาคม 2540 มีประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไปใชสิทธิเลือกตั้งเปนจํานวนรอยละ 
71.89 ในขณะที่การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาใหมเนื่องจากการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศ
ไมรับรองผลการเลือกตั้งมีลดนอยลง เหลือรอยละ 53.83 และ41.23 ตามลําดับ จากกรณีดังกลาว
แสดงใหเห็นวาการใชสิทธิเลือกตั้งของประชาชนมาจากความสับสนในบทบัญญัติเร่ืองการเสียสิทธิ
ที่ประชาชนเขาในวาจะเสียสิทธิในเรื่องสําคัญๆ เชน ไมสามารถกูยืมเงินจากธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณได ไมไดรับความสะดวกในการรักษาพยาบาล ไมไดรับความสะดวกในการติดตองาน
ราชการ ดังนั้นหากมีการสอบถามหรือปรึกษาหารือกับประชาชนถึงเรื่องดังกลาวกอนที่จะกําหนด
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เร่ืองเสียสิทธิก็จะทําใหประชาชนทั่วไปทราบและยอมรับปฏิบัติตามกฎหมายนั้นอยางเต็มใจและมี
ประสิทธิภาพ เปนตน  
 
  2) การยกรางพระราชบัญญัติโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
  ตามมาตรา 62 (3) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522  กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีหนาที่รับผิดชอบในการพิจารณาและจัดทํา            
รางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็นเกี่ยวกับการให
มีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย โดยในพระราชกฤษฎีกามาตรา 4 และมาตรา 5 
(4) แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักนายกรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2537 กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแบงสวนราชการออกเปนสวนตางๆ คือ 
สํานักเลขานุการกรม กองกฎหมายตางประเทศ กองกฎหมายไทย กองยกรางกฎหมาย และกอง
วิเคราะหกฎหมายและการรองทุกข โดยกองยกรางกฎหมายมีหนาที่สําคัญประการหนึ่ง คือ ยกราง
กฎหมายตามที่หนวยงานของรัฐรองขอ และตามที่ไดรับมอบหมาย จากที่กลาวแลวขางตนจะเห็นวา
การยกรางกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นจะไมมีกระบวนการหรือข้ันตอนที่
บังคับใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตองปรึกษาหารือ หรือรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวน   
ไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนผูไดรับผลกระทบจากกฎหมายฉบับนั้นแตอยางใด จะมีก็
เปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวาจะเชิญบุคคลภายนอกที่มี
สวนไดเสียมาใหขอมูลหรือความคิดเห็น แตในปจจุบันในทางปฏิบัติสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็มีความพยายามที่จะเชิญบุคคลภายนอกที่มีสวนไดเสียเขามาใหขอมูลหรือความคิดเห็น
ในการยกรางหรือพิจารณารางกฎหมาย เชนพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจ
การวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 และรางพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ เปนตน แตอยางไรก็ตาม วิธีการดังกลาวก็ไมใชวิธีการบังคับใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตองปฏิบัติในทุกกรณี48 
 
  เมื่อกระทรวง ทบวง กรม หนวยงาน หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายกรางพระราช
บัญญัติฉบับ และดําเนินการตรวจพิจารณาเสร็จส้ินแลว คณะรัฐมนตรีก็จะนํารางกฎหมายนั้นเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภา ซ่ึงเปนขั้นตอนการเสนอรางกฎหมาย ในขั้นตอนนี้เองคณะรัฐมนตรีก็ไม
ไดนํารางกฎหมายนั้นไปหารือหรือของรับความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือ            
ประชาชนผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้นกอนทําการเสนอรางกฎหมายนั้นกอนเชนกัน 
  

                                                           
48 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม 2544.  
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 จากกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารที่ไดกลาวไปแลวนั้น ไมวาจะเปนขั้นตอนการ     
ริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมาย การยกรางกฎหมาย การตรวจพิจารณารางกฎหมาย  และการเสนอ                
รางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภานั้นไมปรากฎวามีกฎหมายหรือกฎเกณฑขอบังคับใดที่
บังคับใหสวนราชการที่ทําการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย หรือหนวยงานที่ดําเนินการตรวจพิจารณา
รางกฎหมายกอนที่จะสงรางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา ตองดําเนินขั้นตอนหรือ
กระบวนการหารือหรือรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือ
ประชาชนที่ตองไดรับผลประทบจากการประกาศใชกฎหมายนั้น ถึงแมวาฝายตางๆ เชน สมาชิก
สภาผูแทนราษฎร สวนราชการตางๆ หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีความพยายามที่จะ
ขอรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็นจากฝายตางๆ กอนที่จะดําเนินการยกรางกฎหมายหรือตรวจ
พิจารณารางกฎหมายก็ตาม แตก็ไมใชขั้นตอนที่กําหนดใหฝายตางๆ ดังกลาวดําเนินการเชนนั้น
อยางเปนกิจลักษณะแตอยางใด  
 
   ข) สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

ดังที่ไดกลาวแลววาการยกรางกฎหมายโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไม
วาจะเปนการยกรางกฎหมายใหมหรือการยกรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิม และไมวา
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นจะดําเนินการยกรางกฎหมายนั้นดวยตนเองโดยผานพรรคการเมือง 
หรือรองขอใหฝายบริการทางกฎหมาย  ศูนยบริการทางวิชาการและกฎหมายยกรางขึ้นนั้น             
กระบวนการดังกลาวลวนไมมีกฎเกณฑหรือขอบังคับใดบังคับใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร              
พรรคการเมือง หรือฝายบริการทางกฎหมายดําเนินการใหมีกระบวนการหรือขั้นตอนในการหารือ 
หรือรับฟงขอมูลหรือความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนที่ตองปฏบิตัิ
ตามกฎหมายนั้นกอนที่จะดําเนินการยกรางกฎหมาย หรือนํารางกฎหมายที่ยกรางเสร็จแลวนั้นไป
ทําการหารือหรือรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนกอนที่จะนําเสนอตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา (แมใน
ปจจุบันสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะทําการประชาพิจารณในกรณีการยกรางกฎหมายใหม เชน         
รางพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนารายณมหาราช49  ก็ตาม) จึงทําใหรางกฎหมายที่เขาสูการพิจารณา
ของรัฐสภานั้นดําเนินการไปตามความเห็นของกลุมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นหรือพรรค
การเมืองโดยไมทราบถึงความตองการที่แทจริงของผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเลย ดังนั้น
กฎหมายที่ผานการพิจารณาและใชบังคับในภายหลังจึงไมสามารถจัดสรรผลประโยชนแกฝายตางๆ
ไดอยางถูกตองและเปนธรรม ซ่ึงไมอาจถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได  

                                                           
49 สัมภาษณ คุณ อํานวย คลังผา, สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดลพบุรี พรรคไทยรักไทย, ทาง

โทรศัพท, วันที่ 18 ธันวาคม 2544. 
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   ค) สภาพปญหาของการยกรางและการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย        
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คน 
 ดังที่ไดกลาวไปแลววา การยกรางกฎหมายโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 
50,000 คนนั้น จะดําเนินการยกรางกฎหมายผานกลุมแกนนําที่ตองการเสนอกฎหมายเรื่องนั้นเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภา โดยกฎหมายที่ตองการเสนอน้ีคือความตองการของบุคคลในกลุมนั้นทุก
คน ดังนั้นจึงถือไดวาบุคคลที่อยูในกลุมดังกลาวเปนผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผลประโยชนที่มีสวน
ในการยกรางและพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้นกอนสงเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป แตอยาง
ไรก็ตาม เมื่อกลุมดังกลาวไดทําการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็ไมมีการประชุมรวมกันของผูที่
รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายเพื่อพิจารณาปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมรางกฎหมายฉบับดังกลาวจนเปนที่พอ
ใจแกทุกฝาย ดังนั้นการยกรางและการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คน
จึงไมอาจกล าวไดว ามี วิ ธีการที่ รับฟ งขอมูลห รือความคิด เห็นของผูมี ส วนได เสี ยห รือ                         
กลุมผลประโยชนอยูแลว เพราะรางกฎหมายที่เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาอาจมีการแกไขหลักการ
หรือแนวความคิด หรือความตองการของผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนไปจากเดิมก็ได และ
ยังไมมีกฎเกณฑหรือขอบังคับใดที่บังคับใหกลุมแกนนําในการยกรางกฎหมานนํารางกฎหมายที่         
ยกรางเสร็จแลวนั้นไปทําการรับฟงความคิดเห็นของผูรวมเขาชื่อหรือประชาชนผูไดรับผลกระทบ
แตอยางใด ดังนั้นจึงอาจทําใหในที่สุดแลวกฎหมายดังกลาวก็ไมเปนไปตามความตองการของ            
ผูรวมเขาชื่อสมดังที่ตั้งใจไวตั้งแตแรกก็ได50 และนอกจากนั้นยังมีปญหาอื่นอีกเชน ปญหาใน
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายที่ไมมีขั้นตอนหรือกระบวนการที่ใหกลุมดังกลาวสงตัวแทน        
เขารวมในการพิจารณารางกฎหมายนั้นเพื่อช้ีแจงถึงหลักการและเหตุผลที่เสนอรางกฎหมายนั้น 
และตอบขอซักถามของสมาชิกรัฐสภา หรือคณะกรรมาธิการในกรณีที่บุคคลดังกลาวตองการ        
ความกระจางในการพิจารณารางกฎหมาย ซ่ึงเปนกรณีที่ควรดําเนินการศึกษาตอไป 
 
 4.1.2.2 สภาพปญหาของการพิจารณารางกฎมายในรัฐสภา 
 สภาพปญหาของการพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภาแบงแยกพิจารณาได 2 กรณี 
ไดแก 
   ก) สภาพปญหาการพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎร 
 จากกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎรนั้นจะเห็น
ไดวาเปนกระบวนการปด กลาวคือเปนกระบวนการที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดําเนินการพิจารณา

                                                           
50 ดู ร.ศ. ประณต นันทิยะกุล, สาระแหงรัฐธรมนูญคําอธิบายรัฐธรรมนูญเรียงมาตรา, บรรยายทางสถานี

วิทยุกระจายเสียงแหงประเทศไทย, เอกสารอัดสําเนา, (ม.ป.ท. ม.ป.ป.), หนา 321-322. 
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รางกฎหมายโดยลําพั ง โดยในการพิจารณารางกฎหมายในวาระที่  1 ขั้น รับหลักการนั้น                      
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็จะดําเนิการอภิปรายกันวาจะสมควรรับรางกฎหมายฉบับนั้นไวพิจารณา
ห รือไม  จากนั้ นหากสมาชิกสภาผู แทนราษฎรมีมติ ให รับรางกฎหมายนั้ นไวพิ จารณ า                      
สภาผูแทนราษฎรก็จะพิจารณารางกฎหมายนั้นในวาระที่  2 ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรก็จะสง                          
รางกฎหมายนั้นไปยังคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณา ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิ
การนั้น คณะกรรมาธิการอาจเชิญผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนมาใหขอมูลหรือความเห็น
ตอคณะกรรมาธิการเพื่อประกอบการพิจารณาได  โดยอาจดําเนินการพิจารณารางกฎหมายใน
ลักษณะคณะอนุกรรมาธิการ    แตวิธีการดังกลาวก็ไมใชวิธีการที่บังคับใหคณะกรรมาธิการดําเนิน
การอยางเปนกิจลักษณะ ดังนั้นจึงขึ้นอยูกับคณะกรรมาธิการวาเห็นสมควรจะดําเนินการดังกลาว
หรือไม  ซ่ึงทําใหรางกฎหมายที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการเปนรางกฎหมายที่             
คณะกรรมาธิการพิจารณาโดยอาศัยขอมูลหรือเอกสารประกอบที่สวนราชการตางๆ เสนอมาเทานั้น 
สวนในวาระที่ 3 นั้นเปนขั้นการลงมติ โดยในวาระนี้จะไมมีการอภิปรายใดๆ อีก ดังนั้นปญหาที่เกิด
ขึ้นในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎรจึงไดแกการขาดบทบัญญัติที่บังคับให
คณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรทําการพิจารณารางกฎหมายโดยเปดโอกาสใหผูมีสวนได
เสียหรือตัวแทนกลุมผลประโยชนเขารวมการพิจารณา โดยใหเปนผูเสนอขอมูลหรือความคิดเห็น
ตอคณะกรรมาธิการ ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายที่ผานการพิจารณานั้นเปนกฎหมายที่จัดสรร                 
ผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยางเหมาะสม 
 
   ข) สภาพปญหาการพิจารณารางกฎหมายในวุฒิสภา 
 สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภานี้
ก็มี ลักษณะเดียวกันกับสภาพปญหาที่ เกิดขึ้นในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดย                            
สภาผูแทนราษฎร กลาวคือ ในวาระที่ 2 การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเรียงมาตรา คณะกรรมาธิ
การไมเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนเขามามีสวนในการใหขอมูลหรือ            
ความคิดเห็นตอคณะกรรมาธิการเพื่อประกอบการตัดสินใจ หรือในบางกรณีก็อาจมีการดําเนินการ
ดงักลาวบางแตก็ไมบังคับใหคณะกรรมาธิการของวุฒิสภาดําเนินการดังกลาวอยางสม่ําเสมอ ดังนั้น
ในการพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภานี้ก็จะเปนการพิจารณาตามรางกฎหมายและเอกสารที่เสนอ
ประกอบรางกฎหมายเทานั้น  
 
 โดยสรุป สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในฝายบริหาร คือการริเร่ิม 
การยกราง และการเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา และกระบวนการนิติบัญญัติใน
ฝายนิติบัญญัติคือ การขาดการมีสวนรวมจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน ประชาชนที่            
เกี่ยวของผูเชี่ยวชาญ หรือนักวิชาการ ในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นหรือขอโตแยง             
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ตอแนวทางที่จะนําไปดําเนินการยกรางกฎหมาย หรือพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภา จากสภาพ
ปญหาดังกลาวจึงทําใหสวนราชการตางๆ หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ทําการริเร่ิมและ                  
ยกรางกฎหมายดําเนินการตามความตองการของตน หรือตามนโยบายของรัฐบาลเทานั้น โดยไมทํา
การสอบถามขอมูลหรือความคิดเห็นของฝายอื่นๆ กอน จึงทําใหรางกฎหมายที่สวนราชการตางๆ 
หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยกรางขึ้นนั้นไมอาจจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางเปน
ธรรม ถูกตอง และเหมาะสมได สวนในการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภาก็ขาดกระบวนการหรือ
ขั้นตอนที่เปดโอกาสใหฝายตางๆ เขามามีสวนในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นในการ
พิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภา จึงทําใหรางกฎหมายที่จะใชบังคับนั้นไมอาจถือไดวาเปน                 
รางกฎหมายที่ดีได เนื่องจากไมสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 
 4.2 ปญหาในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
                 กฎ  ขอบังคับที่ ใชบังคับอยูในประเทศไทยปจจุบัน  คือ  กฎเกณฑ ลําดับรอง เชน                      
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบกรม หรือประกาศกรม ซ่ึงเปนกฎที่เกิดจากกฎหมายแมบท 
(primary legislation) ใหอํานาจแกสวนราชการ อาทิ กระทรวง ทบวง กรมหรือกองตางๆ ในการ        
ตรากฎเพื่อเติม หรือขยายพระราชบัญญัติที่อนุมัติโดยรัฐสภาที่ยังไมชัดเจน โดยเฉพาะรายละเอียด
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้น กรณีดังกลาวถือไดวาเปนไปตามหลักการมอบอํานาจ                     
นิติบัญญัติใหฝายบริหาร (delegated legislation) ตรากฎเกณฑลําดับรองขึ้น  (subordinate หรือ 
secondary legislation)51 แตในกระบวนการตรากฎ ขอบังคับขึ้นใชนั้นไมมีการกําหนดวิธีการหรือ
ขั้นตอนของกระบวนการตรากฎ  ขอบังคับไวอยางชัดเจนอยางเชนกระบวนการในการตรา            
พระราชบัญญัติ และนอกจากนั้นในกระบวนการตรากฎ ขอบังคับยังไมกระบวนการหรือข้ันตอนที่
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการใหขอมูล หรือแสดงความคิดเห็นตอกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้น
แตอยางใดจึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นไมสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือตอง
ชะลอการบังคับใชเอาไวกอนเพื่อรอความพรอมของประชาชน และสวนราชการที่เกี่ยวของที่ตอง
ปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมเข็มขัดนิรภัย
ตองเปนไปตามมาตรฐาน พ.ศ. 2540 ที่กําหนดใหรถยนตทุกคันตองติดตั้งเข็มขัดนิรภัยในบริเวณ
เบาะที่นั่งคนขับและเบาะหนาภายใน  180 วันนับแตวันที่  19 มีนาคม  254052 แตก็มีการขยาย            
ระยะเวลาการบังคับออกไปอีก 2 ป เนื่องจากมีประชาชนหลายคนไมสามารถปฏิบัติตามไดในเวลา
ดังกลาว หรือกฎกระทรวง ฉบับที่ 23 (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง               

                                                           
51 ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมฝายปกครองโดยศาลในประเทศอังกฤษ,”  วารสาร

กฎหมาย, ปที่ 14 ฉบับที่ 8, (มกราคม 2532), หนา 52. 
52 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 114 ตอนที่ 6 ก หนา 16 วันที่ 19 มีนาคม 2540. 
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ทางบก พ.ศ. 2522 ที่กําหนดใหรถยนต หากจะติดฟลมกรองแสงจะตองเปนฟลมกรองแสงที่กรอง
แสงไดไมนอยกวารอยละ 40 ซ่ึงมีหลายฝายออกมาแสดงความเห็นที่ไมเห็นดวยเนื่องจากยังขาด
ความพรอม และในทายที่สุดก็ไดมีประกาศยกเลิกกฎกระทรวงฉบับดังกลาว เปนตน 
 
 กอนจะกลาวถึงปญหาในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยโดยละเอียด จะขอกลาว
ถึงกระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับกอน เพื่อใหเห็นภาพรวมและขั้นตอนที่มีปญหาเกิดขึ้น                           
ดังนี้  
 4.2.1 กระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
 ดวยเหตุที่พระราชบัญญัติไมไดกําหนดรายละเอียดตางๆ ที่ใหสวนราชการหรือ
บุคคลที่เกี่ยวของตองปฏิบัติไวอยางครบถวน จึงทําใหสวนใหญแลวพระราชบัญญัติฉบับตางๆ จะมี                
บทบัญญัติใหสวนราชการที่เกี่ยวของไปดําเนินการออกกฎ ขอบังคับเพื่อเพิ่มเติมพระราชบัญญัติให
ชัดเจนยิ่งขึ้นและทําใหพระราชบัญญัตินั้นมีผลบังคับใชไดอยางสมบูรณ แตกระบวนการในการตรา
กฎ ขอบังคับขึ้นใชภายในประเทศนั้นก็ไมมีกฎหมาย ระเบียบ หรือคูมือใดที่ใหสวนราชการตางๆ ที่
ตองการตรากฎ ขอบังคับตองดําเนินการอยางใดในการตรากฎ ขอบังคับ53 แตอยางไรก็ตาม การตรา
กฎ ขอบังคับของกระทรวง ทบวง กรมหรือสวนราชการตางๆ ก็มีลักษณะเปนอยางเดียวกัน โดยกฎ 
ขอบังคับนั้นแบงออกไดเปนหลายประเภทตามแตกฎหมายแม (primary legislation) จะกําหนดไว
วาใหกระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการตางๆ ไปกําหนดรายละเอียดในตางๆ รูปแบบใด เชน 
ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค หรือพระราชบัญญัติวาดวยการปองกันการทุมตลาด กําหนด
ให      สวนราชการที่เกี่ยวของไปกําหนดคาปรับโดยใหทําเปนพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง 
หรือ      พระราชบัญญัติรถยนต กําหนดใหสวนราชการไปดําเนินการออกกฎกระทรวงในการ
กําหนดใหตองมีและใชเครื่องสื่อสารภายในเวลาที่กาํหนด เปนตน 
 
 แมในประเทศไทยจะไมไดกําหนดวิธีการในการตรากฎ ขอบังคับไวอยางชัดเจนก็
ตาม แตวิธีการในการตรากฎ ขอบังคับก็เปนไปในลักษณะเดียวกันกับการตราพระราชบัญญัติ         
กลาวคือ มีการริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับ การยกรางกฎ ขอบังคับ และการพิจารณากฎ ขอบังคับนั้น 
โดย        แบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
 4.2.1.1 การริเร่ิม 
 ในการริเร่ิมจะใหมีกฎ ขอบังคับนั้น สวนราชการตางๆ จะเปนผูริเร่ิม ซ่ึงทั้งนี้
เปนไปตามพระราชบัญญัติแมบทหรือที่ เรียกวากฎหมายแม  (Primary Legislation) วาจะให            

                                                           
53 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม 2544. 
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สวนราชการเหลานั้นไปจัดทํากฎ ขอบังคับประเภทใด ซ่ึงอาจเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ระเบียบ หรือ ขอบังคับของกระทรวง เปนตน ในการริเร่ิมนี้สวนใหญจะเกิดขึ้นจากขาราชการผูที่ทาํ
การยกรางพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจในการออกกฎ ขอบังคับนั่นเอง เนื่องจากเปนผูที่รูวาควรจะ
ออกกฎ ขอบังคับนั้นเมื่อใด และควรจะมีเนื้อหาอยางไรเพราะไดทําการศึกษาไวแลวตั้งแตตอนที่      
ริเร่ิมกฎหมาย เชนการกําหนดวิธีปฏิบัติ การกําหนดขั้นตอนการอนุญาต หรือการกําหนดคาปรับ 
เปนตน เมื่อสวนราชการตางๆ ไดริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับแลวก็จะดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับ     
ตอไป 
  
 4.2.1.2 การยกรางกฎ ขอบังคับ 
 ในการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น โดยมากจะกระทําโดยขาราชการในกระทรวง 
หรือสวนราชการนั้นเอง หรือในบางหนวยงานที่มีที่ปรึกษาทางกฎหมายภายในก็จะมีการตั้ง          
คณะกรรมการภายในเพื่อทําการยกรางกฎ ขอบังคับ เชน กระทรวงมหาดไทยมีคณะกรรมการ            
ยกรางกฎหมาย ซ่ึงก็จะมาทําหนาที่ในการยกรางกฎ ขอบังคับดวย หรือกระทรวงพาณิชยก็จะมี       
คณะกรรมการยกรางกฎหมายเฉพาะเรื่องซึ่งก็จะดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับที่เกิดจากกฎหมายที่
คณะกรรมการไดยกรางดวยในการยกรางกฎ ขอบังคับนั้นผูที่ทําการยกรางจะตองคํานึงดวยวากฎ 
ขอบังคับที่ตนจะยกรางขึ้นนั้นเปนไปตามที่กฎหมายแมบทบัญญัติไวหรือไม ออกเกินอํานาจ
กฎหมายแมบทหรือไม ขัดหรือแยงกับกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญหรือไม เมื่อผูยกรางกฎ ขอบังคับ
ทําการยกรางเสร็จสิ้นแลวก็จะตองมีการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นตอไป 
 
 4.2.1.3 การตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับ 
 เมื่อสวนราชการไดยกรางกฎ ขอบังคับเสร็จสิ้นแลวก็จะตองมีการตรวจพิจารณา       
รางกฎ ขอบังคับนั้นโดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 ก) กฎ ขอบังคับที่เปนพระราชกฤษฎีกา หรือประกาศกระทรวง 
 กฎ ขอบังคับประเภทนี้เปนกฎ ขอบังคับที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีา
ดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2531 ขอ 7 (2) กําหนดให เปนเรื่องที่ตองเสนอตอ               
คณะรัฐมนตรี โดยเสนอไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี54 โดยใหรัฐมนตรีเจาของเรื่องเปน        
ผูลงนามในหนังสือนําสงเรื่องเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี55 และในหนังสือนําสงเรื่องตองมีการสรุป
สาระสําคัญใหครบถวนดวย เชน เร่ืองเดิม ประกอบดวย ความเปนมา มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 
(ถามี) ผลการดําเนินการที่เกิดขึ้นแลว (ถามี) ความจําเปนที่ตองเสนอเรื่อง เร่ืองที่เสนอเขาสูการ

                                                           
54 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 9. 
55 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 10. 
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พิจารณาของคณะรัฐมนตรีตองมีรายละเอียดตางๆ หลายประการ เชน ประเด็นปญหาสําคัญที่
ตองการใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาวัตถุประสงคของการแกไขปญหา ความเรงดวนของเรื่อง ขอเท็จ
จริง ขอมูลที่ใชประกอบการพิจารณา กฎหมายที่เกี่ยวของที่มีการขอใหแกไขครั้งสดุทาย ความเห็น
ของสวนราชการที่เกี่ยวของ ขอสรุปของสวนราชการพรอมทั้งทางเลือกที่ใหคณะรัฐมนตรีลงมติ 
และการวิเคราะหผลกระทบของการลงมติของคณะรัฐมนตรี ผลกระทบตอนโยบายของรัฐบาล          
ผลกระทบความรับผิดชอบของรัฐมนตรีตอรัฐสภา ผลกระทบตอเศรษฐกิจ ผลกระทบตอการเงิน   
งบประมาณ ผลกระทบตอสังคมและการเมือง ผลกระทบทางเทคโนโลยี ทั้งตองระบุขอดี ขอเสีย 
และทางเลือกทุกขอ56 
 
 นอกจากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องที่ตองการเสนอรางพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง หรืออนุบัญญัติอ่ืนใหคณะรัฐมนตรีพิจารณายังตองจัดทําบันทึกวิเคราะหสรุปเชนเดยีว
กับการเสนอกฎหมายใหมหรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิมใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาดวย และยัง
ตองมีการจัดทําเอกสารประกอบการพิจารณาดวย ซ่ึงเอกสารดังกลาวไดแก 1) รางกฎหมาย                       
(พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง อนุบัญญัติอ่ืน) และสรุปสาระสําคัญของรางดังกลาว พรอมทั้งเหตุ
ผลและความจําเปนที่สวนราชการเจาของเรื่องจัดทําขึ้น ในกรณีที่เปนกาการยกรางขึ้นใหมทั้งฉบับ
57 2) รางกฎหมาย (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง อนุบัญญัติอ่ืน) และสรุปสาระสําคัญของ           
รางดังกลาว พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน และจัดทําบัญชีเปรียบเทียบบทบัญญติของกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบันกับรางที่มีการแกไขเพิ่มเติม โดยระบุถึงความแตกตางของสาระสําคัญดวย58 
 
 เมื่อคณะรัฐมนตรีตรวจรางพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวงนั้นเสร็จแลวก็อาจ
มีมติใหสงรางนั้นไปใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการพิจารณาอีกครั้งก็ได ในกรณีนี้
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะทําการตรวจดวยวิธีเดียวกันกับการตรวจพิจารณารางกฎหมาย 
เชน ตรวจวาพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวงนั้นออกตามกฎหมายแมบทหรือไม ขัดหรือแยงตอ
กฎหมายกฎหมายแมบทหรือรัฐธรรมนูญหรือไม และอาจเชิญผูแทนของสวนราชการที่ทําการ           
ยกรางและที่มีสวนเกี่ยวของมาชี้แจงเหตุผลรายละเอียดในการตรากฎนั้น 59 เมื่อสํานักงาน               
                                                           

56 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 11. 
57 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ตรี 

(2) (ก). 
58 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ขอ 16 ตรี 

(2) (ข). 
 
59 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม  2544. 
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คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณารางพระราชกฤษฎีกาหรือ กฎกระทรวงเสร็จสิ้นแลวก็จะสง       
รางนั้นไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอีกครั้ง พรอมทั้งจัดทํารายละเอียดชี้แจงขอสาระสําคัญ 
เหตุผลความจําเปน ขอสังเกตเกี่ยวกับผลดีผลเสียในการที่ตองมีหรือแกไขกฎนั้น และบัญชี          
เปรียบเทียบบทบัญญัติของกฎที่ใชบังคับในปจจุบันและกฎที่มีการแกไขในกรณีที่เปนการแกไข            
เพิ่มเติมกฎเดิม60 เมื่อมีการแกไขจากทุกฝายอยางถูกตองแลว สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะสง        
รางกฎ ขอบังคับนั้นไปยังกระทรวงเจาของเรื่องเพื่อเสนอใหรัฐมนตรีเจากระทรวงลงนามในรางกฎ 
ขอบังคับนั้นและประกาศใชตอไป 
 
 ข) กฎขอบังคับที่ไมใชพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง 
 กฎ ขอบังคับประเภทนี้เปนกฎขอบังคับที่เปนประกาศกระทรวง ระเบียบ
กรม หรือประกาศกรม ทั้งนี้ขึ้นอยูกับกฎหมายแม (primary legislation) ที่จะกําหนดใหสวนราชการ
ที่เกี่ยวของไปออกกฎ ขอบังคับประเภทใด เมื่อสวนราชการใดที่ตองการตรากฎ ขอบังคับประเภทนี้
ไดดําเนินการตรากฎ ขอบังคับนั้นเสร็จส้ินแลวตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอ
เร่ืองตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ไมไดกําหนดใหสวนราชการนั้นสงกฎ ขอบังคับที่ตรา
ขึ้นเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ดังนั้นในการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นก็จะกระทํา
โดยฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นเอง เมื่อฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นตรวจรางกฎดังกลาว
เสร็จสิ้นแลวก็จะสงรางกฎนั้นใหเจากระทรวงลงนามประกาศใชไดทันที โดยไมตองผานการตรวจ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีก แตอยางไรก็ตามในกรณีที่กฎ
นั้นเปนกฎที่สําคัญเกี่ยวของกับคนสวนมากเชน ระเบียบสํานักนายกวาดวยการพัสดุ สวนราชการ
เจาของเรื่องอาจสงเรื่องมาใหคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณาและมีมติใหส งให สํ านักงาน                
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้งก็ได61  
  
 จากขั้นตอนตางๆ ในการตรากฎ ขอบังคับขึ้นใชบังคับนั้นสามารถแสดงเปนแผนภูมิ                
ไดดังนี้ 
 
 
 
 
 

                                                           
60 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม  2544. 
61 สัมภาษณ คุณชูเกียรติ รัตนชาญชัย, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 ธันวาคม 2544. 
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แผนภูมิท่ี 8 
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ริเร่ิม กฎ ขอบังคับ

ยกรางกฎ ขอบังคับ

ตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับ

กฎ ขอบังคับที่เปนพระราชกฤษฎีกา 
และกฎกระทรวง 

กฎ ขอบังคับที่ไมเปนพระราชกฤษฎีกา 
และกฎกระทรวง 

เสนอคณะรัฐมนตรี 
 

เสนอฝายกฎหมาย 
ของสวนราชการที่ยกราง 

เสนอสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

เสนอรัฐมนตรีเจากระทรวง 
ลงนาม

บังคับใช
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 4.2.2 สภาพปญหาของการออกกฎ ขอบังคับท่ีขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ 

 กฎ ขอบังคับที่สวนราชการตราขึ้นไมวาจะเปน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวงหรือกรม หรือระเบียบกรมตางๆ จะเปนขอกําหนดที่บังคับใหประชาชนทั่วไป
กระทําตามที่กฎ ขอบังคับนั้นกําหนดไว ซ่ึงวิธีการที่กาํหนดใหประชาชนกระทําการตางๆ นั้น เปน      
วิธีการที่กําหนดลงไปในรายละเอียดมากกวากฎหมายแมบทที่กําหนดบทบัญญัติกวางๆ ไวเทานั้น            
ดังนั้นกฎ  ขอบังคับที่ตราขึ้นตามกฎหมายแมบทจึงจําเปนตองรับทราบความตองการของ                         
ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน และประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับดังกลาว ตลอดจน
ตองมีการศึกษาถึงความเหมาะสมในดานตางๆ ในการตรากฎ ขอบังคับนั้น เชน การกําหนดวันเวลา
ในการใชบังคับกฎ ขอบังคับนั้น กําหนดขั้นตอนและวิธีปฏิบัติที่เปนที่ยอมรับและสะดวกแกทุกฝาย 
หรือกําหนดจํานวนหรือคาปรับหรือคาธรรมเนียมใหเหมาะสมแกสภาพเศรษฐกิจ และสถานการณ 
เปนตน แตจากวิธีการในการตรากฎ ขอบังคับที่ไดอธิบายไปแลวนั้นจะเห็นวา การตรากฎ ขอบังคับ
ในทุกขั้นตอนกระทํากันเฉพาะภายในสวนราชการหรือภาครัฐเทานั้น โดยไมมีการรับฟงขอมูลหรือ        
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผลประโยชนตางๆ เทาที่ควร 

 
จากสภาพปญหาที่เกิดขึ้นนั้นสามารถแบงแยกพิจารณาไดเปนขั้นตอนตางๆ ดังนี้ 

4.2.2.1 สภาพปญหาที่เกิดจากการริเร่ิมและยกรางกฎ ขอบังคับ 
ในการริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับตามกฎหมายแมบทฉบับใดนั้น สวนราช

การที่ดําเนินการตรากฎหมายแมบทที่ใหอํานาจสวนราชการในการตรากฎ ขอบังคับนั้นก็จะเปน           
ผูริเร่ิมเองโดยอาศัยขอมูลที่ไดจากการริเร่ิมและยกรางกฎหมายแมบท หรือสภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นใน
ปจจุบัน ซ่ึงสวนราชการนั้นจะดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับภายในโดยไมมีการรับฟงขอมูลหรือ
ความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น
แตอยางใด จึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นไมสามารถใชบังคับได และตองยกเลิกในที่สุด หรือ
ตองขยายระยะเวลาในการบังคับใชออกไป ซ่ึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่ไม
สามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
4.2.2.2 สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับและ

การใชบังคับ 
ในการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นอาจกระทําโดยคณะรัฐมนตรีใน

กรณีที่กฎ ขอบังคับนั้นเปนพระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีอาจมีมติสง             
รางพระราชกฤษฎีกา หรือรางกฎกระทรวงนั้นใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาก็
ได โดยวิธีการตรวจพิจารณานั้นก็เปนลักษณะเดียวกันกับการตรวจพิจารณารางกฎหมาย หรืออาจ
เปนการตรวจพิจารณากฎ ขอบังคับภายในสวนราชการที่ทําการตรากฎ ขอบังคับนั้นเอง ในกรณีที่
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กฎ ขอบังคับนั้นเปนประกาศหรือระเบียบของกรม เปนตน โดยการตรวจพิจารณานั้นก็จะกระทํา
โดยฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นเอง จากกระบวนการตรวจพิจารณาทั้งสองกรณีดังกลาวจะ
เห็นไดวาเปนขั้นตอนหรือกระบวนการที่ไมเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือ
ประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น เขามามีสวนในการใหขอมูลหรือแสดงความคิดเห็นแก
ผูที่จะทําการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้นเลย ดังนั้นผูที่ทําหนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎ 
ขอบังคับนั้นไมวาจะเปนคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือฝายกฎหมายของ
สวนราชการที่ตรากฎขอบังคับนั้น ดําเนินการตามหลักการเหตุผลในการตรากฎ ขอบังคับ และ
เอกสารประกอบเทานั้น ทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นนั้นไมสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
จากสภาพปญหาที่ เกิดขึ้นทั้งในการริเร่ิมและการยกรางกฎ ขอบังคับ และการตรวจ

พิจารณารางกฎ ขอบังคับและการใชบังคับนั้นจะเห็นไดวา ไมวาจะเปนปญหาที่เกิดในขั้นตอนใดก็
กอใหเกิดปญหาแกการปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้นทั้งสิ้น ซ่ึงหากมีการหารือ หรือรับฟงขอมูลหรือ
ความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือประชาชนที่ตองปฏิบัตติามกฎ ขอบังคับนั้น
ในชวงที่มี    การริเร่ิม การยกราง หรือการตรวจพิจารณารางกฎ ขอบังคับนั้น ก็จะทําใหการบังคับ
ใชกฎ ขอบังคับนั้นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและถือไดวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได เชน กฎ
กระทรวงฉบับที่ 23 (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 ซ่ึง
เปนกฎกระทรวงที่อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 7 และมาตรา 71 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
การขนสงทางบก พ.ศ. 2522 และมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 ซ่ึง        
แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2535 ซ่ึงบังคับใชวันที่  1 
มีนาคม 2538 โดยกําหนดใหรถยนตนั่งสวนบุคคลที่เกินเจ็ดคนแตไมเกินสิบสองคนและรถที่ใชใน
การขนสงผูโดยสารที่มีจํานวนที่นั่งไมเกิน 12 ที่นั่ง หากจะติดฟลมกรองแสงจะตองเปนฟลมที่เมื่อ
วัดการผานของแสงแลว แสงตองผานทั้งกระจกและฟลมกรองแสงไดไมนอยกวารอยละ 4062            
เนื่องจากจะทําใหผูขับขี่ไมไดรับความปลอดภัย นอกจากนี้ยังเปนการชวยใหเห็นภายในรถ              
ไดชัดเจนขึ้นหากมีการกออาชญากรรมขึ้นภายในรถ และที่กําหนดไวที่รอยละ 40 ก็เนื่องมาจากไดมี
การพิจารณากฎหมายที่ใชอยูในตางประเทศซึ่งมีสภาพอากาศใกล็เคียงกับประเทศไทยแลวเห็นวา
การกําหนดไวที่รอยละ 40 เหมาะสมที่สุด63 เมื่อกฎกระทรวงดังกลาวมีผลใชบังคับแลวผูที่ตอง
ดําเนินการตามกฎกระทรวงนั้นไมสามารถดําเนินการใหเสร็จส้ินภายในเวลาที่กําหนดทําใหตองมี
การผอนผันการใชบังคับกฎกระทรวงฉบับดังกลาวออกไปเปนวันที่ 1 มีนาคม 2541  เนื่องจากหลาย

                                                           
62 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 117 ตอนที่ 31 ก, วันที่ 7 เมษายน 2543, หนา 25. 
63 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 9 มีนาคม 2544. 
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ฝายเห็นวาถาเปลี่ยนฟลมพรอมกันก็จะมีคาใชจายหลายพันลานบาท64 และตํารวจเองก็ไมมเีครือ่งมอื
และงบประมาณพอที่จะดําเนินการตรวจไดในขณะนั้น65 หลังจากนั้นก็ไดมีการขยายระยะเวลาใน
การบังคับใชกฎกระทรวงฉบับดังกลาวออกไปอีก 2 ปเปนวันที่ 1 มีนาคม 2543 เนื่องจากการผอน
ผันในชวง 3 ปดังกลาวสวนราชการที่เกี่ยวของตางๆ ไมสามารถทําใหประชาชนรวมมือติดฟลม
กรองแสงตามที่กําหนดได และเลื่อนกําหนดการใชบังคับอีกครั้งเปนวันที่ 1 มิถุนายน 2544 เนื่อง
จากเปนการใหโอกาสแกกรมการขนสงทางบกทําการศึกษาถึงความเหมาะสมในการกําหนดใหใช
ฟลมกรองแสงตามมาตรฐานดังกลาว66 เมื่อทําการศึกษาแลวพบวา การกําหนดใหใชฟลมกรองแสง
ที่แสงผานไดไมนอยกวารอยละ 40 นั้น ไมมีความแตกตางกับการใชฟลมกรองแสงที่แสงผานไดไม
นอยกวารอยละ 50 และไมใชสาเหตุของการเกิดอุบัติเหตุแตอยางใด สวนปญหาอาชญากรรมที่เกิด
จากการติดฟมลกรองแสงที่ทึบเกินไปนั้นเมื่อนําไปเปรียบเทียบกับสถิติปญหาการเกิดอาชญากรรม
แลวพบวามีนอยมาก67 จึงมีแนวโนมที่จะยกเลิกกฎกระทรวงฉบับนี้  

 
ในระหวางที่มีการเลื่อนระยะเวลากรบังคับใชนี้เอง ผูประกอบการหลายรายเชน บริษัทวี-

คูล (สยาม) จํากัด ผูนําเขาและจัดจําหนายฟลมกรองแสงติดกระจกวี-คูล และโซลาการด ไดวางแผน
ขยายกิจการและนําเขาฟลมกรองแสงเพื่อดําเนินการตามกฎกระทรวงนั้น68 และประชาชนหลายคน
ไดดําเนินการตามกฎกระทรวงนั้นไปแลว แตดวยเหตุผลความไมพรอมของสวนราชการที่ขาด
เครื่องมือที่ใชในการวัดแสงที่ผานกระจกและฟลมกรองแสงใหเปนไปตามที่กําหนดไวในกฎ
กระทรวง สภาพเศรษฐกิจในปจจุบันที่เปนการเพิ่มภาระใหแกประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎ
กระทรวงฉบับดังกลาว และความพรอมของรานคาในการใหบริการ รวมไปถึงการกําหนดราคาคา
ฟลมที่เหมาะสมและเปนธรรม เสียงวิพากษวิจารณของประชาชนที่เกี่ยวของ ตลอดจนการที่             
สวนราชการออกมายอมรับวายังไมไดมีการศึกษาถึงผลดีผลเสียของการติดฟลมกรองแสงที่เมื่อวัด
การผานของแสงแลว แสงตองผานทั้งกระจกและฟลมกรองแสงไดไมนอยกวารอยละ 40  จึงทําให
กระทรวงคมนาคมเสนอเรื่องการยกเลิกกฎกระทรวงฉบับนี้ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาและมีมติ        
ตอไป จนในวันที่ 1 พฤษภาคม 2544 คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติใหยกเลิกกฎกระทรวงฉบับดังกลาว
หลังจากที่มีการผอนผันกันมาหลายครั้ง69 จากกรณีดังกลาวจะเห็นไดวากรมการขนสงทางบก
กระทรวงคมนาคมไดดําเนินการยกรางกฎกระทรวงโดยอาศัยการศึกษาเทียบเคียงจากกฎหมายของ               
                                                           

64 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 24 มกราคม 2541. 
65 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 28 มกราคม 2541. 
66 ดู ไทยโพส, ฉบับวันที่ 3 มีนาคม 2544. 
67 ดู สยามรัฐ, ฉบับวันที่ 10 มีนาคม 2544. 
68 ฐานเศรษฐกิจ, ฉบับวันที่ 9 – 10 กรกฎาคม 2540. 
69 ดู ไทยโพสต, ฉบับวันที่ 2 พฤษภาคม 2544. 
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ตางประเทศและสถานการณในปจจุบันโดยไมไดมีการหารือกับฝายตางๆ ไมวาจะเปนสวนราชการ
ที่เกี่ยวของ ผูประกอบการ หรือประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎกระทรวงนั้นแตอยางใด จึงทําใหกฎ
ที่ตราขึ้นนั้นมีปญหาในทางปฏิบัติอยางมากจนทําตองเลื่อนการบังคับใชและยกเลิกกฎดังกลาวไป
ในที่สุด  

 
หรือกฎกระทรวงฉบับที่ 51 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสง             

ทางบก พ.ศ. 2522 ซ่ึงเปนกฎกระทรวงที่อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 7 และมาตรา 102 (4) แหง                
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 และมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก 
พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับที่ 5 ) พ.ศ. 2535 ที่กําหนด
ใหเจาของหรือผูไดรับใบอนุญาตประกอบการขนสงดําเนินการปรับปรุงแกไขสีของตัวถังรถ              
โรงเรียนที่จดทะเบียนกอนวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2537 เปนสีเหลืองคาดดํา ซ่ึงกอนหนานี้มีกฎ
กระทรวงฉบับที่ 47 (พ.ศ. 2537) กําหนดใหดําเนินการภายใน 365 วันนับแตวันที่ 7 เมษายน 2537 
แตปรากฏวาเจาของรถหรือผูไดรับใบอนุญาตประกอบการขนสงจํานวนมากไมสามารถดําเนินการ
ปรับปรุงแกไขสีของตัวถังรถใหทันภายในระยะเวลาดังกลาว เนื่องจากระยะเวลา 365 วันดังกลาว
ส้ันเกินไป  ดังนั้นประกาศกระทรวงฉบับที่ 51 จึงขยายระยะเวลาดังกลาวออกไปเปนวันที่ 7 
กันยายน พ.ศ. 254070  

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

2522 ซ่ึงเปนกฎกระทรวงที่อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 (3) และ (4) แหงพระราชบัญญัติรถ
ยนต พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติรถยนต (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2530 ซ่ึงกําหนดใหรถ
ยนตรับจางที่เปนของนิติบุคคลตองมีและใชเครื่องส่ือสารภายในสองปนับแตวันที่ 26 กุมภาพันธ 
2540 แตตอมาก็มีการตรากฎกระทรวงแกไขระยะเวลาในการบังคับใชออกไปจากสองปเปนหาป
เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจที่สงผลกระทบและสรางความเดือดรอนใหแกนิติบุคคลที่เปนเจาของรถ71 
จากกรณีดังกลาวจะเห็นไดวา กฎกระทรวงที่ตราขึ้นใชบังคับนั้นเกิดปญหาขึ้นในทางปฏิบัติ กลาว
คือ เจาของรถที่ใชในการขนสงผูโดยสาร (รถตู) เจาของรถโรงเรียน  หรือผูไดรับใบอนุญาต
ประกอบการขนสง ซ่ึงถือวาเปนผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชน ไมสามารถดําเนินการตามที่
กฎกระทรวงดังกลาวกําหนดได ซ่ึงถาหากกรมการขนสง กระทรวงคมนาคมทําการหารือหรือรับฟง
ขอมูลหรือความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียหรือกลุมผลประโยชนกอนที่ดําเนินการตรากฎกระทรวง
นั้นก็จะทําใหกฎกระทรวงที่ตราขึ้นนั้นสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ  

                                                           
70 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 113 ตอนที่ 10 ก, วันที่ 17 เมษายน 2539, หนา 20. 
71 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 116 ตอนที่ 10 ก, วันที่ 25 กุมภาพันธ 2542, หนา 23. 
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หรือประกาศของกรมการขนสงทางบก เรื่องกําหนดประเภทของรถยนตและแบบของ       

เข็มขัดนิรภัย ซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก  พ .ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย                
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก (ฉบับที่ 5 ) พ.ศ. 2535 ที่กําหนดใหรถยนตเกง รถตู รถแท็กซี่         
รถกระบะบรรทุกน้ําหนักไมเกิน 1,600 กิโลกรัม ยกเวนรถยนต 3 ลอ และรถยนต 4 ลอเล็ก ตองมี
เข็มขัดนิรภัยที่เบาะหนา และผูที่ตองคามเข็มขัดดังกลาวคือ ผูขับและผูโดยสารที่นั่งตอนหนา ซ่ึงมี
ผลบังคับตั้งแตวันที่ 7 ตุลาคม 2538 แตก็ไดมีการผอนผันการบังคับใชออกไปเปนวันที่ 7 ตุลาคม 
2540 เนื่องจากมีปญหาในทางปฏิบัติที่ไมสามรถติดตั้งเข็มขัดนิรภัยไดทันภายในเวลาที่กําหนด72  
แตอยางไรก็ตามก็มีการผอนผันการจับกุมของเจาหนาที่ตํารวจหลังจากที่ครบกําหนดเวลาการบังคับ
ใชออกไปอีก73 จากกรณีดังกลาวเห็นไดวา การบังคับใหรถยนตติดตั้งเข็มขัดนิรภัยและบังคับให         
ผูขับและผูโดยสารที่นั่งดานหนาตองคาดเข็มขัดนิรภัยเปนเรื่องที่ดี แตการตราประกาศกระทรวง
กรมออกมาโดยที่ไมไดทําการหารือ หรือรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนที่เกี่ยวของซึ่งถือวาเปน    
ผูมีสวนไดเสียกอนนั้น ทําใหตองมีการขยายระยะเวลาในการบังคับใชกฎ ขอบังคับนั้นออกไป          
ซ่ึงถือไดวาเปนการขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช 
  
 อยางไรก็ตาม ในการตรากฎขอบังคับบางกรณีก็มีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนและ       
ผูเกี่ยวของตามที่กฎหมายกําหนดบางเชนกัน เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาห
กรรมเข็มขัดนิรภัยสําหรับรถยนตตองเปนไปตามมาตรฐาน พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปนพระราชกฤษฎีกาที่
ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2538 และมาตรา 17 
แหงพระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 ที่กําหนดใหกอนที่กระทรวง                  
อุตสาหกรรมจะดําเนินการมาตรฐานเข็มขัดนิรภัยใหมนั้น ตองมีการรับฟงความคิดเห็นจาก           
ประชาชนและผูเกี่ยวของแลวตามมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 
พ.ศ. 2511 เปนตน แตอยางไรก็ตามวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูที่เกี่ยวของ
ก็เปนการดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดไวเฉพาะเรื่องเทานั้นไมสามารถนําไปปฏิบัติหรือนําไป
ใชในกรณีที่สวนราชการตองการตรากฎ ขอบังคับในกรณีอ่ืนได ดังนั้นกฎ ขอบังคับที่ใชบังคับอยู
ในปจจุบันนี้สวนใหญจึงเปนกฎ ขอบังคับที่ไมอาจถือไดวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดีได เนื่องจากเปนกฎ 
ขอบังคับที่ไมไดเปนไปตามความตองการของผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือที่ตองปฏิบัติ
ตามกฎขอบังคับนั้น 

                                                           
72 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 17 กันยายน 2540. 
73 ดู เดลินิวส, ฉบับวันที่ 7 ตุลาคม 2540. 
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 โดยสรุป ไมวาจะเปนกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับภายใน
ประเทศ  หรือกระบวนการในการตรากฎเกณฑ ลําดับรองหรือการตรากฎ  ขอบั งคับนั้น                           
ผูที่มีสวนเกี่ยวของโดยเฉพาะผูที่ริเร่ิม และยกราง รวมถึงผูที่ทําการตรวจพิจารณามักเห็นวาเปนเรื่อง
ที่ เปนความลับไมสมควรใหบุคคลภายนอกไดรับรูหรือมีโอกาสเขามาใหขอมูลหรือแสดง                   
ความคิดเห็นรวมกับผูที่ทําการริเร่ิมและยกราง หรือผูที่ทําการตรวจพิจารณารางกฎหมายหรือรางกฎ 
ขอบังคับนั้น ดังนั้นในการตรากฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับนั้นจึงดําเนินไปตามความตองการของ         
ผูที่ริเร่ิมและยกรางกฎหมาย และผูที่ทําการตรวจพิจารณารางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับเทานั้น 
กฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นจึงไมเปนไปตามความตองการของผูตองปฏิบัติตามกฎหมาย 
หรือกฎ ขอบังคับนั้น หรือเปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ไมเหมาะสมในทางปฏิบัติหรือไม
สามารถใชบังคับกฎหมาย หรือกฎ ขอบงัคับนั้นไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  



บทที่ 5  
 

บทวิเคราะหการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและขั้นตอนการรับฟงมาใชใน 
กระบวนการนิติบัญญัติ  และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 

 
 จากปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย
นั้นไดแก การขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน 
(Interest Group) ประชาชนทั่วไป นักวิชาการ ผูเช่ียวชาญ หรือสถาบันการศึกษา ในการใหขอมูล 
แสดงความคิดเห็นหรือขอโตแยงในชวงการริเร่ิม การยกรางกฎหมาย หรือหลังจากที่รางกฎหมาย 
และรางกฎขอ บังคับนั้นถูกยกรางเสร็จส้ินแลว ดังนั้นจึงทําใหกฎหมายที่ผานการพิจารณาโดย       
รัฐสภาและบังคับใชอยูนั้นเปนกฎหมาย และกฎ ขอบังคับที่ไมอาจจัดสรรสิทธิ (right) หรือ              
ผลประโยชน (interest) ใหแกฝายตางๆ ในสังคมไดอยางถูกตองและเหมาะสมอันไมอาจถือไดวา
เปนกฎหมาย และกฎ ขอบังคับที่ดีได และนําไปสูการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย และกฎ ขอบังคับ         
ดังกลาวในอนาคต 
 
 ปญหาที่เกิดขึ้นดังกลาวควรแกไขดวยการเพิ่มขั้นตอนการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ใน
กระบวนการนิติบัญญัติ  และการออกกฎ  ขอบังคับ  ไมวาจะเปนขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
(Consultation) ที่ ใชอยูในประเทศอังกฤษในชวงการริ เริ่มที่ จะมีกฎหมาย  หรือหลังจากที่              
สวนราชการทําการยกรางกฎหมาย และกฎ ขอบังคับนั้นเสร็จส้ินแลว หรือการรับฟง (Hearing) ที่
ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ ในการใหขอมูล ความ      
คิดเห็น หรือขอโตแยง เพื่อใหสวนราชการหรือคณะกรรมาธิการนํามาปรับปรุงรางกฎหมายกอนที่
จะนําเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา หรือในการพิจารณาของรัฐสภาตามลําดับ 
 

ในการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) หรือข้ันตอนการรับฟง (Hearing) มาใช
ในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยนั้น ตองแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ การนําขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือ หรือข้ันตอนการรับฟงมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติ และการนําขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือ หรือข้ันตอนการรับฟงมาใชในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับ โดยแยกพิจารณา         
ไดดังนี้ 
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 5.1 ความเปนไปไดและลักษณะการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย 
 จากสภาพปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติดังที่ไดกลาวไปแลวนั้นแสดงใหเห็น
วา กฎหมายที่ตราขึ้นโดยขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ อาทิ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน 
ประชาชนทั่วไป นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษาตางๆ กอใหเกิดปญหาอยางมากในทางปฏิบัติ 
ในกรณีนี้ ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย ไดเคยเสนอใหเห็นถึงปญหาการขาดการมีสวนรวมจาก
บุคคลทั่วไป โดยเฉพาะผูมีสวนไดเสียกอนที่จะมีการยกรางกฎหมาย ซ่ึงในประเทศเยอรมันเมื่อ    
ยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็จะสงรางกฎหมายนั้นใหกระทรวงยุติธรรมตรวจพิจารณา และยังสง
รางกฎหมายนั้นใหกระทรวง ทบวง กรมที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และสมาคมที่
เกี่ยวของ เชน หากเปนรางกฎหมายที่เกี่ยวกับกรรมกรก็สงไปใหสหพันธกรรมกรพิจารณา เปนตน 
นอกจากนี้รางกฎหมายที่สําคัญๆ ยังมีการพิมพรางกฎหมายนั้นออกจําหนายเพื่อใหนักกฎหมาย        
ผูมีอาชีพที่เกี่ยวของ และประชาชนไดแสดงความเห็น และสงความเห็นนั้นแกผูรางกฎหมายเพื่อ   
แกไขปรับปรุงรางกฎหมายใหดีขึ้น หรือในกรณีที่ดร. สุรเกียรติ์ เสถียรไทย ไดเคยเสนอใหเห็น
ปญหาของกฎหมายที่เปนอุปสรรคตอการคาระหวางประเทศโดยเฉพาะการขาดการมีสวนรวมจาก
ผูเกี่ยวของทุกฝายใหมีโอกาสที่จะรองเรียนคัดคานหรือสนับสนุน และใหขอมูลและเหตุผล เชน 
กฎหมายที่เกี่ยวกับการหามสงสินคาชนิดใดชนิดหนึ่ง เปนตน ซ่ึงดร.สุรเกียรติ์ เสนอวาควรมีการ
เพิ่มกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน หรือผูมีสวนไดเสียโดยใหมีการปรึกษาหารือและหรือ
รับฟงความคิดเห็น (Consultation and/or Hearing) ในชวงกอนที่จะมีการยกรางกฎหมาย หรือใน
การศึกษาวิจัยของสถาบันพระปกเกลาท่ีแสดงใหเห็นถึงปญหาการขาดการมีสวนรวมจาฝายตางใน
กระบวนการนิติบัญญติซ่ึงทําใหกฎหมายที่ใชบังคับไมสามารถจัดสรรสิทธิและประโยชนแกบุคคล
ฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม โดยสถาบันพระปกเกลาเสนอใหมีการนําการปรึกษาหารือ
มาใชในกระบวนการนิติบัญญติไทย โดยเฉพาะกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหาร กลาวคือ        
นํามาใชในการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย ประกอบกับกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษก็มี
ลักษณะคลายคลึงกับกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย สวนการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการของประเทศสหรัฐอเมริการก็มีลักษณะคลายคลึงกับการพิจารณารางกฎหมายโดย
คณะกรรมาธิการของประเทศไทย ดังนั้นจึงเห็นไดวามีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําข้ันตอนการ
ปรึกษาหารือ และการรับฟงมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทย ซ่ึงหากรัฐเปดโอกาสใหบุคคล
กลุมดังกลาวเขามามีการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติแลวปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้นก็จะหมด
ไป โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
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  5.1.1 การนําการปรึกษาหารือมาใชในขั้นการริเร่ิมและยกรางกฎหมายในประเทศ
ไทย 
 ดวยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้นบัญญัติใหมีผูที่สามารถ
เสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได 3 กลุมดวยกัน ไดแก คณะรัฐมนตรี สมาชิก       
สภาผูแทนราษฎร และประชาชนเขาชื่อกัน 50,000 คน เสนอรางกฎหมาย ดังนั้นในการพิจารณา
การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในขั้นการยกรางกฎหมายนั้นจึงตองแยกพิจารณาเปน 3 กรณี 
ดังนี้ 
 1. การปรึกษาหารือในขั้นการริเร่ิมและยกรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี 
 การยกรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีนั้น โดยสวนใหญจะริเร่ิมจากสวนราชการ 
โดยวิธีการในการยกรางนั้นอาจดําเนินการโดยขาราชการในสวนราชการนั้น หรือคณะกรรมการที่
สวนราชการนั้นแตงตั้งขึ้น ในขั้นตอนนี้จะเห็นไดวา เมื่อสวนราชการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายใด
หรือแกไขกฎหมายใดแลวก็จะดําเนินการยกรางกฎหมายนั้นโดยอาศัยการเทียบเคียงจากกฎหมาย
ตางประเทศ ความตองการแกปญหาที่เกิดขึ้น หรือขอบเขตหรือหลักการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
โดยไมสอบถามขอมูล ความคดิเห็น หรือขอโตแยงจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน ประชาชน
ทั่วไป นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษากอนที่จะดําเนินการยกรางกฎหมายนั้น ดังนั้นจึงทําให     
รางกฎหมายที่ยกรางขึ้นนั้นไมสามารถอํานวยความสะดวกไดในทางปฏิบัติ ไมสามารถแกปญหาที่
เกิดขึ้นได หรือไมสามารถจัดสรรผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางเหมาะสม ซ่ึงไมอาจถือได
วาเปนรางกฎหมายที่ดีได และในทายที่สุดก็จะกลายเปนกฎหมายที่กอปญหามากกวาแกปญหาที่
เกิดขึ้น1 
 
  ในกรณีดังกลาวหากมีการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือดังที่ใชอยูในประเทศ
อังกฤษมาใชเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากฝายตางๆ โดยกําหนดใหสวนราชการ
ที่ตองการยกรางกฎหมาย ตองจัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือ และนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษา
หารือนั้นมาเปนสวนประกอบในการยกรางกฎหมายก็จะทําใหผูที่ดําเนินการยกรางกฎหมายทราบ
วากฎหมายที่ตนจะยกรางขึ้นนั้นควรจะมีเนื้อหาอยางไร และควรจะเตรียมมาตรการรองรับอยางไร
ตอกฎหมายที่จะมีขึ้นในอนาคต  และเมื่อมีการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลวก็อาจมีการนํา                
รางกฎหมายนั้นใหสาธารณชนแสดงความคิดเห็นตอรางกฎหมายนั้นอีกครั้ง ซ่ึงก็ถือวาเปนขั้นตอน
ของการปรึกษาหารือเชนกัน 
 

                                                  
1 ดู หยุด แสงอุทัย, “การรางกฎหมาย”, รัฐสภาสาร ปที่ 26 ฉบับที่ 5 พฤษภาคม 2521, หนา 2. 
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 นอกจากนั้ น เมื่ อส วนราชการดํ าเนินการยกรางกฎหมายเสร็จ ส้ินแลว                 
สวนราชการนั้นก็จะสงรางกฎหมายดังกลาวไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อตรวจพิจารณา ในกรณีนี้      
สวนใหญคณะรัฐมนตรีก็จะสงรางกฎหมายนั้นไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจ
พิจารณาให ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นก็จะทํากัน
เปนการภายในโดยไมเปดโอกาสใหบุคคลภายนอก2เขามามีสวนในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย
นั้นดวย แตในปจจุบันสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็มีแนวโนมที่จะดําเนินการรับฟงความคิด
เห็นของผูมีสวนไดเสีย หรือประชาชนทั่วไป  เพื่อนําขอมูลที่ไดไปใชในการตรวจพิจารณา           
รางกฎหมาย แตอยางไรก็ตาม วิธีการที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใชอยูนี้ก็ไมมีบัญญัติเปน
ลายลักษณอักษรใหตองดําเนินการอยางเปนกิจลักษณะ เชน  รางพระราชบัญญัติการจัดสรร        
คล่ืนความถี่ พ .ศ. …. หรือรางพระราชบัญญัติคณะสงฆพ .ศ. …. เปนตน  แตทั้งนี้และทั้งนั้น              
การรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงดังกลาวก็ควรดําเนินการใหเสร็จสิ้นตั้งแตกอนที่              
สวนราชการจะดําเนินการยกรางกฎหมายแตละฉบับ3 เพื่อใหรางกฎหมายที่ยกรางขึ้นนั้นเปน          
รางกฎหมายที่แสดงใหเห็นถึงความตองการของฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม 
 
 2. ก ารป รึ กษ าห ารื อ ใน ขั้ น ก ารริ เ ร่ิ ม และยก ร างกฎห ม ายขอ งสม าชิ ก                        
สภาผูแทนราษฎร 
 การยกรางกฎหมายโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้น อาจเปนการยกรางกฎหมาย
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  คณะทํางานของพรรคการเมือง หรือฝายบริการทางกฎหมาย              
ศูนยบริการขอมูลทางวิชาการและกฎหมาย สภาผูแทนราษฎร (ในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร     
รองขอ) การยกรางกฎหมายในกรณีดังกลาวสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือพรรคการเมืองอาจดําเนิน
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอรางกฎหมายที่ยกขึ้นก็ได แตอยางไรก็ตาม แนวทางดังกลาวก็
ขึ้นอยูกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือพรรคการเมืองนั้นเอง ที่จะดําเนินการใหมีการรับฟงขึ้น  
 
 ในกรณีดังกลาวไมสามารถบังคับใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือพรรคการเมือง
ดําเนินการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่มีสวนไดเสียได แตหากเปนการที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร        
รองขอใหศูนยบริการขอมูลทางกฎหมายของสภาผูแทนราษฎรยกรางกฎหมายใหก็อาจบังคับใหศูนย         

                                                  
2 คนนอกในที่นี้หมายถึงฝายตางๆ อาทิ ผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน หรือนักวิชาการ ที่ไมใชเจา

หนาที่หรือกรรมการของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
3 สัมภาษณคุณชูเกียรติ รัตนชัยชาญ, ผูชวยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา, วันที่ 11 พฤศจิกายน 

2544. 
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จัดใหมีการปรึกษาหารือเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกอน          
ยกรางกฎหมายก็ได ซึงควรมีการศึกษาเพิ่มเติมตอไป 
 
 3. การปรึกษาหารือในการริเร่ิมและยกรางกฎหมายของประชาชนเขาชื่อกัน     
50,000 คน 
 การยกรางกฎหมายในกรณีนี้เปนวิธีการใหมที่รัฐธรรมนูญเพิ่งจะบัญญัติไวเปน        
คร้ังแรก ในทางปฏิบัติแลวการยกรางกฎหมายในกรณีนี้จะมีกลุมแกนนําดําเนินการแทนประชาชน          
ผูเขาชื่อทั้งหมด โดยในกลุมแกนนํานี้เองอาจมีนักกฎหมายที่สามารถดําเนินการได หรืออาจไดรับ
ความชวยเหลือจากองคกรเอกชนตางๆ ที่ใหการสนับสนุนการมีกฎหมายที่ประชาชนเหลานั้นตองการ 
แตในการดําเนินการยกรางกฎหมายโดยกลุมแกนนําก็จะไมมีการปรึกษาหารือกับประชาชนผูรวม    
เขาชื่อแตอยางใด แตอยางไรก็ตาม กอนที่กลุมแกนนําจะดําเนินการยกรางกฎหมาย กลุมแกนนํานั้นก็
จะไดรับทราบความตองการของผูรวมลงชื่อจากการประชุมหรือสัมมนาระหวางกันเองกอนแลว จึง
อาจถือไดวามีการปรึกษาหารือมาแลวบางสวน ดังนั้นรางกฎหมายดังกลาวจึงสามารถจัดสรรสิทธิและ
ประโยชนแกฝายตางที่รวมสนับสนุนรางกฎหมายนั้นไดในระดับหนึ่ง และนอกจากนั้นในระหวางที่
ฝายที่สนับสนุนใหมีกฎหมายดังกลาวดําเนินการยกรางกฎหมายอยูนั้น  กลุมที่คัดคานการ                    
ยกรางกฎหมายดังกลาวก็จะชี้แจง หรือใหขอมูลในการคัดคานการมีกฎหมายฉบับนั้น จึงถือไดวามี
การรับฟงความคิดเห็นอยางทั่วถึงทั้งสองฝาย อันเปนกระบวนการหนึ่งในการปรึกษาหารือ เชน       
ในกรณีกฎหมายปาชุมชน  เมื่อรัฐตองการกําหนดใหสวนที่ประชาชนใชเปนที่อยูอาศัยเปน                 
เขตปาสงวนที่หามไมใหมีการบุกรุกหรือใชประโยชนในพื้นที่ดังกลาว แตประชาชนที่ไดรับ              
ผลกระทบจากนโยบายดังกลาวก็รวมตัวกันเพื่อเรียกรองใหมีกฎหมายที่กําหนดใหคนอยูในพื้นที่ปาที่
รัฐตองการกําหนดใหเปนปาสงวนได  แตก็มีบุคคลอีกหลายฝายออกมาคัดคานการที่ใหคนอยูในผืน
ปานั้น จนในที่สุดมีการยกรางกฎหมายปาชุมชนขึ้นโดยแกนนําผูที่สนับสนุนใหมีกฎหมายปาชุมชน 
ซ่ึงกฎหมายฉบับดังกลาวไดผานการพิจารณาจากหลายฝายจนจัดสรรสิทธิและผลประโยชนของผูมี
สวนไดเสียไดในระดับหนึ่งและในปจจุบันก็อยูในระหวางการพิจารณาของวุฒิสภา เปนตน 
  
 ในการศึกษาวิจัยนี้จะเนนเฉพาะกฎหมายที่ริเร่ิมและยกรางโดยสวนราชการซึ่ง
ถือวาเปนรางกฎหมายของรัฐบาล เนื่องจากเปนรางกฎหมายที่สวนใหญจะกลายมาเปนกฎหมายที่
บังคับใชในที่สุด นอกจากนั้นในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายเขาสูการ
พิจารณาของรัฐสภาหากเปนรางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนเรื่องที่สําคัญคณะรัฐมนตรีก็จะ
เสนอรางกฎหมายในลักษณะเดียวกันเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเชนกันซึ่งโดยปกติแลวในการ
พิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาก็จะถือเอารางกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาลนี้เปนหลักในการ
พิจารณา สวนในกรณีที่ เปนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน  50,000 คนเขาชื่อเสนอ                 
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รางกฎหมายก็จะมีลักษณะของการปรึกษาหารือในชวงริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายอยูแลว ดังนั้นใน
สวนตอไปที่กลาวถึงการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติจึงหมายถึง
การริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายโดยสวนราชการเทานั้น 
 
 ในการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้น             
แบงแยกพิจารณาไดเปนเรื่องตางๆ คือ ขอบเขตของการปรึกษาหารือ ระยะเวลาในการปรึกษาหารือ 
รูปแบบที่ใชในการปรึกษาหารือ และกลุมที่จะไดรับการปรึกษาหารือ ดังนี้ 
 
  5.1.1.1 ขอบเขตของการปรึกษาหารือ 
 ขอบเขตของการปรึกษาหารือในที่นี้หมายถึง การกําหนดใหรัฐตองทําการ
ปรึกษาหารือหรือไมตองทําการปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสียกลุมตางๆ ในการริเริ่มที่จะมี
กฎหมายหรือในชวงกอนการยกรางกฎหมาย ในการปรึกษาหารือนั้นโดยปกติแลวควรจัดใหมีกับ
รางกฎหมายทุกฉบับ แตอยางไรก็ตาม ก็อาจใหเปนดุลพินิจของสวนราชการเจาของเรื่องที่จะ        
ทําการปรึกษาหารือกอนที่จะมีการยกรางกฎหมายหรือไม ซ่ึงทั้งนี้เปนไปตามเงื่อนไขประโยชน
สาธารณะ กลาวคือ หากเปนรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ สวนราชการเจาของ
เร่ืองก็ตองจัดใหมีการปรึกษาหารือในเรื่องดังกลาวโดยจะใชดุลพินิจไมได แตถาเปนเรื่องอ่ืนก็
สามารถใชดุลพินิจไดวาจะหารือหรือไม และหากรางกฎหมายที่จะมีขึ้นนั้นเปนรางกฎหมายที่เกี่ยว
เนื่องดวยความมั่นคงของประเทศก็ไมควรที่จะตองมีการปรึกษาหารือเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น 
หรือขอโตแยงจากฝายตางๆ กอน เชน  กฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องทางการทหาร การภาษีอากรเงิน
ตรา และความสัมพันธระหวางประเทศ4 เปนตน  
 
 นอกจากนั้นขอบเขตของการปรึกษาหารือในที่นี้ยังหมายถึงเฉพาะการ
ปรึกษาหารือในกรณีที่เปนรางกฎหมายที่ทําการยกรางโดยสวนราชการและเสนอเขาสูการพิจารณา
ของรัฐสภาโดยคณะรัฐมนตรีเทานั้น ดังนั้นหากเปนรางกฎหมายที่ริเร่ิมและดําเนินการยกรางโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือหากเปนรางกฎหมายที่ ริเร่ิมและดําเนินการยกรางโดยการที่             
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อ 50,000 คน เสนอรางกฎหมาย ก็ไมจําตองกําหนดใหสมาชิก              
สภาผูแทนราษฎร หรือประชาชนผูรวมเขาชื่อกันนั้นตองดําเนินการหรือจัดใหมีการปรึกษาหารือ
ในชวงการริเร่ิมหรือหลังจากที่ยกรางกฎหมายนั้นเสร็จสิ้นแลว ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษา
หารือดังกลาวมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยก็ควรเปนไปในทํานองเดียวกันกับขอบเขต

                                                  
4 สถาบันพระปกเกลา, การปรับปรุงกระบวนการริเริ่ม การนําเสนอ การพิจารณา และการอนุมัติ

กฎหมายไทย, (ม.ป.ท., ม.ป.ป.), หนา 12-6. 
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ในการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ กลาวคือใชเฉพาะกับการริเร่ิม
และยกรางโดยสวนราชการเทานั้น 
  
  5.1.1.2 ระยะเวลาในการปรึกษาหารือ 
  ระยะเวลาในการปรึกษาหารือสามารถแบงแยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี 
คือ ชวงเวลาที่จัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือ และระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ ดังนี้ 
 1. ชวงเวลาที่จัดใหมีการปรึกษาหารือ 
 การปรึกษาหารือมีวัตถุประสงคในการนําขอมูลท่ีไดจากการปรึกษาหารือ
นั้นมาใชเปนขอมูลประกอบการยกรางกฎหมายเพื่อใหผูยกรางกฎหมายสามารถรางกฎหมายให
เปนกฎหมายที่สามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนของฝายตางๆ ในสังคมไดอยางถูกตองและ
เหมาะสม อันถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได ดังนั้นการปรึกษาหารือนี้จึงควรจดัใหมีขึ้นในชวงกอนที่
จะมีการยกรางกฎหมาย5 ชวงเวลาดังกลาวไดแกชวงเวลาการริเร่ิมที่จะมีกฎหมายนั่นเอง ซ่ึงการ
ปรึกษาหารือในชวงเวลานี้จะทําใหสวนราชการที่ตองการยกรางกฎหมายมีขอมูลจากฝายตางๆ 
อยางครบถวนมาใชในการยกรางกฎหมาย แตทั้งนี้ขอมูลที่ไดจาการปรึกษาหารือก็ไมมีผลผูกมัด
สวนราชการใหตองดําเนินการยกรางกฎหมายตามขอมูลที่ไดรับทั้งหมด แตเปนเพียงขอมูล
ประกอบในการยกรางกฎหมายเทานั้น หรืออาจเรียกไดวาเปนกรอบหรือแนวความคิดที่เจาหนาที่       
ผูดําเนินการยกรางกฎหมายใชเปนแนวทางในการยกรางกฎหมายนั้น 
 นอกจากนั้นเมื่อสวนราชการที่จัดใหมีการปรึกษาหารือยกรางกฎหมาย
เสร็จสิ้นแลว สวนราชการนั้นก็อาจนํารางกฎหมายนั้นไปปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ            
อีกครั้งกอนที่จะนํารางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาก็ได ดังนั้นชวงเวลาที่ใชในการ
ปรึกษาหารือจึงอาจดําเนินการไดใน 2 ขั้นตอน คือ การปรึกษาหารือในชวงการริเร่ิมที่จะมีกฎหมาย
เพื่อนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือนั้นมาเปนกรอบหรือแนวคิดในการยกรางกฎหมาย และการ
ปรึกษาหารือตอรางกฎหมายที่สวนราชการยกรางเสร็จสิ้นแลวเพื่อนําขอมูลที่ไดมาปรับปรุง           
รางกฎหมายใหดียิ่งขึ้นกอนนําเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาตอไป 
 
 2. ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ 
 ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือนี้หมายถึง ระยะเวลาที่สวนราชการที่
ตองการจัดใหมีการปรึกษหารือตองจัดเตรียมไวใหเพียงพอสําหรับการแสดงขอมูล ความคิดเห็น 
หรือขอโตแยงของผูเขารวมการปรึกษาหารือ ซ่ึงจะทําใหสวนราชการที่จัดใหมีการปรึกษหารือ          

                                                  
5 ในการปรึกษาหารืออาจใชวิธีการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) หรือการ

ปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) ก็ได. 
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ไดรับขอมูลที่เพียงพอแกการนําไปใชเปนกรอบหรือแนวความคิดในการยกรางกฎหมาย ในกรณีนี้
ในประเทศอังกฤษกําหนดใหมีระยะเวลาในการปรึกษาหารือไว 12 สัปดาห ซ่ึงถือวาเปนระยะเวลา
ที่เหมาะสมไมส้ันหรือไมยาวจนเกินไป แตอยางไรก็ตาม ระยะเวลาดังกลาวนั้นอาจยนหรือขยาย
ออกไปได ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความซับซอนของกฎหมายที่จะดําเนินการยกรางขึ้น กลาวคือ หากเปน
กรณีที่รางกฎหมายที่จะยกรางขึ้นจะเปนรางกฎหมายที่มีความซับซอนมาก หรือมีผลกระทบกับ
สวนราชการอื่นหรือประชาชนสวนมากก็อาจขยายระยะเวลาดังกลาวออกไปได แตหากเปนกรณีที่
รางกฎหมายที่จะยกรางขึ้นนั้นจะเปนรางกฎหมายที่มีความซับซอนนอย หรือมีผลกระทบตอ         
สวนรวมเปนสวนนอยก็อาจมีการยนระยะเวลาดังกลาวเขามาได  
  
 ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชในกระบวนการ         
นิติบัญญัติไทยควรกําหนดใหมีในชวงการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายและกําหนดระยะเวลาในการ
หารือไวพอสมควร แตทั้งนี้ควรใหยนและขยายระยะเวลาดังกลาวได 
 
  5.1.1.3 รูปแบบการปรึกษาหารือ 

ตามแนวทางที่ไดทําการศึกษาถึงรูปแบบการปรึกษาหารือที่ใชอยูใน
ประเทศอังกฤษพบวาการปรึกษาหารือเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลเพื่อเปนกรอบหรือแนวความคิดในการ                    
ยกรางกฎหมายนั้น อาจมีไดทั้งการปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) และ
การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) ดังนั้นเมื่อมีแนวโนมวาสามารถนํา           
ขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยเพื่อแกปญหาที่เกิดขึ้นไดก็สามารถนํา
รูปแบบการปรึกษาหารือมาใชไดโดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

1. การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) 
สวนราชการที่ตองการจะมีกฎหมายเพื่อเปนเครื่องมือในการปฏิบัติตาม

นโยบายของรัฐบาล หรือปฏิบัติตามหนาที่ที่รับผิดชอบ อาจจัดใหมีการปรึกษาหารืออยางไมเปน
ทางการเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน  ในชวง
การริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมาย โดยวิธีการปรึกษาหารือในรูปแบบนี้ไมมีการกําหนดไวชัดเจน ซ่ึงอาจ
เป นการปรึกษ าห ารือโดยการสอบถามขอมู ล  ห รือความคิดของผู ที่ มี ส วน เกี่ ยวข อง                         
กลุมผลประโยชนตางๆ หรือสวนราชการที่เกี่ยวของ และใหบุคคลเหลานั้นแสดงความคิดเห็นใน
ลักษณะเอกสารหรือวาจาก็ได แตทั้งนี้การปรึกษาหารือนั้นก็ไมเปนเครื่องบังคับใหสวนราชการนั้น
ตองดําเนินการตาม 
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2. การปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation)  
การปรึกษาหารืออยางเปนทางการนี้ สวนราชการที่ริเริ่มจะมีกฎหมาย 

(สวนราชการเจาของเรื่อง) ตองดําเนินการจัดใหมีขั้นตอนการปรึกษาหารือโดยตองจัดทําเอกสาร
ประกอบการปรึกษาหารือนั้นดวย โดยแบงเปนเอกสารปกขาว (White Paper) คือเอกสารที่ใชใน
การอธิบายความตองการและแสดงขอมูลตางๆ ประกอบการพิจารณาของผูใหคําปรึกษาหารือ และ
เอกสารปกเขียว (Green Paper) หรือเอกสารประกอบการปรึกษาหรือ (Consultation Document) คือ
เอกสารที่ใชในการสอบถามขอมูล หรือความคิดเห็น จากผูที่เกี่ยวของ กลุมผลประโยชน ประชาชน
ทั่วไป ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษา ซ่ึงสวนราชการเจาของเรื่องตองทําการ              
เผยแพรเอกสารดังกลาวอยางทั่วถึงเพื่อใหไดรับขอมูลที่ครบถวน โดยในการเผยแพรนั้นอาจดําเนิน
การผานระบบอินเตอรเน็ตดวย จากนั้นสวนราชการนั้นนํามาใชเปนขอมูลประกอบในการ                        
ยกรางกฎหมายตอไป นอกจากนั้นเมื่อสวนราชการเจาของเรื่องทําการยกรางกฎหมายเสร็จสิ้นแลว
อาจนํารางกฎหมายนั้นไปปรึกษาหารืออีกครั้งเพื่อนําขอมูลที่ไดมาปรับปรุงรางกฎหมายกอนที่จะ
สงเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาก็ได อยางไรก็ตาม ขั้นตอนการปรึกษาหารือนี้ก็ไมเปนเครื่องบังคับ
ใหสวนราชการตองดําเนินการตามนั้น 
  
 ดังนั้นควรกําหนดใหสวนราชการที่จะทําการปรึกษาหารือดําเนินการรับฟงไดทั้ง 2 รูป
แบบ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความเหมาะสมวาจะใชรูปแบบใด โดยใหสวนราชการเจาของเรื่องเลือกใชได 
 
  5.1.1.4 กลุมท่ีจะไดรับการปรึกษาหารือ 
  ในการปรึกษาหารือไมวาจะเปนการปรึกษาหารืออยางเปนทางการหรือ       
ไมเปนทางการก็ตาม ผูที่จะไดรับการปรึกษาหารือนั้นก็เปนบุคคลกลุมเดียวกัน แตทั้งนี้จะตองเปน
บุคคลที่มีความเกี่ยวของกับกฎหมายที่จะทําการยกรางขึ้น ซ่ึงไดแก กลุมผลประโยชน คือกลุมที่มี
ประโยชนรวมกันในทางเศรษฐกิจ เชน สหภาพแรงงาน สหภาพการคา กลุมวิชาชีพตางๆ เปนตน 
หรือประชาชนทั่วไป หรือสวนราชการที่เกี่ยวของซ่ึงตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ผูเชี่ยวชาญที่อาจ
ใหขอมูลหรือความคิดเห็น หรือสถานศึกษาที่เคยดําเนินการศึกษาวิจัยในเรื่องที่ทําการหารือ 
เปนตน 
  
 ในการกําหนดกลุมหรือบุคคลที่จะไดรับการปรึกษาหารือนั้นสวนราชการ
เจาของเรื่องจะตองเปนผูกําหนด เชน ในกรณีที่เปนการริเริ่มที่จะมีรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับ        
แรงงาน ก็ตองมีการปรึกษาหารือกับกรมตางๆ ของกระทรวงแรงงาน สหภาพแรงงานตางๆ และ               
ผูใชแรงงาน เปนตน หรือในกรณีที่เปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคาก็ตองมีการปรึกษาหารือกับ
กรมตางๆ ของกระทรวงพาณิชย หรือกระทรวงอุตสาหกรรม กลุมการคาตางๆ ผูประกอบการ               
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ผูนําเขา-สงออก เปนตน แตทั้งนี้จะตองเปนบุคคลหรือกลุมที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายที่จะทําการ
ยกรางขึ้นเทานั้น 
 
 5.1.2 การนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการพิจารณารางกฎหมายในประเทศไทย 
 นอกจากจะมีการปรึกษาหารือในชวงการริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายและหลังจากการ            
ยกรางกฎหมายแลว เมื่อสวนราชการ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือประชาชน 50,000 คนเขาชื่อ
เสนอรางกฎหมาย เสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาแลวก็ยังอาจมีการปรึกษาหารือ
ในชวงการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการอีกก็ได แตขั้นตอนการปรึกษาหารือที่ใชอยู
ในประเทศอังกฤษนั้นคอนขางจะไมมีระบบที่ชัดเจน กลาวคือ เปนเพียงแนวทางปฏิบัติวาหาก   
คณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายนั้นเกิดความสงสัย หรือตองการขอมูลหรือความคิดเห็นตอ
รางกฎหมายนั้นเพิ่มเติมก็จะขอรับฟงความคิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของเพิ่มอีกก็ได  ดังนั้นใน              
ขั้นการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการนั้นอาจนําขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติ 
(Legislative Hearing) ที่ ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชในกระบวนการพิจารณา            
รางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการในประเทศไทย ซ่ึงวิธีการรับฟงดังกลาวก็ใหผลอยางเดียวกันกับ
การปรึกษาหารือที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ ประกอบกับกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดย      
รัฐสภาในประเทศสหรัฐอเมริกาและกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาในประเทศไทยก็
มีลักษณะใกลเคียงกันมาก ดังนั้นจึงมีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําขั้นตอนการรับฟงทาง               
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชกับกระบวนการ           
นิติบัญญัติในประเทศไทย โดยอาจบัญญัติเพิ่มในขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ขอบังคับ
การประชุมวุฒิสภา หรือขอบังคับการประชุมรัฐสภาใหมีขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติในชวง
การพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ดังนั้นในสวนนี้จึงตองทําการศึกษาถึงขอบเขตของ
การรับฟง ระยะเวลาที่ใชในการรับฟง รูปแบบที่ใชในการรับฟง และกลุมที่จะไดรับการรับฟง ใน
ประเทศสหรัฐอเมริการที่อาจนํามาปรับใชกับกระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภาไทย 
โดยแบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
  5.1.2.1 ขอบเขตของการรับฟง 
 การจัดใหมีการรับฟงในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงการพิจารณา             
รางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการก็เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่มีตอ              
รางกฎหมายที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎและสมาชิกวุฒิสภาเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา และ
นําไปปรับปรุงรางกฎหมาย (make up) และเขียนรายงาน (report) ประกอบรางกฎหมายนั้นและ
เสนอใหสภาพิจารณาอีกครั้งกอนที่จะทําการลงมติในรางกฎหมายฉบับนั้น โดยในการจัดใหมีการ
รับฟงทางนิติบัญญัติตอรางกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวของก็จะ
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จัดใหมีการรับฟงในทุกๆ รางกฎหมาย ยกเวนรางกฎหมายนั้นเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ 
เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ6 เปนตน สวนในประเทศไทยนั้นเมื่อรางกฎหมายนั้นเขาสู
การพิจารณาของรัฐสภาแลวก็จะดําเนินการกันภายในโดยไมเปดโอกาสใหผูที่เกี่ยวของเขาไปมี
สวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายนั้นดวยจะมีก็แตไดรับเชิญไปเปนคณะกรรมาธิการใน       
คณะกรรมาธิการวิสามัญหรือคณะอนุกรรมาธิการ ซ่ึงก็มีจํานวนจํากัด และไมอาจถือไดวาเปน       
ขั้นตอนที่เพียงพอตอการรับทราบขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงของผูที่เกี่ยวของทุกฝาย          
ดังนั้นหากในขั้นการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการมีการนําวิธีการรับฟงทางนิติบัญญตั ิ
(Legislative Hearing) อยางในประเทศศสหรัฐอเมริกามาใชก็จะทําใหคณะกรรมาธิการไดขอมูลที่
สําคัญและจําเปนตอการพิจารณาแกไขปรับปรุงรางกฎหมายกอนที่จะเสนอตอสภาเพื่อพิจารณา            
ลงมติตอไป ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยก็ควร
กําหนดใหมีการรับฟงในทุกรางกฎหมายตามที่เปนอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
  5.1.2.2 ระยะเวลาในรับฟง 

เมื่อกลาวถึงระยะเวลาในการรับฟงนั้นตองแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ
ชวงที่คณะกรรมาธิการจัดใหมีขั้นตอนการรับฟง และระยะเวลาที่ใชในการรับฟงในแตละเรื่อง           
ดังนี้ 

1. ชวงที่คณะกรรมาธิการจัดใหมีขั้นตอนการรับฟง 
ชวงที่จะมีขั้นตอนการรับฟงคือชวงที่มีรางกฎหมายถูกเสนอเขาสูการ

พิจารณาของสภาคองเกรสแลว และอยูในการพิจารณาของสภาในวาระที่ 1 ไดแกการพิจารณา          
รางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซ่ึงในวาระนี้เองที่คณะกรรมาธิการจะจัดใหมีการรับฟงทาง             
นิติบัญญัติขึ้นเพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตอรางกฎหมายที่กําลังอยูในการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการ เพื่อที่คณะกรรมาธิการจะไดนําขอมูลท่ีไดนั้นไปปรับปรุง (make 
up) รางกฎหมาย และจัดทํารายงาน (report) ประกอบการพิจารณารางกฎหมายเพื่อเสนอตอสภา
เพื่อพิจารณาลงมติตอไป โดยอาจมีการรับฟงทั้งในกรณีที่ใหผูที่ เกี่ยวของทุกฝายเสนอขอมูล          
ความคิดเห็น หรือขอโตแยงเปนลายลักษณอักษรแลวสงใหคณะกรรมาธิการ และในกรณีที่จัดใหมี
การรับฟงในลักษณะประชุมโดยใหผูที่เกี่ยวขอทุกฝายเสนอขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตอ        
คณะกรรมาธิการในการรับฟงนั้น และนอกจากนั้นชวงที่จะจัดใหมีการรับฟงนั้นตองเปนไปตาม
ความสะดวกของกรรมาธิการที่จะเขารวมในการรับฟง และตองคํานึงถึงวาระการประชุมของ         
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คณะกรรมาธิการอื่นดวยเนื่องจากกรรมาธิการทานหนึ่งอาจเปนสมาชิกในอีกคณะกรรมาธิการหนึ่ง
ก็ได 

2. ระยะเวลาที่ใชในการรับฟง 
โดยปกติระยะเวลาที่ใชในการรับฟงนั้นไมมีกําหนดไวตายตัววาจะใช

ระยะเวลาประมาณกี่วัน หรือตองมีขั้นตอนการรับฟงกี่คร้ัง ทั้งนี้ขึ้นอยูกับรางกฎหมายที่อยูในการ
พิจารณานั้นเองวาเปนรางกฎหมายที่มีความซับซอนหรือมีผลกระทบตอประชาชนสวนรวมมาก
นอยเพียงใด หากเปนกรณีที่รางกฎหมายนั้นมีความซับซอนหรือมีผลกระทบในวงกวางก็อาจตองมี
การรับฟงหลายครั้งครั้งละหลายๆ วันเพื่อใหคณะกรรมาธิการมีโอกาสในการรับฟงขอมูล ความคิด
เห็น หรือขอโตแยงจากทุกฝายที่เกี่ยวของอยางครบถวน 

 
ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติ

ไทยควรกําหนดใหดําเนินการในชวงการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ และกําหนด
เวลาที่ใชในการรับฟง แตใหคณะกรรมาธิการยนหรือขยายระยะเวลาดังกลาวได 
  
  5.1.2.3 รูปแบบการรับฟง  
 รูปแบบที่ใชในการรับฟงทางนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกาแบง
ออกเปน 2 รูปแบบ คือการรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางไมเปนทางการ และการรับฟงใน      
กระบวนการนิติบัญญัติอยางเปนทางการ โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 1. การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางไมเปนทางการ 
 การรับฟงในรูปแบบนี้ไมมีบัญญัติไวตามกฎหมาย แตคณะกรรมาธิการก็
อาจจะสอบถามขอมูล หรือความคิดเห็นไปยังผูเกี่ยวของฝายตางๆ แลวนําขอมูลมาใชในการ
พิจารณารางกฎหมาย แตก็ไมมีการบันทึกไวอยางเปนกิจลักษณะ กลาวคือเปนเพียงการสอบถาม
เบื้องตนเทานั้น 
 
 2. การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติอยางเปนทางการ 
 วิธีการรับฟงในรูปแบบนี้เปนวิธีที่กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมาธิการ
ตองจัดใหมีขึ้นซึ่งอาจมีทั้งการรับฟงโดยทําเปนหนังสือ (paper hearing) ที่ใหผูเกี่ยวของแสดง       
ขอมูล  ห รือความคิด เห็ น เปนลายลักษณ อักษร  และการรับฟ งในรูปแบบการประชุม                            
ที่คณะกรรมาธิการจัดใหผูที่มีสวนเกี่ยวของทุกฝายมาแสดงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงตอ
คณะกรรมาธิการ โดยมีการบันทึกการรับฟงนั้นไว การรับฟงอยางเปนทางการแบงเปนขั้นตอน
ตางๆ ไดดังนี้ 
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 2.1 การเตรียมการกอนรับฟง ไดแก การกําหนดประเด็นที่จะมีการรับฟง 
เชน ควรมีการแกไขกฎหมายตามรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมหรือไม อยางไร ควรมีการตั้งองคกรขึ้น
ดําเนินการตามกฎหมายที่จะบัญญัติขึ้นใหมดวยหรือไม อยางไร หรือควรกําหนดสิทธิและหนาที่
ของประชาชนที่เกี่ยวของกับกฎหมายนี้อยางไร เปนตน การกําหนดวัน เวลา และสถานที่ใน               
การรับฟง เชน จํานวนวันที่ใชในการรับฟง ชวงเวลาที่ใชในการรับฟง และสถานที่ เชน รัฐสภา 
หรือสถานที่หนึ่งที่ใด เปนตน และรวมถึงการแจงใหผูที่เกี่ยวของทราบดวย และการคัดเลือกบุคคล  
 
 2.2 ขั้นตอนการรับฟง ไดแก การแถลงเปดการรับฟง ซ่ึงโดยปกติจะ
กระทําโดยประธานคณะกรรมาธิการ  และจะแจงให ผู เข ารวมการรับฟงทราบถึงเนื้อหา                   
วัตถุประสงค และประเด็นปญหาสําคัญที่ใชในการรับฟงนั้น การใหขอมูล ซ่ึงจะมีลักษณะคลายกับ
การแสดงพยานหลักฐานในกระบวนการยุติธรรม และมีการซักถามผูใหขอมูลดวย ซ่ึงขั้นตอนการ
รับฟงนี้อาจมีการเผยแพรสูสาธารณชนดวยวิธีตางๆ เชน วิทยุ โทรทัศน หรืออินเตอรเน็ต เปนตน 
 
 2.3 กระบวนการภายหลังการรับฟง คือการที่คณะกรรมาธิการนําขอมูลที่
ไดจากาการรับฟงนั้นไปปรับปรุงรางกฎหมาย และเขียนรายงานประกอบรางกฎหมายเสนอตอสภา
เพื่อพิจารณาลงมติตอไป ทั้งนี้การรับฟงนั้นไมเปนการผูกมัดใหคณะกรรมาธิการตองปรับปรุง          
รางกฎหมายตามขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นทั้งหมด 
 
 ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชในกระบวนการนิติ
บัญญัติไทยควรกําหนดใหคณะกรรมาธิการดําเนินการทั้ง 2 รูปแบบ 
 
  5.1.2.4 กลุมท่ีจะไดเขารวมในการรับฟง 
 ดวยเหตุที่คณะกรรมาธิการไมอาจจัดใหมีการรับฟงเพื่อรับทราบขอมูล 
ความคิดเห็น หรือขอโตแยงจากผูที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นไดทุกคน ดังนั้นจึงตองมีการ                 
คัดเลือกบุคคลผูที่จะไดเขารวมในขั้นตอนการรับฟง ซ่ึงถือวาเปนสวนสําคัญเปนอยางมากเพราะจะ
เปนผูที่ใหขอมูลแกคณะกรรมาธิการไดอยางครบถวนและเปนประโยชน ผูที่จะไดรับเชิญนี้อาจเปน
เจาหนาที่ของรัฐ หรือตัวแทนสวนราชการที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นตั้งแตตน สมาชิกผูที่ยกราง
กฎหมายนั้นหรือสมาชิกที่รวมลงชื่อเสนอรางกฎหมายนั้น ตัวแทนสมาคมหรือกลุมผลประโยชน
ตางๆ ผูเชี่ยวชาญ สถาบันการศึกษา หรือประชาชนทั่วไป เปนตน จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะทํา
จดหมายเชิญบุคคลเหลานั้นเขามารวมในการรับฟงและอาจแจงใหทราบถึงขอจํากัดในการรับฟงใน
คร้ังนั้นไปพรอมกับจดหมายนั้นดวย และอาจสงเอกสารอื่นเพิ่มเติมไปดวยก็ได ดังนั้นหากจะนํา        
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ขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยควรใหคณะกรรมาธิการจัดใหมีการเชิญ
บุคคลที่เกี่ยวของทุกฝายเขารวมการรับฟงนั้น 
 
 จากการวิเคราะหพบวา ในเรื่องการขาดการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสีย หรือกลุมผล
ประโยชน ตลอดจนผูที่เกี่ยวของทุกฝายในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยนั้น มีวิธีการแกไข 
2 วิธีคือการปรึกษาหารือ (Consultation) ในชวงการริเร่ิมและยกรางกฎหมาย และการรับฟงทาง           
นิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ในชวงการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซ่ึงทั้ง 2 วิธี     
ดังกลาวลวนเปนวิธีการแกปญหาที่ดีและสามารถนํามาปรับใชในประเทศไทยได แตหากนําวิธีการทั้ง
สองมาใชควบคูกันในกระบวนการนิติบัญญัติก็จะทําใหกระบวนการตรากฎหมายยืดยาวเสียเวลาและ
คาใชจายมากเกินไป ดังนั้นจึงควรเลือกใชวิธีใดวิธีหนึ่ง ซ่ึงควรจะเปนการปรึกษาหารือ (Consultation) 
ในชวงการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย เนื่องจากขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative 
Hearing) เปนวิธีที่ซับซอนมีขั้นตอนมาก เสียคาใชจายสูง และไมยืดหยุน และไมสามารถแกปญหาที่
เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติในฝายบริหารได ดังนั้นจึงควรใชขั้นตอนการปรึกษาหารือเนื่องจาก
จะทําใหสวนราชการที่ดําเนินการมีขอมูลอยางเพียงพอในการยกรางกฎหมาย และนอกจากนั้น           
ยังสามารถสงขอมูลที่ไดจากการรับฟงดังกลาวพรอมกับการเสนอรางกฎหมายเพื่อใหสมาชิกรัฐสภา
พิจารณาไดอีกดวย จึงเปนการประหยัดเวลาและคาใชจายมากกวาที่จะดําเนินการทั้ง 2 วิธีควบคูกัน 
นอกจากนั้น ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่ไดรับจากทั้งสองชวงอาจขัดแยงกันเอง ซ่ึงกอใหเกิด
ความสับสนในการพิจารณารางกฎหมายนั้น หรือหากไดผลอยางเดียวกันกจ็ะทําใหเสียเวลาและเสียคา
ใชจายดังกลาว  
 
 5.2 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือหรือการรับฟงมาใชในกระบวนการ      
นิติบัญญัติ 
 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือหรือการรับฟงที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ
และอเมริการตามลําดับ มาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยตองแยกพิจารณาเปน 3 สวนคือ          
ผลกระทบในขั้นการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย ผลกระทบในขั้นการพิจารณารางกฎหมาย และ
ผลกระทบภายหลังกระบวนการนิติบัญญัติ ดังนี้ 
 
  5.2.1 ผลกระทบในขั้นการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย 
  จากที่ไดวิเคราะหแลววาในขั้นการริเร่ิมและการยกรางกฎหมายนั้นควรจะตองมี
การมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายที่จะทําการยกรางขึ้นไมวาจะเปน ผูมีสวนไดเสีย 
กลุมผลประโยชน นักวิชาการ สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ สมาชิกสภา หรือสถาบันการศึกษา 
เปนตน  โดยวิธีการที่ เหมาะสมที่จะใหบุคคลเหลานี้ เขามามีสวนรวมคือ การปรึกษาหารือ 
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(Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ  ซ่ึงจะทําใหสวนราชการที่ ริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมาย            
ไดรับทราบขอมูลอยางครบถวนเพื่อนําไปใชในการยกรางกฎหมาย ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายนั้น
สามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแกฝายตางๆ ที่ตองไดรับผลกระทบจากกฎหมายฉบับนั้น
อยางถูกตองและเหมาะสม นอกจากนั้นยังทําใหประชาชนที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายนั้นยอมรับ          
ที่จะปฏิบัติตามอยางเต็มใจ และยังทําใหสามารถวางแผนการตรากฎเกณฑลําดับรองที่จะชวยเสริม
การใชกฎหมายฉบับนั้นไดอยางเหมาะสม ทั้งยังชวยยนระยะเวลาในการพิจารณารางกฎหมายโดย
รัฐสภาเนื่องจากเนื้อหาของกฎหมายมีความชัดเจนและแสดงใหเห็นถึงความตองการของฝายตางๆ 
อยางชัดเจนอยูแลวจึงไมกอใหเกิดการโตเถียงในการพิจารณารางกฎหมายมากนัก ซ่ึงถือไดวาเปน
ขอดีของการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทย แตอยางไรก็ตาม ก็มี
ขอเสียบาง เชนกลุมผลประโยชนตางๆ อาจมองผลประโยชนของกลุมตนเปนหลักจนลืมคํานึงถึง
ประโยชนสวนรวม ประชาชนอาจมองวารัฐบาลขาดความมั่นคงเมื่อทําตามความตองการของกลุม
ผลประโยชนมากเกินไป  
 
 เมื่อคํานึงถึงขอเสียที่เกิดขึ้นจะเห็นวาเปนปญหาที่สามาถแกไขได เนื่องจากหากนํา
ขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชจริงก็สามารถกําหนดใหรัฐไมตองผูกพันตนที่จะตองปฏิบัติตาม       
ขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือทั้งหมด เพียงแตนํามาใชเปนกรอบหรือแนวความคิด และขอมูลใน
การยกรางกฎหมายเทานั้น แตอยางไรก็ตามสวนราชการเจาของเรื่องก็ตองตัดทําเอกสารแสดงขอ
มูลที่ไดรับ และเหตุผลที่เลือกใชหรือไมเลือกใชขอมูลนั้น เพื่อเผยแพรแกสาธารณชนดวย ดังน้ันจึง
เห็นไดวาหากนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติไทยจะเปนประโยชน
อยางมาก เนื่องจากสวนราชการก็จะสามารถยกรางกฎหมายใหจัดสรรสิทธิและประโยชนใหแก
ฝายตางๆ ไดอยางถูกตองและเหมาะสม อันถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีและไมกอปญหาภายหลังจากที่
รางกฎหมายนั้นประกาศใชเปนกฎหมายแลว 
 
  5.2.2 ผลกระทบในขั้นการพิจารณารางกฎหมาย 
  จากการวิเคราะหพบวาในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายไทยนั้นขาดการมี
สวนรวมของผูที่มีสวนที่มีสวนไดเสียฝายตางๆ ซ่ึงทําใหการพิจารณารางกฎหมายดําเนินการเปน
ระบบปด หากจะมีบุคคลภายนอกเขาไปรวมในการพิจารณารางกฎหมายดวยก็ในลักษณะการไดรับ
แตงตั้งเปนกรรมการในคณะกรรมาธิการวิสามัญ หรือคณะอนุกรรมาธิการ ซ่ึงก็ไมมีกฎเกณฑใด
กําหนดใหตองดําเนินการในทุกรณีที่มีการพิจารณารางกฎหมาย ดังนั้นจึงควรที่จะนําขั้นตอนการ
รับฟงความคิดเห็น (Legislative Hearing) ที่ใชอยูในการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ
ในประเทศสหรัฐอเมริกามาใชในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการไทย ซ่ึงจะ
ทําให รัฐสภามีขอมูลครบทุกดานในการพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย กฎหมายนั้น                 
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ไดรับความเชื่อถือจากประชาชนเนื่องจากตนมีสวนรวมในการใหขอมูล ซ่ึงถือไดวาเปนขอดีของ
การนําขั้นตอนการรับฟงมาใช แตอยางไรก็ตามขั้นตอนนี้ก็มีขอเสียเชนกัน คือ ทําใหเสียคางใชจาย
มากหากตองจัดใหมีการรับฟงในรปูแบบการประชุม ขั้นตอนการรับฟงอาจถูกใชเปนเครื่องมือใน
การหนวงเหนี่ยวรางกฎหมายได แตการนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการพิจารณารางกฎหมายของ
คณะกรรมาธิการก็ดูจะเปนประโยชนแกการพิจารณาแกไขปรับปรุงรางกฎหมายมากกวา แตอยาง
ไรก็ตามหากนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในกระบวนการนิติบัญญัติพรอมกับขั้นตอนการปรึกษา
หารือก็จะทําใหรัฐเสียเวลา และคาใชจายจํานวนมาก และนอกจากนั้นยังทําใหมีกฎหมายไมทันกับ
การแกปญหาที่เกิดขึ้น และอาจไดขอมูลที่ขัดแยงกัน ดังนั้นแมขั้นตอนการรับฟงในกระบวนการ
นิติบัญญัติจะเปนขั้นตอนท่ีดี แตก็ไมมีความเหมาะสมในการนํามาแกไขปญหาที่เกิดขึ้นดังกลาว 
   

5.2.3 ผลกระทบภายหลังกระบวนการนิติบัญญัติ 
จากการสอบถามความคิดเห็นจากหลายฝายที่เกี่ยวของไมวาจะเปนเจาหนาที่ของ

สวนราชการ เจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลวน
เห็นตรงกันวาในปจจุบันควรใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติใหมากยิ่งขึ้น 
ซ่ึงจะทําใหกฎหมายที่ใชบังคับเปนกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรผลประโยชนแกฝายตางๆ ไดอยาง
ถูกตองและเหมาะสม 
 
 5.3 ความเปนไปไดและลักษณะการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชในการ
ออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
 จากปญหาที่พบจากการศึกษาวิจัยพบวาในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยยังขาด
การมีสวนรวมจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย กลุมผลประโยชน สวนราชการ
ที่เกี่ยวของ ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ หรือสถาบันการศึกษา เปนตน ซ่ึงทําใหกฎ ขอบังคับที่ตราขึ้นกอ
ใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ ในสวนของประเทศอังกฤษนั้นก็มีขั้นตอนการปรึกษาหารือในชวงการ   
ริเร่ิมที่จะมีรางกฎ ขอบังคับเชนเดียวกับกระบวนการนิติบัญญัติ และในประเทศสหรัฐอเมริกาก็มี
ขั้นตอนการรับฟงกอนที่จะตรากฎนั้นออกมาบังคับใชเชนกัน ซ่ึงถือวาเปนขั้นตอนที่ใหฝายตางๆ ที่
เกี่ยวของเขาไปมีสวนรวมในการออกกฎ ขอบังคับ นอกจากนั้นทั้งในประเทศอังกฤษและประเทศ
สหรัฐอเมริกาก็ยังมีกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในลักษณะที่คลายคลึงกับกระบวนการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศไทยที่ตองมีกฎหมายแมบทใหอํานาจเจาหนาที่ที่เกี่ยวของเปนผูออกกฎ ดังนั้น
จึงมีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือหรือการรับฟงมาใชในกระบวนการ
ออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
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 จากกรณีดังกลาวจะเห็นไดวามีแนวทางในการแกปญหาการขาดการมีสวนรวมในการ
ออกกฎ ขอบังคับของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยู 2 แนวทางดวยกัน คือ การปรึกษาหารือในการ             
ออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงลวนแตเปนวิธีที่สวนราชการที่ริเร่ิมจะมีกฎ ขอบังคับเพื่อเสริมการบังคับ
ใชกฎหมายจัดใหมีขึ้นเพื่อรับทราบขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงกอนที่จะมีการตรากฎ              
ขอบังคับนั้น ดังนั้นจงึตองแยกพิจารณาเปน 2 กรณี คือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในการ
ออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย และการนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย ดังนี้ 
 
  5.3.1 การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
        ดังที่ไดวิเคราะหแลววามีแนวโนมความเปนไปไดที่จะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมา
ใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย เนื่องจากจะเปนการแกไขปญหาการขาดการมีสวนรวม
จากฝายตางๆ ดังนั้นจึงตองแยกพิจารณาการนําขั้นตอนดังกลาวมาใชดังนี้ 
 
   5.3.1.1 ขอบเขตของการปรึกษาหารือ 
   ขอบเขตของการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ
นั้นจะครอบคลุมกฎ ขอบังคับทุกชนิดที่ตราขึ้นและมีผลกระทบหรือเปนการบังคับใหประชาชน
ตองปฏิบัติตาม ดังนั้นเมื่อนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศ
อังกฤษมาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรจะใหครอบคลุมถึงการออกกฎ         
ขอบังคับทุกชนิด กลาวคือ เมื่อสวนราชการใดตองการออกกฎ ขอบังคับใดก็ตองจัดใหมีการปรึกษา
หารือกับผูที่เกี่ยวของทุกฝายเพื่อรับทราบขอมูลที่จะนําไปใชในการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น ซ่ึงเปน
กฎ ขอบังคับที่เกี่ยวของหรือมีผลกระทบตอประชาชนหรือสวนรวม ไมวาจะเปนพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศ หรือคําส่ังตางๆ แตทั้งนี้ไมรวมถึงกฎขอบังคับที่เกี่ยวของเฉพาะการดําเนิน
การภายในสวนราชการนั้นเองที่ไมมีผลกระทบตอบุคคลภายนอก เชน พระราชกฤษฎีกาที่กําหนด
ใหจัดระเบียบในสวนราชการ เปนตน เมื่อสวนราชการทําการปรึกษาหารือแลวก็ไมตองผูกพันตนที่
จะตองดําเนินการตามขอมูลที่ไดรับจากการปรึกษาหารือนั้นทั้งหมด แตขอมูลท่ีไดนั้นเปนเพียง
กรอบความคิด หรือแนวทาง หรือเปนขอมูลประกอบในการยกรางกฎ ขอบังคับเทานั้น 
 
    5.3.1.2 ระยะเวลาในการปรึกษาหารือ 
    ในเรื่องระยะเวลาในการปรึกษาหารือตองแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ 
ชวงเวลาที่จัดใหมีการปรึกษาหารือ และระยะที่ใชในการปรึกษาหรือ ดังนี้ 
    1. ชวงเวลาที่จัดใหมีการปรึกษาหารือ 
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    ในประเทศอังกฤษนั้นสวนราชการที่ตองการมีกฎ ขอบังคับจะจัดใหมีการ
ปรึกษาหารือเพื่อรับทราบขอมูลในชวงที่ริเริ่มจะมีรางกฎ ขอบังคับในลักษณะเดียวกันกับการ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ เพื่อสวนราชการนั้นจะสามารถนําขอมูลที่ไดจากการ
ปรึกษาหารือนั้นไปใชเปนขอมูลในการยกรางกฎ ขอบังคับ ซ่ึงจะทําใหเปนกฎ ขอบังคับที่ดี
สามารถเสริมการปฏิบัติตามกฎหมายไดเปนอยางดี และไมกอปญหาขึ้นในภายหลัง นอกจากนั้น
เมื่อสวนราชการไดรับคําตอบจากการปรึกษาหารือแตยังมีขอสงสัยหรือทําการยกรางกฎ ขอบังคับ
เสร็จสิ้นแลว ก็อาจนําประเด็นที่ยังสงสัย หรือรางกฎ ขอบังคับนั้นไปทําการปรึกษาหารืออีกครั้งก็
ได ดังนั้นเมื่อจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือดังกลาวมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็
ควรจะกําหนดใหอยูในชวงที่สวนราชการกําลังริเร่ิมที่จะมีกฎ ขอบังคับเชนเดียวกับกระบวนการ
การออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษเพื่อที่สวนราชการนั้นจะไดนําขอมูลที่ไดไปทําการ           
ยกรางกฎ ขอบังคับตอไป 
   
    2. ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือ 
    ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือคือ ระยะเวลาที่สวนราชการที่ตองการ
มีกฎ ขอบังคับจัดใหมีการปรึกษาหารอืเพื่อรับทราบขอมูล ซ่ึงเปนระยะเวลาที่ไมส้ันและไมยาวจน
เกินไป ระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือนี้ก็จะมีลักษณะคลายคลึงกับระยะเวลาที่ใชในการปรึกษา
หารือในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือประมาณ 12 สัปดาห แตทั้งนี้ก็สามารถขยายหรือยนระยะ
เวลาดังกลาวอีกได กลาวคือหากเปนกฎ ขอบังคับที่มีความซับซอนมีผลกระทบกับประชาชน
จํานวนมากก็อาจใชระยะเวลาในการปรึกษาหารือเกินกวา 12 สัปดาห หรือหากเปนกฎ ขอบังคับที่
ไมซับซอนก็อาจใชระยะเวลาไมถึง 12 สัปดาหก็ได ดังนั้นเมื่อนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการ
ออกกฎ ขอบังคับมาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ก็ควรกําหนดระยะเวลาในการ
ปรึกษาหารือไวที่ประมาณ 12 สัปดาห และกําหนดใหมีการยนหรือขยายระยะเวลาดังกลาวไดดวย 
ทั้งนี้เพื่อความสะดวกของสวนราชการ และความเหมาะสมของของเรื่องที่ทําการปรึกษาหารือ 
 
    5.3.1.3 รูปแบบของการปรึกษาหารือ 
    ในประเทศอังกฤษกําหนดใหมีรูปแบบของการปรึกษาหารือ 2 ลักษณะ
คือ การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับอยางไมเปนทางการ และการปรึกษาหารือในการออก
กฎ  ขอบังคับอยางเปนทางการ ซ่ึงมี ลักษณะคลายคลึงกับรูปแบบของการปรึกษาหารือใน                    
กระบวนการนิติบัญญัติ โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
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    1. การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับอยางไมเปนทางการ 
    การปรึกษาหรือในรูปแบบนี้สวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับจะ
เปนผูจัดใหมีการปรึกษาหารือขึ้นเพื่อรับทราบขอมูล ตลอดจนความคิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของ               
กลุมผลประโยชน ผูเชี่ยวชาญ สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และประชาชนทั่วไปที่ไดรับผลกระทบ 
ใหแสดงความคิดเห็นมายังสวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับดังกลาว โดยสวนราชการนั้นจะ
ไมจัดทําเอกสารในการปรึกษาหารือ (Consultation Document) เพื่อใชในการปรึกษาหารือนั้น 
 
    2. การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับอยางเปนทางการ 
    การปรึกษาหารือในรูปแบบนี้สวนราชการที่ตองการออกกฎ ขอบังคับจะ
จัดใหมีการปรึกษาหารือโดยจัดทําเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ คือ เอกสารปกเขียว (Green 
Paper) ที่ใชในการรับฟงขอมูลและความคิดเห็น ตลอดจนคําแนะนํา และเอกสารปกขาว (White 
Paper) ที่ใชในการแสดงถึงขอสรุปหรือความตองการของสวนราชการนั้นตอกฎ ขอบังคับที่จะ       
ตราขึ้น จากนั้นสวนราชการนั้นก็จะสงเอกสารดังกลาวไปยังฝายตางๆ ท่ีเกี่ยวของแลวใหฝายตางๆ 
นั้นสงเอกสารนั้นกลับมายังสวนราชการเจาของเรื่อง ซ่ึงถือวาเปนการเผยแพรเอกสารที่ใชในการ
รับฟงความคิดเห็นไปอยางทั่วถึง ในการนี้ยังรวมไปถึงการเผยแพรทางระบบอินเตอรเน็ตอีกดวย 
 
  เอกสารที่ใชในการรับฟงความคิดเห็นในประเทศอังกฤษนั้น สวนราชการที่จัดใหมี
การปรึกษาหารือจะเปนผูจัดทําขึ้น โดยตองเปนเอกสารที่กําหนดคําถามที่จะใชในการปรึกษาหารือ 
ระยะเวลาและวัตถุประสงคไวอยางชัดเจน เปนเอกสารที่มีความกระชับ และใชภาษาที่เขางาย ระบุ
ช่ือผูที่ติดตอเพื่อสงเอกสารกลับ7 จากนั้นเมื่อสวนราชการไดรับเอกสารกลับมาแลวก็ตองวิเคราะห
คําตอบที่ไดจากการปรึกษาหารืออยางถ่ีถวนรอบคอบ และตองทําการประเมินผลจากการปรึกษา
หารือนั้นดวย 
 
  ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษ
มาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรจะนํารูปแบบการปรึกษาหารือทั้งการ
ปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการและการปรึกษาหารืออยางเปนทางการมาใชเนื่องจากจะกอใหเกิด
ความสะดวกและคลองตัวแกสวนราชการที่จะใชในการใหไดมาซึ่งขอมูลในการยกรางกฎ              
ขอบังคับ 
 
 
                                                  

7 โปรดดูวิธีการเขียนเอกสารในการปรึกษาหารือในบทที่ 2. 
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    5.3.1.4 กลุมท่ีจะไดรับการปรึกษาหารือ 
    กลุมที่จะไดรับการปรึกษาหารือในที่นี้หมายถึง ฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับ
กฎ ขอบังคับที่สวนราชการเจาของเรื่องจะดําเนินการยกรางขึ้น ไมวาจะเปน กลุมผลประโยชน
ตางๆ  เชน  สมาคมการคา สหภาพแรงงาน  หรือกลุมวิชาชีพตางๆ  เปนตน  ผูมีสวนได เสีย                 
สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ สมาชิกรัฐสภา สถาบันการศึกษา ตัวแทนองคกร
ตางๆ และประชาชนทั่วไปที่ไดรับผลกระทบ เปนตน ซ่ึงกลุมเหลานี้จะสามารถใหขอมูล ความ          
คิดเห็น หรือขอเสนอแนะที่เปนประโยชนแกการยกรางกฎ ขอบังคับที่จะทําใหกฎ ขอบังคับที่จะใช
บังคับนั้นเปนกฎ ขอบังคับที่เสริมการปฏิบัติตามกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ และไมกอปญหา
ในภายหลัง ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศอังกฤษมา
ปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรที่จะกําหนดกลุมที่จะไดรับการ
ปรึกษาหารือไวอยางชัดเจนโดยอาจใหกลุมเหลานั้นลงทะเบียนไวกับสวนราชการตางๆ ก็ได         
แตหากในภายหลังพบวามีกลุมอื่นที่ควรไดรับการปรึกษาหารือนอกเหนือจากกลุมที่ลงทะเบียนไวก็
สามารถใหสวนราชการเจาของเรื่องทําการปรึกษาหารือเพิ่มเติมไดและใหลงทะเบียนไว เพื่อ
ประโยชนและความสะดวกในการปรึกษาหารือหากจะมีขึ้นอีกในอนาคต 
 
  5.3.2 การนําการรับฟงมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย 
   จากการวิเคราะหพบวา ในกระบวนการออกกฎขอบังคับในประเทศไทยมีปญหา
เร่ืองการขาดการมีสวนรวมของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกอนที่จะมีการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น ซ่ึง
สามารถแกไขไดดวยการนําขั้นตอนการรับฟง (Hearing) ที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวง
กอนที่จะมีการออกกฎ ขอบังคับ มาปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ดังนั้น
ในการนําขั้นตอนดังกลาวมาปรับใชสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
    5.3.2.1 ขอบเขตในการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดใหสวนราชการ จะทําการออกกฎ          
ขอบังคับเพื่อเปนการขยายความในสวนที่กฎหมายที่บัญญัติโดยรัฐสภาไมไดบัญญัติไว จัดใหมีการ
รับฟง (Hearing) เพื่อรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยง จากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ ไมวาจะ
เปนผูมีสวนไดเสีย ผูเชี่ยวชาญ สวนราชการอ่ืน กลุมผลประโยชน หรือประชาชนทั่วไป กอนที่จะ
ทําการออกกฎ ขอบังคับนั้นในทุกๆ เรื่อง เวนแตกฎ ขอบังคับนั้นเกี่ยวของกับกิจการทางทหาร      
กิจการตางประเทศ การจัดการหนวยงานและบุคลากรของรัฐ เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐ การกูเงิน 
การใหทุน การชวยเหลือ หรือการทําสัญญา เปนคําแถลงที่ไมมีผลกระทบถึงบุคคลทั่วไป กฎที่มี
ลักษณะเปนระเบียบวิธีพิจารณาก็ไมตองจัดใหมีการรับฟง และนอกจากนั้นหากเปนกรณีที่ไมมี
ความจําเปนที่จะตองจัดใหมีการรับฟง หรือกฎนั้นขัดแยงกับประโยชนสาธารณะอยูแลวก็ไมตอง
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จัดใหมีการรับฟงเชนกัน แตสวนราชการนั้นตองแสดงเหตุผลและประกาศพรอมกับการประกาศใช
กฎ ขอบังคับนั้น ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชกับ
การออกกฎขอบังคับในประเทศไทยก็ควรที่จะกําหนดขอบเขตของการจัดใหมีการรับฟงใหชัดเจน
อยางในประเทศสหรัฐอเมริกาดวย แตทั้งนี้เมื่อมีการจัดใหแลวก็ไมผูกพันสวนราชการเจาของเรื่อง
ที่จะตองดําเนินการตามขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นทั้งสิ้น เพียงแตใชเปนขอมูลประกอบการยกราง
กฎ ขอบังคับเทานั้น เพื่อทําใหกฎ ขอบังคับนั้นสามารถเสริมการปฏิบัติตามกฎหมายไดเปนอยางดี 
 
    5.3.2.2 ระยะเวลาในการรับฟง 
    ระยะเวลาในการรับฟงแบงแยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ ชวงเวลาที่จัด
ใหมีการรับฟง และระยะเวลาที่ใชในการรับฟง โดยแบงแยกพิจารณาไดดังนี้ 
    1. ชวงเวลาที่จัดใหมีการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดใหสวนราชการที่ตองการออกกฎ            
ขอบังคับจัดใหมีการรับฟงในชวงเวลาที่ริเร่ิมจะมีกฎ ขอบังคับนั้นไปจนถงึการยกรางกฎ ขอบังคับ 
ซ่ึงอาจจัดเพียงคร้ังเดียวหรือหลายครั้งตามความเหมาะสมของเรื่องที่หาการรับฟง ทั้งนี้เพื่อใหได      
ขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงที่เปนประโยชนแกการที่สวนราชการนั้นจะนําไปเปนขอมูลใน
การยกรางกฎ ขอบังคับตอไป ดังนั้นหากนําขั้นตอนการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศ
สหรัฐอเมริกามาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรกําหนดใหสวนราชการ        
เจาของเรื่องจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของในชวงการริเร่ิมที่จะมีรางกฎ        
ขอบังคับ และชวงกอนที่จะยกรางกฎ ขอบังคับเสร็จสิ้น ทั้งนี้เพื่อใหสวนราชการนั้นสามารถไดรับ
ขอมูลอยางเพียงพอในการยกรางกฎ ขอบังคับ 
 
    2. ระยะเวลาที่ใชในการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกาไมไดกําหนดระยะเวลาที่ใชในการรับฟงในการ
ออกกฎ ขอบังคับไวตายตัว ซ่ึงการรับฟงในแตละครั้งอาจใชเวลามากนอยตางกันออกไปตามความ
เหมาะสม หรือความซับซอนของกฎ ขอบังคับที่จะตราขึ้น โดยในบางกรณีอาจใชเวลาเพียง 30 – 60 
วัน หรือในบางกรณีก็อาจใชเวลา มากกวานั้นก็ได ทั้งนี้ก็เพื่อความเหมาะสม และความสะดวกของ
สวนราชการที่จะทําใหไดรับขอมูลอยางครบถวนกอนออกกฎ ขอบังคับ ดังนั้นหากจะนําการรับฟง
ในการออกกฎ ขอบังคับมาปรับใชก็ควรกําหนดระยะเวลาเปนเกณฑมาตรฐานไว แตก็ตองกําหนด
ใหสวนราชการเจาของเรื่องขอขยายหรือยนระยะเวลาดังกลาวไดดวยตามคสวามเหมาะสม 
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    5.3.2.3 รูปแบบการรับฟง 
    ในประเทศสหรัฐอเมริกาแบงรูปแบบการรับฟงออกเปน 3 ลักษณะใหญ 
คือการรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ และการ
รับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
    1. การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการ 
    การรับฟงในรูปแบบนี้ เปนวิธีการที่สวนราชการที่ตองการออกกฎ               
ขอบังคับจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของทุกฝาย ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย                 
กลุมผลประโยชน ผูเชี่ยวชาญ นักวิชาการ สมาชิกรัฐสภา หรือสถาบันการศึกษา เปนตน โดยจะ
ประกาศแจง (notice) ใหกลุมเหลานั้นทราบลวงหนาในหนังสือพิมพของรัฐบาลกลาง (Federal 
Register) ซ่ึงเทียบไดกับราชกิจจานุเบกษาของประเทศไทย ใหบุคคลเหลานั้นแสดงขอมูล หรือ
ความคิดเห็นตอเนื้อหาของกฎ ขอบังคับที่จะมีการยกรางขึ้นวาควรมีเนื้อหาอยางไร ซ่ึงใหสงขอมูล
หรือความคิดเห็นนั้นเปนลายลักษณอักษรภายในระยะเวลาที่กําหนดไปยังสวนราชการเจาของเรื่อง 
เพื่อสวนราชการนั้นจะนําไปเปนขอมูลในการยกรางกฎ ขอบังคับตอไป  
 
    2. การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ 
    รูปแบบการรับฟงอยางเปนทางการนี้สวนราชการเจาของเรื่องจะจัดใหมี
การรับฟงความคิดเห็นของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ และมีการประกาศแจง (notice) เชนเดียวกับการ      
รับฟงอยางไมเปนทางการ แตจะแตกตางกันในกระบวนการ กลาวคือ การรับฟงในการออกกฎอยาง
เปนทางการนี้จะมีลักษณะคลายคลึงกับการพิจารณาคดีของศาล (trial-type hearing) ที่จะใหฝาย
ตางๆ ที่เกี่ยวของเสนอขอมูลหรือความคิดเห็นทั้งที่เปนเอกสารและวาจาได และมีกระบวนการ         
ซักคาน (crosses-examination) ผูใหขอมูลในการรับฟงนั้นดวย โดยมีผูพิพากษากฎหมายปกครอง 
(Administrative Law Judge) ทําหนาที่เปนผูดําเนินการรวบรวมขอมูลและความเห็นที่ฝายตางๆ 
เสนอมา จากนั้นก็จะสงขอมูลนั้นใหสวนราชการเจาของเรื่องไปใชในการยกรางกฎ ขอบังคับตอไป 
 
    3. การรับฟงในการออกกฎโดยการเจรจา 
    การรับฟงในรูปแบบนี้มีขึ้นเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการรับฟงอยาง
ไมเปนทางการคือผูที่ใหขอมูลหรือความคิดเห็นไมสามารถมีสวนรวมในกระบวนการรับฟง          
ไมทราบวาขอมูลหรือความคิดเห็นของตนจะถูใชในการออกกฎ ขอบังคับนั้นหรือไมเพียงใด และ
ปญหาที่เกิดขึ้นจากการรับฟงอยางเปนทางการคือการสูญเสียระยะเวลาที่ใชในการรับฟงมากเกินไป 
การรับฟงในรูปแบบนี้มีลักษณะที่เปดโอกาสใหทั้งสองฝายมีการใหขอมูลโดยมีการเจรจาตอรอง
กันเพื่อใหไดขอสรุปในการรับฟงครั้งนั้นและจัดทํารายงาน ในการรับฟงนี้จะมีคณะกรรมาธิการ
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การออกกฎโดยการเจรจา  (Negotiated Rulemaking Committee) เปน ผูจัดทํ าสรุปและจัดทํ า             
รายงานนั้น 
 
 ดังนั้นหากจะนําขั้นตอนการรับฟงที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาใชในการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศไทยก็ควรจะกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องมีโอกาสในการเลือกใชวิธีการ
รับฟงในหลายรูปแบบ เพื่อใหเกิดความเหมาะสมในการไดขอมูลจากการรับฟงมาใชในการยกราง
กฎ ขอบังคับอยางครบถวน 
 
    5.3.2.4 กลุมท่ีไดเขารวมในการรับฟง 
    การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกาไมวาจะเปน
รูปแบบใดก็ตาม ก็จะมีกลุมหรือบุคคลที่ไดรับการหารือในลักษณะเดียวกัน คือ ประชาชนผูได         
รับผลกระทบ (affected persons) ประชาชนที่สนใจ (interested persons) ในการออกกฎ ขอบังคับ
นั้น กลุมผลประโยชนตางๆ ที่เกี่ยวของ นักวิชาการ ผูเชี่ยวชาญ ตัวแทนองคกรตางๆ สมาชิกรัฐสภา 
สถาบันการศึกษา สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และสื่อมวลชน เปนตน โดยสวนราชการที่ตองการ
ออกกฎ ขอบังคับจะสงจดหมายเชิญไปยังบุคคลที่สวนราชการนั้นตองการใหเขารวมการรับฟง และ
ประกาศการเชื้อเชญินั้นลงในหนังสือพิมพของรัฐบาลกลาง (Federal Register) เพื่อแจงใหผูที่สนใจ
ทราบและเขารวมการรับฟงนั้น จึงอาจกลาวไดวาในประเทศสหรัฐอเมริกาตองการใหทุกฝายที่    
เกี่ยวของกับกฎ ขอบังคับที่จะยกรางขึ้นเขามามีสวนรวมในการใหขอมูล ความคิดเห็น หรือ           
ขอโตแยง เพื่อใหสวนราชการเจาของเรื่องมีขอมูลที่หลากหลายเพียงพอตอการตัดสินใจยกรางกฎ 
ขอบังคับ ดังนั้นหากนําขั้นตอนการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา
มาปรับใชในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับประเทศไทยก็ควรที่จะกําหนดใหสวนราชการเจาของ
เร่ืองดําเนินการรับฟงจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของอยางครบถวน โดยอาจมีการจัดทําบัญชีรายช่ือและ
ใหผูที่เขารวมการรับฟงลงทะเบียนไวเพื่อความสะดวกในการรับฟงในครั้งตอไปก็ได 
  
 5.4 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชในการออกกฎ             
ขอบังคับในประเทศไทย 
 ปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยนั้นสามารถแกไดดวยวิธี
การ 2 ลักษณะคือ การนําการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับและการนําการรับฟงในการ             
ออกกฎ ขอบังคับมาปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับของไทย ดังนั้นจึงตองแยกพิจารณา
ผลกระทบจากการนําขั้นตอนทั้งสองดังกลาวมาใช ดังนี้ 
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  5.4.1 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชในการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย 
  ขั้นตอนการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษมีขอดี คือ  
  1. ทําใหสวนราชการที่ ตองการออกกฎ  ขอบั งคับได รับขอมูลจากฝายต างๆ               
อยางครบถวนเพียงพอตอการตัดสินใจยกรางกฎ ขอบังคับนั้น เพื่อใหกฎนั้นสมารถจัดสรรสิทธิและ
ผลประโยชนไดอยางถูกตองเหมาะสม  
  2. มีความโปรงใสและตรวจสอบไดจากทุกฝาย  
  3. ทุกฝายที่เกี่ยวของในการใหขอมูลก็จะยอมรับและปฏิบัติตามกฎ ขอบังคับนั้น            
อยางเต็มใจ  
 
  แตอยางไรก็ตามขั้นตอนการปรึกษาหารือก็มีขอเสียบางประการ คือ 
  1. กลุมผลประโยชนตางๆ  อาจคํานึงถึงผลประโยชนของตนโดยไมคํานึงถึง                  
ผลประโยชนสวนรวม ทําใหกฎ ขอบังคับนั้นไมอาจถือไดวาเปนกฎ ขอบังคับที่ดี 
  2. รับอาจถูกมองวาถูแทรกแซงการตัดสินใจโดยกลุมผลประโยชนตางๆ 
 เมื่อพิจารณาอยางรอบดานแลวเห็นวาการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาใชใน                  
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยจะชวยแกปญหาการขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ 
ที่ไดรับผลกระทบไดเปนอยางดี สวนปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากกลุมผลประโยชนตางๆ นั้นจะมีขึ้น
เปนสวนนอย เนื่องจากโดยขั้นตอนการปรึกษาหารือนั้นเองที่ทําใหกระบวนการในการตรากฎ              
ขอบังคับเปดเผย (open) โปรงใสและตรวจสอบไดจากฝายตางๆ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องตอง
ใหเหตุผลที่รับไดตอสาธารณะ  
 
  5.4.2 ผลกระทบจากการนําขั้นตอนการรับฟงมาใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศ
ไทย 
 ขั้นตอนการรับฟงที่ใชในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกามีขอดีคือ 
 1. ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องมีขอมูลเพียงพอตอการยกรางกฎ ขอบังคับ 
 2. ทําใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกิจกรรมของรัฐ 
 3. สามารถตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของเจาหนาที่ได 
 
 แตอยางไรก็ตาม ขั้นตอนการรับฟงก็มีขอเสียเชนกัน คือ 
 1. การรับฟงอยางไมเปนทางการทําใหประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่ไดรับ            
ผลกระทบ (affect persons) ไมทราบวาขอมูล ความคิดเห็นหรือขอโตแยงของตนจะไดรับการ
พิจารณาประกอบการตัดสินในของสวนราชการกอนบังคับใชกฎนั้นหรือไม 
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 2. การรับฟงอยางเปนทางการทําใหเสียเวลา กลาวคือ กระบวนการรับฟงกอใหเกิด
ความลาชาในการออกกฎมาใชบังคับ และเสียคาใชจายเปนจํานวนมาก  
 แตขอเสียที่เกิดจากการขั้นตอนการรับฟงนั้นก็สามารถแกไขไดดวยวิธีการรับฟงใน
การออกกฎโดยการเจรจา 
 
 จากการวิเคราะหพบวาปญหาการขาดการมีสวนรวม ในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทยมีแนวทางแกไขปญหา 2 วิธี ไดแก การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ใน
ประเทศอังกฤษ มาใชในชวงการริเริ่มและกายกรางกฎ ขอบังคับ และการนําขั้นตอนการรับฟง 
(Hearing) ในประเทศสหรัฐอเมริกา มาใชในชวงริเร่ิมและยกรางกฎ ขอบังคับ ซ่ึงวิธีการทั้งสอง
ลวนแตเปนขั้นตอนที่ดําเนินการในชวงการริเร่ิมและยกรางทั้งสิ้น แตจากการที่ผูวิจัยไดเสนอใหใช
ขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ในการ แกไขปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ
นั้น ในสวนปญหาที่เกิดขึ้นในการออกกฎ ขอบังคับนั้นก็ควรใชขั้นตอนการปรึกษาหรือเชนเดียว
กัน เพื่อใหสวนราชการที่ดําเนินการจัดใหมีการปรึกษาหารือเกิดความเขาใจในการดําเนินการ              
ดังกลาว ซ่ึงหากใชขั้นตอนการรับฟง (Hearing) ก็จะทําใหสวนราชการเกิดความสับสนในการ
ดําเนินการได และนอกจากนั้นหากใชขั้นตอนเดียวกันกับทั้งกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวน
การออกกฎ ขอบังคับก็จะทําใหเกิดความสะดวกแกสวนราชการเจาของเรื่อง และผูไดรับการปรกึษา
หารือ 
 
 โดยสรุป ปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติคือการขาดการมีสวนรวมจากผูที่ไดรับ
ผลกระทบจากกฎหมายนั้นเขามามีสวนรวมในการใหขอมูล หรือแสดงความคิดเห็นตอกฎหมายที่
จะทําการยกรางขึ้น  ซ่ึงสามารถแกไขไดดวย 2 วิธีการ คือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ 
(Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และขั้นตอนการรับฟง (Hearing) ซ่ึงเปนวิธีการที่ดีทั้ง
สองวิธีการ แตอยางไรก็ตาม หากนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชกับกระบวนการนิติบัญญัติ
ในประเทศไทย จะเปนการเหมาะสมกวา เนื่องจากเปนวิธีที่ไมซับซอน และยืดหยุนกวาการนํา         
ขั้นตอนการรับฟงมาใช และนอกจากนั้นยังเปนขั้นตอนที่ใหผูที่เกี่ยวของทุกฝายเขามามีสวนรวมใน
การกําหนดทิศทางของเนื้อหาในรางกฎหมายที่สวนราชการจะทําการยกรางขึ้นในชวงกอนที่จะมี
การยกรางกฎหมาย ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายนั้นเปนรางกฎหมายที่ดี และเกิดความสะดวกในการ
พิจารณารางกฎหมายนั้นในรัฐสภาตอไป เนื่องจากสามารถใชขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือใน
ชวงกอนที่จะมีการยกรางกฎหมายไปใชในการพิจารณารางกฎหมายนั้นในรัฐสภาไดอีก จึงเปนการ
ประหยัดเวลาและคาใชจาย และปองกันปญหาการไดรับขอมูลที่ขัดแยงกัน อันจะกอใหเกิดความ      
สับสนในการพิจารณารางกฎหมายนั้น 
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สวนปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับก็คือการขาดการมีสวนรวมจาก         
ฝายตางที่ไดรับผลกระทบจากกฎ ขอบังคับนั้นในการใหขอมูล หรือความคิดเห็นในชวงริเร่ิมและ
ยกรางกฎ ขอบังคับนั้นก็มีวิธีในการแกไขปญหา 2 วิธีเชนกัน คือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ
ในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ และการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยู
ในประเทศสหรัฐอเมริกา มาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ซ่ึงเปนวิธีการที่ใหได
มาซึ่งขอมูล ความคิดเห็น และขอโตแยงในชวงการริเร่ิมและยกรางกฎ ขอบังคับทั้งส้ิน แตในการ   
แกไขปญหาของกระบวนการนิติบัญญัติผูวิจัยไดเสนอใหใชขั้นตอนการปรึกษาหารือ ดังนั้นในการ
แกไขปญหาของกระบวนการออกกฎ ขอบังคับก็ควรใชขั้นตอนการปรึกษาหารือในการแกไข
ปญหาเชนกันเพื่อใหเกิดความสะดวกในการดําเนินงานของสวนราชการ และผูไดรับการปรึกษา
หารือ 



บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

6.1 บทสรุป 
 ในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎ ขอบังคับของประเทศอังกฤษและประเทศ
สหรัฐอเมริกามีขั้นตอนใหฝายตางๆ อาทิ ประชาชนที่เกี่ยวของ กลุมผลประโยชน ผูเชี่ยวชาญ        
นักวิชาการ สวนราชการอื่นที่ เกี่ยวของ สมาชิกรัฐสภา หรือสถาบันการศึกษา เปนตน เขามา             
มีสวนรวมในการใหขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยงในชวงการริเร่ิมและการยกรางกฎหมาย 
และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการตามลําดับ ซ่ึงเปนไปตามหลักนิติธรรม (Rule of Law)           
หลักศุภนิติกระบวน (Due process of Law) และหลักการรับฟงทั้งสองฝาย ซ่ึงมีผลทําใหกฎหมาย
หรือกฎขอบังคับที่จะใชบังคับนั้นเปนกฎหมายที่ดีสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแก            
ฝายตางๆ ในสังคมไดอยางถูกตองและเหมาะสม  
 
 เนื่องจากขั้นตอนที่ใหฝายตางๆ เขามามีสวนรวมนั้นมีทั้งในกระบวนการนิติบัญญัติและ
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับ ดังนั้นจึงตองแบงแยกพิจารณาเปน 2 สวน คือ การปรึกษาหารือและ
การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติ และการปรึกษาหารือและการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ 
ดังนี้ 
 
  6.1.1 การปรึกษาหารือและการรับฟงในการะบวนการนิติบัญญัติ 

ในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษนั้นมีขั้นตอนที่เรียกวา “การปรึกษา
หารือ (Consultation)” ที่สวนราชการที่ริเร่ิมจะมีรางกฎหมาย (สวนราชการเจาของเรื่อง) จัดใหมีขึ้น
เพื่อรับทราบขอมูล หรือความคิดเห็นของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับกฎหมายที่จะตราขึ้นเพื่อนําขอมูล
ที่ไดจากการปรึกษาหารือนั้นมาเปนกรอบแนวคิดหรือขอมูลในการยกรางกฎหมายตอไป            
การปรึกษาหารือที่ใชอยูในประเทศอังกฤษนี้สวนราชการเจาของเรื่องจะจัดใหมีขึ้นในชวงการริเร่ิม
และเตรียมการที่จะมีรางกฎหมาย โดยมี 2 รูปแบบดวยกันไดแก การปรึกษาหารืออยางไมเปนทาง
การ  (Informal Consultation) และการปรึกษาหารืออยางเปนทางการ  (Formal Consultation)           
กลาวคือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการนั้นสวนราชการเจาของเรื่องจะทําการสอบถามไปยัง
ฝายตางๆ ที่ เก่ียวของไมวาจะเปนสวนราชการอื่น  กลุมผลประโยชนตางๆ ผู เชี่ยวชาญ  หรือ                     
ประชาชนที่เกี่ยวของ เปนตน จากนั้นสวนราชการนั้นก็อาจนําขอมูลที่ไดมาเปนขอมูลในการ          
ยกรางกฎหมายตอไป สวนการปรึกษาหารืออยางเปนทางการนั้นสวนราชการเจาของเรื่องตองจัดให
มีเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือน้ัน ซ่ึงไดแก เอกสารปกเขียว (Green Paper or Consultation 
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Document) คือเอกสารที่สวนราชการเจาของเรื่องจัดทําขึ้นเพื่อรับฟงความคิดเห็นของฝายตางๆ ที่
เกี่ยวของในเรื่องที่ทําการปรึกษาหารือ และเอกสารปกขาว (White Paper) คือเอกสารที่แสดงใหเห็น
ถึงขอมูลและความตองการของสวนราชการตอกฎหมายที่จะทําการยกรางขึ้น จากนั้นก็ตองทําการ
เผยแพรเอกสารดังกลาวใหแกฝายตางๆ ที่เกี่ยวของแสดงความคิดเห็นแลวสงเอกสารนั้นกลับมายัง
สวนราชการเจาของเรื่อง โดยการเผยแพรนี้สวนราชการเจาของเรื่องอาจเผยแพรผานทางระบบ
อินเตอรเน็ตดวย สวนระยะเวลาที่ใชในการปรึกษาหารือนั้นกําหนดไว ประมาณ 12 สัปดาห ตอการ
ปรึกษาหารือในแตละครั้ง ทั้งนี้ระยะเวลาดังกลาวอาจขยายออกหรือยนเขาไดตามความเหมาะสม 
เมื่อสวนราชการเจาของไดรับขอมูลแลวก็จะนําไปใชเปนขอมูลในการยกรางกฎหมายตอไป                  
แตขอมูลที่ไดรับจากการปรึกษาหารือนี้ไมผูกพันใหสวนราชการเจาของเรื่องตองดําเนินการตาม           
ขอมูลที่ไดมาทุกประการ  

 
จะเห็นไดวาขั้นตอนการปรึกษาหารือดังกลาวมีขอดคีือ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องรูวา

ควรยกรางกฎหมายใหมีเนื้อหาอยางไรจึงสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกฝายตางๆ 
อยางเทาเทียม เนื่องจากมีโอกาสไดรับทราบขอมูลอยางเต็มที่ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องมี        
ขอมูลเพียงพอแกการยกรางกฎหมายใหเปนกฎหมายที่ดี ทําใหกระบวนการนิติบัญญัติเปนกระบวน
การที่โปรงใสตรวจสอบได ทําใหทราบวามาตรการตามกฎหมายเพียงพอ หรือจะเกิดปญหาหรือไม
ซ่ึงสามารถแกไขปรับปรุงไดตั้งแตตน และทําใหประหยัดเวลาในการพิจารณารางกฎหมายของ           
รัฐสภาเนื่องจากรางกฎหมายนั้นแสดงถึงความตองการของฝายตางๆ อยางชัดเจนอยูแลวจึงไมเกิด
ขอถกเถียงอีกในการพิจารณา แตก็มีขอเสียคือ กลุมผลประโยชนอาจมองประโยชนของกลุมเปน
หลักโดยไมคํานึงถึงสวนรวม และรัฐบาลอาจถูมองวาขาดความมั่นคง 

 
สวนในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นมี “การรับฟงทางนิติบัญญัติ (Legislative Hearing) ” ที่

คณะกรรมาธิการที่พิจารณารางกฎหมายนั้นจัดใหมีการรับฟงขอมูล ความคิดเห็น หรือขอโตแยง
จากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อนําขอมูลท่ีไดไปใชในการพิจารณารางปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย 
(make up) และจัดทํารายงาน (report) ที่ไดจากการรับฟงประกอบกับรางกฎหมายที่พิจารณาแกไข
แลวเสนอตอสภาตอไป การรับฟงนี้คณะกรรมาธิการจะจัดใหมีขึ้นในชวงการพิจารณารางกฎหมาย
ของคณะกรรมาธิการ โดยมี 2 รูปแบบ ไดแก การรับฟงอยางไมเปนทางการ (Informal Hearing) 
และการรับฟงอยางเปนทางการ (Formal Hearing) กลาวคือ การรับฟงอยางไมเปนทางการนั้นเปน
ขั้นตอนที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหคณะกรรมาธิการตองดําเนินการ แตในกรณีนี้คณะกรรมาธิการ
อาจดําเนินการสอบถามกับฝายตางๆ ที่ เกี่ยวของเพื่อขอรับทราบขอมูลหรือความคิดเห็นซึ่ง        
คณะกรรมาธิการจะใชวิธีการนี้เสมอๆ สวนการรับฟงอยางเปนทางการนั้นคณะกรรมาธิการอาจ     
จั ด ให มี ทั้ ง ก าร รั บ ฟ ง โ ด ย เอ ก ส าร  (paper hearing) แ ล ะ ก าร รั บ ฟ ง แ บ บ ก ารป ระชุ ม                            
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ซ่ึงคณะกรรมาธิการจะกําหนดประเด็นที่จะทําการรับฟง วัน เวลา และสถานที่ที่ใชในการรับฟง 
และแจงใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของทราบลวงหนากอนที่จะมีการรับฟงอยางนอยประมาณ 1 สัปดาห 
ในการแจงใหสาธารณชนทราบนั้นรวมไปถึงการใชส่ือตางๆ เชนวิทยุ โทรทศัน หรือโทรทัศนของ
สภาคองเกรสดวย จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะคัดเลือกผูเขารวมการรับฟงในครั้งนั้นเพื่อใหการ    
รับฟงนั้นไดขอมูล หรือความคิดเห็นที่จําเปนตอการตัดสินใจ ในการรับฟงแตละครั้งนั้นโดยปกติ
จะเปดเผยตอสาธารณะ แตในบางกรณีก็อาจกระทําโดยลับได เชน ขอมูลที่ทําการรับฟงเปน
อันตรายตอความปลอดภัยของประเทศ  เปนตน  เมื่อถึงวันที่กําหนดใหมีการรับฟงประธาน                
คณะกรรมาธิการที่จัดใหมีการรับฟงจะแถลงเปดการรับฟง ซ่ึงในการนี้ประธานจะชี้แจงใหที่
ประชุมทราบถึงเนื้อหาและวัตถุประสงคของการรับฟง และรวมไปถึงเหตุการณที่นําไปสูการรับฟง 
และประเด็นปญหาสําคัญในการรับฟงครั้งนั้นดวย จากนั้นก็จะเปนการใหขอมูลโดยผูที่ไดรับเชิญ
ซ่ึงตองสาบานตนกอน แตในทางปฏิบัติแลวมักไมมีการสาบสนตนดังกลาว เมื่อผูใหขอมูลไดให   
ขอมูลเสร็จสิ้นแลว คณะกรรมาธิการอาจซักถามผูใหขอมูลในสวนที่ยังสงสัยได จากนั้นก็จะให        
ผูใหขอมูลคนถัดไปใหขอมูลตอ เมื่อการใหขอมูลและซักถามเสร็จสิ้นแลวประธานก็จะแถลงปด
การรับฟงและสรุปผลการรับฟงในครั้งนั้น จากนั้นคณะกรรมาธิการก็จะจัดทํารายงานเพื่อแจกจาย
ใหกรรมาธิการและเผยแพรผลการรับฟงใหสาธารณชนทราบไมวาจะเปนทางวิทยุ โทรทัศน             
ส่ิงพิมพตางๆ หรืออินเตอรเน็ต และคณะกรรมาธิการก็จะนําขอมูลที่ไดจากการรับฟงนั้นไปปรับ
ปรุง (make up) รางกฎหมายและจักทํารายงาน (report) เสนอสภาคองเกรสเพื่อพิจารณาตอไป             
แตอยางไรก็ตามคณะกรรมาธิการก็ไมผูกพันตนตามที่จัดการรับฟงขั้นแตอยางใด 

 
จะเห็นไดวาขั้นตอนการรับฟงทางนิติบัญญัติมีขอดีคือ ทําใหสาธารณชนทราบการดําเนิน

งานของรัฐ ทําใหสภาคองเกรสไดรับขอมูลอยางครบถวนกอนดําเนินการตัดสินใจใดๆ ประชาชน
ยอมรับและปฏิบัติตามกฎหมายอยางเครงครัด แตก็มีขอเสียคือ เสียคาใชจายมากในกรณีที่มีการจัด
ใหมีการรับฟงแบบประชุม มีขั้นตอนมาก และไมยืดหยุนนอกจากนั้นการรับฟงอาจถูกใชเปนเครือ่ง
มือในการหนวงเหนียวรางกฎหมายนั้นไว  

 
สวนในกระบวนการนิติบัญญัติไทยนั้นการยกรางกฎหมายจะริเร่ิมจากฝายตางๆ ไมวาจะ

เปนสวนราชการตามความตองการของสวนราชการเองหรือนโยบายของรัฐบาล  สมาชิก                       
สภาผูแทนราษฎร หรือประชาชน 50,000 คน เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมาย แตในที่นี้จะเนนเฉพาะ
การริเริ่มจากสวนราชการเทานั้น ซ่ึงจะกลายเปนรางกฎหมายของรัฐบาลและมีผลบังคับใชเปน
กฎหมายมากที่สุด เมื่อฝายตางๆ ริเร่ิมที่จะมีรางกฎหมายแลวก็จะทําการศึกษาและยกรางกฎหมาย 
จากนั้นก็จะผานกระบวนการพิจารณาจากหลายฝาย เชน ฝายกฎหมายของสวนราชการเจาของเรื่อง 
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คณะรัฐมนตรี หรือสํานักงานคณะกรรมาการกฤษฎีกา เปนตน จากนั้นคณะรัฐมนตรีก็จะสง                
รางกฎหมายนั้นเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 

 
ในการพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภานั้น จะแบงออกเปน 2 ขั้นตอนใหญ  คือ การ

พิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร และการพิจารณารางกฎหมายวุฒิสภา การพิจารณา             
รางกฎหมายใน 2 ขั้นตอนใหญดังกลาวแบงออกเปน 3 ขั้นตอนยอยที่มีลักษณะเชนเดียวกันเรียกวา 
“วาระ” กลาวคือ ในการพิจารณารางกฎหมายของแตละสภาจะแบงออกเปน 3 วาระ ในวาระที่ 1 จะ
เปนขั้นการพิจารณาหลักการของรางกฎหมายแลวลงมติวาจะรับรางกฎหมายนั้นไวพิจารณาหรือไม 
หากไมรับไวพิจารณารางกฎหมายนั้นก็ตกไป แตหากรับไวพิจารณาก็จะเปนการพิจารณาในวาระที่ 
2 โดยในวาระนี้แบงออกเปนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณาโดยสภาใน            
แตละมาตรา ในการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการนั้นอาจทําโดยคณะกรรมาธิการสามัญที่มีสมาชิก
เปนสมาชิกสภาทั้งหมด หรือคณะกรรมาธิการวิสามัญที่มีสมาชิกทั้งสมาชิกสภาและบุคคลภายนอก
ที่ไมใชสมาชิกสภา คณะกรรมาธิการจะทําการพิจารณาและทําการแกไขปรับปรุงรางกฎหมาย เมื่อ
คณะกรรมาธิการดําเนินการดังกลาวเสร็จแลวก็จะสงรางกฎหมายนั้นใหสภาพิจารณาอีกครั้ง ซ่ึงใน
การพิจารณาโดยสภานี้จะเปนการพิจารณาเรียงมาตราซึ่งสมาชิกแตละคนสามารถขออภิปรายและ
แกไขรางกฎหมายไดอีกครั้ง เมื่อพิจารณาในวาระที่ 2เสร็จแลวก็จะเปนการพิจารณาในวาระที่ 3 ซ่ึง
เปนการลงมติตอรางกฎหมายดังกลาววาสมควรประกาศใชรางกฎหมายนั้นเปนกฎหมายหรือไม  
หากทั้งสองสภาลงมติเห็นควรใหบังคับใชรางกฎหมายใดเปนกฎหมายก็จะตองสงกฎหมายฉบับ
นั้นไปใหพระมหากษัตริยลงพระปรมาภิไธยและประกาศใชเปนกฎหมายตอไป จากกระบวนการ
ดังกลาวจะเห็นไดวากระบวนการนิติบัญญัติของไทยเปนกระบวนการที่ปด ขาดการมีสวนรวมจาก
ฝายตางๆ ที่เกี่ยวของโดยเฉพาะผูที่ไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายฉบับนั้น จึงทําใหรางกฎหมาย
นั้นไมอาจถือไดวาเปนรางกฎหมายที่ดีและเมื่อบังคับใชก็ไมอาจถือไดวาเปนกฎหมายที่ดีได          
เนื่องจากไมสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ไดอยางเปนธรรม 

 
จากการวิเคราะหพบวาปญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติไทยสามารถแกไขไดโดย

การนําทั้งขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) และการรับฟงมา (Hearing) ปรับใชได ซ่ึงเปน
ขั้นตอนที่ดีทั้งสองวิธีและสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้นได แตอยางไรก็ตามขั้นตอนที่เหมาะสมได
แก การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชกับกระบวนการนิติบัญญัติไทย เน่ืองจากขั้นตอน                
ดังกลาวจะเริ่มในชวงการริเร่ิมและเตรียมการยกรางกฎหมายโดยสวนราชการเจาของเรื่องเปนผูจัด
ใหมีการปรึกษาหารือดังกลาว และสามารถนําขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือไปใชในการพิจารณา
รางกฎหมายโดยรัฐสภา และปองกันปญหาการไดขอมูลที่ขัดแยงกันอีกดวย ขั้นตอนนี้จะทําใหมี
สวนรวมจากฝายตางๆ และแกไขปญหากฎหมายที่ไมสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนแก      
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ฝายตางๆ ไดอยางเปนธรรม ดังนั้นเมื่อสวนราชการเจาของเรื่องทําการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่             
เกี่ยวของเพื่อรับทราบขอมูลและความคิดเห็น และนํามาใชในการยกรางกฎหมายแลวปญหา              
ดังกลาวก็จะหมดไป สวนขั้นตอนการรับฟงไมเหมาะสมเนื่องจากเปนขั้นตอนที่เกิดข้ึนในชวงการ
พิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ ซ่ึงจะทําใหปญหาการขาดการมีสวนรวมในขั้นริเร่ิมและ
เตรียมการยกรางกฎหมายยังเกิดมีขึ้นอยู    ซ่ึงเปนปญหาที่สําคัญกวาการขาดการมีสวนรวมในชั้น
การพิจารณารางกฎหมายโดยรัฐสภา 
 
  6.1.2 การปรึกษาหารือและการรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับ 
  ในประเทศอังกฤษมีขั้นตอนที่ใหผูที่มีสวนเกี่ยวของทุกฝายเขามามีสวนรวมใน
การออกกฎ ขอบังคับ คือ “การปรึกษาหารือ (Consultation)” ที่สวนราชการที่ตองการออกกฎ          
ขอบังคับจัดใหมีขึ้นเพื่อรับทราบขอมูล และคงคิดเห็นของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ ในชวงการริเร่ิม
และเตรียมการยกรางกฎ ขอบังคับ และจากนั้นสวนราชการนั้นก็จะนําขอมูลที่ไดจาการปรึกษา
หารือดังกลาวไปเปนกรอบในการยกรางกฎขอบังคับตอไป การปรึกษาหารือที่ใชอยูนั้นแบงออก
เปน 2 รูปแบบดวยกัน คือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ (Informal Consultation) และการ
ปรึกษาหารืออยางเปนทางการ (Formal Consultation) กลาวคือ การปรึกษาหารืออยางไมเปนทาง
การนั้น สวนราชการเจาของเรื่องอาจทําการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่เกี่ยวของดวยวาจาหรือ
เอกสารที่ไมเปนทางการใหฝายตางๆ ที่สวนราชการตองการหารือนั้นสงขอมูล หรือความคิดเห็น          
ตอรางกฎ ขอบังคับนั้นกลับมายังสวนราชการเจาของเรื่องเพื่อนําไปใชในการยกรางกฎ ขอบังคับ
ตอไป สวนการปรึกษาหารืออยางเปนทางการนั้น สวนราชการเจาของเรื่องตองจัดทําเอกสารในการ  
รับฟงขึ้น ซ่ึงไดแก เอกสารปกเขียว (Green Paper or Consultation Document) คือ เอกสารที่ใชใน
การปรึกษาหารือ และเอกสารปกขาว (White Paper) คือเอกสารที่แสดงถึงขอมูลและความตองการ
ของสวนราชการเจาของเรื่อง จากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องตองเผยแพรเอกสารดังกลาวแกฝาย
ตางๆ  ที่ เกี่ยวของไมวาจะเปน  ผูที่มีสวนไดเสีย  กลุมผลประโยชน  ผู เชี่ยวชาญ  นักวิชาการ            
สวนราชการอื่นที่เกี่ยวของ และสถาบันการศึกษา เปนตน โดยในการเผยแพรนั้นอาจดําเนนิการผาน
ระบบอินเตอรเน็ตก็ได จากนั้นสวนราชการเจาของเรื่องก็นําขอมูลที่ไดจากการปรึกษาหารือนั้นไป
ใชเปนกรอบในการยกรางกฎ ขอบังคับตอไป แตอยางไรก็ตามการปรึกษาหารือที่สวนราชการ         
จัดขึ้นนั้นก็ไมมีผลผูกพันสวนราชการนั้นแตอยางใด 
 
 การปรึกษาหารือดังกลาวมีผลดีคือ ทําใหสวนราชการเจาของเรื่องมีขอมูลเพียงพอแกการ
ดําเนินการยกรางกฎ ขอบังคับ ทําใหประชาชนยอมรับและปฏิบัติการตามกฎ ขอบังคับนั้นอยาง        
เต็มใจ และทําใหกระบวนการในการออกกฎ ขอบังคับนั้นโปรงใสและตรวจสอบได เปนตน แตก็มี      
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ขอเสียคือ กลุมผลประโยชนตางๆ อาจคํานึงถึงประโยชนของกลุมมากกวาประโยชนสวนรวม และ
รัฐบาลอาจถูกมองวาไมมั่นคง เปนตน 
 
 โดยสรุปแลวการปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับก็มีลักษณะและผลเชนเดียวกับการ
ปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ แตจะแตกตางกันตรงที่การปรึกษาหารือในกระบวนการ     
นิติบัญญัติเนนไปที่การนํานโยบายมาบัญญัติเปนกฎหมาย ในขณะที่การปรึกษาหารือในการ                 
ออกกฎ ขอบังคับจะเนนที่การหารือเพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมในการปฏิบัติกฎหมายที่บัญญัติขึ้น 
 

สวนในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นมีขั้นตอนที่ใหฝายตางที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการออกกฎ ขอบังคับ คือ “การรับฟง (Hearing)” ซ่ึงสวนราชการเจาของเรื่องจัดใหมีขึ้นใน
ชวงการริเร่ิมและเตรียมการยกรางกฎ ขอบังคับ เพื่อรับฟงขอมูล หรือความคิดเห็นรวมถึงขอโตแยง
จากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อที่สวนราชการจะนําไปเปนขอมูลในการตัดสินใจออกกฎ ขอบังคับ 
ตอไป ดวยการที่การออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกามี 3 รูปแบบคือ การออกกฎอยางไม
เปนทางการ การออกกฎอยางเปนทางการ และการออกกฎโดยการเจราจา ดังนั้นการรับฟงในการ
ออกกฎดังกลาวจึงมี 3 รูปแบบเชนกัน คือ การรับฟงในการออกกฎอยางไมเปนทางการที่อาจดําเนิน
การโดยให ผู เกี่ยวของสงขอมูล  ความคิดเห็นหรือขอโตแยงเปนลายลักษณ อักษร  (written 
comments) หรือดําเนินการจัดประชุม  (meeting) การรับฟงในการออกกฎอยางเปนทางการ            
ที่ดําเนินการโดยการรับฟงแบบการประชุมและใชวิธีรับฟงในลักษณะกึ่งการพิจารณาคดี (trial-type 
hearing) การรับฟงในการออกฎโดยการเจรจา  ที่มีลักษณะคลายคลึงกับการรับฟงในการออกกฎ
อยางเปนทางการ แตไมมีการรับฟงก่ึงการพิจารณาคดี (trial-type hearing) ที่ใหฝายตางๆ ซักคาน
พยานได แตอยางไรก็ตามขอสรุปที่ไดจากการรับฟงนี้ก็ไมมีผลผูกพันสวนราชการเจาของเรื่องให
ตองดําเนินการตามแตอยางใด 
 
 สวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยนั้น จะริเร่ิมจากสวนราชการที่เกี่ยวของจะทําการ
ยกรางกฎ ขอบังคับดังกลาวตามอํานาจกฎหมายแมบท ซ่ึงอาจตราเปนรางพระราชกฤษฎีกา รางกฎ
กระทรวง ประกาศกระทรวง ประกาศกรม หรือขอบังคับ เปนตน โดยในการยกรางนี้สวนราชการ
เจาของเรื่องอาจดําเนินการยกรางเอง หรือในบางกรณีอาจมีการแตตั้งคณะกรรมการในการยกรางก็
ได จากนั้นหากเปนพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง สวนราชการเจาของเรื่องตองสงไปให        
คณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณากอน ซ่ึงในการนี้คณะรัฐมนตรีอาจสงใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้ง จากนั้นก็จะสงรางพระราชกฤษฎีกาหรือรางกฎกระทรวงนั้นไปยัง
คณะรัฐมนตรี เพื่อใหคณะรัฐมนตรีสงใหสวนราชการเจาของเรื่องแกไขและประกาศใชตอไป                
สวนในกรณีที่เปนขอบังคับอื่นที่ไมใชรางพระราชกฤษฎีกาหรือรางกฎกระทรวง เมื่อสวนราชการ
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ยกรางเสร็จแลวก็จะสงใหฝายกฎหมายของสวนราชการนั้นตรวจและใหรัฐมานตรีเจากระทรวง         
ลงนามประกาศใชไดโดยไมตองสงใหคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณาอีกครั้ง 
 
 จากกระบวนการดังกลาวจะเห็นไดวา กระบวนการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทยนั้น
ขาดการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับรางกฎ ขอบังคับนั้นในการที่จะมีโอกาสมาใหขอมูล 
หรือความคิดเห็นกอนที่จะมีการยกรางกฎ ขอบังคับนั้น จึงทําใหกฎ ขอบังคับดังกลาวกอใหเกิด
ปญหาในทางปฏิบัติ จากการวิเคราะหพบวา ปญหาดังกลาวที่เกิดขึ้นสามารถแกไขไดดวยการนํา    
ขั้นตอนการปรึกษาหารือ (Consultation) ที่ใชอยูในประเทศอังกฤษ หรือการรับฟง (Hearing) ที่ใช
อยูในประเทศสหรัฐอเมริกามาปรับใชได ซ่ึงเปนวิธีการที่ดีทั้งสองวิธี แตวิธีการที่เหมาะสมคือ การ
นําขั้นตอนการปรึกษาหารือมาปรับใชกับการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย เนื่องจากปญหาในที่
เกิดขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติสามารถแกไขไดดวยวิธีการปรึกษาหารือ ดังนั้นจึงสมควรนําการ
ปรึกษาหารือมาปรับใชในกระบวนการออกกฎ ขอบังคับดวย เพราะจะทําใหสวนราชการเจาของ
เร่ืองเกิดความสะดวกในการดําเนินการ และผูไดรับการหารือก็จะไมสับสน นอกจากนั้นการปรึกษา
หารือที่นํามาใชก็มีลักษณะเปนอยางเดียวกันกับขั้นตอนการปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติ    
สวนขั้นตอนการรับฟงไมสมควรนํามาใชเนื่องจากขั้นตอนการรับฟงที่ใชอยูในประเทศสหรัฐ
อเมริกาเปนขั้นตอนที่ซับซอน ประกอบกับการนําขั้นตอนการรับฟงมาปรับใชในกระบวนการ       
ออกกฎ ขอบังคับก็จะทําใหเกิดขั้นตอนการปฏิบัติที่สวนราชการเจาของเรื่องตองดําเนินการสองวิธี
ซ่ึงอาจกอใหเกิดความสับสนในการดําเนินการได ดังนั้นจึงสมควรนําขั้นตอนการปรึกษาหารือใน
การออกกฎ ขอบังคับที่ใชอยูในประเทศอังกฤษมาปรับใชกับกระบวนการออกกฎ ขอบังคับใน
ประเทศไทย 
 

6.2 ขอเสนอแนะ 
 จากปญหาการขาดการมีสวนรวมของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของจนทําใหกฎหมาย หรือกฎ               
ขอบังคับของไทยที่ใชบังคับอยูในปจจุบันไมอาจถือไดวาเปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ดีได 
เนื่องจาก เปนกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับที่ไมสามารถจัดสรรสิทธิและผลประโยชนใหแกฝายตางๆ 
ไดอยางเปนธรรม ถูกตองและเหมาะสม ซ่ึงในกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการการออกกฎ 
ขอบังคับในประเทศอังกฤษมีขั้นตอนที่ใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของเขาไปมีสวนรวมในการใหขอมูล
หรือแสดงความคิดเห็นกอนที่สวนราชการเจาของเรื่องจะทําการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับ 
คือขั้นตอนการปรึกษาหารือ ซ่ึงหากนํามาปรับใชในประเทศไทยก็จะสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้น
ได ดังนั้นเมื่อปญหาที่เกิดขึ้นมีลักษณะเดียวกัน และมีแนวทางแกไขปญหาแบบเดียวกันจึงขอสรุป
ขอเสนอแนะที่สามารถนําไปสูการแกไขปญหาทั้งสองได กลาวคือ การนําขั้นตอนการปรึกษาหารือ
มาปรับใชในกระบวนการนิติบัญญัติ และการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย ดงันี้ 
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 1. ควรจัดทําขอกําหนดในรูปแบบของคําสั่งของฝายบริหาร เชน มติคณะรัฐมนตรี หรือ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดใหมีการปรึกษาหารือกับฝายตางๆ ที่
เกี่ยวของ เชน ประชาชนผูมีสวนไดเสียในรางกฎหมายหรือกฎ ขอบังคับนั้น ผูเช่ียวชาญ นักวิชาการ 
ตัวแทนองคกรที่เกี่ยวของ ตัวแทนสวนราชการอ่ืนที่เกี่ยวของ ตัวแทนสถาบันการศึกษา หรือ          
กลุมผลประโยชนตางๆ เปนตน ในชวงการริเร่ิมและเตรียมการยกรางกฎหมายและกฎ ขอบังคับ 
โดยใหบุคคลหรือกลุมเหลานั้นลงทะเบียนไวกับสวนราชการเจาของเรื่องเพ่ือท่ีสวนราชการเจาของ
เร่ืองจะไดทําการปรึกษาหารือ และหากยังมีขอสงสัยก็สามารถปรึกษาหารือเพิ่มเติมได เนื่องจาก
เปนการบังคับใหฝายบริหารเปนผูดําเนินการ ซ่ึงจะแตกตางไปจากประเทศอังกฤษที่ขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือเปนบรรทัดฐานทางวัฒนธรรมของประเทศอังกฤษที่ปฏิบัติมาจนไมจําตองกําหนดขั้น
ตอนดังกลาวเปนบทบัญญัติแตอยางใด สวนแนวทางที่รัฐบาลอังกฤษกําหนดขึ้นนั้นก็ไมใชการนํา    
ธรรมเนียมปฏิบัติดังกลาวมาบัญญัติเปนลายลักษณอักษรแตอยางใด แตเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อให
เกิดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในการดําเนินการปรึกษาหารือเทานั้น สวนในประเทศไทยที่ตอง
จัดทําขอกําหนดในรูปแบบของคําสั่งของฝายบริหารก็เนื่องมาจากประเทศไทยไมมีธรรมเนียม
ปฏิบัติอยางในประเทศอังกฤษ ประกอบกับเปนการบังคับสวนราชการตางๆ ใหดําเนินการ จึงตอง
จัดทําขอกาํหนดดังกลาวขึ้น 
 
 2. กําหนดใหมีวิธีการในการปรึกษาหารือไว 2 ประการคือ การปรึกษาหารืออยาง               
ไม เป นท างการ  (Informal Consultation) และการปรึกษ าห ารืออย าง เป นทางการ  (Formal 
Consultation) เพื่อใหสวนราชการเจาของเรื่องเลือกใชตามความเหาะสม 
 
 3. ควรกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องจัดทําเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ               
กลาวคือ เอกสารปกเขียง (Green Paper or Consultation) เพื่อใชในการปรึกษาหารือ และเอกสาร     
ปกขาว (White Paper) เพื่อใชแสดงขอมูลถึงความตองการของสวนราชการเจาของเรื่อง เพื่อเผยแพร
ใหแกฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ โดยการเผยแพรนี้ควรกําหนดใหดําเนินการผานระบบอินเตอรเน็ตได
ดวย 
 
 4. ควรจัดใหมีคูมือในการเขียนเอกสารที่ใชในการปรึกษาหารือ เพื่อใหสวนราชการ
ตางๆ เปนแนวทางในการปฏิบัติ 
 
 5. ควรกําหนดเวลาประมาณการในการปรึกษาหารือไว แตใหมีการขยายเวลาออก หรือ
ยนเขาไดตามความเหมาะสม ทั้งนี้อยูภายใตเงื่อนไขที่รัฐบาลกําหนด เพื่อไมใหการปรึกษาหารือ
เปนเครื่องมือในการประวิงหรือเรงใหมีกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับ 
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 6. เมื่อสวนราชการเจาของเรื่องยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับโดยอาศัยขอมูลที่ได
จากการปรึกษาหารือเสร็จสิ้นแลวอาจนํารางกฎหมายหรือกฎ ขอบังคับดังกลาวไปทําการปรึกษา
หารืออีกครั้ง 
 
 7. เมื่อสวนราชการดําเนินการปรึกษาหารือเสร็จสิ้นแลวตองทํารายงานสรุปผลการ
ปรึกษาหารือในครั้งนั้นใหสาธารณะทราบ และสงเปนขอมูลประกอบใหคณะรัฐมนตรี เพื่อสงให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  และรัฐสภาพรอมกับรางกฎหมาย  เพื่ อให สํ านักงาน                  
คณะกรรมการกฤษฎีกาและสมาชิกรัฐสภาใชในการพิจารณารางกฎหมาย หรือรางกฎ ขอบังคับแลว
แตกรณี และนอกจากนั้นในรายงานสรุปตองแสดงขอมูลทั้งหมดที่ไดรับไมวาจะเปนขอมูลที่
สนับสนุนหรือคัดคาน และเหตุผลที่รับไดในการเลือกใชขอมูลนั้นในการยกรางกฎหมาย หรือกฎ 
ขอบังคับ 
 
 8. ควรกําหนดใหสวนราชการเจาของเรื่องเปนอิสระจากขอมูลที่ไดจากการปรึกษา
หารือ กลาวคือ การปรึกษาหารือไมผูกพันสวนราชการเจาของเรื่องใหตองดําเนินการตามทั้งหมด 
แตใชขอมูลที่ไดเปนกรอบ แนวทางและขอมูลในการยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับเทานั้น 
 
 จากขอเสนอแนะที่ไดเสนอไปนั้นจะทําใหฝายตางๆ ที่เกี่ยวของกับกฎหมาย หรือกฎ               
ขอบังคับที่จะมีขึ้น มีโอกาสในการใหขอมูล และความคิดเห็นตอสวนราชการเจาของเรื่องทําให       
สวนราชการเจาของเรื่องทราบวาควรจะยกรางกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับอยางไรจึงจะจัดสรรสิทธิ
และผลประโยชนใหแกฝายตางๆ ในสังคมไดอยางเปนธรรม ถูกตองและเหมาะสม อันจะสงผลให
กฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับนั้นเปนกฎหมาย หรือกํา ขอบังคบัที่ดีไมกอใหเกิดปญหาขึ้นในภายหลัง
จนนําไปสูการแกไข หรือยกเลิกกฎหมาย หรือกฎ ขอบังคับนั้นในที่สุด  
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A charter to improve services  
for people needing support  
or care over the long term 

 
 
 
 

 
 

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

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

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

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

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

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

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

following ways: 
 

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

 
• people will know what standards of service they can 

reasonably  expect from their local authorities and health 
services; 

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

satisfied with the services they are getting; 
 

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

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

 
• there will be a more consistent approach to drawing up 

local  charters in England. 
 

 
Values 

 
 
 

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

 
• treating you with courtesy, honesty and respecting your 

dignity; 
 

• helping you achieve and sustain the maximum possible  
independence; 

 
• working in partnership with you to provide the services 

you need; 
 

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

 
• helping you to give your views through advocacy and 

other representative organisations; 
 

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

 
• making sure that you feel able to complain about the 

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

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

 
• giving all the information that may be needed about your     

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

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

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

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

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

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

improvement in six main areas. These are: 
 

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

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

 

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

 
9. The different services will often need the same 

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

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

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

 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

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

□

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 
21. Home Improvement Agencies (HIAs) specialise in giving 

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

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

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

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

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

 
24. Your housing and social services departments can help to 

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

 
 
 
 
 
 

•  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 

Checklist 
 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

someone will not be able to turn up and the reason why. You can expect 
that any lost hours of help will be made up and that the people who come 
to your home to help you with your personal care needs (for example 
lifting, washing and bathing) are trained to do these tasks. These are 
personal matters and you and, if you agree, your family or carer should 
be asked how you prefer to be helped. Your views should be asked how 
you prefer to be helped. Your views should be noted and respected. 

 



   215

30. If you are living, or about to live, in a residential or nursing 
home you can expect to be given a care plan which 
describes how the staff in the home wif F help you. You 
can expect that they will be trained to do these tasks and 
that you will be asked how you prefer to be helped. The 
care plan should be reviewed at least once a year with you 
and, if you want, your family. Your contract with the home 
should say what is covered in the basic price and what is 
extra. The contract should make it clear that you can 
decide which of any extra services or facilities you want to 
pay for. 

 
31. Your local charter should explain the possibilities of 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Checklist
 

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

     independent and the equipment to help you manage?  □ 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Checklist
 

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

 treatment, and the likely outcome? □ 
 

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

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

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

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

contact your doctor, practice nurse or NHS Direct. 
 
 
 
 
 

•  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Types of breaks for cares
 

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

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

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

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

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

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

Checklist 
 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 
•Income Support — leaflet 1S20 provides detailed information 

about the qualifying conditions you need to meet to get Income 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 
•Write to the Local Government Ombudsmen if you 

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

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

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

973) who investigates complaints about housing associations, 
housing companies and some other private landlords, but not 
complaints about council housing. 



   223

For complaints about health care 
 
51. You can complain if you are not happy about the service or 

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

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

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

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

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

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

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

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

as a last step, you can go to court, but this may cost you money and 
may take a long time. Before you think about going to court, you 
should consider getting advice from a solicitor or the Citizen’s 
Advice Bureau. 



   224

HOW WILL I KNOW IF MY LOCAL 
HOUSING, HEALTH AND SOCIAL 
SERVICES HAVE TAKEN ANY NOTICE 
OF THIS CHARTER? 
 
56. You can expect that housing, health and social services 

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

 
57. Every year, local authorities and health services should 

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

 
58. Your local councillors and board members of health 

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

 
59. Central government also has a responsibility to check that 

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

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

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

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

Age Concern       0800 009966 
(information line for older people) 
 

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

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

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

 
 

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

 

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

 
NHS Direct                                   0845 4647 

 
Royal National Institute for the Blind    0345 669 999 

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

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

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

Jack Straw 
November 1999 
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Executive Summary 
 
 
 
 

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

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

present and future jobs to common high 
standards; 

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

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

• improve the leadership capability within the 
police service; and 

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

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

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

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

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

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

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

• improved stakeholder satisfaction through 
partnerships and consultation. 

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

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

standards; 
• deliver high quality training, nationally and 

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

training; 
• provide accountability, including 

accountability of stakeholders; 
• demonstrate Best Value in training 

provision; 
• meet speedily current and future training 

demands; 
• allow the separate functions to work without 

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

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

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

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

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

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

mandatory qualifications phased in over 
time for certain roles; 

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

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

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

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

x quality assurance of training courses and 
training providers; 

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

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

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

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

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

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

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

be required? 
6. Should there be a national qualification 

standard or examination for promotion to 
chief inspector and superintendent? 

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

8. What training should the cluster colleges 
deliver? 

9. What training should the central police 
college deliver? 

10. What training ICT and distance learning 
should deliver? 

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

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

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

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

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

17. We s1ould perform the quality assurance 
function? 

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

19 What process or safeguards would be 
necessary? 

 
 
 
Comment should be sent to: 
 

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

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

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

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

 
• equip all officers and support staff to do their 

present and future jobs to common high 
standards; 

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

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

• improve the leadership capability within the 
police service; and 

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

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

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

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

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

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

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

training strategy; 
• setting national occupational standards for 

the service and advising on a national 
qualification structure; 

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

• providing information on training and 
development opportunities; 

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

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

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

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

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

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

was required to deliver the national 
standards; 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
• it would preserve flexibility: chief officers 

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

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

 
 

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

• What should be the process for devising it? 

 

 

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

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

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

• For which roles should prior qualifications 
be required? 

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

 
 

 
 

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

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

 
 
 

 
 

 

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

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

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

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

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

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

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

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

deliver? 
• What training should the central police 

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

 
 
 
 
 
 
 

 
• What training should be delivered by ICT 

and distance learning? 

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

be located in the central police college? 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

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

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

involved to a greater extent in police 
training? 

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

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

 
Sir William Stubbs also recommended that: 

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

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

use the occupational standards and 

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

• the use of Personal Development Plans for 
all staff; 

 
• the core curriculum, which will set out 

what personnel need to know and be able 
to do; 

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

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

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

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

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

 

 
 
 

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

training courses and training providers 
should be put in place? 

• Who should perform the quality assurance 
function? 

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

Secretary with training providers be 
triggered? 

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

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

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

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

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

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

 
Primary 
Legislation 
 

 
Secondary Legislation 
 

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

 
� 

 

 
A core curriculum 
 

 
� 

 

 

 
Mandatory qualifications for certain roles 

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

 
 
Promotion examinations for ranks of chief inspector and 
superintendent 

 

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

 
Establishment of duster colleges 

 

 
� 

 

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

 
� 

 

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

 
� 

 

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

 
� 
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Guidance for Housing, 
Health and Social Service 
 
 
 

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

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

  
 b) the link with other 

Government  policies; and 
 

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

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

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

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

• embody the nine principles of 
public service delivery 

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

that are described in national 
charter (paragraph 7.2) 

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

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

• Publish the national charter - 
December 1999. 

 
• Run inter-agency workshops to 

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

 
• Establish the joint approach - 

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

 
•  Consult and involve users, care 

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

 
• Draw up joint local charters: set 

standard and targets; produce 

draft charters for discussion 
and comment; revise draft 
charters. 

 
• Work whit local charters: 

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

 
• Promulgate: launch and 

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

 
• Monitor and review: monitor 

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

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

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

yconsultation and involve; 

yencourage access and promotion 
of choice; 

ytreat all fairly; 

yput things right when they go 
wrong; 

yuse resources effectively; 
 

• innovate and improve; and 
 

• work with other providers. 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

People; 
y National Priorities Guidance for 

Health and Social Services; 
y Social Services White Paper; 

and 
y National Carers Strategy. 

5.3 Standards and Frameworks: 
yNational Service Framework 

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

for Residential and Nursing 
Homes; 
yOther National Service 

Frameworks as they are 
published; and 
yStandards for Domiciliary Care 

(forthcoming). 
 
5.4 Monitoring: 

Best Value; 
yPSS Performance 

Assessment Framework; and 
yNHS Performance 

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

Charters 
 

Community Care Charters 
6.1 Local Better Care, Higher 

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

 

NHS Charter 
 

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

honesty and respecting their 
dignity; 

 
yhelping people achieve and 

sustain the maximum possible 
independence; 

 
yworking in partnership with 

users and carers to provide the 
services they need; 

 
yinvolving users and carers in 

decisions and giving them 
sufficient information to make 
informed choices; 

 
yhelping users and carers to have 

a voice through advocacy and 
other representative 
organisations; 

 
ytreating people fairly on the 

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

 

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

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

find out about services; 
yunderstanding and responding 

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

independent; 
ygetting the right health care; 

and 
yhelping carers to care. 

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

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

 
ycreate an awareness of the 

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

 
yprovide a framework for assisting 

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

 
yprovide a forum for the exchange 

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

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

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

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

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

 
10.5 Following consultation, staff 

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

potential users? 
 
yAre the methods you have 

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

 
yHave you allowed enough 

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

people from different areas 
and different ethnic and social 
backgrounds? 

 
yHave you identified and clearly 

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

 
yHow will you consult and 

involve people at all levels in 
your organisation? 

 
yHow will you consult other 

local service providers with 
whom you work? 

 
yHow will you give feedback to 

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

11. Drawing up Joint Local Charter 

Common Statement of Values 

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

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

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

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

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

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

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

 
ycontact names and numbers for 

charter leads in the 
three agencies? 

 
yinformation, including a contact 

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

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

 
youtline of users’ 

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

feedback into the system? 
 
ytargets and time-scales for 

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

 
yprotocols for sharing 

information across agencies; 
 
ysignposting, eg expected 

developments/improvements 
in service provision; 
 
ymechanisms for integrating 

standards into contracts with 
independent providers; and 

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

13.2 Promulgation should: 
ycreate short-term and 

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

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

mechanisms; 
 
yinclude users, potential users, 

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

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

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

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

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

 
range of formats 

yfor people with sight, hearing, 

learning or other disabilities to 

use; 

yfor people for whom English is 

learning their first language; 

 
publicity as part of service 
provision 

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

 
publicity through existing 
publications and mechanisms 

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

 

encouraging in formal 
dissemination 

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

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

 
reviewing the success of the 
dissemination 

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

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

ycouncillors, through scrutiny 
committees or other bodies; 

yCommunity Health Councils, 

yother user and carer groups; and 

ythe local charter Inter-Agency 

Project Groups. 

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

Performance Indicators, as 
reported in Best Value 
performance plans; 

ythe PSS Performance 
Assessment Framework; and 

yperformance management of 
HimPs and the NHS 
Performance Assessment 
Framework. 

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

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

Social Services Inspectorate 
repots; 
 
yrelevant NHS Regional 

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

national survey information; 
and 

 
y review of the charter’s 

effectiveness in 2002. 

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

Policy/Guidance References for the Six Key Priority Areas 
 

KEY PRIORITY AREA POLICY/GUIDANCE REFERENCE 

 HEALTH HOUSING SOCIAL SERVICE 

 
Finding out about 
services 

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

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

 
Understanding your 
needs 

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

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

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

 
Finding a suitable place 
to live 

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

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

 HEALTH HOUSING SOCIAL SERVICE 

 
Helping you to keep 
independent 

 
Our Healthier Nation;  
 
Joint Investment Plans. 

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

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

 
Getting the appropriate 
health care 

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

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

 

 
Helping carers to care 

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

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

Relevant Performance Management Activity 
 
HEALTH HOUSING SOCAIL SERVICE 

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

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

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

 
 

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

 
English 

 
Ethnic 

Languages 
 

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

Chinese and Polish 

 
Braille 

 
Audio 
Tape 

 
Learning
Disability 

Better Care, Higher Standards A 
charter for long term care 

y y y y y 
Better Care, Higher Standards A 

summary for users and carers 
y y y y y 

Better Care, Higher Standards 

Guidance for Local Housing, 
Health and Social Services 

y     

 
All of the above can be ordered from: 
Department of Health 
P0 BOX 777 
London 
SE1 6XH 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
ชื่อ-นามสกุล 
  นายจามร โสมานันท 
 
เกิด 
  เกิดเมื่อวันที่ 27 สิงหาคม 2517 ณ จังหวัดอุทัยธานี 
 
ประวัติการศึกษา 
  - จบคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง เมื่อปการศึกษา 2541 
  - จบการศึกษาสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา สมัยที่ 49 เมื่อป
พุทธศักราช 2593 
  - จบการศึกษาสภาทนายความ รุนที่ 13 เมื่อปพุทธศักราช 2541 
  - จากนั้น เขาศึกษาตอในระดับบัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2541 
 
ประวัติการทํางาน 
  - ปจจุบันเปนผูชวยนักวิจัย สถาบันพระปกเกลา 


	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
	1.2 วัตถุประสงคในการศึกษาวิจัย
	1.3 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย
	1.4 ขอบเขตของการวิจัย
	1.5 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ
	1.6 นิยามศัพท์

	บทที่ 2 การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎข้อบังคับในประเทศอังกฤษ
	2.1 การปรึกษาหารือในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศอังกฤษ
	2.2 การปรึกษาหารือในการออกกฎ ขอบังคับ

	บทที่ 3 การรับฟังในกระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎข้อบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา
	3.1 การรับฟงในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศสหรัฐอเมริกา
	3.2 การรับฟงในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา

	บทที่ 4 กระบวนการนิติบัญญัติและการออกกฎข้อบังคับในประเทศไทย : การขาดขั้นตอนการปรึกษาหารือ
	4.1 ปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย
	4.2 ปญหาในการออกกฎ ขอบังคับในประเทศไทย

	บทที่ 5 บทวิเคราะห์การนำขั้นตอนการปรึกษาหารือและขั้นตอนการรับฟังมาใช้ในกระบวนการปฏิบัติบัญญัติ และการออกกฎข้อบังคับในประเทศไทย
	5.1 ความเปนไปไดและลักษณะการนํ าขั้ นตอนการปรึกษาหารื อและการรับฟ งมาใช ใน
	5.2 ผลกระทบจากการนํ าขั้ นตอนการปรึ กษาหารือหรือการรับฟ งมาใชในกระบวนการ
	5.3 ความเปนไปไดและลักษณะการนําขั้นตอนการปรึกษาหารือและการรับฟงมาใชในการ
	5.4 ผลกระทบจากการนํ าขั้นตอนการปรึ กษาหารือและการรั บฟ งมาใช ในการออกกฎ

	บทที่ 6 บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	6.1 บทสรุป
	6.2 ขอเสนอแนะ

	รายการอางอิง
	ภาคผนวก
	ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ

